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ZBORNIKU NA POT

Leto 1990 je bilo za našo osamosvojitev in njeno uresničitev odločilno in prelomno. V 

tem letu se je zgodilo mnogo odmevnih dogodkov, sprejeta je bila vrsta pomembnih 

aktov, ki so utirili našo državnost. V Državnem zboru smo nekatere, za razvoj slovenske 

parlamentarne demokracije ključne zgodovinske dogodke, še posebej obeležili.

Zbornik, ki je pred vami, smo pripravili po strokovnem srečanju, s katerim smo v Držav-

nem zboru obeležili 20. obletnico prvih večstrankarskih volitev v Skupščino Republike 

Slovenije po letu 1945. Skupaj s konstituiranjem večstrankarske skupščine in z družbe-

nimi premiki, ki so se počasi krepili ter širili, so prve večstrankarske volitve privedle do 

institucionalizacije pluralnosti slovenskega političnega prostora. Omogočile so prehod 

v parlamentarno demokracijo ter zagotovile vzpostavitev formalnih možnosti za do-

končno osamosvojitev. 

Ker so demokratične volitve v sodobnem pojmovanju demokracije eden najpomemb-

nejših izrazov ljudske suverenosti, smo v Državnem zboru to pomembno obletnico 

obeležili s strokovnim srečanjem z naslovom »Prihodnost parlamentarne demokracije.« 

S tem smo želeli izpostaviti razmišljanja sodobne slovenske družboslovne znanosti in 

politiko ter javnost opozoriti na odprta vprašanja in izzive, pred katerimi so danes vse 

parlamentarne demokracije, ne le slovenska.

V dialogu med stroko in politiko smo želeli osvetliti smer in način razvoja slovenskega 

parlamentarizma - tako glede na stanje in potencial demokratične vladavine v Sloveniji, 

kot tudi v Evropski uniji in globalnih razmerah. K sodelovanju smo poleg poslank in 

poslancev povabili tudi krog strokovnjakinj in strokovnjakov, ki jih zanimata parlament 

in parlamentarizem in ki del svojega raziskovalnega dela posvečajo slovenskemu par-

lamentu oziroma določenim vidikom parlamentarizma. Velik odziv nas je razveselil in 

potrdil prepričanje, da obstaja tako zanimanje za dogodke, ki so privedli do osamosvo-

jitve Slovenije, kot tudi za vlogo predstavniškega organa, takratne Skupščine Republike 

Slovenije. Nenazadnje pa je tak odziv tudi dokaz, da se strokovne javnosti in državljani 

zanimajo za nastanek, vlogo in delovanje Državnega zbora ter njegovo prihodnost. 
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Verjamem, da bo pričujoči zbornik, tako kot strokovno srečanje samo, prispeval k zakla-

dnici znanja o tem, kaj se je v naši nedavni zgodovini odvijalo, predvsem pa, v kakšni 

smeri naj bi šel prihodnji razvoj slovenskega parlamentarizma. 

Želim vam prijetno branje.

	

	 Dr. Pavel Gantar

	 predsednik Državnega zbora
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UVODNA BESEDA*

Letos mineva 20 let od prvih večstrankarskih volitev v Sloveniji, ki so potekale aprila 

1990. V Državnem zboru smo v počastitev tej obletnici med drugim organizirali tudi 

strokovno srečanje z naslovom »Prihodnost parlamentarne demokracije«. Strokovno 

srečanje, na katerem so s 5 ključnimi temami in ko-referati k tem temam sodelovali šte-

vilni strokovnjaki različnih strok in znanstvenih zanimanj, je vsem sodelujočim ponudi-

lo zanimive poglede na nedavno zgodovino slovenskega parlamentarizma, predvsem 

pa na mogoče smeri njegovega razvoja v prihodnje. S pričujočim zbornikom pa želimo, 

da bodo vsi poslanke in poslanci, strokovnjaki in ostali zainteresirani lahko črpali iz 

zakladnice znanja, predstavljenega na strokovnem srečanju.

Pri določitvi vsebinskih okvirov strokovnega srečanja smo izhajali iz teoretičnih opre-

delitev o tem, kaj morajo sodobni demokratični režimi zagotavljati, kako so organizira-

ne sodobne družbe, in po čem se med seboj razlikujejo.

Večina sodobnih družb je organiziranih kot moderna demokratična vladavina - kot vla-

davina ljudstva, ki pa se hkrati razume kot vladavino, skladno s pričakovanji ljudstva 

oziroma da ...«ne gre zgolj za vladavino ljudstva, temveč tudi za vladavino za ljudstvo.« 

(Lijphart, 1984: 2).1 In kaj mora demokratična oblika vladavine zagotavljati:

• dejansko - učinkovito participacijo, ki v osnovi pomeni, da morajo imeti vsi člani neke 

politične skupnosti enake možnosti in dovolj učinkovite poti za izražanje svojih sta-

lišč do politik;

• volilno enakost, ki mora članom skupnosti zagotoviti, da se sliši glas vsakega in da se 

enakopravno upošteva;

• pravico do podrobne informacije o mogočih alternativnih rešitvah, ki naj članom 

skupnosti v določenih časovnih okvirih omogoči, da se seznanijo oziroma, da se po-

dučijo o možnih alternativnih politikah in njihovih posledicah;

• nadzor nad tem, kaj se v skupnosti obravnava - kaj je aktualno, o čem je treba odločati 

prednostno in kdaj se o določenem problemu odloča. Člani skupnosti morajo imeti 

možnost vplivati na izbiro in spremembo agende;

1  Lijphart, Arend (1984), Democracies – Patterns of Majoritarian and Consensus Government in Twenty-

One Countries. Yale University Press, New Haven and London.

*  Mag. Tatjana Krašovec, vodja Raziskovalno-dokumentacijskega sektorja; mag. Mojca Prista-
vec Đogić, sekretarka v Raziskovalnem oddelku; Državni zbor.
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• vključitev vseh odraslih v odločanje (več Dahl2, 1998: 37, 38)? 

Sodobni demokratični režimi se med seboj ločijo predvsem po tem, katere institucije 

in kakšne načine za prevedbo želja in interesov ter potreb ljudstva v konkretne politike 

so razvili. V njih ima praviloma osrednjo vlogo parlament kot institucija, ki predstavlja, 

pooseblja, družbo in različne interese v družbi. Gre za eno od temeljnih funkcij parla-

mentov3 - za reprezentativno funkcijo. V parlamentu so predstavljeni in se usklajujejo 

različni družbeni interesi na javni sceni. V vsaki družbi se pojavlja množica interesov, 

ki so pogojeni z dano družbeno strukturo, gospodarsko razvitostjo in s sistemom vre-

dnot, so lahko komplementarni ali nasprotujoči, konfliktni in ne konfliktni ter različno 

intenzivni. Politične stranke se pojavljajo kot glavni predstavniki in prevodniki različnih 

interesov. 

Parlament mora poiskati ustrezno ravnotežje med različnimi interesi, v njem naj bi se ta 

nasprotja razreševala na miren način. Učinkovitost parlamenta pri razreševanju konflik-

tov je zelo pomembna, povezana pa je z demokratičnimi predpostavkami in postopki, 

ki omogočajo, da se različni interesi objektivizirajo in racionalizirajo ter udejanijo v de-

mokratično sprejetih odločitvah (npr. v zakonih) in v postopkih medsebojnega usklaje-

vanja med zastopniki različnih interesov.

Parlamenti so tudi vir legitimnosti sprejetim odločitvam. S tem, ko je parlament demo-

kratično oblikovan - na demokratičnih volitvah izvoljeni predstavniki ljudstva, na katere 

se prenaša njegovo suverenost, s svojim obstojem in neprekinjenim delovanjem zago-

tavlja legitimnost in jo prenaša na svoje odločitve. Pomemben vidik legitimnosti je tudi 

pravno formalno določeno sprejemanje odločitev (s poslovnikom določen postopek 

sprejemanja zakonov, odločanja o javnih politikah).

Z vidika oblastnih funkcij države (več Grad, 2000) pa parlamenti opravljajo zakono-

dajno, nadzorno in volilno funkcijo. Zakonodajna funkcija v osnovi izhaja iz ideje o 

predstavništvu kot temelju demokratične ureditve. Parlament ima nalogo uresničevati 

ljudsko voljo in jo uzakonjati v pravilih (zakonih). V širši okvir zakonodajne vloge pa 

se uvršča tudi sprejemanje in nadzor državnega proračuna kot sredstva za razporejanje 

družbenih sredstev za različne namene in na demokratičen način. Proračun kot po-

litični dokument razdeljuje sredstva v skladu s prednostnimi nalogami in cilji politik 

2  Dahl, A. R. (1998), On democracy. New Haven and London: Yale University Press.
3  Funkcije parlamentov so smiselno povzete po knjigah: Drago Zajc (2000), Parlamentarno odločanje, FDV, 

Ljubljana in Franci Grad (2000), Parlament in vlada, Uradni list RS, Ljubljana.



11

na posameznih področjih in določa uresničevanje teh politik in s tem zagotavlja vpliv 

predstavniškega telesa na tem segmentu.

Nadzorstvena funkcija ima po vsebini dva pomena: politično nadzorstvo in splošno 

družbeno nadzorstvo. Politično nadzorstvo pomeni nadzor nad vlado in njeno politič-

no in administrativno dejavnostjo - gre za spremljanje, ocenjevanje in sankcioniranje 

celote vladnih aktivnosti, ter skozi vlogo, ki jo ima parlament v procesu postavljanja 

vlade. Splošno politično nadzorstvo pa se izvaja predvsem prek instituta parlamentar-

ne preiskave. 

V okviru volilne funkcije, ki je v bistvu kadrovska funkcija, parlamenti volijo in imenu-

jejo nosilce najodgovornejših položajev v državi in s tem bistveno sooblikujejo nacio-

nalno politično elito.

Vse pomembnejša funkcija sodobnih parlamentov postaja informacijska, vzgojna in 

mobilizacijska funkcija (Zajc, 2000), ki zaradi novih možnosti, ki jih daje sodobna infor-

macijska tehnologija, pridobiva na pomenu. Preko te funkcije naj bi parlament omogo-

čil državljanom, da se seznanjajo s sprejetimi odločitvami, jih sprejemajo kot potrebne 

ukrepe in prilagajajo svoje vedenje sprejetim pravilom. Hkrati pa naj bi državljane pre-

ko te funkcije parlament seznanil in zainteresiral ter mobiliziral za aktivnosti in obliko-

vanje mnenj ter predlogov za potrebne spremembe v uzakonjenih pravilih in politikah 

ter prispeval k njihovi aktivni vključitvi v politične procese. 

Zmožnost posameznih držav za ustrezno ukrepanje se zaradi internacionalizacije in 

globalizacijskih pojavov relativno zmanjšuje, kar posledično vodi k omejenemu izboru 

ustreznih ukrepov in k povečani potrebi za medsebojno sodelovanje. Zaradi tega se 

spreminjajo tudi pogoji in možnosti za delovanje nacionalnih institucij, med njimi tudi 

nacionalnih parlamentov. To od njih terja, da se spremenjenim razmeram prilagajajo 

oziroma na novo opredelijo svojo vlogo in funkcije ter posledično svoje pristojnosti 

- kot političnih igralcev (akterjev) v domačem političnem prostoru kot tudi v širšem, 

evropskem in svetovnem okviru. 

Osnovni namen strokovnega srečanja je bil osvetliti, katere spremembe je Državni zbor 

v preteklem obdobju že izvedel, zlasti pa poiskati tiste nujne spremembe in prilagodi-

tve, da bo lahko tudi v prihodnje opravljal vse svoje funkcije in tako izvajal svoje pristoj-

nosti v sodobni demokratični slovenski družbi. 

Vsebinska struktura strokovnega srečanja je zajemala 5 ključnih tem. Prva tema: Slo-

venski parlament - od prve demokratično izvoljene Skupščine Republike Slovenije do 
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Državnega zbora V. sklica – Vloga slovenskega parlamenta v procesu izgradnje novega 

družbenega sistema je obravnavala slovenski parlament z vidika zgodovine ter ustavne-

ga položaja Državnega zbora in Državnega sveta, ter njegove vloge v izgradnji novega 

družbenega sistema. Uvodni prispevek je imel dr. Božo Repe s Filozofske fakultete, s 

ko-referati pa so sodelovali: podpredsednik Državnega zbora Miran Potrč, dr. Janez Ko-

lenc s Pedagoškega inštituta, Blaž Babič z Inštituta za novejšo zgodovino, predsednik 

Državnega sveta mag. Blaž Kavčič in državni svetnik Boris Šuštaršič, dr. László Göncz 

- poslanec - predstavnik madžarske narodne skupnosti. Zaradi objektivnih razlogov pa 

na srečanju nista mogla sodelovati sicer povabljena ustavna pravnika, dr. Ciril Ribičič s 

Pravne fakultete in dr. Andraž Teršek z Univerze na Primorskem Slednji je svoj prispe-

vek posredoval pisno in ga objavljamo v zborniku. V zborniku objavljamo tudi prispe-

vek dr. Ivana Kristana, prvega predsednika Državnega sveta. 

Drugo temo: Aktivno državljanstvo – vloga in poslanstvo Državnega zbora pri zago-

tavljanju vzvodov za aktivno vlogo državljanov v procesih političnega odločanja, je s 

prispevkom, Vloga Državnega zbora RS pri zagotavljanju enakih možnosti obeh spolov 

v procesih političnega odločanja, uvedla dr. Milica Antić Gaber s Filozofske fakultete. 

Svoje prispevke pa so predstavili še: dr. Jure Gašparič z Inštituta za novejšo zgodovino, 

dr. Dejan Verčič s Fakultete za družbene vede, dr. Darko Štrajn s Pedagoškega inštituta, 

namestnica informacijske pooblaščenke Kristina Kotnik Šumah. Prispevek dr. Marka 

Pavlihe, predsednika Društva poslancev 90, je predstavil Ivo Hvalica, nekdanji poslanec 

Državnega zbora. Pisni ko-referat pa je oddala dr. Simona Kustec Lipicer s Fakultete za 

družbene vede.

Uvod k tretji temi srečanja: Organiziranost Državnega zbora – potencial ali ovira za izva-

janje njegovih funkcij, je imel dr. Drago Zajc s Fakultete za družbene vede. S ko-referati 

pa so sodelovali: dr. Albin Igličar, dr. Franci Grad in dr. Saša Zagorc s Pravne fakultete, 

dr. Danica Fink Hafner in dr. Alenka Krašovec ter Marjetka Rangus s Fakultete za druž-

bene vede, dr. Irena Ograjenšek z Ekonomske fakultete. V tej skupini je svoj prispevek 

imela tudi Jožica Velišček, ki je kar tri zaporedne mandate opravljala funkcijo generalne 

sekretarke Državnega zbora (od leta 1992 do 2004).

Četrta ključna tema: Vloga Državnega zbora kot nacionalnega parlamenta po uveljavitvi 

Lizbonske pogodbe – vpliv Državnega zbora v procesu odločanja na ravni EU, je aktu-

alna že dlje časa, saj se je s širitvijo pristojnosti in s prenosom dela pristojnosti nacio-

nalnih institucij na institucije EU, postopoma spreminjala tudi njihova vloga v nacional-

nih arenah odločanja in tudi v areni EU. Lizbonska pogodba je na institucionalni ravni 
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»povrnila« kanček moči nacionalnim parlamentom, ko gre za odločanje na ravni EU, na 

nacionalnih parlamentih pa je, tako kot tudi že do sedaj, ali bodo to priložnost izkoristili 

in v kolikšni meri. Uvodno predstavitev je imel dr. Matej Accetto s Pravne fakultete. K tej 

temi sta bila prijavljena dva ko-referata, in sicer prispevek Mojce Prelesnik, generalne 

sekretarke Državnega zbora in Zvonka Berganta, sekretarja Odbora za zadeve EU, ter 

prispevek dr. Matjaža Nahtigala s Fakultete za družbene vede.

S peto nosilno temo: Mednarodni parlamentarni odnosi, smo želeli osvetliti proble-

matiko sodelovanja parlamentov z drugimi parlamenti ter vključevanja parlamentov in 

njihovega aktivnega delovanja v mednarodnih parlamentarnih institucijah, kar je vse 

pomemben vidik zavedanja vloge, ki jo imajo nacionalni parlamenti v globaliziranem 

svetu. Problematiko je z uvodnim prispevkom predstavil dr. Zlatko Šabič s Fakultete za 

družbene vede.

Zbornik sledi temeljni zasnovi strokovnega srečanja. Razdeljen je v pet sklopov, tako 

kot je bil zastavljen tudi program strokovnega srečanja. Pričakujemo, da bo z raznoli-

kostjo obravnavanih vsebin zbudil ustrezno zanimanje tako pri strokovnjakih kot tudi 

pri vseh drugih, ki jih parlament, njegova zgodovina, predvsem pa njegov razvoj v pri-

hodnje, zanimajo. Še posebej pa si želimo, da bi se znašel v rokah predstavnikov mlade 

generacije, ki se šele učijo vloge ali pa pravkar vstopajo v vlogo »aktivnega državljana«.

Ker smo želeli zagotoviti čim prejšnji izid zbornika, nam ni uspelo vseh prispevkov 

jezikovno pregledati. Za to se bralcem opravičujemo.
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VLOGA SLOVENSKEGA PARLAMENTA V PROCESU 

IZGRADNJE NOVEGA DRUŽBENEGA SISTEMA
Božo Repe*

POVZETEK
Avtor v prispevku obravnava vlogo slovenskega parlamenta v dvajsetih letih od prvih 

večstrankarskih volitev leta 1990. Poudarja, da sodobni slovenski večstrankarski par-

lament ni izšel iz nič, ker je Slovenija imela tradicijo federalne republike v Jugoslaviji 

in tridomno skupščino, prehod iz enostrankarskega v večstrankarski sistem pa je bil 

opravljen s konsenzom. Slovenski parlament je opravil težko delo v tranzicijskem obdo-

bju, ko je moral sprejemati tudi enkratne odločitve z nepopravljivimi ali težko popra-

vljivimi posledicami. Med kritične točke dvajsetletne zgodovine avtor uvršča vpraša-

nje denacionalizacije in privatizacije, plenjenje nekdanjega družbenega premoženja, 

vprašanje ločitve Cerkve od države, odnos do manjšin iz bivših jugoslovanskih repu-

blik, vprašanje »izbrisanih«, odnos do medijev ter še nekatere. Slovenski parlament ima 

po njegovem dva obraza: po eni strani s svojim obstojem in dvajsetletnim delovanjem 

zagotavlja normalno funkcioniranje celotnega političnega ustroja in s tem uravnote-

žen odnos med tremi ločenimi vejami oblasti. Nasproti tej »nevidni funkciji« pa so kon-

flikti in blokade, zlorabe imunitetne pravice do svobodne besede ter parlamentarnih 

instrumentov in postopkov. Ta drugi obraz v slovenskih razmerah močno presega sicer 

sámo po sebi razumljivo funkcijo parlamenta kot ventila, ki z možnostjo odprte bese-

de preprečuje eskalacijo družbenih nasprotij v kaj hujšega in skuša zaplete reševati s 

konsenzom.

Ključne besede: demokracija, volitve, prehod iz enostrankarskega v večstrankarski sis-

tem, dvajsetletna zgodovina slovenskega parlamenta. 

*  Božo Repe, doktor znanosti, je redni profesor za sodobno slovensko zgodovino na Filozofski fakulteti 

Univerze v Ljubljani. Njegovo raziskovalno področje so sodobna slovenska, južnoslovanska in srednjeevrop-

ska zgodovina. Ukvarja se tudi z vprašanji pouka zgodovine v šoli. Je avtor ali soavtor osemnajstih knjig in 

učbenikov.
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Spoštovani poslanci, spoštovane kolegice in kolegi!

Vodstvu Državnega zbora se zahvaljujem za povabilo na ta posvet in uvrstitev prispevka 

med ključne teme. Imel sem čast in priložnost sodelovati na kolokviju ob 10. obletnici 

parlamentarizma v Sloveniji leta 2000, ki je bil tudi objavljen,1 in napisal sem tudi pri-

spevek za publikacijo Državni zbor Republike Slovenije, ki so ga leta 20022 pripravile 

strokovne službe zbora ob obletnici prvega sklica Državnega zbora po novi slovenski 

ustavi leta 1992; v obliki torej, v kakršni deluje še danes. Obletnice so gotovo priložnost 

za besede pohvale in ne dvomim, da jih bo tukaj izrečeno veliko, a hkrati je to priložnost 

za kritiko zgrešenih in napačnih odločitev, ki se, najbrž, od intelektualca tudi pričakuje. 

Kot je znano, so demokracije sposobne govoriti o svojih slabostih, avtoritarni režimi 

pa poudarjajo svoje domnevne prednosti. Dve danes samoumevni dejstvi, in sicer da 

lahko svobodno in tudi brez samocenzure govorimo v instituciji, ki v politični filozofiji 

in v zahodnih političnih sistemih simbolizira in tudi jamči demokratičnost ureditve ter 

da ta parlament v demokratični obliki, izvoljen na neposrednih volitvah z volilno pravi-

co obeh spolov, nepretrgoma deluje dvajset let, torej največ doslej v sicer fragmentarni 

slovenski parlamentarni tradiciji, sta glede na slovensko in evropsko zgodovino veliki 

dejstvi, ki sami zase govorita o slovenskem napredku.

Slovenska država je brez dvoma velik dosežek in tako nacionalno kot v kontekstu 

evropskega dogajanja (padec berlinskega zidu) tudi zgodovinska prelomnica. Uspeh je 

tudi razvoj v zadnjih dvajsetih letih, saj Slovenija po BDP-ju sodi v razvitejši del sveta in 

je članica vseh pomembnejših mednarodnih organizacij. 

Smo pa še zelo daleč od kritičnega premisleka, kaj z državo narediti in znotraj tega tudi, 

kako na novo osmisliti participacijo ljudi pri odločanju. To velja tako za vlogo sloven-

skega parlamenta v večnacionalni Evropski uniji kot v naglo se spreminjajoči družbi 21. 

stoletja, ki vlogo kritičnega državljana zamenjuje z vlogo potrošnika, resnično predstav-

niško vlogo pa za partitokratsko delitev fevdov med strankami, interesnimi skupinami 

in karteli ter s tem povezanim lobiranjem, nepotizmom in drugimi bližnjicami do poli-

tične moči, denarja in uspeha. 

V nastanek slovenske države so vgrajene konstrukcijske napake, objektivne in subjek-

tivne, ki jo bodo bremenile še dolgo. Slovenija je nastala v času, ko se je klasično doje-

manje države in njenih atributov (denar, ekonomija, vojska, nedotakljivost notranjega 

1  Glej zbornik, ki je izšel ob kolokviju Razvoj slovenskega parlamentarizma. (Ur.: Krašovec, T., 2000).
2  Prispevek v publikaciji ob 10-letnici Državnega zbora: Državni zbor Republike Slovenije 1992–2002. (Ur.: 

Velišček J., Krašovec T., Uglešić, K.), 2002.
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pravnega reda, zunanja politika ipd.) izčrpalo. A slovenske politične elite pojmujejo 

državo po klasičnih vladarskih načelih kot svoj plen, s katerim lahko počnejo, kar ho-

čejo, ne pa kot servis, ki naj bi izboljšal življenje ljudi. Mnogo preveč se, tudi v tej hiši, 

ukvarjajo same s seboj, ne pa z javnim interesom. Mnoge forme demokracije so zlo-

rabljene, v tej hiši pa je to gotovo referendum kot izražanje volje ljudstva in funkcija 

parlamentarnih komisij, ki ne služi odkrivanju resnic, pač pa prikrivanju, zamegljevanju 

in medsebojnim strankarskim obračunom. A domnevam, da bodo o tem govorili bolj 

poklicani kolegi.

Sodobni slovenski večstrankarski parlament ni izšel iz nič, čeprav se to v poenosta-

vljenih in ideološko obarvanih interpretacijah zgodovine namerno prezira. Slovenija 

je imela tradicijo federalne republike, ki jo je dosegla z narodnoosvobodilnim bojem, 

z lastno ustavo, skupščino, vlado, relativno razvito nacionalno ekonomijo in z drugimi 

državnimi atributi, odprte meje in izkušnje z Zahodom. Že skupščina pred večstrankar-

skimi volitvami leta 1990 je bila dokaj demokratična, v veliki meri je upoštevala voljo 

ljudstva glede mednacionalnih odnosov v nekdanji Jugoslaviji, kot gradualno uvajanje 

političnega in na koncu strankarskega pluralizma. Opozoril bi na tri pomembna dejstva: 

• da so bili še v socialistični skupščini septembra 1989 sprejeti ustavni amandmaji, ki so 

v pravnem smislu okrepili samostojnost Slovenije; 

• da je skupščina, potem ko ni uspel politični dogovor tedanjih zvez za t. i. Smoletovo 

okroglo mizo o vnaprejšnji delitvi oblasti, konec istega leta sama sprejela zakonodajo, 

ki je omogočila delovanje strank in s tem neposredno merjenje moči na večstrankar-

skih volitvah in

• da so že aprila 1989 potekale neposredne volitve za člana Predsedstva SFRJ iz Slove-

nije, kar pomeni, da je tedanja skupščina svojo legalno pravico do izvolitve kandidata 

prepustila ljudstvu, sama pa ga je samo potrdila.

Ob obletnicah prve demokratično izvoljene slovenske skupščine se pogosto, verjetno 

najpogosteje, in brez dvoma tudi upravičeno navaja uvodni nagovor tedanjega predse-

dnika dr. Franceta Bučarja o tem, da se je z njenim konstituiranjem končala državljanska 

vojna. Taka opredelitev zgodovinskega spomina na prvo zasedanje pa je hkrati tudi 

simbolna in nam pove, kaj je bilo v zadnjih dveh desetletjih v ospredju slovenske politi-

ke tudi v Državnem zboru oziroma zaradi Državnega zbora. Prezrte pa ostajajo besede 

predsedujočega na 1. skupni seji vseh zborov skupščine tistega zgodovinskega 9. maja 

1990, najstarejšega delegata Karla Franka, ki je dejal: 
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»Slovensko ljudstvo pričakuje od novoizvoljenega parlamenta, da bomo postavili teme-

lje suvereni slovenski državi, temelje pravičnemu družbenemu redu, ki bo jamčil enake 

pravice vsem narodnostim, hkrati pa ustvaril medsebojno zaupanje, kot je bilo to pred 

nekaj leti. V državi, v kateri bo lahko vsak posameznik, ne glede na svoje versko ali poli-

tično prepričanje, uveljavil svoje ustvarjalne in intelektualne sposobnosti. V državi, kjer 

ne bo nikogar, ki ne bi imel zadosti, in nikogar, ki bi imel preveč. V državi, kjer ne bo 

privilegijev. V tem hramu smo se danes zbrali ljudje različnih idej in različnih mišljenj, 

vedno z enotnim ciljem: postaviti pogoje za zadovoljstvo in blagostanje. Dota, ki jo pre-

vzamemo, je revna, gospodarstvo je težak bolnik, potrebni bodo posegi, ki ne bodo brez 

bolečin, vendar ne obupajmo. Vsem, ki vas bodo danes izvolili, čestitam. Tistim pa, ki 

bodo po tem dogodku prevzeli odgovorna mesta, želim mnogo uspeha, ljudstvu Slove-

nije pa polno mero strpnosti.« (Predsedujoči Karel Franko na konstitutivni seji vseh treh 

zborov Skupščine Republike Slovenije 9. maja 1990. V: Pesek, 2008: 8). 

Slovenski parlament je postavil temelje slovenski državi. Pa je vzpostavil tudi temelje 

pravičnemu družbenemu redu, ki bo jamčil enake pravice vsem? Je vzpostavil državo, 

v kateri vsak posameznik, ne glede na svoje versko ali politično prepričanje, uveljavlja 

svoje ustvarjalne in intelektualne sposobnosti? Državo, v kateri ni ljudi, ki ne bi imeli 

zadosti, in ne takih, ki bi imeli preveč? Državo, v kateri ni privilegijev? Državo blagosta-

nja in strpnosti?

Vsak razumen človek ve, kaj so dobre želje, vizija, tudi utopija. Vprašanji, ki ju zasta-

vljam, pa sta: so se parlament in stranke, ki ga sestavljajo, za njimi pa slovenski mediji 

in javnost, bolj ukvarjali z nepreseženimi zgodovinskimi in ideološkimi disputi ali z 

vzpostavljanjem tistega, kar je po zdravi intuiciji kot ključno opredelil tedaj najstarejši 

delegat Kmečke zveze iz Púconcev? In zakaj smo po dvajsetih letih še tako daleč od 

družbe, kakršno je želel?

Slovenija je tudi še v tranzicijskem času devetdesetih let imela svojo prepoznavno indi-

vidualnost in drugačnost ter prednosti, ki so izvirale iz posebnosti jugoslovanske ure-

ditve in odprtih meja. Slovenska politika se je, zavestno ali podzavestno, potrudila, da 

danes med Slovenijo in vzhodnoevropskimi državami ni razlik. Še več, na nekaterih 

pomembnih področjih, tudi ekonomskem in socialnem, z zamudo sledimo tistemu, kar 

se je v vzhodnoevropskih državah izkazalo za zgrešeno. Tudi pri pojmovanju vloge par-

lamenta in njegovem delovanju ni bistvenih razlik v primerjavi z Vzhodom. Medtem ko 

je v razvitejših demokratičnih državah prišlo do funkcionalne spremembe parlamenta 

in ta vključuje v odločanje ali vsaj v premislek tisti del civilne družbe, v katerem se je 
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institucionalizirala demokratična kultura, s čimer je iz klasične parlamentarne funkci-

je nastalo več novih, je »...pojem zastopanja v parlamentih Vzhodne in Srednje Evro-

pe še vedno razumljen v ozkem smislu in se giblje med korporativno-konsenzualnim 

dogovarjanjem na eni strani in večinsko-vladnim odločanjem na drugi strani.“ (Agh 

A., 2000: 18). Tako je pred desetimi leti, ob podobnem dogodku kot je današnji, v tej 

dvorani ugotavljal madžarski kolega dr. Attila Agh. Opozoril je tudi na paradoks, da so 

parlamenti Vzhodne in Srednje Evrope zelo na očeh javnosti, ta pa jim ne zaupa (Agh 

A., 2000: 21). Od takrat se ni skoraj nič spremenilo in še vedno smo, tudi kar zadeva slo-

venski parlamentarizem, soočeni s konfliktom elitističnega pristopa proti participativ-

nem - če bi o konfliktu sploh lahko govorili, saj gre za zelo neenakomerno razporeditev 

družbene moči. 

Slovenski parlament je precej uspešno sledil zavezam iz plebiscitne zakonodaje, kar 

zadeva osamosvojitev Slovenije, in s frustracijami zaradi zastojev, na katere ni mogel 

vplivati, tudi vključevanju v EU In Nato. Pri slednjem je opustil vsaj razmislek o drugih 

konceptih varnosti - danes je skoraj povsem zamolčana izhodiščna osamosvojitvena za-

misel o oboroženi nevtralnosti. Precej manj uspešen pa je bil pri drugih zavezah, ki za-

devajo demokracijo, tudi pri tistem, kar je bilo prebivalcem iz drugih republik nekdanje 

Jugoslavije v Sloveniji in demokratičnemu svetu obljubljeno v Deklaraciji o spoštovanju 

temeljnih konvencij Sveta Evrope in Izjavi o odbrih namerah, sprejetih 6. decembra 

1990. S prvo je Slovenija želela izraziti, da bo po izvedbi plebiscita in uresničitvi samo-

stojnosti spoštovala človekove pravice in da želi postati članica Sveta Evrope. Z drugo, ki 

je parlament ni sprejel samoiniciativno, pač pa na predlog predsedstva, pa: 

»...da bo slovenska država zagotavljala manjšinama in pripadnikom drugih narodno-

sti s stalnim bivališčem v Sloveniji vse z ustavo določene pravice in pravico do vsestran-

skega kulturnega in jezikovnega razvoja ter možnost, da lahko pridobijo državljan-

stvo, če to želijo.“ (Repe, 2002: 192).

Vemo, da se krivica, ki jo je nova država storila izbrisanim, za silo popravlja šele po 

dvajsetih letih. Kakšna je tolerančna stopnja do skupinskih pravic manjšin, ki so nastale 

z razpadom Jugoslavije, pa čeprav »le« do tistih, ki zadevajo nekaj kulturnih vsebin na 

nacionalni televiziji, pa že lahko spremljamo ob razpravah o Zakonu o RTV in bomo še 

bolj obilno v referendumskem času. Vsaj na zakonodajni ravni pa je parlamentu treba 

priznati, da se je spomnil Romov, čeprav je praksa še daleč od uresničitve zakonodaje, 

splošne družbene razmere in lokalne oblasti pa njeni uresničitvi nenaklonjeni.
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T. i. avtohtonima manjšinama so njihove pravice sicer zagotovljene, toda to je - bodimo 

odkriti - bolj posledica podedovane ureditve iz prejšnjega sistema kot pa resnične de-

mokratične volje. Kar nekaj izjav politikov iz te hiše, tudi takih, ki so zasedali najvišje 

funkcije, nakazuje, da bi bilo, če bi tudi tu začeli z nične točke, urejeno precej slabše. 

Na to ne nazadnje kaže tudi odnos do drugih manjšin, npr. razprave ob družinskem 

zakonu in iz njega izvirajočih pravic istospolnih partnerjev. Tudi glede emancipacije 

žensk slovenska družba ni prišla kaj dosti čez tisto, kar je zagotovil prejšnji sistem, prej 

bi rekel, da so močni trendi, ki želijo obrniti tok v čas pred drugo svtovno vojno. V tem 

parlamentu in v politiki sploh odstotek žensk ni prav dosti drugačen, kot je bil v drugi 

polovici štiridesetih let prejšnjega stoletja, ko je bila prvič uvedena ženska volilna pra-

vica.

Ta parlament ni vseh dvajset let deloval varno in nemoteno. Treba je opozoriti na do-

gajanje leta 1994, ki se iz političnih razlogov še danes minimizira, čeprav je eden prelo-

mnejših v zgodovini samostojne slovenske države. Tedaj se je odvijal dramatičen spo-

pad med vojaškimi in paravojaškimi obveščevalnimi službami, ki so posegale v civilno 

življenje, skupaj s posebno enoto Morisa na eni strani ter policijo na drugi strani. V de-

mokratični Sloveniji so bile izvedene aktivne vojaške in policijske priprave, enote z bor-

beno oborožitvijo in opremo pa postavljene na tajnih lokacijah. Odstavljanje obramb-

nega ministra po aferi Depala vas, ki je bila samo zunanji kazalec tega konflikta, pa je 

- ob sodelovanju nacionalne televizije, ki je razpravo v parlamentu izenačila z glasovi 

ulice - na miniaturni slovenski ravni spominjala na Rusijo avgusta 1991 ali na kakšno 

latinskoameriško državo. 

Po dvanajstih letih novodbnega parlamentarizma so dotedanji predsedniki parlamenta 

na njegov razvoj in vlogo gledali zelo različno. Pri Bučarju (1990–1992) opazimo kri-

tično opozarjanje, da samostojnost ne osvobaja od zgodovinskih korenin in da te niso 

skladne z njeno moderno svobodo in državnostjo, socio-psihološko prilagajanje tej 

modernizaciji pa je prepustil prihodnjim generacijam.3 Herman Rigelnik (1992–1994), 

ki je parlament skušal voditi kot menedžer, a je doslej kot edini predsednik Državnega 

zbora - naveličan mračnih političnih intrig in pritiskov iz ozadja ter umazanih anonimk 

z lažmi nikoli odkrite »civilne iniciative« - odstopil, je nalogo parlamenta videl v tem, 

da državo napolni z vsebino: gospodarsko, kulturno, politično. To bi se po njegovem 

mnenju dalo s trdim delom, samodisciplino in odrekanjem, ob hkratnem spoštovanju 

3  Več glej Bučar, F. (2002), Iz totalitarizma v parlamentarno demokracijo. V: Državni zbor Republike Sloveni-

je 1992–2002. (Ur.: Velišček J., Krašovec T., Uglešić, K.), str. 13.
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drugače mislečih in nenehnem iskanju soglasij in kompromisov.4 Jožef Školč, ki ga je 

nasledil (1994–1996), je hotel Državni zbor osvoboditi »zasičenosti z zgodovino«, ga 

»normalizirati« in usmeriti v reševanje problemov ljudi. Samozavestno je menil, da v nje-

govem času vodenja Državnega zbora »...ni bilo mogoče instrumentalizirati zaradi do-

ločenih skupnih višjih ciljev, še manj zaradi parcialnih koristi političnih strank«. (Prav 

tam, str. 29).5 Janez Podobnik (1996–2000) se je živo spominjal opozicijskih časov, ko se 

je »pogosto počutil diskriminiranega«, strokovnemu kadru v parlamentu je očital, da je 

deloval kot »...aparat vladajoče politične strukture, torej na osnovi principov, bolj zna-

čilnih za preteklo, totalitarno mentaliteto«, poudarjal je tudi oblastno aroganco.6 Vse to 

je seveda veljalo za prejšnji mandat, v njegovem se je vse spremenilo, parlament je delo 

opravil demokratično, odlično in je bil najbolj zaslužen za kasnejši vstop v EU. Kot eno 

svojih najzahtevnejših nalog je označil kratek vljudnostni obisk Clintona v parlamentu 

21. junuija 1999, »...saj so prav vztrajni sodelavci mojega kabineta s podporo drugih 

parlamentarnih služb uspeli ustrezno pojasniti predsedniku ZDA, kako pomembna je 

parlamentarna institucija za razvoj mlade demokracije in tranzicijske države«. (Prav 

tam, str. 47–48). Po mnenju optimističnega Boruta Pahorja (2000–2004) pa se v njego-

vem mandatu »...raven ugleda slovenskega parlamenta počasi dviga. Ne dovolj, da bi 

razglasili splošno veselje, a dovolj, da vemo, da je z drugačnim obnašanjem politike mo-

goče vplivati na odnos ljudi do te ustanove«. (Prav tam, str. 21). In ne samo to: ta trend 

naj bi se po njegovem celo nadaljeval.7 France Cukjati (2004–2008) je iz buldožerske 

mentalitete in prakse vladajoče stranke (ta je sicer ves čas govrila o dobrem sodelovanju 

z opozicijo, ni pa zmogla niti toliko spoštovanja pravilnika in vljudnostega bontona, da 

bi celo proti koncu mandata izvolila podpredsednika Državnega zbora iz nasprotnega 

tabora) potegnil globoko ugotovitev, »da je odnos med DZ in Vlado v tem mandatu po-

tekal korektno, morda nekoliko bolj dosledno in kvalitetno kot v prejšnjem mandatu«.8 

Med kritične točke dvajsetletne zgodovine poleg že omenjenih gotovo sodijo še vpra-

šanje denacionalizacije in privatizacije, plenjenje nekdanjega družbenega premoženja, 

odnos do Katoliške cerkve, ki je bil urejen na pred-moderen način z vračanjem fevdal-

nega premoženja in tiho vzpostavijo statusa državne cerkve, odnos do medijev, ki jim 

4  Več glej Rigelnik, H.: Državni zbor sem vodil po načelih sodobnega političnega menedžmenta. Prav tam, 

str. 23.
5  Več glej Školč, J.: Konec dobe herojev. Prav tam, str. 29.
6  Več glej Podobnik, J.: Od opozicijskega poslanca do predsednika Državnega zbora. Prav tam, str. 33.
7  Več glej Pahor, B.: Si zaupamo? Se spoštujemo. Prav tam, str. 21.
8  Več na: http://www.siol.net/slovenija/novice/2008/07/cukjati_je_delo_dz_v_tem_mandatu_ocenil_kot_

uspesno.aspx. 



23

je bil že na ustanovni seji parlamenta napovedan »labodji spev«, poskusi podreditve so 

bili v vseh dvajsetih letih, najbolj močni in neposredni pa v prejšnjem mandatu, tako 

zaradi tukaj sprejete zakonodaje kot ukrepov, vodenih iz kabineta predsednika Vlade. V 

pojasnilo - ne pa tudi v opravičilo - je treba dodati, da so bile mnoge od t. i. tranzicijskih 

odločitev enkratne in neponovljive in jih ni bilo mogoče enostavno prenesti iz nekega 

drugega okolja, kot se v parlamentarni, pa tudi drugi praksi, največkrat počne. Sprejete 

so bile v prelomnem času in jih je zato zelo težko ali nemogoče popravljati za nazaj. 

Zgodovinske izkušnje kažejo, da stvari, ki se ne uredijo ali pa se uredijo napačno, v 

takšni ali drugačni obliki vedno znova udarijo na plan, kar družbo razvojno blokira. 

Slovenski parlament ima dva obraza: po eni strani s svojim obstojem in dvajsetletnim 

delovanjem, tudi trdim delom - verjamem, da večinskega dela - poslancev na zaseda-

njih in v raznih parlamentarnih delovnih telesih, zagotavlja normalno funkcioniranje 

celotnega političnega ustroja in s tem uravnotežen odnos med tremi ločenimi vejami 

oblasti. Nasproti tej pričakovani »nevidni funkciji« so konflikti in blokade, zlorabe par-

lamentarnih instrumentov in postopkov za »spinovsko« preusmerjanje pozornosti od 

pravih problemov, afer in tudi kriminalnih dejanj k umetno ustvarjenim. Ne nazadnje 

tudi k histerizaciji družbe. Vse to v slovenskih razmerah močno presega sicer sámo po 

sebi razumljivo funkcijo parlamenta kot ventila, ki z možnostjo odprte besede prepre-

čuje eskalacijo družbenih nasprotij v kaj hujšega. Mnogi poslanci so jemali in še vedno 

jemljejo imunitetno pravico do svobodne besede kot pravico do primitivne gostilniške 

govorice, kot pravico, da o vsem in vsakomur rečejo, kar jim pride na misel, in kot pra-

vico, da ustvarjajo probleme, ne pa, da jih s konsenzom skušajo reševati. V takem doje-

manju ni prostora za odgovornost. Tega po dvajsetih letih ni mogoče več opravičevati 

samo z definicijo, da smo »mlada demokracija«. Dvajset let je obdobje, v katerem države 

nastanejo in izginejo, tudi Slovenci smo živeli v eni od takih. Seveda pa slovenski parla-

ment ni izven te družbe – res pa se morda prepogosto postavlja nad njo – zato tudi ne 

more biti ne drugačen in ne boljši, kot smo državljani. Kritičen pogled na teh dvajset 

let od prvih večstrankarskih volitev in na vlogo parlamenta v njih, je hkrati tudi kritičen 

pogled na nas same. 
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ROLE OF THE NATIONAL ASSEMBLY OF THE REPUBLIC OF 
SLOVENIA IN THE PROCESS OF ESTABLISHING A NEW SOCIAL 
SYSTEM

ABSTRACT 
In the contribution the author discusses the role of Slovenian parliament over the past 

twenty years, since the first multi-party elections in 1990. He stresses that the modern 

Slovenian multi-party parliament did not come out of anything, as Slovenia had the 

tradition of a federal republic in Yugoslavia and a three-chamber assembly, and the 

transition from a one-party to multi-party system was carried out consensually. The 

Slovenian parliament had done a difficult job in the transition period when it needed to 

take one-time decisions with irreversible or hardly reversible consequences. Among the 

critical points of the twenty-year history, the author places the issue of denationalisation 

and privatisation, the pillaging of the former state assets, the issue of separation of church 

and state, attitude towards minorities from former Yugoslav republics, the issue of »the 

erased«, attitude towards the media, and others. He believes that Slovenian parliament 

has two faces: with its existence and twenty years of functioning, it ensures a normal 

functioning of the entire political system and thus a balanced relationship between the 

three separate branches of power. Whereas contrary to this »invisible function« are the 
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conflicts and blockades, the abuse of immunity right to the freedom of speech, and to 

parliamentary instruments and procedures. In the Slovenian circumstances, this other 

face greatly surpasses the function of the parliament as a channel which by providing 

open speech prevents the escalation of social opposition into something much worse 

and attempts to solve difficult situations in consensual manner. 

Key words: democracy, elections, transition from one-party to multi-party system, 

twenty-year history of the Slovenian parliament. 
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ZA PRVO DEMOKRATIČNO IZVOLJENO SKUPŠČINO 

RS JE DALA ZAKONITO PODLAGO ZAKONODAJA, 

SPREJETA 27. 12. 1989 V SKUPŠČINI SOCIALISTIČNE 

REPUBLIKE SLOVENIJE
Miran Potrč*

POVZETEK
Prve demokratične večstrankarske volitve so bile opravljene na podlagi Zakona o vo-

litvah in Zakona o političnih organizacijah, ki ju je sprejela Skupščina Socialistične 

Republike Slovenije 27. 12. 1989. O nastajanju parlamentarne demokracije v Sloveniji 

zato ni mogoče govoriti le na podlagi opravljenega dejanja volitev, ki so zagotovile obli-

kovanje prve večstrankarske skupščine, temveč moramo upoštevati tudi zakonodajne 

ter politične in pravne odločitve prejšnje oblasti, ki so te volitve omogočile. S tem pa je 

bil omogočen tudi miren in evolutiven prehod v nov družbeni red in uspešno osamo-

svojitev. Vse to pa dopušča ali celo utemeljuje tudi oceno, da je bil v Sloveniji prehod iz 

enopartijskega v večstrankarski sistem opravljen evolutivno, na temelju legalnih odlo-

čitev delujočih državnih organov.

Ključne besede: Skupščina Socialistične Republike Slovenije, ustavni amandmaji, Za-

kon o volitvah, Zakon o političnih organizacijah, demokratične večstrankarske volitve, 

prehod iz enopartijskega v večstrankarski demokratični politični sistem.

1	 Javnost zahteva demokratične spremembe

Prve večstrankarske demokratične volitve aprila 1990 so omogočile izvolitev sloven-

ske skupščine, ki je nesporno odrazila politično voljo velike večine državljank in drža-

vljanov Slovenije za uveljavitev političnega sistema parlamentarne demokracije in za 

*  Miran Potrč, univ. dipl. pravnik, je podpredsednik Državnega zbora, v preteklosti pa je bil predsednik 

Skupščine SR Slovenije in Ustavne komisije Skupščine SR Slovenije ter član zvezne ustavne komisije v letih 

1986 do 1990; od leta 1990 poslanec SD v Državnem zboru, podpredsednik ustavne komisije, predsednik 

poslovniške komisije in vodja poslanske skupine.
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osamosvojitev Slovenije. V aprilu 1990 izvoljena skupščina je bila še vedno tridomna. 

Sestavljena je bila iz Družbenopolitičnega zbora - DPZ, Zbora občin - ZO in Zbora zdru-

ženega dela - ZZD, po imenu pa je bila še vedno delegatska skupščina, čeprav njen te-

melj ni bil več delegatski sistem, temveč neposredne in tajne volitve. In končno je nova 

skupščina po svoji sestavi že izražala politično pluralnost slovenskega volilnega telesa. 

Na podlagi navedenega je novoizvoljena skupščina že omogočila, da so se tudi v takem, 

še ne pravem večstrankarskem parlamentu, lahko uveljavile bistvene težnje in politični 

cilji takrat že delujočih vodilnih političnih strank.

Glede izjemnega pomena in vloge, ki jo je imela v aprilu 1990 izvoljena skupščina za 

vse nadaljnje zgodovinske odločitve – predvsem za osamosvojitev in nov, z ustavo do-

ločen družbeni sistem –, se danes ocene različnih avtorjev, zgodovinarjev in politikov 

skoraj ne razlikujejo. Toda zelo pogosto mnogi zgodovinarji in politiki ob tem pozablja-

jo ali morda tudi zavestno zamolčujejo dejstvo, da je bila ta skupščina legalno izvoljena 

na podlagi zakonodaje, ki jo je sprejela delegatska republiška skupščina, izvoljena še 

po republiški ustavi iz leta 1974, v svojem zadnjem mandatu v letih 1986 – 1990. Torej 

so bile demokratične spremembe v Sloveniji izpeljane na podlagi odločitev, ki so jih 

sprejemali v danem času delujoči legalni organi, upoštevaje večinsko ljudsko voljo in 

v skladu z novo volilno zakonodajo, ki je omogočila legalen prehod iz delegatskega 

volilnega sistema v demokratične, neposredne in tajne volitve.

To je zelo pomembno, saj je bila konec osemdesetih let vsa vzhodna Evropa pred zgo-

dovinskimi odločitvami. Enopartijski sistem je bil pred propadom in narodi vzhodne 

Evrope so se morali odločati, po kakšni poti bodo uveljavili demokracijo. Nekaterim je 

to omogočila združitev z demokratično državo (Nemčija), v nekaterih je oblast pristala 

na zahteve nenasilnega upora ljudi (Češkoslovaška), v nekaterih pa je to omogočil šele 

oborožen upor in revolucija (Romunija). Vsem pa je bilo skupno, da jim je ugodne 

mednarodne okoliščine za ta dejanja omogočil razpad Varšavske zveze, kar je bil poli-

tični interes Evropske unije in nekdanje Sovjetske zveze.

Čeprav Jugoslavija in z njo Slovenija nikoli ni bila članica Varšavske zveze, je tudi v njej 

vladal sicer po mnogih elementih specifičen, vendar v svojem bistvu dejaven enopartij-

ski sistem. Zato je bila tudi Jugoslavija pred usodnimi zgodovinskimi odločitvami. Res 

jasno so bile zahteve za spremembe oblikovane samo v Sloveniji, saj je bila edina, ki je v 

tem času že imela nove demokratične, lahko rečemo tudi opozicijske, politične stranke, 

ki so skupaj z organiziranimi civilnodružbenimi gibanji želele in zahtevale uveljavitev 

sprememb politične in državne ureditve. V vseh drugih republikah in pokrajinah so 
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takim usmeritvam bolj ali manj nasprotovali, zato je bilo še pomembnejše, da bodo v 

Sloveniji izbrane in uveljavljene poti, ki bodo legalne in ki ne bodo mogle biti ocenjene 

kot povod za nasilne ukrepe zoper Slovenijo. Zahteve opozicijskih strank in gibanj so 

bile namreč usmerjene v dva cilja. V spremembo družbenega sistema, ki bo uveljavil 

večstrankarski parlamentarni sistem, človekove pravice in tržno gospodarstvo in hkrati 

Sloveniji omogočil samostojno odločanje o svoji državni ureditvi, saj ji federativni sta-

tus v okviru Jugoslavije ni več omogočal uresničitev vitalnih narodnostnih interesov. 

2	 Politične in pravne podlage za zgodovinske odločitve

Slovenska oblast je tako že konec osemdesetih let, ne le po odločitvah za osamosvojitev, 

hodila po tankem ledu za jugoslovansko in evropsko politiko še sprejemljivih rešitev. 

Politično so to bila predvsem dejanja upora zoper politične aretacije in obsodbe če-

tverice, zahteva za spoštovanje političnih pravic v pokrajini Kosovo, upor zoper po-

skuse srbskih mitingašev za ustvarjanje pogojev za uvedbo izrednih razmer v Sloveniji. 

Pravno pa je to bil predvsem upor slovenske skupščine zoper sprejetje amandmajev k 

zvezni ustavi maja 1988, še posebej pa sprejetje ustavnih amandmajev k slovenski usta-

vi od IX do XC, ki jih je sprejela slovenska skupščina 27. septembra 1989. Sprejetje teh 

amandmajev je namreč pomembno tudi za sistem volitev. Z njimi je bilo določeno, da 

so na podlagi sprememb ustave volitve v vse skupščine družbenopolitičnih skupnosti 

neposredne in tajne, ne pa, da so neposredne in tajne le volitve v temeljne delegacije, 

ki nato izmed sebe določajo delegate, ki na podlagi njihovega pooblastila sodelujejo 

pri odločanju v skupščinah. S tem je bil torej ukinjen delegatski sistem in preko njega 

tudi posredne volitve za vse skupščine, razen za njihove temeljne delegacije. In drugo, 

enako pomembno, ustavno je postala zajamčena pravica do svobodnega političnega 

združevanja ter do enakopravnosti vseh političnih organizacij v postopku predlaganja 

in določanja kandidatov. S tem je bil ukinjen monopol Socialistične zveze delovnega 

ljudstva - SZDL v sistemu volitev. Načela za uveljavitev novega demokratičnega politič-

nega in volilnega sistema so bila tako zagotovljena. Za način izpeljave teh rešitev pa niti 

v ustavni komisiji niti v koordinaciji strank v SZDL še ni bilo mogoče najti konkretne 

rešitve.

Slovenska skupščina je zato po sprejetju ustavnih amandmajev 27. septembra 1989, s ka-

terimi je zagotovila podlage za postopno osamosvojitev, večstrankarski parlamentarni 

sistem in tržno gospodarstvo, ugotovila, da mora pripraviti in sprejeti tudi volilno za-

konodajo, saj sicer spomladi 1990 legalnih volitev ne bo mogoče izpeljati. Predsedstvo 
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takratne skupščine se je zato odločilo, da bo s svojimi organi zagotovilo sprejetje teh 

odločitev. Za dosego tega cilja sta bili pomembni predvsem dve odločitvi; da se obliku-

je posebna komisija za pripravo zakona o volitvah in zakona o političnih organizacijah 

in da se v to komisijo vključijo predstavniki vseh novoustanovljenih političnih strank 

Demosa, za metodo dela te komisije pa je bilo sprejeto načelo konsenza.

To je bilo nujno, saj so bile začetne razlike v pogledih skoraj nepremostljive, predvsem 

pa je med člani komisije in strankami, ki so jih zastopali, vladalo nezaupanje v iskreno 

pripravljenost sodelovanja in iskanja za vse sprejemljivih rešitev. Toda kljub različnim 

začetnim pogledom in nasprotovanjem, ki so bile nasledek neuspešne politične koordi-

nacije v okviru SZDL, sta bila oba zakona usklajena in pripravljena. Največje zasluge za 

to ima ta komisija, ki je z demokratičnim načinom svojega dela pripeljala do praktično 

popolnega konsenza vseh sodelujočih. Zato predlaganim rešitvam niso ugovarjale niti 

bivše DPO1 niti nove opozicijske stranke Demosa. Republiška skupščina je oba zakona 

sprejela in objavila 27. decembra 1989, 29. decembra pa je predsednik takratne skupšči-

ne razpisal splošne in neposredne volitve v vse tri zbore republiške skupščine v času 

od 8. do 22. aprila 1990.

3	 Bistvena vsebina zakona o volitvah in političnih strankah

S sprejetjem teh zakonov je bil ukinjen delegatski sistem in posebna vloga SZDL v po-

stopku določanja kandidatov, uvedene so bile tudi splošne, tajne in neposredne voli-

tve, pri tem pa so imele politične stranke enakopravno vlogo. Uveljavljen je bil dokaj 

zapleten volilni sistem, različen za tri zbore skupščin. Pri tem je bilo veliko razprav in 

različnih pogledov predvsem glede pooblastil za predlaganje in določanje kandidatov 

in vlogo političnih strank ter glede tega, ali naj se za volitve uveljavi pretežno večinski 

ali proporcionalni volilni sistem. Zanimivo je, da so proporcionalni volilni sistem ta-

krat posebej zagovarjale novonastale politične stranke, medtem ko so se bivše DPO 

bolj zavzemale za večinski volilni sistem. Zanimivo zato, ker so se kasneje zavzemanja 

spremenila, v takratnih okoliščinah pa se je v različnih ureditvah našel kompromis za 

vsakega od treh zborov skupščine, in sicer glede kandidiranja in glede sistema volitev. 

Tako so lahko kandidate na zborih volivcev ali s podpisovanjem določali volivci za vse 

tri zbore. Poleg tega pa so liste kandidatov za Družbenopolitični zbor lahko določale 

tudi registrirane politične organizacije. 

1  DPO - družbeno - politične organizacije.
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Vsi trije zbori so imeli po 80 delegatskih mest, njihova območja pa je določil poseben 

zakon o določitvi volilnih enot. Pri tem je pomembno, da sta pri vsakem zboru bili 

predvideni tudi dve mesti za italijansko in madžarsko narodno skupnost. Za ZZD je bil 

uveden enokrožni večinski volilni sistem – za izvolitev je bila potrebna relativna večina. 

Za ZO je bil uveden dvokrožni večinski volilni sistem z absolutno večino, potrebno za 

izvolitev. Za DPZ pa se je v volilnih enotah glasovalo po strankarskih listah, z možnostjo 

oddaje posamičnega glasu tudi za kandidate z različnih list. Poleg dveh volilnih enot za 

narodnosti je bilo določenih 14 volilnih enot z različnim številom delegatov – od 3 do 

7 – glede na število volivcev v volilni enoti.

Istočasno z Zakonom o volitvah je bil sprejet tudi Zakon o političnih organizacijah 

(strankah), ki je vsem novoustanovljenim opozicijskim strankam omogočil poenosta-

vljeno registracijo in minimalna sredstva za delovanje. Tako so tudi nove politične stran-

ke, ustanovljene pred uveljavitvijo zakona, lahko relativno enakopravno sodelovale v 

volilni tekmi. Zakon je predvidel za ustanovitev stranke minimum 20 članov. Poleg tega 

pa je v prehodnih določbah poimensko določil pravico enakopravnega delovanja vsem 

do takrat delujočim novoustanovljenim političnim organizacijam in zvezam, s čimer so 

bile glede pravic in možnosti delovanja, tudi za volitve, te stranke izenačene z bivšimi 

DPO. To je omogočilo demokratičen in enakopraven postopek predlaganja in določa-

nja kandidatov, posebej za DPZ, in s tem tudi korektno izvedbo volitev.

Še veliko bi bilo mogoče povedati o pripravi volilne zakonodaje, ki je omogočila prve 

večstrankarske volitve. Toda bistveno je, da brez te zakonodaje volitev legalno ne bi bilo 

mogoče izvesti v roku, ki bi omogočal normalen čas za vsa volilna opravila po zakonu, 

da k vsebini te zakonodaje nobena politična stranka ni imela resnih pripomb in da so 

vse te stranke izvedene volitve ocenile kot demokratične, poštene in korektne. S poseb-

nim pismom so tudi opazovalci Konference o varnosti in sodelovanju v Evropi – KVSE 

ugotovili, da so bile volitve v Sloveniji opravljene pošteno in s spoštovanjem tajnosti 

glasovanja. Novoizvoljena skupščina je tako pridobila vso legalnost in legitimnost za 

izjemne naloge, ki jih je kasneje opravila.

4	 V Sloveniji je bil prehod iz enopartijskega v pluralni poli-
tični sistem opravljen evolutivno

Za Državni zbor kot najvišji zakonodajni organ je torej bistveno, da ugotovi, oceni in 

poudari vse legalne podlage za volitve, ne le njihovo izvedbo. Prav sprejeta volilna za-
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konodaja je namreč omogočila nenasilen in evolutiven prehod v nov družbeni sistem. 

Danes nihče ne more ocenjevati, kaj bi se dogajalo v Sloveniji brez takih ravnanj legal-

nih oblasti. Gotovo pa bi nasprotniki družbenih sprememb in osamosvojitve imeli več 

podlag, da nasilno posežejo v ta proces. Tudi mednarodni skupnosti je naše legalno ko-

rektno ravnanje olajšalo ocenjevanje glede naših nadaljnjih korakov pri osamosvajanju 

in glede mednarodnega priznanja.

Pošteno in objektivno vrednotenje vseh takratnih dogajanj, predvsem pa odločitev 

oblastnih organov, dopušča torej oceno, da je bil v Sloveniji prehod iz enopartijskega v 

večstrankarski sistem opravljen evolutivno, na temelju legalnih odločitev delujočih dr-

žavnih organov. Zato kaže oceniti, ali je pravno korektno, da mnogi o nastajanju parla-

mentarne demokracije v Sloveniji govore le na podlagi dejstev po prvih demokratičnih 

volitvah, pri tem pa ne upoštevajo odločitev prejšnje oblasti in kontinuitete odločitev, 

kar je omogočilo miren in evolutiven prehod v nov družbeni red in uspešno osamo-

svojitev.
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LEGISLATION ADOPTED ON 27 DECEMBER 1989 BY THE 
ASSEMBLY OF THE SOCIALIST REPUBLIC OF SLOVENIA SERVED 
AS LEGAL BASIS FOR THE FIRST DEMOCRATICALLY ELECTED 
ASSEMBLY OF THE REPUBLIC OF SLOVENIA

ABSTRACT
The first democratic multiparty elections were held on the basis of the Political 

Organisations Act and the Elections Act adopted by the Assembly of the Socialist 

Republic of Slovenia on 27 December 1989. However, it is not possible to talk about 

the establishment of parliamentary democracy in Slovenia solely on the basis of the 

elections carried out, which allowed for the formation of the first multiparty Assembly, 

but we also have to take into account the legislative, as well as political and legal 

decisions of the former authorities which made the elections possible. Thus, a peaceful 

and gradual transition to a new social order and to the successful independence was 

enabled. Indeed, all this permits, even justifies, the assessment that in Slovenia the 

transition from a single-party to a multiparty system was carried out gradually and on 

the basis of the legitimate decisions of the operating state authorities.

Key words: Assembly of the Socialist Republic of Slovenia, amendments to the Slovenian 

Constitution, Elections Act, Political Organisations Act, democratic multiparty elections, 

transition from a single-party to a multiparty democratic political system.
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VOLITVE V DRŽAVNI ZBOR IN POLITIČNA KULTURA
Janez Kolenc*

POVZETEK
Avtor v prispevku razpravlja o razvoju političnega strankarstva na Slovenskem v 19. 

in 20. stoletju glede na uspeh posameznih političnih blokov na volitvah v državni 

zbor. Izkaže se, da slovenski politični prostor obvladujejo trije politični stebri (niz. 

verzuiling), in sicer konservativni, liberalni in socialnodemokratski. Takšna razpore-

ditev političnih sil pomeni zadostno stopnjo politične tekmovalnosti, ki lahko prispeva 

k razvoju predstavniškodemokratične politične kulture. Je pa res, da je bila politična 

tekmovalnost tako v habsburški monarhiji kot v starojugoslovanski državi in potem 

tudi v SFRJ okrnjena, kar ima negativne posledice za razvoj bolj demokratičnih oblik 

in vzorcev v politični kulturi Slovencev. Buren razvoj političnega strankarstva po letu 

1990, ko je bila ustanovljena samostojna država Slovenija, zato spremljajo nekateri 

pojavi, ki zavirajo polno konsolidacijo parlamentarne demokracije. Vsekakor pa je 

parlament mesto legitimiranja interesov in različnih ideologij, kar prinaša v politično 

kulturo na Slovenskem moderne in postmoderne prvine, ki bodo na dolgi rok stabili-

zirale tudi politični sistem.

Ključne besede: volitve, državni zbor, Slovenija, politične stranke, parlamentarna demo-

kracija, politična kultura.

1	 Uvod

Če je politični prostor v obdobju »sistema samoupravne socialistične demokracije« obvla

doval monizem ene stranke, zaznamuje v letu 1990 zelo kratko obdobje večstrankar-

skega političnega sistema pluralizem mnogih političnih strank v razmerju 1:54. Takšen 

razvoj političnega strankarstva na Slovenskem prav gotovo lahko označimo za eksplo-

zivnega. Zaznamujejo ga splošne zakonitosti zapoznelega družbenega razvoja, ki obvla

dujejo slovenski zgodovinski in politični prostor od začetkov prvobitne akumulacije 

*  Janez Kolenc, doktor znanosti, je znanstveni sodelavec, vodja Centra za evalvacijske raziskave Pedago-

škega inštituta, Gerbičeva 62, 1000 Ljubljana. Tel.: 01 420 12 58, faks: 01 420 12 66. Kontakt: janez.kolenc@pei.si.
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kapitala naprej.1 Osnovne značilnosti takšnega razvoja so, da ga ne zaznamujeta niti 

družbena prosperita, propulzivnost in napredek niti družbena stagnacija, ki pelje v na-

zadovanje, pač pa družbena implozivnost, kjer je družbeni razvoj blokiran s kombina-

cijo obeh prejšnjih tendenc in pelje v zaostajanje in zamudništvo. Za takšen razvoj je 

značilno stanje družbenovertikalne nemobilnosti navzgor in rigidnost oz. otrplost za 

vzpostavljanje družbenoinovativnih pobud. 

2	 Volitve v državni zbor na Slovenskem

Leta 1867, v času dualizma, se Slovenci niso znašli. Abstinirali so volitve v državni zbor in 

potem prevzeli češko taktiko političnega boja, ki je prinesla delitev na dva tradicionalna 

in največja politična bloka na Slovenskem, in sicer na konservativni staroslovenski blok 

(bleiweisovci), ki je politično samostojnost gradil na zgodovinskem prostoru Zedinjene 

Slovenije, in liberalni mladoslovenski blok (narodovci), ki je oblikoval Ljubljanski juž-

noslovanski program. V prvem slovenskem časniku v ustavni dobi, listu Naprej iz leta 

1863, se je zanj zavzemal Fran Levstik (1831–1887), Josip Jurčič pa je leta 1871 ustanovil 

Suedslawische Zeitung. Liberalno-klerikalna trenja2 od leta 1868 do 18753 so v tedanji 

konstelaciji političnih sil (razvoj taborov, čitalnic je zagotavljal prevlado liberalnih sil) 

pripeljala do slogaštva.

Na občnem zboru Slovenske matice 26. septembra 1872 je prišlo do ponovnega idejne-

ga razcepa in na volitvah 1873 so se v volilnem boju pomerili konservativci in liberalci. 

1  Tezo o takšnem razvoju slovenske družbe zagovarjamo v diplomski nalogi Prekmurje – premiki delovne 

sile h kapitalu Alojz Kavaš, Janez Kolenc, Tone Kramberger, Franc Žižek, (1979).
2  Liberalno-klerikalna trenja na Slovenskem, ki so se iztekla v politiko slogaštva so zgodovinopisno dobro 

obdelana. Obdelal jih je Matija Ljubša v Časopisu za zgodovino in narodopisje, 19 (1924), str. 4–80, 20 (1925) 

str. 21–52. Boj med mladimi in starimi je trajal do leta 1875, ko se je najprej na Goriškem dosegla sloga. Glasi-

lo »starih« – Glas in njihovo društvo Gorica se je spojilo z listom in društvom »mladih« – Soča v skupno glasilo 

Soča in skupno glasilo Sloga. Gre za spojitev načela narodnosti iz načela vere. Vera in narodnost postaneta 

na Slovenskem eno in neločljivo. To stališče je postalo podlaga slogaštvu. Klerikalna stranka je to opisovala 

takole: »Ako pravi Slovenski Narod, da je narodnost prva, odgovarja Slovenec, da je njemu prvi Bog in sveta 

vera, ker kakšne narodnosti bomo po smrti?« Seveda je bilo vse skupaj en velik nesmisel, iz katerega je vel 

vrhunski cinizem.
3  Leto 1869 je prineslo Slovencem delitev na »mlade« in »stare«. »Mladi« so bili v opoziciji, »stari« pa so bili 

ali državni uradniki ali uradni politični zastopniki Slovencev. Jabolko spora ali glavni očitek »mladih« je bila 

prokatoliška usmerjenost »starih« in zanemarjanje boja za nacionalno enakopravnost. Grupirali so se okoli 

časopisov in revij: a) liberalci (Slovenski Narod – Zarnik, Vošnjak, Razlag, Lavrič, Raič, Trstenjak idr.) in b) 

klerikalci (v okviru politične organizacije Slovenija - Bleiweis, Costa, Toman, Svetec idr.).
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Na deželnih volitvah 1892 so se oblikovali trije poslanski klubi: konservativni okrog ka-

toliško-narodnega časnika Domoljub iz leta 1888, liberalni okrog narodnonaprednega 

časnika Rodoljub (1891–1903) in nemški klub. To je čas prvega vseslovenskega katoli-

škega shoda, ki je »trajno ločil duhove na Slovenskem« (Lončar, 1921: 62) Tedanji odnos 

Slovencev do političnih strank je izrazil France Lampe v Domu in svetu: 

»Umevno je, da so v vsaki družbi, tudi v narodnih skupinah, stranke. Seveda je nesreča 

za narod, da so stranke: vendar morejo in zmorejo tudi posamezne stranke delati za 

srečo narodovo s tem, da se zedinijo o glavnih vprašanjih. In za takšno edinost je lepa 

prilika v katoliškem shodu«4 (Lampe, 1888: 12).

Obe največji politični stranki sta bili proti nastajanju mlade slovenske socialne demo-

kracije. Leta 1885 pa je bil sprejet zakon proti socialistom.5 V skladu s tradicionalno dife-

renciacijo sta na državnozborskih volitvah leta 1895 nastopali ločeno katoliška stranka, 

ki je zmagala v kmečki kuriji, in narodna stranka (tako imenovani Hohenwartov klub 

je združeval Slovence, Poljake in nemško levico), ki je nastopala v trgovski in mestni 

zbornici.6 Vseslovenski shod leta 1897 je znova spravil obe stranki, vendar je bila ta 

sprava »mrtvorojeno dete«, ki jo je nenačelnosti obtoževala najprej katoliška stran (Aleš 

Ušeničnik v letih 1897–1906, Ivan Šušteršič, Jakob Missia, Anton Bonaventura Jeglič, J. 

E. Krek idr.), nato pa je v letih 1900–1901 svoj program dopolnila tudi Narodna stranka 

ter se preimenovala v Narodno napredno stranko. Pod vodstvom Henrika Tume7 se je 

ta zadnja leta 1908 pridružila Socialnim demokratom. Na volitvah 26. januarja 1907 so 

se za vstop v parlament bojevale tri politične stranke, ki so opredeljevale strankarsko 

politično delovanje Slovencev vse do leta 1945. To so bile: Slovenska ljudska stranka 

(SLS), ki je združevala prejšnjo katoliško in novo Slovensko kmečko stranko (SKS) iz 

4  Slovenci so v tem času gradili svojo prihodnost na konservativnem plemstvu in volili na primer na Kranj-

skem grofe, na primer grofa Hohenwarta (1824–1899).
5  Koncentracija socialne demokracije je bila v Trstu in se je agregirala okoli časopisa Ljudski glas. Njen začetnik 

Fran Železnikar (1843–1903) je v 80-ih letih ustanavljal delavska izobraževalna društva v Ljubljani. 1884 so jih 

začeli zakonsko preganjati in leta 1885 je bil sprejet zakon proti socialistom. 1896 se je ustanovila Jugoslovan-

ska socialno-demokratska stranka pod vodstvom Etbina Kristana, izdajala sta se časnika Naprej (1903–1911) 

in Delavski list (1908–1909), ki sta temeljila na avstromarksističnem hainfeldskem programu iz leta 1888/89.
6  Narodna stranka je nastala leta 1894 na shodu zaupnih mož in temeljila na: programu slovenskih in hrva-

ških poslancev iz leta 1890; zagovarjala sprva krščanski socializem v gospodarstvu (Janez Evangelist Krek, 

1865–1917); načelu narodne avtonomije; splošni volilni pravici; verskem šolstvu; načelih katoliške vere; proti 

panslavizmu; proti mladočeški opoziciji. Leta 1898 pride do ponovne sprave med katoliki in narodnjaki. 
7  Henrik Tuma je leta 1907 napisal spis Jugoslovanska ideja in Slovenci, v katerem je razvil idejo o skupnih 

ekonomskih interesih, ki so osnovani v obstoju množice malih posestnikov.
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leta 1907, na čelu katere je bil Anton Korošec, Narodno-napredna stranka pod vod-

stvom Henrika Tume in Socialno-demokratska stranka pod vodstvom Etbina Kristana. 

Po avstro-ogrski aneksiji Bosne in Hercegovine leta 1908 je znova postalo aktualno 

južnoslovansko vprašanje, vendar mu prevladujoči politični sili, Slovenska ljudska 

stranka na Kranjskem in Štajerskem in društvo Sloga na Goriškem, ki sta zmagali na 

volitvah, nista posvečali nobene pozornosti. Iz zmagovalcev in poražencev na teh 

volitvah sta nastala dva državnozborska kluba: Slovenski klub (Šušteršič, Korošec) in 

Južnoslovanski klub (Ivčević, Ploj), ki sta se v letu 1908 združila v Narodno zvezo kot 

politična koalicija, ki se je oblikovala zaradi skupnega nastopa proti vse bolj agresiv-

nemu nemštvu.8 Nove državnozborske volitve so leta 1911 južnoslovanske poslance 

razdelile.

Tabela 1: Volitve 1911 (število poslancev v parlamentu)

Stranka Število poslancev

Krščanski socialisti in Konservativci (SLS) 19

Liberalci 2

Narodnjaki 2

Hrvati 12

Srbi 2

Skupaj 37

Vir: Lončar (1921), Gestrin, Melik (1966).

Južnoslovanski nacionalizem, ki se je v tem času oblikoval, se je razcepil na več struj:

a) � Socialnodemokratično, ki je delovala v okviru Splošne delavske zveze Vzajemnost 

in jo je predstavljal Ivan Cankar. V predavanju Slovenci in Jugoslovani je razgrnil 

politični smoter povezovanja slovenskega naroda v južnoslovanski zvezni republiki. 

Cankar je dokazoval, da je južnoslovansko vprašanje vprašanje političnega združe-

vanja narodov.

8  Program se je skliceval na zgodovinsko državno pravo (rex Illyrice), predstavljen je bil v časniku Narodni 

socialist, vendar se gibanje ni moglo zakoreniniti. Pojavila se je ideja o trializmu Avstro-Ogrske (Avstrija, 

Ogrska, Jugoslavija), ki jo je leta 1909 na Dunaju predstavil Henrik Hanau v obliki trialističnega zemljevida 

habsburške monarhije. Ivan Cankar je v zvezi z balkanskimi vojnami 1912-1913 to idejo označil takole: »Slabič 

je videl, da je brat močan, in začel je upati vase in v svojo prihodnost.« (To je bilo upanje jetnika.)
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b) � Narodnonapredno, ki jo je programsko predstavljala Narodnonapredna stranka in 

je bodočnost slovenskega naroda videla in iskala v okviru habsburške monarhije. 

Stranka je odklanjala vse druge sanjarije, ki so le duševni refleksi med mladino in ne 

morejo roditi realnih posledic. 

c) � Nacionalistično jugoslovanstvo, katerega vizije so se predstavljale v dnevnikih Jutro 

(1910–1912), Dan (1912–1914) in Preporod (1912–1913), ki je zavračalo tako trializem 

kot federalizem. Utemeljeval ga je Rudolf Giunia: 

     �»Niti trializem niti federalizem se ne moreta doseči po mirni poti, ampak samo z 

revolucijo. Ako je pa treba narodu, ki je raztrgan na več kosov, enako krvaveti za 

delno svoje združenje in delno svobodo, kakor za popolno svoje združenje in neo-

mejeno svobodo, tedaj je pač jasno, da ta narod ne more in ne sme težiti po delnem, 

ampak po popolnem združenju in neomejeni svobodi.« (Lončar, 1921: 86).

d) � Kulturno-iliristično (kulturno-avtonomaško), ki se je oblikovala okrog časopisov 

Veda (1911–1915) z Vladimirom Knafličem in Napredna misel (1912–1913/14) z 

Mihajlom Rostoharjem. Temeljila je na predpostavki o enotnem južnoslovanskem 

kulturnem tipu, ki je znotraj sebe različen le po obliki avtonomnih duševnih enot.9 

Kulturni ilirizem je nastajal zaradi naslednjih psiholoških in političnih razlogov: na-

rodnega obupa zaradi dotedanjega zatiranja; zmagovitih vojn balkanskih Slovanov 

(predvsem Srbov) in napačne avstrijske politike do Slovencev in drugih narodov.

e) � Krščansko-katoliško, ki sta jo zastopala Janez Evangelist Krek,10 ki je možnost zdru-

žitve južnih Slovanov utemeljeval na osnovi skupne vere – treba pa bi bilo opraviti 

prekrščevanje pravoslavnih in islamskih vernikov v katolike –, in Aleš Ušeničnik, ki 

je v reviji Čas (1913/1914) vzajemnost Južnih Slovanov utemeljeval kot kulturno sku-

pnost znotraj habsburške monarhije.

28. junija 1914 je politično življenje pa tudi vsa dotedanja politična razmerja sil pre-

kinil sarajevski atentat. Na Slovenskem je bila tedaj politična odgovornost povsem v 

rokah centralne Slovenske ljudske stranke na Kranjskem, ki jo je vodil načelnik dr. 

Ivan Šušteršič. Na žalni slovesnosti za ubitim prestolonaslednikom Francem Ferdinan-

dom je v hotelu Union 5. julija 1914 Šušteršič tako napovedal nadaljevanje nacionalnih 

9  »Zgodovina ima za južne Slovane tu pomen, da uči, kakšno ne sme biti njih medsebojno ravnanje, a na 

drugi strani leže v zgodovinskih činih nravne vrednosti in zato ni treba, da bi bila sedanjost v neizprosnem 

boju s kulturnimi tradicijami preteklosti« (Lončar, 1921: 86). Tako je to utemeljeval Vladimir Knaflič.
10  »Slovenci in Hrvati upajo, da izgine tudi pri Srbih in Bolgarih enostranski separatizem in fanatizem, ki se 

tu in tam pojavlja v pravoslavju, ter da se tisti jezni Slovani, ki so svoj čas zaradi strašnega pritiska razmer 

zavrgli krščanstvo in sprejeli islam, zopet vrnejo v naročje cerkve, ko je fizična moč kalifa strta.« (Lončar, 

1921: 88).
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sporov in nestrpnosti med jugoslovanskimi narodi in konec južnoslovanske zveze: 

»... težka pest slovenskega vojaka, slovenskega fanta, (bo) razdrobila črepinjo tistega 

Srba, v katerem živi požrešna megalomanija.« Pesem Bojni grom, ki so jo prvič zapeli 

27. julija, pa bi lahko obeležila tudi marsikatero dogajanje v nekdanji jugoslovanski 

državi, tretja kitica namreč pravi: S kanoni vas pozdravimo vi Srbi / dom hladen vam 

postavimo ob Vrbi.

Sredi avgusta 1918 je bil v Ljubljani ustanovljen Narodni svet za slovenske dežele in Is-

tro. 1. decembra 1918 pa je nastala Kraljevina Srbov, Hrvatov in Slovencev.11 Socialistične 

revolucije (v Rusiji, Madžarski, Nemčiji ...) so Slovenijo žal obšle.12 Klerikalna slovenska 

ljudska stranka je sodelovala v prvi jugoslovanski vladi Stojana Protića in se zavzemala 

za avtonomijo Slovenije. Liberalna stranka pa se je izkazala predvsem z napadi na revo-

lucionarno delavsko gibanje in zahtevala, da se to zlo izruje brez usmiljenja. Na prvih 

volitvah v ustavodajno skupščino 28. novembra 1920 se je razmerje moči tradicionalnih 

političnih strankarskih taborov bistveno spremenilo:

Tabela 2: Volitve v Sloveniji 1920 (strukturni deleži v %)

Stranka Delež glasov

Klerikalna (SLS) 36

Komunistična partija Jugoslavije

(KPJ) in Jugoslovanska socialno-

demokratska stranka (JSDS) 

30

Samostojna kmečka stranka (SKS) 20

Liberalna stranka v okviru

Jugoslovanske demokratične stranke (JDS) 
8

Vir: Pleterski (1975).

11  »Jugoslavija je bila rojena v atmosferi kontrarevolucije« (Kardelj, 1973), je ugotovitev, ki jo je v Razvoju 

slovenskega nacionalnega vprašanja zapisal Edvard Kardelj in s katero se je mogoče strinjati. Konservativno 

srbsko meščanstvo je uveljavilo svoje stališče, da je Srbija kot nosilka boja za osvoboditev Jugoslovanov iz-

pod Avstro-Ogrske ustvarjalka države in da zato sama določa pogoje zedinjenja.
12  Razen Murske republike v Prekmurju - njeno zgodovino je popisal Julij Titl. Zadušila jo je madžarska 

Rdeča armada. Sredi avgusta 1919 pa so Prekmurje v današnjih mejah zasedle enote jugoslovanske vojske.
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Jugoslovanska demokratična stranka (JDS) in Narodno radikalna stranka (NRS) v jugo-

slovanski skupščini nista imeli niti navadne kaj šele dvotretinjske večine, da bi uveljavili 

sprejetje centralistične ustave, ki bi jo z le dvotretjinsko večino lahko sprejeli na osnovi 

krfskega sporazuma. Zato je bila 28. decembra 1920 izdana Obznana, ki je prepovedala 

delovanje KPJ. Poslanci so morali priseči kralju in oblikovali so poslovnik, ki je kvalifi-

ciral navadno večino za sprejetje ustave. Glasovi Slovenske kmečke stranke so bili po-

leg Stranke muslimanskih fevdalnih veleposestnikov odločilni za sprejetje vidovdanske 

ustave 28. junija 1921 ob obletnici bitke na Kosovu. Ta je temeljila na vladnem načrtu 

ustave in utrdila ustavno monarhijo, centralistično ureditev države in narodno neena-

kopravnost. Jugoslovanska ustava je ponovno zanikala Slovence kot politični subjekt in 

narod ter odprla vprašanje njihovega boja za samoodločbo. V obdobju 1921–1929 so 

se tudi v politično in strankarsko življenje Slovencev zakoreninili balkanizmi: korupcija, 

klikarstvo, osebne zveze in podkupovanja, izigravanje ustave in zakonov, politična pre-

lisičenja, lažne obljube, hlapčevanje kralju in njegovi politiki ipd.

Največji stranki na Slovenskem sta bili Klerikalna stranka (SLS), ki se je delila na »visoko« 

in »ljudsko«, pod vodstvom Antona Korošca, in Liberalna stranka v okviru JDS. V obeh 

strankah, ki sta predstavnici tradicionalnih taborov slovenske meščanske politike, so 

prav »balkanske politične metode« že v tem času budile odpor v slovenskem volilnem 

in političnem telesu, ki je v naslednjem desetletju dobil razsežnosti razkroja. Jugoslo-

vansko in slovensko socialno demokracijo so v tem času razdirali notranji frakcijski boji, 

konceptualne razlike, ki so potekale po načelnih organizacijskih, ideoloških, nacional-

nih in drugih ločnicah, spopadi s fašističnimi organizacijami (znan je spopad med de-

lavci in ORJUNO,13 delovali so HRNAO - hrvaški in SRNAO - srbski nacionalisti ipd.) ter 

dejstvo, da sta večino časa delovali v ilegali. 

Zadnje volitve v vidovdanski parlament so 11. septembra 1927 prinesle popolno prevla-

do konservativnih in desničarskih strank: Narodne radikalne stranke (NRS), ki je dobi-

la 112 mandatov, Jugoslovanske demokratske stranke (JDS), ki je skupaj s slovenskimi 

liberalci dobila 59 mandatov, Slovenske ljudske stranke (SLS), dobila je 20 mandatov, 

Jugoslovanska muslimanska stranka (JMO), 16 mandatov. Opozicija je bila v razmerju 

60:40 v manjšini. 6. januarja 1929 sta bila odpravljena parlament in vidovdanska ustava. 

Nastopila je šestojanuarska diktatura kralja Aleksandra Karađórđevića. Slovenska kle-

rikalna stranka A. Korošca je pomagala prikrivati velikosrbsko hegemonistično bistvo 

diktature in njen voditelj je postal član neparlamentarne vlade generala Petra Živkovića. 

13  Organizacijo jugoslovanskih nacionalistov.
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Ideologija diktature je slonela na okrepljenem unitarizmu, državnem centralizmu, inte-

gralnem jugoslovanstvu, ki je hotel oblikovati jugoslovanski narod-državo, in na tem, da 

se je velikosrbska zamisel enačila z jugoslovansko.

Septembra 1930 je bila razpuščena Slovenska ljudska stranka, iz njenega desnega krila 

pa se je oblikoval slovenski klerofašizem (Jeglič), ki se je leta 1935 pridružil vladi Milana 

Stojadinovića, iz levega pa krščanski socializem in katoliška mladina. Klerikalno SLS 

so obnovili 25. junija 1935 in je delovala v okviru Jugoslovanske radikalne zajednice 

(JRZ), ki je bila vladajoča stranka z naslednjim političnim in organizacijskim profilom. 

Temeljila je na politiki zbliževanja s fašističnimi vladami (Italija, Nemčija), posnemala 

je fašistični pompozni politični stil po vzoru Benita Mussolinija – Il Duceja. V tem je 

prednjačil Stojadinović. Vlada je izvajala policijsko nasilje in pomagala pri ustanavljanju 

profašističnih in petokolonaških organizacij: Zelene srajce (Stojadinović), Fantovska 

zveza (Korošec), Kmečka in meščanska zaščita (Maček), Barbaši (Ljotić), Ustaški tabori 

(Pavelič), Patriotski omladinski front (POF), Kulturbund, madžarska Leventa. Gospo-

darstvo Jugoslavije se je zmeraj bolj navezovalo na Nemčijo, postalo je njen agrarni in 

surovinski privesek. 

Načeti so bili temelji slovenskega klerikalizma (SLS), in sicer najbolj s krčenjem njegove 

socialne baze, s propadanjem malih in srednjih kmečkih posestnikov in proletarizacijo 

vaškega in mestnega prebivalstva. Ko je krščansko delavstvo sredi 30-ih let odklonilo 

papeževo encikliko Quadragesimo anno, ki se je zavzemala za fašistični korporativni 

sistem, se je katoliško politično telo razdelilo.

Slika 1: SLOVENSKA LJUDSKA STRANKA 1935

Katoliški socialisti 	 Katoliška 		  Klerofašisti

 			   študentska 		  (Straža v

	  		  mladina in 		  Viharju,

 			   inteligenca 		  Mi mladi borci

 			   okrog časopisov 	 Mladci 

	  		  ZARJA in DEJANJE 	 Kristusa 

	  					     kralja)
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Podoben proces je doživela Liberalna stranka, ki je svojo politično prihodnost že leta 

1933 vezala na Jugoslovansko nacionalno stranko (JNS).

Slika 2: LIBERALNA STRANKA 1935

Mladi liberalci, ki so 	   JNS-liberalci, ki 		 Demokratični in

podpirali diktaturo in 	   so se vključili v 		 rodoljubni liberalci

se kompromitirali v 	   Ljotićev zbor - 		  (opozicija), ki so se 

širokih slojih 		    fašisti 			   delili na: Bojevnike, Kmečko

prebivalstva 					     delavsko gibanje, Zvezo kmečkih

						      fantov in deklet in

						      demokratično krilo SOKOLA

Od leta 1935 naprej je bila Liberalna stranka izrinjena iz političnega boja za oblast na 

Slovenskem.

Konferenca Komunistične partije Slovenije (KPS) je spomladi leta 1938 z ljudskofron-

tno politiko zavezništva, ki jo je vodila od leta 1935 naprej, uspela združiti razkrojene 

politične sile:

Slika 3: LJUDSKA FRONTA 1938

Samostojna politična 		  Krščanski 		  Socialisti- Opozicijske

gibanja 				   socialistireformisti 	 skupine

- društva, 			   (JSZ) 			   klerikalne

- časopisi, 						      in liberalne

- študentsko gibanje, 					     stranke 

- �umetniki in  

znanstveniki

Najpomembnejši je bil prehod katoliških množic iz Slovenske ljudske stranke, brez ka-

terih množična ljudska fronta na Slovenskem ne bi bila mogoča (Pleterski, 1975: 100). 
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27. aprila 1941 je nastal program Osvobodila fronte Slovenije, na osnovi katerega so se 

združili:

Slika 4: OSVOBODILNA FRONTA 1941

Krščanski 	     Komunistična partija 		  Levo 		  Kulturni

socialisti 	     Slovenije 			   krilo 		  delavci

						      Sokola

Začeli so se odločilni zgodovinski procesi, ki še danes določajo polje političnega stran-

karstva na Slovenskem. Politične stranke se danes ločijo predvsem glede vprašanja, ali 

je bil narodnoosvobodilni boj Slovencev državljanska vojna in socialistična revolucija 

ali ne. Programi političnih strank so se oblikovali tudi v odvisnosti od različnih odgovo-

rov na to ideološko vprašanje. Oblikovale so se teze o:

• ideološkem ekskluzivizmu komunistične partije v OF. Partija naj bi si podredila dru-

ge skupine. Ta usmeritev je zmagala z zahtevo po uvedbi političnega pluralizma in 

večstrankarskega sistema ter na volitvah leta 1990. Oblikovala se je okrog Nove revije 

v letu 1981;

• narodnem izdajstvu poraženih političnih sil, predvsem klerikalne, ki vztraja na tradi-

cijah NOB;

• narodni spravi, ki poskuša zediniti sprte strani na osnovi politike sprave med živimi;

• preživelosti tradicionalnih ideoloških in političnih sporov na Slovenskem, ki vidi po-

litično prihodnost Slovencev v oblikovanju demokratičnega parlamentarnega politič-

nega sistema in v sprejetju ustave, ki bo ločila sferi civilne družbe in pravne države.

Razmerje političnih sil na volitvah aprila 1990:

Tabela 3: Volitve v Sloveniji 1990 (strukturni deleži v %)

Stranka Delež 

DEMOS (Demokratična opozicija Slovenije) 56

ZKS-SDP in Socialistična stranka Slovenije 22

ZSMS – Liberalno demokratska stranka 19

Neodvisne skupine 3

Vir: Republiška volilna komisija (1991).
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3	 Zaključek

Glede na vpliv, ki ga imajo na oblikovanje politične kulture Slovencev politične stranke, 

lahko sklenemo:

1. Delovanje političnih strank je vedno znak razvoja decentraliziranih oblik politike so-

cializacije in komunikacije. Politične stranke so agent in nosilec procesov družbene in 

politične racionalizacije v posameznih obdobjih. Kot eksplicitni agent politične sociali-

zacije vplivajo predvsem na politična znanja in orientacije posameznikov in družbenih 

skupin v obdobju, ko se pri njih oblikuje tako imenovani ideološki sindrom. V tem po-

gledu krepijo tudi pretežno kognitivno-racionalne sestavine mnenj, stališč in vrednot 

ter tako prispevajo k oblikovanju participativne, predstavniško- in civilnodemokratične 

politične kulture.

2. Glede na družbeni in politični razvoj na Slovenskem, ki ga označuje tudi zapoznelo 

politično strankarsko organiziranje, so imele politične stranke kot moderen agent po-

litične socializacije relativno majhen vpliv na oblikovanje politične kulture Slovencev. 

Polje njihovega vpliva so nadomeščali tradicionalni agenti, predvsem cerkev in družina, 

ki so v splošnem bolj krepili emocionalne, evaluativne in moralne sestavine političnih 

orientacij ter s tem prispevali k ohranjanju tradicionalne politične kulture.

3. V posameznih obdobjih slovenske zgodovine je bil vpliv političnih strank različen in 

njihov razvoj – način organiziranja in političnega delovanja – v pretežni meri neavtoh-

ton in odvisen. Njihov vpliv na oblikovanje politične kulture Slovencev je bil in je odvi-

sen predvsem od značaja političnega sistema, znotraj katerega so delovale in delujejo. 

V okviru tega lahko ločimo štiri obdobja. Prvo je obdobje prosvetljenega absolutizma v 

habsburški monarhiji oz. avstro-ogrski monarhiji, kjer so se politične stranke oblikovale 

predvsem na nacionalnih programih. Njihovo delovanje so zaznamovali in determini-

rali predvsem tradicionalni centralizirano birokratski in fevdalno-monarhični politični 

sistemi. V drugem obdobju gre za ohranjanje in nadaljevanje fevdalno-monarhičnega 

političnega sistema z menjavanjem obdobij odkrite absolutistične diktature in obdobij 

ustavne monarhije v kraljevini Srbov, Hrvatov in Slovencev, kjer so se politični programi 

strank oblikovali predvsem okoli vprašanj nacionalne osvoboditve, manj pa okrog soci-

alne in politične osvoboditve. Tretje je obdobje enostrankarskega političnega sistema, 

v katerem je Komunistična stranka Slovenije – leta 1958 preimenovana v Zvezo komu-

nistov – s projektom »odmiranja države« in »diktature proletariata« poskušala ustvariti 
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novo samoupravno politično kulturo Slovencev. To je obdobje ustvarjanja neposredne, 

samoupravne, socialistično-demokratične politične kulture. V zadnjem, četrtem obdo-

bju, gre za oblikovanje večstrankarskega političnega sistema, ki smo mu priča, in v ka-

terem se politične stranke še konsolidirajo in iščejo svoj avtonomni položaj glede na 

druge agente politične socializacije.

4. Glede na ideološko-politični profil, razširjenost, intenzivnost in smeri vplivanja poli-

tičnih strank na politične orientacije Slovencev in s tem na oblikovanje njihove politič-

ne kulture, lahko razkrijemo tri prevladujoče ideološko-politične bloke: konservativni 

blok političnih strank (katoliške, kmečke, krščansko-demokratske in ljudske stranke), ki 

je, zgodovinsko-diahrono gledano, imel večinski vpliv na oblikovanje politične kultu-

re; liberalni blok političnih strank (narodne, narodnonapredne, liberalnodemokratične 

stranke), ki je imel z ozirom na oblikovanje politične kulture Slovencev srednji vpliv; 

in socialnodemokratski blok političnih strank (socialistične, socialdemokratske, komu-

nistične in krščansko-socialistične stranke), ki je imel manjšinski vpliv. Obstoj takšne 

distribucije vpliva so potrdile tudi prve večstrankarske volitve v slovenski parlament po 

2. svetovni vojni, kjer pa so se poleg tradicionalnih pojavile tudi nove politične stranke, 

večinoma kot izraz obstoja politične opozicije v prejšnjem sistemu in delovanja izven-

parlamentarnih družbenih gibanj (državljanske iniciative, protijederskega in ekološke-

ga gibanja, mirovnega gibanja ...). Za novi stranki lahko štejemo na Slovenskem: stranko 

Zelenih Slovenije (ZS) in Slovensko demokratično zvezo (SDZ). Stranki sta pretežno na-

sledek ekološkega gibanja in gibanja za človekove pravice. Ostala družbena gibanja so 

ostala zunaj političnega strankarskega organiziranja kot zunajparlamentarna opozicija 

ali kot neodvisna družbena gibanja civilne družbe in politične javnosti.

 

5. Glede na zgoraj naznačeno razporeditev moči političnih strank so sicer različno v 

posameznih obdobjih prispevale k oblikovanju nekaterih participativnih in predstav-

niškodemokratičnih potez v politični kulturi Slovencev. Tako so zaradi relativne nera-

zvitosti drugih modernih agentov politične socializacije (npr. otroških vrtcev, skupin 

vrstnikov, množičnih medijev, izobraževalnih ustanov ipd.) nadomeščale njihov vpliv in 

zaradi tega krepile predvsem množični demokratični politični značaj, ki pa ni bil in ni 

podprt s kongruentnim osebnostnim, socialnim in narodnim značajem. Po drugi strani 

so krepile tudi nekatere poteze predstavniškega- in civilnodemokratičnega značaja in 

celo poskusile oblikovati novo politično kulturo Slovencev – samoupravno, socialistič-

no-demokratično (Komunistična stranka Slovenije). Ker delovanje političnih strank ni 

bilo kongruentno z delovanjem drugih agentov politične socializacije – predvsem poli-

tičnega sistema v celoti –, so se razvile nekatere poteze fragmentarne politične kulture 
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in tako so nastajale politične subkulture, npr. mladinska, disidentska, politična kontra-

kultura in narodno-manjšinske politične subkulture v Italiji, Avstriji in na Madžarskem. 

Zelo splošno lahko rečemo, da politične stranke niso mogle nadomestiti predvsem ti-

stih vsebin in oblik politične socializacije, ki so povezane z oblikovanjem osebnostnega 

in socialnega značaja Slovencev. S tem tudi niso mogle odločilno prispevati k oblikova-

nju moderne, participativne, predstavniško- in civilnodemokratične politične kulture, 

ki korelira tako z osebnostnim kot socialnim in narodnim značajem v populaciji. Zaradi 

ohranjanja pretežno egocentričnih in etnocentričnih vsebin v političnih programih pa 

politične stranke tudi niso mogle prispevati k razvoju decentraliziranih oblik politične 

socializacije (subjektivaciji, objektivaciji in individuaciji političnih orientacij), ampak so 

osebnostni in socialni značaj Slovencev bremenile s takšnim strankarskim političnim 

značajem. S tem se je tudi zaradi neučinkovitega političnega sistema krepila predvsem 

strankarska identifikacija na račun oblikovanja osebnih, avtonomnih in racionalnih po-

litičnih orientacij, znanj, mnenj, stališč in vrednot, kar je ohranjalo pretežno verovanj-

sko-moralistične politične drže posameznikov in družbenih skupin.
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ELECTIONS IN THE PARLIAMENT AND POLITICAL CULTURE

ABSTRACT
I discuss in my paper about the development of political partisanship in Slovenia in 

19. and 20. century according to success that have had particular political parties 

in the elections in the national parliament. There is obvious, that Slovenian political 

space is under control of three political pillars (niz. verzuiling), which are, as follows, 

conservative, liberal and social-democratic. Such a distribution of political forces 

means, that the degree of political competition is quite good, which is contributing to 

the development of representative elements in political culture. It is thruth anyhow, that 

political competitiveness was squeezed in Habsburg monarchy as in old Jugoslav state 

and than in SFRY, what have had negative consequences on the development of more 

democratic forms and patterns in political culture of Slovenes. Stormfull development 

of the political partisanship after the year 1990, when the independent state of Slovenia 

was established, is therefore acompanioned with some phenomena, which decelerate 

the full consolidation of the parliamentary democracy. Anyhow, the parliament is the 

place of the legitimation of different interests and different ideologies, what is bringing 

modern and postmodern elements into Slovenian political culture, which will in the 

long run stabilize also the whole political system.

Key words: Elections, parliament, Slovenia, political parties, parliamentary democracy, 

political culture.



48

VZPOSTAVITEV PARLAMENTARIZMA V POLNEM  

POMENU BESEDE:  

»PARLAMENTARNA DEMOKRACIJA VRAČA UDAREC«
Blaž Babič*

POVZETEK
Konstitutivne seje prve večstrankarske Skupščine Republike Slovenije, ki so sledile de-

mokratičnim volitvam aprila 1990, štejemo med pomembnejše mejnike v razvoju slo-

venskega parlamentarizma. Z njimi se je namreč v Sloveniji vzpostavil parlamentari-

zem v polnem pomenu besede. Novinarji so s konstitutivnih sej nove skupščine poročali 

o medsebojnem obtoževanju, prepirih, cepetanju z nogami, ploskanju, in žvižgih ter o 

delitvi delegatov na dva bloka. Hkrati so se v skupščini oblikovali tudi poslanski klubi 

posameznih strank, kar je predstavljalo izrazit simbolen prelom s prejšnjim obdobjem. 

Posledično so se po več kot pol stoletja na notranjepolitičnih straneh dnevnega časopis-

ja ponovno pojavili izrazi, kot sta parlamentarna večina in opozicija. Državljani so 

lahko na televiziji v živo spremljali žolčne razprave iz skupščine, kar so v preteklosti 

poznali le s posnetkov iz parlamentov držav, v katerih je imela parlamentarna demo-

kracija dolgoletno tradicijo. Zgodovinskost prvih sej, ki naj bi v skladu s pričakovanji 

imele bolj slavnostni kot delovni značaj, je poleg sporov med strankami glede delitve 

vodilnih funkcij v skupščini nekoliko zasenčila tudi nespretnost novih delegatov, kar 

je bila posledica nepoznavanje dela v skupščini ter nevajenost javnega nastopanja. 

Večina novih delegatov se je namreč pred kamerami in pod budnim očesom novinarjev 

znašla prvič v življenju. Začelo se je torej novo obdobje v zgodovini slovenskega parla-

mentarizma, po oceni nekaterih slovenskih zgodovinarjev in politikov pa sploh rojstvo 

parlamentarizma, ki v praksi dejansko ustreza pomenu tega pojma.

Ključne besede: skupščina, delegati, večstrankarstvo, demokratične volitve, parlamen-

tarna demokracija, konstitutivne seje.

*  Blaž Babič, univerzitetni diplomirani zgodovinar, mladi raziskovalec, Inštitut za novejšo zgodovino, 

Kongresni trg 1, SI-1000 Ljubljana. Kontakt: blazb@inz.si.
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1	 Razvoj parlamentarizma v Sloveniji do leta 1990

V zgodovini slovenskega parlamentarizma igra najbolj markantno vlogo leto 1990. Prva 

polovica tega leta je bila namreč nasičena z dogodki in procesi, ki so svoj vrh doživeli 

s konstitutivnimi sejami prve demokratično izvoljene Skupščine Republike Slovenije. 

Konstitutivne seje, ki so potekala 7., 8. in 9. maja so danes do neke mere spregledane. 

Zgodovinarji in širša javnost namreč več pozornosti namenjajo ostalim prelomnim do-

godkom, kot so prve večstrankarske volitve v Sloveniji, ki so potekale aprila. Vendar pa 

ne moremo mimo dejstva, da se je ravno s konstitutivnimi sejami začelo novo obdobje 

v zgodovini slovenskega parlamentarizma, po oceni nekaterih slovenskih zgodovinar-

jev in politikov pa sploh rojstvo parlamentarizma, ki v praksi dejansko ustreza pomenu 

tega pojma (Prunk in Toplak, 2005).

Razvoj slovenskega parlamentarizma pred letom 1990 lahko v grobem razdelimo na 

obdobje pred in po oblikovanju lastnega parlamenta leta 1943 na Zboru odposlancev 

slovenskega naroda v Kočevju. Omenjeno leto v zgodovini slovenskega parlamentariz-

ma po pomenu ne zaostaja prav veliko za letom 1990. Med 1. in 3. oktobrom tega leta so 

namreč Slovenci z izvolitvijo vrhovnega predstavniškega in zakonodajnega organa slo-

venskega naroda 120-članskega Slovenskega narodnoosvobodilnega odbora (SNOO), 

stopili na pot samostojnega parlamentarnega življenja (Osolnik, 2007). Slovenci so si-

cer v različnih lokalnih in državnih predstavniških telesih sodelovali že v času Avstro-

Ogrske monarhije in kraljevine SHS oziroma kasneje Kraljevine Jugoslavije, vendar pa 

parlamentarni sistem v omenjenih državah ni bil napisan po njihovi volji, pač pa volji 

vladajočih Nemcev in Srbov. Ozemlje današnje Slovenije je bilo namreč, tako v okviru 

Avstro-Ogrske monarhije kot tudi Kraljevine SHS oziroma Kraljevine Jugoslavije, razde-

ljeno na različne deželne in upravne enote, ki so bile brez skupnega parlamenta. Prvo 

kratko obdobje državnosti so Slovenci doživeli novembra 1918 v Državi SHS, vendar 

v času burnega enomesečnega življenja državice avstroogrskih južnih Slovanov niso 

uspeli oblikovati lastnega parlamenta. Kljub dejstvu, da Slovenci pred drugo svetovno 

vojno niso imeli lastnega parlamenta, je omenjeno obdobje do neke mere vplivalo na 

povojni razvoj slovenskega parlamentarizma. V predvojnem času se je namreč pri Slo-

vencih oblikovala skromna parlamentarna tradicija, ki je pomembna predvsem zaradi 

oblikovanja in ohranjanja zavesti o pravici do izbiranja svojih predstavnikov v zakono-

dajne in predstavniške organe (Repe, 2000).

V obdobju po letu 1943 je, za razliko od predvojnega obdobja, parlamentarno življenje 

v Sloveniji potekalo kontinuirano in brez prekinitev, vendar pa vse do leta 1990 ni bilo 

klasičnega parlamentarizma. Ustavne spremembe in z njimi povezane spremembe de-
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lovanja političnega sistema in strukture skupščine so bile pogoste, vendar bistva eno-

strankarskega sistema niso spreminjale. Temeljna značilnost povojnega skupščinskega 

razvoja je bila v tem, da se je vedno bolj oddaljeval od klasičnega predstavniškega siste-

ma in pridobival vedno več elementov specifičnega korporativističnega sistema, kar je 

bilo najbolj vidno v uvajanju ločenih skupščinskih zborov, ki naj bi zastopali posame-

zne poklice oziroma kategorije prebivalstva in ne polnoletnih državljanov kot celote, 

kar je glavna značilnost predstavniškega sistema. Povojno obdobje je poleg tega zazna-

movalo tudi izrivanje klasičnih človekovih pravic in onemogočanje vsakršne opozicije 

(Repe, 2000).

Pomembno pa je, da so vse povojne slovenske skupščine v jugoslovanski federaciji ven-

darle izražale suverenost slovenskega narodnega predstavništva, kar se je nenazadnje 

pokazalo septembra 1989, ko so v skupščini potrdili ustavne amandmaje IX do LXXXIX 

(Ustavni amandmaji k ustavi Socialistične republike Slovenije, 1989). S temi amand-

maji je bila uveljavljena »trajna, celovita in neodtujljiva pravica slovenskega naroda 

do samoodločbe« in pravica, da lahko izredne razmere v Sloveniji razglasi le slovenska 

skupščina. Poleg tega je bil omogočen prehod iz enopartijskega sistema v večstran-

karsko demokracijo in iz socialističnega v tržno gospodarstvo, hkrati pa je bilo črtano 

tudi ustavno določilo o vodilni vlogi Zveze komunistov in drugih družbenopolitičnih 

organizacij. V Sloveniji je bilo pet družbeno političnih organizacij. Zveza komunistov 

Slovenije (ZKS), Socialistična zveza delovnega ljudstva Slovenije (SZDLS) in Zveza soci-

alistične mladine Slovenije (ZSMS) so se preoblikovale v politične stranke, sindikati in 

Zveza združenj borcev Slovenije (ZZBS) pa se za ta korak niso odločili.

Spremembe, ki so jih omogočili ravnokar omenjeni ustavni amandmaji, so bile konec 

leta 1989 potrjene z Zakonom o političnem združevanju in Zakonom o volitvah v skup-

ščine. Zakon o političnem združevanju je predpisal način uresničevanja svobode poli-

tičnega združevanja in postopke ustanavljanja političnih organizacij, Zakon o volitvah 

v skupščine pa je uvedel sistem neposrednih in tajnih volitev. V začetku leta 1990 se je 

nato s preoblikovanjem opozicijskih zvez in družbenopolitičnih organizacij v klasične 

politične stranke dokončno oblikoval slovenski politični prostor (Repe, 2001). S tem so 

bili narejeni prvi koraki v smeri klasičnega predstavniškega sistema, ki pa niso pred-

stavljali dokončnega preloma s preteklostjo. Skupščinski sistem je namreč še vedno 

temeljil na ustavi iz leta 1974, tako da je bila skupščina še naprej razdeljena na tri ločene 

zbore, ki so zastopali posamezne kategorije prebivalstva (Amandma LXXII, 1989). Rav-

nokar opisano stanje je pripeljalo do zapletenega volilnega sistema, ki je bil kombina-

cija enokrožnega večinskega (Zbor združenega dela (ZZD)), dvokrožnega večinskega 

(Zbor občin (ZO)) in proporcionalnega sistema (Družbenopolitični zbor (DPZ)). Za-

posleni polnoletni državljani so tako volili svojega delegata v skupščino kar trikrat. Kot 
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državljani so volili svojega predstavnika v DPZ, kot občani so volili v ZO, na delovnem 

mestu pa so volili v ZZD. Ob tem naj kot zanimivost omenim, da so svojega predstav-

nika v ZZD lahko volili vsi zaposleni, ki so do dneva volitev dopolnili 15 let. Hkrati so v 

isti zbor lahko volili tudi dijaki in študenti, vendar šele po dopolnjenem 18. letu (Zakon 

o volitvah v skupščine, 1989). 

V razmerah, ko so družbenopolitične organizacije »sestopale z oblasti« in se deklara-

tivno podajale v enakovredno volilno tekmo z ostalimi strankami, efektivno pa so še 

vedno imele v rokah vse vzvode oblasti, se je 8. januarja 1990 začela volilna tekma. 

Tega dne je predsednik Skupščine Socialistične Republike Slovenije Miran Potrč raz-

pisal splošne volitve in volitve predsednika in članov predsedstva (Štart volilne tekme, 

1990). Volilna kampanja, ki je sledila v naslednjih mesecih, je kljub neizkušenosti vseh 

vpletenih s tovrstno dejavnostjo potekala brez večjih incidentov (Repe, 2001).

2	 Aprilske volitve v Skupščino Republike Slovenije

Prve večstrankarske in neposredne volitve v Skupščino Republike Slovenije so se vrstile 

skoraj čez ves mesec april leta 1990. Ime skupščine je bilo spremenjeno iz Socialistič-

na Republika Slovenija v Republika Slovenija na seji Skupščine Socialistične Republike 

Slovenije 7. marca 1990, ko je bil sprejet ustavni amandma XCI (Amandma XCI, 1990). 8. 

aprila so bile volitve v DPZ in prvi krog volitev v ZO, 12. aprila so bile nato na 7000 voli-

ščih po podjetjih in ustanovah ter v državni upravi volitve v ZZD, 22. aprila pa še drugi 

krog volitev v ZO. Na volitvah je zmagala Demokratična opozicija Slovenije (Demos), 

ki je nedvomno dobila večino. Ni pa mogoče, kljub podrobnem pregledu vseh zna-

nih seznamov o strankarski pripadnosti delegatov, njihovih predlagateljih in poznejših 

strankarskih opredelitvah, ugotoviti natančnega števila večinske koalicije in manjšinske 

opozicije. Različne ocene, od novinarskih do zgodovinskih, se gibljejo med 127 in 134 

delegatov, ki naj bi jih imel Demos v tridomni 240-članski skupščini (Pesek, 2007). Tri 

stranke, ki so izšle iz bivših družbenopolitičnih organizacij ZKS-Stranka demokratične 

prenove (ZKS-SDP), ZSMS-Liberalna stranka (ZSMS-LS) in Socialistična zveza Slovenije-

SZDL (SZS-SZDL), so bile poražene in so to takoj priznale. Niso pa doživele tako hudega 

poraza, kot so ga doživele sorodne stranke v drugih bivših socialističnih državah. Sku-

paj so dobile med 106 in 113 delegatov, v ZZD pa so osvojile celo večino (Prunk, 2001).

Demos, ki ga je sestavljalo šest strank (Slovenski krščanski demokrati (SKD), Slovenska 

kmečka zveza (SKZ), Slovenska demokratična zveza (SDZ), Zeleni Slovenije (ZS), Social-

demokratska zveza Slovenije (SDZS), Slovenska obrtniška stranka (SOS)), je v skupščini 

nastopal delno enotno, delno kot koalicija. Koalicijo Demos je sicer sestavljalo 7 strank, 
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vendar Sivi panterji, ki so se Demosu pridružili šele slab mesec pred volitvami, na le-

teh niso nastopili kot samostojna stranka. Ob ustanovitvi Demosa so namreč stranke 

sklenile, da bo vsaka od njih ohranila svoje programske in organizacijske posebnosti. 

Te posebnosti naj bi se kazale v predložitvi samostojnih list za DPZ. Za vsa ostala mesta 

v občinah, v republiki in zvezi pa so članice Demosa predstavile skupne kandidate 

(Demos – združena opozicija šteje po novem pet članic, 1990). S tem se je v predvolilni 

kampanji na eni strani znašla koalicija Demos, na drugi strani pa so bile stranke, ki so 

izšle iz družbenopolitičnih organizacij. Delitev na dva bloka, ki jo je še poglobila na 

protikomunizmu temelječa predvolilna strategija Demosa, se je dokončno oblikovala v 

dneh po volitvah in pred prvo sejo skupščine (Repe, 2001).

3 	 Čas po volitvah in pred konstituiranjem Skupščine  
Republike Slovenije

Po mnenju Spomenke Hribar je blok »prenoviteljev« nastal na pogajanjih o delitvi vo-

dilnih mest v skupščini. Izraz »prenovitelji« povzemam po Spomenki Hribar, ki je njego-

vo uporabo argumentirala z besedami: »Zaradi ekonomičnosti bom poslance Demosa 

imenovala »demosovci«, poslance ZKS-Stranke demokratične prenove, Zveze socialistov 

Slovenije in ZSMS-Liberalne stranke pa »prenovitelji« - saj so te stranke res vse nekam 

prenovljene, obnovljene in spremenjene« (Hribar, 1990, str. 20). Pogajanja so potekala 

v dveh delih. Do prvega srečanja med predstavniki Demosa in novo opozicijo je prišlo 

4. maja. Na njih je prvi nastopil vodja Demosove delegacije Janez Janša in predstavil 

Demosov predlog. Zahteval je tri vodilna mesta v skupščini (mesto predsednika skup-

ščine, predsednika DPZ in podpredsednika ZZD), ostalih šest pa je prepustil opozi-

ciji. Ob tem je izpostavil, da Demos od mesta predsednika skupščine in predsednika 

DPZ ne bo odstopal. Na Demosov predlog se je v nadaljevanju pogajanj odzval Jožef 

Školč, ki je predstavnike Demosa najprej opozoril na navado, ki se je držijo v nekaterih 

zahodnoevropskih demokracijah in po kateri mesto predsednika parlamenta pripada 

opoziciji. Ob tem moramo povedati, da je omenjena navada res del politične kulture v 

nekaterih zahodno evropskih demokracijah, vendar gre bolj za izjemo kot pravilo. V 

Slovenije je mesto predsednika parlamenta v naslednjih mandatnih obdobjih postalo 

stvar koalicijskih pogajanj. Školč je nato predlagal, da mesto predsednika skupščine 

dobi ZSMS-LS. V sekundah, ki so sledile, se je po mnenju Spomenke Hribar dokončno 

oblikoval opozicijski blok: »Komunisti so takoj podprli Školčev predlog, socialisti tudi in 

tako se je pred našimi očmi sestavil blok »prenoviteljev«, ki je trdno in enotno nastopal 

tudi v skupščini« (Hribar, 1990, str. 20). Pogajalci so se nato sestali še 6. maja, vendar 
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tudi drugo srečanje ni prineslo nič novega. Na tem srečanju so ugotovili le, da dogovor 

ni mogoč. Nova opozicija ni hotela odstopiti od Školčevega predloga, kljub opozorilu 

Jožeta Pučnika, ki je tokrat vodil Demosovo delegacijo, da bo Demos, če ne bo prišlo do 

dogovora, na prvem zasedanju skupščine nastopil s predlogi za sedem vodilnih mest. 

Svoje besede je nato podkrepil še z vsem jasnim razmerjem moči v skupščini. »Če ne gre 

s pogajanji, naj odločijo volitve« (Hribar, 1990: 20).

Na teh pogajanjih se je dokončno oblikoval tudi ne čisto jasen položaj ZSMS-LS v raz-

merju do zmagovitega Demosa. ZSMS-LS oziroma njena predhodnica ZSMS je namreč v 

času pred volitvami igrala dvojno vlogo. Bila je v opoziciji do ZKS in hkrati kot ena izmed 

družbenopolitičnih organizacij tudi del »vladajočega sistema«. Poleg tega je bila med 

strankami, ki so izšle iz družbenopolitičnih organizacij, tudi edina, ki v predvolilnem 

programu ni predstavila svojega odnosa do prihodnosti oziroma položaja Slovenije v 

jugoslovanski državi. ZKS-SDP in SZS-SZDL sta zagovarjali konfederacijo ali natančneje 

Jugoslavijo »kot skupnost prostovoljno povezanih in enakopravnih narodov«, z upošte-

vanjem načela samoodločbe vključno z odcepitvijo (Čepič, 2001). Stranke Demosa pa 

so na drugi strani zagovarjale nacionalno, politično in gospodarsko suverenost (Koga 

voliti?, 1990). ZSMS-LS je bila zato med ostalimi skupščinskimi strankami politično naj-

bliže Demosu, katerega predstavniki so nekaj časa razmišljali o vključitvi te stranke v 

vlado. Demos naj bi na ta način želel okrepiti parlamentarno večino ter pridobiti nekaj 

usposobljenih kadrov za vlado in upravo, ki mu jih je primanjkovalo. S pomočjo devetih 

delegatov, ki jih je ZSMS-LS imela v ZZD, bi se Demos zelo približal večini tudi v tem 

zboru (Pesek, 2007). Vendar se iz teh razmišljanj ni razvilo nič oprijemljivega.

Danes lahko v zgodovinski literaturi najdemo različne razloge, ki so prispevali k temu, 

da je ZSMS-LS ostala v opoziciji. Janko Prunk je mnenja, da se je ZSMS-LS čutila nekom-

patibilna z Demosom in je zato postavila previsoke zahteve, hkrati pa naj bi tudi dol-

goročno računala, da bo po neuspehu Demosove vlade sama prevzela oblast (Prunk, 

2001). Zdenko Čepič pa navaja besede Jožefa Školča, ki jih je oktobra 1992 izrekel v 

intervjuju za časopis Dnevnik, saj naj bi dogovore onemogočila SDZ, ki se je »ustrašila 

vstopa ZSMS-LS v vladno koalicijo in blokirala ta dogovor ter tako preprečila razširitev 

koalicije« (Čepič, 2001: 629). Jasnega odgovora na vprašanje, kaj je ustavilo pogovore 

med Demosom in ZSMS-LS, torej za enkrat še ne poznamo. Lahko pa zaključimo, da je 

bilo v dneh pred prvim zasedanjem novoizvoljene skupščine že popolnoma jasno, ka-

tere stranke bodo v opoziciji in katere na oblasti. S tem so bile vloge posameznih strank 

in njihovih delegatov razdeljene, neuspeh pogajanj pa je hkrati tudi napovedal, da prvo 

zasedanje skupščine ne bo zgolj formalnost.
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4	 Konstituiranje Skupščine Republike Slovenije

»Konstitutivna seja novega parlamenta je bila zamišljena kot slavnostno-zgodovinski 

spektakel, ki naj bi Slovenijo popeljal v novo dobo parlamentarne demokracije. Sce-

naristi so predvidevali, da bo vse delo glede razdelitve stolčkov v vodstvu parlamenta 

opravljeno že pred zgodovinskim dnem, na pogajanjih med vodstvi strank, zastopanih 

v parlamentu. Vendar so se scenaristi ušteli« (Parlamentarna demokracija vrača udarec, 

1990: 19). 

Neuspeh na pogajanjih, predvsem glede mesta predsednika skupščine, je namreč bi-

stveno zapletel konstituiranje. Konstitutivne seje so namesto enega popoldneva, kot je 

bilo načrtovano, trajale dva popoldneva in dve noči. Skupščina je odprla vrata 7. maja 

1990 ob dveh popoldne, ko so se na ločenih sejah vseh treh zborov prvič zbrali no-

voizvoljeni delegati (1. seja DPZ Skupščine Republike Slovenije, 1990), z delom pa je 

zaključila 10. maja 1990 ob pol dveh zjutraj, ko se je končala prva skupna seja vseh zbo-

rov Skupščine Republike Slovenije (1. skupna seja vseh zborov Skupščine Republike 

Slovenije, 1990). Prvega zasedanja na neposrednih večstrankarskih volitvah izvoljenih 

delegatov pa niso zaznamovala le neuspešna pogajanja glede delitve vodilnih mest v 

skupščini, temveč tudi pogosti tehnični zapleti, nepoznavanje pravil igre in poslovnika 

skupščine ter neprijetne zbadljive besede. Med delegati je namreč prevladovalo neza-

upanje, ki je bilo še posebej očitno na strani Demosa. Delegati, ki so po volitvah pred-

stavljali večino, so se v prostorih skupščine počutili nadzorovane. Govorilo se je celo o 

povsod prisotnih prisluškovalnih napravah, kar je privedlo do tega, da so se Demosovi 

delegati med seboj o pomembnejših odločitvah posvetovali na »bolj varnih lokacijah« 

(S. Bevc, osebna komunikacija, september 2010).

V časopisu Delo so po koncu prvega dne zapisali: »Seja je bila neproduktivna in bolj 

podobna tragikomediji kot resni seji parlamenta« (Prva seja novega parlamenta v zna-

menju mnogih zapletov, 1990, str 1). Nepričakovano dolge seje so močno odmevale 

tudi v ostalih slovenskih medijih. Gledalci 2. dnevnika so 8. maja slišali: »In 7. maja 1990 

je prvič zasedala demokratično izvoljena večstrankarska Skupščina Republike Sloveni-

je. Tako bo verjetno zapisano v prihodnji zgodovini teh naših nenadno pluralističnih 

dni. Zdaj po nepričakovano razvlečenem uvodnem zasedanju in ko smo nočne seje 

že odmislili, je ta zgodovinskost zagrenjena« (2. dnevnik, TV Ljubljana, 8. maj 1990). 

Številni proceduralni zapleti, ki so pripeljali do nepričakovano dolgih sej, pa niso bili 

samo posledica strankarskih bojev za vodilna mesta v skupščini, temveč tudi nespre-

tnega vodenja. V toku zasedanj je namreč postajalo vedno bolj očitno, da najstarejši 
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delegati, ki so po poslovniku vodili konstitutivne seje do izvolitve novega vodstva, niso 

kos svoji nalogi. Poleg tega so precej prispevali tudi k zmedi pri glasovanju, med naloge 

predsedujočega je namreč spadalo tudi vodenje glasovanja. Ob vsakem glasovanju so 

morali nastaviti glasovalno napravo in pozvati delegate k glasovanju, kar pa jim ni šlo 

najbolje od rok. O tem, kako so potekala glasovanja, veliko pove naslednji citat: »Kdo je 

za? Pritisnite zdaj! Ne še, ne še. Dajmo tole« (1. seja DPZ Skupščine Republike Slovenije, 

1990, str. 19).

Največ težav pri vodenju seje je imel Karel Franko, ki je začasno predsedoval ZO in kate-

rega vodenje so delegati občasno usmerjali kar iz klopi (1. seja ZO Skupščine Republike 

Slovenije, 1990). Nespretno vodenje so opazili tudi novinarji, ki so spremljali dogajanje 

v skupščini. Branko Maksimovič, novinar TV Ljubljana, je v drugem Dnevniku 8. maja 

1990 vodenje sej označil kot nespretno in neuglajeno, na trenutke že kar mučno. In na-

daljeval: »Zaradi znanih okoliščin je naneslo, da vloga nestorjev ni bila samo simbolič-

na in nekajminutna do izvolitve pravih predsednikov. Kar nekaj ur so morali prenaša-

ti očitno pretežko breme« (2. dnevnik, TV Ljubljana, 8. maj 1990). Omenjeno poročanje 

novinarjev oziroma vtis, ki ga je le to naredilo na javnost, je kasneje privedlo do spora 

med Demosom in novinarji TV Ljubljana, ki je 10 maja 1990 dosegel vrhunec z enourno 

opozorilno stavko novinarjev TV Ljubljana (3. Dnevnik, TV Ljubljana, 10. maj 1990).

Omenjene zaplete na konstitutivnih sejah lahko razdelimo na predvidljive oziroma tiste, 

ki so bili posledica spopada za mesto predsednika in ostalih vodilnih mest v skupščini 

ter na nepredvidljive. Med zadnje štejem vse tiste, ki jih lahko pripišemo neizkušenosti 

novoizvoljenih delegatov, njihovemu nepoznavanju tehničnih zmogljivosti (glasovalne 

naprave) in načina dela v skupščini ter nevajenosti nastopanja pred kamerami pod bu-

dnim očesom novinarjev. Ravno v tem času so se namreč bistveno spremenili tudi od-

nosi med novinarji in oblastjo. Delo novinarjev je s prehodom iz enopartijskega sistema 

v večstrankarsko demokracijo vsaj deklarativno postalo neodvisno, kar so poskušali 

nekateri novinarji in uredniki s kritičnim poročanjem iz skupščine takoj pokazati. Skle-

panje kompromisov med strankami, ki je včasih potekalo na zelo grob način, so po-

drobno spremljali in vse nerodnosti delegatov seveda z veseljem posredovali javnosti. 

Delovanje delegatov in politikov na splošno je postalo stvar medijev. S tem so tudi vse 

njihove slabosti postale predmet obravnavanja kritične javnosti. Ob tem moram omeni-

ti, da tudi nepredvidljivi zapleti niso bili nepričakovani. Za veliko večino novoizvoljenih 

delegatov, predvsem Demosovih, je bilo namreč prvo zasedanje skupščine soočanje 

z neznanim, saj z delom v skupščini niso imeli nobenih izkušenj. Janko Prunk je tovr-

stne zaplete povzel z naslednjimi besedami: »V prvih dneh zasedanja skupščine so se 

marsikateri novi Demosovi poslanci, nevešči politike, ker so bili v preteklem režimu 

iz nje izključeni, precej nebogljeno obnašali, toda z iskrenim hotenjem konsolidirati 
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demokracijo. Zato so bile kritike starih političnih profesionalnih aktivistov o ravnanju 

njihovih novih kolegov krivične in neokusne« (Prunk in Toplak, 2005: 219).

Vendar pa konstitutivne seje prve slovenske večstrankarske skupščine niso predsta-

vljale soočanja z neznanim samo za tiste delegate, ki z delom v skupščini niso imeli 

nobenih izkušenj. Na popolnoma neznanem, večstrankarsko obarvanem terenu, so se 

znašli tudi delegati z dolgoletnim stažem v skupščini. Na konstitutivnih sejah se tudi ta 

skupina delegatov, ki so pripadali bloku prenoviteljev, ni najbolje znašla. Nova situacija 

v skupščini je namreč od njih zahtevala miselni preskok. Po novem so bili del opozicije, 

ki v skupščini ni imela odločilne besede. Njihovo zavračanje Demosovega predloga 

delitve vodilnih mest v skupščini pa kaže, da se tega niso popolnoma zavedali. Iskanje 

kompromisa za vsako ceno ni obrodilo sadov. Poleg tega kompromis pri vsaki odločitvi 

skupščine, pa čeprav samo navzven, kot se je to pogosto dogajalo v prejšnjih manda-

tnih obdobjih, ni bil več potreben. V skupščini je bila namreč po volitvah jasno razvi-

dna večina in opozicija, kar je pripeljalo do tega, da je Demos na koncu dobil dvakrat 

več vodilnih mest, kot jih je sprva želel. Iz njegovih vrst so izhajali predsednik in oba 

podpredsednika skupščine (1. skupna seja vseh zborov Skupščine Republike Slovenije, 

1990), predsednik in podpredsednik DPZ (1. seja DPZ Skupščine Republike Sloveni-

je, 1990) ter predsednik ZO (1. seja ZO Skupščine Republike Slovenije). Predsednik in 

podpredsednik ZZD sta poslala neodvisna delegata (1. seja ZZD Skupščine Republike 

Slovenije, 1990). Blok prenoviteljev pa je, kljub prevladujočemu mnenju na pogajanjih 

pred začetkom konstitutivnih sej, da naj bi na vodilnih mestih sedeli predstavniki vseh 

v skupščini zastopanih strank (Parlamentarna demokracija vrača udarec, 1990), dobil le 

mesto podpredsednika ZO.

Pravila igre so se torej pisala na novo, tudi za tiste delegate, ki so bili v skupščini prisotni 

že v prejšnjih mandatnih obdobjih. Nekdanje udobnosti in predvidljivosti dela v skup-

ščini je bilo konec. Opozicija avtoritarni oblasti Zveze komunistov je po oceni dr. Cirile 

Toplak sicer obstajala tudi v socialistični skupščini, vendar samo v besedah. »Svoboda 

govora je ostajala ujeta znotraj skupščinske stavbe, kajti včasih burne razprave dele-

gatov so nato za medije zmeraj skrbno destilirali« (Prunk in Toplak, 2005: 217-218). Na 

prvih večstrankarskih volitvah izvoljeni delegati so do tedaj poznane vzorce obnašanja 

in delovanja v prejšnji socialistični skupščini, ko so delegati pogosto le potrjevali odlo-

čitve sprejete drugje, že na prvih sejah obrnili na glavo (Zlahka bi vodil sejo v prejšnjem 

sistemu, 1990). Nova skupščina je tako že na konstitutivnih sejah postala prostor ostrih 

političnih bojev.
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ESTABLISHMENT OF PARLIAMENTARISM IN THE FULL SENSE 
OF THE WORD:  
»PARLIAMENTARY DEMOCRACY STRIKES BACK«

ABSTRACT
The constituent sessions of the first multi‑party Assembly of the Republic of Slovenia, 

following the democratic elections in April 1990, count among the most important 

turning points in the development of Slovenian parliamentarism. Namely, with these 

sessions parliamentarism in the full sense of the word was established in Slovenia. 

From the constituent sessions of the new Assembly, journalists reported about mutual 

accusations, quarrels, tantrums, clapping, whistles and division of delegates into two 

blocs. At the same time parliamentary groups of individual parties were formed in 

the Assembly, which represented a very symbolic break‑up with the previous period. 

Consequently, after more than half a century, terms like »parliamentary majority« 

and »opposition« once again appeared in the domestic policy section of the daily 

newspapers. The citizens could follow heated debates in the Assembly live on television, 

which they had previously only known from the footage from the parliaments of the 

countries with long traditions of parliamentary democracy. The historical importance 

of the first sessions, which should have had more of a festive than functional character 

in accordance with the expectations, was, besides the conflicts between the parties 

with regard to the division of the leading functions in the Assembly, also somewhat 

overshadowed by the lack of skills of the new delegates, caused by the unfamiliarity with 

the work in the Assembly and with public appearances. Namely, most delegates found 

themselves in front of the cameras and the watchful eye of the press for the first time 

in their lives. Therefore a new period in the history of the Slovenian parliamentarism 

began. According to certain Slovenian historians and politicians this was no less than 

the birth of parliamentarism that also in practice suited the full meaning of this term.

Key words: Assembly, delegates, multi-party system, democratic elections, parliamentary 

democracy, constituent sessions.
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VLOGA DRŽAVNEGA SVETA V SLOVENSKEM  

PARLAMENTARNEM SISTEMU
Blaž Kavčič*

POVZETEK
Državni svet se po svoji sestavi in vlogi razlikuje od Državnega zbora, prvega doma 

slovenskega parlamenta. Je predstavništvo funkcionalnih in lokalnih interesov. Čeprav 

so njegove pristojnosti v primerjavi s pristojnostmi Državnega zbora šibke, s svojo vlogo 

lahko odločilno vpliva na zakonodajni postopek. Pomanjkljivost ureditve zakonodaj-

nega postopka ostaja odsotnost četrte faze zakonodajnega postopka, ki bi omogočala 

amandmajsko spremembo spornega zakona v postopku ponovnega odločanja v zako-

nu. Zakonodajni postopek bi z njo postal racionalnejši in zakon kvalitetnejši. Državni 

svet je aktiven tudi na mednarodnem področju, čeprav je ureditev njegove vloge na po-

dročju zadev Evropske unije šibka. Odločilnega pomena pri njegovem delovanju ostaja 

njegova interakcija s civilno družbo.

Ključne besede: sestava, pristojnosti, mednarodna aktivnost, civilna družba.

1	 Uvod

Politična misel že od samih začetkov išče poti in načine, kako odpirati prostor demokra-

ciji in ožati možnosti politične samovolje. Predstavniška demokracija je danes najbolj 

razširjena oblika uresničevanja volje ljudstva. Uresničevanje le-te preko političnih strank 

lahko predstavlja tudi omejitve, ki se jih npr. zavedajo tudi Združeni narodi, ki poudarja-

jo pomen večjega vključevanja civilne družbe v politično odločanje (npr. glej Deklaraci-

jo 3. svetovne konference predsednikov parlamentov, Ženeva, 19.-21. julij 2010). In zato 

bodo parlamentarni sistemi, ki bodo prej in bolje zgradili svoje interaktivne povezave 

z organizirano strokovno civilno družbo prispevali k razvoju konkurenčnosti politič-

nega sistema posamezne države. Svet se je v zadnjih desetletjih intenzivno spreminjal 

in prihaja do tehničnih, tehnoloških in družbenih sprememb, posledica katerih bodo 

tudi nove družbeno-gospodarske ureditve, ki se bodo morale odraziti v političnem od-

*  Blaž Kavčič, magister znanosti, predsednik Državnega sveta Republike Slovenije.
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ločanju. Nova družbeno-gospodarska paradigma temelji na spletni inteligenci in petih 

(5) gradnikih: soustvarjanju, odprtosti, izmenjavi, poštenosti in soodvisnosti. Nekateri 

temu rečejo tudi wikinomična nova družbeno-gospodarska paradigma. 

V času pisanja Ustave Republike Slovenije, so slovenski strokovnjaki, razumniki in po-

litiki obravnavali različne ideje o enodomnosti oziroma dvodomnosti slovenskega par-

lamenta. Obstajalo je več različic dvodomnosti, pri čemer so bila osrednja vprašanja 

predvsem sestava, vloga in pristojnosti drugega doma. Vse to je privedlo do osnovanja 

Državnega sveta, ki predstavlja kompromis kako naj bo drugi dom urejen. V njem so 

razvidne ideje o tem, da naj bo Državni svet predstavniško, voljeno telo, ki ima pred-

vsem svetovalno vlogo, v njegovem predstavništvu različnih interesnih skupin pa iz-

razito prevladujejo lokalni interesi. Državni svet predstavlja inovativno rešitev druge-

ga doma, njegove temeljne značilnosti (državni svetniki kot neprofesionalni politiki, 

zastopanost družbenih struktur mimo političnih strank,…) niso unikatne, je pa dokaj 

posebna kombinacija konstitutivnih načel in pooblastil.

2	 Položaj drugega doma

Starosta slovenskih pravnikov profesor Leonid Pitamic v svojem delu Država iz leta 

1927 navaja, da je zgornji dom (drugi dom) nujen v zveznih državah. Toda tudi v večini 

»edinstvenih« (unitarnih) držav najdemo »poleg ljudske zbornice še eno, po drugačnih 

načelih sestavljeno zbornico«. V unitarnih državah je zgornji dom vzpostavljen na dru-

gačnih načelih kot spodnji dom. Pri oblikovanju spodnjega doma je posebna pozornost 

posvečena določenim skupinam, ki so za državo pomembne s socialnega, gospodar-

skega ali kulturnega vidika ali lokalnim interesom in celo posameznikom, ki lahko kori-

stijo v zakonodaji glede na svoj poklic in znanje (Pitamic, 1927: 49). 

Tako je vlogo drugega doma videl Pitamic in kakšna je njegova vloga danes in ali je po-

treben ali ne, pa se tako takrat kot tudi danes ponuja toliko sklepov in različnih mnenj, 

da jih je težko strniti v enotno tezo. Vse to gre verjetno pripisati posebnemu mestu, ki 

ga ima v slovenskem parlamentarnem sistemu. Na poseben položaj Državnega sveta 

je opozorilo že Ustavno sodišče v svoji odločbi U-I-295/07, ko je v 10. točki poudarilo, 

da gre za organ, ki deluje v okviru zakonodajne funkcije. Državni svet res ne sprejema 

zakonov, a je celotno njegovo delovanje naravnano tako, da vpliva na delovanje Držav-

nega zbora. Smisel dvodomnosti v unitarnih državah je namreč v tem, da drugi dom 

sodeluje s prvim domom pri sprejemanju zakonov in opozarja na prenagljene in ne-
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zadostno premišljene odločitve prvega doma. Državni svet torej deluje v smeri uravno-

teženja in zavor v odnosu do morebiti pretiranih ali prenagljenih odločitev Državnega 

zbora ter s tem zagotavlja večjo preudarnost pri zakonodajnem odločanju.

Sodobni slovenski parlamentarizem je izrasel iz skupščinskega predstavniškega siste-

ma. V formalnem in vsebinskem smislu je ob preobrazbi pomenil modernizacijo parla-

mentarizma od trodomnosti k (sicer nepopolni) dvodomnosti. Sam izraz - nepopolna 

dvodomnost – je utemeljen in strokovno korekten, čeprav ga v praksi nekateri nehote 

ali hote uporabljajo v smislu poudarjanja nepopolnosti drugega doma, kot da bi šlo za 

napako v sistemu, ki jo je treba popraviti. V resnici je ta nesimetričnost parlamentarne-

ga sistema še kako smiselna, še posebej za državo kot je Slovenija. Večina drugih domov 

v EU je namreč na različne načine »nepopolna«, popolnost dvodomnih sistemov zasle-

dimo med 13 članicami EU, ki imajo različne oblike dvodomnega parlamenta, samo 

v Italiji in Romuniji. Snovalci slovenske ustave so se zavedali pomanjkljivosti enodo-

mnosti za parlamentarno delo in odločitve. Z odločitvijo za nepopolno dvodomnost, 

ki je bila v svojem času določen kompromis, so skušali vključiti bistveno večje število 

interesov v zakonodajni postopek. 

Državni svet je v osnovi koncipiran podobno kot vsi drugi domovi po svetu v sistemih 

nesimetrične ali nepopolne dvodomnosti. Nobena temeljna lastnost Državnega sveta 

ni unikatna, niti npr. nepoklicnost državnih svetnikov, niti npr. zastopstvo družbenih in-

teresov mimo strankarskega kriterija. Državni svet ima pooblastila, ki jih nekateri moč-

nejši drugi domovi nimajo (npr. zahteva za razpis referenduma, zakonodajne iniciative 

sicer močni nizozemski zgornji dom nima). 

Izkušnje kažejo, da lahko civilna družba preko Državnega sveta uspešno izrazi svoje po-

trebe in hotenja, podaja zakonodajne pobude in vpliva na dokončno podobo zakonov 

in posledično tudi na njihovo udejanjanje v konkretnem življenju. 

3 	 Interesno predstavništvo Državnega sveta

Državni svet ni splošno predstavniško telo kot Državni zbor, ampak je predstavništvo 

posebnih interesov. Sestavljajo ga predstavniki funkcionalnih in lokalnih interesov, ki 

po izvolitvi funkcijo opravljajo častno in ne postanejo poklicni politiki. Prav dejstvo, da 

ostanejo zaposleni na različnih področjih, kot so gospodarstvo, izobraževanje, razisko-

vanje, kmetijstvo, zdravstvo, sociala, kultura, jim omogoča, da imajo bolj neposreden, 

doživet vpogled v vsakdanje življenje. 
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Državni svetniki praviloma lahko zasledujejo dolgoročnejše cilje in iščejo dolgoročnej-

še konstruktivne rešitve. Deloma je to posledica njihovega petletnega mandata, deloma 

to izhaja iz načina njihove izvolitve. Državni svetniki so voljeni na posrednih volitvah, 

kar omogoča večjo povezanost med člani interesnih skupin in njihovimi predstavniki 

v Državnem svetu. 

Pri volitvah v Državni svet se ne uporablja načelo en človek en glas, temveč načelo 

funkcionalnega predstavništva. Ni pomembna velikost volilnega telesa niti postopek iz-

bire- pomembno je, da določeni funkcionalni deli države izmed sebe izberejo predstav-

nika na posrednih volitvah (Lukšič, 1993: 139). Kadar so člani Državnega sveta voljeni v 

posamezni interesni organizaciji oziroma posamezni lokalni skupnosti, tvorijo volilno 

telo člani predstavniškega organa interesne organizacije oziroma člani predstavniškega 

organa ene same lokalne skupnosti. Če pa člana oziroma člane Državnega sveta sku-

paj voli več interesnih organizacij oziroma lokalnih skupnosti, sestavljajo volilno telo 

predstavniki interesnih organizacij oziroma lokalnih skupnosti. Za volitve je predpisan 

relativni večinski sistem. To pomeni, da zmaga kandidat, ki dobi največ glasov, v prime-

ru izenačenega rezultata pa se med konkurenti z enakim številom glasov opravi žreb.

Bistveno je, da sta sestava in način volitev v Državni svet različna od sestave in načina 

volitev v Državni zbor. Drugi dom lahko kvalitetno opravlja svojo funkcijo le na tak na-

čin, da je sestavljen na drugačen način kot prvi dom, saj so le tako vzpostavljeni pogoji 

za dovolj neodvisen in različno generiran pogled na zakonodajna vprašanja. 

4	 Pristojnosti Državnega sveta

Državni svet ima svoje pristojnosti določene že z ustavo. Preko svojih pristojnosti - daja-

nja mnenj o zakonodaji, ki se sprejema, zakonodajne pobude, odložilnega veta, zahteve 

za razpis zakonodajnega referenduma, parlamentarne preiskave in predloga za spre-

jem avtentične razlage zakona, Državni svet prispeva k oblikovanju kvalitetnejše zako-

nodaje. Na prvi pogled so njegove pristojnosti predvsem svetovalne in šibke, vendar je 

zahteva za razpis referenduma zelo močna pristojnost Državnega sveta, ki je primerljivi 

drugi domovi nimajo.

Državni svet se preko zakonodajne iniciative lahko udeleži zakonodajnega postopka 

v začetni fazi. Kljub temu, da gre za pomembno pristojnost, se jo Državni svet v praksi 

poslužuje le redko. V času njegovega obstoja je predlagal le nekaj več kot trideset zako-

nov, vendar z majhnim uspehom, saj Državni zbor navadno sprejme sklep, da zakon ni 
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primeren za nadaljnjo obravnavo. Vendar že sama pobuda lahko spodbudi poslance ali 

vlado, da pretehtajo ali dejansko niso potrebne spremembe v obstoječi ureditvi. Praksa 

je pokazala, da so posamezni elementi sicer zavrnjenih zakonskih predlogov kasneje 

vgrajeni v vladne zakonske predloge.

Najaktivneje Državni svet uresničuje svojo pristojnost dajanja mnenj o zadevah iz pri-

stojnosti Državnega zbora. Te lahko Državni svet daje na lastno pobudo ali na zahtevo 

Državnega zbora. Mnenja niso obvezujoča, vendar predstavljajo opozorilo na pomanj-

kljivosti predlagane ureditve in s tem varovalo pred hipnimi odločitvami aktualne po-

litike.

Najbolj odmevna pristojnost Državnega sveta je ustavni institut odložilnega veta, ki ga 

Državni svet lahko izglasuje zoper vsak zakon v roku sedem dni po sprejemu zakona 

v Državnem zboru. Državni zbor mora zakon v postopku ponovnega odločanja o za-

konu sprejeti z absolutno večino, torej z glasovi 46 poslancev. Od začetka delovanja 

Državnega sveta je bilo vloženih 100 odložilnih vetov, od katerih jih je bila uspešna 

(v smislu nesprejetja z vetom napadenega zakona) slaba petina. Število vloženih vetov 

lahko pripišemo kritičnosti državnih svetnikov, ki izhaja predvsem iz njihove strokovne 

podkovanosti in vpogleda v dejansko stanje v praksi. Pri preglasovanju veta poslance 

pogosto vežejo politično-strankarska stališča, ne pa ravno dejansko osebno strinjanje 

z napadanimi ureditvami v zakonu. Poleg tega, da je rok za vložitev veta zelo kratek in 

da je veto urejen v določbi Ustave, ki je namenjena razglasitvi zakona, je pomanjkljivost 

ureditve veta predvsem v odsotnosti četrte faze zakonodajnega postopka. Četrta faza 

oziroma branje bi omogočalo možnost amandmajske spremembe spornega zakona v 

postopku ponovnega odločanja o zakonu. Državni zbor ne bi bil več postavljen pred 

dilemo, ali pritrditi argumentom Državnega sveta in zavrniti cel zakon zaradi enega 

protiustavnega ali spornega člena ali pa potrditi zakon s protiustavnim ali spornim čle-

nom vred. Zagotovila bi racionalnost zakonodajnega postopka in možnost izboljšave 

zakona, ki mu Državni svet nasprotuje.

Državni svet pogosto izglasuje odložilni veto na zakon, ker njegov del ni skladen z Usta-

vo. V takšnih primerih ima Državni svet pristojnost, da zahteva presojo ustavnosti in 

zakonitosti aktov na Ustavno sodišče. Tako niso osamljeni primeri, ko Državni zbor pre-

glasi veto, nato pa Državni svet vloži zahtevo za začetek postopka za presojo ustavnosti 

in zakonitosti. Kot že rečeno, imajo državni svetniki kot profesionalci na svojih podro-

čjih možnost pomanjkljivosti in spornosti aktualne ureditve izkusiti na lastni koži. Med 

vsemi postopki, ki jih je Državni svet sprožil v času svojega obstoja, je uspel ali delno 
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uspel v več kot petdesetih odstotkih. Ta odstotek je veliko boljši od odstotka uspeha 

Državnega sveta pri vložitvi veta, kar potrjuje dejstvo, da Državni zbor pri ponovnem 

glasovanju o vetu vodijo bolj politično-strankarski in ne toliko vsebinski argumenti.

Pomembna pristojnost Državnega sveta je tudi pravica zahtevati razpis zakonodajnega 

referenduma. Vpliv Državnega sveta na zakonodajno odločanje preko zahteve po uved-

bi zakonodajnega referenduma utegne imeti v praksi celo večjo težo kot suspenzivni 

veto. Gre za močan pritisk in grožnjo Državnemu zboru v primeru, da ne bi upošteval 

stališč Državnega sveta. Državni svet redko zahteva razpis zakonodajnega referenduma, 

nazadnje se je to zgodilo leta 2007, ko je Državni svet predlagal razpis zakonodajnega 

referenduma o Zakonu o spremembah in dopolnitvah Zakona o lastninskem preobliko-

vanju zavarovalnic (ZLPZ-1A). Zakon je na referendumu padel in odločitev Državnega 

sveta je s tem pridobila na legitimnosti. 

Ob tem pa je vendarle pomembno poudariti, da Državni svet te pristojnosti ne more 

pogosto uporabiti, saj se lahko kaj hitro sprevrže v svoje nasprotje, zato je pomembno, 

da Državni svet pristojnost zahteve za razpis referenduma uporabi izjemoma, kadar 

odločitev Državnega zbora očitno ni v skladu z voljo ljudstva in gre za izrazito referen-

dumsko materijo.

Državni svet lahko zahteva uvedbo preiskave o zadevah javnega pomena. To pristojnost 

uporabi le redko, do sedaj le štirikrat. Preiskava lahko privede do uveljavitve politične 

odgovornosti predsednika in članov vlade, in tako predstavlja pomemben družbeni 

nadzor nad politiko vlade.

5	 Delovanje Državnega sveta v zadevah Evropske unije in na 
mednarodnem področju

Državni svet se aktivno udejstvuje tudi na mednarodnem področju. Sodeluje s pred-

stavniškimi telesi drugih držav, z mednarodnimi parlamentarnimi institucijami ter z 

mednarodnimi organizacijami. V okviru svojega dela vzdržuje stike z drugimi parla-

menti, tako evropskimi, kot svetovnimi, ter z mednarodnimi organizacijami. Državni 

svetniki se udeležujejo konferenc in srečanj, pri čemer so na parlamentarna srečanja 

običajno vabljeni predstavniki delovnih teles, ki po svojem področju spadajo v delo-

krog vabitelja. Ker državni svetniki v Državnem svetu zastopajo določene interese, se 

pri sestavi delegacij upošteva interesno in strokovno ozadje posameznega svetnika, 

ki pogosto pripomore k višji ravni predmetne razprave. Predstavniki Državnega sveta 
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se redno udeležujejo parlamentarnih konferenc, kot so na primer COSAC (Konferen-

ca predsednikov odborov parlamentov Evropske unije za evropske zadeve), COFACC 

(Konferenca predsednikov odborov parlamentov Evropske unije za zunanjo politiko) 

in ZES (Združenje evropskih senatov).

Na področju zadev Evropske unije Državni svet neposredno sodeluje z Državnim 

zborom in njegovimi delovnimi telesi. Državni svet zadeve, ki se nanašajo na zadeve 

Evropske unije, najprej obravnava v okviru Komisije za mednarodne odnose in evrop-

ske zadeve. Pri tem je treba poudariti, da komisija izvaja tudi nadzor nad izvajanjem 

načela subsidiarnosti, kjer obravnava skladnost posameznih zakonodajnih predlogov z 

načelom subsidiarnosti.

Na področju obravnave zadev Evropske unije je predstavnik Državnega sveta vabljen 

na seje odborov, pristojnih za evropske zadeve, ne glede na to, ali predhodno pošlje 

svoje mnenje ali ne. Državni svet namreč lahko že na podlagi Ustave daje mnenje o vseh 

zadevah iz pristojnosti Državnega zbora, kar vključuje tudi zadeve Evropske unije, na 

podlagi Zakona o Državnem svetu pa mu mora predsednik Državnega zbora pošiljati 

vsa gradiva o zadevah, ki so na dnevnem redu sej Državnega zbora (torej tudi o zadevah 

Evropske unije, ki jih obravnava Državni zbor). Državni svet, ki lahko npr. sprejme od-

ložilni veto na predloge zakonov in zahteva razpis zakonodajnega referenduma, lahko 

na področju evropskih zadev le podaja mnenja. Torej je njegova vloga na tem področju 

obrobnega pomena - podobno kot njegova vloga npr. v ustavno-revizijskem postopku, 

v postopku sprejemanja državnega proračuna, pri imenovanjih v Državnem zboru.

Način ustavne ureditve vloge Državnega sveta na področju zadev Evropske unije ni 

primeren, saj ni urejen ne na ustavni ne na zakonski ravni, ampak le na ravni poslovni-

ka Državnega zbora. Poleg tega je njegova vloga šibkejša, saj lahko Državni svet odloži 

sprejem predloga zakona v notranje-pravni ureditvi, vendar pa nima te možnosti na 

področju evropskih zadev, kjer lahko le poda svoje mnenje k predlogu akta Evropske 

unije. V primerjalnem pravu so ureditve praviloma drugačne. Oba domova sta enako-

pravna na področju zadev Evropske unije oziroma ima drugi dom v primerjavi s prvim 

celo večjo vlogo na področju teh zadev, ker se lahko osredotoči na obravnavo le dolo-

čenih, za državo ključnih predlogov dokumentov Evropske unije.
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6	 Odnosi s civilno družbo

 Državni svet zaradi sodelovanja s civilno družbo predstavlja vezni člen med državljani 

in politiko. Preko številnih (v zadnjih letih med 40 in 50) posvetov opozarja ljudi na 

aktualne probleme v družbi, jim omogoča, da aktivno sodelujejo v razpravi s priznani-

mi strokovnjaki različnih področij. Smisel je predvsem v tem, da Državni svet pridobi 

kar največ raznolikih in argumentiranih mnenj, na podlagi katerih potem lahko prek 

svojih pristojnosti uvede potrebne spremembe v slovenski pravni red. Državni svet si 

prizadeva, da bi privabil kar največji možni obseg zainteresirane javnosti, kajti namen 

ni zgolj informirati, ampak pridobiti tudi odziv na svoje delo. Od tu Državni svet črpa 

svoje ideje in energijo za svoje delovanje. Mnenja, ki si jih ustvari na podlagi posvetov 

in okroglih miz posreduje naprej v zakonodajni postopek. Pogosto se zgodi, da mnenja 

prevzamejo tudi navzoči predstavniki izvršilne oblasti, ki jih prelijejo v vladne zakon-

ske predloge. Teme posvetov izhajajo tako iz gospodarstva, kulture, politike, zdravstva 

in sociale iz česar je razvidno, da se nanašajo na vsa področja, ki so ključna za razvoj 

družbe.

Državni svet se zaveda pomena družbene aktivnosti posameznikov, ki prispevajo k po-

zitivnim spremembam v družbi. Tako vsako leto v sodelovanju z Zvezo društvenih orga-

nizacij Slovenije, kot odraz podpore civilni družbi, ob dnevu prostovoljcev slavnostno 

podeljuje plakete Državnega sveta najzaslužnejšim prostovoljcem. 

Prav tako pa se lahko pohvali kot mentor in soustanovitelj projekta »Rastoča knjiga«. 

Projekt poudarja in finančno podpira vlogo slovenske knjige, gradi na napredku slo-

venske kulture in utemeljeno prispeva k povečevanju slovenske samozavesti. 

7	 Zaključek

V slovenskem parlamentu se srečujejo interesi, ki jih uveljavljajo državni svetniki kot 

predstavniki petih interesnih skupin na eni strani in interesi, ki jih uveljavljajo poslanci 

kot predstavniki vsega ljudstva na drugi strani. Čeprav so med prvim in drugim domom 

razlike v načinu sestave, v vlogah in ne nazadnje tudi v njuni moči, je cilj obeh enak: 

sooblikovati čim boljšo zakonodajo.

Državni svet uresničuje koncept tvornega člena pri vzpostavljanju verodostojne pove-

zave med potrebami državljanov in med političnim odločanjem, zato, ker je zasnovan 
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manj strankarsko, ker ima močnejši stik s civilno družbo in ker ga sestavljajo predstav-

niki funkcionalnih in lokalnih interesov. 

Intenzivnejši stik med sodobno koncipiranim drugim parlamentarnim domom in or-

ganizirano strokovno civilno družbo lahko predstavlja manjkajoči člen za zmanjševa-

nje demokratičnega primanjkljaja in za sprejemanje političnih odločitev, ki bodo bolj 

usmerjene v ohranjanje in dvigovanje ravni kakovosti življenja državljanov.

Državni svet je inovativna in koristna sestavina slovenskega političnega sistema, skladna 

z nujnim razvojem političnega sistema v wikinomični smeri nove družbeno-gospodar-

ske paradigme. K boljšemu delovanju v okviru veljavne Ustave bi bistveno prispevala 

uvedba četrtega branja zakona. S tem bi dosegli hitrejše in cenejše sprejemanje boljših 

zakonov. V primeru uvedbe pokrajin in uveljavitvi nezdružljivosti funkcije župana s 

funkcijo poslanca pa bi bilo smiselno nekoliko povečati pristojnosti Državnega sveta 

na področju sprejemanja zakonov s področja lokalne samouprave. 

Državni svet je pokazal utemeljenost svojega obstoja z intenzivnim delovanjem na treh 

temeljnih področjih: na sodelovanju z organizirano strokovno civilno družbo, na sode-

lovanju v zakonodajnem procesu in s svojo mednarodno dejavnostjo in uveljavljeno-

stjo. Legitimna pa so slej ko prej različna stališča o najbolj primerni zgradbi slovenskega 

političnega sistema in tudi parlamentarnega. 
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THE ROLE OF NATIONAL COUNCIL IN SLOVENIAN 
PARLIAMENTARY SYSTEM

ABSTRACT
The structure and role of the National Council is different from the role and structure of 

the National Assembly, the first chamber of the Slovenian Parliament. It is a representative 

body for functional and local interests. Although his powers in comparison with the 

powers of National Assembly may seem weak, the Nation Council can have a decisive 

influence on the legislative process. The absence of the fourth reading still remains the 

main weakness in the regulation of the legislative process. It would allow the amendment 

of the law in the process of its reconsideration. In that way the legislative process would 

become more rational and quality of the law would be better. The National Council is 

also active internationally, although its role in EU affairs is weak. Crucial for its activity 

remains its interaction with civil society.

Key words: structure, competences, international activity, civil society.
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FORMALNE OVIRE PRI FUNKCIONIRANJU USTAVNEGA 

RAZMERJA MED DRŽAVNIM ZBOROM RS IN 

DRŽAVNIM SVETOM RS
Boris Šuštaršič*

POVZETEK
Na nivoju pluralne parlamentarne demokracije določa Ustava Republike Slovenije dve 

instituciji, in sicer Državni zbor Republike Slovenije in Državni svet Republike Slove-

nije. V smislu ustavnosti slovenske države sta torej določena dva domova, ob katerih 

je prvi predstavniški dom, v katerega se volijo poslanci na predlog političnih strank na 

splošnih volitvah, medtem ko je drugi dom glede na ustavne opredelitve nepopoln in ga 

volijo predstavniki lokalnih interesov ter nosilci socialnih, gospodarskih in poklicnih 

interesov po svojih elektorjih. V ustavi oba domova nista skupaj opredeljena kot sloven-

ski parlament.

V prispevku ni ugovorov na pristojnosti Državnega sveta po določilih slovenske ustave, 

temveč se navajajo konkretni primeri formalnih pravnih ovir, ki preprečujejo, da bi 

Državni svet v polni meri izpolnjeval svojo pričakovano parlamentarno vlogo in po-

samezne pristojnosti. Te nepotrebne formalne ovire so v poslovniku Državnega zbora 

Republike Slovenije, katere naj se čim prej odpravijo.

Ključne besede: formalno pravne ovire, parlament, ustava, Državni zbor, Državni svet, 

državni svetnik, demokracija, dvodomni sistem, senat, Poslovnik Državnega zbora Repu-

blike Slovenije, državljan, pozitivna diskriminacija, perspektive razvoja, interesi, mediji.

*  Boris Šuštaršič je od 11. leta, ko je postal uporabnik invalidskega vozička, vse svoje javno delovanje 

osredotočil na invalidsko varstvo v povezavi z drugimi družbenimi sestavinami. 

Sedaj je državni svetnik za področje socialnega varstva, podpredsednik Sveta Vlade Republike Slovenije za 

invalide, predsednik Nacionalnega sveta invalidskih organizacij Slovenije, predsednik Zavoda invalidskih 

podjetij Slovenije in predsednik reprezentativne invalidske organizacije Društva distrofikov Slovenije ter 

član predsedstva Evropskega invalidskega foruma (EDF) in predsednik Evropske zveze nacionalnih organi-

zacij distrofikov (EAMDA). V invalidskem podjetju Birografika BORI je direktor in to je tudi njegova edina 

redna profesionalna zaposlitev.
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1	 Uvod

Z vidika pluralne parlamentarne demokracije je po ustavi in zakonu Državni svet v 

takem položaju, da utemeljeno govorimo o nepopolnem dvodomnem sistemu sloven-

skega parlamenta. Državni zbor in Državni svet bi v ustavi morala vsekakor biti skupaj 

opredeljena kot slovenski parlament. Kakršna koli oblika dvodomnega parlamenta je 

namreč v sodobnih družbah značilen izraz organiziranosti pri kulturološkem razvoju 

parlamentarne demokracije. 

Čeprav vem, da je naše strokovno srečanje na nek način praznično – ob 20. obletnici 

prvih večstrankarskih volitev v Sloveniji, pa ne morem mimo vabila oziroma opisa pro-

grama današnjega javnega dogodka. Pričakoval sem, da bo pod »glavo« Državnega zbo-

ra tudi izpisan Državni svet. Tako pa že iz vabila ni jasno, ali imamo v Sloveniji samo en 

popolni dom, ali pa imamo morda dva, saj se med referenti pojavljata tudi predsednik 

in svetnik Državnega sveta. Mogoče to, na prvi pogled, ni niti relevantno, če se na to 

ozremo z vidika neosveščenosti državljana. Vendar pa je to zelo pomembno, če na ta 

način zanikamo tudi obstoj in vlogo ter delež Državnega sveta v 20 letih naše parlamen-

tarne demokracije. Zdi pa se, da na to mnogi raje pozabijo, kakor da bi priznali to stanje 

demokracije v slovenski družbi. 

2	 Sestava in pristojnosti Državnega sveta 

V 96. členu Ustave Republike Slovenije je določeno, da je Državni svet zastopstvo nosil-

cev socialnih, gospodarskih, poklicnih in lokalnih interesov ter da ima 40 članov, kate-

rih sestava je natančno opredeljena. Njegovo organizacijo ureja zakon. 

V naslednjih 5 ustavnih členih so razvidne pristojnosti Državnega sveta, da so volitve dr-

žavnih svetnikov urejene z zakonom, da imajo petletni mandat, kakšna večina je potreb-

na pri odločanju, poleg tega pa še nezdružljivost funkcije in imuniteta ter obveznost 

Državnega sveta, da sprejme svoj poslovnik. 
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3	 Med deklariranim in dejanskim stanjem

Po dvanajstih letih in pol aktivnega in odgovornega delovanja v Državnem svetu kot 

zastopnik interesov na področju socialnega varstva (v prvem, drugem in sedaj tretjem 

mandatu) lahko izkustveno trdim, da nepopolna parlamentarna dvodomnost za Dr-

žavni svet po ustavnih vidikih sama po sebi ni niti formalna kaj šele vsebinska ovira za 

opravljanje njegovih smiselnih in smotrnih nalog. Morda je to tudi ustrezna oziroma 

primerna ureditev glede na velikost slovenske države in razvitost naše parlamentarne 

kulture. 

Povsem drugačno stanje pa je pri postavljenem razmerju med Državnim zborom in 

Državnim svetom, katero je po poslovniku Državnega zbora (PoDZ-1 UPB1) poimeno-

vano za »razmerje državnega zbora do državnega sveta«. To po nepotrebnem naka-

zuje podrejenost druge parlamentarne institucije prvi parlamentarni instituciji, čeprav 

ustava nedvoumno opredeljuje njuno razmerje v smislu avtonomnih komplementarnih 

odnosov med Državnim zborom in Državnim svetom. 

Pristojnosti Državnega sveta so torej pomembno okrnjene zaradi nekaj pretanjenih sis-

temskih formalnih ovir v poslovniku Državnega zbora, v katerem ni omogočeno, da 

bi Državni svet v primeru spornih zakonskih vsebin lahko izrekel odložilni veto le na 

posamezni člen ali na del zakona, kar bi omogočalo tako imenovano četrto obravnavo 

predloga zakona. Sedaj je možen samo odložilni veto na celoten zakon in s tem se ak-

tualizirani problem odmakne od argumentiranega razčiščevanja ter običajno preide na 

prestižno raven, ki pa po svojem bistvu nima nobene prave relacije do parlamentarne 

demokracije. 

Naslednja odločilna formalna ovira je to, da Državni svet ali njegove delovne komisije 

ne morejo kvalificirano direktno vlagati amandmajev k zakonom, ki so v parlamentarni 

proceduri, kar je zgolj nekakšna pravna ovira, ki oddaljuje parlamentarno preverjanje 

različnih interesov v zapletene proceduralne vode običajno brez izhoda ali celo povzro-

či neželena dogajanja izven parlamenta. Z odpravo te formalne ovire bi se racionalizira-

lo tudi delovanje Državnega zbora in še marsikaj drugega. 

Ni jasno, zakaj Državni svet glede sprejemanje državnega proračuna nima enake pri-

stojnosti kot pri sprejemanju zakonov, kar je ponovno zadeva subjektivnega odnosa do 

Državnega sveta, ne pa izraz njegovega objektivnega ustavnega položaja. 
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Je še več vprašljivih formalnih podrobnosti, vendar niso pomembne za ta moj prispe-

vek k razpravi na tem srečanju. 

4	 Pozitivna diskriminacija demokratičnosti

Ne gre pa obravnavati samo formalnih vprašanj, kajti forma brez vsebine je namreč 

mrtva. V zvezi s tem se moramo zavedati, da je bila naša mlada država več kot 45 let 

izrazito enostrankarska, kar pomeni, da ni bila demokratična v pravem pomenu bese-

de, čeprav je samoupravni sistem omogočal številne formalne oblike participacije pri 

upravljanju družbenih zadev. Države, ki so šle skozi te oblike nedemokratičnosti, ali 

deloma nepopolne demokratičnosti, imajo po mojem mnenju pravico do tako imeno-

vane »pozitivne diskriminacije« v smislu podpore široki demokratizaciji družbe. In prav 

obstoj dveh domov parlamenta, ne glede na nepopolnost našega drugega doma, daje 

možnost dodatnega nadzora nad mogočim hrepenenjem po ponovni centralizaciji de-

mokratičnosti, ki pa to ni. 

Občutek imam, kot bi se sramovali naših poti v demokracijo, ki so bile takrat veliko bolj 

mišljene na široko, pa se jih skozi čas poskuša utesniti na eno samo pot. Tovrstnih po-

skusov omejevanja, brisanja in diskriminiranja Državnega sveta je bilo v preteklih dveh 

desetletjih obilo.

Morali bi biti ozaveščeni in veseli, da imamo parlament, ki ga sestavljata na drugačen 

način izvoljena domova, ki imata različno sestavo in različne pristojnosti. To namreč 

zagotavlja večjo stopnjo demokracije v družbi in večjo udeležbo državljana pri vode-

nju svoje države. Z vidika državljana – volivca se kaže njegova participacija in mogo-

če uveljavljanje njegove politične volje zgolj skozi udeležbo na volitvah in morebiti še 

kakšnemu referendumu. Skozi Državni svet, pa državljan – »citoyen«, stopa lahko vsak 

teden skozi vrata v dvorano Državnega sveta ob desetinah seminarjev, okroglih mizah 

in drugih priložnostih. Tu lahko poda različne pobude, izrazi svoja nestrinjanja, zahteva 

ukrepanje zakonodajne oblasti in skozi Državni svet vpliva na politiko, ki določa njego-

vo življenje v sedanjosti in prihodnosti.

Ob obisku držav z različnimi oblikami parlamentarne demokracije, se vedno znova 

pozitivno presenečen, kako laskajo naši odločitvi, da ima slovenski parlament dva do-

mova. V času francoskega predsedovanja EU sem bil na delovnem obisku v Senatu Re-
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publike Francije, zibelki svobode, enakosti in bratstva, kjer so naš Državni svet razumeli 

kot resnično drugi dom. 

5	 Zadržano obveščanje medijev

Če se ozrem nazaj, je glede prepoznavnosti bil narejen korak naprej z določenim nepo-

srednim spremljanjem sej Državnega sveta preko TVS 3. Pred tem pa so nas prenašale 

samo nekatere lokalne TV postaje, kot recimo TV Šiška in podobno. To je samo kazalo 

na določeno plat Potemkinovih vasi na način, da je nekdo pač snemal in da so v okviru 

šišenske kabelske televizije to predvajali. Takšen je bil domet Državnega sveta do ne-

davna, kar zadeva elektronske medije. Upam, da se bo tudi na medijskem področju zgo-

dilo kaj več in da bomo prepoznavni tudi preko tiskanih medijev javnega obveščanja.

Te prepoznave še ni v zadostni meri. Prepoznava bi namreč bila tudi večje priznanje 

našemu delu in obstoju drugega doma kot takega. Zato na nek način razumem »priza-

devanje« tistih, ki ne želijo tovrstne popularizacije Državnega sveta, saj bi s tem morali 

priznati, da imamo dva skorajda enakovredna stebra udejanjanja demokracije in poli-

tične kulture.

Včasih se zgodi, da kakšen predstavnik Državnega zbora tudi izreče kakšno bolj ali 

manj posrečeno kritiko na račun Državnega sveta, ki pa tako izraža domet in željo po 

njegovem abstrahiranju in totalni ukinitvi.

Takšna stališča ni mogoče sprejemati in sprejeti. Na nek način so poseg v Ustavo Repu-

blike Slovenije, po drugi strani pa tudi v delovanje Državnega sveta kot takega. Mislim, 

da imajo tisti, ki se tako in na ta način ukvarjajo z Državnim svetom, kompetence, ki so 

jih vzeli kar sami.

Osebno mislim, da je delovanje enega in drugega doma v okviru ustavno in zakonsko 

določenih pravic avtonomno. V mandatih, ko sem in ko sem bil sam državni svetnik, 

se nismo lotevali kritik na račun poslancev. Moj cilj, pa tudi ostalih kolegic in kolegov 

državnih svetnikov je bil in ostaja delovanje našega doma v okviru ustavnih določil. 
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6	 Možne perspektive Državnega sveta Republike Slovenije

Sedanja globalna finančno - ekonomska kriza, ki potencirano razgalja tudi krizo druž-

benih vrednot, je izjemno globoko prizadela našo državo. V nobenem primeru ni ra-

cionalno, da bi se ukvarjali s povečevanjem ali zmanjševanjem ustavnih pristojnosti 

Državnega sveta. Zavzemam pa se, da se čim prej odpravijo formalne ovire za njegovo 

delovanje v polnem obsegu ustavnih določil, in sicer predvsem v poslovniku Državne-

ga zbora, kakor je navedeno v tem prispevku.

Ko bodo uvedene pokrajine, bo verjetno treba spremeniti tudi način, kako se volijo 

predstavniki lokalnih skupnosti v Državni svet. Povsem napačno pa bi bilo kakršno koli 

krčenje predstavnikov socialnih, gospodarskih in poklicnih interesov, kajti iz njihovih 

vrst ves čas prihajajo ustvarjalne pobude, da se izboljšujejo različni družbeni podsiste-

mi. 

Če pa se bomo v državi odločili za ustavne spremembe, ki določajo sestavo Državnega 

sveta, na podlagi praktičnih izkušenj in demografskih sprememb prebivalstva predla-

gam, da se omogoči prek njihovih interesnih organizacij na področju civilne družbe 

izvolitev po enega državnega svetnika iz vrst invalidov in starejših ljudi, ki bi tako legal-

no in legitimno zastopala eno in drugo biološko pogojeno skupino prebivalstva z nji-

hovimi specifičnimi potrebami po izvirnih civilizacijskih rešitvah v Republiki Sloveniji. 

***

FORMAL OBSTACLES TO THE FUNCTIONING OF 
CONSTITUTIONAL RELATION BETWEEN THE NATIONAL 
ASSEMBLY OF THE REPUBLIC OF SLOVENIA AND THE 
NATIONAL COUNCIL OF THE REPUBLIC OF SLOVENIA

ABSTRACT
The Constitution of the Republic of Slovenia lays down two institutions at the level of 

plural parliamentary democracy: the National Assembly of the Republic of Slovenia and 

the National Council of the Republic of Slovenia. In terms of constitutionality of the 

state of Slovenia, the Slovenian parliament comprises two chambers. The first one is 
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the chamber of representatives to which deputies are elected on the proposal of political 

parties at general election, while the second one, which is incomplete in view of the 

constitutional definitions, is elected by the representatives of local interests and holders 

of social, economic and professional interests through their electors. In the Constitution 

both chambers are not commonly defined as the Slovenian Parliament.

The lecture does not object the competences of the National Council pursuant to the 

provisions of the Constitution. Instead it states concrete examples of formal legal barriers 

preventing the National Council from fully realising its expected parliamentary role 

and individual competences. Those unnecessary formal barriers are present in the 

Rules of Procedure of the National Assembly of the Republic of Slovenia and should be 

eliminated as soon as possible.

Key words: formal legal barriers, parliament, Constitution, National Assembly, National 

Council, member of the National Council, democracy, bicameral system, senate, Rules 

of Procedure of the National Assembly of the Republic of Slovenia, citizen, positive 

discrimination, development prospects, interests, media. 
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SODELOVANJE IN POMEN PREDSTAVNIŠTVA  

AVTOHTONIH NARODNIH SKUPNOSTI V  

SLOVENSKEM PARLAMENTU
László Göncz*

POVZETEK
Slovenski model pravne zaščite avtohtonih narodnih skupnosti temelji na pozitivni 

diskriminaciji, kar velja tudi za zastopanost izvoljenih predstavnikov omenjenih sku-

pnosti v najvišji državni zakonodajni organ. Na področju uresničevanja zakonskih 

določb je žal tudi na tem področju veliko nedoslednosti, kar zahteva nadgraditev mo-

dela. Velik izziv za avtohtone narodne skupnosti pomeni, da v okviru obstoječih ustav-

nih določb in ob aktivnem sodelovanju izvršne veje državne oblasti aktivno sodelujejo 

pri oblikovanju splošnega zakona o uresničevanju pravic avtohtone italijanske in ma-

džarske skupnosti. 

Soodločanje avtohtonih narodnih skupnosti in njunih pripadnikov sodi v sklop t. i. 

kompenzacijskih posebnih manjšinskih pravic. Avtohtone narodne skupnosti imajo kot 

enakovredni partnerji na lokalni in nacionalni ravni. pravico do lastne organizirano-

sti za uresničevanje svojih pravic in do politične participacije v (javnem) političnem 

življenju. 

Ta pravica je bila avtohtonim narodnim skupnostim in njunim pripadnikom že zago-

tovljena v ustavnih amandmajih iz leta 1989, skladno z osamosvojitvenimi akti pa je 

bila vključena v 64. in 80. člen Ustave Republike Slovenije.

Pripadniki avtohtonih narodnih skupnosti imajo tako aktivno in pasivno volilno pra-

vico. To pomeni, da lahko kandidirajo ali volijo svojega predstavnika v Državnem 

zboru ali občinskih svetih občin z narodnostno mešanimi območji ter kot vsi ostali 

državljani kandidirajo ali volijo na volitvah za mesta preostalih 88 poslancev v Dr-

žavnem zboru ali za mesta preostalih članov v občinske svete narodnostno mešanih 

občin. 

*  László Göncz, doktor znanosti, zgodovinar, pisatelj, avtor cca 150 strokovnih člankov in deset samo-

stojnih publikacij znanstvenega, izobraževalnega in leposlovnega značaja; od 1993 do 2008 direktor Zavoda 

za kulturo madžarske narodnosti, nato poslanec Državnega zbora; prvi predsednik Društva prekmurskih 

madžarskih znanstvenikov in raziskovalcev (2002–2006).
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Ključne besede: avtohtona narodna skupnost, pravna zaščita, posebne manjšinske pra-

vice, italijanska narodna skupnost, madžarska narodna skupnost, volilna pravica, Dr-

žavni zbor.

1	 Uvodne misli

Razvoj parlamentarne demokracije v Sloveniji je mogoče analizirati in ocenjevati tudi s 

spremljanjem uveljavitve pravic avtohtonih narodnih skupnosti v zakonodaji. Slovenija 

je s progresivnim pristopom na področju pravne zaščite omenjenih skupnosti, kar se 

najbolj izraža v okviru pozitivne diskrimnacije, uveljavila standard, ki nedvomno sodi 

v sam vrh evropskih držav. V okviru tega referata nista mogoča temeljita analiza in zgo-

dovinski pregled stanja in razvoja manjšinskih pravic. Ugotovimo pa lahko, da začetki 

oblikovanja načelnih in zakonskih rešitev pravne zaščite avtohtonih narodnih skupno-

sti segajo globoko v čas enopartijskega sistema slovenske družbe. Bilo bi tvegano ugi-

bati, ali zametke pravic na področju zastopanosti narodnih skupnosti v zakonodajni 

veji oblasti v obdobju enopartijskega sistema in tudi oblikovanje pravne zaščite v celoti 

lahko pripišemo notranji progresivni naravnanosti slovenske družbe ali morda drugim, 

z dnevnopolitičnega vidika, bolj koristnim oz. donosnim dejavnikom. Pod slednjim 

pogojno razumem možnost, da je bilo za takratno jugoslovansko republiko Slovenijo 

zaradi velikega dela slovenskega narodnega telesa, ki je po I. in II. svetovni vojni ostalo 

v manjšini, nedvomno pomembno, da se je v skrbi za zamejske slovenske skupnosti 

lahko sklicevala na pozitivne domače primere. Tovrstna motivacija, če je bila, je razu-

mljiva in sprejemljiva ter ne pomeni nič slabega. Predvsem pa obveznosti, ki so izhaja-

le iz mednarodnih pogodb in dogovorov, povezanih z določitvijo meje med Italijo in 

Jugoslavijo po II. svetovni vojni, s posebnim poudarkom na zaščiti pravic avtohtonih 

narodnih skupnosti – poleg splošnih evropskih varnostnih razlogov, med katerimi se je 

že po I. svetovni vojni stalno omenjala primerna ureditev politik do narodnih manjšin, 

da le- te ne bi bile predmet spora – so odločilno vplivale na raven in značaj narodnostne 

politike v Sloveniji oz. posredno v tedanji Jugoslaviji. Omenjeni dejavniki se zdijo veliko 

bolj verjetni kot morebitni motivi, ki bi jih lahko pogojevala takratna enostrankarska na-

čela pod parolo bratstva in enotnosti. Za razvoj varstva avtohtonih narodnih skupnosti 

v Sloveniji je bilo nedvomno izjemno pomembno sprejetje Londonskega sporazuma, 

s priloženim Posebnim statutom, ki je poleg temeljnih človekovih pravic določal tudi 

nediskriminacijo in uvajal posebne manjšinske pravice, ki so bile že v republiški ustavi 

leta 1963, Ustava SR Slovenije iz leta 1974 pa jih je sistematično uveljavila. 
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Dokazano je, da je Slovenija na področju zaščite manjšinskih pravic šla precej dlje kot 

ostale republike nekdanje skupne jugoslovanske države. Med elementi t. i. pozitivne 

diskriminacije avtohtonih narodnih skupnosti naj omenim predvsem kolektivne pravi-

ce na tem področju, ki so že v sedemdesetih letih preteklega stoletja veljale za izvirno 

rešitev v širšem geografskem območju. V začetku devetdesetih let prejšnjega stoletja 

pa je prišlo do sprejemanja pomembnih dokumentov o varstvu manjšin na univerzalni 

in regionalni ravni, kot so: Deklaracija OZN o pravicah oseb, ki pripadajo narodno-

stnim ali etničnim, verskim in jezikovnim manjšinam; Evropska listina o regionalnih ali 

manjšinskih jezikih; Okvirna konvencija za zaščito narodnih manjšin in Kopenhagenski 

dokument KVSE v okviru Konference o človeški razsežnosti. Tudi to je nedvomno vpli-

valo na oblikovanje in dograjevanje ustavnopravnega položaja avtohtonih narodnih 

skupnosti in njunih pripadnikov kot tudi zaveza iz osamosvojitvenih aktov, da se zago-

tovi raven vseh že uveljavljenih t. i. posebnih manjšinskih pravic.

2	 Pravna zaščita avtohtonih narodnih skupnosti in sistem 
zastopanosti v zakonodajni veji oblasti

Zaradi objektivnosti je treba povedati, da je visoka raven deklariranih pravic oz. pravnih 

okvirov avtohtonih narodnih skupnosti le delno uspela dejansko zaživeti, za kar obstaja 

več razlogov. Na področju uresničevanja ustavnih in zakonskih določb je tudi v sloven-

skem modelu mogoče najti nedoslednosti, kar zahteva nadgradnjo zakonske zaščite 

avtohtonih narodnih skupnosti.

Konstantna zastopanost narodnih skupnosti v voljenih organih na lokalni ravni se je 

posredno prvič pojavila z ustanovitvijo samoupravnih narodnih skupnosti po sprejetju 

republiške ustave leta 1974. Skupščina omenjenih skupnosti si je kot t. i. četrti organ ob-

činskih skupščin na narodnostno mešanih območjih, pridobila nekatere pristojnosti. 

Le-te so se nanašale na področje lokalnega odločanja o vprašanjih vzgoje in izobraže-

vanja, kulture, informiranja ter stikov z matičnim narodom avtohtone madžarske in ita-

lijanske narodne skupnosti. Kvalitativni preskok pri soodločanju avtohtonih narodnih 

skupnosti in njunih pripadnikov predstavljajo ustavni amandmaji k slovenski ustavi 

iz leta 1989. Gre predvsem za amandma št. XXXVI, ki je določal obvezno zastopanost 

predstavnikov avtohtonih narodnih skupnosti v preostalih zborih občinskih skupščin 

in vseh treh zborih Skupščine SR Slovenije. Osamosvojitveni dokumenti so avtohtoni-

ma narodnima skupnostma in njunim pripadnikom zagotovili obstoj vseh že uvelja-

vljenih t. i. posebnih manjšinskih pravic. Na osnovi delegiranja se postopoma tudi na 

državni oz. takrat še republiški ravni zagotovi vključevanje delegiranih predstavnikov 
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avtohtonih narodnih skupnosti v delo vseh treh zborov republiške skupščine. Oblikuje 

se tudi Komisija za narodnosti kot delovno telo najvišjega republiškega zakonodajnega 

telesa, v katerega so bili prvotno poleg delegatov iz vrst narodnih skupnosti vključeni 

tudi zunanji člani. Sicer pa so bili predstavniki madžarske in italijanske narodne sku-

pnosti že v šestdesetih letih 20. stoletja prisotni v različnih družbenopolitičnih organi-

zacijah takratne republiške partijske strukture (SZDL, KPS). Pomembno je, da je imela 

avtohtona narodna skupnost v času družbenih sprememb in slovenske osamosvojitve 

stalne predstavnike tudi v tako pomembnem telesu, kot je Ustavna komisija. Rezultat 

tega je bil, da so se v tistem pomembnem obdobju slovenske zgodovine nadgrajevale 

določbe, ki so – tudi na osnovi že omenjenih mednarodnih dokumentov – dopolnje-

vale dotedanji model zaščite manjšinskih skupnosti. Na osnovi splošnih demokratičnih 

volitev je bila zagotovljena stalna zastopanost predstavnikov omenjenih skupnosti v 

najvišjem državnem zakonodajnem organu, v Državnem zboru Republike Slovenije. 

Tudi ta pravica je bila zagotovljena kot posebna pravica na osnovi načela »pozitivne dis-

kriminacije«. Tako so imeli pripadniki avtohtonih narodnih skupnosti v okviru aktivne 

volilne pravice poleg izvolitve lastnega predstavnika možnost voliti tudi območnega 

predstavnika oz. poslanca v Državni zbor Republike Slovenije. Ena pravica druge ne 

izključuje, kar še posebej kaže na zelo visoko raven spoštovanja narodnostnih pravic v 

slovenskem pravnem redu. 

Če povzamemo najvažnejše elemente pravne zaščite avtohtonih narodnih skupnosti, 

lahko ugotovimo, da soodločanje avtohtonih narodnih skupnosti in njunih pripadni-

kov sodi v sklop t. i. kompenzacijskih posebnih manjšinskih pravic. Avtohtoni narodni 

skupnosti in njuni pripadniki imajo kot formalno enakovredni partnerji na lokalni in 

nacionalni ravni pravico do lastne organiziranosti za uresničevanje svojih pravic in do 

politične participacije v (javnem) političnem življenju. 

Pomembna pridobitev demokratične družbe je, da slovenski ustavnopravni model po-

skuša s t. i. »pozitivno diskriminacijo« prispevati k dejanski enakopravnosti avtohtonih 

narodnih skupnosti in njunih pripadnikov. Po mnenju nekaterih strokovnjakov so av-

tohtone narodne skupnosti in njuni pripadniki predvsem na osnovi uveljavljenega mo-

dela enakopravni in aktivni subjekti v pluralni družbi in političnem sistemu. Država ima 

aktivno vlogo oz. dolžnost pri zaščiti narodnih skupnosti in uresničevanju posebnih 

manjšinskih pravic. Pripadniki avtohtonih narodnih skupnosti pa aktivno sodelujejo 

tudi pri nastajanju pravnih norm na tem področju. Narodne skupnosti nimajo zgolj 

pravice aktivno sodelovati v t. i. političnem, kulturnem, gospodarskem in drugem jav-

nem življenju, temveč imajo tudi pravico do aktivnega in učinkovitega sodelovanja pri 

sprejemanju odločitev na vseh ravneh.
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Pomemben rezultat na področju tovrstne zastopanosti narodnih skupnosti je, da po-

slanca avtohtonih narodnih skupnosti enakovredno participirata v zakonodajnem tele-

su na nacionalni ravni. Njun mandat je reprezentativen in ni imperativne narave, kot to 

formalno velja pri občinskih svetnikih, ki so izvoljeni kot pripadniki narodnih skupno-

sti v občinske svete (sistem, kar se tiče slednjih, v praksi zelo pomanjkljivo deluje). Po-

slanca narodnih skupnosti odločata o vseh zadevah in imata formalno pravico do veta 

na vse zakonske določbe s področja zakonodaje o posebnih manjšinskih pravicah in 

položaju narodnih skupnosti ter njunih pripadnikov. Žal pa pravica do veta sistemsko 

ni dodelana, zato v preteklih dveh desetletjih kljub upravičenosti do njegove uveljavitve 

niti na državni, niti občinski ravni ni prišlo. Gre za področje, ki se mora v predvideni 

nadgradnji manjšinske zakonodaje urediti. 

Kot sem posredno že nakazal, Ustava SR Slovenije iz leta 1963 še ni predvidevala po-

litične participacije in soodločanja narodnih skupnosti na republiški ravni. Ustava SR 

Slovenije iz leta 1974 pa je to uvedla z ustanovitvijo SIS za prosveto in kulturo narodnih 

skupnosti ter komisij za narodnosti na republiški in občinski ravni oz. ponekod tudi na 

ravni krajevnih skupnosti. Delovanje komisij za narodnosti žal na lokalni ravni v celo-

ti ni upravičilo pričakovanja, kar lahko ugotovimo tudi danes. Leta 1986 je Skupščina 

SR Slovenije sprejela Stališča, priporočila in sklepe o uresničevanju posebnih pravic 

italijanske in madžarske narodnosti in njunih pripadnikov v SR Sloveniji. V tem do-

kumentu je zapisano, da morajo statuti občin z narodnostno mešanimi območji »vse-

binsko ustrezneje« opredeliti vsebino dela in pristojnosti omenjenih SIS v celotnem 

skupščinskem sistemu. Kljub temu se stanje v primeru madžarske narodnosti na tem 

področju ni bisteveno spremenilo.

3	 Sklepna misel

Na koncu naj poudarim, da je pravna zaščita avtohtonih narodnih skupnosti pomemben 

element demokratičnega razvoja slovenskega parlamentarizma v preteklih desetletjih, ki 

priča o demokratičnem značaju slovenske družbe. Posebej je treba izpostaviti pomen kon-

stantne neposredne zastopanosti predstavnikov narodnih skupnosti v najvišjem državnem 

zakonodajnem organu. To omogoča njihovo neposredno vključevanje v samo pripravo 

kriterijev in okoliščin za ohranjanje narodne zavesti, razvoja maternega jezika in kulture ter 

obstoj njunih pripadnikov. Sistem sočasno omogoča tudi višjo raven vpliva na skrb varova-

nja kolektivnih in individualnih pravic. Hkrati je treba opozoriti, da proces pravne zaščite 

avtohtonih narodnih skupnosti še zdaleč ni zaključen. Gre za izredno dinamično področje, 

ki se mora stalno prilagajati aktualnim razmeram in izzivom, ki se pojavljajo na področju 
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življenja in dejavnosti avtohtonih narodnih skupnosti. Ta stalna skrb in tankočutnost je po-

sebej pomembna zaradi maloštevilnosti omenjenih skupnosti, kar zmeraj zahteva poseben 

pristop. Trenutno je največji izziv v okviru slovenske zakonodaje ob aktivnem sodelovanju 

izvršne veje oblasti oblikovanje splošnega zakona o uresničevanju pravic avtohtone itali-

janske in madžarske skupnosti. Ta bo integrativne in dopolnjevalne narave, predvsem pa 

bo moral dosedanje zakonske določbe nadgraditi s sistemskimi rešitvami, ki bodo bolj do-

sledno zagotavljale izvajanje pravic. Tako bo bistveno več možnosti za nadaljnji obstoj in 

razvoj madžarske in italijanske narodne skupnosti v Republiki Sloveniji.
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COOPERATION AND IMPORTANCE OF THE REPRESENTATION  
OF AUTOCHTHONOUS NATIONAL COMMUNITIES AT THE 
NATIONAL ASSEMBLY OF THE REPUBLIC OF SLOVENIA 

ABSTRACT
The Slovenian model of legal protection of autochthonous national communities is 

based on positive discrimination, which also applies to the representation of the elected 

representatives of the two autochthonous communities at the highest state legislative 

body. Unfortunately, there are many inconsistencies regarding the implementation of 

legal provisions, thus demanding the model to be upgraded. To actively participate in 

the creation of the general Implementation of Rights of the Autochthonous Italian and 

Hungarian Communities Act in the framework of the existing constitutional provisions 

and with the active participation of the executive branch of the state authority, is 

considered to be a great challenge for the autochthonous national communities.

Participation of autochthonous national communities and their representatives 

falls within the scope of rights known as the compensation special minority rights. 

The two autochthonous national communities have the right to establish their own 

organisations in order to exercise their rights and the right to political participation in 

(public) political life as equal partners at both the local and national levels.

This right was granted to autochthonous national communities and their members 

already by the amendments to the Slovenian Constitution in 1989, and was included 

in Articles 64 and 80 of the Constitution of the Republic of Slovenia pursuant to the Acts 

on Slovenia's Independence.

Members of the autochthonous national communities thus have double (active and 

passive) voting rights. This means that they are entitled to stand for election or elect their 

representative at the National Assembly or municipal councils of the municipalities 

in the ethnically mixed areas, and are entitled, as other citizens, to vote or run as a 

candidate for the remaining 88 deputy seats at the National Assembly, or as a candidate 

for the remaining member seats at the municipal councils of the ethnically mixed 

municipalities.

Key words: autochthonous national community, legal protection, special minority 

rights, Italian national community, Hungarian national community, voting right, 

National Assembly.
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MODEL SLOVENSKE (USTAVNE) DEMOKRACIJE: 

DVAJSET LET NAPAČNEGA RAZUMEVANJA IN UČENJA1

Andraž Teršek*

POVZETEK
Štirje vidiki suverenosti se zdijo bistveni. Prvi vidik suverenosti je teoretična predpo-

stavka, da je politična oblast utemeljena s suvereno odločitvijo naroda kot nosilca ne-

odtujljive pravice do politične samoodločbe in samobitnosti. Pojem naroda gre razume-

ti kot skupek zgodovine in tradicije, temeljnih pravil, načel, vrednot, pričakovanj ipd. 

Je širši od pojma ljudstva kot skupnosti določenih in živečih posameznikov. Ljudstvo ni 

suvereno, tudi ne njegova volja. Pojem »oblast ljudstva«, ki ga omenja Ustava RS v 3. 

členu, ne pomeni »suverenosti ljudstva«! Ljudstvo je v slovenski predstavniški in ustavni 

demokraciji (le) nosilec oblasti za vzpostavitev in legitimacijo vladajoče (strankarske, 

dnevno politične) politike. Svojo neposredno vez s suverenostjo izčrpa z volitvami. To 

je drugi vidik suverenosti. Tretji vidik suverenosti je dejstvo, da je državna oblast le bolj 

ali manj avtonomna, ne pa dejansko suverena. Suverenost, ki naj bo razumljena tudi 

kot politični in moralni koncept, zahteva očitno in prepričljivo vez s temeljnimi člove-

kovimi pravicami in svoboščinami ter s človečnostjo. To je smoter in cilj suverenosti. 

Njim gre pripisati suverenost – kot politično in moralno kakovost. Gre za četrti vidik 

suverenosti. V Republiki Sloveniji je uveljavljen model temeljske ustavne demokracije, 

suverenost pa pripada temeljnim ustavnim načelom ter temeljnim človekovim pravi-

cam in svoboščinam. 

Ključne besede: narodna, ljudska in državna suverenost, človečnost, oblast ljudstva, člo-

vekove pravice in svoboščine, model ustavne demokracije v Sloveniji (temeljski model).

1  Besedilo je skrajšana in delno preurejena različica članka Andraž Teršek: Suverenost, ljudstvo in človekove 

pravice: prispevek k razumevanju konceptov. Revus-revija za evropsko ustavnost 9 (2009). 

*  Andraž Teršek, doktor znanosti, docent, je ustavnik, zaposlen na Univerzi na Primorskem. Med dru-

gim je pobudnik, soustanovitelj in sourednik prve slovenske revije za ustavno pravo Revus-revija za evrop-

sko ustavnost in soustanovitelj Kluba Revus-Center za raziskovanje evropske ustavnosti in demokracije.
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1	 Koncept suverenosti

Koncept suverenosti je trajno prisoten v pravni znanosti. Pomeni enega od temeljnih 

ustavnopravnih konceptov. Pojem »suverenost« se pogosto uporablja tudi v slovenski 

pravni znanosti. O njem profesorji predavajo študentom na pravnih fakultetah. Zelo 

prisoten je tudi v dnevnopolitični retoriki. Za oboje pa je postalo kar značilno napačno 

razumevanje tega koncepta. Tudi napačno teoretično pojasnjevanje in učenje o tem 

konceptu.

Pravilno razumevanje koncepta suverenosti in ustrezna zavest o njegovi vezi s temelj-

nimi človekovimi pravicami in svoboščinami sta bistvena tudi za teoretično utemeljitev 

modela demokracije, ki je prisoten v določeni politični skupnosti. Ta teoretični model 

ni sam sebi namen. Nasprotno, pomembno vpliva na iskanje prepričljivih odgovorov 

na nekatera konkretna in pomembna družbena (pravna, politična, institucionalna ipd.) 

vprašanja. Na primer na vprašanje o ustavnih omejitvah pristojnosti parlamenta, o pri-

stojnostih ustavnega sodišča (npr. glede presoje aktov ustavnega ranga – tudi ustavnih 

amandmajev), o naravi in omejitvah referendumskega odločanja ipd.

2	 Oblast ljudstva 

V središče političnega in pravnega sistema Republike Slovenije so postavljeni ljudje. V 

preambuli k Ustavi Republike Slovenije je zapisano:

»Izhajajoč iz Temeljne ustavne listine o samostojnosti in neodvisnosti Republike 

Slovenije,2 ter temeljnih človekovih pravic in svoboščin, temeljne in trajne pravice 

slovenskega naroda do samoodločbe, in iz zgodovinskega dejstva, da smo Slovenci v 

večstoletnem boju za narodno osvoboditev izoblikovali svojo narodno samobitnost in 

uveljavili svojo državnost, sprejema Skupščina Republike Slovenije Ustavo Republike 

Slovenije«. 

V 3. členu Ustave pa je zapisano:

2  Ta v III. točki določa, da »Republika Slovenija zagotavlja varstvo človekovih pravic in temeljnih svoboščin 

vsem osebam na ozemlju Republike Slovenije …«.
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»Slovenija je država vseh svojih državljank in državljanov, ki temelji na trajni in neod-

tujljivi pravici slovenskega naroda do samoodločbe. 

V Sloveniji ima oblast ljudstvo. Državljanke in državljani jo izvršujejo neposredno in z 

volitvami po načelu delitve oblasti na zakonodajno, izvršilno in sodno«.

Ustava Republike Slovenije torej določa, da je Republika Slovenija utemeljena na in v 

...«slovenskem narodu, njegovi neodtujljivi pravici do samoodločbe in njegovi samo-

bitnosti.« Tudi, da izhaja iz ...«temeljnih človekovih pravic in svoboščin...«, da je država 

..«vseh svojih državljank in državljanov...« in da ima v Sloveniji ...« oblast ljudstvo«.3 

Ljudje so izvor politične oblasti. Tudi njene legitimacije.4 Gre za organizacijsko legitima-

cijo ali za temelj legitimacije politične oblasti, ki se udejanja v okvirih sodobnega ustav-

ništva.5 Ljudski izvor in legitimacijski temelj oblasti za ustavnopravno teorijo pomenita 

tudi teoretično predpostavko, s katero lahko doktrinarno utemeljimo in legitimiramo 

politično oblast. Takšen teoretični pristop zadeva predvsem temelj vzpostavitve in le-

gitimnosti vsakokratne, dnevnopolitične oblasti v sodobnih, ustavnih (utemeljenih 

predvsem na načelih demokratičnosti, vladavine prava, socialnosti in zaščite temeljnih 

človekovih pravic in svoboščin) in predstavniških demokracijah. 

S tega teoretičnega vidika je zatorej vsakokratna vladajoča politika legitimirana z od-

ločitvijo volilnih upravičencev kot ljudstva na periodičnih, predvsem pa splošnih, ena-

kih, transparentnih in obveščenih, pod temi temeljnimi pogoji pa tudi demokratičnih 

volitvah. Dnevnopolitična (tudi strankarska ali strankarsko koalicijska) in zakonodajna 

oblast na ta način izvirata iz ljudstva in sta z glasovanjem (izbiranjem) ljudstva organi-

zacijsko (vzpostavitveno) legitimirani. Ljudstvo politično oblast neposredno uresničuje 

na naslednjih volitvah ali z neposrednim sprejemanjem odločitev na referendumih, ki 

3  Ustava Republike Slovenije, Uradni list Republike Slovenije, št. 33-1409/91-I, 28. december. 1991 (v nada-

ljevanju Ustava). Primeren angleški izraz za to bi bil verjetno »popular authority« ali pa »political authority 

of the people.«
4  Prim. Ivan Kristan, Ciril Ribičič, Franc Grad, Igor Kaučič, Državna ureditev Slovenije, Ljubljana, Uradni list 

Republike Slovenije, 1994, I. poglavje; Ivan Bele et al., Nova ustavna ureditev Slovenije. Zbornik razprav, 

Ljubljana, Uradni list Republike Slovenije, 1992, pogl. I., II. in IV.; Lovro Šturm (ur.), Komentar Ustave Repu-

blike Slovenije, Ljubljana, FPDEŠ, 2002 (v nadaljevanju Komentar Ustave); glej komentar 1. in 3. člena Ustave 

Republike Slovenije; o zgodovinskem razvoju suverenosti slovenskega naroda (ne ljudstva) v poglavju o 

preambuli ustave, str. 30 in nasl.
5  Za strnjeno analizo in pojmovno utemeljitev ustavništva glej Andraž Teršek, Ustavništvo in novo ustav-

ništvo, Pravna praksa 9/2009 (glej tam navedeno literaturo, z opombo, da je ta izraz prvi predlagal Andrej 

Kristan).
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in če so zavezujoči. To neposredno izvrševanje oblasti s strani ljudstva pa pomeni tudi 

uresničevanje suverenosti v smislu politične oblasti v državi le ob vsakokratnih volitvah. 

Ne pa tudi ob običajnem referendumskem glasovanju! Referendumsko glasovanje po-

meni uresničevanje suverenosti le, če je predmet takšnega referendumskega odločanja, 

katerega izid je tudi pravno zavezujoč, neposredno povezan z vprašanjem politične 

suverenosti kot politične samoodločbe (samoopredelitve) naroda.6 Oblast ljudstva je 

zatorej v modelu predstavniške demokracije z reprezentativnim mandatom in s splo-

šno ter enako volilno pravico neposredno povezana s suverenostjo in v tem pogledu 

suverena zgolj v okviru volilnega procesa in volilne legitimacije vladajoče (strankarsko 

koalicijske) oblasti.7 

3	 Suverenost naroda

Ideja o ljudeh kot nosilcih oblasti, je neposredno povezana z načelom demokratičnosti,8 

ki je tudi temeljno ustavno načelo. Neposredno povezana pa je tudi z načelom in teo-

retično predpostavko o suverenosti naroda. O suverenosti slovenskega naroda, njegovi 

temeljni in trajni pravici do samoodločbe govorita tudi Preambula k Ustavi RS in prvi 

odstavek 3. člena Ustave. Narod gre razumeti kot politični koncept, ki pooseblja in pred-

stavlja določeno zgodovino in tradicijo, določena temeljna pravila (norme), vrednote 

in načela, pa tudi interese, hotenja, pričakovanja ipd. preteklih in bodočih rodov. Tudi 

kot politično skupnost, politični duh, politično samobitnost z določeno in vsaj deloma 

opredeljivo vsebino. 

Narod ima (pod določenimi pogoji, ki jih opredeljuje mednarodno pravo)9 pravico do 

samoopredelitve in samoodločbe, do uresničitve politične samobitnosti v obliki drža-

ve. Dejansko to pravico uresniči politično organizirana skupnost konkretnih in živečih 

6  »Referendumsko glasovanje in plebiscitarno odločanje ljudi pomenita tudi uresničevanje suverenosti le 

v primeru, ko je sama vsebina ali predmet odločanja neposredno povezan z vprašanjem suverenosti: npr. 

odločitev naroda o samostojnosti v okviru države ali odločanje o prenosu dela suverenih pravic državne 

oblasti na nadnacionalne organizacije.« O tem sem pisal v Andraž Teršek, Ustavna demokracija in konsti-

tucionalizem: (evropska) izhodišča in onkraj njih, Portorož, XII. dnevi javnega prava, zbornik, 2003; Andraž 

Teršek, O zlorabi referenduma, s primerom 'votlosti' referendumskega odločanja, Revus (2007) 4.
7  V tem primeru gre za oblast ljudstva z močjo politične suverenosti, ki bi ji lahko dodali ustreznico v angle-

škem prevodu kot »popular sovereignty« ali »sovereignty of the people.«
8  Ustava Republike Slovenije, 1. člen: »Slovenija je demokratična republika.«
9  Prim. Juraj Andrassy, Božidar Bakotić, Budislav Vukas, Međunarodno pravo, Zagreb, Školska knjiga, 1995.
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posameznikov, ki politično in po vzpostavitvi države sestavljajo ljudstvo.10 Tako narod 

kot politični in ustavnopravni koncept razpolaga tudi z ustavodajno oblastjo. V tem 

pogledu je narod suveren. 

Ni in ne more pa biti suvereno ljudstvo v smislu tukaj in zdaj živeče skupnosti drža-

vljanov, volilnih upravičencev ali prebivalcev, ki so ob teritoriju in pretežno učinkoviti 

oblasti eden od treh temeljnih elementov države. Zato tudi njegova trenutna, empirična 

volja (voluntas, tudi interesi, mnenja, prepričanja, pričakovanja, zahteve ipd.) v zvezi z 

določenim vprašanjem, ki je splošnega družbenega pomena, ni suverena. Narod kot 

koncept zato ni suveren v svoji pravici do politične samobitnosti zaradi ali prek ljudstva, 

pač pa neodvisno od volje ljudstva.

Posebej gre poudariti, da v tej teoretičnih shemi oziroma pri tem konceptu suverenosti 

in ljudstva koncept naroda ni izključujoč oziroma absolutno povezan z državo in obla-

stjo. Ljudstva in države kot organizirane politične skupnosti državljanov ne smemo pre-

ko pravice do samoodločbe (samoopredelitve in politične samobitnosti) neposredno 

in izključevalno povezovati zgolj s skupno zgodovino, kulturnim izročilom, tradicijo, 

etničnimi značilnostmi ipd., vezanimi na narod. Ljudstvo je z vidika države koncept, ki 

ga opredeljuje predvsem pravna vez državljanstva, pa tudi drugačna pravna vez, ki iz-

raža pripadnost določenemu kolektivnemu nosilcu državne oblasti in pravnemu redu, 

ki se razteza nad določenim teritorijem in tamkajšnjim prebivalstvom. Zato slovensko 

ljudstvo (morda bi bilo bolje zapisati ljudstvo Republike Slovenije) ne more biti zgolj 

skupnost državljanov v ožjem in dobesednem smislu, »ki jo povezuje in opredeljuje ista 

zgodovinska usoda« ali celo »ključna zgodovinska izkušnja v prelomnem času realizaci-

je pravice do samoodločbe 23. decembra 1991«. Ljudstvo Slovenije predstavljajo ljudje, 

ki so kot pravni subjekti in volilni upravičenci podvrženi njenemu pravnemu redu in 

pretežno učinkoviti oblasti. Nasprotno bi šlo za koncept na »volji naroda« temelječega 

nacionalizma, tudi nacionalistične in etnično opredeljene homogenosti. Takšen kon-

cept ljudstva pa gre zavrniti. Od trenutka, ko prestopimo zgodovinsko prelomnico od 

naroda, ki si želi države, k narodu, ki je dobil državo, ali ki je postal država, moramo 

govoriti o ljudstvu (tudi naciji), ki ga opredeljuje državljanska ali sorodna pravna vez 

z določeno politično oblastjo, v smislu pravice do političnega odločanja. Pravzaprav 

volilna upravičenost. Ljudstvo Republike Slovenije so vsi državljani in državljanke Re-

publike Slovenije, kot to določa prvi odstavek 3. člena Ustave Republike Slovenije.

10  Prim. Lovro Šturm (ur.), Komentar Ustave Republike Slovenije, FPDEŠ, Ljubljana, 2002, str. 45–47. Glej tudi Ciril 

Ribičič, Ustavnopravni vidiki osamosvajanja Slovenije, Ljubljana, Uradni list Republike Slovenije, 1992.
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4	 Suverenost temeljnih človekovih pravic in svoboščin

Bistvo sodobne ustavne demokracije (ki ji sam dodajam še oznako liberalno-socialna)11 

in novega ustavništva, kot rečeno, ni neposredno, na primer referendumsko uveljavljanje 

vsakokratne večinske volje ob določenem vprašanju. Njuno bistvo je prav ustavnopravno 

omejevanje te volje.12 Načeli o suvereni politični samobitnosti naroda in oblasti ljudstva 

imata zato globlji pomen. Neposredno sta povezani s temeljnimi pravili in načeli politične 

organizacije oziroma političnega procesa, v katerem se institucionalizirano oblikujejo in 

sprejemajo zavezujoče odločitve. Torej z ustavnimi temelji političnega in pravnega sistema, 

ki jim pripisujemo značaj moralne utemeljenosti, racionalnega priznanja in razumnosti. Ti 

predstavljajo varovalni mehanizem pred spremenljivostjo, čustvenostjo, nepremišljenostjo, 

nevednostjo ali moralno kratkovidnostjo, lahko tudi sprijenostjo večinske volje. Središče 

teh temeljnih načel in vrednot so temeljne človekove pravice in svoboščine. 

Oblast ljudstva je neposredno povezana s pretehtano, glede na obstoj dobrih in prepri-

čljivih razlogov najboljšo možno in razumno oziroma racionalno priznano in moral-

no utemeljeno družbeno ureditvijo, ki jo vzpostavljajo temeljna pravila in načela.13 Ta 

mora biti utemeljena z vrednoto »spoštovanja« in si mora prizadevati za enakopravno 

varstvo slehernega posameznika, njegove svobode in njegovega dostojanstva.14 Suve-

renost je neposredno povezana s posameznikom kot človeškim in moralnim bitjem, 

posameznikom kot osebo in s človečnostjo. Tako je tudi utemeljena. Pristna suverenost 

kot vrhovnost, kot tisto najvišje, zato lahko izhaja le iz koncepta temeljnih človekovih 

pravic in svoboščin, ki so lastne in priznane slehernemu posamezniku kot osebi in ka-

terih smoter je zagotavljanje človečnosti. 

Predpostaviti gre, da je suverenost ljudskega značaja kot človečnost vgrajena v teme-

lje institucionaliziranega družbenega življenja. Materija ustave kot najvišjega pravne-

11  Podrobneje o tem v Andraž Teršek, Legitimnost kot prvina političnih in pravnih konceptov sodobne ustav-

ne demokracije, Doktorska disertacija (mentor prof. dr. Ciril Ribičič), Pravna fakulteta v Ljubljani, 2008, 7. pogl.
12  Razliko med neposredno demokracijo, posredno demokracijo in referendumom, ki je medij med obema, 

je vešče pojasnil Leonid Pitamic. Glej Leonidas Pitamic, A Treatise On the State. Selected Works, Volume 1, 

Ljubljana, Ministry of Justice, 2008, str. 51.
13  Obstoječa temeljna pravila in načela so predpostavljena kot »najboljša možna ureditev« ali kot ureditev, ki 

ima največ možnosti, da postane objekt širšega družbenega konsenza. Podobno lahko govorimo o socialnem 

liberalno demokratičnem sistemu kot o vzpostavitvi okoliščin in pogojev za doseganje »najboljših možnih re-

zultatov« in na ta način uresničevani »volji ljudstva«. Prim. Nicola Matteucci, Novoveška država, Ljubljana, FDV, 

1999, 225; Larry Alexander, Constitutionalism, Cambridge University Press, Cambridge 1998, str. 3–4. 
14  Prim. Boštjan M. Zupančič, O spoštovanju. Pismo iz Strasbourga, Ljubljana, GV Založba (zbirka Pravna 

praksa, 4), 2006.



89

ga akta države institucionalizirano izraža bistvo tega temelja. Iz njega vznika težnja 

po varstvu slehernega posameznika in sleherne manjšine. Zato ne moremo govoriti 

o suverenosti ljudstva in njegove večinske volje. To bi pomenilo diktaturo večine in 

spremenljive človeške volje. Govoriti moramo o suverenosti človečnosti in o suvere-

nosti enakopravnega dostojanstva slehernega posameznika. Suverenost se odmika od 

»voluntas« na področje »ratio« in naprej v sfero človečnosti kot moralne kakovosti, ki naj 

se kaže pri razumevanju in uresničevanju temeljnih človekovih pravic in svoboščin kot 

nečesa dejansko najvišjega, vrhovnega in neodtujljivega. 

Suverenost zatorej izraža najvišjo vrednost, vrhovnost temeljnih pravil, načel in vre-

dnot političnega procesa in pravnega reda v okviru socialno-liberalnega demokra-

tičnega (novega) ustavništva. To si mora po najboljših močeh prizadevati za uresni-

čevanje človečnosti. Sklicevanje na suverenost pomeni sklicevanje na ta temeljna 

pravila, načela in vrednote, ki prav zaradi svoje racionalne prepričljivosti in moralne 

utemeljenosti, usmerjene k človečnosti, sploh omogočajo, da oblast izvršujejo ljudje 

zaradi ljudi in človečnosti. Temeljna pravila, načela in vrednote utemeljujejo politično 

samobitnost. Na tako razumljeno suverenost gre gledati kot na razlog za sklicevanje 

na oblast ljudstva (iz 3. člena Ustave Republike Slovenije), ki v modelu predstavniške 

demokracije z reprezentativnim mandatom in s splošno ter enako volilno pravico po-

meni organizacijsko izhodišče in legitimacijo vsakokratne politične in predstavniške 

oblasti. 

5	 Državna suverenost

Sodobni pogled na suverenost zato ne pomeni več tistega, kar je suverenost v poveza-

vi z oblastjo pomenila izvorno, v času svojega nastanka oziroma v obdobju absolutiz-

ma.15 Njena vrhovnost, nedeljivost, absolutnost in osredotočenost je lahko podana le 

na način oziroma v smislu, kot je bilo pojasnjeno zgoraj. Suverenosti kot takšne zato ne 

moremo več pripisovati ne posameznikom, ne konkretnemu živečemu ljudstvu in ne 

institucijam. Pripisujemo jo lahko le normam, temeljnim načelom in vrednotam, pred-

vsem pa temeljnim človekovim pravicam in svoboščinam ter z njimi neposredno pove-

zanim načelom vladavine prava, demokratičnosti, socialnosti, svobode, dostojanstva, 

spoštovanja ipd. 

15  Glej Matteucci 1999, 2. pogl., 186–187; Anton Stres, Svoboda in pravičnost, Celje, Mohorjeva družba, 1996, 

V. pogl.
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Dejanske suverenosti tudi ne moremo pripisati državi. S praktičnega, političnega vidika ti-

sto, kar se z neposrečenim sklicevanjem na suverenost pripisuje državi kot značilnost nje-

ne avtoritete, ne pomeni bistveno več kot le določeno (pogojeno in spremenljivo) stopnjo 

njene avtonomije, samostojnosti, tudi vrhovnosti. Ta je v funkciji zagotavljanja, spoštovanja 

in uresničevanja teh pravil, načel in pravic.16 Avtonomija državne oblasti obstaja predvsem 

zaradi temeljnih človekovih pravic in svoboščin, ki so v funkciji avtonomije posamezni-

ka kot osebe, njegove integritete, dostojanstva in končno človečnosti. Država je institu-

cionalizacija odgovornosti za vzpostavitev, uresničevanje in ohranjanje te avtonomije 

posameznika, za zaščito in uresničevanje teh temeljnih pravic, svoboščin in načel, za 

uresničenje človečnosti.17

Suverenost naroda se kot politično dejanje pravzaprav izčrpa s samoodločbo in usta-

vodajno utemeljitvijo politične skupnosti (in v tem smislu s samoopredelitvijo ali ure-

sničeno samobitnostjo). Od tu naprej se je treba osredotočiti na širše in vsebinsko ra-

zumevanje suverene politične samobitnosti naroda kot skupka tistih temeljnih pravil 

(norm), načel in vrednot, ki politični skupnosti omogočajo oblikovati, razviti in ohraniti 

svojo identiteto. Njeno jedro morajo biti temeljne človekove pravice in svoboščine in 

temeljna ustavna načela o vladavini prava in demokratičnosti. Samo slednja ohranjajo 

značaj pristne suverenosti. Ljudstvo, zakonodajna oblast in njuna volja v razmerju do 

tega jedra niso suvereni.

Sleherna politična oblast se mora ukloniti prav tistim omejitvam, ki hkrati vzpostavljajo 

politični prostor za politični obstoj ljudstva in države: ustavni red, splošno uveljavljeni 

in učinkoviti standardi vladavine prava in demokratičnosti ter temeljne in ustavne člo-

vekove pravice in svoboščine, katerih suverenost omejuje politično in pravno avtono-

mijo držav in pristojnosti njihovih naddržavnih povezav. Avtonomije države, državne 

oblasti je pogojna in omejena: z mednarodnim pravom, minimalnimi standardi pravne 

zaščite temeljnih človekovih pravic in svoboščin, z mednarodno politiko, mednarodno 

ali nadnacionalno ekonomijo ipd. Zato dejansko ni suverena. 

16  Zelo nazorno to pojasnjuje J. Maritain, Človek in država, Claritas, Ljubljana 2002, str. 219–220, 235 idr. Že 

na str. 60 pa zapiše: »Država ni in nikoli ni bila zares suverena«.
17  V tem smislu ima država nad teritorijem in ljudstvom vrhovno oblast. 
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6	 Model ustavne demokracije v Sloveniji 

Pomuditi se moramo še ob vprašanju modela ustavne demokracije, kakršen je uvelja-

vljen v Republiki Sloveniji. Tudi iz tega modela lahko razberemo težišče suverenosti. 

Ustavna ureditev koncepta suverenosti ustvarja model ustavne demokracije.

V središče pozornosti postavljam Ackermanovo trojno delitev modela demokracije na 

monistično (edninsko), dualistično (dvojniško) in fundacjonalistično (temeljsko) de-

mokracijo ali demokracijo temeljnih pravic.18 Ackermanu ta delitev demokracije služi 

kot orodje pri iskanju odgovora na vprašanje, ali in v kolikšni meri je ljudstvo (angl. the 

People) v določeni državi resnično »suvereno«, kakšen in kolikšen del oblasti se ob vsa-

kokratnih volitvah prenese z nosilca suverenosti na njenega izvajalca (zakonodajalca in 

vlado) ter, ne nazadnje, kdo je tisti organ oziroma institucija, ki dokončno in zavezujoče 

odloča o najpomembnejših vprašanjih, ki zadevajo ustavni ustroj politične in pravne 

skupnosti. 

Osrednja značilnost edninskega ali monističnega modela demokracije je v tem, da 

mandat, pridobljen z volilnim rezultatom, vsakokratno oblast pooblašča za sprejema-

nje tako rekoč vsakršnih odločitev. Kot primer lahko navedemo nekdanji čisti tip angle-

škega tradicionalnega modela o suverenosti parlamenta. Ljudstvo svoje pritrjevanje ali 

nasprotovanje sprejetim odločitvam pokaže na naslednjih volitvah. 

V dvojniškem ali dualističnem modelu demokracije mora vsakokratna oblast za spre-

jem radikalnih odločitev oziroma odločitev, ki pomembno spreminjajo ustaljeno podo-

bo družbenopolitičnega sistema, pridobiti soglasje oziroma podporo ljudstva. 

Model demokracije temeljnih pravic ali model temeljske demokracije predstavlja de-

mokracijo, v kateri sta politična oblast in ljudstvo omejena in vezana na določena trajna, 

sorazmerno nespremenljiva in zavezujoča temeljna ustavna načela in vrednote, v sredi-

šču pa so temeljne človekove pravice in svoboščine.

Pred leti sem v eni izmed svojih razprav zapisal, da značilnosti slovenske ustavne ure-

ditve pričajo o tem, da gre v Sloveniji za mešani model dvojniške (dualistične) demo-

18  Bruce Ackerman, We the People 1: Foundations, The Belknap Press of Harvard University Press, Cambrid-

ge, Massachusetts, London, 1998, str. 3–17. Slovenjeni izrazi so predlog Andreja Kristana, ki jim brez posebnih 

ali utemeljenih pridržkov pritrjujem.
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kracije in temeljske (demokracije temeljnih človekovih pravic in svoboščin. Sklep sem 

oblikoval v času, ko v Ustavo Republike Slovenije še ni bil vpisan 3.a člen, ki odločilno 

določa model slovenske ustavne demokracije.

Prvič, besedilo Ustave Republike Slovenije že samo po sebi prekinja razmerje med vo-

lilnimi upravičenci kot ljudstvom in Ustavo Republike Slovenije. Državljani Republike 

Slovenije namreč nimajo ustavno zagotovljene pravice ali možnosti, da bi sami in nepo-

sredno zahtevali uvedbo postopka za spremembo Ustave.19 

Drugo odločilno dejstvo pa izhaja iz vsebine 3.a člena Ustave. Ta določa:

»Slovenija lahko z mednarodno pogodbo, ki jo ratificira državni zbor z dvotretjinsko 

večino glasov vseh poslancev, prenese izvrševanje dela suverenih pravic na mednaro-

dne organizacije, ki temeljijo na spoštovanju človekovih pravic in temeljnih svoboščin, 

demokracije in načel pravne države, ter vstopi v obrambno zvezo z državami, ki teme-

ljijo na spoštovanju teh vrednot.

Pred ratifikacijo mednarodne pogodbe iz prejšnjega odstavka lahko državni zbor raz-

piše referendum.«

Po tej ustavni določbi namreč referendum o prenosu izvrševanja dela suverenih pra-

vic države na mednarodne organizacije in o vstopu države v obrambno zvezo z dru-

gimi državami ni obvezen. Odločitev o referendumskem ugotavljanju volje ljudstva 

je prepuščena presoji in odločitvi Državnega zbora Republike Slovenije. Z ustavnim 

pogojem, da je takšen prenos izvrševanja dela suverenih pravic na mednarodno or-

ganizacijo ali vstop v obrambno zvezo dopusten le, če ta organizacija ali zveza temelji 

na spoštovanju temeljnih človekovih pravic in svoboščin, demokratičnosti in načel 

pravne države, se Ustava sicer odziva na vsebinsko pojmovanje in predpostavljene 

vsebinske kriterije suverene pravice do politične samoopredelitve in suverenosti te-

19  Postopek za spremembo ustave ureja Ustava v členih od 168 do 171. Predlog za začetek postopka za 

spremembo ustave lahko da dvajset poslancev državnega zbora, vlada ali najmanj trideset tisoč volivcev. O 

predlogu odloči državni zbor z dvotretjinsko večino glasov navzočih poslancev. Državni zbor sprejme akt o 

spremembi ustave z dvotretjinsko večino glasov vseh poslancev. Državni zbor mora predlagano spremembo 

ustave predložiti v sprejem volivcem na referendumu, če to zahteva najmanj trideset poslancev. Sprememba 

ustave je na referendumu sprejeta, če zanjo glasuje večina volivcev, ki so glasovali, pod pogojem, da se glaso-

vanja udeleži večina vseh volivcev. Sprememba ustave začne veljati z razglasitvijo v državnem zboru. Očitno 

je, da vez med ljudstvom in suverenostjo v tem primeru ni neposredna, zato tudi ni tesna. Med spremembe 

ustave in ljudstvo ponovno vstopajo glavni politični subjekti: proces spremembe ustave lahko steče le z odo-

britvijo dveh tretjin navzočih poslancev Državnega zbora.
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meljnih človekovih pravic, svoboščin in načel, kot je bilo pojasnjeno zgoraj. Torej kot 

skupek tradicije, zgodovine, duha, teženj, interesov, vrednot, pravil in načel, ki jih 

izraža ustavni red v širšem pomenu besede. Pri tem so poudarjene temeljne člove-

kove pravice in svoboščine, ki so postavljene v (tudi institucionalizirane kot) jedro 

samobitnosti in človečnosti. 

Ob tem pa je treba posebej poudariti še dve zadevi. Prvič, sintagma v 3. a členu Ustave, 

da lahko država prenese izvrševanje dela suverenih pravic na mednarodno organizaci-

jo, ni posrečena. Suverene pravice države so pravica do politične samoopredelitve in 

samobitnosti in temeljne človekove pravice in svoboščine. Država teh pravic ne bo pre-

nesla na mednarodno organizacijo. Omenjena sintagma se zdi sprejemljiva le, če se kot 

suverena pravica države šteje pravica do določene stopnje avtonomije, ki jo ima država 

v funkciji zaščite, razvoja in uresničevanja temeljnih človekovih pravic in svoboščin ter 

temeljnih načel. Kot elementov človečnosti in kot orodja, ki naj omogoči zagotavljanje 

človečnosti. To avtonomijo ima država samo, če ohranja in dokler ohranja prepričljivo 

vez s temi pravicami in načeli. Takšna avtonomija se potem, če se ob izpolnjenosti teh 

pogojev šteje za suvereno pravico države, lahko deloma prenese v (pravno in politič-

no) izvrševanje mednarodni organizaciji, ki je utemeljena na teh istih temeljnih pravi-

cah, svoboščinah in načelih, dokler z njimi ohranja prepričljivo vez. 

Drugič, tudi v primeru odločitve Državnega zbora Republike Slovenije, da razpiše re-

ferendumsko glasovanje o vstopu države v takšno mednarodno organizacijo, je iz istih 

razlogov, pojasnjenih v prejšnjem odstavku, očitno, da volilni upravičenci (državljani 

in državljanke) neposredno ne uresničujejo suverenosti, pač pa (le) politično oblast. 

Ob tem vendarle ni videti potrebe, še manj nujnosti, da bi v Ustavo Republike Sloveni-

je morebiti zapisali narod namesto ljudstvo.20 Kadar je torej mišljeno, da gre za »tran-

20  Na potrebno razlikovanje med ljudstvom in narodom na eni strani ter oblastjo in suverenostjo na drugi 

je nedavno opozoril Andrej Kristan. Glej njegov članek: Za razpravo o družbotvornem pomenu ideoloških 

simbolov, Pravna praksa 10/2008, 18–19. Prim. Michel Troper, Tre esercizi di interpretazione constituzionale. 

3. »La sovranità nazionale appartiene al popolo«. L'articolo 3 della Constituzione francese del 1958, v Paolo 

Comanducci in Riccardo Guastini (ur.), Analisi e diritto 1990. Ricerche di giurisprudenza analitica, Torino, 

Giappichelli, 1990, str. 215–234.

Neposrečen je na primer naslednji učbeniški zapis o suverenosti, če zadeva utemeljevanje ustavnega reda 

s suverenostjo ljudstva na model ustavne in predstavniške demokracije v Sloveniji, z reprezentativnim po-

slanskim mandatom, četudi s splošno in enako volilno pravico: »Ljudska suverenost je (ideološko) načelo, ki 

označuje ljudstvo kot nosilca suverene oblasti v posamezni, družbeno urejeni skupnosti. Z njim se izraža 

zamisel o tem, da vsa oblast v državi izhaja iz ljudstva in pripada ljudstvu ter da nosilci oblasti delujejo kot 
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scendentno zgodovinsko bit, sestavljeno iz vseh preteklih, sedanjih in bodočih rodov«,21 

ko imamo torej v mislih slovenski narod kot sintezo politično opredeljive skupnosti, z 

njeno zgodovino, tradicijo, vrednotami, težnjami in političnimi ravnanji, kadar je mi-

šljena vsebina ustavnega reda v Republiki Sloveniji, kadar so mišljeni vsebinski kriteriji 

in razlogi legitimnosti, ko gre za politično samobitnost, kadar mislimo na vladavino 

prava, kot jo vzpostavlja v Sloveniji veljavni ustavni red, in ko gre, nenazadnje, za in-

stitucionalizacijo človečnosti prek temeljnih človekovih pravic, svoboščin in načel, je 

treba uporabljati besedo narod.22 Kadar mislimo na konkretno živeče posameznike in 

na koncept ljudstva kot izvora ali nosilca organizacije, vzpostavitve in legitimacije vlada-

joče, strankarsko koalicijske politike, pa je treba uporabljati besedo ljudstvo.23 

Ob dejstvih, da ustava torej ne omogoča državljanom zahtevati uvedbo postopka za 

spremembo ustave24 in da Državni zbor ni zavezan k razpisu referenduma niti ko gre 

za vprašanje prenosa izvrševanja dela suverenih pravic na naddržavne organizacije ali 

obrambne zveze držav, dejansko stanje na prvi pogled še vedno spominja na bistve-

ne elemente edninskega (monističnega) modela demokracije. A ker je tudi pristojnost 

predstavniki ljudstva. Na tej zamisli je zgrajen model demokratične oblike političnega sistema, v katerem so 

nosilci oblasti s strani ljudstva pooblaščeni izvajalci državne oblasti. Ljudska suverenost je tudi moderni na-

čin ideologizacije državne oblasti... Za razliko od državne suverenosti, ki obeležuje najvišjo oblast v družbi, 

označuje ljudska suverenost nosilca državne oblasti, to je ljudstvo«, glej Kristan, Grad, Kaučič, Ribičič 1994, 

str. 16. Nosilca državne oblasti, kot je bilo prikazano zgoraj, v ustavnem redu Republike Slovenije označuje 

načelo oblasti ljudstva, ne pa načelo suverenosti ljudstva. Ljudstvo ni nosilec suverenosti oziroma suverene 

oblasti, če je s tem mišljeno več kot le volilno vzpostavljanje in legitimiranje vladajoče, strankarsko koalicijske 

politike v Republiki Sloveniji kot ustavni, predstavniški (posredni) demokraciji z reprezentativnim manda-

tom ter splošno in enako volilno pravico. Podobno neposrečen je zato tudi Komentar Ustave 2002, str. 45–

46, če zadeva Republiko Slovenijo. Posebej § 8 in 9, kjer je celo zapisano, da ljudstvo razpolaga z ustavodajno 

oblastjo, da ima ljudstvo suverenost in ustavodajno moč in da to konkretizira Ustava Republike Slovenije v 

členih 168–171. To enostavno ne drži. Posebna previdnost je umestna tudi pri razumevanju razlikovanja med 

narodom in ljudstvom, med suvereno pravico naroda do samoodločbe in oblastjo ljudstva, o čemer teče 

beseda v Komentarju Ustave. Slednji to vprašanje obravnava na str. 47–48, § 13–16. Slovensko ljudstvo, bolje 

ljudstvo Republike Slovenije, opredeljuje pravna vez državljanstva, ne pa morebiti zgolj »ista zgodovinska 

usoda« in »državotvorna izkušnja v prelomnem času realizacije pravice do samoodločbe«. Suverena pravica 

naroda, ki omogoči realizacijo državotvornosti, zagotovi prostor za oblast ljudstva, za avtonomijo državne 

oblasti in za suverenost temeljnih človekovih pravic in svoboščin.
21  Kristan 2008, str. 19.
22  Za razvojni prikaz nekaterih vidikov koncepta naroda glej Vincent P. Pecora, Nations and Identities: Clas-

sic Readings, Oxford, Blackwell Publishers, 2001. 
23  Sodno vejo oblasti gre v obravnavanem teoretičnem okvirju pustiti ob strani, ker je s strani ljudstva legiti-

mirana posredno, hkrati pa pomeni glavno protiutež dnevnopolitični in strankarski oblasti, ki jo predstavlja-

ta parlament in vlada. Slednja dejansko delujeta kot eno politično telo, ker (in če) ima vlada v parlamentu de 

facto zagotovljeno večino glasov poslancev.
24  Glej 3.a člen Ustave (op. 51) in IX. pogl. Ustave (op. 50).



95

Državnega zbora pri omenjenem prenosu dela suverenih pravic z besedilom 3.a člena 

Ustave izrecno in kategorično pogojena s tem, da zadevne naddržavne organizacije in 

obrambne zveze temeljijo na načelih spoštovanja človekovih pravic, demokratičnosti 

in vladavine prava, gre tudi iz zornega kota pristojnosti Državnega zbora Republike 

Slovenije za model ustavne demokracije temeljnih človekovih pravic in načel (v prvi 

vrsti načel pravnosti in demokratičnosti) oziroma temeljske demokracije. V Republiki 

Sloveniji zanesljivo ni uveljavljen koncept suverenosti ljudstva.

V evropskem prostoru, ki ga sestavljajo države članice Sveta Evrope in Evropske 

unije tudi sicer, s teoretičnega zornega kota, dejansko ne more biti v nobeni izmed 

ustavnih demokracij uveljavljen model edninske demokracije. Minimalni standardi 

varstva temeljnih človekovih pravic in svoboščin, ki jih določa sodno pravotvorje 

Evropskega sodišča za človekove pravice v Strasbourgu, na tem civilizacijskem pro-

storu pomenijo tisto vrednostno in normativno jedro, ki mu gre narava suverenosti 

kot vrhovnosti. 
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MODEL OF SLOVENIAN (CONSTITUTIONAL) DEMOCRACY: 
TWENTY YEARS OF WRONG UNDERSTANDING AND 
TEACHING25

ABSTRACT
Four aspects of sovereignty should be emphasised. The first is represented by a theoretical 

presupposition that every political authority is founded on the sovereign decision and 

political self-determination of the Nation. The Nation has the unalienable right to 

the political self-determination and political self-being. The concept of Nation mainly 

represents history and tradition, fundamental rules (norms), principles and values, 

basic aspirations and expectations shared by generations of a particular and definable 

community of individuals. The concept of Nation is broader than the concept of People. 

The latter should be understood as a politically organized community of existing and 

concrete individuals, subordinated to, and legally connected with, a particular and 

collective body of political authority – the Government or the State. The People as a 

concrete and present, politically organized group of individuals are not sovereign in 

the Slovenian parliamentarian and representative democracy. The notion »authority 

of the People«, mentioned in the Article No. 3 of the Slovenian constitution, does not 

mean »Sovereignty of the People«. The People are connected with sovereignty only as 

a part of the Nation in the broader sense and only as an electoral body (voters), when 

it comes to the elections. The third aspect of the concept of sovereignty is represented 

by a fact that the State or the Government as its authoritative representative is only 

more or less autonomous or superior over its territory and citizens, but not in fact and 

genuinely sovereign. The concept of sovereignty as a political and moral quality should 

be recognized to the fundamental human rights and freedoms, constitutional principles 

25  The Paper is a shorter and partially changed version of the article: Andraž Teršek: Sovereignty, the People 

and Human Rights: A Contribution to the Understanding of Concepts. Revus-European Constitutionality 

Review 9 (2009).
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and to the concept of humanity. These are political and moral presuppositions of 

sovereignty. Slovenian democracy must be addressed as an example of the (model of) 

democracy of fundamental rights, freedoms and principles (fundational democracy). 

In the Republic of Slovenia the fundamental human rights and freedoms are sovereign.

Key words: National, Popular, and State’s Sovereignty, Humanity, Human Rights, 

Political Authority of the People, The Model of Slovenian Constitutional Democracy 

(Foundational).
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DVODOMNOST SLOVENSKEGA PARLAMENTA
Ivan Kristan*

POVZETEK
Avtor opozarja, da je po volitvah v tridomno skupščino (Družbenopolitični zbor, Zbor 

občin in Zbor združenega dela) z Ustavo iz leta 1991 nastala radikalna sprememba, 

to je prehod na nepopolni dvodomni sistem z Državnim zborom in Državnim svetom, 

kjer je Državni svet imel položaj nepopolnega drugega doma, katerega prvi predsednik 

je bil avtor. Po značilnostih je ta sistem nepopolne dvodomnosti podoben nemškemu 

sistemu.

Med pristojnostmi Državnega sveta je za sistem nepopolne dvodomnosti najznačilnej-

ša udeležba Državnega sveta v zakonodajni funkciji na podlagi člena 91/2 Ustave, ki 

daje Državnemu svetu pravico do odložilnega veta na zakone, ki jih sprejem državni 

zbor. Da je zakon sprejet, mora Državni zbor o njem ponovno odločati,in pri tem za-

gotoviti absolutno število glasov poslancev. Iz tega se vidi, da zakona ne more sprejeti 

Državni zbor sam, ampak samo s sodelovanjem Državnega sveta. 

Avtor opozori tudi na zaplet, ki se je na podlagi uporabe odložilnega veta zgodil v po-

stopku sprejemanja zakona o ustanovitvi občine Ankaran. Pobudniki za ustanovitev 

občine Ankaran se niso sprijaznili z dejstvom, da ta zakon na podlagi uporabe odlo-

žilnega veta ni bil sprejet in občina ni bila ustanovljena. Pred Ustavnim sodiščem so 

sprožili spor, in sicer z utemeljitvijo, da sta Državni svet in Državni zbor kršila Ustavo. 

Za avtorja je takšna obtožba na račun Državnega sveta in Državnega zbora nespreje-

mljiva, ker sta oba odločala na podlagi drugega odstavka 91. člena Ustave. 

Ključne besede: nepopolna dvodomnost, popolna dvodomnost, enodomni sistem, od-

ložilni veto, občina Ankaran, kršitev ustave.

Kot prvemu predsedniku Državnega sveta Republike Slovenije se mi zdi obeležitev 

dvajsetletnice prvih demokratičnih volitev v Republiki Sloveniji simbolično pomemb-

na. Škoda, da v priprave strokovnega posvetovanja ni bil vključen Državni svet. 

Gre namreč za obeležitev bistvene spremembe, ki se je zgodila v teh dvajsetih letih. 

Prišlo je do radikalne spremembe: leta 1990 smo imeli volitve v tridomno skupščino. 

*  Ivan Kristan, doktor znanosti, prvi predsednik Državnega sveta Republike Slovenije (1992-1997), nek-

danji rektor Univerze v Ljubljani, zaslužni profesor Pravne fakultete Univerze v Ljubljani.
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Sedaj pa imamo namesto sistema tridomne skupščine (Družbenopolitični zbor, Zbor 

občin in Zbor združenega dela) sistem nepopolne dvodomnosti z Državnim zborom in 

Državnim svetom, ki ga je uvedla Ustava RS leta 1991. 

V preteklih letih je vedno znova slišati stališče, da v Sloveniji nimamo dvodomnega sis-

tema, ampak enodomni sistem (ob dnevu odprtih vrat so celo obiskovalce na to opo-

zarjali). Tisti, ki pravijo, da nimamo dvodomnega parlamenta, izhajajo iz dejstva, da Dr-

žavni zbor in Državni svet nista enakopravna domova. To je res. Če bi bila Državni zbor 

in Državni svet enakopravna domova, bi imeli popolni dvodomni sistem, kakršnega 

imajo npr v ZDA, v Italiji in v Švici. 

Sicer ni veliko manjkalo, da bi leta 1991 dobili popolni dvodomni sistem z Državnim 

zborom in Zborom pokrajin, ker je to bila ena od variant v osnutku ustave. Vendar pa 

je dr. Bučar kot predsednik ustavne komisije to varianto zavrnil in je predlagal uvedbo 

Državnega sveta po vzoru Bavarskega senata. Tako smo namesto Zbora pokrajin kot 

enakopravnega drugega doma dobili Državni svet kot nepopolni drugi dom. 

Nepopolni dvodomni sistem imajo v več državah, npr. v Zvezni republiki Nemčiji, Fran-

ciji, Veliki Britaniji idr. Naš nepopolni dvodomni sistem je najbolj podoben nemškemu. 

Naša ustava sicer ne govori o dvodomnem sistemu in o dveh domovih parlamenta, 

vendar to ni bistveno za obstoj nepopolne dvodomnosti. Tudi ustava Zvezne republike 

Nemčije nič ne govori o dvodomnem sistemu, pa vendar imajo nepopolni dvodomni 

sistem, v katerem ima Bundesrat položaj nepopolnega drugega doma.

Po mojem bi bilo prav, da bi ob dvajsetletnici prvih demokratičnih volitev končno pri-

znali, da imamo v Sloveniji nepopolni dvodomni sistem. Glede tega v tujini ni nobene-

ga dvoma. Tudi s teoretičnega ustavnopravnega gledišča o tem ni nobenega dvoma. 

Pristojnosti, ki jih ima Državni svet po Ustavi, utemeljujejo njegovo uvrstitev v skupino 

nepopolnih domov. Med temi pristojnostmi pa je za naš sistem nepopolne dvodomno-

sti najznačilnejša udeležba Državnega sveta v zakonodajni funkciji. 

V zakonodajni funkciji ima Državni zbor odločujočo vlogo: je nosilec zakonodajne 

funkcije. Vendar pa ima tudi Državni svet v njej pomembno vlogo. 

Zakonodajna funkcija se začne z zakonodajno iniciativo, nadaljuje se s sprejemom za-

kona, zaključi pa se s proglasitvijo zakona. V prvi fazi zakonodajne funkcije so (lahko) 

udeleženi: vlada, vsak poslanec, pet tisoč volivcev in državni svet (člen 87 in 93 Ustave).
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Nosilec druge faze je Državni zbor, vendar pa v njej aktivno sodeluje Državni svet (člen 

89, 97 in 91/2 Ustave). Nosilec tretje faze je predsednik republike (člen 91/1).

Posebnost zakonodajne funkcije s stališča dvodomnosti je v drugi fazi, ki je določena 

v 91. členu Ustave. Tu puščam ob strani dajanje mnenj in predlogov Državnega sveta 

in njegovih delovnih teles delovnim telesom Državnega zbora ne glede na morebitni 

poznejši odložilni veto, ampak želim opozoriti na posebnost odložilnega veta. 

Državni zbor je sicer zakonodajalec (bolje rečeno: je nosilec zakonodajne funkcije), 

vendar pa te funkcije ne more izvajati sam, ampak jo izvaja skupaj z Državnim svetom.

Potem ko Državni zbor sprejme zakon, ga ne pošlje predsedniku republike v podpis 

in razglasitev, ampak ga mora takoj poslati predsedniku Državnega sveta. Državni svet 

lahko v sedmih dneh na zakon vloži odložilni veto, tako da mora Državni zbor, če hoče, 

da bo zakon sprejet, o njem še enkrat odločati. 

Če Državni svet v sedmih dneh na zakon ne vloži odložilnega veta, se šteje, da je sprejet 

in ga je treba poslati predsedniku republike v podpis.

V primeru, da je bil na zakon vložen odložilni veto, za njegovo preglasovanje ne zado-

stuje navadna večina glasov, s kakršno je bil zakon sprejet, ampak mora Državni zbor 

pri ponovnem odločanju o zakonu zagotoviti absolutno večino glasov vseh poslancev, 

to je 46 glasov, razen če ni predpisana še strožja večina. 

Odločitev Državnega zbora po ponovnem odločanju je dokončna. S tem je zakonodaj-

ni postopek končan in zakon se pošlje predsedniku republike v podpis in razglasitev.

V zakonodajnem postopku se zaradi možnosti odložilnega veta torej uveljavlja obvezno 

sodelovanje Državnega zbora in Državnega sveta. Za izpeljavo zakonodajnega postop-

ka sta potrebna oba. 

Povezanost Državnega zbora in Državnega sveta v zakonodajnem postopku se je na 

svoj način pokazala v nedavnem postopku ustanavljanja občin Ankaran in Mirna. 

Državni zbor je 30. marca 2010 sprejel Zakon o spremembah in dopolnitvah zakona o 

ustanavljanju občin in določitvi njihovih območij (ZUODNO-G), s katerim je bila usta-

novljena občina Ankaran. Na ta zakon je Državni svet 6. aprila vložil odložilni veto. Pri 

ponovnem odločanju o tem zakonu 22. aprila Državni zbor ni preglasoval odložilnega 

veta. To je pomenilo, da zakon ni bil sprejet in občina Ankaran ni bila ustanovljena.

Žal pa pobudniki za ustanovitev občine Ankaran zavrnitve zakona niso sprejeli korek-

tno, ampak so proti odločitvi Državnega sveta in Državnega zbora o ZUODNO-G na 

Ustavno sodišče vložili ustavno pritožbo in hkrati dali pobudo za oceno ustavnosti za-
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kona. Ustavno pritožbo in pobudo za oceno ustavnosti zakona so utemeljili s trditvijo, 

da sta Državni svet in Državni zbor v tem postopku kršila Ustavo RS. 

Pobudniki za ustanovitev občine Ankaran trdijo, da je Državni svet s tem, ko je vložil 

odložilni veto na zakon, s katerim je bila ustanovljena občina Ankaran (ZUODNO-G), 

kršil ustavo. Prav tako obtožujejo poslance, da so kršili Ustavo, ker niso glasovali enako, 

kot so glasovali prvič ob sprejemu zakona, zaradi česar ni bil odložilni veto preglasovan 

in tako zakon ni bil sprejet.

V tem primeru predvsem preseneča lahkotnost obtožbe na račun poslancev in držav-

nih svetnikov, da so v tem postopku kršili Ustavo in je kot posledica tega ZUODNO 

protiustaven, ker v njem ni navedena tudi občina Ankaran. Očitno gre pri tem za temelj-

no nerazumevanje zakonodajnega postopka, ki je določen v 91. členu Ustave, gre za 

nerazumevanje funkcije odložilnega veta v zakonodajnem postopku. 

Funkcija odložilnega veta je, da prepreči sprejem zakona že pri prvem odločanju in da 

omogoči še en razmislek o zakonu. Ta ponovni razmislek o zakonu lahko proceduralno 

zagotovi Državni svet z vložitvijo odložilnega veta, pobudo zanj pa lahko dajo vsi, ki 

imajo pomisleke proti zakonu. Že pred leti sem poudarjal, da odložilni veto ni kaprica 

Državnega sveta ali sredstvo za nagajanje Državnemu zboru, ampak da je v zakonodaj-

nem postopku dobrodošel »timeout«, ki ga po Ustavi sicer lahko vloži samo Državni 

svet, vendar pa inicativo zanj lahko dajo tudi vsi, ki so zainteresirani za sprejem določe-

nega zakona. Pobudo za veto bi lahko dala Vlada, če bi ugotovila, da je kaj spregledala, 

pobuda bi lahko prišla tudi iz Državnega zbora, če bi ugotovili, da so kaj spregledali. 

Pri ponovnem glasovanju o zakonu se torej lahko odpre razprava o vseh argumentih 

v prid zakona in proti zakonu, se uveljavljajo vsi pomisleki proti zakonu, seveda pa so 

odločilni pomisleki, ki jih v odložilnem vetu navede Državni svet. V konkretnem pri-

meru je Državni svet v odložilnem vetu ugotovil, da niso izpolnjeni zakonski pogoji za 

ustanovitev občine Ankaran, kar so poslanci pri ponovnem odločanju tudi upoštevali.

Nesprejemljiva je zahteva pobudnikov, da bi poslanci pri ponovnem odločanju o ZUO-

DNO-G morali glasovati enako, kot so glasovali prvič. Takšna zahteva bi bila protiustav-

na. Če bi poslanci pri ponovnem glasovanju morali glasovati enako, kot so glasovali 

prvič, potem 91. člena Ustave ne bi potrebovali. Pri ponovnem odločanju o zakonu so 

poslanci suvereni glede presoje argumentov in pomislekov v prid zakona in zoper nje-

ga. Po Ustavi poslanci niso vezani na nobena navodila. 
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Državni svet in Državni zbor sta v postopku odločanja o predlogu zakona o ustanovitvi 

občine Ankaran odločala na podlagi 91. člena Ustave RS in teh ustavnih določb nista kr-

šila. Zaradi tega je obtožba, ki so jo pobudniki za ustanovitev občine Ankaran izrekli na 

račun poslancev in državnih svetnikov, namreč, da so v postopku ustanavljanja občine 

Ankaran kršili Ustavo, nesprejemljiva in nespodobna.

S to mojo kratko razpravo sem želel opozoriti na dvoje: 

1. � hotel sem poudariti obstoj sistema nepopolne dvodomnosti v Sloveniji in pokazati 

na najbolj karakterističen element tega sistema, to je zakonodajni postopek z upora-

bo odložilnega veta;

2. � hotel sem opozoriti na nespodobno obdolžitev, da so poslanci in državni svetniki 

kršili Ustavo, ker niso sprejeli zakona o ustanovitvi občine Ankaran. 

V zgodovini samostojne Slovenije se je zgodilo prvič, da sta bila Državni zbor in Držav-

ni svet obdolžena kršitve Ustave, ko sta odločala o zakonu na podlagi 91. člena Ustave.

***

BICAMERALISM OF THE SLOVENIAN PARLIAMENT

ABSTRACT
The author points out that after the elections to the three-chamber assembly (Socio-

Political Chamber, Chamber of Communities and Chamber of Associated Labour) a 

radical change took place, i.e. the transition to an incomplete bicameral system with 

the National Assembly and the National Council in which the latter held the position 

of an incomplete upper chamber which was presided by the author. As regards its 

characteristics, the system of incomplete bicameralism is similar to the German system.

Among the competences of the National Council, the one being the most characteristic 

of the system of incomplete bicameralism is the participation in the legislative function 

pursuant to Article 91(2) of the Constitution, giving the National Council the right to 

a suspensive veto over acts adopted by the National Assembly. In order for an act to 

be adopted, the National Assembly must once again decide on the act and ensure an 

absolute number of deputy votes. It is therefore evident that the National Assembly 

cannot adopt an act by itself, but only with cooperation of the National Council.
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The author also draws the attention to a complication which occurred as a result of the 

use of suspensive veto during the adoption procedure of the act on the establishment of 

the municipality of Ankaran. The initiators of the establishment of the municipality of 

Ankaran did not reconcile to the fact that this act was not adopted as a result of the use 

of the suspensive veto and therefore the municipality was not established. They initiated 

proceedings before the Constitutional Court on the grounds that the National Assembly 

and the National Council violated the Constitution. The author considers such charges 

brought against the National Council and the National Assembly inadmissible, since 

they both acted pursuant to Article 91(2) of the Constitution.

Key words: incomplete bicameralism, complete bicameralism, unicameral system, 

suspensive veto, municipality of Ankaran, violation of Constitution.
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VLOGA DRŽAVNEGA ZBORA PRI ZAGOTAVLJANJU  

ENAKIH MOŽNOSTI OBEH SPOLOV V PROCESIH  

POLITIČNEGA ODLOČANJA
Milica Antić Gaber*

POVZETEK
Prispevek analizira vlogo Državnega zbora pri zagotavljanju enakih možnosti obeh 

spolov v procesih političnega odločanja, in sicer na treh ravneh: delovanje Državnega 

zbora kot najvišjega predstavniškega telesa v državi, kot zakonodajnega telesa in kot 

mesta demokratičnega dialoga v zadnjih dveh desetletjih. Po pregledu in analizi in-

stitucionalnih sprememb (na primer ustanovitvi parlamentarne komisije za žensko 

politiko in vladnega urada za enake možnosti), sprejetju nekaj pomembnih zakonov 

(kot sta Zakon o uresničevanju načela enakega obravnavanja in Zakon o enakih mo-

žnostih žensk in moških) ter vpeljavi pomembnih zakonskih rešitev (kot so na primer 

kvote) in pregledu podatkov o položaju žensk in moških v politiki pride avtorica do 

zaključka, da so ženske in moški v politiki pomembno različno pozicionirani in da 

Državni zbor ostaja prostor, kamor se je ženskam v politiki najtežje prebiti. 

Ključne besede: državni zbor, demokratični dialog, predstavniško telo, zakonodajno 

telo, enakost spolov, spolne kvote. 

1	 Uvod 

Približno kakšnih 20 let nazaj je med mojimi kolegicami krožila naslednja prigoda: Pet 

do šestleten fantek je spraševal svojega očeta: »Oči, je moški sploh lahko predsednik 

vlade?« Feminističen odgovor je bil: »Načeloma lahko sine, ker imamo moški in ženske 

enake možnosti. Seveda pa bi se moral moški za to potruditi.« V Sloveniji je to tudi še da-

*  Milica Antić Gaber, doktorica znanosti, je redna profesorica na Oddelku za sociologijo Filozofske 

fakultete Univerze v Ljubljani. Je predavateljica in raziskovalka. V teku je njen raziskovalni projekt Usklaje-

vanje zasebnega življenja in javnega delovanja kot ovira za številčnejšo prisotnost žensk v politiki. Je tudi 

članica Ekspertskega foruma Evropskega inštituta za enakost spolov. Kontakt: milica.antic@ff.uni-lj.si.
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nes zgolj feministična prigoda. Dejanski odgovor je namreč še vedno: »Ne, ne punčka, 

ti pa ne boš predsednica, no, tudi poslanka ne boš.« 

Kljub temu pa se je pred tedni bojda zgodilo, da je v enem od ljubljanskih vrtcev ena 

od punčk ob vprašanju, kaj bo, ko bo velika, pomenljivo in stoično napovedala, da bo 

ta in ta političarka. Poznala je ime in priimek ministrice slovenske vlade. Naj tvegam 

tezo, da je ta dogodek robna napoved prihodnjih premikov. Premikov, ki bodo izrasli iz 

dosedanjih premikov in blokad. 

Pa poglejmo, kaj se je od v zadnji dvajsetih letih spremenilo.

Od leta 1991, ko je Slovenija stopila v neodvisnost, se je v državi, ko gre za vprašanja ena-

kosti spolov, veliko dogajalo na sistemski, zakonodajni in tudi na ravni vsakdanjih praks. 

V pričujočem prispevku bom preverila, kakšna je bila in je pri tem vloga Državnega 

zbora, kaj je bilo postorjenega in kaj še čaka – na treh ključnih ravneh delovanja Držav-

nega zbora; pod drobnogled bom vzela: 

• delovanje Državnega zbora kot najvišjega predstavniškega telesa v državi,

• delovanje Državnega zbora kot zakonodajnega telesa,

• delovanje Državnega zbora kot mesta demokratičnega dialoga.

2	 Državni zbor kot mesto demokratičnega dialoga

Državni zbor bi moral biti po definiciji mesto večplastnega dialoga: dialoga med po-

slankami in poslanci, dialoga med Državnim zborom in drugimi vejami oblasti in in-

stancami odločanja ter dialoga različnih javnosti. S svojim delovanjem bi Državni zbor 

moral biti mesto evociranja, spodbujanja aktivnega državljanstva. 

Kako Državni zbor to uresničuje? Na različne načine. Tako da delovna telesa Držav-

nega zbora za pridobivanje informacij in predstavitve mnenj povabijo strokovnjake in 

strokovnjakinje, predstavnike organizacij civilne družbe, interesnih združenj in drugih 

organizacij in društev na javno predstavitev mnenj in tudi na seje delovnih teles. In 

tako, da spodbuja aktiven odnos med volivkami in volivci ter poslankami in poslanci, 

ne samo z možnostjo pisnega obračanja nanje, ampak tudi z drugimi vrstami srečevanj, 

izmenjave informacij in stališč okrog pomembnih javnih vprašanj. Državljani in drža-

vljanke se lahko obračajo na izvoljene predstavnike in predstavnice ljudstva v njihovih 

poslanskih pisarnah v volilnih enotah, kjer so bili izvoljeni. Državljani in državljanke 
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lahko tudi spremljajo zasedanja Državnega zbora, saj so seje za javnost odprte in zain-

teresirana javnost jih lahko spremlja z balkona velike dvorane.

Različne družbene entitete te priložnosti različno izkoriščajo. Mogoče pa je reči, da je 

parlament odprt javnosti. Tisti, ki vsaj občasno spremljamo ali tu in tam aktivno posega-

mo v diskusije, pa lahko ocenimo, da je uporabe te možnosti še premalo ter da bi mora-

lo biti na ozaveščanju teh možnosti in pravic storjenega več, kot je bilo doslej. Morda bi 

na ta način nekaj prispevali tudi k temu, da bi bile razprave v Državnem zboru res tudi 

primeri dobrih praks javne diskusije. Ničkolikokrat v medijih pokazana skoraj prazna 

dvorana, občasni, a kontinuirani ekscesni primeri ne pričajo o tem, da bi bile diskusije 

v Državnem zboru zgled strpnega in argumentiranega dialoga različno mislečih. 

Naj samo omenim, da so bile pri tem prav ženske večkrat tarča nestrpnega »pošiljanja 

z odra«, mačističnih šal in sovražnega govora. Pri tem je povedno dejstvo, da se je to 

praviloma zgodilo takrat, ko so zagovarjale interese družbenih manjšin ali marginalizi-

ranih skupin (prim. Antić Gaber, 2006), na primer ob sprejemanju zakonov o OMBP, o 

registraciji istospolnih skupnosti ali ob družinskem zakoniku.

3	 Državni zbor kot zakonodajno telo

Državni zbor je predvsem zakonodajno telo in zanima me, kako je kot tako prispeva-

lo k enakim možnostim političnega odločanja obeh spolov. Ugotovimo lahko, da je v 

desetletju, ki ga je zaznamoval proces pridruževanja EU, poleg sprememb zakonodaj 

na socialnem, ekonomskem in drugih področjih prišlo tudi do sprejetja nekaterih te-

meljnih zakonov na področju enakosti spolov. Tako je leta 2002 Državni zbor sprejel 

Zakon o enakih možnostih žensk in moških (ZEMŽM) in leta 2004 Zakon o uresničeva-

nju načela enakega obravnavanja (ZUNEO). Ta dva zakona sta postavila temelje za bolj 

aktivno spremljanje in ustrezno reagiranje na vprašanja enakosti spolov, kar se je bolj 

natančno ubesedilo tudi v nacionalnem programu za enake možnosti žensk in moških 

(2005–2013), kjer je mogoče najti predvidene ukrepe, ki naj bi izboljšali položaj tudi na 

področju enakosti spolov v politiki. Junija 2004 pa so bile sprejete tudi zelo pomembne 

spremembe Ustave Republike Slovenije.

Poglejmo si, kaj za enake možnosti žensk in moških v politiki prinašajo omenjeni za-

konski akti.
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3.1	 Zakon o enakih možnostih žensk in moških (ZEMŽM)

Zakon o enakih možnostih žensk in moških nekoliko širše opredeli enako obravnava-

nje spolov, kot je veljalo do zdaj, saj ga opredeli kot »odsotnost neposredne in posredne 

oblike diskriminacije zaradi spola«. Zakon med drugim opredeli tudi splošne in poseb-

ne ukrepe, ki jih je mogoče uporabiti za doseganje enakih možnosti, ter vloge in odgo-

vornosti Državnega zbora, Vlade, ministrstev, uradov in lokalnih skupnosti ter drugih 

akterjev pri njihovem uresničevanju. Kar zadeva enake možnosti v polju politike, zakon 

med drugim določa, da Državni zbor »v skladu z dejanskimi možnostmi v največji meri 

upošteva načelo uravnotežene zastopanosti spolov pri oblikovanju delovnih teles in 

sestavi delegacij, ki jih ustanavlja v skladu s svojim poslovnikom«. Političnim strankam 

pa nalaga, da »vsaka štiri leta sprejmejo načrt, v katerem se opredelijo do vprašanja 

uravnotežene zastopanosti obeh spolov, ter v skladu z opredelitvijo določijo načine 

in ukrepe za spodbujanje bolj uravnotežene zastopanosti žensk in moških v organih 

stranke, na kandidatnih listah za volitve v Državni zbor in v organe lokalnih skupnosti 

ter za volitve predsednice oziroma predsednika republike.« Žal pa zakon ne opredeli, 

kaj se zgodi, če stranke tega ne naredijo oz. teh načrtov ne uresničujejo ali ne sprejmejo 

nikakršnih ukrepov.

3.2	 Nacionalni program 

Tudi Nacionalni program za enake možnosti žensk in moških predvideva aktivnosti 

v polju politike. Med drugim si je za uravnoteženo zastopanost in udeležbo žensk in 

moških v političnem odločanju zadal povsem konkreten, a morda vendarle še nekoliko 

preohlapno zastavljen cilj »povečanje zastopanosti in udeležbe žensk na vseh ravneh 

političnega odločanja ter ustvarjanje politične kulture, ki temelji na enakosti spolov«. Za 

dosego cilja je predvidel tudi posebne ukrepe, med njimi so nekateri dokaj konkretni, 

kot sta na primer »dopolnitev zakonodaje za povečanje deleža žensk na kandidatnih 

listah« in »izvajanje in podpora programom in projektom za doseganje uravnoteže-

ne zastopanosti spolov, vključno z uvajanjem posebnih ukrepov«. Nacionalni program 

spodbuja tudi prizadevanje za manj oprijemljive cilje, kot sta »integracija načela ena-

kosti spolov v politično kulturo« in »izvajanje in podpora programom in projektom za 

ozaveščanje in informiranje o koristih in prednostih uravnotežene zastopanosti žensk 

in moških pri političnem odločanju, za različne ciljne skupine«. 
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3.3	 Ustava Republike Slovenije

Državni zbor je junija 2004 sprejel Ustavni zakon o spremembi 43. člena Ustave Repu-

blike Slovenije, ki se dopolni z novim odstavkom: »Zakon določi ukrepe za spodbujanje 

enakih možnosti moških in žensk pri kandidiranju na volitvah v državne organe in or-

gane lokalnih skupnosti.« Ta izredno pomembna sprememba ustave je postavila teme-

lje za ustavno nevprašljivo sprejemanje kasnejših zakonskih ukrepov za vzpodbujanje 

enakih možnosti žensk in moških za kandidiranje za voljene položaje na nacionalni in 

lokalni ravni. Na tej osnovi je septembra istega leta v skladu s 14. členom Zakona o ena-

kih možnostih Vlada sprejela Uredbo o kriterijih za upoštevanje načela uravnotežene 

zastopanosti spolov, ki jih mora upoštevati pri sestavi vladnih teles in strokovnih svetov 

ministrstev ter pri predlaganju predstavnic in predstavnikov Vlade v javnih podjetjih, ki 

jih imenuje Vlada. V takšnih telesih mora biti vsaj 40 odstotkov predstavnikov vsakega 

spola. 

3.4	 Zakoni o kvotah

Po spremembi ustave, ki je postavila zakonske temelje za uvedbo kvot, so bile kvote 

uvedene za volitve na vseh ravneh. Leta 2004 je bila uvedena 40 odstotna kvota za vo-

litve v Evropski parlament z dodatnim določilo, da mora biti v zgornji polovici kandi-

datne liste uvrščen vsaj en kandidat vsakega od spolov, leta 2005 so bile sprejete kvote 

za volitve na lokalni ravni, ki so določale 40 odstotno kvoto vsakega od spolov (spola 

pa sta se morala na listah pojavljati izmenično), v prehodnih določbah pa zapisali, da 

je kvota za prve naslednje volitve leta 2006 20 odstotkov, za naslednje 2010 pa 30 od-

stotkov. Leta 2006 je bil spremenjen še Zakon o volitvah v Državni zbor, ki je v 43. členu 

določal, da na kandidatni listi noben spol ne sme biti zastopan z manj kot 35 odstotkov 

skupnega dejanskega števila kandidatk in kandidatov na listi. 

4 	 Državni zbor kot najvišje predstavniško telo v državi

Državni zbor je najvišje predstavniško in zakonodajno telo v državi, s čimer si je utrdil 

tudi simbolno moč v našem političnem sistemu. Državni zbor ima »položaj splošno-pred-

stavniškega telesa in izhaja iz načela, po katerem je predstavniško telo predstavnik vseh 

državljanov, torej državljanov kot takih, ne glede na njihove posebne interese in njihov 

siceršnji družbeni položaj in vlogo« (Grad, Kaučič, Ribičič, Kristan, 1996: 104). Iz tega skle-
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pamo, da je Državni zbor splošno predstavniško telo, ki mora skrbeti za interese vseh 

državljank in državljanov. Poslanci, ki so po ustavi predstavniki vsega ljudstva, pa niso pri 

svojem delu vezani na nikakršna ali bolje rečeno nikogaršnja navodila (82. člen Ustave). 

Kako Državni zbor uresničuje svojo nalogo oz. kako uspešen je Državni zbor pri ure-

sničevanju splošnih interesov in pri delovanju za skupno dobro vseh državljank in dr-

žavljanov? 

Ob zavedanju mnogih vprašanj, ki se ob tem zastavljajo – na primer, ali je sistem pred-

stavništva mogoče oblikovati tako, da se upoštevajo teritorialne in tudi nacionalne, ra-

zredne, spolne, starostne, poklicne in druge vrste predstavništva; kako zagotoviti kar 

največjo možno stopnjo soglasja pri tem; kako zaščititi interese različnih manjšin, ki 

svojih predstavnikov nimajo –, se bom v pričujočem prispevku zavestno osredotočila 

zgolj na vprašanja enake prisotnosti obeh spolov in vlogo Državnega zbora pri tem.

Kako se je Državni zbor lotil reševanja vprašanja enakih možnosti spolov v politiki? 

Že v začetku devetdesetih let sta slovenska država in Državni zbor (tudi zaradi pritiska 

močnega novega družbenega gibanja) naredila pomembne korake pri vzpostavljanju 

nacionalnih mehanizmov za doseganje enakosti in sta bila primerjalno gledano pri tem 

veliko bolj prodorna od nekaterih drugih srednje- in zahodnoevropskih držav (Jalušič, 

Antić, 2001: 24). 

Če na hitro preletim takratna dogajanja, ugotovim, da je Državni zbor leta 1990 ustano-

vil parlamentarno Komisijo za žensko politiko, ki se je po volitvah leta 1992 ponovno 

konstituirala, po volitvah leta 1996 je bila preimenovana v Komisijo za enake možnosti, 

potem pa se je izgubila v okvirih komisij s širšim krogom delovanja – po volitvah leta 

2000 v Komisiji za notranjo politiko, v zadnjih dveh mandatih pa v Komisiji za peticije 

ter človekove pravice in enake možnosti. Ustanovitev te komisije je predstavljalo prvi 

korak k institucionalnemu urejanju vprašanja enakosti spolov (Bahovec, Šetinc, 2006). 

Komisija je takrat spremljala predloge zakonov, reagirala in dajala pobude v zvezi s 

spremembami položaja žensk v Sloveniji. Prav na pobudo te komisije je bil leta 1992 

ustanovljen tudi Urad za žensko politiko kot samostojna institucija, vezana na Urad 

predsednika vlade, ki so ga leta 2001 preimenovali v Urad za enake možnosti. Obe insti-

tuciji sta v devetdesetih, kljub nekaterim kritikam, zagotovo več kot zadovoljivo opravili 

svojo pionirsko vlogo. Kljub vsemu pa do bistvenih sprememb na področju enake pri-

sotnosti obeh spolov v politiki ni prišlo. Kasnejša sprememba imena komisije in njena 

umestitev v okvir komisij s širšimi kompetencami, pa ji je odvzela tisti začetni simbolni 

pomen in politično težo iz devetdesetih let. 
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Z zatonom simbolne izpostavljenosti urada in komisije (ne nujno zaradi tega ali pa 

predvsem zaradi tega) pa je zastalo tudi zviševanje števila žensk v Državnem zboru. Za-

stoj traja že tako dolgo, da vse bolj bije v oči in je čedalje bolj kritičen. Premiki so poča-

sni tudi po sprejetju določil o kvotah v nacionalno zakonodajo. Še posebej zanemarljivi 

so na ravni nacionalnega parlamenta. 

Slovenija je vnesla kvotna določila v zakonodajo o volitvah na vseh treh nivojih: lokal-

nem, nacionalnem in evropskem. In že hiter prelet rezultatov volitev pokaže, da so kvo-

te sprva imele določen učinek tako na lokalnih volitvah kot tudi na volitvah za Evropski 

parlament, na volitvah za Državni zbor pa ne.

Tabela 1: Delež izvoljenih žensk na lokalnem, državnem in evropskem nivoju

Delež žensk

Leto volitev

Lokalni nivo

Državni nivo 

(Državni 

zbor)

Evropski nivo

županje svetnice poslanke
evropske  

poslanke

1990 27/11,3

1992 12/12,3

1994 5/3,4 299/10,6

1996 7/7,8

1998 8/4,2 365/11,7

2000 12/13,3

2002 12/6,2 423/13

2004* 11/12,2 3/42,8

2006** 7/3,3 721/21,5

2008*** 12/13,3 2/28,7

2010**** 10/4,81 773/23,26

Vir: Podatki so povzeti po objavah na Statističnem uradu RS in uradnih rezultatih Volilne komisije 
Republike Slovenije in Urada za enake možnosti (za lokalne volitve 2010).
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Opombe:
*	 Zakon o volitvah v Evropski parlament je določil 40 odstotno kvoto
**	 Zakon je prvič določil 20 odstotno kvoto za volitve na lokalni ravni
***	 Zakon je prvič določil 25 odstotno kvoto za volitve v Državni zbor
****	 Zakon za te volitve določa 30 odstotno spolno kvoto

Zgornja preglednica nazorno pokaže, da je delež poslank še vedno neverjetno nizek. 

Delež se že nekaj časa giblje malo nad 10-odstotnih točk, ne dosega niti meje spodnjega 

roba »spodobnosti« 20-odstotnih točk in je leta daleč od spodnjega roba kritične mase 

prisotnosti žensk (vsaj 30 odstotkov). Ta odstotek je po mednarodnih študijah prvi, ki 

nacionalnemu parlamentu doda »žensko noto« in ga družbeno normalizira. V Sloveniji 

pa poslanke v poslanskih skupinah svojih strank – razen izjemoma v prejšnjem manda-

tu 5 poslank LDS in sedanjem 10 poslank SD – predstavljajo atomizirane posameznice, 

ki običajno ostajajo brez realne moči. V tekočem mandatu se je sicer nekoliko izboljšala 

situacija, kar zadeva vodstvene pozicije. Čeprav v vodstvu Državnega zbora ni nobene 

poslanke, pa zdaj poslanka vodi eno poslansko skupino, 6 od 13 poslank predseduje 

delovnim telesom, odborom in komisijam, še 2 preiskovalnima komisijama, 4 pa so 

podpredsednice delovnih teles. Prav vse poslanke imajo torej kakšno vodilno funkcijo 

(predsedniško ali podpredsedniško), kar ima zagotovo velik simbolni pomen. 

Središča dejanske moči pa imajo še vedno trdno v rokah moški, saj zasedajo vsa vodilna 

mesta v vrhu Državnega zbora, vodijo 7 od 8 poslanskih skupin, predsedujejo 16 od 

22 delovnih teles (vodijo »najpomembnejše«: za gospodarstvo, finance in monetarno 

politiko, obrambno in notranjo politiko, ustavno komisijo). 

Zgornja preglednica tudi pokaže, da Državni zbor ostaja prostor, kamor se je ženskam 

najtežje prebiti. Na ravni države so pomembne oblastne strukture: Predsednik države, 

Vlada, Ustavno sodišče, Državni zbor, ki sprejema zakonodajo, odloča o imenovanju 

predsednika Vlade, razrešitvah ministric in ministrov, državnem proračunu, in Državni 

svet, ki z možnostjo veta lahko samo odloži sprejetje kakšne odločitve Državnega zbora. 

Že samo zgoraj našteto – brez vključitve vprašanja simbolne moči, ki jo ta institucija ima 

v očeh državljank in državljanov – pozicionira Državni zbor kot najmočnejše voljeno 

politično institucijo v državi. Morda tudi zato razlika pri pojmovanju enake zastopano-

sti spolov. Na lokalni in evropski ravni je ta postavljena na 40 odstotkov, na nacionalni 

pa na 35 odstotkov, kar je komaj nekoliko več kot kritična masa zastopanosti in je daleč 

od zaželenega razmerja enakosti žensk in moških.
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Najpomembnejše odločitve za državo in njene državljanke in državljane, ki jih predlaga 

Vlada, morajo biti potrjene prav v Državnem zboru. Verjeti je, da so tudi v Sloveniji pre-

cej razširjene percepcije, da je Evropski parlament morda pomemben, a je daleč; da so 

evropske volitve drugorazredne (Reif in Schmitt 2006); da gre pri lokalnih volitvah za 

lokalne zadeve. Volitve v Državni zbor tako ostajajo najpomembnejše volitve, Državni 

zbor pa tista institucija oblasti v državi, ki po eni strani lahko prinese zelo neugodne 

rešitve, ki se jih je treba bati, po drugi strani pa politični prestiž, ki strankam nalaga skrb-

no izbiro kandidatov za volitve, da bodo ohranili ali povečali svoj vpliv v njem. »Stran-

karski vratarji« zato tu odigrajo svojo vlogo in ne sprejemajo rizikov z novimi in »še ne 

znanimi/uveljavljenimi« kandidati – in med njimi so seveda ženske –, kar pomeni, da 

se držijo pravila ponovnih kandidatur poslancev, ki bodo zadržali svoje varne sedeže 

v parlamentu. 

Državni zbor, naj to priznamo ali ne, ostaja moška trdnjava! Med državami Evropske 

unije je v Sloveniji med najbolj »skrbno varovanimi«. 
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***

THE ROLE OF NATIONAL ASSEMBLY IN ENSURING EQUAL 
OPPORTUNITY OF WOMEN AND MEN IN THE DECISION  
MAKING PROCESSES

ABSTRACT
The paper analyses the role of National Assembly of the Republic of Slovenia in the 

last two decades in ensuring equal opportunity of both sexes in decision making 

processes at three levels: at the level of activities of National Assembly as the highest 

representative body in the state, at the level of legislature and as an institution where 

democratic dialogue take place. After the examination and analysis of the institutional 

changes (i.e. establishment of the Parliamentary Commission for Women’s Politics and 

governmental Office for Equal Opportunities), after the adoption of some important 

laws (Law of the Principal of Equal Treatment, Law on Equal Opportunities of Women 

and Men) and after the examination of the data of the position of women and men in 

politics author comes to the conclusion that position of women and men significantly 

differs and that National Assembly stays the place where women’s come through is still 

the heaviest.

Key words: National Assembly, democratic dialogue, representative body, legislative 

body, gender equality, gender quotas. 
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PARLAMENTARNA DEMOKRACIJA IN ZAUPANJE: 

K ZGODOVINI VSTOPANJA ZAUPANJA V POLITIČNO 

ŽIVLJENJE
Jure Gašparič*

POVZETEK
Opaziti moremo, da ima zaupanje svoje precej trdno mesto v političnem emocional-

nem jeziku moderne države vse od polovice 19. stoletja naprej. Zdi se, kot da je celoten 

politični in družbeni sistem le splet zaupanja, tudi v slovenskem političnem diskurzu 

mu lahko brez težav sledimo zadnjih 150 let. Moderna demokracija po eni strani teme-

lji na zaupanju, a hkrati je primerjalno gledano zaupanje v parlament kot osrednje 

zakonodajno in predstavniško telo relativno nizko - povsod po Evropi. Ljudje po drugi 

strani bolj zaupajo »ljudem-institucijam«. Tako seveda ni nenavadno, da zaupanje v 

parlament posledično ni visoko in je nižje kot zaupanje v osebo predsednika države 

in da je bilo nekoč zaupanje v cesarja Franca Jožefa in nato kralja Aleksandra Ka-

rađorđevića višje, kot zaupanje v dunajski oz. beograjski parlament in tamkaj sedeče 

poslance (tudi slovenske). Politiki zato skušajo zaupanje vase in v svoje institucije dvi-

gniti na višjo raven in ga (velikokrat) kontraproduktivno uporabljajo v propagandne 

namene.

Ključne besede: zaupanje, zgodovina, parlamentarna demokracija, Slovenija.

»Kritikovanje slovenskih državnih poslancev je bolje opustiti, kajti potem bo prepir in 

razkol še večji in, če možje dosedaj veljavni, zasložni in brez vse dvombe še zmirom 

domo- in rodoljubni, pridejo ob vse zaupanje pri ljudstvu – kaj bo to nam koristilo…?« 

Tako je leta 1868, v času občega ljudskega nezadovoljstva s slovenskimi poslanci v dunaj-

skem državnem zboru, v zaupnem pismu svaril slovenski politik Etbin Henkrik Costa 

(Cvirn, 2006). Pri tem se mu je očitno zdelo izjemno pomembno, da ohranijo poslanci 

vsaj nekaj zaupanja, da se jim še naprej zaupa. Samo dejstvo, da so bili možje izvoljeni 

*  Jure Gašparič, doktor znanosti, docent, znanstveni sodelavec Inštituta za novejšo zgodovino, razisku-

je politično zgodovino 20. stoletja. Kontakt: jure.gasparic@inz.si.



117

člani poslanske zbornice z veljavnim mandatom, po Costi ni bila zadostna popotnica 

politiku na Dunaj. Potreboval je še zaupanje. A kaj ima zaupanje, izraz iz čustvenega 

leksikona, ki označuje bližnje odnose med soljudmi, opraviti s službo poslanca, s parla-

mentom, s parlamentarno demokracijo, sploh z vse bolj sofisticiranim in institucionali-

ziranim družbenim sistemom? Morda ne veliko, morda je šlo pri Costi zgolj za žlahtno 

izražanje meščanskega politika 19. stoletja. V modernih (in tudi v zgodnje modernih) 

demokracijah je po mnenju nekaterih vendarle na prvem mestu institucionalna učinko-

vitost (Frevert, 2009a) oz., še bolj, nadzor nad institucijami. Kakor se je izrazil že Lenin: 

»Zaupanje je dobro, a nadzor je boljši«. 

Toda temu navkljub moremo vendarle opaziti, da ima zaupanje svoje precej trdno 

mesto v političnem emocionalnem jeziku moderne države vse od polovice 19. stoletja 

naprej. Številni so primeri, kjer se nekdo znotraj politične arene sklicuje na zaupanje, 

bodisi, da gre pri tem za relacijo volivci - parlament bodisi za relacijo parlament - vla-

da. »Vi ste izgubili naše zaupanje in ne morete več biti naš poslanec…«, so denimo 

volivci s Krasa leta 1872 pisali svojemu poslancu Černetu. Ivanu Šušteršiču, prvaku 

slovenskega političnega katolicizma, je liberalni list Slovenski narod ob pripravi vo-

lilne reforme leta 1906 očital, kako je »izigral narodovo zaupanje«. Anton Korošec, 

kasnejši vodja najmočnejše slovenske politične stranke SLS in prvi slovenski politik 

prve jugoslovanske države, je poleti leta 1907 stališče slovenskega poslanskega klu-

ba do vlade strnil v besede, kako vlada ne daje povodov, »da bi ji zaupali«. In ko je 

Korošec leta kasneje v drugi državi – Jugoslaviji, kot kraljevi minister odstopal, se je 

kralju zahvalil za »dosedanje zaupanje«. Kralj naj bi torej tudi svojim ministrom zaupal 

(Cvirn, 2006; Gašparič, 2007).

Zdi se, kot da je celoten politični in družbeni sistem le splet zaupanja, tudi v slovenskem 

političnem diskurzu mu lahko brez težav sledimo zadnjih 150 let. Toda obenem se še 

bolj zdi, da potreba in želja po zaupanju prav eksplodirata v najnovejšem času. Vse se 

vrti okrog zaupanja, vse počiva na njem, zaupanje je postalo celo del ustavnega siste-

ma. Parlament lahko nenazadnje vladi izglasuje nezaupnico, ko ji več ne zaupa, hkrati 

pa lahko premier od parlamenta zahteva, da glasuje o zaupnici njegovi vladi (Ustava 
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RS, člena 116, 117).1 Zaupanje v politične institucije se vrhu vsega redno meri in ker so 

dobljeni rezultati primerjalno gledano nizki,2 ni nenavadno, da je položaj, ki ga doži-

vljamo danes, po mnenju nekaterih »Kriza, ki ji je ime nezaupanje«. Zaupanje na vseh 

družbenih področjih, tako v gospodarstvu kot v politiki, naj bi bilo omajano (Finance, 

22. 12. 2008). Nemška zgodovinarka Ute Frevert se je slikovito izrazila: »Zgleda, kakor 

da zaupanje (ne denar) vrti ta svet« (Frevert, 2009a).

Zgodovinarju se ob zapisanem seveda poraja vprašanje, od kod takšna moč zaupanja, 

kako se uveljavi, kakšna je njegova družbena pozicija, kakšen je kontekst njegove priso-

tnosti, kako ga razumeti? Puščajoč ob strani brezbrežno morje definicij, kaj je to zaupa-

nje, velja na tem mestu kljub vsemu zapisati, da gre pri zaupanju pravzaprav za čustvo, 

»ki premosti prepad med vedenjem in ne-vedenjem. Nekdo, ki vse ve, ne potrebuje za-

upanja; nekdo, ki ne ve in ki ne more kontrolirati posledic svojih dejanj, pa mora zau-

pati«. Gre torej za čustvo, ki pomaga premostiti negotovost in tveganje (Frevert, 2009a). 

Tako seveda ni nenavadno, da je bilo zaupanje družbeno prisotno tudi v preteklosti, saj 

so tudi nekoč poznali nevarnosti in negotovosti. Kljub veliko manjši mobilnosti pred-

moderne družbe niso bile homogene, izolirane in avtarkične; ravno tako so potrebova-

le zaupanje. Toda čas moderne, obdobje oblikovanja moderne države 19. stoletja, mu 

veljavo bistveno poveča. Tedaj nastopi čas, ki zahteva in obenem tudi nudi zaupanje. 

V vse bolj mobilnem svetu z vse bolj sofisticiranimi družbenimi razmerji so se začele 

izgrajevati moderne institucije, ki sodobnemu človeku vlivajo »temeljni občutek goto-

vosti«. Ljudje jim morajo zaupati in jim - vsaj deloma - zaupajo; vsi zaupamo pravnemu 

redu, policiji, sodstvu, inšpekcijskim službam, šoli…(Frevert, 2009a). Zaupanje je torej 

postalo temelj družbenega sistema, kar nekdaj ni bilo. Nekoč je v absolutističnih mo-

narhijah, ki so prevladovale na evropskem kontinentu, bila v ospredju zvestoba oz. lojal-

nost. Zvestoba vladarju, ki je bila dana enkrat za vselej, za vse večne čase. Precej udobno 

za imetnika politične moči… Toda z vzpostavitvijo parlamentarne demokracije in s širje-

njem volilne pravice so se vrednosti v čustvenem leksikonu politike začele spreminjati 

(Frevert, 2009a). Tistemu telesu, ki je bilo izvoljeno za to, da uveljavlja interese in želje 

1  V zvezi s tem je zelo povedno razmišljanje o vprašanju zaupnice, ki ga je na Komisiji za ustavna vpraša-

nje 28. 11. 1991 sprožil Tone Peršak. Slednji se je namreč spraševal, če je dobro, »da kar tako, brez nekega 

konkretnega povoda lahko vlada zahteva glasovanje o zaupnici.« Predsedujoči France Bučar je odgovoril, 

kako »ena normalna vlada ne bo kar tako tega delala. Čakajte no, mi delamo ustavo za normalne razmere 

in normalen parlament. Tudi zakone pišemo za normalne državljane. Imamo pa tudi nekaj takih, ki odsto-

pajo od tega vzorca… Nič nisem rekel v katero smer.« Lahko sklepamo, da je zaupanje parlamenta vladi nekaj 

normalnega, saj ga ni treba testirati »kar tako«? (Nastajanje slovenske ustave, 2001). 
2  Glej raziskave Slovensko javno mnenje. Leta 1996 je denimo 45,3 % vprašanih odgovorilo, da parlamentu 

malo zaupa, 34,6 % pa sploh nič (Slovensko javno mnenje 1996/1).
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širših plasti prebivalstva, ni bilo več treba prisegati večne zvestobe, niti mu ni bilo več 

možno prisegati večne zvestobe, saj je bilo nestanovitno. Treba mu je bilo zaupati, da 

je resničen predstavnik ljudstva. In slednje seveda nikakor ni samo po sebi umevno. 

Institucije vendarle niso ljudje, ki jim je hipotetično zaupanje namenjeno v prvi vrsti. 

Pri zaupanju v institucije gre za »razosebljeno zaupanje«. Moderna demokracija torej 

nedvomno želi, da zaupamo političnim institucijam, moderna demokracija na tem celo 

temelji, a hkrati je primerjalno gledano zaupanje v parlament kot osrednje zakonodaj-

no in predstavniško telo relativno nizko - v večini evropskih držav (Evropska družbo-

slovna raziskava 2002/2003). V »zibelki demokracije« - v Veliki Britaniji – je večina ljudi 

danes prepričanih, da parlament uteleša lastnosti kot pohlep in potuhnjenost ter da v 

njem sedijo lažnive kreature, podobne podganam, podlasicam, kačam, lisicam in mr-

hovinarjem. Pri tem je zlasti pomenljivo, da so tako mnenje imeli tudi pred nedavnim 

škandalom s poslanskimi izdatki in zato slednji zaupanja v parlament ni zbil na še nižjo 

raven. To naj bi že prej doseglo nekakšen »minimum« (Fox, 2010).

Ljudje po drugi strani bolj zaupajo »ljudem-institucijam«. Leta 1991 je tako v okviru raz-

iskave Slovensko javno mnenje več kot polovica vprašanih soglašala s trditvijo »poli-

tikom raje ne zaupaj«, leto prej pa je hkrati 68 % anketiranih odgovorilo, da v celoti 

zaupa slovenskemu političnemu vodstvu s konkretno naštetimi imeni (Kučan, Stanov-

nik, Smole) (Slovensko javno mnenje 90, 91/1). Paradoksno, kontradiktorno? Niti ne. 

Domnevamo lahko, da so kot abstraktno kategorijo »politiki« ljudje razumeli institucio-

nalizirano poklicno kategorijo, ko pa so jim našteli posamična imena visokih politikov 

iz mesa in krvi v negotovih časih, so se pač odločili drugače.

Tako seveda ni nenavadno, da zaupanje v parlament posledično ni visoko in je nižje kot 

zaupanje v osebo predsednika države.3 Drznem si celo trditi, da je bilo nekoč zaupanje 

v cesarja Franca Jožefa in nato kralja Aleksandra Karađorđevića višje, kot zaupanje v du-

najski oz. beograjski parlament in tamkaj sedeče poslance (tudi slovenske). Februarja 

1935 je pronicljivi tednik Miška Kranjca Ljudska pravica objavil pesem Franca Beltrama 

Zakaj je zlo v politiki, kjer je po eni strani sicer res zasledoval svoje delavsko-politične ci-

lje, toda po drugi strani je v »poetičnem« prikazu nagnjenj tedanjih politikov hkrati ujel 

njihovo javno podobo. Nasmejani gospodje naj ne bi delali za narodov blagor, temveč 

le zase in za svoje finančne ter oblastniške koristi. Njihovega dela naj ne bi označevala 

3  Po raziskavi Slovensko javno mnenje iz leta 1996 so ljudje najmanj zaupali Državnemu zboru, nekoliko 

več vladi, še več predsedniku vlade in največ predsedniku republike (Slovensko javno mnenje 1996/1).
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pristna skrb za ljudi in državo, temveč aroganca, odtujenost od volivcev, nenačelnost in 

koruptivnost.4 In če so ljudje bolj zaupali monarhu kot svojim izvoljenim poslancem, se-

veda ni nerazumljivo, da so januarja 1929 povsem benevolentno sprejeli Aleksandrovo 

uveljavitev diktature, razpust parlamenta in suspenz ustave (Gašparič, 2007). 

Vse odtlej, od zime 1929, pa do pozne pomladi 1990 parlamenta, ki bi bil izvoljen na 

splošnih, neposrednih, večstrankarskih in tajnih volitvah ni bilo. Tisti, izvoljen leta 1927, 

je neslavno končal, hkrati pa se je tisti, izvoljen leta 1990, slavno rodil. Čas »Bučarjeve« 

in še prej »Potrčeve« skupščine je bil nedvomno čas negotovosti, strahu in silnega vse-

stranskega angažmaja, v katerem je imela slovenska skupščina osrednjo vlogo, z višjo 

specifično težo kot vlada ali predsedstvo. Zdi se smiselno, da bi ji ljudje tudi najbolj 

zaupali, da se v strahu oprimejo tistega, ki vleče konstitucionalne niti. Toda ljudje so na 

strah odgovorili drugače, delno s samozaupanjem in delno z močnejšim zaupanjem v 

posamezne politike. 

Zaupanje pač ima svojo zgodovino in svojo dinamiko. In pri tem ni nenavadno, da je 

sodobno zaupanje v parlament relativno nizko; sploh, če ljudje ob vsem zapisanem, niti 

ne vedo prav dobro, kaj poslanec počne, in si zapomnijo le spodrsljaje, pomote in afere, 

ki spremljajo delo parlamenta (Žagar, Kučić, Kučić in Ninamedia d.o.o., 2003). Poslanci 

povrhu vsega tudi nimajo svojega sindikata ali zbornice (imajo sicer svoje društvo), 

ampak se, nasprotno, cehovsko nesolidarno napadajo in obtožujejo kakor v nobenem 

drugem poklicu. Ali pa si, po drugi strani, cehovsko solidarno omogočajo predčasno 

upokojevanje z le 25 leti delovne dobe, zlorabljajo poslansko imuniteto in najemajo dr-

žavna posojila po formuli R+3. Ciril Ribičič je že leta 1995, za časa prvega mandata DZ, 

zapisal, kako je o poslancih »dobra samo slaba vest«, ker, da je Državni zbor po občem 

mnenju draga, neučinkovita in k privilegijem nagnjena »združba lenih razsipnežev« 

(Ribičič, 1995). Vprašanje seveda je, kako dolgo in kako daleč pa zaupanje lahko usiha, 

če trdimo, da tvori temelj parlamentarne demokracije. Kje je meja, ko je mogoče ob 

morebitni smrti parlamenta benevolentno zamahniti z roko. Tega seveda ne vemo, in 

zato skušajo politiki – za vsak slučaj – zaupanje vase in v svoje institucije dvigniti na 

višjo raven. Poleg tega pa uporabijo zaupanje tudi v propagandne namene. Tako se 

vseskozi govori o zaupanju volivcev in se jih vabi, naj zaupajo. Ena od tez Ute Frevert, ki 

jo je povzela po nekdanjem nemškem zveznem kanclerju Helmutu Schmidtu, je: Kdor 

4  »Zakaj je zlo v politiki - V politiki tako je, da ljudstvo v stranki spi, gospoda pa po svoje le sebi v prid skrbi. 

Vse zlobno se napada in vzbuja mržnjo, strast, a ljudstvo v bedi strada, umira! – Komu v čast?« (Ljudska 

pravica, 22. 2. 1935).
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govori o zaupanju, temu ne zaupajmo (Frevert, 2009b). Ali drugače, z besedami po-

slanca Duncan Smitha, ki jih je izrekel v poslanski zbornici angleškega parlamenta: »Ne 

zaupam vladam – bodisi mojega političnega prepričanja bodisi drugega političnega 

prepričanja –, ko govorijo 'Zaupajte mi'« (HC Debates, 3. marec 2008). 

Če tezo obrnemo: primerjalno gledano je zaupanje v parlament in politike nizko, a 

hkrati o njem poslušamo od povsod. Ko bo torej manj prisotno v političnem jeziku, bo 

najbrž tudi višje, a prav visoko spet ne bo.
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PARLIAMENTARY DEMOCRACY AND TRUST: 
ON THE HISTORY OF THE SIGNIFICANCE OF TRUST IN THE 
POLITICAL LIFE

ABSTRACT
It is obvious that trust has had played an important role in the emotional political language 

of the modern state ever since the 19th century. It looks as if the whole political and social 

system consists of nothing but trust, and also in the Slovenian political discourse we can 

easily follow this in the last 150 years. On one hand modern democracies are based on 

trust, but at the same time, comparatively speaking, the trust in the parliaments as the 

central legislative and representative bodies is relatively low – throughout the whole of 

Europe. On the other hand, people trust »people-institutions« more. Thus it is, naturally, 

not unusual that consequently the trust in the parliament is not enviable and that it is 

weaker than the confidence in the personality of the Head of State, and that in the past 

the trust placed in the Emperor Franz Joseph and later King Alexander Karađorđević 

was stronger than the trust in the Vienna or Belgrade parliament and the Members of 

Parliament (even Slovenian ones). Therefore politicians aim to strengthen the trust in 

themselves and their institutions, (often) contra‑productively using it for propaganda 

purposes.

Key words: Trust, History, Parliamentary Democracy, Slovenia.
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JE DEMOKRACIJA V SLOVENIJI MOGOČA?
Dejan Verčič*

POVZETEK
Slovenija sodi po indeksu človekovega razvoja med najbolj razvite države sveta. Toda 

njeni državljani so nezadovoljni s stanjem demokracije v njej, ne zaupajo političnim 

strankam in ne Državnemu zboru. Prispevek poroča o raziskovalnem projektu Anali-

za in izhodišča za prenovo spletnega mesta državnega zbora in na njegovih izsledkih 

ponazarja, kako tudi Državni zbor sam na spletu prispeva k tem negativnim trendom. 

Ključne besede: demokracija, Državni zbor, Slovenija.

1	 Uvod

Vprašanje, Je demokracija v Sloveniji mogoča?, zastavljam dobrohotno. Sodimo med 

42 najbolj razvitih držav sveta, po indeksu človekovega razvoja smo letos 29. na lestvici 

169. ocenjenih držav (UNDP, 2010). Na splošno nam torej gre dobro.

Vprašanje o možnosti demokracije v Sloveniji zastavljam v luči podobnih sodobnih 

spraševanj po svetu (Burnheim, 1985; Dworkin, 2006; Gilley, 2009). Ne nujno enako 

globoko in usodno. Ustavnopravno ni nobenega dvoma, da je Slovenija demokratična 

država. Vendar po Deweyu (1937/1987: 217) sodim, da je »[d]emokracija [...] dosti več 

kot le posebna politična oblika, metoda vladanja, sprejemanje zakonov in izvrševanje 

vladnih ukrepov, ki sloni na ljudskem glasovanju in voljenju nosilcev oblasti. Seveda je 

tudi to. Je pa tudi nekaj širšega in globljega.« Je »način življenja«, je življenjski stil.

Moje vprašanje je pravzaprav pomislek, do katerega sem prišel po oddaji raziskoval-

nega poročila, ki sem ga nedavno s kolegicami in kolego pripravil za Državni zbor o 

analizi in izhodiščih za prenovo njegovega spletnega mesta (Verčič, Bašič-Hrvatin, Žilič 

Fišer, Golob, Lenarčič, Cafnik, Javernik, 2010). Poročilo smo zaključili s predlogi za spre-

membe in dopolnila spletnega mesta Državnega zbora. Ta so tam mišljena tehnično, 

*  Dejan Verčič, doktor znanosti, je izredni profesor na FDV Ljubljani in ustanovitelj družbe Pristop 

d.o.o. Doktoriral je na LSE in 2010/2011 in je tudi gostujoči profesor na Univerzi v Luganu (v Švici).
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v pričujočem prispevku pa jih bom prebral in premislil politično. Kot bom pokazal, 

spletna stran Državnega zbora o stanju demokracije v Sloveniji govori več, kot razkriva 

na prvi pogled.

Začel bom s splošnimi opažanji o ne-zadovoljstvu državljanov s stanjem demokracije 

pri nas ter nizkim in padajočim zaupanjem v glavne državne in družbene institucije in 

še posebej v Državni zbor in politične stranke. Potem bom na kratko predstavil razisko-

valni projekt o analizi in izhodiščih za prenovo spletnega mesta Državnega zbora ter 

iz njega povzel predloge sprememb in dopolnil ter iz njih sklepal na mesto Državnega 

zbora v življenju slovenske demokracije. V zaključku pa bom še povzel glavno misel.

2	 Razočaranje nad demokracijo in parlamentom

Podatki o ne-zadovoljstvu državljanov Slovenije z demokracijo in osrednjimi državnimi 

ustanovami kažejo, da večina – in to rastoča večina – ni zadovoljna z demokracijo, kot jo 

živimo. Časovni vrsti zadovoljstva in nezadovoljstva z demokracijo od leta 1996 do leta 

2010 ponazarjata, da v teh petnajstih letih tako slabo, kot je, še ni bilo. 

Tabela 1: Ne-zadovoljstvo z demokracijo (1996-2010)

Vir: Center za raziskovanje javnega mnenja (2010).

Gospodarske razmere niso razlog za to. Ne glede na nedavno gospodarsko krizo so 

državljani bolj zadovoljni s svojimi materialnimi razmerami kot demokracijo, več je za-

dovoljnih od nezadovoljnih z materialnimi razmerami in te gredo prej na boljše kot na 
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slabše. Nezadovoljstvo z demokracijo ni povezano z materialnimi razmerami državlja-

nov. 

Tabela 2: Zadovoljstvo z materialnimi razmerami (1996-2010)

Vir: Center za raziskovanje javnega mnenja (2010).

Najslabše med državnimi in družbenimi ustanovami so stranke in Državni zbor: 44 od-

stotkov državljanov Slovenije ne zaupa Državnemu zboru (in 50 odstotkov političnim 

strankam) in samo 11 odstotkov mu jih zaupa (in le 6 odstotkov političnim strankam).
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Tabela 3: Zaupanje v osrednje državne in družbene ustanove

Vir: Center za raziskovanje javnega mnenja (2010).

Gledano skozi zadnjih petnajst let so predsednik slovenske vlade, vlada kot celota, dr-

žavni zbor in politične stranke iz razmeroma ugodnih ocen padli na podpolovično za-

upanje in le še predsednik republike uživa nadpolovično zaupanje.
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Tabela 4: Zaupanje v osrednje institucije (1996-2010)

Vir: Center za raziskovanje javnega mnenja (2010).

Leta 2010 stanje demokracije v Sloveniji, kot ga vidijo njeni državljani, ni dobro.

3	 Državni zbor na spletu

Lani je konzorcij s treh slovenskih univerz (ljubljanske, mariborske in primorske) na 

javnem razpisu dobil nalogo analizirati in podati izhodišča za prenovo spletnega mesta 

Državnega zbora (Verčič, Bašič-Hrvatin, Žilič Fišer, Golob, Lenarčič, Cafnik, Javernik, 

2010). 

Raziskovalna naloga je obravnavala tri vsebinske sklope: (1) spletno mesto nove gene-

racije, (2) uporabnost spletnega mesta in (3) spletno mesto kot izhodišče e-demokraci-

je. Potekala je v dveh fazah. V prvi smo pregledali domače in tuje teoretske vire ter so-

rodne raziskave in primere dobrih praks. S tem smo postavili izhodišča za drugo fazo, v 

kateri smo najprej analizirali spletno mesto Državnega zbora z vidika spletne izkušnje. 

»V tej fazi raziskave so sodelovali tudi študenti treh slovenskih univerz. Skupno jih je 

bilo 122: 51 študentov drugostopenjskega magistrskega študija Fakultete za družbene 

vede Univerze v Ljubljani, 36 študentov 2. letnika Fakultete za humanistične študije 

Univerze na Primorskem in 35 študentov 3. letnika Fakultete za elektrotehniko, raču-
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nalništvo in informatiko Univerze v Mariboru. Glede na matično univerzo, so študenti 

obravnavali problematiko dobre spletne strani Državnega zbora po že omenjenih treh 

vsebinskih sklopih. Študente Univerze na Primorskem je zanimalo spletno mesto kot iz-

hodišče e-demokracije, na mariborski univerzi so se študenti ukvarjali z uporabnostjo 

spletnega mesta, v Ljubljani pa so analizirali možnosti uvedbe nove generacije storitev 

svetovnega spleta. Tovrstno sodelovanje je razumljeno kot prednost, saj gre za popu-

lacijo, ki je zelo ustvarjalna, glede na smer študija je v koraku s časom pri pristopih 

v komuniciranju, nenazadnje pa ima, kot večinski uporabnik, dragocene izkušnje z 

uporabo storitev svetovnega spleta.« (Verčič, Bašič-Hrvatin, Žilič Fišer, Golob, Lenarčič, 

Cafnik, Javernik, 2010: 2-3). 

Delo s študenti je potekalo v mesecih novembru in decembru 2009. Ker je raziskovalno 

poročilo v celoti dostopno na spletni strani Državnega zbora, ni nikakršne potrebe po 

povzemanju tukaj. Namesto tega predlagam politično branje njegovih tehničnih pre-

dlogov sprememb in dopolnitev. 

Najprej, spletni portal Državnega zbora ne le, da ni osnovni portal državljanov za so-

delovanje pri javnem odločanju (OECD, 2001), temveč je po mnogočem podrejen vla-

dnemu portalu: državni portal Republike Slovenije je e-uprava (http://e-uprava.gov.

si/e-uprava/). Spletno podrejanje Državnega zbora državni upravi je zgrešeno politično 

sporočilo, saj izvršno oblast nadrejuje zakonodajni, čeprav naj bi ustavnopravno bilo 

obratno. To ni malenkost in je preveč zgovorno.

Nadalje preseneča, da spletni portal Državnega zbora ne upošteva jezikov ustavnih 

manjšin, italijanskega in madžarskega. Prav tako ni hrvaščine, srbščine in bosanščine, 

ki jih potrebuje večina delovnih imigrantov. Angleščina je omejena. To v nasprotju z 

ustaljeno prakso drugih evropskih parlamentov (za vzor postavljam švedskega), ki se 

trudijo doseči vse zainteresirane. Ta država kot, da ni enako zainteresirana za vse ljudi, 

ki se nahajajo pod njeno jurisdikcijo.

Podobno kot etnične so zanemarjene tudi druge manjšine, npr. invalidne osebe, pa 

čeprav bi bilo spoštovanje pravic npr. slabovidnih oseb mogoče doseči z le malo truda 

in sredstev. Kot da nismo vsi enako enaki.

Spletni portal Državnega zbora tudi ni namenjen povprečnemu državljanu, ki bi lah-

ko na njem na nazoren in pregleden način razumel dogajanje v političnem življenju 

Slovenije in smiselno sodeloval v javnem življenju. Prej bi lahko rekli, da je namenjen 

predvsem posvečenim.
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Spletni portal Državnega zbora tudi ni prilagojen različnim skupinam glede na njihove 

zmožnosti in potrebe: mlajšim, srednjim in starejšim, nižje in visoko tehnološko pisme-

nim, strokovnjakom, posebnim interesnim skupinam (nevladnim organizacijam, delo-

jemalcem in delodajalcem). Skratka, po svoji enovitosti predstavljanja podatkov je po 

značaju bližji tradicionalnemu sredstvu množičnega obveščanja, kot pa spletu druge 

(2.0) ali celo tretje generacije (3.0).

Spletni portal DZ RS je tudi tehnološko zastarel in »digitalnim domačinom« onemogo-

ča, da bi se po njem gibali tako, kot so na spletu navajeni, prav tako pa tudi ni vključen 

v družbena omrežja, ki so »naravno okolje« »digitalnih domačinov« (kdo so ti, je mnogo 

opredelitev, morda najbolj enostavna pravi, da so to vsi rojeni po letu 1983). 

Spletni portal Državnega zbora tudi ne omogoča »naročanje« na novice o vsebinah, ki 

bi morebitne prejemnike zanimali.

Spletni portal tudi ne omogoča aktivnega sodelovanja državljanov v zakonodajnem 

procesu, sledljivosti zakonodajnega procesa od zasnove do uzakonitve. Svojo sodelo-

valno vlogo na spletu lahko spet državljani uresničujejo na vladni spletni strani (http://

predlagam.vladi.si/).

Spletni portal Državnega zbora tudi ni aktiven pri izobraževanju in vzgoji državljanov 

za demokratično sodelovanje pri upravljanju javnih zadev in spodbujati aktivno politič-

no delovanje vseh družbenih skupin ne glede na starost, izobrazbo in družbeni položaj.

In na koncu, spletni portal Državnega zbora mora omogočati državljanom sodelovanje 

pri njegovem upravljanju z metagovorom o sebi in refleksivnosti (van Ruler & Verčič, 

2005), ki naj spletni portal Državnega zbora razvije v orodje, ki ga Državni zbor in drža-

vljani sorazvijajo v skupno korist. 

4	 Zaključek

Kultura so vrednote in prakse, ki združujejo ljudi (Sennett, 2008). Demokracija je lahko 

način življenja le, če je umeščena v kulturo, ki jo ceni in izvršuje. Najprej v njenih osre-

dnjih ustanovah. Pomanjkljivosti spletnega mesta Državnega zbora so tehnične narave, 

a razkrivajo globoka politična sporočila. Iskanje odgovora na vprašanje, ali je demokra-

cija v Sloveniji mogoča, se začne v njenem visokem domu.



130

Literatura in viri
-- Burnheim, J. (1985), Is democracy possible? The alternative to electoral politics. University of 

California Press, Berkley, Los Angeles, CA.
-- Center za raziskovanje javnega mnenja (2010). Politbarometer 10/2010. Oktober 2010 (4. 10. 2010). 

CJMMK, Ljubljana. Dostopno na: http://www.cjm.si/sites/cjm.si/files/file/raziskava_pb/pb_okto-
ber_2010.pdf.

-- Dewey, J. (1937/1987), Democracy and educational administration. V J. A. Boydston (ur.), John 
Dewey. The later works, 1925-1953. Vol. 11: 1935-1973. Essays, reviews, Trotsky inquiry, miscellany, 
and Liberalism and social action S. l: Southern Illinois University, Illinois US, str. 217-225.

-- Dworkin, R. (2006). Is democracy possible here? Principles for a new political debate? Princeton 
University Press, Princeton, NJ.

-- Gilley, B. (2009). Is democracy possible? Journal of democracy 20: str. 113-127.
-- OECD. (2001), Citizens as partners. Information, Consultation and Public Participation in
-- Policy Making. Paris: OECD. Dostopno na: http://213.253.134.43oecd/pdfs/browseit/4201131E.

PDF. 
-- van Ruler, B., & Verčič, D. (2005), Reflective communication management, Future ways for public 

relations research. V. Pamela J. Kalbfleisch, ur. Communication Yearbook 29. Lawrence Erlbaum 
Associates, Mahwah, NJ, (str. 239-273).

-- Sennett, R. (2008), Kultura novega kapotalizma. Prev. K. Rotar. Založba *cf, Ljubljana.
-- UNDP. (2010), Human development report 201. The real wealth of nations: Pythways to human 

development. UNDP, New York. 
-- Verčič, D., Bašič-Hrvatin, S., Žilič Fišer, S., Golob, U., Lenarčič, B., Cafnik, P., & Javernik P. (2010), 

Analiza in izhodišča za prenovo spletnega mesta državnega zbora. Končno poročilo. FDV, Ljublja-
na. Dostopno na: http://www.dz-rs.si/index.php?id=103. 

***

IS DEMOCRACY POSSIBLE IN SLOVENIA?

ABSTRACT
By its ranking on the Human Development Index, Slovenia is one of the most 

prosperous places in the world. But its citizens are not satisfied with the state of 

democracy in it, and they don’t trust political parties and the National Assembly. Here 

we report on a research project that was concerned with an Analysis and starting 

points for renovation of the web site of the National Assembly and through it we 

demonstrate how the National Assembly itself contributes to these negative trends.
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NOVO SOVRAŠTVO DEMOKRACIJE
Darko Štrajn*

POVZETEK 
Termin sovraštva demokracije povzemamo po Jacquesu Ranciè ru, ki je l. 2005 objavil 

knjižico s tem presenetljivim naslovom. Demokracijo so sovražili že od samega začetka 

v njenih antičnih inačicah. Toda novo sovraštvo demokracije, čeprav še zmeraj dolo-

čeno s pozicijami subjektov, ki sodelujejo v političnih procesih, se od prejšnjih oblik 

razlikuje po tem, da se ne izraža odkrito in se praviloma prikazuje v diskurzih, ki de-

mokracijo sprejemajo. Slovenija se je s svojo parlamentarno predstavniško liberalno 

demokracijo, kljub nekaterim odmikom od zapovedane neoliberalne tranzicije v devet-

desetih letih 20. stoletja, spričo prodora privatizacije tudi na področja, kjer ni vmesna, 

z regresijo javnega diskurza, ipd. uspešno uvrstila med »porabniške demokracije«.

Ključne besede: sovraštvo, demokracija, populizem, vlada, oligarhija, tranzicija.

»Standardna forma, v kateri strokovnjaki ugotavljajo demokratski paradoks je taka: kot 

družbena in politična forma življenja je demokracija vladavina ekscesa. Le-ta pomeni 

rušenje demokratske vlade in ta ga zato mora zatirati. Ta kvadratura kroga bi nekoč 

navdihovala domišljijo ustavnih umetnikov. Toda taka umetnost danes nima visoke 

vrednosti. Vlade povsem dobro shajajo brez nje. Za njih je dejstvo, da so demokracije 

'neobvladljive' velik dokaz nuje, da jim je treba vladati, kar je vsa legitimizacija, ki jo 

rabijo za skrb vloženo v vladanje. Toda vrline vladnega empirizma le stežka prepričajo 

kogarkoli razen tiste, ki vladajo.« (Rancière, 2006: 8)

»Tisti, ki sanjajo o obnovi vladavine elit v senci ponovno odkrite transcendence, so po-

polnoma zadovoljni s stanjem stvari v 'demokracijah'.« (Rancière, 2006: 92)

*  Darko Štrajn, doktor znanosti, je redni profesor filozofije, znanstveni svetnik. Raziskovalec na inter-

disciplinarnih področjih humanistike in družboslovja, še posebej izobraževanja in filmskih študij. Kontakt: 

darko.strajn@pei.si.
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1	 Uvod

Novo sovraštvo demokracije je učinek vsesplošnega sprejemanja demokracije. Spreje-

manje demokracije je, kot vse kaže, postalo instrument reprodukcije obstrukcije demo-

kratičnega reda in oligarhične instrumentalizacije, če že ne neposrednega in odkritega 

zavračanja demokracije. Sam termin sovraštva demokracije povzemamo po Jacquesu 

Rancièru, ki je l. 2005 prvič objavil knjižico s tem presenetljivim naslovom. Čeprav o 

fenomenih, ki kažejo na sovraštvo demokracije – kot so oblikovanje oligarhične vla-

davine, razne oblike populizma, operativna ideologija neoliberalizma, z demokracijo 

ogroženi privilegiji, povezani s sorodstvenimi razmerji, ipd. – Rancière ni spregovoril 

prvi, pa termin »sovraštvo demokracije« odpira gledišče, s katerega bolje uzremo širno 

polje političnih praks sodobnosti. Demokracijo so seveda sovražili že od samega začet-

ka v njenih antičnih inačicah, različne oblike tega sovraštva so se kopičile skozi vso zgo-

dovino, v kateri so obstajale demokratične ureditve. Ni dvoma, da so mnoge napisane 

zgodovine evidence tega sovraštva, ki se je v prvi polovici 20. stoletja uveljavilo tudi v 

najbolj radikalnih oblikah. Ne da bi obnavljali obsežno zgodovino moderne demokra-

cije, povejmo predvsem to, da je demokracija neizbežno konkretni zgodovinski pojav 

in kot taka v nam znanih oblikah, torej kot predstavniška liberalna demokracija, nosi v 

sebi omejitve, ki so jo vanjo vpisali prvi kompromisi med interesi različnih družbenih 

razredov in nosilci moči. Toda novo sovraštvo demokracije, čeprav še zmeraj določeno 

s pozicijami subjektov, ki sodelujejo v političnih procesih, se od prejšnjih oblik razlikuje 

po tem, da se ne izraža odkrito in se praviloma prikazuje v diskurzih, ki demokracijo 

vključujejo celo v obrazce ljubezni, najpogosteje v populističnih retorikah, ki temeljijo 

prav na emocionalno nabitih identitetnih formulah.

2	 Tranzicija 

Nam znana demokracija je sistem, ki vsebuje vrsto konstitutivnih omejitev. Med njimi je 

ključna zaščita zasebne lastnine, ki se odločilno in večpomensko povezuje s pojmom 

svobode. Na drugi strani demokracijo utemeljuje načelo enakosti, na katerega nas ne-

nehno opozarjajo ekscesi, ki to načelo kršijo. Demokracija se je spreminjala, ne pa 

nujno samo krepila in širila, prav zahvaljujoč nenehnemu (ne)sporazumevanju glede 

na take koncepte in glede na politične prakse, ki so jih porajale strukturne družbene 

spremembe. Če govorimo predvsem o tako imenovanih zahodnih demokracijah, lahko 

ugotovimo, da se je ena zadnjih ključnih družbenih inovacij s pomembnimi posledica-
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mi za demokracijo zgodila v prejšnjem stoletju – v zdaj močno mistificiranih šestdesetih 

letih. Takrat se je tako v družbeni teoriji kot vse bolj v družbeni praksi spremenil imagi-

narij družbenosti. Če je bila do tedaj predvsem za področje političnih praks odločilna 

konstrukcija družbe, temelječa na ekonomsko določenih razlikah, se je v času po tem 

družba vse bolj kazala kot sestavljanka iz mnogolikih družbenih skupin. Pluralizem 

družbenih skupin, opredeljenih po označevalcih kot so spol, rasa, množica kulturnih 

orientacij in posebnih družbenih položajev je, kot se je zdelo v začetku, odprl nove mo-

žnosti socializacije, pospešil družbeno dinamiko in je, ne nazadnje, s pomočjo logike 

pripoznanja nakazal nove oblike aktivne državljanske participacije v demokratičnem 

procesu.

Na taki podlagi so tudi zares nastala nova družbena gibanja kot jih je poimenoval Alain 

Tourain. Vendar pa so se ta gibanja že ob nastanku soočila z nasprotno tendenco, ka-

tere izhodišče je bila neoliberalna ideologija, preoblečena v ekonomsko znanost, ki je 

v imenu omejevanja moči države pomembno zožila razpon demokracije. Kakorkoli že 

lahko govorimo o večji kompleksnosti postmodernih družb, pa je lahko bolj ali manj 

jasno, da se je z nastopom neoliberalizma še enkrat zaostrilo soočenje med logikama 

dominacije in emancipacije. Še posebno po tako imenovani zmagi demokracije, torej 

po »famoznem« padcu berlinskega zidu, se je izkazalo, da gre za dogajanje, ki ga po-

ganja favoriziranje načela zasebne lastnine, kajti še nikoli prej v zgodovini se razlike 

med bogatimi sloji in celim spektrom od srednjega sloja do, vsaj na Zahodu, čisto po 

nepotrebnem revnega sloja, niso tako dramatično povečale kot v obdobju od začetka 

neoliberalne revolucije (z izvolitvama Ronalda Reagana in Margaret Thatcher) do izbru-

ha ekonomske krize l. 2008. 

Koncept »pripoznanja«, ki je utemeljeval širšo koncepcijo »politike razlike«, se je vple-

tal v posamezne institucionalne rešitve, vsaj deloma je vplival na socialne politike, se 

navezoval na zamisli o afirmaciji multikulturnosti, toda na vprašanje o tem ali je zares 

spremenil paradigmo demokracije, je odgovor jasen: »Ne!« Za zdaj lahko rečemo, da je 

za njim ostala sled v derridajevskem pomenu besede kot »odsotnost prisotnosti«. Daleč 

od tega, da so nova družbena gibanja zares ogrožala kapitalske sisteme vladavine, se je 

v osemdesetih letih prejšnjega stoletja vseeno odvil proces, na koncu katerega so de-

mokracijo zasovražile same tiste množice, v katerih interesu naj bi demokracija sploh 

obstajala. Bila naj bi celo instrument njihove vladavine, brž ko se v političnem prostoru 

definirajo kot »ljudstvo« in s tem kot nosilke suverenosti. Demokratične inovacije v kon-

tekstu dogodkov v šestdesetih in zgodnjih sedemdesetih letih, se do konca tisočletja 

niso samo izčrpale, ampak so, kot je postajalo vse bolj jasno, pripomogle k nastajanju 

svojih nasprotij. Ko je v to (neoliberalno) demokracijo vstopil še nekdanji socialistični 

Vzhod, se je proces zaokrožil. 
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»Vse bolj od nas zahtevajo, naj izberemo med statusom quo in nečim slabšim. Zdi se, da 

druge alternative ne obstajajo. Vstopili smo v dobo vdanosti, v kateri oblikujemo svoja 

življenja, družine in kariere z majhnimi pričakovanji, da se bo prihodnost razlikovala 

od sedanjosti.« (Jacoby, 1999: XI)

 

Nova družbena gibanja na Zahodu so se, med drugim, prepletala tudi z gibanji civilne 

družbe v »ljudskih demokracijah« Vzhoda, ta komunikacija pa je bila mogoča, ker vzho-

dna družbena gibanja niso bila samo enoznačno antikomunistična, ampak so v več 

svojih segmentih ciljala na višjo raven demokracije in družbene pravičnosti. Rado Riha, 

denimo, je pokazal na »emancipatorične nastavke« v gibanjih civilne družbe in nekoli-

ko relativiziral Badioujeve sodbe o tem, da je demokratična revolucija na Vzhodu proi-

zvedla predvsem vrnitev v meščanski parlamentarizem ter zato ni ustrezala njegovemu 

konceptu dogodka, ki ga označuje invencija, neki nepričakovani novum (Riha, 1996). 

Rihovo kritično opombo k Badiouju kaže brati predvsem kot opozorilo na izgubo spo-

mina na dogajanja v kontekstu »konca socializma«, ki so na koncu dejansko klonila pod 

pritiski neoliberalnih tranzicijskih formul, kot je prepričljivo in s konkretnimi tudi empi-

rično utemeljenimi argumenti zlasti na primerih Poljske in Rusije pokazala Naomi Klein 

(Klein, 2010 – prim.: nekatera ustrezna poglavja v četrtem delu knjige). 

Razglabljanj o tem, da v tranzicijskih državah demokracija »še ni dozorela«, seveda ni 

mogoče z ničemer jasno dokazati, ker tudi ni preveč jasno, kaj naj bi »zrela demokra-

cija« sploh bila, četudi se je seveda mogoče strinjati s tem, da obstaja nekaj držav, kjer 

je mogoče ugotavljati boljšo urejenost sistema, visoko ekonomsko uspešnost, visoko 

stopnjo družbenega konsenza in merljivo višjo stopnjo družbene pravičnosti, kar se 

po navadi nanaša predvsem na skandinavske dežele. Četudi v vrsti tranzicijskih držav, 

če ne kar v vseh, skušajo uvoziti »skandinavski model«, se v procesu uvažanja večina 

lastnosti »modela« izgubi v prevodu. Toda tudi te dežele, ki se kažejo kot svetli zgledi, 

ne izstopajo iz novejšega tipa demokracije, najbolje opredeljenega v pojmu porabniške 

demokracije, ki ga Yves Bonny opisuje takole: 

»V tem stanju država vse bolj postaja preprosta dajalka storitev (ne več javna služba, 

ampak nek skupek storitev za javnost), iz česar sledijo vse pogostejša negodovanja nad 

načinom življenja izvoljenih ali nad birokratskim neredom. Uporabniki javnih storitev 

in kolektivnih dobrin hočejo svoje za svoj denar, obnašajo se kot preudarni porabniki«. 

(Bonny, 1995: 23)

Zamisel o aktivni državljanski participaciji v javni sferi v tej obliki demokracije zapade 

v porabniške relacije, subjekt takega demokratičnega sistema je znameniti »egoistični 
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individuum«, ki ga tipično »ne zanima politika«, ampak njegov partikularni interes in, če 

hočete, lastna želja, ki proizvaja fantazme o simbolnih dobičkih in užitkih. Porabniška 

demokracija kot ustrezna forma družbene organizacije za neoliberalno ekonomijo je 

okvir za proizvodnjo apolitičnosti, ki se ujame s populističnimi politikami. Kar sta ne-

koč bili dve ločeni logiki družbenega življenja: gospodarjenje in demokratično urejanje 

skupnih zadev, se v tej obliki demokracije meša in omogoča neskončno igro manipu-

lacij, ki jih ni lahko spregledati, saj se v medijski realnosti, temelječi na privatizaciji in 

tržni logiki, briše ali vsaj nivelizira vse, kar naj bi bilo resnica zunaj te realnosti. Tudi 

tisto, kar obstaja zunaj, je splošno zaznavno samo znotraj medijske realnosti. Za razliko 

od prerokb sistema »velikega brata« še v šestdesetih letih minulega stoletja, zdaj lahko 

ugotavljamo, da gre prej za kaotični sistem kot pa za strogo nadzorovanost iz enega 

centra, kar je navsezadnje dobro znana splošna značilnost kapitalizma. Države tranzi-

cije, če odmislimo nekatere v kolonialnem zrenju prepotencirane razlike, niso nič bolj 

v tranziciji kot zahodne. V skupni tranziciji Vzhoda in Zahoda je nastal »demokratični 

deficit«, ki je še vse kaj drugega kot enostavno težavna dostopnost do ravni institucij 

EU, kajti zaskrbljujoči demokratični deficit nastaja v procesih, foucaultovsko rečeno, 

zapolnjevanja »praznega mesta« oblasti. 

3	 Demokracija brez levice

V »tranziciji«, o kateri tu govorimo, se reducira sama demokracija kot forma, saj je vse 

manj jasno, kaj naj bi bila vsebina te forme, pri čemer je nekoč precej oprijemljivi po-

jem aktivnega državljanstva, v katerega funkciji naj bi demokratična forma obstajala, 

najpomembnejša izguba v tej izgubi jasnosti. Vsaj del empirističnega družboslovja se je 

v obdobju po »padcu zidu« prepustil tezam o »koncu ideologij«, o irelevantnosti razlik 

med politično desnico in politično levico, o izginjanju razrednih razlik, kot da bi to v 

družbi privatne lastnine sploh bilo mogoče ali, kot da bi bila mogoča politika brez an-

tagonizmov.

»Ko demokratična politika izgubi sposobnost oblikovanja razprave o tem, kako naj or-

ganiziramo naše skupno življenje, in ko je omejena na zagotavljanje nujnih pogojev 

za gladko funkcioniranje trga, dozorijo okoliščine za talentirane demagoge za to, da 

artikulirajo ljudske frustracije«. (Mouffe, 2005: 55) 

Ni naključje, da je v tem obdobju zavladal diskurz krize levice, saj je desničarska popu-

listična retorika postala naddoločujoča tudi za main stream politični diskurz. Četudi je 
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diskurz identitet, ki ga je v njegovih bolj artikuliranih oblikah proizvedla prav koncep-

cija politike razlike, v vse bolj vulgarnih oblikah zavladal v javnostih vsega »razvitega 

sveta« v času univerzalne tranzicije, pa so »nove demokracije« s svojimi etničnimi in 

nacionalnimi naracijami izmišljenih tradicij precej kreativno prispevale k depolitizaciji 

demokracije na sploh. Ne da bi se spuščali v podrobnejšo analizo, ki bi lahko sledila iz 

teh diagnoz, lahko ugotovimo, da se je v takih pogojih, diktiranih s pravili neoliberalne-

ga globalnega trga, zabrisal prostor za alternative in s tem za delovanje politične levice. 

Kar je bil veliki uspeh Tonyja Blaira in njegove tretje poti, ki je nekoč socialno in sindi-

kalno usmerjeno stranko britanskih laburistov priličila neokonservativni politiki, je bilo 

kapitulacija levice kot resnega alternativnega političnega agensa. Blairov »uspeh« se je 

v obdobju zadnjih dveh desetletij ponovil tako rekoč povsod po Evropi in tudi drugod, 

kjer je kdaj obstajalo kaj podobnega politični levici. Antikomunizem je s svojimi poeno-

stavljanji k temu procesu prispeval nekaj emocionalnih poudarkov in problematičnih 

reinterpretacij zgodovine, verjetno pa ni bil odločilen za oblikovanje demokratičnih 

sistemov v »novih demokracijah«, ki so se pretežno uspešno vključile v znameniti wa-

shingtonski konsenz. Problem, ki ga je »rešil« Blair s svojim novim laburizmom, se je 

nanašal na izgubljanje volitev v konfrontaciji z neokonservativno desnico, proti kateri 

retorika družbenih neenakosti in resnic o pravih interesih v ozadju nacionalistične in iz-

ključevalne retorike, pač ni delovala. Sledila je, kot vemo, kriza levice, iz katere ni videti 

izhoda. Pravzaprav pa ne gre za krizo levice, gre za krizo demokracije, ker politične le-

vice preprosto ni več, politika brez konceptualnih antagonizmov pa ni politika, ampak 

je le še fragmentirani družbeni prostor, okvir za trg za razprodajo identitet, priložnosti, 

prihodnosti in preteklosti. Levica se ohranja le še kot intelektualna in zunajparlamentar-

na levica, ki brez prave korelacije z družbenimi agensi dešifrira mehanizme delovanja 

kognitivnega kapitalizma, v katerem pa z novejšimi podrejanji javnih izobraževalnih, 

raziskovalnih in kulturnih ustanov mehanizmom »konkurenčnosti«, tudi sama vse bolj 

izgublja svoj »privilegirani« prostor v javnosti. 

Ob še novejših pojavih, kakršno je ameriško čajankarsko gibanje, se sovraštvo demo-

kracije, ki se je že v Bushevi administraciji izrekalo v diskurzu sakralizacije demokra-

tičnih načel, izreka z razglašanjem ameriške ustave za božjo besedo. »Mojstrovina osa-

mosvojiteljev ni samo pravni dokument, ampak je 'zaobljuba' zasnovana na 'božjih 

načelih'. Cela desetletja so agenti 'antiamerikanizma', ki prevladujejo v 'washingtonski 

koktajlski kliki' prezirali posvečeni dokument«. (Romano, 2010: 62) To je kajpak skraj-

ni primer napihnjene retorike, ki pa ga z vsemi drugimi posvečevanji utemeljitvenih 

gest in dejanj v vseh deželah neoliberalne demokratične tranzicije, druži izključevanje 

vsakršnih »drugih«, ki bi si drznili demokracijo razumeti kot zgolj formo legitimnosti 

raznolikosti. V tovrstni retoriki je demokracija vključena v identitetno formulo nacije 
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skupaj z ideološko obarvanimi termini kot so civilizacija, kultura, tradicija, domovina 

itn. V tej govorici najdemo množico logičnih napak in preobratov. Zelo značilen primer 

je razpravljanje o davkih. Levica ali pač stranka, ki vsaj še malo opominja na zamisli o 

socialni pravičnosti, je po navadi obtožena težnje po zviševanju davkov in državnem 

»zapravljanju«, čeprav je jasno, da bi višji davki samo nekoliko zmanjšali enormne do-

hodke najbogatejših, »zapravljanje« pa bi morda pomenilo blaženje socialnih stisk in bi 

bogatilo dejavnosti v javni sferi. Trik omenjene retorike je kajpak v tem, da v konstruk-

ciji ljudstva, torej »nas«, zabriše pomen razlik v družbeni moči in hkrati včasih presene-

tljivo odkrito priklicuje avtoriteto gospodarja. Veliko je bilo že zapisanega tudi o rabah 

ustrahovanja, groženj uperjenih proti »nam«, ki jih lahko pomenijo imigranti in različne 

družbene manjšine. Toda sporočila volivcem o tem v zadnjih nekaj desetletjih ne pre-

bijejo blokad privatiziranih medijev in šablonskega novinarstva. Porabniki, včasih po 

pomoti imenovani za državljane, kot se zdi, trenutno ne povprašujejo po višji stopnji 

demokracije.

Slovenija se je s svojo parlamentarno predstavniško liberalno demokracijo, kljub neka-

terim odmikom od zapovedane neoliberalne tranzicije v devetdesetih letih 20. stoletja, 

spričo prodora privatizacije tudi na področja, kjer ni vmesna, z regresijo javnega diskur-

za, ipd. uspešno uvrstila med »porabniške demokracije«. Med izvirnimi invencijami ob 

uvajanju demokratičnega sistema pa je spričo kdo ve kakšnih vseh vzrokov v dani tradi-

cionalistični politični kulturi v slovenskem sistemu parlamentarne demokracije nastalo 

nekaj konstrukcijskih napak, ki se dobro ujemajo s populističnimi trendi zadnjega časa. 

Denimo, navzočnost županov v nacionalnem parlamentu pomeni redukcijo parlamen-

ta na zbor plemenskih poglavarjev, ki niti najmanj ne skrivajo tega, da za partikularne 

interese svoje lokalne skupnosti v parlamentu lahko marsikaj izborijo. Tako je partiku-

larizem dojet kot nekaj legitimnega, kot norma demokracije, parlament pa kot mesto, 

kjer naj bi se oblikoval obči interes, postaja neki nepomembni mehanizem soočanja lo-

kalizmov, ki po volilnem naključju premorejo zastopnike. Ne trdim, da se je parlament 

že do konca izoblikoval v tem smislu, a če konstrukcijska napaka ne bo odpravljena, 

bo zmeraj bolj tako kot kaže opazna tendenca. K temu je seveda treba prišteti lokalno 

samoupravo z množico mikro-občin, kar pomeni, da se skupnost oblikuje v tako rekoč 

osebnem prepoznavanju svojih članov. 

4	 Sklep

Slovenski partikularizem je, tako kot vsi drugi podobni in drugačni partikularizmi, 

kajpak v nasprotju s tistim, kar Rancière izpostavlja kot »singularnost demokracije«, ki 
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lahko zmeraj znova postavi pod vprašaj »monopole oligarhičnih vladavin nad javnim 

življenjem« (Rancière, 2006: 96). Kot pove že sam izraz, je partikularizem v podrejenem 

pomenu vpisan v nad-določujočo »celoto«. Seveda Rancière nima odgovorov na vsa 

vprašanja, ki jih mora dati šele demokratična invencija v političnih praksah zavračanja 

izključevanj. V skladu s paradoksnostjo demokracije pa je nemara treba videti neko 

posebno zavezništvo, ki ga tudi Rancière posebej ne izpostavlja, namreč dejansko zave-

zništvo med izvirnimi demokratičnimi gibanji ter iniciativami in nadnacionalnimi insti-

tucijami. Čeprav so ustanove Evropske unije proizvod medvladnih kompromisov in je 

Evropski parlament velikokrat sejem za nacionalne egoizme, pa je njihova konstitucija 

povezana z varovanjem in razvijanjem demokracije. »Eurobirokracijo« lahko štejemo 

za naslednico razsvetljenskega demokratičnega izročila in kljub temu, da je zavezana 

mnogim diplomatskim ozirom, svojo legitimnost vsaj včasih pokaže tudi z obrambo 

demokratičnih načel nasproti nacionalnim vladavinam. Gesta evropske komisarke Vivi-

ane Reding spričo francoskega izganjanja Romov, je mali upanje zbujajoči simptom. Na 

drugi strani širša ustanova, kot je Svet Evrope, omogoča dejavnost številnim agensom 

demokratičnih gibanj v Evropi in jim dodeljuje legitimnost, ki je drugače ne bi imeli, 

česar se v Sloveniji lahko spomnimo ob primerih pritiskov na svobodo medijev, izklju-

čevalnih praks v odnosu do Romov in še zlasti v primeru »izbrisanih«. 
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NEW HATRED OF DEMOCRACY

ABSTRACT 
The very term 'hatred of democracy' is taken from Jacques Ranciè re, who published 

the booklet under this surprising title in 2005. Democracy has been hated from the 

beginnings in its variations in the antiquity. But new hatred of democracy – although 

still determined by positions of actors, who take part in the political process – differs 

from previous forms, since it isn't expressed openly and it, as a rule, appears in 

discourses that accept democracy. Slovenia with its parliamentary representative liberal 

democracy, in spite of some drifts away from the dictated neoliberal transition in 1990s, 

but nevertheless accepting intrusion of privatisation in the areas, which should be left 

out of it and having a regression of the public discourse, successfully entered the ranks 

of “consumer democracies.”

Key words: hatred, democracy, populism, government, oligarchy, transition.
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POVZETEK
V prispevku avtorica prikazuje aktualne poglede na t. i. deliberativno demokracijo 

in z njo povezana načela oblikovanja javnih politik. Ta se tako v teoretskem kot tudi 

vsakodnevnem delovanju aktivno pojavljajo zadnji dve desetletji in v svojem idejnem 

jedru predstavljajo alternativo na kritike t. i. klasičnih pogledov na demokracijo, med 

katere nesporno sodi tudi tip parlamentarne demokracije. V prispevku avtorica na pri-

meru vsebine načel Resolucije o normativni dejavnosti analizira teoretske dimenzije 

deliberativnega oblikovanja javnih politik, ki se kažejo v tem dokumentu, pri čemer 

posebni poudarek nameni vlogi in odločevalskim funkcijam parlamenta. Na podlagi 

analitičnih spoznanj avtorica zaključuje, da ideja deliberativnosti po eni strani sicer v 

odločevalske procese vnaša široke in »sveže« elemente participativne demokracije, a po 

drugi strani lahko odpira tudi številne nedorečenosti, ki lahko vodijo do preoblikovanj 

klasičnih in neobhodnih načel demokracije, povezanih z institucionalnimi pristojnost-

mi v vsakodnevnih odločevalskih procesih v praksi.

Ključne besede: deliberativnost, parlamentarizem, demokracija, javna politika, odloča-

nje, analiza politik.
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1	 Uvodna pojasnila

Demokracija je osrednji in hkrati eden od najstarejših fenomenov političnega, ki nima 

ene same enotne opredelitve, ampak je kompleksen, mnogokrat tudi kontradiktoren 

fenomen.1 Okoli leta 1990 je pojmovanje demokracije zajel t. i. »deliberativni obrat« (Ha-

jer in Wagenaar, ur., 2003), ki je zgrajen na predpostavki, da se mora legitimnost proce-

sov, povezanih s politiko in političnim, odvijati med vsemi subjekti, ki so zainteresirani 

za sodelovanje pri političnem odločanju in ne več zgolj tistimi, ki imajo formalne (beri 

ustavno ter zakonsko opredeljene) odločevalske pristojnosti in pooblastila za to. Tako 

naj bi vsi zainteresirani morali imeti možnost sodelovanja pri katerikoli vsebini, o kateri 

se odloča, če si tega le želijo (Chambers, 2003). V luči opisanega aktualnega teoretskega 

dojemanja vloge in namena demokracije in z njo povezanih odločevalskih procesov so 

se zlasti v zadnjem desetletju začele tudi v okviru vsakodnevnega političnega delova-

nja vzpostavljati številne prakse, ki poskušajo navedene ideje in pristope oblikovanja 

javnih politik vzpostaviti v okvire svojega delovanja. Ker so odzivi tako na teoretske kot 

tudi na vsakodnevne interpretacije ter izkušnje z opisanim deliberativnim pristopom k 

oblikovanju politik zelo raznoliki, in se jih predvsem tudi sooča z že obstoječimi tradi-

cionalnimi dojemanji vlog in funkcij demokratičnih političnih procesov, je namen tega 

prispevka na eni strani teoretsko predstaviti idejna ozadja in elemente deliberativne 

demokracije ter slednja po drugi strani prikazati v že obstoječih vsakodnevnih politič-

nih praksah, ki so utemeljene na ideji deliberativnega pristopa k oblikovanju politik. 

Poseben poudarek je pri tem namenjen vlogam in funkcijam parlamentarnih teles, kot 

tradicionalno osrednjih institucij in formalnih potrjevalcev sprejetih odločitev v odlo-

čevalskih procesih. 

Glede na izpostavljeno je prispevek strukturiran v dva večja dela. V prvem delu na pod-

lagi metodologije pregleda in analize obstoječih spoznanj v relevantni znanstveni in 

strokovni literaturi (literature review) izvedemo teoretsko argumentirano refleksijo iz-

postavljenega deliberativnega dojemanja demokracije in na tej podlagi pripravimo pre-

dlog dimenzij deliberativnega oblikovanja javnih politik ter vloge parlamenta pri tem. V 

drugem delu prispevka pa z uporabo metode kvalitativne analize vsebine izpostavljene 

dimenzije preverjamo na konkretnem primeru Resolucije o normativni dejavnosti (od 

tu dalje ReNDej), ki jo je Državni zbor sprejel na svoji seji, dne 19. 11. 2009 (ReNDej, 

2009), in v kateri se nahajajo strateška načela in zaveze demokratično deliberativnega 

oblikovanja javnih politik.

1  Glej npr. načela neposredne demokracije na eni strani ter predstavniške oz. parlamentarne na drugi (glej 

npr. Held, 2006; Weale, 2007).
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2	 Od klasičnih k aktualnim pogledom na demokracijo

Mnogi ugotavljajo, da se je izrazoslovje, povezano s procesi oblikovanja in dalje tudi 

izvajanja javnih politik (policy) v zadnjem desetletju začelo pomembno spreminjati. Od 

sicer tradicionalnih vsebin, povezanih s koncepti suverenosti, oblasti, države, partici-

pacije, civilne družbe in v tem okviru predvsem in zlasti tudi parlamenta, se je diskurz 

o teh istih vsebinah »delanja« politik (policy making) osredotočil v koncepte, kot so 

vladanje (governance), povezovanje (networking), institucionalna usposobljenost (in-

stitutional capacity) ter deliberacija (Hajer in Wagenaar, ur., 2003). 

Po mnenju številnih analitikov razlogi za spreminjajoče se dojemanje demokracije le-

žijo v pomanjkljivostih, nedorečenostih, negativnih izkušnjah, pa tudi načrtnih izrabah 

klasičnih teorij in načel demokracije, ki so pripeljali do t. i. demokratičnih deficitov. 

Konkretno naj bi se to v okviru demokratičnih procesov oblikovanja in izvajanja jav-

nih politik kazalo preko pretiranega in navidezno racionalističnega oz. t. i. »top-down« 

oblikovanja politik, ki je v absolutni domeni reprezentativnega političnega vrha, ki ga 

predstavljata parlament in vlada. Ključni problem, ki ga v opisanem stanju razmer vidijo 

zagovorniki demokracije, se kaže v odsotnosti spodbud po vključevanju in nadaljnji 

razpravi o vsebinah raznolikih interesov družbe, ki bi jih imeli zainteresirani vpleteni 

možnost predstaviti in na tak način sovplivati na vsebine končno sprejetih odločitev 

(Fung, 2006). 

Kritiki klasičnega reprezentativnega modela demokracije, v katerega uvrščamo tudi tip 

parlamentarne demokracije, tej očitajo, da se je popolnoma oddaljila in distancirala od 

potrebe, da prisluhne in se pri svojem delu prilagaja potrebam državljanov, da številna 

načela sistema »nadzora in ravnovesij« med vejami oblasti obstajajo zgolj na papirju, 

kar se kaže predvsem v obstoju številnih ozkih klik znotraj političnega vrha izvršne 

veje oblasti, ter da se je v procesih oblikovanja in izvajanja javnih politik (na t. i. mezo 

ravni; op. avtorice) popolnoma izgubil stik političnih odločevalcev z zainteresiranimi 

skupinami in posamezniki civilne družbe ter stroke (npr. Cohen in Sabel, 1997). Poleg 

izpostavljenih makro in mezo političnih vidikov in problemov klasične parlamentarne 

demokracije, pa se vzporedno pojavljajo tudi problemi na t. i. mikro ravni delovanja 

oblasti, ki se kažejo skozi njeno neučinkovito vsakodnevno operativno delo, kot so npr. 

priprava pomanjkljivih, nedodelanih in nedorečenih (u)pravnih in političnih dogovo-

rov (npr. Parkinson, 2004; Pollitt, 2008). 

Rešitev opisanih težav mnogi politični misleci in analitiki že dolga leta vidijo v ustre-

znem vključevanju državljanov v delo oblasti. Konkretno se na primeru delovanja, 

povezanega z javnimi politikami številni avtorji zavzemajo za sledenje t. i. ideji parti-
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cipatornosti oz. aktivne vpletenosti oz. »deliberativnosti« vseh zainteresiranih struktur 

oblasti in družbe v odločevalske procese, ki je lahko utemeljena le na moči in teži poda-

nih znanj, argumentov oz. diskurza (glej npr. Lasswell, 1951; Wildavsky, 1979; DeLeon, 

1998; Dryzek, 2000; Fischer, 2003; Colebatch, 2006). Na tovrstnih podlagah se je tako v 

teoretskih strokovnih razmišljanjih kot tudi vsakodnevnem političnem delovanju (naj-

prej preko širokega pristopa k reformiranju javnega sektorja, kasneje pa preko številnih 

političnih strategij in zavez, povezanih z novimi pristopi k odločevalskim procesom), 

začelo v primerjavi s tradicionalnimi vzpostavljati drugačne načine, načela in pristope 

k (javno) političnim procesom (več in podrobneje o tem glej npr. tudi v Fink Hafner, 

ur., 2007, Kustec Lipicer, 2006), v okviru katerih štejeta predvsem kvaliteta politične 

participacije in razprave in ne več zgolj obseg oz. širina participacije same (Lowi v Im-

mergut, 2006).

Kot je že možno razbrati iz napisanega, je izhodiščna ideja deliberativne demokracije in 

z njenimi načeli povezano tudi načelo oblikovanja javnih politik, utemeljena na prepri-

čanju, da bi morala biti demokracija organizirana na način, ki bi omogočal široko in na 

utemeljenih razlogih in znanjih osnovano razpravo (reasoned debate) med različnimi, 

vsekakor pa vsemi skupinami zainteresiranih predstavnikov oblasti in družbe, kar bi 

zagotavljalo (glej npr. Dryzek, 2000): 

1) � boljše, bolj racionalne in vključujoče (inkulzivne) rešitve javno relevantnih proble-

mov; 

2) � čim bolj poenoteno ter vključujoče razumevanje v javnosti izraženih potreb in inte-

resov; 

3) � večjo moralno zavest državljanov ter s tem večjo relevantnost znanja, javnega duha 

in zavesti.

Po eni strani je to možno po mnenju analitikov doseči s spremenjenim splošnim odno-

som do javnega in javnosti ter z večjo vpletenostjo akterjev družbe ter njenega kapitala 

v politične aktivnosti (npr. Putnam 2000), po drugi strani pa predvsem s spremenje-

nim odnosom in načini delovanja oblasti. V institucionalnem pogledu tako nekateri 

izpostavljajo zlasti potrebo po vnosu večje odprtosti v razpravo in delo v zakonodajne 

postopke in institucije oblasti, ki so povezane z njimi (glej npr. Steiner idr., 2005), z vi-

dika procesov pa v iskanje konkretnih načinov, pristopov (po)dajanja javnopolitičnih 

predlogov, pobud, alternativ v te iste odločevalske procese (glej npr. Fischer, 2003). 

V tem zadnjem smislu se tako javno relevantni problemi lahko preokvirijo, saj poleg 

sedaj ozke perspektive, ki jo dajejo zakonodajna telesa, omogočajo vnos tudi različnih 

drugih perspektiv iz številnih drugih okolij, ki jih ne vodi zgolj motiv sprejetja zakona, 

marveč tudi optimalnosti sprejete vsebine z vidika regulacije, manjšanja, ali celo odpra-

vljanja nastalih problemov (Howlett in Ramesh, 2005; Pal, 2005). Takšni procesi omo-
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gočajo bogatenje, inovativnost demokracije (Goodin, 2008), tudi t. i. »razjasnjevanje 

vrednotnih prioritet« in interesov javnega ter zasebnega (Fung, 2004), ter vsesplošno 

razsvetljevanja političnih odločevalcev (Weiss, 1999), za katere se prepogostokrat v širši 

javnosti dozdeva, da pri svojem delu razsvetljujejo zgolj sami sebe. 

Po prepričanjih številnih zagovornikov deliberativne demokracije bi moral biti raz-

korak med predstavljenimi teoretskimi smernicami in vsakodnevnimi pristopi, ki jih 

zagovarja ideja deliberativnosti zelo majhen. Gutmann in Thompson (1996) tako npr. 

pravita, da že teorijo deliberativne demokracije deloma sooblikuje vsakodnevno delo-

vanje samo ter da ta ne definira, kaj je dobro za teorijo in kaj za prakso, kot to počnejo 

nekatere druge klasične teorije demokracije. Slednje omenjena avtorja argumentirata 

s spoznanjem, da npr. deliberativna demokracija v nasprotju s parlamentarno ne dela 

vnaprejšnjih razlik med institucijami in tem, kje je razprava o javnih zadevah pomemb-

na in potrebna, in kje ni (prav tam: 358). 

Z zornega kota navedenega se zdi, da bi bilo možno načela deliberativne demokracije 

in z njimi povezanih pristopov k oblikovanju javnih politik, ki so se izgradili zlasti kot 

odgovor na kritike tradicionalnih razumevanj demokracije (vključno tudi s parlamen-

tarnim), strniti in na izbranih empiričnih primerih nadalje raziskovati z naslednjih vidi-

kov oz. deliberativnih dimenzij:

• vpletenih subjektov: kdo, kako, na kakšen način, s kakšnimi medsebojnimi povezava-

mi ima možnost sooblikovati odločevalske procese;

• naravo odločevalskih vsebin: kaj, na kakšen način oz. kako lahko prepoznani vpleteni 

subjekti nekaj sporočajo v odločevalske procese ter kako in do katere mere jih s tem 

lahko sooblikujejo;

• kasnejši učinki: kakšne so kratkoročne in dolgoročnejše posledice sprejetih odloči-

tev. 
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Tabela 1: Dimenzije demokratične deliberativnosti v javnih politikah

Prevladujoča 
narava demo-
kratičnega odlo-
čanja / prevla-
dujoče lastnosti 
v odločevalskih 
procesih

Klasična parlamentarna Aktualna deliberativna

Vpleteni  
subjekti

- Ozko omejeno na predlagatelje in 
odločevalsko, t. j. parlamentarno telo
- Parlament kot zakonodajno telo 
ima osrednjo vlogo

- Široko, razširjeno na vse zainteresirane 
subjekte države in družbe (skupine in 
posameznike), ki podajo argumentira-
ne interpretacije za vstop v odločevalski 
proces
- Parlament kot osrednje odločevalsko 
telo ima še vedno formalno osrednjo 
vlogo, a »zgolj« potrjevalca sprejetih od-
ločitev, ki pa v procesih pred formalnim 
odločanjem ni izključna

Vsebine - Ozko vsebinsko vezano na predme-
te odločanja
- Formalni mehanizmi parlamentar-
nega odločanja, v praksi pogosto 
dopolnjeni s političnim trgovanjem
- Štejejo formalno predpisani meha-
nizmi zakonodajnega odločanja

-Vsebinsko osredotočena na predmete 
odločanja, vendar nikakor ne izključno 
samo nanje, ampak na širše vsebine, ki 
so posredno ali neposredno povezane 
z vsebinami, ki so predmet odločanja 
- Raznolike vrste in načini vstopanja 
(od vabil, posvetovanj, do uporabe 
analitičnih raziskovalnih procedur za 
doseganje deliberacije), ki so pravilo-
ma vnaprej legitimno prepoznani in 
tudi definirani, vsekakor pa so širši od 
klasično predvidenih vzvodov parla-
mentarnega odločanja in so izhodiščno 
zasnovani na načelih argumentacije in 
razpravljanja
- Formalno predpisani mehanizmi 
zakonodajnega odločanja ekskluzivno 
štejejo samo še pri formalnem glasova-
nju o odločitvah

Učinki sprejetih 
odločitev

Pogostokrat nedodelanost, pomanj-
kljivost, ki vodi v neučinkovito in 
pogostokrat tudi nenačrtovano ozko 
interesno usmerjeno reševanje pro-
blemov, ki so »ugodni« le za nekatere 
skupine

Premišljene, vnaprej predebatirane 
in široko pretehtane odločitve, ki so 
interesno široko zastopane in predho-
dno usklajene tudi z drugimi področji 
(praviloma finančnimi, socialnimi, 
okoljskimi; glej tudi poglavje 3) 

Vir: povzeto po idealnih teoretskih predpostavkah zagovornikov deliberativne demokracije (Las-
swell, 1951; Wildavsky, 1979; deLeon, 1998; Dryzek, 2000; Chambers, 2003; Ficher, 2003; Hajer, M. A. 
in Wagenaar, H., ur., 2003). 
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V nadaljevanju prispevka na izbranem primeru s strani slovenskega parlamenta spre-

jete politične strategije, imenovane Resolucija o normativni dejavnosti (ReNDej, 2009), 

ki idejno odgovarja že izpostavljenim teoretskim elementom deliberativnega pristopa 

oblikovanja javnih politik, preverjamo lastnosti izbranih štirih dimenzij deliberativnosti.

3	 Ideja deliberativnosti v praksi – slovenski primer  
Resolucija o normativni dejavnosti (ReNDej, 2009)

V 90. letih 20. stoletja, se je v okviru OECD in EU začela aktivno uveljavljati ideja po 

potrebnosti priprave t. i. ocene učinkov predpisov (angl. Regulatory Impact Assessment 

ali od tu dalje RIA; poslovenjeno presoja učinkov predpisov ali od tu dalje PUR), na 

podlagi katerih se bodo najprej sprejemale, kasneje pa izvajale, javne politike na posa-

meznih področjih. Potrebnost uvajanja RIE je politično utemeljena na prepričanjih, da 

bo ta pristop zagotavljal: 

1)  izboljšanje kakovosti novih predpisov, 

2)  poenostavitev zakonodajnega urejanja ter 

3)  naknadno ugotavljanje doseganja zastavljenih ciljev. 

S tem namenom se je na sedaj že poznanih teoretskih načelih deliberativne demokraci-

je, ki so jim bila dodana še teoretska in metodološko znanja osnov policy-analitičnega 

evalvacijskega pristopa v okviru politično-upravnih struktur vzpostavili nizi postop-

kov, ki naj bi pomagali pri iskanju odgovorov o izvedljivosti opredeljenih ciljev nekega 

predpisa ter njegovih predvidenih posrednih in neposrednih učinkih (Kustec Lipicer, 

2009).2 

Pred letom dni (novembra 2009) se je na zgoraj predstavljenih mednarodnih spodbu-

dah, temeljih in pristopih, ideja RIE po desetletje trajajočih postopkih uvajanja, dokonč-

no formalno potrdila tudi v naši državi (Kustec Lipicer, 2009). V Republiki Sloveniji, kjer 

je RIA razumljena kot proces presoje učinkov predpisov (PUR), smo se k uresničevanju 

zavez po presojanju obvezali v oz. s tremi ključnimi dokumenti, in sicer: Poslovnikom 

2  Konkretno finančnih, administrativnih, okoljskih, gospodarskih, socialnih in drugih posledicah sprejetja 

kateregakoli predpisa. Idejno gledano so politični motivi preučevanja predpisov osredotočeni na naslednje 

zorne kote: a) opredelitev problematike, ki jo ureja predpis; b) opredelitev ciljev predpisa; c) presojo alter-

nativnih možnosti za rešitev problema; ter č) že omenjeno ugotavljanje verjetnih okoljskih, gospodarskih, 

socialnih, finančnih in administrativnih posledic presojevanega predpisa.
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Državnega zbora (na makro ravni), Poslovnikom Vlade RS (na mikro ravni) ter ReNDej 

(na makro, mezo in mikro ravni delovanja oblasti).3 

Izhajajoč iz narave navedenih pravnih aktov ima ReNDej najširšo in najbolj celovito 

strateško politično naravo in se nanaša na najširše skupine subjektov, ki so vpleteni v 

odločevalske procese, zato smo jo s temi istimi razlogi uporabili kot študijo primera 

za analizo stanja oz. razumevanja deliberativnosti odločevalskih procesov v državi, s 

posebnim poudarkom na vlogi parlamenta v procesih oblikovanja javnih politik. Njen 

deliberativni namen se, sicer precej ozko, pa vendar kaže že v uvodnem delu in oceni 

stanja, ko se navaja, da (ReNDej, 2009): 

»Vsebinsko ustrezni, pravno pravilni in nomotehnično urejeni, skratka dobri predpisi, 

so samo eden, vendar pa hkrati nepogrešljiv pogoj za učinkovitost prava in dobro delo-

vanje države kot pravne države..... obstajajo primeri pretiranega in kazuističnega nor-

miranja (kar je velikokrat tudi posledica zahtev Evropske unije), pravne praznine, le 

deloma urejena posamezna pravna področja, nedodelanosti nekaterih rešitev na sicer 

pravno urejenih področjih, primeri predpisov z retroaktivnim učinkom, primeri nedo-

slednega uresničevanja zakonov, neizdajanja oziroma poznega izdajanja izvršilnih 

predpisov, nespoštovanja hierarhije pravnih aktov in podobno... Nomotehnične težave 

in pomanjkljivosti se odražajo na samem predpisu, postanejo njegov neločljiv »sestavni 

del«. Predpisi se pripravljajo pod časovnimi pritiski ob nespoštovanju predpisanih ro-

kov in brez ustreznega sodelovanja s strokovno, ciljno in splošno javnostjo.« 

Sodeč po uvodnih pojasnilih in argumentaciji potrebnosti sprejema ReNDej ta torej v 

splošnem zasleduje diskurz deliberativnosti, s posebnim poudarkom na odgovorne za 

pripravo javnopolitičnega ukrepa – tako z makro, mezo, kot tudi mikro vidikov (ReN-

Dej, 2009): 

»Namen priprave presoje posledic predpisov je izboljšanje kakovosti novih predpisov 

in poenostavitev zakonodajnega urejanja ter naknadno ugotavljanje doseganja za-

stavljenih ciljev. Sistematično presojanje posledic predpisov, zlasti ključnih okoljskih, 

gospodarskih in socialnih posledic predlogov, daje tako pripravljavcu kot tudi dru-

gim akterjem v odločevalskem procesu nujno potrebne informacije in argumente za 

predlaganje in sprejem odločitev na normativni ali drugih ravneh odločanja. …. Pri 

3  Z resolucijo Državni zbor ocenjuje stanje, določa politiko in sprejema nacionalne programe na posame-

znih področjih. Resolucijo o normativni dejavnosti (ReNDej, 2009) sestavlja sedem večjih vsebinskih sklo-

pov, in sicer: Uvod; Ocena stanja; Cilji; Izhodišča in načela za izdelavo predpisov; Priprava predpisov; Namen 

izdelave in uporabe presoje posledic predpisov ter Uresničevanje resolucije. 
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oblikovanju in izvajanju javnih politik, ki zajemajo administrativne, organizacijske 

in politične dejavnosti, je odločilnega pomena presoja posledic predpisa, ki naj bi bil 

odraz javne politike na določenem področju. Presoja posledic predpisa je sestavljena iz 

analitičnih korakov.«

Logično pričakovano je možno tudi pritrditi, da se diskurz deliberativnost nanaša na 

vse zainteresirane skupine vpletenih subjektov in široke vsebine odločevalskih proce-

sov ter zasledovanje analitičnih raziskovalnih korakov z namenom vnaprejšnjega pre-

poznavanja možnih posledic sprejetih odločitev (o tem glej posebej posamezne smer-

nice v poglavju 6 ReNDej): 

»Namen je določiti, ali so določeni predpisi potrebni oziroma ustrezni za uresničitev po-

litike v primerjavi z možnimi alternativami. To zahteva temeljito, celovito in pregledno 

analizo opredeljevanja ciljev ter verjetnih posrednih in neposrednih finančnih, ad-

ministrativnih, okoljskih, gospodarskih, socialnih in drugih posledic, ki naj bi jih imel 

posamezen predpis. Analizo je treba izvesti tudi v določenem obdobju po uveljavitvi 

predpisa in z njo izvesti vrednotenje oziroma ugotoviti, ali so bili načrtovani politični 

cilji doseženi v praksi.«

V nasprotju z zgoraj navedenim celovitim in analitično razdelanim pristopom k vna-

prejšnjemu vrednotenju potencialnih učinkov sprejetih odločitev, pa dejanskih posle-

dic dosedanjega izvajanja ReNDej še ni možno ovrednotiti. Razlogi so vsaj treh vrst. Na 

eni strani je od sprejetja in izvajanja ReNDej preteklo manj kot leto dni, kar je premalo 

za podajanje dolgoročnejše zanesljivih učinkov ReNDej. Na drugi strani pa nekatere že 

obstoječe vmesne študije spremljanja izvajanja ReNDej kažejo, da to enostavno ni mo-

žno zaradi zelo omejenih ali celo neizvajanih načel ReNDej v praksi (glej CNVOS, 2010). 

Nenazadnje pa nikakor ne gre spregledati tudi strokovnih pomislekov in razmislekov 

ob spremljanju vsakodnevnih praks izvajanja načel in zavez ReNDej, ki opozarjajo tudi 

na vprašanja povezana s postopkovnim in institucionalnim zasledovanjem demokra-

tičnih postulatov parlamentarne demokracije, v in na katere formalno deluje vsebina 

ReNDej (glej npr. Igličar, 2010.
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4	 Parlamentarna demokracija med teorijo in prakso  
deliberativnega oblikovanja politik - potenciali, iluzije in 
nevarne pasti

Deliberativnost poleg novih demokratičnih interpretacij nesporno vnaša v odločeval-

ske procese in diskurz veliko kompleksnost –institucionalno, vsebinsko, postopkovno, 

finančno, časovno - in premnogokrat tudi samo nova leporečenja oz. drugačno retoriko 

(Goodin, Rein in Moran, 2006: 9), ki se v praksi prepogosto izkaže za neobstoječo, ali 

celo kontraproduktivno (Hertin idr., 2009). 

Na podlagi napisanega nesporno lahko navedenemu pritrdimo, tako kot lahko pritr-

dimo tudi dejstvu, da ideja deliberativne demokracije v Sloveniji obstaja, da jo je mo-

žno zaslediti v državnih temeljnih strateških aktih, ter da se je razvila kot plod preno-

sa mednarodnih pobud. Čeprav – podobno kot v drugih primerih na polju političnih 

procesov, ki sicer primarno niso povezani z nameni vnosa deliberativnosti v delovanje 

sistema (glej npr. Fink Hafner in Lajh, 2003) – le na papirju. Hkrati pa se zdi, da bi ta 

spoznanja zaradi več raznolikih argumentov morali izjemoma celo jemati kot ugodna, 

saj nam lahko pomagajo pri nadaljnjem razjasnjevanju zaenkrat še nedodelanih deli-

berativnih namenov in ciljev naše demokracije. To se zelo nazorno kaže na primeru 

analiziranega strateškega dokumenta ReNDej, v katerem mrgoli deliberativnih idej in 

smernic, ki pa so še vedno zelo nekonsistentne. Na nek način se bralcu zazdi, da se pri-

pravljavci ReNDej prvenstveno sploh niso zavedali deliberativnega pomena in možne 

teže ReNDej, kar se kaže skozi stalno zamenjevanje in mešanje deliberativnih namenov 

na makro, mezo in mikro ravni. Težko je najti celovit, prepričljiv in konstantno prisoten 

argument, zakaj sploh in na kaj naj se nanaša deliberativnost – na državo in politični 

sistem kot tak, ali (zgolj) na posamezne predpise, da »bodo ti boljši«, ali morebiti na 

izbrane javne politike, na katere se ti predpisi nanašajo, da »bodo te pravilne«. Nadalje 

ReNDej na enih mestih podaja polno legitimno pravico raznolikim skupinam zaintere-

siranih subjektov, spet na drugih pa jih že mestoma nevarno omejuje. Tako npr. odvze-

ma kredibilnost stroki, ko navaja, da: »naj predpise pripravlja uprava, da naj se stroka 

vabi le pri specifičnih strokovnih vprašanjih«, in dalje: »da naj državni zbor in vlada 

skrbita (le; op. avtorice) za dosledno zagotavljanje uresničevanja resolucije« (ReNDej, 

2009), kaj pa za sprejemanje in potrjevanje javnih politik in z njimi povezanih aktivno-

sti? V takšnih primerih se lahko morebiti popolnoma zmotno, pa vendarle zdi, da ni več 

možno nedoumno razbrati, kdo in na kakšen način naj sodeč po deliberativno oprede-

ljenih vsebinah ReNDej »dela« politike oz. kaj po le-teh javne politike in z njimi povezani 
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procesi sploh (še) so, ter predvsem kaj takšne zahteve in usmeritve pomenijo z vidika 

dosedanjih pristojnosti in funkcij demokratičnih odločevalskih institucij. 

Upoštevajoč že tisočletna opozorila političnih mislecev in analitikov o negativnih učin-

kih, do katerih lahko (pre)hitro privedejo nejasne in pomešane pristojnosti različnih 

političnih subjektov, vpletenih v politične procese, ter skoraj neopaznega, a ključnega 

segmenta v besedilu ReNDej, ki se glasi, da: »Presoje posledic predpisov, ki so name-

njene podpori v postopku sprejemanja odločitev, ne morejo in ne smejo nadomeščati 

političnih odločitev«, se ta hip zdi, da bi bilo dovolj, da se zadovoljimo s tem, da naj 

deliberativni pristopi in načela vnašajo v odločevalske procese široka znanja in sezna-

njanja pristojnih odločevalskih teles z različnimi stališči različnih vpletenih skupin in 

posameznikov oblasti te družbe, z namenom, da jih informirajo, opozarjajo, nadzirajo, 

kritizirajo in sankcionirajo, a nikakor ne prevzemajo njihovih formalnih pristojnosti in 

pooblastil, začenši s parlamentom, vlado in zlasti državno upravo. 
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***

THE CHALLENGES OF PARLIAMENTARY DEMOCRACY IN THE 
CIRCUMSTANCES OF DELIBERATIVE POLICY MAKING

ABSTRACT 
In this contribution the author presents current understandings of the so called 

deliberative democracy and the policy-analytical principles related to it. In its essence 

the idea of deliberation is actively present in theoretical as well as every-day policy 

making processes in the last two decades and it represents a sort of a critical reflection 

and alternatives to the so called classical approaches to democracy, among which also 

parliamentary democracy is included. In the contribution the content analyses of 

theoretically relevant dimensions of deliberative policy making is further on conducted 

on the basis of the Resolution on Legislative Regulation, a deliberative-type of political 

strategy accepted in 2009 by the National Assembly. A special emphasis is in this regard 
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given to the perspectives about the roles and decision-making functions of the Parliament 

in this document. On the basis of the analytical findings the author concludes that the 

idea of deliberation in general brings new, fresh and wide democratic elements in the 

decision making practices, but at the same time also opens up many potentials that 

could lead to redesigning of classical and elementary democratic principles relating to 

institutional jurisdictions of every-day decision-making practices. 

Key words: deliberation, parliamentarism, democracy, public policy, decision-making, 

policy analysis.
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DRUŠTVO POSLANCEV KOT MOST MED POLITIKO IN  

CIVILNO DRUŽBO
Marko Pavliha*

POVZETEK
Avtor postavlja tezo, da bi lahko Društvo poslancev 90 preseglo razlike med političnimi 

strankami ter ustvarilo most med politiko in civilno družbo, kar bi gotovo prispevali h 

krepitvi slovenskega parlamentarizma. Zato bi bilo treba po vzoru številnih tujih držav 

čim prej urediti njegov zakonski status in mu omogočiti osnovna materialna sredstva 

za delo.

Ključne besede: društvo poslancev, civilna družba, politika, parlament.

1	 Uvod

Javnomnenjske ankete kažejo, da ljudstvo ni ravno navdušeno nad političnimi stranka-

mi in njihovimi izbranci, zato se volivci pogosteje odločajo za nestrankarske, neuvršče-

ne in sredinske (centralne) politike.

Neodvisni čilski predsednik Sebastián Piñera, ki je nedavno zaslovel po svoji pristni 

humanosti in brezhibni reševalni akciji rudarjev, je pred nekaj meseci spregovoril za 

tednik Newsweek o tradicionalnem razlikovanju na politično levico in desnico, ki naj 

bi izgubljalo pomen. Zastareli koncept namreč izhaja iz obdobja francoske revolucije, 

ko je »leva stran želela odsekati glavo kralju, desna pa ga je hotela ponovno posaditi 

na prestol«, kar je danes preživeto, ker bi si morali vsi politiki prizadevati za isto – za 

boljše življenje ljudi. Podoben trend opažamo onkraj oceana, recimo v zvezni ameriški 

državi Floridi, kjer guverner Charlie Crist kandidira za senatorja kot neodvisni »centra-

list« in žanje velike uspehe. Volilna baza pač koprni po rezultatih, »to get the job done«, 

zato se, razočarana nad demokrati in republikanci, obrača k svežim, neomadeževanim 

obrazom. 

*  Marko Pavliha, doktor znanosti, je redni profesor na Fakulteti za pomorstvo in promet Univerze v 

Ljubljani, gostujoči profesor na Inštitutu za mednarodno pomorsko pravo na Malti, predsednik Društva po-

slancev 90, publicist, nekdanji minister za promet in bivši podpredsednik državnega zbora.
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Samostojni alias nepovezani poslanci takisto širijo nestrankarski duh v Evropskem par-

lamentu in nacionalnih ter lokalnih zakonodajnih organih. Na naših zadnjih lokalnih 

volitvah leta 2006 so nestrankarski kandidati zasedli 33 odstotkov vseh županskih mest, 

neodvisne liste pa skoraj 18 odstotkov mest v občinskih svetih. Po besedah Mira Hačka 

s Fakultete za družbene vede se že od leta 1998 povečuje število neodvisnih kandidatov 

in tovrstnih list, kar kaže na določeno splošno naveličanost volivcev nad strankarsko 

politiko, čeravno niso vsi »neodvisneži« dejansko imuni pred klicami izprijenosti. Leto-

šnja volilna bilanca še ni zaključena, a pričakujemo, da bo potrdila opisani trend.

2	 Je političnim strankam odklenkalo?

Se torej strankarskemu pluralizmu pišejo slabši časi? Naivno bi bilo pričakovati, da se 

bomo kar tako odpovedali prevladujočemu modelu demokracije, ki se je kalil v člove-

ških mukah in državljanskih vojnah ter pojil iz giljotinskih potokov krvi kot reakcija na 

zatiralsko politično enoumje. Za nameček je navada železna srajca, ki jo neradi slečemo 

zaradi neke nove, bogokletne paradigme. Toda spremembe so nujne, vprašanje je, ka-

kšne. Mogoče lahko škripajoči politični mehanizem podmaže civilna družba s smelimi 

zakonodajnimi pobudami in podpiranjem svojih kandidatov za predsedniška, poslan-

ska, županska in svetniška mesta, kar je nenazadnje dovoljeno že na podlagi obstoječih 

predpisov, čeravno so krivični do nestrankarskih tekmecev. Takšna prenova bi kakopak 

zvišala volilno udeležbo, ki v zadnjih letih pada. To je možno tolmačiti kot osveščanje 

krepostnikov, ki so odločni, da ne želijo odločati o politikih, ki naj bi domnevno odlo-

čali v njihovem imenu, a žal prepogosto odločajo pod vplivom strankarskih in osebnih 

interesov.

Pri tem lahko kot nekakšen civilno-politični hibrid pomaga Društvo poslancev 90, ki je 

bilo ustanovljeno oktobra 2008 z namenom, da združi nekdanje in sedanje poslanke 

ter poslance vseh sklicev od leta 1990 dalje, kakor tudi bivše poslance Evropskega par-

lamenta. Društvo med drugim skrbi za interese članov in pomaga pri razreševanju nji-

hovih tegob (mnogi nekdanji poslanci imajo na primer veliko težav pri iskanju zaposli-

tve), kot poglavitni cilj pa si je zadalo širjenje vrednot parlamentarizma in demokracije. 

Državni zbor, vlada in pravosodje nezadržno izgubljajo ugled, zato je treba negativno 

kadrovsko selekcijo zamenjati s pozitivno in v vse tri oblastne sfere pritegniti poštene, 

etične, domoljubne, svetovljanske, izobražene in modre ljudi. Nekdaj je bila velika čast 

postati minister, poslanec ali sodnik, danes pa vemo, kako je oziroma česa ni … Upajmo, 
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da bomo v naslednjih osemnajstih letih državnega odraščanja več energije namenili 

vrlinam in vrednotam, ki so nujne za delovanje slehernega družbenega sistema!

Društvo vključuje okoli polovico vseh nekdanjih in sedanjih poslancev (teh je skupaj 

494), a računamo še na povečanje članstva. Prisotnost aktualnih parlamentarcev je svo-

jevrstna posebnost, ki je na eni strani cokla poenotenemu delovanju, na drugi pa izziv 

in priložnost, da se resnično potrudimo preseči razlike in se osredotočimo na tisto, kar 

nas združuje. 

V prvem letu obstoja je društvo pod taktirko legendarnega Rudolfa Mogeta uredilo 

osnovne pogoje za svoje delo in v počastitev državnih praznikov izpeljalo dve srečanji 

poslancev v Mariboru in Novi Gorici. Na marčevskem rednem občnem zboru so čla-

nice in člani zaradi osebnih razlogov sprejel odstop prvega predsednika in za novega 

soglasno izvolil mojo malenkost. V izvršnem odboru so še podpredsednik Ivo Hvalica, 

tajnica Nada Skuk, blagajnik Samo Bevk in člani Rudi Moge, Silva Črnugelj in Zmago 

Jelinčič Plemeniti. Junija smo obiskali Luko Koper in Občino Piran, v začetku oktobra 

pa smo v navezi z državnim svetom priredili odmevno posvetovanje na temo »Poslanec 

med ustavo, zakoni in pravosodjem«, kjer so z uvodnimi prispevki sodelovali predse-

dnik državnega sveta mag. Blaž Kavčič, podpredsednik državnega zbora Miran Potrč, 

predsednik odbora državnega zbora za notranjo politiko, javno upravo in pravosodje 

dr. Vinko Gorenak, Rudi Moge, prof. dr. Miro Cerar, prof. dr. Maca Jogan in moja ma-

lenkost.

3	 Poglavitna misija društva poslancev

Društvo želi izboljšati okrnjen ugled slovenskega poslanstva in nadstrankarsko sodelo-

vati pri graditvi mostu med različnimi političnimi interesi, ki bi morali biti namenjeni 

obči blaginji in duhovnemu blagorju, ne pa političnim intrigam in ambicijam posame-

znikov. Metaforično povedano bi morala država delovati kot človeško telo, ki za učin-

kovitost potrebuje glavo, srce in obe roki, desnico in levico. Društvo načrtuje posebno 

društveno poslansko pisarno, spletno stran, poslanska srečanja, izdajo publikacije ob 

dvajseti obletnici prvih volitev in druge dejavnosti. Namerava se javno oglašati ob naj-

bolj aktualnih in perečih družbenih problemih ter pomagati pri iskanju pravih rešitev, 

pri čemer potrebuje večjo politično in medijsko podporo. Predstavniki društva so že 

zdaj vabljeni na nekatere državne proslave in svečane seje Državnega zbora, kar ni po-
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sledica kaprice ali politične abstinenčne krize bivših poslancev, temveč prepričanja, da 

se tudi na takšen simboličen način krepita domoljubnost in zaupanje v državo.

Za uresničitev projektov so nujna finančna sredstva, ker članarina ne zadošča. Zato je v 

pravilih predvideno, da ima lahko društvo sponzorje - fizične in pravne osebe - ki mu 

pomagajo materialno, moralno ali kako drugače. Sponzorji lahko sodelujejo in razpra-

vljajo na sejah občnega zbora, a nimajo pravice odločati. Društvo žal še nima radodar-

nežev, k čemur botruje njegovo nedorečeno razmerje z Državnim zborom Republike 

Slovenije, ki ga bo treba po vzoru tujih držav čim prej korektno urediti.

4	 Parlamentarna podpora tujim društvom nekdanjih  
poslancev 

Kot priča primerjalni pregled, ki ga je skrbno izdelal raziskovalno-dokumentacijski cen-

ter Državnega zbora, tuji parlamenti na različne načine podpirajo delovanje društev, ki 

združujejo nekdanje poslance. Največkrat gre za denarna sredstva in opremo ter osebje 

parlamenta, v številnih primerih pa ima društvo tudi sedež v parlamentarnih prostorih.

Bivši evropski poslanci se lahko združujejo v Zvezo nekdanjih poslancev Evropskega 

parlamenta, ki je neprofitna organizacija, registrirana v skladu z belgijsko zakonoda-

jo. Evropski parlament ji zagotavlja letne subvencije in logistično podporo ter članom 

omogoča dostop do prostorov parlamenta. V Avstriji obstaja društvo nekdanjih poslan-

cev obeh domov zveznega parlamenta, vseh deželnih parlamentov in nekdanjih članov 

vlade, avstrijski parlament pa mu letno pomaga z zneskom okoli 16.000 evrov. Podob-

no vsoto prejemata belgijsko in norveško društvo, precej višjo sorodna društva na Fin-

skem (med 25.000 in 30.000 evrov), v Italiji (30.500 evrov) in na Portugalskem (44.000 

evrov), nižjo pa na Danskem (2.685 evrov), v Švici (4.300 evrov) in v Veliki Britaniji 

(6.000 evrov).

5	 Nujna je novela zakona o poslancih

Poslanke in poslanci bi morali že jeseni izglasovati minimalno dopolnitev zakona o 

poslancih, ki bi omogočala društvu, da legalno domuje v prostorih državnega zbora in 

uživa nekaj administrativne ter finančne pomoči. Tako bi lahko zaživele javna pisarna, 
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internetna podoba in druge aktivnosti, katere so zaradi objektivnih preprek zaenkrat 

obtičale na stranskem tiru. 

Smo z vseh vetrov, a jadra razpeli smo le ena, kajti društvena barka je skupna in celotne-

mu narodu dodeljena. Sposobni smo argumentiranega kulturnega dialoga, strpnosti 

in prijaznosti, česar se bodo prej kot slej nalezle tudi druge kolegice in kolegi v veliki 

dvorani državnega zbora na Šubičevi štiri.

***

PARLIAMENTARIAN ASSOCIATION AS BRIDGE BETWEEN  
POLITICS AND CIVIL SOCIETY

ABSTRACT
It is argued that the newly born Slovenian Parliamentarian Association can assist in 

overcoming the gaps between different political parties as a bridge between politics 

and civil society, which will in turn improve the national parliamentary spirit. The key 

precondition is an amended legislation similar to foreign laws which will regulate the 

status of the Association and provide it with necessary financial and other resources. 

Key words: parliamentarian association, civil society, politics, parliament.
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PRAVICA DOSTOPA DO INFORMACIJ JAVNEGA 

ZNAČAJA KOT VZVOD ZA AKTIVNO VLOGO 

DRŽAVLJANOV V PROCESNIH POLITIČNEGA 

ODLOČANJA
Kristina Kotnik Šumah*

POVZETEK
Dostop do informacij javnega značaja je v Republiki Sloveniji temeljna človekova pra-

vica, zagotovljena z drugim odstavkom. 39. člena Ustave Republike Slovenije. Kot taka 

je pomemben vzvod za aktivno vlogo državljanov v procesih političnega odločanja. 

Osnovno načelo delovanja organov v javnem sektorju je načelo javnosti. Zakon o do-

stopu do informacij javnega značaja (ZDIJZ) varuje pravico do informacij, ki se naha-

jajo v obliki dokumentov.

Ključne besede: dostop do informacij javnega značaja, človekove pravice, politični pro-

ces odločanja. 

Dostop do informacij javnega značaja je med temeljnimi človekovimi pravicami ena 

mlajših pravic, saj jo je večina držav začela umeščati v svoje zakone šele v 20. stoletju, 

mnoge države pa tega področja še danes nimajo urejenega. Trenutno je na svetu 85 

držav, ki imajo zakon o dostopu do javnih informacij. Za domovino prava dostopa do 

informacij javnega značaja velja Švedska, ki je leta 1766 kot prva država na svetu uzako-

nila pravico državljanov do informacij, s katerimi razpolagajo javne oblasti. Sledili sta ji 

Kolumbija (1888) in Finska (1919) ter leta 1966 ZDA, ki so najbolj zaslužne, da je ideja o 

»svobodi informacij« postala znana po celem svetu. Čeprav je bila pravica dostopa v is-

tem obdobju vključena v nekatere najpomembnejše mednarodne pravne akte, lahko o 

njenem resničnem razvoju v Evropi in drugod po svetu dejansko govorimo šele konec 

devetdesetih let 20. stoletja. V zadnjem desetletju je postala ena najbolj »popularnih« 

temeljnih človekovih pravic. Mednarodna priporočila svetujejo, naj se pravica dostopa 

*  Kristina Kotnik Šumah je univerzitetna diplomirana pravnica. Pri Informacijskem pooblaščencu 

je zaposlena od leta 2006, namestnica pooblaščenke je od oktobra 2008.
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do informacij javnega značaja kot temeljna pravica zapiše že v ustavi, ker ji to zagotavlja 

večjo trajnost in stabilnost, celo v času izrednih razmer, ter na simbolični ravni povzdi-

gne njen pomen v družbi.1

V Republiki Sloveniji je pravica dostopa do informacij javnega značaja kot temeljna člo-

vekova pravica zagotovljena v okviru svobode izražanja v 2. odstavku 39. člena Ustave 

Republike Slovenije.2 Na sprejetje zakona, ki je to ustavno določbo implementiral, smo 

čakali kar nekaj let. Te pravice tako dolgo časa ni bilo mogoče učinkovito uresničevati. 

Zakon o dostopu do informacij javnega značaja,3 ki velja od 22. marca 2003, je to po-

dročje uredil celostno in sistematično, z ozko določenimi izjemami od prosto dosto-

pnih informacij. 

Pri uporabi in razlagi ZDIJZ je vedno treba izhajati iz namena zakona (2. člen), ki jasno 

določa, da je njegov cilj »zagotoviti javnost in odprtost delovanja organov« ter omogo-

čiti uresničevanje pravice fizičnih in pravnih oseb, da pridobijo informacije javnega 

značaja. Za uresničitev namena tega zakona si morajo vsi zavezanci prizadevati, da do-

sežejo čim večjo obveščenost javnosti o svojem delovanju. Povedano drugače, ZDIJZ 

kot pravilo določa javnost delovanja vseh organov, zavezanih postopati po tem zako-

nu. Izjeme so možne le v primerih, ki jih zakon ureja izrecno in taksativno našteva.4 

Osnovni princip ZDIJZ se tako glasi: »Vse je javno, razen izjem.« Bistveno je, da iz ZDI-

JZ5 povsem jasno izhaja, da za dostop do informacij javnega značaja prosilcu ni treba 

izkazati pravnega interesa. Načelo prostega dostopa pomeni, da ni pomembno, zakaj 

prosilci informacije potrebujejo in kaj bodo z njimi počeli, zadostuje že, da so zgolj 

radovedni. V sodobni demokratični družbi so namreč informacije temeljni pogoj za 

razvoj in napredek vsakega posameznika in družbe kot celote. Informacije so tako ne-

pogrešljive za delovanje svobodne in demokratične družbe. In če izhajamo iz tega, da je 

1  Komentar Zakona o dostopu do informacij javnega značaja, doc. dr. Senko Pličanič s soavtorji, Inštitut za 

javno upravo pri Pravni fakulteti v Ljubljani, 2005, str. 45.
2  2. odst. 39. člena Ustave Republike Slovenije (Uradni list RS, št. 33/1991, 42/1997, 66/2000, 24/2003, 

69/2004, 68/2006; v nadaljevanju Ustava RS): »Vsakdo ima pravico dobiti informacijo javnega značaja, za 

katero ima v zakonu utemeljen pravni interes, razen v primerih, ki jih določa zakon«.
3  Zakon o dostopu do informacij javnega značaja (Uradni list RS, št. 51/06- uradno prečiščeno besedilo in 

117/06 – ZDavP-2; v nadaljevanju ZDIJZ).
4  glej 1. odst. 6. čl. ZDIJZ.
5  5. člen ZDIJZ, načelo prostega dostopa: »Informacije javnega značaja so prosto dostopne pravnim ali 

fizičnim osebam. Vsak prosilec ima na svojo zahtevo pravico pridobiti od organa informacijo javnega zna-

čaja tako, da jo pridobi na vpogled, ali da pridobi njen prepis, fotokopijo, ali njen elektronski zapis.”.



160

Slovenija demokratična država6 in da v Sloveniji vlada ljudstvo,7 potem je prav, da imajo 

ljudje pravico vedeti. »Pravica vedeti« se močno razlikuje od »pravice biti obveščen«. 

Vključuje tudi aktivni vidik postopanja posameznika (ki zahteva določene informacije) 

in ne zgolj pasivnega sprejemanja informacij s strani tistih, ki informacije (z vsebino po 

lastni presoji) posredujejo javnosti. 

Daleč najpomembnejša funkcija pravice dostopa do informacij javnega značaja je 

demokratična funkcija. Večina mednarodnih ureditev izhaja iz prepričanja, da lahko 

parlamentarna demokracija ustrezno deluje samo, če so splošna javnost in njeni iz-

voljeni predstavniki popolnoma obveščeni. Pripadniki demokratične družbe lahko 

namreč samo na podlagi kritičnega premisleka sprejemajo svoje politične odloči-

tve, še zlasti, kadar odločajo o stanju družbe, v kateri živijo. Pri tem njihova infor-

miranost ne more biti odvisna zgolj od tega, katere informacije jim nosilci oblasti 

»želijo posredovati«, saj obstaja nevarnost, da jim informacij, ki jim niso v prid, ne 

bodo posredovali. »Pravica dostopa« do informacij javnega značaja zato predstavlja 

učinkovit mehanizem, ki državljanom omogoča večjo obveščenost o zadevah, ki so 

v javnem interesu, in posledično večje sodelovanje v družbi in pri zadevah v sku-

pnem interesu.8 Hkrati s tem pravica dostopa do informacij javnega značaja omo-

goča učinkovito uresničevanje nekaterih drugih demokratičnih pravic, zlasti volilne 

pravice, pravice do zakonodajne iniciative, do zakonodajnega referenduma in do 

peticije, kajti le obveščeni volivci lahko efektivno uveljavljajo politično odgovornost 

nosilcev javnih funkcij.9 

Kljub temu, da govorimo o pravici dostopa do informacij javnega značaja, pa ve-

lja poudariti, da ZDIJZ neposredno varuje zgolj pravico dostopa do dokumentov. 

Iz definicije informacije javnega značaja10 namreč izhaja, da je informacija javnega 

značaja vsaka informacija, ki izvira iz delovnega področja organa, nahaja pa se v 

obliki dokumenta, zadeve, registra, dosjeja, evidence ali dokumentarnega gradiva, 

ki ga je organ izdelal sam, v sodelovanju z drugim organom ali pridobil od drugih 

oseb. ZDIJZ za organe zavezance tako ne ustvarja neposredne obveznosti, da bi 

6  1. člen Ustave RS.
7  3. člen Ustave RS.
8  Urška Prepeluh, Pravica dostopa do informacij javnega značaja, doktorska disertacija, Ljubljana, septem-

ber 2004, str. 21.
9  Komentar Zakona o dostopu do informacij javnega značaja, doc. dr. Senko Pličanič s soavtorji, Inštitut za 

javno upravo pri Pravni fakulteti v Ljubljani, 2005, str. 50.
10  Glej 4. čl. ZDIJZ.
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prosilcem morali odgovarjati na vprašanja, pripravljati izvlečke iz dokumentov, raz-

lagati pravne akte in ustvarjati pojasnila. Informacijo javnega značaja namreč pred-

stavlja samo dokument, ki že obstaja, je že ustvarjen, oziroma dokument, ki ga je 

zavezanec v okviru svojega delovnega področja že izdelal oziroma pridobil. Gre 

za pogoj, ki je v teoriji poznan kot »kriterij materializirane oblike«. To je ena izmed 

pomanjkljivosti, ki se je sčasoma pokazala tudi v praksi. Kot izhaja iz primerjave 

statistik v letnih poročilih Informacijskega pooblaščenca,11 je bilo leta 2007 v pritož-

benih postopkih 10,8 % vseh primerov, ko je Informacijski pooblaščenec ugotovil, 

da organ z zahtevano informacijo ne razpolaga, leta 2009 pa je bilo teh primerov kar 

30,4 %. Povedano drugače, tudi organi zavezanci se vse bolj zavedajo, da jim ZDIJZ 

ne nalaga obveznosti aktivnega postopanja – če dokumenta nimajo, lahko zahtevo 

zavrnejo. 

Razloga, da je v praksi vedno več tovrstnih primerov, sta po moji oceni dva. (1) Kot 

izhaja iz statistike na tem področju,12 število vloženih zahtev in število pritožb na po-

dročju dostopa do informacij javnega značaja narašča. Navedeno pomeni, da se pro-

silci te pravice vedno bolj zavedajo in jo vedno pogosteje uresničujejo, posledično pa 

je tudi več primerov, ko od zavezancev zahtevajo dokumente oz. informacije, ki jih ti 

dejansko nimajo in jih tudi niso dolžni imeti. (2) V zadnjih dveh letih je pri organih 

zavezancih opaziti trend ponovnega nerazumevanja in nepripravljenosti za izvajanje 

tega zakona. Za resnično ponotranjenje vrednot na katerih temelji ZDIJZ je namreč 

treba aktivno in sistemsko stremeti k spremembi miselnosti uradnikov, ki ta zakon 

izvajajo, čemur pa obdobje gospodarske krize, v katerem se trenutno nahajamo, ni 

najbolj naklonjeno. Dejstvo je, da ZDIJZ zavezancem nalaga dodatne naloge, ki jih 

brez ustreznega znanja, finančnih in kadrovskih virov ter strokovne pomoči resorne-

ga ministrstva ne morejo dobro opravljati. Zavezanci izvajanje ZDIJZ tako dojemajo 

kot breme in kot dodatno delo, ki jih odvrača od njihovih rednih nalog, posledično pa 

želijo postopek z zahtevo prosilca čim prej zaključiti z ugotovitvijo, da zahtevana in-

formacija ne obstaja. V pritožbenem postopku pred Informacijskim pooblaščencem 

pa se potem izkaže, da je organ vsebinsko preozko obravnaval zahtevo prosilca oz., 

da z zahtevanimi dokumenti dejansko razpolaga, da pa je zahtevo prosilca zavrnil, ker 

je ta npr. zahteval »zapisnik«, dokument, ki se nanaša na isto vsebino, pa nosi naziv 

»zabeležka«. 

11  Glej letno poročilo Informacijskega pooblaščenca za leto 2007, dostopno na 

http://www.ip-rs.si/fileadmin/user_upload/Pdf/porocila/Letno_porocilo_2007.pdf (str. 12), in za leto 2009, 

dostopno na http://www.ip-rs.si/fileadmin/user_upload/Pdf/porocila/Letno_porocilo_2009-net.pdf (str. 12).
12  Glej letno poročilo Informacijskega pooblaščenca za leto 2009, str. 11.
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Druga pomanjkljivost, ki jo Informacijski pooblaščenec v zadnjem času opaža pri svo-

jem delu, pa je želja organov, da bi breme izvajanja javnopravnih nalog po ZDIJZ nepo-

sredno prenesli na prosilce, in sicer z zaračunavanjem stroškov dela za posredovanje in-

formacij (npr. za pripravo gradiva, fotokopiranje, …).13 Takšno prakso omogoča Uredba 

o posredovanju in ponovni uporabi informacij javnega značaja,14 ki v prvem odstavku 

19. člena določa, da »organ določi ceno materialnih stroškov tako, da upošteva povpreč-

ne tržne cene za storitev posredovanja informacij in povprečno lastno ceno stroškov 

dela in amortizacije opreme organa«. Če izhajamo iz tega, da gre pri uresničevanju 

pravice dostopa do informacij javnega značaja za temeljno človekovo pravico, je takšna 

ureditev zelo zaskrbljujoča. Izhaja namreč iz prepričanja, da je posredovanje informacij 

javnega značaja tržna storitev in ne del javnopravnih nalog, ki so jih zavezanci dolžni 

izvajati na podlagi zakona. Na ta način se lahko omejuje dostop zainteresiranih posame-

znikov in predstavnikov civilne družbe do informacij in s tem tudi njihovo sodelovanje 

pri sprejemanju odločitev v demokratični družbi. Tisti, ki stroškov posredovanja infor-

macij ne morejo poravnati, namreč informacij ne prejmejo.

Za zaključek velja poudariti, da je pravica dostopa do informacij javnega značaja po-

memben institut, ki zainteresiranim posameznikom v sodobni demokratični družbi 

omogoča, da lažje sodelujejo v procesih sprejemanja odločitev. Vendar pa je v Slo-

veniji po ZDIJZ pravno varovana samo pravica do dokumentov, ne pa pravica do 

informacij. Če organi javnih oblasti svojih odločitev, predlogov, strategij, obrazloži-

tev niso pripravili v obliki dokumentov, zainteresirani posamezniki teh informacij ne 

morejo zahtevati. Ne glede na to pa velja, da si morajo zavezanci po ZDIJZ v skladu z 

namenom tega zakona tudi aktivno prizadevati, da dosežejo čim večjo obveščenost 

javnosti o svojem delovanju. Eden izmed vidikov pravice dostopa do informacij javne-

ga značaja je tudi tako imenovani proaktivni vidik posredovanje informacij – ZDIJZ15 

13  Glej letno poročilo Informacijskega pooblaščenca za leto 2009, str. 26, Ocena stanja.
14  Uredba o posredovanju in ponovni uporabi informacij javnega značaja (Uradni list RS, št. 76/2005 in 

119/2007).
15  Glej 10. člen ZDIJZ: »(1) Vsak organ je dolžan posredovati v svetovni splet naslednje informacije javnega 

značaja: 

1. prečiščena besedila predpisov, ki se nanašajo na delovno področje organa, povezana z državnim regi-

strom predpisov na spletu.

2. programe, strategije, stališča, mnenja in navodila, ki so splošnega pomena ali so pomembna za poslovanje 

organa s fizičnimi in pravnimi osebami oziroma za odločanje o njihovih pravicah ali obveznostih, študije 

in druge podobne dokumente, ki se nanašajo na delovno področje organa.

3. predloge predpisov, programov, strategij in drugih podobnih dokumentov, ki se nanašajo na delovno 

področje organa.



163

določa, katere informacije so zavezanci dolžni posredovati v svetovni splet sami, brez 

zahteve prosilca. 
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ACCESS TO PUBLIC INFORMATION AS A LEVER FOR THE ACTIVE 
ROLE OF CITIZENS IN POLITICAL DECISION-MAKING PROCESS 

ABSTRACT
The legislator has ensured the right of access to public information through the Constitution 

of the Republic of Slovenia. The second paragraph of Article 39 of the Constitution 

determines that “Except in such cases as are provided by law, everyone has the right 

to obtain information of a public nature«. The right of access to public information is 

important lever for the active role of citizens in political decision-making process. The 

principle of the openness of the public sector is a fundamental function of the public 

sector, due to the fact that the public sector operates publicly and is also responsible to the 

public. According to Access to public information Act (ZDIJZ) public information is only 

the information which is contained in a document which already exists, or a document 

which has been obtained or created as a result of the activities of the body.

Key words: access to public information, human rights, political decision-making 

process.

4. vse objave in razpisno dokumentacijo v skladu s predpisi, ki urejajo javna naročila. 

5. informacije o svoji dejavnosti ter upravnih, sodnih in drugih storitvah. 

6. vse informacije javnega značaja, ki so jih prosilci zahtevali najmanj trikrat. 

7. druge informacije javnega značaja.«
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VLOGA DELOVNIH TELES V DRŽAVNEM ZBORU – 

POTENCIAL ALI OVIRA ZA IZVAJANJE NJEGOVIH 

FUNKCIJ 
Drago Zajc*

POVZETEK
Prispevek opisuje nekatere nujne organizacijske pogoje za učinkovito delovanje sodob-

nih parlamentov, med katerimi je tudi smotrna delitev dela med plenumom in delov-

nimi telesi. Specializirana delovna telesa ne prevzemajo samo velikega dela zakono-

dajnega in drugega dela v zakonodajnem postopku, ampak služijo kot laboratoriji za 

razreševanje konfliktov, ki se prenašajo v parlament, ter za iskanje soglasja. Zato je 

pomembno, da so ustrezno oblikovana in sestavljena. Avtor analizira nekatere poseb-

nosti oblikovanja delovnih teles v Državnem zboru, ki je nov demokratičen parlament, 

vzpostavljen leta 1992 brez posebnih parlamentarnih tradicij, glede na manjše število 

poslancev v primerjavi z drugimi parlamenti, ter izpostavlja neracionalnost. Opozarja 

tudi na manjšo kontinuiteto v sestavi delovnih teles zaradi relativno manjšega deleža 

ponovno izvoljenih. Pri tem pa ponuja nekatere rešitve. 

Ključne besede: parlamentarna demokracija, funkcije in organiziranost sodobnih parla-

mentov, število poslancev, sestava delovnih teles, obremenjenost poslancev, parlamen-

tarni potenciali. 

1	 Uvod

V okviru zadnjega vala politične modernizacije in demokratizacije, ki je konec 80. ozi-

roma na začetku 90. let preteklega stoletja zajel Vzhodno-srednjo in Vzhodno Evropo, 

so stari in novi parlamenti na tem področju oživili svojo klasično vlogo in postali naj-

bolj avtoritativne institucije odločanja oz. oblikovanja politik – postali so tudi »osrednje 

mesto« za razvoj novih demokracij (Liebert in Cotta, 1990; Agh, 1995). Hkrati so začeli 

opravljati vse zelo zahtevne formalne in neformalne funkcije, ki jih opravljajo parla-

*  Drago Zajc, doktor politologije in izredni profesor na Fakulteti za družbene vede.
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menti z veliko daljšo tradicijo, med katerimi je zakonodajna na prvem mestu, vendar 

so poleg nje pomembne še funkcija javne tribune, funkcija predstavljanja interesov 

in razreševanja konfliktov, oblikovanja vlade in nadzora nad njo. V procesu tranzicije 

in konsolidacije demokracije sta zelo pomembni tudi izobraževalna in mobilizacijska 

funkcija. Da bi jih čim bolje opravljali, so se morali novi demokratični parlamenti ustre-

zno organizirati – vzpostaviti na eni strani posebne strokovno-svetovalne, raziskovalne 

in administrativne službe, ki so dovolj aktivne in delujejo na različnih ravneh parlamen-

tarne organiziranosti (Zajc, 2000: 196), na drugi strani pa so morali zagotoviti takšno 

delitev dela med plenumom in delovnimi telesi, ki omogoča smotrno usmerjanje za-

konodajnih predlogov (zakonodajnega inputa) v specializirana delovna telesa, ki opra-

vijo največji del zakonodajnega in drugega dela. Zakonodajni postopek, ki upošteva 

vlogo delovnih teles, omogoča tudi ustrezno kvaliteto (urejevalno moč) zakonodajnega 

outputa, ki zagotavlja pravno varnost. Dobro delujoč sistem delovnih teles je postal 

v sodobnih parlamentih izrednega pomena za temeljito in demokratično obravnavo 

parlamentarnih zadev. To velja tudi za slovenski 90-članski Državni zbor, ki je naslednik 

prve demokratično izvoljene slovenske skupščine, katere predhodnica je bila Skupšči-

na SRS in je – glede na ustavne izbire, sprejete v obdobju tranzicije, kot so proporcional-

ni volilni sistem, močna vloga Državnega zbora pri oblikovanju vlade itd. – tudi najpo-

membnejši dejavnik v našem sistemu nepopolne dvodomnosti. V primerjavi z drugimi 

parlamenti je število poslancev manjše, kar povzroča določene težave pri opravljanju 

njegovih funkcij (Grad, 2000). Zakonodajno funkcijo Državnega zbora je mogoče razu-

meti v ožjem in širšem pomenu, saj gre poleg sprejemanja zakonov tudi za sprejemanje 

drugih pravnih in nepravnih aktov in tudi za razpis referendumov. Določene pristoj-

nosti v zakonodajnem postopku ima tudi Državni svet. Predlaga lahko zakone ali pa 

zahteva, da Državni zbor ponovno odloča o zakonu, ki ga je že sprejel.

2	 Funkcije delovnih teles v sodobnih parlamentih

V politološki in drugi literaturi, ki se ukvarja s parlamentarizmom, je znano, da imajo 

parlamenti z veliko močjo odločanja oz. oblikovanja politik običajno zelo razvite sisteme 

specializiranih delovnih teles (Mezey, 1979), ki sodelujejo na posameznih področjih obli-

kovanja politik. Politolog D. Olson opisuje, da je vloga novih demokratičnih parlamentov 

v procesih oblikovanja politik, odvisna od širšega političnega okolja, kamor spada raz-

merje med zakonodajno in izvršilno vejo oblasti ter strankarski in volilni sistem, in tudi 

od notranje organizacije dela in parlamentarnih odborov (Olson, 1994). Delovna telesa 

v vseh parlamentih prevzemajo včasih nesorazmerno velik del zakonodajnega in druge-
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ga bremena s plenarnih zasedanj. Delovna telesa z jasnimi pristojnostmi in stalnim član-

stvom niso zgolj podaljšek parlamenta, ampak so okolja, ki omogočajo osredotočanje na 

konkretne zadeve v primerjavi z obširnimi parlamentarnimi dnevnimi redi. V njih poteka 

intenzivna vsebinska razprava med člani delovnih teles, ki lahko predstavijo argumente. 

Omogoča se tudi glas stroke, kar je zlasti pomembno v primerih, ko precej zakonodajnih 

in drugih predlogov prihaja iz krogov visokega državnega uradništva, strankarskih vrhov 

ali iz močnih interesnih skupin. Prav tako se omogoča predstavitev mnenj predstavnikov 

civilne družbe. Intenzivne spremembe v mednarodnem okolju in povezovanje držav v 

nadnacionalne organizacije vplivajo tudi na oblikovanje in delovanje delovnih teles. V 

zadnjem času je na delovanje evropskih parlamentov močno vplival tudi proces evropske 

integracije. Parlamenti držav, ki so postale članice EU, so vzpostavili nova, tako imenova-

na EU delovna telesa, ki imajo v strukturi delovnih teles posebno »helikoptersko« vlogo in 

prevzemajo pretežni del bremena obravnavanja EU zadev oz. določanja stališč do zadev, 

ki se obravnavajo v procesu odločanja na ravni EU. Pri sprejemanju teh stališč sodelujejo 

tudi druga delovna telesa. 

Prednost delovnih teles je v tem, da so specializirana. Njihovo število se lahko razliku-

je, saj nekatera pokrivajo več področij ali vprašanj, pri čemer običajno velja pravilo, 

da je posamezen poslanec član le enega delovnega telesa. Najpomembnejša delovna 

telesa so na področjih oblikovanja politik, kjer so potrebe po modernizaciji največje 

in družbena nasprotja najbolj izrazita. Delovna telesa razvijajo interes svojih članov za 

določena vprašanja in jih motivirajo, da se specializirajo za določeno področje in pri-

dobivajo potrebne sposobnosti in znanja. Delovna telesa so tudi mesta, kjer poslanci 

lahko najbolje delajo, pridobivajo potrebne dodatne informacije, razpravljajo o predlo-

gih, ki jih vlagajo posamezni pooblaščeni predlagatelji, zlasti vlada, in jih dopolnjujejo. 

Parlamentarni odbori in komisije omogočajo medstrankarska posvetovanja in iskanje 

kompromisov v zadevah, ki bi lahko vodile do resnih kriz. Lahko najdejo sprejemljive 

(kompromisne) rešitve za vse strani ali pa zgolj ugotavljajo stopnjo nestrinjanja ali pod-

pore, kar olajša potek razprave na kasnejšem skupnem zasedanju parlamenta. Delovna 

telesa so v tem smislu posebni laboratoriji za razreševanje konfliktov na posameznih 

področjih, ki se iz civilne družbe preko strank prenašajo v parlament. V parlamentih z 

daljšo tradicijo, kjer je delež ponovno izvoljenih poslancev velik, prihaja do neke vrste 

profesionalizacije članov delovnih teles, ko se poslanci, ki so večkrat ponovno imeno-

vani v ista delovna telesa, identificirajo z delovnim telesom in članstvo v delovnem tele-

su pojmujejo kot posebno kariero. V nekaterih parlamentih z močnimi delovnimi telesi 

pa se člani ne počutijo predvsem kot člani določene stranke, ampak skrbijo za razvoj 

politik na področjih ter presojajo kakovost dela vlade (King, 1998).
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Učinkovito delovanje parlamentarnih delovnih teles nedvomno prispeva k povečeva-

nju parlamentarnega znanja in kulture, povečuje sposobnosti poslancev, da konstruk-

tivno razrešujejo aktualne pa tudi številne podedovane konflikte iz preteklosti ter iščejo 

sporazumne in inovativne rešitve. Povečuje sposobnost parlamenta, da se odziva na 

spremembe v domačem in zlasti širšem mednarodnem okolju ter prispeva tudi k bolj 

kvalitetni zakonodaji. Prispeva tudi k močnejši vlogi parlamenta nasproti vladi, saj med 

drugim preprečuje hotenje vlade po prepogostih ali površnih spremembah zakonoda-

je. Poleg tega zagotavljajo delovna telesa tudi nujno potrebno zakonodajno kontinui-

teto znotraj posameznih področij, brez katere parlament ne bi mogel uspešno delovati 

oz. bi prihajalo do popolne prekinitve med enim in drugim mandatom. Aktivna in učin-

kovita delovna telesa so pogoj učinkovitega delovanja parlamentov, njihov prispevek 

pri razreševanju konfliktov pa je pomemben za kvaliteto demokracije.

3	 Oblikovanost delovnih teles v Državnem zboru Republike 
Slovenije in njihova učinkovitost

Številni podatki in ugotovitve kažejo, da so se delovna telesa v Državnem zboru in v 

drugih novih parlamentih v tranzicijskih državah na področju Srednje Evrope že na 

začetku delovanja uspela oblikovati glede na glavna področja oblikovanja politik, ki 

se pokrivajo z vladnimi ministrstvi, in kljub pomanjkanju izkušenj in znanja, so začela 

opravljati svoje naloge. Matična delovna telesa so prevzela precejšnji del zakonodaj-

nega in drugega bremena, ki je bil v vseh mandatih velik tudi v primerjavi z drugimi 

parlamenti - zakonodajni input (število predlaganih zakonov) in zakonodajni output 

sta primerljiva s številom predlaganih in sprejetih zakonov v parlamentih Srednje Evro-

pe - Državni zbor je npr. sprejel 375 zakonov v prvem mandatu, 341 v drugem, 432 v 

tretjem in 467 v četrtem mandatu. Poleg teh je sprejel veliko število ratifikacij in drugih 

aktov ter nekaj ustavnih zakonov (Zajc, 2004: 176). Delitev dela med delovna telesa in 

skupna zasedanja ni bila dovolj racionalna - zakonodajni postopek, ki je bil določen v 

prvem poslovniku leta 1993, je terjal, da so se delovna telesa pojavljala v vsaki fazi po-

stopka, kar je povzročalo določeno ponavljanje opravil in njihove odgovornosti so bile 

slabo določene. Zaradi teh težav in velikih pritiskov po zakonodajnem urejanju, ki so 

od poslancev in od delovnih teles terjali izredno velike napore, pa je Državni zbor pre-

cejšen del predlaganih zakonov obravnaval po hitrem oz. nujnem postopku, ki je precej 

odstopal od predvidenega rednega postopka, zlasti kar se tiče temeljitosti razprave.
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Kot večina novih parlamentov se je tudi Državni zbor moral prilagoditi zahtevam po 

večji učinkovitosti parlamentarnega delovanja in odločanja v pogojih izredno dinamič-

nih družbenih, gospodarskih in socialnih sprememb, zato je po določenem času sprejel 

nov poslovnik, s katerim je izboljšal svoje delovanje. Z novim poslovnikom leta 2002 je 

pomembno izboljšal svojo organiziranost in delovanje, vključno z načrtovanjem dela v 

povezavi z Vlado. Z novim poslovnikom se je zlasti izboljšala delitev dela med plenar-

na zasedanja in delovna telesa, ki so dobila večjo samostojnost in večje odgovornosti, 

kot jih imajo delovna telesa v modernih parlamentih. Pomembno je racionaliziral tudi 

svoje postopke ob upoštevanju načel demokratičnosti in ekonomičnosti. Delovna te-

lesa so lahko vključena v predhodno obravnavo, ki se opravi, če je pričakovati veliko 

nasprotujočih se interesov (Poslovnik Državnega zbora, 120. člen). Medtem ko se prva 

obravnava opravi s samim posredovanjem predloga zakona poslancem (121. člen) in se 

splošna razprava lahko opravi samo na zahtevo najmanj 10 poslancev (122. člen), imajo 

matična delovna telesa pomembno vlogo zlasti v drugi obravnavi. V tej obravnavi se 

opravi razprava najprej v delovnem telesu o posameznih členih ali delih predloženega 

zakona, oblikujejo se amandmaji, opravi glasovanje ter na koncu pripravi poročilo za 

skupno zasedanje (125. člen). Delovno telo lahko tu nastopi kot arbiter glede ustrezno-

sti predloga zakona, saj lahko sklene, da predlog zakona, o katerem ni bila opravljena 

splošna razprava v smislu 122. člena, ni primeren za nadaljnjo obravnavo (128. člen). V 

tej obravnavi lahko vlagajo amandmaje poleg poslancev tudi poslanske skupine, zain-

teresirana delovna telesa in delovno telo, ki je pristojno za vprašanja javnih financ ter 

Vlada, kadar ni predlagateljica zakona (129. člen). V tretji obravnavi je matično delovno 

telo vključeno le v primeru neusklajenosti predloga zakona (140. člen). Zelo odgovorna 

je vloga delovnih teles v nujnem postopku, ki ga zaradi interesov varnosti, obrambe 

države in nekaterih drugih razlogov za sprejetje zakona predlaga Vlada. Ta postopek, ki 

je bil v preteklosti večkrat zlorabljen, omogoča bistveno hitrejše obravnavanje in spre-

jemanje zakona (143. člen). Matično delovno telo se vključuje tudi v skrajšanem postop-

ku, ko gre za sicer manj zahtevne spremembe in dopolnitve zakona (142. člen).

Novi poslovnik je, izhajajoč iz načel racionalnosti in gospodarnosti, uredil tudi čas 

razpravljanja, da je mogoče vnaprej določiti dolžino zasedanj, s čimer so bili mogoči 

veliki časovni prihranki. Pri tem zagotavlja opoziciji vse možnosti za enakopravno na-

stopanje in nasprotovanje, možnosti za razreševanje konfliktov in doseganje konsenza 

pa so odprte in odvisne od pripravljenosti vseh parlamentarnih strank, ki nastopajo v 

parlamentarni areni kot zastopniki posameznih interesov in tudi tekmujejo za svojo 

prepoznavnost.
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Čeprav so matična delovna telesa v zadnjem času dosegla zadostno stabilnost svojega 

delovanja, na njihovo učinkovitost dokaj vplivajo tako notranji (sistemski) kot zunanji 

(politični) dejavniki in ovire. Med notranjimi dejavniki, ki so deloma podobni dejavni-

kom v drugih novih parlamentih, so slabo pripravljeni predlogi zakonov, ki jih vlaga 

predvsem vlada, ali pomanjkanje dovolj dobrih in zanesljivih virov informacij, primer-

jalnih raziskovalnih podatkov itd. (pri tem je treba upoštevati, da so tudi strokovne in 

raziskovalne službe v Državnem zboru precej manjše od ustreznih služb v drugih, učin-

kovitih, parlamentih). V delu odborov in komisij pa se pogosto kaže strankarska logi-

ka, člani iz opozicijskih strank so največkrat preglasovani. Za slovenski Državni zbor je 

v primerjavi z drugimi parlamenti posebej značilna obremenjenost poslancev s član-

stvom v (pre)velikem številu delovnih teles, po čemer se precej razlikujejo od drugih 

parlamentov. 

Čeprav je novi poslovnik Državnega zbora iz leta 2002 precej prispeval k boljši orga-

niziranosti in učinkovitejšemu delovanju Državnega zbora, pa ni prispeval k racionali-

zaciji števila delovnih teles. Državni zbor je zaradi širine poslovniških določb, ki niso 

določale števila delovnih teles in tudi niso upoštevale števila poslancev, v vseh manda-

tih ustanavljal veliko število delovnih teles. Po volitvah v prvem mandatu Državnega 

zbora leta 1992 je bilo oblikovanih 24 odborov in komisij s skupaj 375 člani. Po drugih 

volitvah leta 1996 je bilo oblikovanih 26 odborov in komisij s 379 člani. Po volitvah leta 

2000 je bilo oblikovanih 20 odborov in komisij s 309 člani. Po volitvah leta 2004 je bilo 

oblikovanih 23 komisij s 289 člani, po volitvah leta 2008 pa 23 s 316 člani. Od prvega 

mandata Državnega zbora se to število ni bistveno zmanjšalo, v posameznih obdobjih 

pa celo povečalo. Večje število delovnih teles ustvarja videz večje učinkovitosti, vendar 

ob manjšem številu poslancev zelo obremenjuje poslance in zmanjšuje njihovo motivi-

ranost in iniciativnost, njihova pozornost posameznim področjem pa je neenakomerna 

ali občasna. Glede na to, da so poslanci člani velikega števila delovnih teles, so dejansko 

preobremenjeni z delom, zlasti ob upoštevanju, da ima Državni zbor samo 90 poslan-

cev.1 Medtem ko je posamezen poslanec v drugih parlamentih praviloma član le enega 

delovnega telesa, je slovenski poslanec v poprečju član vsaj treh delovnih teles, kar 

kaže tudi primerjava količnikov obremenjenosti poslanca v primerjavi s poslanci dru-

gih parlamentov. Medtem ko znaša ta količnik v Državnem zboru 3.5, znaša v nemškem 

Bundestagu 1, v poljskem Sejmu s 460 poslanci 1.5, podobno v češkem Poslanskem 

1  Število poslancev v posameznem parlamentu je običajno povezano z velikostjo države oziroma številom 

prebivalcev. Vendar pa sodobni parlament svoje številne funkcije težko obvladuje z manjšim številom po-

slancev, zlasti če je izpostavljen velikim zakonodajnim pritiskom. 
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domu 1.6. Edini parlament, kjer so poslanci v več kot dveh delovnih telesih, je hrvaški 

Sabor – 2.8.

Po ugotovitvah raziskav zahteva članstvo v več delovnih telesih na področjih oblikova-

nja zelo različnih politik veliko večje napore, terja več znanja in večjo koncentracijo na 

zelo različnih, tudi povsem nepovezanih področjih. Ne nudi dovolj časa za poglobljeno 

razpravo o razlogih in ciljih ter poglavitnih rešitvah predlaganih zakonov in za iskanje 

soglasja, kar je pomembno, če želimo, da bi bila naša zakonodaja približno enako kva-

litetna, kot je zakonodaja drugih držav.

Tabela 1: �Število delovnih teles v posameznih parlamentih in obremenjenost

poslancev

Parlament -dom
(leto volitev)

Število po-
slancev

Število 
stalnih 

delovnih 
teles

Velikost 
-število 
članov

min./ma-
ksim.

Število 
mest v vseh 

delovnih 
telesih

Količnik 
obremeni-
tve poslan-

cev

Nemški Bundestag
(2005) 614 22 17/41 634 1,0

Italijanska Camera 
dei Deputati
(2008) 630 14 * 629 1,0

Poljski Sejm
(2007) 460 25 17/41 704 1,5

Madžarski  
Orszaggyules
(2006) 386 18 10/29 386 1,0

Češka Poslanecka 
Snemovna
(2006) 200 18 12/22 320 1,6

Hrvaški Sabor
(2008) 153 34 9/60 430 2,8

Slovenski Državni 
zbor
(1992)
(1996)
(2000)
(2004)
(2008)

90
90
90
90
90

23
26
22
24
23

5/21
7/19

375
379
309
289
316

4,1
4,2
3,4
3,3
3,5

Vir: Nacionalne parlamentarne statistike, spletne objave. 
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Stalna delovna telesa Državnega zbora so sicer zelo aktivna, kar se vidi po številu sej in 

številu obravnavanih točk. V prvem mandatu (1992–1996) so se npr. sestala kar 1764-

krat na sejah, ki so trajale 4355 ur, obravnavala so 1421 predlogov zakonov (v različnih 

branjih) in 616 predlogov zakonov kot zainteresirana delovna telesa. V štirih letih so na 

svoje seje povabila kar 2840 strokovnjakov in predstavnikov javnosti in organizirala 49 

javnih predstavitev mnenj. V naslednjih letih so delovna telesa precej racionalizirala 

svoje delo in zmanjšala število sej. V mandatu 2004–2008 so delovna telesa imela 1318 

sej, ki so trajale skupaj 3181 ur, obravnavale so 4.060 točk dnevnega reda.

 

Tabela 2: Delovanje stalnih delovnih teles Državnega zbora

Mandat Število 
sej

Trajanje 
v urah

Število 
točk 

dnevne-
ga reda

Obrav-
nava 

zakonov 
kot MDT/

ZDT*

Število 
amand-
majev

Število 
vabljenih 

na sejo

Število 
naro-
čenih 

raziskav

1992-1996 1764 4355 6947 1421 / 616 2220 2840 40

1996-2000 1486 3169 1542 1188 / 277 3200 3751 32

2000-2004 1173 2713 4095 969 / 74 3865 5427 29

2004-2008 1318 3181 4060 721 / 90 2803 4035 31

Vir: Poročila o delu Državnega zbora v posameznih mandatih.

Legenda:
MDT - matično delovno telo
ZDT - zainteresirano delovno telo

Na začetku mandata 2004–2008 je bilo v Državnem zboru ustanovljenih 9 komisij za 

obravnavanje določenih skupnih vprašanj ali proučevanje posameznih zadev in 14 od-

borov, za spremljanje stanja in obravnavanje zadev, za katere so pristojna posamezna 

ministrstva. Delovna telesa so bila ustanovljena na predlog kolegija, ki je odločil o šte-

vilu delovnih mest, ki pripada posamezni poslanski skupini, ter katerim poslanskim 

skupinam pripadata mesti predsednika in podpredsednika. Posamezna delovna telesa 

so v vseh mandatih opravila izjemno velik obseg dela in so se zlasti kot matična in 

zainteresirana vključevala v zakonodajni postopek ter obravnavala veliko število zako-

nov. Videti je, da delovna telesa prevzemajo v vseh mandatih večji del zakonodajnega 

bremena, saj so na primer v mandatu 2004–2008 zasedala skupaj 3181 ur, medtem ko 

je Državni zbor na 81 plenarnih sejah zasedal 1969 ur. Nekatera delovna telesa so bila 
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zaradi pomembnosti zakonskega urejanja oz. oblikovanja politike na področju precej 

bolj aktivna od drugih, na primer Odbor za zunanjo politiko, Odbor za notranjo poli-

tiko in javno upravo in pravosodje, Odbor za finance in monetarno politiko, Odbor za 

gospodarstvo. 

Tabela 3: �Delovanje delovnih teles Državnega zbora v mandatnem obdobju 

2004–2008 

Delovna telesa Število 
sej

Zaprtih 
za jav-
nost

Število 
točk

Trajanje 
v urah

Obravnava 
zakonov 

kot matič-
no delovno 
telo - MDT

Obravnava 
zakonov 

kot zainte-
resirano 
delovno 

telo - ZDT

Odbor za gospodar-
stvo

71 4 162 166 54 4

Odbor za promet 53 3 130 111 31 3

Odbor za okolje in 
prostor

48 3 150 103 21 -

Odbor za kmetij-
stvo, gozdarstvo in 
prehrano

54 - 117 134 23 6

Odbor za finance in 
mon. politiko

81 4 193 221 88 -

Odbor za zunanjo 
politiko

140 55 579 229 171 8

Odbor za notranjo 
politiko, javno upra-
vo in pravosodje 

104 4 341 284 161 -

Odbor za lokalno 
samoupravo in regi-
onalni razvoj

37 - 70 89 21 3

Odbor za obrambo 45 2 168 111 7 -

Odbor za zdravstvo 52 6 123 155 28 2

Odbor za delo, 
družino, socialno 
politiko in invalide

59 1 154 160 50 2

Odbor za kulturo, 
šolstvo in šport

53 - 117 193 36 4
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Delovna telesa Število 
sej

Zaprtih 
za jav-
nost

Število 
točk

Trajanje 
v urah

Obravnava 
zakonov 

kot matič-
no delovno 
telo - MDT

Obravnava 
zakonov 

kot zainte-
resirano 
delovno 

telo - ZDT

Odbor za visoko 
šolstvo, znanost in 
tehnološki razvoj

33 - 59 125 15 -

Odbor za zadeve EU 177 123 633 251 - 1

Mandatno-volilna 
komisija 

62 - 297 87 3 -

Komisija za poslov-
nik

17 - 44 37 - -

Komisija za narodni 
skupnosti

15 - 44 30 - 18

Komisija za nadzor 
javnih financ

79 - 207 290 4 7

Komisija za nadzor 
obveščevalnih in 
varnostnih služb

43 40 140 195 4 5

Komisija za odnose 
s Slovenci po svetu 

20 - 66 39 - 7

Komisija za peticije 
in človekove pravice 

49 - 197 125 1 18

Komisija po zakonu 
o preprečevanju 
korupcije 

19 19 53 18 - 2

Ustavna komisija 7 - 16 17 3 -

SKUPAJ 1318 264 4060 3181 721 90

Vir: Poročilo o delu Državnega zbora v mandatnem obdobju 2004–2008.

Med delovnimi telesi ima izpostavljen položaj in posebne naloge Odbor za zadeve 

Evropske unije (v nadaljevanju: OZEU), ki je bil ustanovljen, ko je Slovenija postala čla-

nica EU in ko je Državni zbor postal eden od nacionalnih parlamentov EU (njegova 

predhodnica je bila Komisija za evropske zadeve, ki je bila ustanovljena že v začetku 

leta 1996, njene naloge pa so bile usklajevanje med vsemi delovnimi telesi Državnega 

zbora v procesu približevanja EU in ocenjevanje pripravljenosti Slovenije na vključitev 

ter obravnavanje pogajalskih izhodišč Slovenije). Odbor je konec četrtega mandata pre-
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vzel način delovanja podobnih delovnih teles v parlamentih držav kandidatk za vstop 

v EU. 

Konkretne naloge tega odbora so bile usklajene z Zakonom o sodelovanju med Dr-

žavnim zborom in Vlado Republike Slovenije v zadevah EU in določene s spremem-

bami in dopolnitvami Poslovnika Državnega zbora (154.a –154.m člen). V skladu s 

temi določili OZEU o zadevah EU razpravlja in sprejema stališča Republika Slovenija, 

o zadevah zunanje in varnostne politike pa Odbor za zunanjo politiko – OZP (154. 

b člen). OZEU in OZP obravnavata spremembe pogodb, na katerih temelji EU, ki jih 

Vlada predloži v obravnavo, ko se začne postopek v Svetu EU. Na podlagi pisnega gra-

diva, ki ga predloži Vlada skupaj s predlogom deklaracije, razpravljata tudi o stanju v 

EU in položaju Republike Slovenije v njej ter o usmeritvah za delovanje Republike Slo-

venije v institucijah EU. Gradivo pripravi Vlada glede na letni zakonodajni program 

Evropske komisije in program Sveta EU (154.f člen). Odbora opravita obravnavo pred 

sejo Državnega zbora in pripravita poročilo z dopolnjenim predlogom stališč Repu-

blike Slovenije oziroma z dopolnjenim predlogom deklaracije (154.g člen). V tem po-

stopku lahko dajo svoja mnenja z amandmaji k predlogu stališč oziroma predlogu 

deklaracije tudi matična delovna telesa. Pristojni odbor na sejah obravnava zadevo 

EU na podlagi gradiv in predloga stališč Republike Slovenije, ki jih predloži Vlada, ter 

mnenj matičnih delovnih teles. Državni zbor na seji razpravlja o predlogu sprememb 

pogodb in dopolnjenem predlogu stališč Republike Slovenije in glasuje o predlogih 

aktov v celoti (154.g člen). 

Odbor obravnava posamezne zadeve EU na podlagi gradiv in predlogov stališč, ki 

jih predloži Vlada, ter mnenj matičnih delovnih teles in Državnega sveta – če matič-

na delovna telesa ne pošljejo svojih mnenj dva dni pred sejo pristojnega odbora, se 

šteje, da se s predlogom stališč strinjajo. Amandmaje k predlogom stališč lahko vlo-

žijo tudi poslanci, o amandmajih pa lahko da mnenje Vlada. Po opravljeni razpravi 

in glasovanju o amandmajih odbor sprejme stališča Republike Slovenije do zadeve 

EU (154.h člen). V skladu z 11. členom zakona lahko Državni zbor razpravlja o za-

devah EU tudi na plenarnem zasedanju, če to zahteva najmanj četrtina poslancev, 

delovno telo, pristojno za zadeve EU ali zunanjo politiko, ali če tako odloči Kolegij 

predsednika Državnega zbora. Tudi v tem primeru predlog stališč RS obravnava 

pristojni odbor (154.i člen).

Odbor za zadeve EU je svojo funkcijo začel opravljati leta 2004 brez posebnih izku-

šenj, razen tistih, ki jih je pridobila prejšnja komisija za evropske zadeve. Kljub svoji 
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ne preveč posrečeni sestavi – vanj niso bili, po zgledu nekaterih drugih parlamentov, 

vključeni predsedniki matičnih delovnih teles –, je svoje naloge opravljal na način, 

ki je Državnemu zboru še omogočil vključevanje v odločanje na ravni EU. Vendar bi 

lahko bila njegova dejavnost v celoti precej večja. OZEU je na 177 sejah obravnaval 

382 EU zadev, a je oblikoval svoje amandmaje le na 8 dokumentov. Na predloge de-

klaracij za leta 2005, 2006, 2007 in 2008 pa je dal skupaj 32 amandmajev. Drug odbor, 

pristojen za obravnavo EU zadev, Odbor za zunanjo politiko, je na 46 sejah obrav-

naval skupaj 51 zadev. Eden od omejevalnih dejavnikov je bil tudi majhen interes za 

obravnavanje zadev na sejah matičnih delovnih teles, saj je na primer Odbor za no-

tranjo politiko, ki je bil v preteklem mandatu najbolj aktiven, obravnaval le 21 zadev 

EU, Odbor za promet 17, Odbor za gospodarstvo 16, Odbor za zdravstvo 15. Vendar je 

morda pomembnejši razlog dejanska sposobnost poslancev, da obvladajo zahtevno 

in obsežno gradivo, ki nastaja v procesu oblikovanja odločitev na ravni EU, pridobijo 

dodatne informacije in oblikujejo skupno stališče. S podobnimi problemi se sicer 

ukvarjajo tudi v drugih evropskih parlamentih, vendar bi morali manjši parlamenti iz 

teh razlogov razviti posebne sposobnosti in veščine ali metode delovanja, da bi bili v 

približno enakem položaju kot večji.

Tabela 4: Delovanje Odbora za zadeve EU

Leto Zadeve EU
dodeljene

Zadeve EU
obravnavane

Obravnavane
E zadeve

Obravnavane
S zadeve

Skupaj 
obravnavane

zadeve EU

2004/2005 40 39 - 57 96

2006 32 20 6 68 94

2007 55 32 16 62 110

2008 42 37 8 37 82

Skupaj 169 128 30 224 382

Vir: Poročilo o delu Državnega zbora v mandatnem obdobju 2004–2008. 

Poleg stalnih delovnih teles je v Državnem zboru delovalo tudi precejšnje število po-

sebnih preiskovalnih komisij. Parlamentarno preiskavo, ki jo opredeljuje Ustava v 93. 

členu, odredi Državni zbor o zadevah javnega pomena, mora pa to storiti na zahte-
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vo tretjine poslancev ali Državnega sveta (Grad, 2000: 229). Že v prvem mandatu je 

bilo oblikovanih 5 preiskovalnih komisij. V drugem mandatu prav tako 5 preiskovalnih 

komisij, ki so imele skupaj 38 članov.2 V tretjem mandatu sta bili ustanovljeni 2 preisko-

valni komisiji s 17 člani3 in v četrtem mandatu 4 komisije z 28 člani.4 V petem mandatu 

je bilo do spomladi 2010 ustanovljenih 6 preiskovalnih komisij.5 Kot kažejo ugotovitve, 

pa številne preiskovalne komisije niso učinkovite in niso dokončale svojega dela. Med 

razlogi, ki so preiskovalnim komisijam preprečevali, da bi bile učinkovitejše, je bilo iz-

postavljeno obračunavanje s političnimi nasprotniki. Članstvo v preiskovalnih komisi-

jah nedvomno povečuje obremenjenost poslancev in zmanjšuje učinkovitost stalnih 

delovnih teles.

Poleg števila delovnih teles je drugi dejavnik, ki vpliva na učinkovitost delovnih teles 

v Državnem zboru, kontinuiteta njihovega članstva. Po ugotovitvah nekaterih raziskav 

2  V prvih dveh letih mandata so bile ustanovljene tri preiskovalne komisije (o sumu zlorab na kapitalskem 

trgu, o sumu zlorab v procesu privatizacije in o okoliščinah in posledicah vohunske afere), dne 11. 3. 1999 

pa sta bili ustanovljeni še dve komisiji (o vpletenosti in odgovornosti nosilcev javnih funkcij v zvezi z najdbo 

orožja na mariborskem letališču ter v skladišču Ločnik in o vpletenosti nosilcev javnih funkcij v poskuse 

diskreditiranja policistov in vojakov, ki so leta 1991 sodelovali v osamosvojitveni vojni na Koroškem). Pred 

koncem leta 1999 so državni svetniki zahtevali še uvedbo parlamentarne preiskave o politični odgovornosti 

nosilcev javnih funkcij na obrambnem ministrstvu v zvezi z domnevno nezakonito porabo proračunskih 

sredstev.
3  V tretjem mandatu sta bili ustanovljeni preiskovalna komisija za ugotovitev odgovornosti oseb in nosilcev 

javnih pooblastil glede nakupa in prodaje električne energije in preiskovalna komisija za ugotovitev ozadja 

in vzrokov napada na Mira Petka ter morebitno vpletenost in politično odgovornost nosilcev javnih funkcij. 
4   V četrtem mandatu so bile ustanovljene preiskovalna komisija za ugotovitev in oceno dejanskega stanja, 

ki je lahko podlaga za odločanje o politični odgovornosti nosilcev javnih funkcij v Vladi Republike Slovenije, 

na Ministrstvu za pravosodje in Vrhovnem državnem tožilstvu, preiskovalna komisija za ugotovitev politične 

odgovornosti nosilcev javnih funkcij v zvezi z domnevnim oškodovanjem državnega premoženja pri pro-

daji deležev družb, preiskovalna komisija za ugotovitev politične odgovornosti nosilcev javnih funkcij, ki so 

sodelovali pri nakupu pehotnih bojnih vozil in preiskovalna komisija za ugotovitev odgovornosti nosilcev 

javnih funkcij, ki so sodelovali pri nakupu lahkih oklepnih vozil, vladnega letala, itd. 
5  Ustanovljeni sta bili preiskovalni komisiji v zvezi z različnim štetjem 'izbrisanih' in v zvezi z odgovornostjo 

nosilcev javih funkcij zaradi suma, da so vpleteni v financiranje spornih menadžerskih prevzemov gospodar-

skih družb. Tretja preiskovalna komisija je bila ustanovljena za ugotovitev politične odgovornosti nosilcev 

javnih funkcij, ki so sodelovali gradbenih investicijah na področju izgradnje avtocest. Četrto preiskovalno 

komisijo je junija 2009 predlagala SDS zaradi suma koruptivnega ravnanja nosilca javne funkcije (ministra 

G. Golobiča) in je prva preiskovalna komisija zoper konkretno osebo. Peta presikovalna komisija je bila 

ustanovljena za ugotovitev politične odgovornosti nosilcev javnih funkcij pri izvedbi investicij in drugih 

poslih, financiranih iz sredstev državnega proračuna ali proračuna MOL na področju stanovanjske izgradnje. 

Šesta je bila ustanovljena za ugotovitev dejanskega stanja v zvezi z izdajanjem in financiranjem brezplačnih 

tednikov Slovenski tednik in Ekspres zaradi suma namena vplivati na volitve v Državni zbor leta 2008 v korist 

takratne vladajoče koalicije.
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poslanci, ki svojo funkcijo opravljajo v več mandatih in v istih delovnih telesih, svoje 

poslansko delo veliko bolje opravljajo, ker so se lahko bolje prilagodili zahtevam po-

slanskega dela in delovanju v specializiranih delovnih telesih ter pridobili tudi druge 

sposobnosti in veščine, kot so hitrejše pridobivanje informacij in dogovarjanje o sku-

pnih stališčih, argumentirano nastopanje, pogajalske spretnosti, sposobnost oblikova-

nja amandmajev itd. Ugotovitve kažejo, da manjši deleži ponovno izvoljenih, zlasti v 

novih parlamentih, vplivajo na učinkovitost delovnih teles in celotnega parlamenta ter 

na kvaliteto zakonodajnega outputa (Olson, 2008). 

V tem smislu govorimo o posebnem »parlamentarnem znanju«, ki omogoča, da parla-

menti hitreje in učinkoviteje delujejo, presegajo morebitne zastoje ali blokade v postop-

kih odločanja in hitreje dosegajo soglasje, kjer je to mogoče, razvijejo sposobnost iska-

nja novih inovativnih rešitev ter sprejemajo kvalitetno zakonodajo. To je pomembno 

zlasti za delovna telesa v novih demokratičnih parlamentih, saj je zakonodajo oziroma 

politike na posameznih področjih treba postopoma kvalitetno dopolnjevati ob dobrem 

poznavanju že sprejetih odločitev oz. veljavne zakonodaje. Bolj izkušeni, ponovno iz-

voljeni poslanci, zagotavljajo kontinuiteto dela parlamenta, saj razpolagajo s potrebnim 

znanjem, ki se prenaša iz enega mandata v naslednje mandate.

V slovenskem primeru že od leta 1990 dalje ugotavljamo relativno počasno poveče-

vanje deleža ponovno izvoljenih poslancev. Delež ponovno izvoljenih pa je nekoliko 

nižji od deleža v parlamentih drugih postsocialističnih držav in precej nižji od deleža 

v parlamentih z daljšo neprekinjeno tradicijo. To je deloma posledica precejšnjega ni-

hanja v podpori posameznim strankam - zato se dogaja, da številni dobri poslanci niso 

ponovno izvoljeni, njihova mesta pa zasedajo novi, ki se morajo na poslansko delo šele 

privajati (podpora posamezni stranki se je v posameznih primerih lahko dvignila od 

najnižje, ki je še zadoščala za vstop v Državni zbor, do skoraj 30 % glasov; prav tako se 

je lahko visoka podpora posamezni stranki znižala na manj kot 10 %). Manjši deleži po-

novno izvoljenih so zlasti v manjšem parlamentu, kot je Državni zbor, lahko pomembna 

ovira pri iskanju rešitev in še posebej pri razreševanju konfliktov. Manjše sposobnosti 

argumentiranja in sporazumevanja novih poslancev tudi v drugih novih parlamentih 

pogosto vodijo do »personalizacije konfliktov« in neproduktivnih obračunavanj med 

poslanci vsakokratne koalicije in opozicije, ki lahko slabijo pogajalske sposobnosti dr-

žave tudi navzven in vplivajo na sposobnost predstaviti slovenske nacionalne interese 

v evropskih institucijah. 
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Vendar so možnosti ponovne izvolitve poslancev, ki omogočajo takšno prenašanje iz-

kušenj, povezane z drugimi in odvisne tudi od splošnega zanimanja za politiko ter pri-

pravljenosti primernih ljudi, da vstopajo in ostajajo na političnem oziroma parlamen-

tarnem prizorišču. Manjše zanimanje, ki ga opažamo v nekaterih državah in tudi pri nas 

v Sloveniji, lahko pripišemo pomanjkanju političnih tradicij ali samostojne državnosti. 

Hkrati pa je lahko posledica premajhne privlačnosti poslanske funkcije, ki je povezana 

s precejšnjimi tveganji (Zajc, 2004). Videti je, da se slovenska parlamentarna elita še 

vedno oblikuje pod vplivom tradicionalne politične kulture, v kateri velja prepričanje, 

da ukvarjanje s politiko ne prinaša posebnega ugleda. 

Tabela 5: Deleži ponovno izvoljenih poslancev Državnega zbora 

Mandatno obdobje Število ponovno  

izvoljenih poslancev

Delež

1992 - 1996 30 33,3 %

1996 - 2000 29 32,2 %

2000 - 2004 44 48,8 %

2004 - 2008 41 45,5 %

2008 - 2012 41 45,5 %

Vir: Poročila o delu Državnega zbora v mandatnih obdobjih.

4	 Zaključek

Državni zbor je v svojem 18-letnem delovanju pri opravljanju funkcij postal primerljiv 

z drugimi parlamenti, vendar je obsežno delo pri modernizaciji slovenske zakonodaje 

in njenem prilagajanju EU opravil z velikimi, včasih skrajnimi napori. Sprejemanje za-

konodaje pod velikimi pritiski in pogosto tudi v časovni stiski, po nujnih postopkih, je 

vplivalo na kvaliteto sprejete zakonodaje.

V tem času se je pokazalo, da so specializirana delovna telesa ključna oblika njegove 

organiziranosti, če hoče opravljati svoje funkcije kot drugi, zlasti večji parlamenti, in še 

posebej, če hoče tudi uspešno sodelovati v procesu odločanja na ravni EU.
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Primerjava podatkov o številu, oblikovanosti in sestavi delovnih teles Državnega zbora 

z drugimi večjimi parlamenti, kaže najprej na precejšnjo neracionalnost. Veliko število 

delovnih teles ustvarja videz večje učinkovitosti, vendar pri manjšem številu poslancev 

zelo obremenjuje poslance in zmanjšuje njihovo motiviranost. Delovna telesa kažejo 

precejšnjo aktivnost, razvidno tudi v času, ki ga porabijo za svoje delo, v številu obrav-

navanih točk, številu amandmajev in tako dalje., vendar pa v celoti niso dovolj učinkovi-

ta. Tudi posebne preiskovalne komisije niso dovolj učinkovite oziroma se ne uporablja-

jo skladno z njihovim namenom. 

Stalna delovna telesa Državnega zbora so premalo izkoristila možnosti za produktivno 

razreševanje protislovij in konfliktov ter težko oblikujejo soglasja. Njihovi člani zaradi 

izredno velike obremenjenosti s članstvom v več telesih, pa tudi premajhne kontinuite-

te članstva v delovnih telesih, še niso razvili dovolj skupnih vrednot, ki bi prispevale k 

odgovornemu oblikovanju dolgoročnih politik na svojih področjih, hkrati pa se prema-

lo enačijo s svojimi področji. (Zajc, 2005). V okoliščinah velike obremenjenosti poslan-

cev, ki vpliva tudi na njihove povezave z volivci, Državnemu zboru ni lahko ustvarjati 

ustrezne podobe v javnosti in približati zakonitosti parlamentarne demokracije drža-

vljanom.

Prikazane ugotovitve raziskav in statistični podatki narekujejo razmislek glede vloge in 

števila delovnih teles v Državnem zboru. Ob upoštevanju števila poslancev se kot mo-

žnost ponuja zmanjšanje števila delovnih teles. Zmanjšanje njihovega števila bi zmanj-

šalo obremenjenost poslancev, saj bi nova delovna telesa pokrivala več, verjetno bolj 

sorodnih ali povezanih področij oblikovanja politik. Vendar bi se morala delovna telesa 

v razmerah naraščajočih pritiskov po zakonodajnem urejanju hitreje odzivati na izzive 

zunanjega okolja in učinkoviteje razreševati nekatere konflikte, s svojo učinkovitostjo 

pa prispevati h kvalitetnejši zakonodaji oziroma kontinuiteti politik na posameznih po-

dročjih. Glede na to, da mora parlament manjše države opraviti podobno odgovorno 

delo kot parlament večje države, se sicer odpira razmišljanje tudi o drugačnih rešitvah, 

kot je na primer določeno povečanje števila poslancev. Vendar bi bila taka rešitev v se-

danjih razmerah gospodarske krize in vsesplošnega krčenja stroškov države težko ure-

sničljiva. Na vsak način pa lahko v boljši in smotrnejši oblikovanosti ter stalnejši sestavi 

delovnih teles oziroma večji identifikaciji njihovih članov z delovnimi telesi, kot mesti 

najbolj odgovornega odločanja in oblikovanja kvalitetnih politik na posameznih podro-

čjih, vidimo pomemben potencial za boljše izvajanje funkcij Državnega zbora oziroma 

možnost za boljše delovanje slovenske parlamentarne demokracije nasploh. Zato bi se 

moralo vprašanje organiziranosti našega parlamenta uvrstiti na politični dnevni red. 
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ORGANIZATION OF THE NATIONAL ASSEMBLY –  
POTENTIAL OR OBSTACLE TO THE IMPLEMENTATION OF ITS 
FUNCTIONS. THE ROLE OF WORKING BODIES

ABSTRACT
The author is describing some organizational prerequisites for efficient functioning 

of contemporary parliaments and stresses the importance of the division of labour 

among the plenum and permanent committees. The specialized committees are not 

only taking the unproportional part of legislative matters but also serve as laboratories 

for solving conflicts transmitted by polititical parties to the parliaments and searching 

for consensus. These committees, which appear to be places of proper work for the 

deputies, should be properly formed and composed in the way as ‘mini’ parliaments. On 

the example of the Slovene Državni zbor, established as a new democratic parliament 

without parliamentary traditions in 1992, the author analyses the question of a great 

number of committees which were formed in each mandate, without taking into account 

the small number of the deputies (90). As a consequence an average Slovene deputy is 

a member of more than three permanent committees, which represents a much bigger 

burden in comparison with deputies in other European parliaments. This problem is 
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additionally complicated by the fact, that share of the reelected deputies stil remains 

below the 50 %. The author also presents some ideas of possible solutions. 

Key words: parliamentary democracy, functions and structure of modern parliaments, 

number of deputies, structure of working bodies, workload of deputies, parliamentary 

potentials.
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ZAKONODAJNA FUNKCIJA DRŽAVNEGA ZBORA
Albin Igličar*

POVZETEK 
Zakonodajno oblast v sistemu delitve oblasti izvaja v modernih političnih sistemih iz-

voljeno predstavniško telo (parlament). Zakonodajalec je torej tisto telo v političnem 

sistemu, ki uradno postavlja splošna pravna pravila, za razliko od institucij, ki skrbijo 

za izvajanje teh pravil oziroma razsojajo, kadar so ta pravila prekršena. V skladu z vse-

bino reprezentativnega mandata naj bi poslanci v zakonske predloge vnašali splošne 

družbene interese. Poslanec postane z izvolitvijo predstavnik vsega ljudstva oziroma 

celotnega volilnega telesa in ne le zastopnik svojih konkretnih volivcev, zato pravno 

ni vezan na nikakršna navodila svojih dejanskih volivcev, svoje stranke, svoje lokalne 

skupnosti itd. S tega vidika poslanec predstavlja splošne družbene interese v parlamen-

tu v lastni interpretaciji. Ta se izraža skozi njegova osebna stališča in ne v prenašanju 

stališč vodstev političnih strank ali interesnih skupin ali posameznih volivcev.

Ključne besede: delitev oblasti, zakonodaja, interesi, volitve, politična stranka.

1	 Položaj predstavniškega telesa med državnimi organi

Zakonodajno oblast izvaja v sistemu delitve oblasti v modernih političnih sistemih 

predvsem izvoljeno predstavniško telo (parlament). Zakonodajalec je torej tisto telo v 

političnem sistemu, ki uradno postavlja splošna pravna pravila najvišje veljave, za razli-

ko od institucij, ki skrbijo za izvajanje teh pravil (organi izvršilno-upravne oblasti) ozi-

roma razsojajo v primerih sporov o teh pravilih (sodišča).

V moderni državi je splošno uveljavljena vrednota, da je izvoljeno predstavniško telo 

oziroma parlament tisti državni organ, ki sprejema zakone. Osnovo za takšen položaj 

parlamenta daje demokratična politična ureditev, kjer parlament predstavlja državljane 

in »... je v njem utelešena volja ljudstva kot suverena« (Kristan, 1994: 105). Zato - v smislu 

ideje o suverenosti ljudstva - lahko od parlamenta prevzame zakonodajno pristojnost le 

ljudstvo samo, kadar z referendumom odloča o novih zakonih. 

*  Albin Igličar, doktor znanosti, redni profesor za sociologijo prava in zakonodajni proces na Pravni fakul-

teti Univerze v Ljubljani.
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Krepitev vloge parlamenta je privedla do teorije o suverenosti parlamenta in do znane 

Blackstonove misli iz leta 1765 o omnipotenci parlamenta, po kateri lahko parlament 

stori vse, razen stvari, ki že po sami naravi niso mogoče (Blackstone, 1998: 46). Doktrina 

o suverenosti parlamenta potem zahteva, da nacionalno predstavniško telo nima nika-

kršnih pravnih omejitev. Zakonodajna oblast je po tej teoriji najvišja med državnimi or-

gani in pravno vsemogočna ter tako tudi sama oblikuje zadnji kriterij pravne veljavnosti 

svojih odločitev. Na evropskem kontinentu se je vloga predstavniškega telesa okrepila 

šele po francoski revoluciji 1789 in posebej po prvi svetovni vojni. Osrednje mesto med 

državnimi organi pa je dobilo predstavniško telo v švicarskem sistemu skupščinske vla-

davine (Grad, Kristan, Perenič, 2006: 297) in - vendar bolj formalno- tudi v socialističnih 

političnih sistemih, ki so temeljili na ideologiji o enotnosti oblasti. Kjerkoli se že pojavi 

parlament, mu ob drugih nalogah pripada tudi zakonodajna funkcija. Ta se navadno 

razglaša celo za glavno nalogo parlamenta tako v teoriji že od Locka in Montesqueja 

do današnjih konceptov (Norton, 1990: 3) kot v ustavah držav od najstarejših1 do dana-

šnjih.2 

Nacionalno predstavniško telo že od vsega začetka ni bilo mišljeno kot mesto, kjer naj 

se izrazijo različni posebni interesi družbenih slojev ter skupin, temveč kot organ, ki naj 

abstraktno »občo voljo« naroda pretvarja v vrhovni državni zakon. Ideolog meščanske 

demokracije Rousseau je trdil, da se prek politične reprezentance konstituirajo splošni 

interesi globalne družbe, tako da se ustvarja legitimnost splošnih interesov nad posa-

mičnimi. Zamisel o predstavniškem telesu kot odsevu nacionalne enotnosti in nosilcu 

resničnih splošnih družbenih interesov je morala biti nujno zgolj fiktivna. Izhajala je 

namreč od abstraktnega državljana, iztrganega iz konkretnih družbenih razmer, njego-

vega razrednega položaja, njegove povezave v družbene skupine. Zato je tudi prezrla 

njegove osebne ter skupinske interese. Kljub temu je že sam nastanek predstavniških 

teles pomenil napredek v primerjavi s fevdalno brezpravnostjo in popolno izključeno-

stjo ogromne večine prebivalstva iz političnega življenja. Čeprav samo formalno, ven-

darle izhaja predstavništvo iz načela enakosti (Zajc, 2004: 25) ter zahteve, da morajo biti 

1  Npr. Ustava ZDA (1787), čl. 1/1: »All legislative Powers herein granted shall be vested in a Congres of the 

United States , which shall consist of a Senate and House of Representatives.«
2  Npr. Ustava Republike Hrvatske (1990), čl. 70/1 : »Sabor Republike Hrvatske je predstavniško tijelo grad-

jana i nositelj zakonodavne vlasti u Republici Hrvatskoj.«
Ustava Republike Slovenije (1991) nima eksplicitne ustavne norme, ki bi določala pristojnosti predstavniškega 

telesa oziroma Državnega zbora. Zakonodajna pristojnost Državnega zbora pa je vendarle jasno določena 

npr. z normami 87. in 89. člena Ustave RS: »Pravice in obveznosti državljanov ter drugih oseb lahko Državni 

zbor določa samo z zakonom.« (87. člen); »Državni zbor sprejema zakone v večfaznem postopku, če ni s 

poslovnikom drugače določeno.« (89. člen)
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posamezni deli družbe ter njihovi interesi dejavno prisotni v telesu, ki naj manifestira 

družbeno enotnost in odloča o splošnih družbenih zadevah. Zato predstavniške insti-

tucije že same po sebi kažejo na dejstvo, da splošni družbeni interes ne obstoji samo-

stojno in neodvisno od konkretnih interesov slojev in skupin, iz katerih je sestavljena 

neka globalna družba.

Razvoj parlamentarizma je tako pripeljal do vse večje aktivnosti podrejenih družbenih 

razredov in slojev. Postopoma je parlament začel izpolnjevati zahteve tiste definicije, ki 

v političnem predstavništvu vidi posebno vrsto kolektivnega organa javne oblasti, ki po 

svojih stališčih in načinu oblikovanja izraža formalno ter v določeni meri tudi dejansko 

interese in voljo tistih, nad katerimi se izvršuje javna oblast. Na takšni osnovi se gradi 

neka legitimnost oblasti in njenih političnih in pravnih aktov. Tako je tudi John Locke3 

pojasnjeval izvor zakonov. Dopustno jih je izdajati samo s pristankom vse družbe, nad 

katero pa nima nihče oblasti, razen tistega organa, ki jo je dobil od te družbe. Zato gre 

zakonodajna oblast samo izvoljenemu predstavniškemu telesu. Vsi splošni pravni akti 

smejo po tej doktrini izhajati zgolj iz predstavniškega telesa, ker drugače ne morejo 

dobiti pristanka vse družbe.

Okorna predstavniška telesa so v današnjih razmerah vse težje kos veliki dinamiki 

družbenega življenja in njegovi vse večji zapletenosti, na drugi strani pa so oslabljene 

vezi med člani predstavniških teles ter volivci, ker so se vmes vrinile politične stran-

ke. Najpomembnejše politične odločitve zato ne nastajajo več v parlamentu, temveč 

v vrhovih političnih partij. Predstavniško telo postaja vse bolj samo še formalni in-

stitucionalni okvir, znotraj katerega se rešujejo politična vprašanja z medsebojnim 

dogovarjanjem političnih strank. Zato je tudi za zakonodajno dejavnost zelo velikega 

pomena politični sestav parlamenta in koalicijsko ter opozicijsko povezovanje poli-

tičnih strank v parlamentu.4 Soočanje ter usklajevanje med različnimi širšimi in ožjimi 

družbenimi interesi se prenaša v politične stranke, predstavniško telo pa se spreminja 

v govorniški oder, preko katerega se pojasnjuje politika vladajoče stranke oziroma 

strankarske koalicije. Tako celo v pogojih, ko se politični sistem vedno bolj odpira 

tudi za interese nevladajočih skupin in slojev, predstavniško telo ne uspe doseči po-

3  1632–1704; Two Treaties on Government (1690), ponatis v Everyman, London, 1993.
4  V Državnem zboru Republike Slovenije je bila v letu 2009 (mandatno obdobje 2008–2012) politično-

strankarska vezanost 90 poslancev naslednja: koalicija 48 poslancev (SD 29, Zares 9, DeSUS 5, LDS 5) opozi-

cija 38 poslancev (SDS 27, SNS 5, SLS 6) 2 nepovezana poslanca in poslanca italijanske in madžarske narodne 

skupnosti (2). V mandatnem obdobju 2004–2008 pa je bila ta podoba naslednja: koalicija 49 (SDS 29, NSi 9, 

SLS 7, DeSUS 4) opozicija 39 (LDS 23, SD 10, SNS 6) in 2 poslanca narodnih skupnosti.
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trebne sinteze interesov. Bolj kot v smeri sintetiziranja interesov delujejo parlamenti 

kot filter, skozi katerega se zaradi strankarske dominacije v njih zelo težko prebijejo 

interesi nevladajočih delov družbe.

Sodobni parlamenti opravljajo celo vrsto funkcij, med katerimi pa je za življenje ljudi in 

njihovih organizacij vendarle praktično najpomembnejša zakonodajna funkcija. Druž-

boslovci poleg te dejavnosti parlamenta izpostavljajo še parlament kot predstavništvo 

družbenih interesov ter mesto za razreševanje konfliktov med njimi in opozarjajo na 

funkcijo ustvarjanja legitimnosti, na nadzorno in volilno funkcijo ter vlogo parlamen-

ta pri oblikovanju nacionalne politične elite in politični mobilizaciji državljanov (Zajc, 

2004).

Odtujena narava predstavniških teles in njihovih aktov je tesno povezana z naravo po-

slanskega mandata. V parlamentih je tako rekoč brez izjeme uveljavljeno načelo repre-

zentativnega ali svobodnega mandata. Po tem načelu postanejo poslanci z izvolitvijo 

predstavniki vsega naroda in ne samo zastopniki prebivalcev svojega volilnega okrož-

ja.5 Zato jih volivci ne morejo klicati na odgovornost, saj poslanci niso dolžni zastopati 

njihove volje in njihovih interesov. Oni so predstavniki obče volje in občih interesov, 

kakor jih sami spoznavajo ter tolmačijo. Za poslanca niso bistveni interesi volivcev, am-

pak interesi tistih družbenih sil, ki dejansko obvladujejo družbo. Samostojnost poslan-

cev večkrat povzroči, da poslanec deluje celo v odkritem nasprotju z interesi svojih 

volivcev, ne da bi mu ti takšno ravnanje lahko preprečili. Za določeno mandatno dobo 

volilno telo prenese vso oblast na suvereno predstavništvo.

Očitne kolizije med interesi, ki jih zastopa poslanec v parlamentu, in interesi njego-

vih volivcev so pravzaprav zelo redke. Vzrok za to je v največkrat umetno postavljenih 

mejah volilnih enot.6 Prebivalci administrativno določenih volilnih okrožij največkrat 

nimajo nobenega interesa ali pa imajo vsaj zelo malo skupnih interesov. Umetno do-

ločena volilna območja združujejo ljudi z različno razredno pripadnostjo, z različnimi 

potrebami, z različno skupinsko in poklicno povezanostjo, kar vse ustvarja veliko hete-

5  Prim.: Ustava Republike Slovenije, 82/1 člen: »Poslanci so predstavniki vsega ljudstva in niso vezani na 

kakršnakoli navodila.«
6  Npr. 2. člen Zakona o volitvah v Državni zbor (ZVDZ – UPB 1; Ur. l. 109/06): »Poslanci se volijo po volilnih 

enotah. Poslanci se volijo po načelu, da se en poslanec voli na približno enako število prebivalcev, in po 

načelu, da so v državnem zboru sorazmerno zastopani politični interesi. Italijanska in madžarska narodna 

skupnost volita v državni zbor vsaka po enega poslanca.«
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rogenost njihovih interesov.7 V takšnih razmerah bi bilo poslanca težko vezati na neke 

skupne interese njegovega volilnega okrožja, ker se skupni interesi na določenem ob-

močju navadno niti ne morejo oblikovati. Zato imperativni mandat, ki poslanca strogo 

veže na stališča in konkretne interese njegovih volivcev, ob izraziti interesni razceplje-

nosti le-teh, enostavno ni mogoč.

Danes se v parlamentih samo izjemoma začenjajo zakonodajni procesi. Monopol nad 

zakonodajno iniciativo gre izvršilni oblasti, poslanci v parlamentih pa so odgovorni 

predvsem vodstvom političnih strank, ki so jih kandidirale. Predstavniška telesa lahko 

le v manjšem delu modificirajo politiko ter sklepe, ki so jih sprejele politične stranke. 

Omenjena politika in sklepi so poleg tega, še preden se pojavijo pred parlamentom, 

natančno razčlenjeni ter strokovno podprti v vladnih in upravnih organih. Njihova stro-

kovnost ter ekspeditivnost predstavniška telesa potiska v senco in jih spreminja v for-

malne potrjevalce ter blage kontrolorje izvršno-upravne veje oblasti. Zato tudi nosilci 

različnih družbenih interesov svojo pozornost in vpliv usmerjajo k vladnim ter uprav-

nim službam, kamor se seli sprejemanje ključnih odločitev.

Družbena funkcija zakonodajne veje oblasti je potemtakem predvsem v avtoriteti, ki 

trajno stoji za zakonom, in ne toliko v enkratnem dejanju sprejetja zakona. Praviloma 

se dogaja, da poslanci v zakonodajnem organu s sprejetjem oziroma glasovanjem po-

delijo obvezno moč besedilu zakona, ki so ga dejansko napisali drugi, najbolj pogosto 

strokovnjaki v ministrstvih. Takšen način nastajanja zakona je pogojen s predlaganim 

monopolom upravno-izvršilne veje oblasti, vendar so tudi v primerih, ko zakone pre-

dlagajo poslanci, dejanski sestavljavci zakonov ustrezni strokovnjaki, ki jih poslanci pri-

tegnejo k pisanju zakonskih besedil. Glede na povedano bi bilo neustrezno ugotavljati 

»voljo zakonodajalca«, ker nastajanju zakona botruje veliko različnih volj, hotenj, pred-

stav, želja in interesov. Pravniška interpretacija zato v procesu uporabljanja zakona ugo-

tavlja njegov objektivni pomen in tisto pravno pravilo, ki izhaja iz posplošitve številnih 

posamičnih primerov.8 

Zakon – potem, ko so ga poslanci izglasovali – izvaja moč iz samega sebe. Zato niso več 

pomembni konkretni ljudje, ki so ga pripravljali in sprejemali. V tem smislu pripovedu-

je anekdota, da se je antični zakonodajalec Solon, ko je dal ljudstvu zakone, umaknil v 

7  O določeni izjemi od te trditve je mogoče govoriti, ko je na primer v Državnem zboru Republike Slovenije 

(mandatno obdobje 2008–2012) med 90 poslanci kar 32 županov, ki v veliki meri skušajo uveljaviti v zako-

nodajnih odločitvah posebne interese svojih lokalnih skupnosti. 
8  Več o razlagi zakonov v Pavčnik, Teorija prava (2007) str. 477-564.
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prostovoljno izgnanstvo.9 Zakoni naj delujejo sami iz sebe, brez avtoritete empiričnega 

zakonodajalca.

Praktično delo članov zakonodajnega telesa tedaj ni toliko v neposrednem pisanju za-

konskega besedila kot v njegovem pregledovanju in razčlenjevanju z interesnega ter 

vrednotnega vidika. Poslanci skušajo v svojem dejanskem empiričnem delovanju vnesti 

v določbe bodočega zakona posebne interese političnih strank in interesnih skupin ter 

vrednotne orientacije, ki izhajajo iz strankarskih ideologij in osebnega sistema vrednot 

vsakega poslanca. S teh zornih kotov ocenjujejo člani zakonodajnega telesa predloženo 

zakonsko besedilo in ga – z amandmaji – spreminjajo in dopolnjujejo. 

2	 Zakonodajne poti in stranpoti Državnega zbora

Tudi slovenski pravni sistem je pogojen s socialnimi, političnimi in kulturnimi okolišči-

nami. V moderni dobi je bila kontinuiteta v tem sistemu vsaj trikrat prekinjena zaradi 

sprememb v politični pripadnosti slovenskega ozemlja oziroma njegovih prebivalcev. 

To se je zgodilo ob koncu avstro-ogrske države (1918), ob koncu kraljevine Jugoslavi-

je (1941) oziroma začetku federativne republike Jugoslavije (1945) ter ob začetku sa-

mostojne slovenske države (1991). V vseh navedenih prelomnicah pa se je spreminjal 

predvsem t. i. »politični del« pravnega sistema, medtem ko so temeljni pravni instituti 

evropske civilizacije ostajali konstantni skozi vse omenjeno obdobje. To velja tudi za 

prevzem pravnega reda EU (2004).

S socialno revolucijo nikdar ne prenehajo veljati vse splošne pravne norme prejšnjega 

pravnega sistema. Neveljavnost zadene navadno samo ustavne norme in tiste predpise, 

ki urejajo družbene odnose, ki bistveno nasprotujejo ciljem novega političnega siste-

ma. Druge norme, ki regulirajo odnose med ljudmi, pa novi pravni sistem prevzame od 

prejšnjega oziroma zagotovi novo osnovo njihovi veljavnosti.10 Postavitev novega prav-

9  Iz antike (Grčija, 5. stol pr. n. š.) je poznana tožba proti predlagatelju zakona, češ da je zakonski predlog 

podan brez potrebnih formalnosti ali da predlagatelj z njim zavaja ljudstvo. Ob vložitvi takšne tožbe na skup-

ščini svobodnih državljanov se je zakonodajni postopek ustavil. Če pa tožnik ni uspel s svojo tožbo, ga je 

doletela denarna kazen ali izguba državljanskih pravic. Podobno je bilo mogoče izpeljati revizijo že sprejetih 

zakonov (Hriberšek, opomba 137 v Aristotel, Politika, GV Založba 2010, str. 126–127).
10  4/1. čl. Ustavnega zakona za izvedbo Temeljne ustavne listine o samostojnosti in neodvisnosti Republike Slo-

venije (UZITUL, Uradni list RS, 1-6/91): »Do izdaje ustreznih predpisov Republike Slovenije se v Republiki Sloveniji 

smiselno uporabljajo kot republiški predpisi tisti zvezni predpisi, ki so veljali v Republiki Sloveniji ob uveljavitvi 

tega zakona, če ne nasprotujejo pravnemu redu Republike Slovenije in če ni s tem zakonom drugače določeno.«
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nega sistema je vselej zelo zahtevno opravilo, ki ga ni mogoče končati v kratkem času. 

Zato je na primer tudi v t. i. socialističnem pravnem sistemu še naprej obstajala vrsta 

institutov, ki so vezani na blagovno-denarni način gospodarjenja (prodajna pogodba) 

in splošne vrednote človeške civilizacije (kaznivo dejanje tatvine, umora, telesne po-

škodbe), kljub spremembi razrednega nosilca politične oblasti.

Del pravnega sistema je determiniran s političnimi procesi, toda z urejanjem teh proce-

sov pravo tudi povratno vpliva na njihovo vsebino. Pravno regulirani politični procesi 

postanejo racionalni, umirjeni in stabilizirani. Tako je pravni sistem dejavnik družbe-

nih sprememb, vendar tudi relativne umirjenosti in socialne varnosti ljudi. Politični del 

pravnega sistema lahko služi novim nosilcem oblasti; ob tem pa jih zaradi svoje relativ-

ne samostojnosti tudi omejuje. Dialektična dvojnost pravne sfere družbe zato deluje 

hkrati kot dejavnik sprememb in kot dejavnik stabilnosti.

Postrevolucionarna obdobja so pogosto nagnjena k pravnemu voluntarizmu in idea-

lizmu. Takšna usmerjenost pri sprejemanju splošnih pravnih norm premalo upošteva 

dejanske možnosti globalne družbe in objektivne danosti. Ob precenjeni moči pravnih 

norm poskuša z njimi urejati tudi odnose, ki so zunaj dometa teh norm. Ker je norma-

tivna pravna dejavnost tudi del politične dejavnosti, je stalno prisotna težnja zavednega 

ali nezavednega prelivanja tiste vsebine političnih programov v splošne pravne akte, ki 

nikakor ne more biti uresničena po pravni poti in s pravnimi sredstvi. Posledica nave-

denih tendenc pa so številne deklarativne in programske določbe v splošnih pravnih 

aktih.

Temu se ni uspel izogniti tudi slovenski zakonodajalec, čeprav je brez dvoma Državni 

zbor odigral glavno vlogo pri oblikovanju nacionalnega pravnega sistema po letu 1991 

v samostojni Sloveniji. Postopoma so bila na novo – ob upoštevanju prejšnjih ustreznih 

rešitev – zakonsko urejena vsa temeljna pravna področja oziroma panoge, začenši z 

novo ustavo (23. december 1991), ter v nadaljevanju panoge upravnega, kazenskega, 

civilnega, delovnega in socialnega prava. Državni zbor je, kvantitativno gledano, sprejel 

vsako leto nekaj čez sto zakonov, kar je tudi primerljivo s parlamenti drugih ustavnih 

demokracij. Omenjena primerljivost pa je bolj vprašljiva pri kvaliteti sprejete zakonoda-

je, njeni dorečenosti in stabilnosti. Manj zadovoljiv je torej kakovostni vidik slovenske 

zakonodaje, saj je v slovenskem pravnem sistemu veliko preveč zakonskih novel in ne-

jasnih zakonov. 
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Državni zbor je zato ob koncu leta 2009 sprejel posebno usmeritveno Resolucijo o 

normativni dejavnosti. Omenjeni dokument v uvodnem delu ugotavlja, da je glavna 

funkcija prava »… mirno reševanje nasprotij, ki jih prinašajo različni interesi v družbi«. 

Zato morajo biti v pravni državi najpomembnejši družbeni odnosi urejeni z vsebinsko 

in nomotehnično dorečenimi pravnimi normami. To pa je za slovenske razmere še ve-

dno precej oddaljen cilj. Resolucija namreč pri oceni stanja – ob pohvalni ugotovitvi o 

kodifikacijah pomembnih zakonodajnih področij – kritično opozarja na pretirano in 

kazuistično normiranje, ob hkratnem obstoju pravnih praznin v slovenskem pravnem 

sistemu, na prepogosto spreminjanje zakonskih norm in njihovo nedosledno izvrše-

vanje. Nesporno je med slabe strani delovanja slovenskega pravnega sistema mogoče 

uvrstiti tudi bistveno preveč zakonov in njihovih sprememb, ki so bili sprejeti po nujnih 

in skrajšanih postopkih. 

Vse to povzroča nepreglednost in nestabilnost pravnega reda. Pri ugotavljanju stanja je 

posebna pozornost namenjena še težavam pri oblikovanju in sprejemanju predpisov 

v Evropski uniji in problemom, ki so povezani s prevodi teh predpisov. Čeprav resolu-

cija kritično ugotavlja, »… da zakon ni vsemogočen in edini način urejanja družbenih 

razmerij«, kljub temu že na začetku polaga veliko upanje za izboljšanje normativne 

dejavnosti v predhodno in naknadno sistematično ocenjevanje posledic predpisov ter 

bolj intenzivno sodelovanje javnosti – še posebej strokovne javnosti – v procesih pri-

pravljanja predpisov v ministrstvih. 

V poglavju o ciljih normodajne politike Resolucija izpostavlja zagotavljanje pravne 

varnosti in krepitev pravne države. Za doseganje teh ciljev bo treba še več pozorno-

sti nameniti varstvu človekovih pravic in spoštovanju načela delitve oblasti. Ob tem je 

izpostavljena skrb za dosledno upoštevanje hierarhije pravnih aktov, za jasnost in pre-

glednost predpisov ter prizadevanje za pripravo boljših predpisov (better regulation) s 

presojo njihovih posledic ob večji državljanski participaciji.

Obravnavana resolucija posveča veliko pozornost izhodiščem in načelom za pripra-

vo predpisov. To dejavnost naj bi v celoti opravljali javni uslužbenci v ministrstvih. Pri 

tem je izpostavljena potreba po njihovi visoki strokovni usposobljenosti ter zahteva 

po politični in materialni podpori, ki naj jo imajo pri teh opravilih. Med načeli pravne-

ga urejanja, ki jih opredeljuje Resolucija, velja posebej poudariti opozorila o nujnosti 

restriktivnega pristopa pri odbiranju odnosov, v katera naj posega pravna regulacija, 

svarilo pred neustrezno prakso odlaganja začetka uporabe že veljavnega predpisa ter 

načelo transparentnosti, kjer je zapisana zahteva o sprejemanju predpisov po rednih za-
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konodajnih postopkih. V procesu pripravljanja predpisov je posebej poudarjen pomen 

nomotehnike, ki lahko v veliki meri prispeva k pravni varnosti z jasnimi in preglednimi 

formulacijami pravnih pravil ter njihovo vpetostjo v koherentni pravni sistem. Zaradi 

polnopravnega članstva Slovenije v Evropski uniji so še posebno pomembne usmeritve 

za sodelovanje države pri oblikovanju evropskega pravnega reda. S tem v zvezi je pred-

nostnega pomena priprava stališč Republike Slovenije, ki jih nacionalni predstavniki 

zastopajo v institucijah Evropske unije.

Presoja učinkov oziroma posledic predlaganih zakonov je bila v dosedanji normativni 

praksi Državnega zbora največkrat zgolj bežno nakazana, ne da bi bila spremljana s po-

globljenimi analizami posledic posameznega zakonskega predloga. Čeprav že veljavni 

Poslovnik Državnega zbora zahteva, da mora uvod zakonskega predloga vsebovati – ob 

oceni stanja na področju urejanja ter ciljih in načelih in primerjalnem prikazu sorodne 

ureditve – navedbo posledic, ki jih bo imel predlagani zakon, daje Resolucija o norma-

tivni dejavnosti temu vidiku pripravljanja predpisov prav posebno težo. Presoja posle-

dic predpisov naj bi zato v prihodnje zajemala gospodarske, socialne in okoljske vidike 

s pregledom administrativnih in postopkovnih opravil. Omenjene analize morajo biti 

v pomoč pri sprejemanju odločitev. V tem procesu naj bodo na široko odprta vrata 

strokovni in drugi zainteresirani javnosti. Ob tem Resolucija – morda že kar baročno – 

zapiše, da je v normativni dejavnosti treba »…zagotoviti sodelovanje vseh strokovnih, ka-

drovskih in drugih človeških virov države pri oblikovanju in graditvi pravnega reda«. 

Za doseganje takšnega stanja pa ponuja tudi smernice za pripravo presoje posledic. 

Smernice sledijo splošni shemi družbenega odločanja. Ta se začne z natančno oprede-

litvijo problema in zbiranjem potrebnih podatkov ter se nadaljuje z opredelitvijo cilja, 

predstavitvijo alternativnih možnosti za rešitev problema, ovrednotenjem ter razvršča-

njem kriterijev uspešnosti, učinkovitosti in upravičenosti pravnega normiranja. Sprejeti 

odločitvi oziroma sprejetemu predpisu mora slediti spremljanje uresničevanja predpi-

sa v praksi ter njegova evalvacija z vidika uresničevanja cilja, ki je bil postavljen s spre-

jetim predpisom.

V tem duhu tudi Resolucija zaključuje s poglavjem o njenem uresničevanju, kar naj vodi 

k razvoju splošne pravne in politične kulture ter krepitvi občutka za pravno varnost. 

Le-to je mogoče dosegati s spoštovanjem načela delitve oblasti in hierarhije pravnih 

predpisov, njihove notranje in medsebojne skladnosti in – končno – s spreminjanjem 

zakona z njegovimi novelami, ne pa v okviru drugih zakonov. Prav tako Resolucija 

obuja »stare resnice«, da se mora zakonodajna dejavnost izogibati prepodrobnega nor-
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miranja in kazuističnega urejanja posameznih vprašanj oziroma, da je treba urejati le 

temeljne prvine družbenih razmerij, ki so splošnega pomena. Pravna regulacija mora 

nastopati kot »ultima ratio«, ko zastavljenih ciljev ni mogoče dosegati na drug način. In 

še: sprejemanje zakonov po nujnem postopku naj postane skrajna izjema, rok za uvelja-

vitev sistemskih zakonov naj bo daljši, kot je na splošno določen v ustavi, po obsežnih 

spremembah zakonov je treba pripraviti njihova uradna prečiščena besedila, predlog 

zakona pa naj že na začetku zakonodajnega postopka spremljajo osnutki podzakon-

skih predpisov. Navedena in še številna podobna priporočila, ki zvenijo zelo domače v 

pravnih krogih, so nesporno koristno vodilo pravne politike, zato jih kaže pospremiti z 

željo, da bi jim prisluhnili zlasti politiki na splošno in vsak posamezni poslanec posebej. 

S subjektivnega in z objektivnega vidika je velik del zakonodajne pristojnosti Državne-

ga zbora po letu 2004 pogojen s članstvom Slovenije v Evropski uniji. Narava zakono-

dajnega dela poslancev se je zato precej spremenila. Na eni strani poslanci Državnega 

zbora sodelujejo pri sprejemanju »evropske zakonodaje« s svojimi stališči in mnenji do 

predlogov evropskih uredb in direktiv, ki jih posredujejo Vladi predvsem preko Odbo-

ra za zadeve Evropske unije. Po drugi strani pa je precejšen del zakonodajnega odlo-

čanja v Državnem zboru narekovan z implementacijo »evropskih« direktiv v slovenski 

pravni sistem.

V najnovejšem času kaže biti še posebej pozoren na nekatere zlorabe zakonodajnega 

postopka.

V primeru poslovniških določb o zakonodajnem postopku v Državnem zboru je pri 

opredeljevanju zakonodajne iniciative razviden namen, da se v predstavniškem telesu 

uveljavi široka demokracija pri predlaganju zakonov. Zato je ob Vladi, Državnem sve-

tu in 5.000 volivcih dana možnost predlagati zakon tudi posameznemu poslancu. Cilj 

poslovniških norm je, da lahko zakon predlaga vsak poslanec in ne le – tako kot v ne-

katerih poslovnikih drugih parlamentov – poslanska skupina oziroma samo neko večje 

število poslancev. Seveda pa je taka predlagalna pravica enega poslanca po Poslovniku 

Državnega zbora najprej omejena z enako pravico vsakega drugega poslanca in potem 

tudi z interesom, da ob večjem številu predlogov lahko nastanejo boljše in bolj preu-

darjene odločitve. 

Namen poslanske zakonodajne iniciative je, da ima čim več poslancev možnost vložiti 

zakonski predlog. V nasprotju s takšnim ciljem poslanske zakonodajne iniciative je to-

rej zaporedno vlaganje zakonskih predlogov s strani istega poslanca, in to zakonskih 
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predlogov, katerih vsebina je v bistvenih oziroma temeljnih rešitvah identična. S tem se 

namreč preprečuje, da bi pravico do dajanja zakonskih predlogov izvrševali tudi drugi 

poslanci.

Kadar se pojavi opisano ravnanje določenega poslanca, lahko govorimo o zlorabi pra-

vice. Pri tem poslanec sicer izhaja iz poslovniško določene pravice do vlaganja zakon-

skih predlogov, vendar z načinom izvrševanja te svoje pravice (zaporedno vlaganje vse-

binsko ne bistveno razlikujočih se zakonskih predlogov) posega v enako pravico, ki jo 

imajo tudi drugi poslanci oziroma njim preprečuje izvajanje takšne pravice. Poslanec 

večkrat tako ravna z namenom škodovati drugim poslancem in jih ovirati pri izvrševa-

nju njihovih (enakih) pravic. Ob takšnem ravnanju poslanca tudi ni zasledovan socialni 

cilj pravice, ki je v ustvarjanju možnosti in pogojev, da lahko vsak poslanec predlaga 

zakon. 

Svojevrstna zloraba zakonodajnega postopka je pretirana uporaba nujnih in skrajša-

nih postopkov. Predlagatelj izjemnih enofaznih zakonodajnih postopkov s pretiranim 

izvrševanjem te svoje predlagateljske pravice posega v pravice poslancev, da temeljito 

proučijo zakonske predloge v rednem trifaznem zakonodajnem postopku. S tem je zlo-

rabljen osnovni namen zakonodajnega postopka.

Uveljavljanje pravice do predlaganja izjemnega zakonodajnega postopka pogosto sloni 

na preveč ekstenzivnem tolmačenju razlogov iz Poslovnika Državnega zbora, ki dovo-

ljujejo uporabo nujnega (»odprava težko popravljivih posledic za delovanje države«, 

143. člen) in skrajšanega postopka (»manj zahtevne spremembe in dopolnitve zako-

nov«, 142. člen). Pojasnjevanje teh razlogov oziroma uveljavljanje pravice do predlaga-

nja izjemnega postopka pogosto ni več skladno z namenom, zaradi katerega Poslovnik 

take postopke (izjemoma) dopušča. 

Slovenski zakonodajalec je v obeh zadnjih mandatnih obdobjih sprejel več zakonov 

po izjemnih zakonodajnih postopkih (hitri, skrajšani, ratifikacije) kot po rednem zako-

nodajnem postopku. Takšna praksa se nadaljuje tudi v prvem letu sedanjega mandata 

Državnega zbora, kar potrjujejo naslednji podatki o številu sprejetih zakonov glede na 

vrsto zakonodajnega postopka:
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Tabela 1: Število sprejetih zakonov glede na vrsto zakonodajnega postopka

Zakonodajni postopek 2009 2008 2004-2008 2000-2004

Redni 33 - 209 148

Nujni 32 5 107 188

Skrajšani 48 3 152 100

Ratifikacije 33 1 163 243

Notifikacije - - 2 -

Skupaj 146 9 633 679

Vir: Poročilo o delu Državnega zbora v posameznih mandatnih obdobjih, Ljubljana 2004, 2008, 2010.

Do različnih zlorab postopkovnih pravic udeležencev zakonodajnega postopka prihaja 

še pri pretirano dolgih razpravah določenega poslanca ob obravnavah kakšnega za-

konskega predloga (kar je znano tudi iz drugih - npr. ameriškega - parlamentov), ob da-

janju zavajajočih ali netočnih podatkov v Uvodu predloga zakona11 in »uporabi« (bolje 

zlorabi) zakonov za doseganje zgolj posebnih interesov določenih družbenih skupin.12 

Na splošno pa je seveda mogoče govoriti o zlorabi postopkov sprejemanja splošnih 

pravnih aktov ali kar prava kot takega, ko pride do sprejemanja pravnih aktov zgolj 

za doseganje interesov posameznikov ali določenih skupin, namesto da bi bili splošni 

pravni akti v službi splošnih družbenih interesov. 

11  Načelno mnenje št. 220 Komisije za preprečevanje korupcije: »Ravnanje uradnih oseb ministrstva, ki 

besedilo predloga in razloge za sprejem zakonskih določb izdelajo na podlagi neutemeljenih ocen in trditev 

ter na ta način pripravijo zakonodajalca, da sprejme zakon, ki v nasprotju z ustavno zajamčeno neodvi-

snostjo in integriteto sodne oblasti omogoča enemu izmed udeležencev v konkretnem sodnem postopku, da 

si v njem okrepi položaj, je kršitev dolžnega ravnanja in omogočanje neupravičene koristi drugemu, kar 

ustreza definiciji korupcije po 3. alineji 2. čl. ZPKor.«
12  Veljavni Zakon o medijih (Uradni list. RS 110/06) na tem področju namreč sedaj zapoveduje: 

»Najmanj 20 % vse dnevno predvajane glasbe vsakega radijskega in televizijskega programa mora biti slo-

venska glasba oziroma glasbena produkcija slovenskih ustvarjalcev in poustvarjalcev.« (86/1 čl.) Prim. Igli-

čar Zakon o medijih in Platon, Pravna praksa, št. 38, Ljubljana 2010, str. 21
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LEGISLATIVE FUNCTION OF NATIONAL ASSEMBLY

ABSTRACT 
The elected representative body (the parliament) exercises legislative power in the 

system of separation of power in modern political systems. Therefore, the legislator is 

that body in the political system, which officially sets general legal rules, in contrast to 

the institutions, which take care of the exercise of these rules, and/or adjudicate, when 

these rules are broken.

In accordance with the subject-matter of their representative office the deputies 

(members of Parliament) are expected to incorporate general social interests into 

bills. Upon being elected a deputy becomes a representative of all the people and/

or the whole body of voters and not merely the representative of his concrete voters. 

Therefore he is not legally bound by any directives of his actual voters, of his party, of 

his local community, and so on. From this point of view a deputy represents general 

social interests in the Parliament in his own interpretation. This is expressed through 

his personal standpoints and not in transferring the standpoints of the directions of 

political parties or groups of interest or individual voters.

Key words: separation of powers, legislation, interests, voting, political party.
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MODERNIZACIJA DRŽAVNEGA ZBORA REPUBLIKE 

SLOVENIJE IN RAZVOJ POSLOVNIKA1

Danica Fink Hafner in Alenka Krašovec*

POVZETEK
Na cikluse razprav o spremembah poslovnika v Sloveniji je vplivalo nekaj dejavnikov: 

a) institucionalno prilagajanje procesom modernizacije, povezanih z razvojem libe-

ralno-demokratskega modela demokracije; b) politična prioritizacija evropskih povezo-

valnih procesov (med drugim tudi institucionalne prilagoditve Državnega zbora za čim 

hitrejši sprejem pravnega reda EU); in c) spremenjene značilnosti strankarskega siste-

ma. Vpliv teh dejavnikov se je skozi čas spreminjal. V kontekstu relativno konsolidirane 

mlade demokracije, vključujoč konsolidacijo strankarskega sistema (po polnopravnem 

članstvu Slovenije v EU) je pričakovati 'normalizacijo' strankarskega tekmovanja pri 

spreminjanju poslovnika (sledenje cilju maksimiranja političnih koristi). 

Ključne besede: parlament, poslovnik, Slovenija, modernizacija, strankarski sistem, 

evropeizacija.

1	 Uvod

Poslovnik Državnega zbora Republike Slovenije (Poslovnik Državnega zbora) je bil od 

začetka tranzicije v demokracijo spremenjen 12-krat, poleg tega je pristojno delovno 

telo sprejelo več njegovih obveznih razlag (zlasti v 90. letih 20. stoletja). 

V Sloveniji je bila analiza poslovnika in njegovih sprememb do sedaj opravljena iz raz-

ličnih zornih kotov, na primer z zornega kota modernizacije parlamenta (Zajc, 2004), 

institucionalnega prilagajanja političnega sistema povezovanju Slovenije z Evropsko 

1  Prispevek je skrajšana in preoblikovana različica znanstvenega članka obeh avtoric z naslovom Factors In-

fluencing Changes in Parliamentary Statutory Rules in Slovenia, objavljenega v reviji Politologicky časopis 

(2010), let. XVII, št. 1, str. 3-23.

*  Danica Fink Hafner, doktorica znanosti, je redna profesorica na Fakulteti za družbene vede Uni-

verze v Ljubljani in predstojnica Centra za politološke raziskave.

Alenka Krašovec, doktorica znanosti, je izredna profesorica na Fakulteti za družbene vede Univerze 

v Ljubljani. 
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unijo (Fink Hafner in Lajh, 2005; Fink Hafner, 2008), delovanja interesnih skupin v de-

lovnih telesih DZ (Fink-Hafner in Krašovec, 2005) ter razvoja slovenskega strankarskega 

sistema (Fink-Hafner, 2006). V tem prispevku se osredotočamo predvsem na vprašanje, 

kateri dejavniki so povzročili cikluse razprav o spremembah poslovnika Državnega 

zbora. K preučevanju poslovnika smo pristopili v ravno obratnem pogledu kot ome-

njene raziskave, to je od zgoraj-navzdol. Tako bodo značilnosti sprememb poslovnika 

razložene s pomočjo naslednjih dejavnikov: a) institucionalnega prilagajanja procesom 

modernizacije, povezanih z razvojem liberalno-demokratskega tipa demokracije (mo-

dernizacije); b) politične prioritizacije evropskih povezovalnih procesov (med drugim 

tudi institucionalne prilagoditve Državnega zbora za čim hitrejši sprejem pravnega 

reda EU), in c) spreminjanjem značilnosti strankarskega sistema (konsolidacije). Pri-

čakujemo, da bomo v zadnjem obdobju sprememb poslovnika, zlasti v kontekstu že 

moderniziranega Državnega zbora ter pojemanja vpliva evropeizacije (ta je ob EU te-

matikah ter vprašanjih povzročil sodelovanje slovenskih strank, ne glede na siceršnje 

razlike med njimi) (Fink Hafner in Lajh, 2005; Krašovec in Lajh, 2009) razkrili naraščajo-

či razcep med opozicijskimi in pozicijskimi strankami ter 'normalizacijo' strankarskega 

tekmovanja pri poslovniških vprašanjih.

Našo predpostavko bomo preučili s pomočjo analize sprememb vsebine poslovnika, 

analize vsebine obveznih razlag poslovnika, na podlagi izvedenih družboslovnih in-

tervjujev z dolgoletnimi poslanci oziroma poslanci, ki so sodelovali pri oblikovanju/

spreminjanju poslovnika Državnega zbora ter strokovnjaki Državnega zbora in analizo 

glasovalnega obnašanja poslancev ob spremembah poslovnika. 

2	 Kratka predstavitev teoretične perspektive

Modernizacijska teorija izpostavlja predvsem relativno diferenciranost družbe na raz-

lične avtonomne podsisteme – vključno s političnim. Sociologi in politologi so ugo-

tavljali, da je socialistični sistem v Sloveniji sicer posnemal nekatere prvine liberalno-

demokratskega tipa demokracije, a vendar to ni bil. Slovenski sociologi (Adam, 1989; 

Bernik, 1989) so opozarjali, da je bila slovenska modernizacija po drugi svetovni vojni 

deformirana in da je bila slovenska družba predmoderna oziroma obmoderna. Na prvi 

pogled bi namreč lahko ugotovili, da so bile prisotne vse pomembne moderne politič-

ne institucije, a v resnici so umanjkale pomembne značilnosti moderne družbe, kot so 

resnična avtonomija družbenih podsistemov (ob avtonomiji političnega podsistema), 

pravna država, delitev oblasti, liberalne pravice državljanov, svobodni množični medi-

ji, svobodno tekmovanje med različnimi ideološko-političnimi opcijami ter svobodne 
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in poštene volitve. Tranzicijske študije so tako za postsocialistične države izpostavile 

nujnost politične modernizacije, ki naj bi bila dosežena z izpolnjevanjem makro-eko-

nomskih predpogojev in izgradnjo modernih političnih institucij. Mansfeldova, Olson 

in Rakušanova, ur. (2004) so ugotovili, da so novoustanovljeni parlamenti v postsociali-

stičnih državah pri svoji modernizaciji morali najprej opredeliti svoj položaj ter vlogo v 

odnosu do drugih političnih institucij.

Nekateri politologi (izrazito na primer Linz, 1990) so poudarjali, da so politične stranke 

ter značilnosti tekmovanja med njimi pomembne določnice tranzicije k demokraciji. 

Ker je modernizacija in konsolidacija parlamentov po Olsonovem mnenju (2004) v ve-

liki meri odvisna od razvoja in značilnosti strank ter strankarskega sistema, verjamemo, 

da so tudi ti pomemben grozd dejavnikov, ki so vplivali na institucionalni razvoj parla-

menta ter na spremembe poslovnika Državnega zbora. Za Slovenijo lahko ugotovimo, 

da je strankarski sistem sprva prešel iz atomiziranega strankarskega sistema v sistem 

polariziranega pluralizma z relativno nestabilnimi vladami. Po kratki epizodi s težnjo k 

oblikovanju predominantne stranke v strankarskem sistemu po volitvah 2000, se je raz-

vil konsolidirani strankarski sistem zmernega pluralizma in od leta 2004 tudi zmožnega 

oblikovati dve alternativni koaliciji (Fink Hafner, 2006).

Evropeizacija je pogosto opredeljena na različne načine in v širšem pogledu, a smo za 

naše potrebe njeno razumevanje zožali na prilagajanje institucij nacionalnega politič-

nega sistema, akterjev in političnih procesov evropskim integracijskim procesom od 

zgoraj navzdol (Radaelli, 2003). Raziskave evropeizacije so razkrile, da: 

1. � se je praviloma najprej in v največji meri evropeizirala izvršilna veja oblasti (Kassim, 

2000); 

2. � so se nacionalne stranke in strankarski sistemi evropeizirali le v manjši meri (Mair, 

2000; Mansfeldova in Lewis, ur., 2006; Fink Hafner in Ladrech, ur., 2008) ter 

3.  so nacionalni parlamenti zamudniki ter poraženci v tem procesu (Norton, ur., 1996).

3	 Pregled sprememb poslovnika Državnega zbora od leta 
1992 naprej

Analiza je razkrila dve obdobji razvoja poslovnika Državnega zbora, in sicer:

• obdobje 1992 - 2001 ter 

• obdobju od leta 2002 naprej. 
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3.1	 Obdobje 1992 - 2001 

Čeprav so se nekateri procesi modernizacije v Sloveniji začeli že v 80. letih, je moder-

nizacija institucij političnega sistema zamujala. Ker je bil Državni zbor nova institucija, 

oblikovana z novo Ustavo Republike Slovenije leta 1991, je bila ena od prvih potreb, da 

se določi njena vloga v odnosu do drugih političnih institucij ter tudi, da se opredelijo 

notranje strukture in pravila delovanja Državnega zbora. Ker je bil Državni zbor soočen 

s pomanjkanjem moderne pluralistične institucionalne tradicije in politične kulture, 

so bili pri oblikovanju poslovnika iz leta 1993 koristni nasveti ekspertov Sveta Evrope 

ter izkušnje iz drugih demokratičnih parlamentov. Prvi poslovnik Državnega zbora je 

tako med drugim obsegal določitev položaja poslancev ter pravil njihovega obnašanja; 

notranjo organizacijo parlamenta in odnose z drugimi političnimi institucijami. Upošte-

vaje izraženo potrebo po modernizaciji in tudi prilagoditvi delovanja Državnega zbora 

relativno nestabilnim političnim okoliščinam v 90. letih (številne razdružitve in združi-

tve strank, posledično tudi spreminjanje strukture Državnega zbora), ni presenetljivo, 

da je bil poslovnik spremenjen 7-krat, poleg tega pa je bilo sprejetih več uradnih razlag 

poslovnika (število le-teh je v prvem obdobju sicer počasi upadalo). Glede na to, da 

je bilo skoraj celotno prvo obdobje zaznamovano z intenzivnimi procesi oblikovanja 

strankarskega sistema, njegovo relativno veliko fragmentacijo, pa tudi zahtevo po 2/3 

večini za sprejem sprememb poslovnika, ni presenetljivo, da so bile sprejete le manjše 

spremembe poslovnika. 

3.2	 Obdobje od leta 2002 naprej 

V drugem obdobju lahko v Sloveniji govorimo o vzpostavljanju strankarskega sistema 

zmernega pluralizma in njegovi konsolidaciji. V pogledu sprememb poslovnika so zgo-

raj omenjene uradne razlage poslovnika iz prvega obdobja predstavljale pomembno 

bazo poslovniških sprememb oziroma sprejema novega poslovnika leta 2002. Novi po-

slovnik je uveljavil naslednje najpomembnejše spremembe: 

• racionalizacijo zakonodajnega postopka (ta je dejansko zmanjšala tudi prostor za de-

lovanje civilno-družbenih organizacij); 

• dodelitev večje vloge delovnim telesom v zakonodajnem postopku in 

• večanje moči vodij poslanskih skupin in kolegija predsednika Državnega zbora. 
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4	 Evropeizacija kot intervenirajoča spremenljivka

Medtem ko je bil za spremembe poslovnika v prvem obdobju najpomembnejši grozd 

modernizacijskih dejavnikov, dogajanja v drugem obdobju ne moremo razumeti brez 

upoštevanja razvoja strankarskega sistema v smeri oblikovanja dveh političnih (stran-

karskih) blokov in oblikovanja dveh alternativnih vladnih koalicij. Pri tem smo pričako-

vali tudi jasno vzpostavitev linij tekmovanja med tema dvema blokoma pri spreminjanju 

poslovnika. Toda v zgoraj opisano tekmovanje je posegla politična prioritizacija evrop-

skih integracijskih procesov. Analize so pokazale, da je ta prioritizacija v obdobju od 

druge polovice 90. let 20. stoletja do prvih let novega tisočletja vplivala na strankarsko 

tekmovanje pri (pre)oblikovanju poslovnika. Navkljub vzpostavitvi dveh strankarskih 

blokov so stranke dosegle soglasje pri vprašanjih povezovanja Slovenije in EU (delno 

izjemo v tem pogledu predstavlja le delovanje SNS) – med drugim tudi pri prilagajanju 

poslovnika (Fink Hafner in Lajh, 2005; Krašovec, Lajh in Kustec Lipicer, 2006).

5	 Strankarski sistem in konflikti o poslovniku in njegovih 
spremembah

Analiza glasovalnega obnašanja poslancev pri sprejemanju poslovnika (glej pregledni-

co v Fink Hafner in Krašovec, 2010), nam razkrije, da je do jasno izražene (pričakovane) 

delitve med (vladnimi in opozicijskimi) strankami prišlo le v primeru poslovnikov iz 

leta 1993 ter 2002 ter sprememb poslovnika istega leta. Na obeh glasovanjih leta 2002 

je bilo opaziti jasno ločnico med levo-sredinskimi vladnimi strankami ter desno-sre-

dinskimi opozicijskimi strankami. Vse ostale spremembe poslovnika od leta 1993 na-

prej so bile podprte z glasovi vseh ali skoraj vseh strank, ki so bile v času glasovanja 

v parlamentu prisotne. Intervjuvanci so februarja 2009 izpostavili, da je pri vprašanju 

sprememb poslovnika pogosto prihajalo do pogajanj med strankami. Razlog za to pa je 

bila institucionalno zahtevana 2/3 večina za sprejem sprememb poslovnika. Zanimivo, 

čeprav ne presenetljivo, je bilo, da se je v pogajanjih za sprejem poslovnika 2002 ena 

od opozicijskih strank v največji meri osredotočila na vprašanje omejevanja govorov in 

replik, čeprav so se tudi opozicijske stranke strinjale, da je treba delo Državnega zbora 

racionalizirati. Po drugi strani so intervjuvanci izpostavili, da so bile takratne vladne 

stranke, zlasti pa največja vladna stranka, pripravljene v marsikaterem pogledu popu-

stiti opozicijskim strankam. Dejavnik, ki je vplival na to, je bilo tudi zavedanje vladnih 

strank, da se lahko njihov položaj v prihodnosti spremeni – iz pozicije se lahko prema-
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knejo v opozicijo. Zato ni kazalo preveč omejevati možnosti opozicije pri parlamentar-

nem delu. 

6	 Sklepne ugotovitve

Analiza je pokazala, da so se do sedaj pokazali trije glavni učinki sprememb poslovnika 

Državnega zbora. Prvič, na podlagi liberalno-demokratskega tipa ustavnega sistema se 

je Državni zbor razvil v moderno in konsolidirano (čeprav še vedno relativno mlado) 

politično institucijo. Drugič, spremembe poslovnika v smeri racionalizacije zakonodaj-

nega postopka in težnja k podreditvi parlamenta strankarskim potrebam so bile v naj-

večji meri predlagane s strani vladnih strank, a je bila kljub vsemu 2/3 parlamentarna 

večina tista, ki je te spremembe sprejemala. 'Kolateralne' (predvidene ali ne) posledi-

ce racionalizacije parlamentarnega odločanja so vidne v zmanjševanju možnosti vsto-

panja civilno-družbenih akterjev v parlamentarni proces, v zmanjševanju avtonomije 

parlamenta v odnosu do vlade, pa tudi v odpiranju možnosti vzpostavitve parlamenta 

kot glasovalnega stroja vlade (ta težnja je prisotna zlasti od leta 2004 naprej). Tretjič, v 

pogledu ukvarjanja z zadevami EU se je tako v normativnem kot praktičnem pogledu 

vloga Državnega zbora v odnosu do vlade zmanjšala. Celo več, v tem pogledu dejansko 

ni zaslediti aktivnosti Državnega zbora, ki bi to vprašanje vsaj resno postavile na dnevi 

red.

Zaključili pa bi lahko z ugotovitvijo, da sprememb poslovnika Državnega zbora ni moč 

razumeti brez razumevanja širšega konteksta, ki ga v slovenskem primeru sestavljajo 

procesi modernizacije, evropeizacije in razvoja strankarskega sistema. Ti procesi pa so 

vključevali tako nacionalni politični razvoj kot tudi mednarodne dejavnike. Medtem ko 

so v začetni fazi na razvoj poslovnika vplivali predvsem domači dejavniki in potreba po 

modernizaciji, sta bili nadzorovanje modernizacijskega procesa v kontekstu približe-

vanja/vključevanja v EU od zunaj in izkušnje poslancev s pogosto zelo neracionalnim 

delom Državnega zbora v preteklosti glavni točki, ki sta povzročili večje spremembe 

poslovnika leta 2002. Po vključitvi Slovenije v EU pa so zopet postali glavni dejavniki 

razvoja poslovnika notranji dejavniki. Slabitev dejavnika evropeizacije in konsolidacija 

strankarskega sistema je vse od leta 2000 naprej odpirala prostor za vzpostavitev 'nor-

malnih' političnih razcepov med vladnimi in opozicijskimi strankami. Kljub pričakova-

nju, da bo zlasti v obdobju po polnopravnem članstvu Slovenije v EU moč zaslediti take 

razcepe v pogledu sprejemanja sprememb poslovnika, do njih ni prišlo. Menimo, da 

zato obstajajo tri možne razlage:



203

a) � pogostost odločanja o spremembah poslovnika je pomembno upadla v primerjavi s 

prvim desetletjem, ko je bil Državni zbor soočen z intenzivnimi procesi moderniza-

cije in prilagajanja strankarski in vladni nestabilnosti;

b) � institucionalno zahtevo po 2/3 večini za spremembo poslovnika ni lahko doseči, 

vsekakor pa iskanje omenjene večine sili stranke v daljša pogajanja in iskanje kom-

promisov, ta pa zahtevajo tudi veliko energije;

c) � s konsolidacijo strankarskega sistema, so parlamentarne stranke ugotovile, da se lah-

ko njihov položaj v pogledu opozicijska/pozicijska stranka spremeni in so se nauči-

le gledati na spremembe poslovnika tako s perspektive vladne kot opozicijske stran-

ke – zaradi tega so stranke postale bolj omahljive, ko se postavi zahtevno vprašanje 

sprememb poslovnika.

Verjetno je mogoče pričakovati ponovno odpiranje poslovniških vprašanj ob morebi-

tnih pomembnih spremembah v značilnostih strankarskega sistema – predvsem v pri-

meru oblikovanja relativno velikih strank.
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MODERNISATION OF THE NATIONAL ASSEMBLY OF REPUBLICA 
SLOVENIA AND DEVELOPMENT OF ITS STATUTORY RULES

ABSTRACT
Several main factors have influenced the start of cycles debating statutory rule changes 

in Slovenia: a) institutional adaptation to modernisation processes linked to the 

development of a liberal-type democracy; b) the political prioritisation of EU integration 

processes (also among other fields) in the institutional adaptation of the national 

parliament for the speedy adoption of the acquis; and c) the changing characteristics 

of the party system. The influence of these factors has fluctuated over time. In the 

context of a relatively consolidated young democracy, including the consolidation of 

the party system (after Slovenia's full EU membership), 'normalisation' in terms of party 

struggles over the statutory rules in order to maximise political gains can be expected to 

predominate in the future.

Key words: parliament, statutory rules, Slovenia, modernisation, party system, 

Europeanisation.
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VPLIV POSLOVNIKA NA RAZREŠEVANJE KONFLIKTOV  

V DRŽAVNEM ZBORU
Marjetka Rangus*

POVZETEK
Poslovnik Državnega zbora pomembno posega v širši in ožji proces oblikovanja in 

sprejemanja politik v Sloveniji. S tega stališča lahko govorimo tudi o pomenu poslovni-

ških določil za razreševanje (interesnih) konfliktov v parlamentu, ki jih razumemo kot 

demokratični izraz družbene pluralnosti. Med najpomembnejše akterje parlamentar-

nega dela na osnovi poslovnika lahko štejemo predsednika Državnega zbora in njegov 

kolegij, poslanske skupine ter delovna telesa. V prispevku so izpostavljene tudi pomanj-

kljivosti poslovnika in njegovi negativni vplivi na razreševanje konfliktov.

Ključne besede: Državni zbor, poslovnik Državnega zbora, predsednik Državnega zbo-

ra, kolegij predsednika Državnega zbora, poslanske skupine, delovna telesa.

1	 Dejavniki vpliva na razreševanje konfliktov v parlamentih

Funkcija razreševanja konfliktov v parlamentih je najtesneje povezana z njihovo pred-

stavniško vlogo in njihovim sodelovanjem v procesu oblikovanja in sprejemanja politik 

(več o tem glej v Cox, 2000). Z vidika predstavniške funkcije parlamentov je najpo-

membnejše, da je le-ta demokratična, kar pomeni, da odseva družbeni pluralizem. Po-

litični pluralizem moramo razumeti kot raznolikost “moči”, kar implicira več pomenov: 

raznolikost mnenj, princip omejene večine, tekmovalnost in mnoštvo zvez. (Sartori, 

2005: 14-16). Te zveze morajo biti prostovoljne ter ne-izključujoče, za uspešno udeja-

njanje takšnega političnega pluralizma pa je potrebno njegovo široko sprejemanje s 

strani članov družbe. Z vidika parlamentarizma kot normativnega in institucionalnega 

sistema pa sta tako pluralizem kot pluralnost strank nujna sestavna dela koncepta, saj le 

tako parlamenti zmorejo opravljati vse svoje funkcije in naloge. To pomeni tudi razume-

vanje demokracije kot sistem konfliktov, ki ni družbeno destruktiven pač pa normalno 

*  Marjetka Rangus je mlada raziskovalka na Fakulteti za družbene vede. Raziskovalno se ukvarja pred-

vsem s proučevanjem parlamentarizma, predstavništva in slovenske politične zgodovine.
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stanje pluralne družbe (Sartori, 2005: 14). Skozi zakonodajno funkcijo parlamentov se 

konfliktna stališča zbližajo in izrazijo v sprejetih odločitvah.

Prvi element uspešnega reševanja konfliktov v demokratičnih družbah se nanaša na 

volilno zakonodajo in predstavniški sistem. V slovenskem primeru je to splošna in 

neposredna volilna pravica ter proporcionalni volilni sistem, ki omogoča prevajanje 

različnih družbenih interesov v obliki strank v parlamentarno areno. Trenutno v Držav-

nem zboru sedi sedem strank, ki oblikujejo devet poslanskih skupin. Dopolnitev teh 

političnih predstavništev interesov v slovenskem parlamentarnem sistemu svojevrstno 

dopolnjuje drugi dom, to je Državni svet kot korporativno predstavništvo interesnih 

skupin, unikatno med sodobnimi zahodnimi demokracijami (Lukšič, 2003: 515). 

Pri drugi, zakonodajni funkciji1 Državnega zbora, kjer se razreševanje konfliktov naj-

bolj izraža, imajo veliko vlogo poslovniška pravila delovanja Državnega zbora, ki spada 

v širši okvir institucionalizacije Državnega zbora (glej Sliko 1). Institucionalizacija in 

poslovniška pravila so samo eden od več pomembnih dejavnikov, ki vplivajo na moč 

parlamentov v postopku oblikovanja in sprejemanja politik (glej Olson, 1994: 132).

Stranke oz. njihove poslanske skupine so drugi izmed pomembnih dejavnikov, ki imajo 

danes veliko vlogo v notranjem delovanju parlamenta. Schüttemeyer ugotavlja, da v 

nemškem Bundestagu skoraj ni prostora za individualno delovanje, saj je večina pra-

vic do zakonodajne iniciative in interpelacije vezana na minimalno število poslancev, 

ki tvorijo poslansko skupino oz. frakcijo (Schüttemeyer, 1997: 37). Frakcije so postale 

tudi vratarji (gatekeepers) za zakonodajne predloge. Večina interesov se namreč zbira 

in posreduje naprej ravno znotraj njihovih struktur, zakonodajni predlog, ki je prispel 

na delovno mizo pristojnega odbora za obravnavo, pa je prestal pregled najmanj ene 

poslanske skupine. Frakcije znotraj parlamenta so se tudi v odnosu do vodstva svojih 

strank in vlade izkazale za vodilne pri odločanju v zakonodajnem postopku (Schütte-

meyer, 1997: 38-50) in s tem tvorijo nekakšno notranjo opozicijo znotraj vladnih strank.

1  Tu moramo razlikovati med zakonodajnim postopkom, ki je ustavno, zakonsko in poslovniško natančno 

določen proces deliberacije in odločanja o pravnem aktu (več o različnih načinih glej v Schwartz, 2007) ter 

med širšim procesom oblikovanja in sprejemanja politik, kjer so zajeti tudi način in pogoji dela v parlamen-

tu. V tej razpravi zajemamo drugi, to je širši vidik zakonodajne funkcije.



207

Slika 1: �Dejavniki, ki vplivajo na moč parlamenta v postopku oblikovanja in 

sprejemanja politik.

Koalicijske vlade in posledično način oblikovanja politik ter sprejemanja zakonodaje 

pripeljejo do sklepa, da v primeru prevladujočega načina odločanja o politikah v nem-

škem Bundestagu ne moremo govoriti o odnosu med vlado in legislaturo, pač pa o od-

nosu med različnimi strankami in znotraj teh strank, tako v parlamentu kot zunaj njega 

(King, 1998: 67-70). Takšna močna vloga frakcij odpira vprašanje notranjih strankarskih 

in frakcijskih struktur ter njihovo de facto vlogo v zakonodajnem postopku. Stranke 

koalicije namreč lahko uporabijo instrumente parlamentarnega nadzora za izsiljevanje 

svojih predlogov ali za uveljavljanje določb koalicijske pogodbe (Martin in Vanberg, 

2004: 16-17).

Za italijanski politični sistem je značilno, da deluje na načelu močne povezave med 

zakonodajno in izvršno vejo oblasti in ne velja pravilo, da v Italiji izvršna oblast (in z nji-

mi vladajoče stranke) dominira zakonodajni proces (Cotta, 1997; Newell, 2009). Glavni 

razlogi za močno udeležbo parlamenta v zakonodajnem postopku izhajajo iz pravne 

ureditve in poslovnika italijanskega parlamenta, močnih parlamentarnih odborov, si-
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metrične dvodomnosti, v kateri zakonodajni predlog potrebuje podporo obeh domov, 

pomembne vloge zakona v procesu oblikovanja politik in zakonodajna iniciativa, ki 

je zagotovljena vsakemu posameznemu poslancu; poleg tega pa še čas, ki je na voljo 

za individualne govore, način vlaganja amandmajev in način glasovanja (Newell, 2009: 

131-134). Newell hkrati opozarja, da takšna analiza ne daje popolne slike italijanskega 

procesa oblikovanja in sprejemanja politik, saj ne pokaže vpliva strank in poslanskih 

skupin, ki sicer vloge parlamenta v tem procesu ne zmanjšujejo, pač pa podobno kot 

v nemškem Bundestagu dominirajo nekatere njegove segmente (Newell, 2009: 136).

Pri analizi skandinavskega modela parlamentarizma je Damgaard prav tako izpostavil 

povečano dejavnost in tudi moč parlamenta v postopku oblikovanja in sprejemanja po-

litik, ki se kaže v vse večjem številu vloženih zakonodajnih in drugih predlogov, v dalj-

šanju parlamentarnih razprav in v vse večjih razlikah med strankami ob oddaji poročil 

(Damgaard, 1997: 92). V skandinavskih državah vodilne vladne stranke vse manj nadzo-

rujejo svoje poslanske skupine v parlamentu in je s tem celotna vlada bolj odvisna od 

sodelovanja z ostalimi strankami v parlamentu, ki so si s tem izboljšale svojo pogajalsko 

pozicijo (Damgaard in Jensen, 2009: 182-183). 

Na drugi strani Norton ob evidentiranem zmanjševanju vloge parlamenta kot celote v 

zakonodajnem postopku zaznava v britanskem primeru povečano vlogo posameznih 

poslancev, ki so jih kot pomembne akterje prepoznale interesne organizacije in njihovi 

lobisti (Norton, 1997: 17). S tem se je pokazala težnja po neodvisnem glasovanju po-

slancev, tako pa je postala vladana večina v parlamentu sicer po eni strani zagotovljena, 

vendar ne samoumevna (Norton, 2004c: 30). Poleg tega sodobna družba ponuja tudi 

nove neposredne oblike komunikacije s poslanci in na takšen način zmanjšuje razdaljo 

med voljenimi in volivci, hkrati pa omogoča večji prodor vsakdanjih tematik na agen-

do in tako tudi povečuje aktivnost zakonodajne in javnopolitične iniciative pri članih 

parlamenta. 

S temi novimi možnostmi se vloga posameznih poslancev nasproti vladi utrjuje in jim 

omogoča večji vpliv na oblikovanje politik. Z vidika parlamenta kot celote v postopku 

oblikovanja in sprejemanja politik niti ni bistvena razlika v tem, ali imajo večjo moč 

poslanske skupine ali posamezni poslanci. Moč posameznikov bi gotovo še utrdila ne-

odvisnost parlamenta v odnosu do eksekutive, ker pa gre pri poslanski skupini za tako 

rekoč elito znotraj stranke v parlamentu, ki v odnosu do strankinega vodstva nastopa 

precej samovoljno, ugotavljamo, da je članstvo v parlamentu tisti določujoč dejavnik, ki 

jim daje to pozicijo. Problem sistema z močnimi strankarskimi poslanskimi skupinami 



209

je, da kljub izvolitvi v parlament kot ključnemu kriteriju za pripadnost frakciji parlament 

ni glavna arena za pogajanja o politikah (Manin, 1997: 216-217), pač pa le-ta potekajo 

znotraj strankarskih struktur. Ta deliberacija sicer ne upošteva mnenj drugih strank, 

sodelujoči v njej pa dejansko izmenjujejo argumente in si na njihovi podlagi ustvarjajo 

mnenje ter ga tudi spreminjajo. Debata poteka znotraj posameznih političnih taborov 

in ima značilnosti parlamentarne plenarne debate, kjer se prav tako dogajajo pogajanja 

med večino in manjšino (znotraj tabora), poleg pa so potrebna usklajevanja znotraj 

koalicije (Manin, 1997: 217). 

2	 Analiza vpliva poslovniške ureditve Državnega zbora na 
razreševanje konfliktov

Pregled rezultatov dosedanjih raziskav s tega področja nam omogoča identificiranje 

tistih pomembnih dejavnikov in akterjev parlamentarnega dela, ki pomembno vplivajo 

na uspešnost usklajevanja različnih predlogov v postopku oblikovanja in sprejemanja 

politik. Različne parlamentarne tradicije so izkazale pomen poslanskih skupin, delov-

nih teles, parlamentarnih strank in posameznih poslancev na proces razreševanja inte-

resnih konfliktov in oblikovanja politik. 

Vpliv Državnega zbora na oblikovanje politik lahko opazujemo v dveh stopnjah. Prva je 

predparlamentarna faza oblikovanja politik, v kateri vlada ali drugi iniciatorji k sodelo-

vanju vabijo tako poslance Državnega zbora kot tudi predstavnike različnih interesov, 

civilne družbe in strokovne javnosti. Druga stopnja oblikovanja politik je parlamentar-

na stopnja, ki se začne z vložitvijo predloga zakonodajnega akta v parlamentarni po-

stopek. Tu se bomo ukvarjali z analizo poslovniške ureditve in vplivom te ureditve na 

razreševanje konfliktov v okviru zakonodajne funkcije Državnega zbora. 

V slovenski politologiji in pravni znanosti je že bilo objavljenih nekaj študij vpliva po-

slovniških določil na zakonodajni postopek in s tem na razreševanje konfliktov v Držav-

nem zboru (glej npr. Zajc (ur.), 1999; Krašovec, 2000; Zajc, 2001; Igličar, 2007), vendar se 

nobena ne loteva proučevanja njegovega vpliva na zakonodajni postopek.2 

2  Igličar se v eni od redkih analiz poslovnika po njegovi spremembi leta 2002 loteva vpliva poslovniških 

določil in nekaterih političnih aktov na zakonodajni postopek, pri čemer izhaja iz stališča, da je poslovnik 

vir ustavnega prava (Igličar, 2007: 490). Ustava je namreč nekakšen program zakonodaje, le-ta pa jo s svojimi 

normami, notranjimi pravili organizacije in dela operacionalizira in dopolnjuje. S svojimi normami pa po-

slovnik posega tudi v demokratični družbeni sistem, saj določa pravila sprejemanja zakonodaje. 
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Prve pobude za spremembo poslovnika Državnega zbora (v nadaljevanju PoDZ) so 

bile podane že leta 1997, v času tretjega sklica pa se je predlog PoDZ znašel na poslan-

skih klopeh že leta 2001, vendar takrat ni bil sprejet. Mala oz. poslanska ustava – PoDZ 

je bil potem sprejet poleti 2002 z zelo tesno večino (glej Prunk et al., 2006). Glavni 

namen tega PoDZ je bil racionalizirati in ekonomizirati delo Državnega zbora, kar mu 

je v neki meri uspelo. Z omejevanjem časa za razpravo in s povečanjem pristojnosti 

kolegija predsednika Državnega zbora je PoDZ sicer pripomogel k večji učinkovitosti 

parlamenta predvsem pri porabi časa, kar je lahko v nasprotju z interesom po čim bolj 

učinkovitem razreševanju konfliktov.

2.1	 Predsednik Državnega zbora in kolegij predsednika  
Državnega zbora

PoDZ daje predsedniku Državnega zbora in kolegiju Državnega zbora velika poobla-

stila pri vodenju zakonodajnega postopka in dela Državnega zbora nasploh. Pri naj-

pomembnejšem delu, določanje zakonodajnega postopka in njegovega poteka, mu 

pomaga kolegij, sestavljen iz predsednika in 3 podpredsednikov Državnega zbora, 

vodje poslanskih skupin v Državnem zboru, poslanca narodnih skupnosti ter različni 

predstavniki strokovnih služb, vlade idr. (21. čl.). Kolegij odloča o obravnavanju predlo-

ga zakona po nujnem postopku in po skrajšanem postopku, o predlogu, da se opravi 

predhodna obravnava, o času trajanja seje Državnega zbora in času obravnavanja po-

sameznih točk dnevnega reda, pa tudi o določitvi časa trajanja razprav poslancev oz. 

poslanskih skupin ter drugih udeležencev sej. Kolegij odloča o številu mest v delovnih 

telesih, ki pripadajo posameznim poslanskim skupinam ter o tem, kateri poslanki sku-

pini pripada mesto predsednika ali podpredsednika posameznega delovnega telesa. 

Prav tako odloča o rokih, v katerih mora Državni svet podati svoje mnenje v posame-

znih primerih in zadevah. Ker kolegij ne odloča po načelu enakosti poslanskih skupin, 

ampak je odločitev sprejeta, če jo podpirajo vodje poslanskih skupin, ki predstavljajo 

več kot polovico poslancev v Državnem zboru (21. čl.), ima večina v parlamentu pod 

nadzorom celoten zakonodajni postopek, vključno z določanjem časa za predstavlja-

nje nasprotnih argumentov pri razpravah o osnutkih zakonov. Sicer lahko najmanj ena 

petina vseh poslancev s pisnim nasprotovanjem odločitvi kolegija doseže glasovanje o 

dotični odločitvi na seji Državnega zbora, kjer se ravno tako odloča z večino. Večinsko 

odločanje o zakonodajnih postopkih, tudi o nujnem postopku, ki krajša obravnavno 

in razpravo, ne prispeva k enakovrednemu vključevanju vseh akterjev v proces odlo-

čanja ter tako ne zagotavlja resnično uspešnega reševanja konfliktov. Državni zbor je 

v 4. mandatu obravnaval 17 % vseh zakonov po nujnem postopku, v 3. sklicu (2000-
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2004) pa celo 28 %, kar gre verjetno vsaj delno pripisati tudi veliki pravni materiji, ki jo 

je bilo treba sprejeti pred vstopom v Evropsko unijo (EU). Dokaj velik delež zakono-

daje, sprejete po nujnem postopku, kaže na moč večine v parlamentu, da obravnava 

predloge po postopkih v skladu s svojimi željami. Opozicija denimo nima možnosti 

preprečiti obravnavanje zakona po nujnem postopku in zahtevati redni postopek (143. 

člen). Lahko pa četrtina poslancev zahteva sklic izredne seje, ki jo mora predsednik Dr-

žavnega zbora sklicati najkasneje v 15 dneh od vložitve zahteve (čl. 57 in 58). Glede na 

porazdelitev poslanskih sedežev vidimo, da sta v Državnem zboru (običajno) samo dve 

poslanski skupini, ki imata dovolj poslancev, da izredno sejo skličeta sami. Vse ostale 

so prisiljene v medsebojno sodelovanje, saj poslanska skupina sama ne more zahtevati 

sklica izredne seje. To lahko zahteva tudi vlada ali kolegij, kadar gre za nujne zadeve, 

določene v čl. 58 PoDZ. 

Naslednje pomembno pooblastilo, ki ga ima predsednik Državnega zbora, je, da od-

loča ali so izpolnjeni pogoji za nastanek nove poslanske skupine in odloča o pogojih 

za delo poslanskih skupin (22. čl). Vprašanje, ki je prišlo na površje v 3. in 4. sklicu 

Državnega zbora (2004-2008), se je izkazalo za zelo važno, saj okvir poslanske skupine 

zagotavlja nekatere pomembne pogoje za delo poslancev v parlamentu.

2.2	 Poslanske skupine Državnega zbora in posamezni  
poslanci

Poslanske skupine imajo v PoDZ nasproti posameznim poslancem večjo vlogo in ker 

so v veliki meri organizirane strankarsko, imajo na zakonodajno delo Državnega zbora 

dejansko velik vpliv parlamentarne stranke (glej tudi Zajc, 2000: 99), čeprav se je ta 

v novem PoDZ malo zmanjšal. Podobno kot v nemškem parlamentu (Schüttemeyer, 

1997: 37-50) je večina možnosti in pravic, vezanih na poslansko skupino. Poslanske 

skupine so po svojih vodjih zastopane v kolegiju predsednika Državnega zbora, kjer 

imajo glasovalno pravico glede na število članov stranke. Ta večinski princip, kot smo 

že ugotavljali, omogoča koalicijskim strankam sprejemati odločitve brez sodelovanja 

opozicijskih poslanskih skupin. 

Kot del kolegija poslanske skupine torej sprejemajo odločitve o postopku odločanja o 

zakonu ter o poteku sej in drugem delu Državnega zbora. Posledično poslanske sku-

pine odločajo o tem, kdo izmed poslancev bo nastopal na plenumu Državnega zbora 

v času, ki je bil poslanski skupini odmerjen za razpravo. Opozicijske poslanske skupi-

ne imajo varovalko zagotovljeno v 59. členu PoDZ, ki nalaga predsedniku Državnega 
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zbora, da na dnevni red seje uvrsti po en predlog vsake opozicijske poslanske skupine, 

če seveda izpolnjuje pogoje za na dnevni red. Teh predlogov Državni zbor ne more 

umakniti z dnevnega reda, razen na predlog tiste skupine, ki je predlog podala (64. čl.). 

Poslanske skupine lahko za razliko od posameznih poslancev v treh minutah podajo 

stališča glede razširitve dnevnega reda, sicer pa PoDZ ne omogoča razprave na to temo. 

Samostojno poslanske skupine odločajo o razdelitvi mest v delovnih telesih Državne-

ga zbora (33. čl.), kjer je načeloma za vsako poslansko skupino zagotovljeno vsaj eno 

mesto. Ker so poslanske skupine Državnega zbora precej majhne, samo 3 imajo 9 ali 

več poslancev, je praktično nemogoče, da bi vse sodelovale v vseh delovnih telesih, 

kar omejuje njihovo možnost vpliva na sprejemanje odločitev. Poslanske skupine, za-

stopane v delovnih telesih, lahko med drugim v nujnih primerih zahtevajo sklic seje 

delovnega telesa (48. čl.).

Zakonodajna iniciativa s tega vidika ni omejena na poslansko skupino. Poleg vlade jo 

ima vsak poslanec in najmanj 5000 volivcev (114. čl.). Prav tako ni vezana na poslansko 

skupino pravica do pobude za referendum (184. čl.) Tudi predloga za začetek postopka 

spremembe ustave ne more podati poslanska skupina, pač pa skupina 20 poslancev 

(173. čl.), kar pomeni, da imata realno največ dve poslanski skupini možnost, da sami 

začneta postopek. Čeprav Zakon o poslancih (ZPos-UPB-1) zagotavlja podporo stro-

kovnih služb vsem poslancem pri njegovem delu (32. in 33. čl.), so poslanske skupine 

tiste, ki razpolagajo tako s finančnimi sredstvi kot s strokovnimi kadri. Odlok o notranji 

organizaciji, delovnih mestih in nazivih v službah Državnega zbora (v nadaljevanju Od-

lok o notranji organizaciji DZ) določa, da se za vse poslanske skupine v vsakem man-

datu oblikujejo službe, ki zagotavljajo strokovno in administrativno pomoč poslancem 

(9. čl.). V 11. členu Odloka o notranji organizaciji DZ določa, da vsaki poslanski skupini 

pripada sekretar poslanske skupine, dva strokovna sodelavca in referent, poleg tega pa 

na vsakih 8 poslancev še en dodaten referent in če ima poslanka skupina več kot 8 po-

slancev, še na vsakih 6 poslancev dodatnega strokovnega sodelavca. Za vse te sodelavce 

so v proračunu zagotovljena sredstva, poleg tega pa tudi za dodatno strokovno pomoč, 

ki se lahko porabijo za dodatna zaposlovanja (čl. 12 Odloka o notranji organizaciji DZ). 

Te strokovne službe so nujno potrebne, da poslancem pomagajo pripraviti vse elemen-

te, ki jih PoDZ v 115. členu določa za popoln zakonodajni predlog. Da je tako zahtevno 

vlogo težko pripraviti, dokazuje tudi statistika, ki pove, da je bilo v mandatu 2000-2004 

sicer 16 % vseh vloženih predlogov podanih s strani poslancev, volivci pa niso podali 

nobenega predloga (Krašovec in Zobavnik, 2004: 32). V mandatu 2004-2008 je bilo po-
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slanskih iniciativ manj, na predlog poslancev je bilo vloženih 14,7 % vseh zakonov, dva 

pa sta bila podana tudi s podporo volivcev (Krašovec in Zobavnik, 2008: 29).

V zakonodajnem postopku imajo poslanske skupine nekatere pravice, ki jih posamezni 

poslanci ne morejo uveljavljati: medtem ko lahko na začetku druge obravnave amand-

maje vlagajo posamezni poslanci, poslanke skupine, zainteresirana delovna telesa, de-

lovno telo, pristojno na vprašanje javnih financ in vlada, kadar ni predlagateljica (129. 

čl.), lahko le poslanske skupine v drugi obravnavi rednega postopka obrazložijo svoja 

stališča, tudi če ni splošne razprave (125. čl.), v tej fazi pa lahko vlagajo tudi amandmaje 

k dopolnjenemu predlogu zakona na tiste člene, h katerim je amandmaje sprejelo tudi 

matično delovno telo (135. čl.). Tu je okvir poslanke skupine precej nižji kot kvorum 

poslancev (10), ki prav tako lahko vlagajo amandmaje v tej fazi pod enakimi pogoji 

(in vlada, če ni sama predlagateljica zakona). Ker so za ustanovitev poslanske skupine 

potrebni najmanj trije poslanci, takšno določilo PoDZ omogoča 6 od 9 poslanskim sku-

pinam v Državnem zboru v aktualnem mandatu 2008-2012, ki imajo manj kot 10 članov, 

da v tej fazi lahko vlagajo amandmaje na dopolnjen predlog zakona. Poslanske skupine 

lahko amandmaje na popravljen predlog zakona vlagajo tudi v tretji obravnavi rednega 

postopka, poleg predlagatelja in vlade, kadar ni predlagateljica, vendar samo k tistim 

členom, h katerim so bili amandmaji sprejeti že v drugi obravnavi. Še višji kvorum po-

slancev (ena četrtina vseh poslancev) za vlaganje amandmajev na dopolnjen predlog 

zakona določajo pravila o odločanju o državnem proračunu (160. čl.). Poleg tega lahko 

poslanske skupine v 20 minutah obrazložijo svoja stališča pred začetkom obravnave 

dopolnjenega proračuna (161. čl.).

Čas trajanja razprav na plenarni seji Državnega zbora je omejen, vendar za poslance in 

druge udeležence ne more biti krajši od 5 minut, za poslanske skupine pa ne krajši od 

10 minut, s soglasjem vseh vodij poslanskih skupin pa lahko kolegij ta čas tudi skrajša.3 

Na plenarni razpravi ima vsak poslanec tudi pravico do replike, ki je omejena na naj-

več 3 minute, replika na repliko pa ni dovoljena, razen če predsedujoči seji oceni, da 

so bile navedbe v repliki netočne (čl. 70). Razlaga 70. čl. nadalje pojasnjuje, da se čas 

replik všteva v čas, ki ga je kolegij predsednika Državnega zbora določil za razpravo za 

3  Če katera poslanska skupina ni zadovoljna z odločitvijo kolegija, ima pravico zahtevati, da se čas za raz-

pravo te poslanske skupine določi tako, da se število njenih članov pomnoži s časom trajanja razprave po-

slancev, ki ne more biti daljši od petih minut, skupni čas za razpravo poslanske skupine pa tako ne more 

biti krajši od 20 minut in ne daljši od 90 minut (67. čl.). Ta možnost razširitve časa za poslanske skupine je 

omejena na pet točk dnevnega reda za posamezno skupino, za proračunske razprave in interpelacije pa se 

določen čas za razpravo lahko podvoji.
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poslanske skupine, katere poslanec je izkoristil pravico do replike. Ta razlaga temelji 

na razumevanju replike, kot ponovnem pojasnjevanju vsebine, ki jo poslanec izkori-

sti, če meni, da je bil napačno razumljen ali napačno interpretiran. S tem poskušajo 

poslovniška pravila disciplinirati stranke in poslanske skupine, da se na svoje nastope 

dobro pripravijo, poleg tega pa osredotočijo predvsem na vsebino razprave. Pred glaso-

vanjem imajo pravico obrazložiti svoj glas tako posamezni poslanci (2 minuti) kot tudi 

poslanska skupina kot celota (3 minute) (72. čl.).

Poleg vsebinskih nastopov imajo poslanci na seji Državnega zbora možnost zastaviti 

tudi postopkovno vprašanje, ki je namenjeno razjasnjevanju uporabe PoDZ, o kate-

ri odloča predsedujoči (69. čl.). Govor o postopkovnem vprašanju, za katerega mora 

predsedujoči takoj dati besedo poslancu, ki se je javil, ne sme trajati dlje kot 3 minute, 

kar je lahko dovolj, da se spremeni kvorum poslancev v Državnem zboru, kar lahko 

vpliva na končno glasovanje. Močnejši instrument pa imajo v rokah poslanske skupine, 

ki lahko pri vsaki točki dnevnega reda, torej tudi pred glasovanjem, zahtevajo prekini-

tev seje za največ 45 minut (73. čl.). Prekinitev lahko zahteva tudi predsedujoči seji, ki 

lahko predlaga tudi, da se razprava ali odločanje o obravnavani zadevi preloži na eno 

naslednjih sej. Enak predlog lahko poda tudi poslanska skupina, če je bila zadeva uvr-

ščena na dnevni red na njen predlog (74. čl.). O tem odloča Državni zbor brez razprave.

Poslanska skupina, ki ima manj kot 10 članov, kar v aktualnem sklicu pomeni več kot 

dve tretjini poslanskih skupin, ne more sama zahtevati splošne razprave o predlogu za-

kona, kar se lahko zgodi samo na zahtevo 10 poslancev v roku 15 dni po posredovanju 

predloga zakona poslancem (122. čl.).

Pri nadzoru nad delom vlade in predsednika republike zahtevani kvorumi niso veza-

ni na okvir poslanske skupine. Npr. tako niso vezane pravice do uvedbe postopka o 

obtožbi predsednika republike, ki zahteva podporo najmanj 30 poslancev (187. čl.), za 

obtožbo predsednika vlade ali ministra pred ustavnim sodiščem pa PoDZ določa pod-

pise 10 poslancev (192. čl). Najmanj deset poslancev pa lahko vloži tudi interpelacijo 

o delu vlade ali posameznega ministra (250. čl.), po končani razpravi o interpelaciji pa 

lahko spet najmanj deset poslancev zahteva glasovanje o nezaupnici vladi (konstruktiv-

na nezaupnica) ali ministru (253. čl). Zahtevo po glasovanju o nezaupnici vladi lahko 

nevezano na razpravo o interpelaciji prav tako poda skupina 10 poslancev (256. čl.).
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Poslanska vprašanja in pobude lahko zastavljajo oz. vlagajo vsi poslanci samostojno 

(240. čl.), PoDZ pa določa, da prva tri vprašanja na seji postavijo poslanci opozicije in 

nanje odgovarja predsednik vlade osebno (244. čl.). 

2.3	  Delovna telesa in zakonodajni postopek

Pomembno vlogo v zakonodajnem postopku imajo po tem PoDZ tudi matična telesa, 

ki se ustanovijo za spremljanje stanja na posameznih področjih, za pripravo odločitev 

o politiki na teh področjih, za oblikovanje stališč do posameznih vprašanj ter za obrav-

navno predlogov zakonov in drugih aktov Državnega zbora (32. čl.).

Delovna telesa ustanovi plenum Državnega zbora na predlog kolegija predsednika Dr-

žavnega zbora, članstvo v njih pa je določeno po poslanskih skupinah glede na število 

poslancev. Načeloma ima vsaka skupina pravico do vsaj enega mesta v vsakem delov-

nem telesu (33. čl.), kar pa je praktično nemogoče za majhne poslanske skupine. Po-

datki kažejo, da povprečni poslanec v aktualnem mandatu (podatki za stanje na dan 31. 

12. 2009) zaseda od 3 do 5 mest v delovnih telesih, zlasti v manjših poslanskih skupinah 

jih večina sodeluje v petih delovnih telesih (Krašovec in Zobavnik 2008, 36). To pred-

stavlja zelo veliko obremenitev za poslance, kar vpliva tudi na njihovo pripravljenost na 

debato in poznavanje tematik, o katerih odločajo.4 Ker vse poslanske skupine ne mo-

rejo imeti svojih poslancev v vseh delovnih telesih, se s tem precej zmanjšuje vloga teh 

poslancev pri odločanju, saj se po spremembi PoDZ leta 2002 se zelo veliko vsebinskih 

odločitev sprejme na sejah matičnih delovnih teles. 

Prva obravnava rednega zakonodajnega postopka je opravljena s posredovanjem za-

kona poslancem Državnega zbora (121. čl.). Druga obravnava pa se najprej opravi na 

matičnem delovnem telesu, ki ga za vsako zadevo posebej določi predsednik Držav-

nega zbora (123. čl.). Če se na mizi matičnega delovnega telesa znajde več predlogov, 

ki obravnavajo isto zadevo, je delovno telo tisto, ki odloča, kateri predlog bo vzela za 

osnutek in katere člene iz drugih predlogov bo morebiti dodalo (127. čl.). Matično de-

lovno telo pomembno vpliva na nadaljnjo razpravo o predlogu zakona s tem, ko lahko 

sklene, da se združi razprava in glasovanje o več povezanih členih predloga zakona, da 

se opravi razprava in glasovanje o posameznih delih oz. poglavjih predloga zakona, ali 

da se razpravlja in glasuje o več delih oz. poglavjih predloga zakona ali o vseh členih 

4  Za primerjavo povejmo, da nemški poslanci povprečno delujejo v 1,26 odbora (Bundestag), češki pa v 

2,08 (Poslanska zbornica Češke Republike).
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skupaj. Poleg tega pa lahko matično delovno telo sklene, da predlog ni primeren za na-

daljnjo obravnavo (128. čl.). Ta odločitev sicer ni dokončna, saj o njej glasuje še Državni 

zbor, in v primeru, da je ne sprejme, se predlog ponovno vrne na obravnavo v matično 

telo (134. čl.), sicer je zakonodajni postopek s tem končan. Na seji matičnega delovnega 

telesa se lahko na predlog zakona že vlagajo amandmaji in samo tisti, ki jih le-ta sprej-

me, gredo v nadaljnji postopek obravnave (133. čl.).

V razpravi na seji Državnega zbora lahko poslanske skupine, 10 poslancev ali vlada, če 

ni predlagateljica, vlagajo amandmaje samo na tiste člene, h katerim je matično delovno 

telo sprejelo amandmaje, matično delovno telo pa lahko k tem predlogom daje svoje 

mnenje (135. čl.). Tako so tu iz procesa odločanja ponovno izključene tiste poslanske 

skupine, ki imajo majhno število članov in zato ne morejo sodelovati v vseh delovnih 

telesih. Še večja vloga matičnega delovnega telesa pa je očitna v primeru skrajšanih 

postopkov, kjer ni predhodne obravnave in se začne obravnava v matičnih delovnih 

telesih takoj (124. čl.).

Poleg matičnih delovnih teles ima na zakonodajno delo Državnega zbora zelo velik 

vpliv vlada. Ne samo, da svoj program dela in terminski plan parlament določa v skladu 

s programom vlade za tekoče leto (23. čl.), vlada je pobudnik več kot 80 % zakonodaj-

nih predlogov, v zakonodajnem postopku pa ima praktično na vsaki stopnji pravico 

vlaganja amandmajev, kadar ni sama predlagateljica, predlog zakona pa se k vladi več 

ne vrača. 

3	 Sklepni komentarji

V analizi smo predstavili nekatere vidike pomena poslovniških določil Državni zbor za 

njegovo zakonodajno delo in splošno vlogo v razreševanju konfliktov. 

V splošnem lahko rečemo, da se v PoDZ kažejo trije pomembni akterji – predsednik 

Državnega zbora, delovna telesa in poslanske skupine. Predvsem poslanske skupine 

in s tem parlamentarne stranke razpolagajo z več instrumenti parlamentarnega dela, 

ki jih določa PoDZ. Tu so po eni strani zaščitene značilno po številu majhne poslanske 

skupine, ki jim je tako zagotovljena vloga v zakonodajnem postopku in nasploh delu 

Državnega zbora. Po drugi strani se kaže majhnost poslanskih skupin kot problem, ker 

ne morejo biti udeležene v vseh delovnih telesih, s tem pa so izključene iz dela pogajanj 

o razreševanju konfliktnih pogledov na vprašanja, ki jih obravnava Državni zbor. S tega 
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stališča se ponovno odpira vprašanje števila poslancev v Državnem zboru, ki se v več 

primerih kaže za skromno ob takšni količini dela.

Racionalizacija dela Državnega zbora je s poslovniškimi spremembami uspela, čeprav 

to iz surovih podatkov ni takoj opazno. Podatki sicer kažejo, da je Državni zbor v man-

datu 2004-2008 porabil več časa za obravnavo ene točke dnevnega reda (1,68 ure) kot 

v mandatu 2000-2004 (1,09) in je tudi povprečna seja trajala dlje (24,32 ure v mandatu 

2004-2008 in 17,8 ure v mandatu 2000-2004), vendar moramo upoštevati, da vseh zadev 

ne moremo obravnavati na enak način, saj različne problematike zaradi svoje komple-

ksnosti zahtevajo več časa za razpravo kot druge. Ugotavljamo pa, da je v 4. sklicu Dr-

žavnega zbora na sejah sodelovalo več razpravljavcev kot v 3. (Krašovec in Zobravnik, 

2004 in 2008). Poleg tega je imel v 4. mandatu Državnega zbora povprečno 1 razpra-

vljavec več časa na voljo (skoraj 22 minut) kot v 3. mandatu (19,22 minute). Z vidika 

razreševanja konfliktov je stroga omejenost časa pravzaprav namenjena optimizaciji 

izrabe časa za vsebinske debate, čeprav je bil izkoristek časa, namenjenega razpravi, v 

4. mandatu Državnega zbora precej nizek (61 %) (Krašovec in Zobavnik, 2008). Strogo 

omejen čas zahteva od poslancev, da se na razprave dobro pripravijo in se osredotočijo 

na vsebino.

Po drugi strani ima racionalizacija dela, ki je vidna tudi v natančnem načrtovanju de-

bat v Državnem zboru, tudi slabe posledice za razreševanje konfliktov. Tu izpostavimo 

npr. roke prijav za debate (najkasneje do 12. ure dan pred začetkom obravnave - 68. čl. 

PoDZ), oddajanja amandmajev (najkasneje do 12. ure dan pred začetkom obravnave 

- 129. čl. PoDZ; izjeme so določene v 4. odstavku tega člena) in tudi zastavljanja po-

slanskih vprašanj (najkasneje do 12. ure dan pred začetkom obravnave - 242. čl. PoDZ). 

Vnaprejšnje napovedovanje razprav omejuje spontanost in možnost pogajanja med za-

stopniki različnih mnenj, ki so ključna pri zbliževanju stališč.

Odnos snovalcev PoDZ do razreševanja konfliktov in sprejemanja politik v Državnem 

zboru, je viden predvsem iz člena 70 PoDZ, ki govori o pravici do replike, še bolj pa 

razlaga tega člena. PoDZ namreč določa, da replika na repliko ni možna, razlaga tega 

člena pa pojasnjuje, da je čas za replike vštet v čas za razpravo poslanske skupine, kate-

re poslanec je izkoristil pravico do replike. Replika je namreč razumljena kot ponovno 

razlaganje in pojasnjevanje stališč (PoDZ, 2004: 109-111). Replika torej ne prinaša novih 

mnenj ali idej, pač pa samo predstavlja ponovitev že slišanega in je torej nepotrebna z 

vidika racionaliziranja debate. Poslanec, ki je izkoristil čas za repliko, je na ta način po-

rabil odmerjen čas sicer namenjen ostalim članom poslanske skupine, za predstavitev 
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svojih mnenj in pogledov na tematiko. PoDZ tudi ne dopušča predsedujočemu seji veli-

ko manevra pri vodenju razprave, saj je celoten potek določen vnaprej, na razpolago za 

dodatno razprav lahko da le čas, ki ga poslanci niso izkoristili (71. čl.).

Naslednja slabost PoDZ z vidika razreševanja konfliktov je, da daje pri svojem delu ve-

liko vlogo vladi, kar zmanjšuje neodvisnost parlamenta od izvršilne veje oblasti, v pro-

cesu pogajanj pa omejuje krog možnih dogovorov. To je še zlasti opazno pri odločanju 

na kolegiju predsednika Državnega zbora, kjer poslanske skupine ne nastopajo ena-

kovredno, ampak so obtežene s številom poslancev v skupini. To omogoča koalicijsko 

večino na vseh stopnjah odločanja in s tem tudi preglasovanje tistih varovalk, ki so v 

PoDZ postavljene kot zaščita pravic in možnosti opozicije.

Državni zbor poleg tega ne izkorišča možnosti, ki jih ponuja Državni svet v postopku 

razreševanja konfliktov. Državni svet kot zastopstvo korporativnih interesov bi lahko 

poslancem Državnega zbora npr. predstavljal dodaten vir informacij in pomoč pri spre-

jemanju odločitev. Čeprav je večanje ali manjšanje vloge stvar spreminjanja ustave, je 

tudi iz PoDZ vidno, da Državni svet dejansko ne igra nobene vloge v zakonodajnem po-

stopku, saj Državni zbor v tem primeru le ponovno odloča o predlogu zakona z večino 

vseh poslancev (148. čl. PoDZ in 91. čl. Ustave RS). Tudi če Državni zbor zaprosi Državni 

svet za mnenje glede določene zadeve, ga na koncu ni dolžan upoštevati, pač pa njego-

vo mnenje samo obravnava in se do njega opredeli (219. čl.). S tega vidika bi bil morda 

dobrodošel kakšen poseben odbor, kot to poznata nemški in britanski parlament,5 ki bi 

bil zadolžen za usklajevanje, kadar Državni svet poda veto na sprejeto odločitev. 

Državni zbor prav tako slabo izkorišča še eno možnost dodatnega vira informacij, to so 

slovenski poslanci v Evropskem parlamentu. Člani Evropskega parlamenta bi s svojim 

poznavanjem zadev gotovo lahko pripomogli k bolj učinkovitemu razreševanju kon-

fliktov vsaj v zadevah EU.

PoDZ, ki je bil pred osmimi leti spremenjen v smer večje racionalizacije in ekonomiza-

cije dela, bi morda v prihodnosti moral stremeti k večji institucionalizaciji instrumentov, 

ki omogočajo bolj enakopravno sodelovanje pri razpravah in odločanju, s tem pa tudi 

bolj uspešno razreševanje konfliktov.

5  Zavedamo se različnost vlog, ki jo zgornja domova igrata v Nemčiji (federalna zbornica) in v Veliki Brita-

niji (tradicionalna zbornica, ki je v zgodovini prevladala nad spodnjim domom), vendar se brez učinkovite 

vloge Državnega sveta v procesu odločanja njegova funkcija zdi potrebna dodatnega premisleka.
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RULES OF PROCEDURE AND CONFLICT RESOLUTION:  
THE CASE OF SLOVENE NATIONAL ASSEMBLY

ABSTRACT
Standing Rules of Procedure have proved to have a major effect in the decision-

making process in Slovenian politics. From this point of view we can assume that rules 

of procedure do have an important impact also in the process of conflict resolution, 

which are understood as democratic expression of plural society. President of National 

Assembly, Committee of the President of the National Assembly, deputy groups and 

working bodies are defined as the most important actors of parliamentary procedure. 

In this paper we analyse positive and negative effects of rules of procedure on the 

process of conflict resolution. 

Key words: National Assembly of Slovenia, Rules of Procedure of National Assembly, 

President of National Assembly, the Committee of National Assembly, deputy groups, 

working bodies.
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POSLANSKA NEZDRUŽLJIVOST –  

POTENCIAL ALI OVIRA ZA DELO POSLANCA
Saša Zagorc*

POVZETEK 
Skozi analizo poslanske nezdružljivosti je bil avtorjev namen predstaviti idealnega po-

slanca, torej posameznika, ki bi uspel odmisliti lastna hotenja, želje in interese ter se v 

popolni meri posvetiti opravljanju mandatnega razmerja, ki ga je pridobil na volitvah, 

in stremeti k uresničevanju javnega interesa. Gre za svojevrstni paradoks, da takšen 

idealni poslanec posebnih oblastnih predpisov o tem, kaj sme ali ne sme početi v času 

poslanske funkcije, sploh ne potrebuje, ker mejo spodobnosti in etičnega obnašanja 

najde v sebi, v svojih prepričanjih, morali in nikakor ne v pravnih predpisih. Vprašanje 

iz naslova, ali je poslanska nezdružljivost priložnost ali ovira za delo poslanca, s ta-

kšnim razumevanjem funkcije poslanca postane bržčas nepomembno.

Ključne besede: poslanska nezdružljivost, poslanci, župan, lokalna samouprava, delitev 

oblasti.

Nezdružljivost poslanske funkcije lahko definiramo kot nabor funkcij ali dejavnosti, ki 

jih poslanec ne sme istočasno opravljati. Ker bo osrednji del namenjen vprašanju dvoj-

nega mandata poslanca in župana, velja poudariti, da ni smelo zapovedati popolnega 

pretrganja personalnega delovanja funkcionarjev na državni in lokalni ravni, saj bi to 

vodilo k vzpostavitvi in delovanju dveh samostojnih in ločenih pravnih sistemov. Po 

drugi strani je iz nemške ustavnosodne prakse znano, da konflikt interesov ni izklju-

čen, ker se funkciji opravljata na različnih nivojih oblasti (odločba nemškega zveznega 

ustavnega sodišča, BVerfGE 58, 177, 193). V tujih ureditvah ni nekega ustaljenega pri-

stopa glede nezdružljivosti funkcij na državni in lokalni ravni, saj se rešitve posameznih 

držav med seboj precej razlikujejo. Pestrost rešitev je, poleg omenjenih ustavnih postu-

latov, odvisna tudi od povsem realnih dejavnikov, kot so tradicija posamezne države, 

*  Saša Zagorc, doktor znanosti, je docent na Pravni fakulteti Univerze v Ljubljani. Namestnik člana Dr-

žavne volilne komisije. Član Odysseus Network. Ukvarja se z ustavnim, evropskim ustavnim in športnim 

pravom. Kontakt: sasa.zagorc@pf.uni-lj.si.
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dejanska moč in samostojnost pri pogajanju lokalnih skupnosti v razmerju do države, 

itd. Eden redkih poskusov širše ureditve nezdružljivosti funkcije na obeh nivojih oblasti 

predstavlja Evropska listina lokalne samouprave (ETS, št. 122, z dne 15. 10. 1985) v tre-

tjem odstavku 7. člena, ki pa določa samo, da naj se nezdružljivosti funkcije funkcionar-

jev na lokalni ravni opredelijo z zakonom ali s temeljnimi pravnimi načeli. Očitno je, da 

Svet Evrope določil le minimalne standarde o nezdružljivosti funkcije, ki bi jih morale 

demokratične države preseči v čim večji meri.

Funkcije na državni in lokalni ravni so po svojem namenu in ciljih toliko različne, da jih 

ni mogoče opravljati hkrati. Samouprava sama po sebi zahteva nezdružljivost funkcije, 

kot slikovito doda nemška teorija (Leisner, 1967: 35). Lokalne skupnosti ne smejo biti 

zastopane prek svojih predstavnikov v predstavniškem telesu države. Konflikt intere-

sov bi bil preveč izrazit (podobno odločba Ustavnega sodišča RS U-I-39/95, z dne 23. 

9.1998).

Ustava Republike Slovenije le površno ureja nezdružljivost poslanske funkcije, urejanje 

slednje je pretežno v domeni zakonodajalca. Pri nas načeloma velja, da funkcionarji na 

lokalni ravni opravljajo svojo funkcijo nepoklicno, le župan se lahko odloči, da bo to 

funkcijo opravljal poklicno. Gre za povsem samostojno in nepogojno odločitev župana 

(drugi odstavek 34.a člena zakona o lokalni samoupravi). Če jo opravlja nepoklicno, je 

lahko hkrati tudi poslanec. Zakon o poslancih v 10. členu namreč pravi, da poslanec ne 

sme poklicno opravljati funkcije v organih lokalnih skupnosti.

Znano je, da je po mnenju ustavno-pravne stroke veljavna ureditev te poslanske ne-

združljivosti nesistemska, nedorečena in škodljiva za delovanje države. Dvojni man-

dat v slovenski ustavni ureditvi po mnenju mnogih (med drugim Lavtar, 2004: 16–17; 

Senčur, 2003: 6–7) duši razvoj pristne demokracije, saj je število poslancev-županov v 

relativno majhnem parlamentu nadpovprečno veliko (po lokalnih volitvah 2010 jih je 

po novem 18). V idejo reprezentativnega predstavništva vseh državljanov in državljank 

Slovenije, kot ga določa Ustava Republike Slovenije, se je zaril piš lokalnega brambo-

vstva. Politična odgovornost poslancev in županov kot neposredno na volitvah voljenih 

funkcionarjev je nepregledna za volivca. Hkratno opravljanje poslanske in županske 

funkcije vsebuje tveganje, da posameznik ne bo istočasno opravljal obe funkciji kvalite-

tno. Neposrečeno in verjetno v nasprotju z Evropsko listino o lokalni samoupravi je, da 

poslanec-župan z odločitvijo o poklicnem oziroma nepoklicnem opravljanju funkcije 

župana sam sebi predpisuje meje nezdružljivosti funkcije. Zakonodajne in nadzorne 

pristojnosti parlamenta še kako vplivajo na položaj, naloge in pristojnosti županov, kar 
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pri hkratnem opravljanju obeh funkcij vodi do konflikta interesov in okrnitve ustavne-

ga načela delitve oblasti. V tuji parlamentarni praksi se je izkazalo, da je delo županov v 

parlamentu okrnjeno in da so županske obveznosti pogosto razlog za neprisotnost na 

sejah parlamenta in njegovih delovnih teles. Druga težava naj bi bila v tem, da se name-

sto dajanja poudarka zakonodajni veji oblasti, ki nima prave kontrole nad delom izvr-

šilne veje oblasti, tudi župani sami opravljajo neke vrste izvršilno funkcijo znotraj svoje 

lokalne skupnosti (Depauw, Thomas, 2000: 79). Naj na tem mestu omenim še dejstvo, 

da poslanec, ki je obenem podžupan, torej županova desna roka, v istem trenutku celo 

trojni funkcionar, saj mora biti kot podžupan nujno imenovan iz vrst članov občinskega 

oziroma mestnega sveta. Ta pojav je seveda brez primere v primerljivih ureditvah in 

stroka mora v svojevrstni »kritiki trojnega funkcionarja« na to izrecno opozoriti. Zdi se, 

da samo poslanci sami tega ne opazijo oziroma nočejo tega priznati.

Državni zbor je že nekajkrat in ne samo v tem mandatu odločal o popolni odpravi 

možnosti hkratnega opravljanja, vendar se vsakič izkazalo, da prave oziroma iskrene 

politične volje za spremembo zakonodaje ni. Zadnji poskus je bil konec leta 2009, ko 

je skupina poslancev vložila predlog novega zakona o poslancih (ZPos-D). V zvezi s 

tem sicer menim, da bi šel predlagatelj celo predaleč, če bi predpisal popolno nezdru-

žljivost poslanske funkcije z opravljanjem funkcij na lokalni ravni, tudi s članstvom v 

občinskem svetu. Prepričljivih razlogov za kaj takšnega ni. Svetoval bi bodočemu pre-

dlagatelju zakona - in to bi bilo tudi v skladu z dosedanjo prakso ustavnega sodišča -, 

da se za sedanje poslance oziroma župane zagotovi dovolj dolg prehodni režim in da 

določbe o nezdružljivosti obeh funkcij v polni meri začnejo učinkovati šele z iztekom 

mandata obeh funkcij.

Poslansko nezdružljivost praviloma obravnavamo kot skup prepovedi in zapovedi, kar 

je strogo formalno tudi res. A pri tem pozabljamo, da prepovedi in zapovedi same po 

sebi niso in ne smejo biti cilj ustavnih oziroma zakonskih določb. Institut poslanske in 

katerekoli druge nezdružljivosti funkcije je samo sredstvo. Kaj je potemtakem bistvo 

poslanske nezdružljivosti? Kot pravi vodilni učbenik ustavnega prava v Franciji, je bi-

stvo nezdružljivosti funkcije poslanca v preprečevanju, da ne bi poklicno delo, bodisi 

javne bodisi zasebne narave, skazilo vloge poslancev kot predstavnikov ljudstva.

Ustavna načela – še zlasti načelo delitve oblasti, v okviru katerega je poudarjena samo-

stojnost zakonodajne, izvršilne in sodne veje oblasti, nadalje načelo decentralizacije 

oblasti, na katerem temelji neodvisnost in samostojnost lokalne samouprave, in končno 

še načelo predstavniške demokracije, ki poudarja vezanost predstavnikov ljudstva no-
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silcu suverenih pravic, t.j. ljudstvu samemu – imajo neposreden ali posreden vpliv na 

obseg poslanske nezdružljivosti z župansko funkcijo. 

Istočasno opravljanje poslanske funkcije z nepoklicnim opravljanjem županske funk-

cije poraja nekatere pomisleke o skladnosti z ustavo. Ni mogoče prezreti, da načelo 

delitve zahteva natančno razdelitev pristojnosti med zakonodajno in izvršilno oblastjo, 

t. j. njuno funkcionalno neodvisnost. Del izvršilnih oblasti so tudi lokalne skupnosti, saj 

tako kot vlada in neposredna državna uprava izvršujejo, ne le lokalne (lastne) predpise, 

pač pa tudi zakone in druge državne predpise. So del sistema javne uprave, ki vzpo-

redno z državno upravo opravljajo pomemben del upravnih nalog. Te naloge imajo 

podlago v zakonih in drugih odločitvah državnega zbora. Tako v primeru hkratnega 

opravljanja županske in poslanske funkcije pridemo do absurdne situacije, ko si župani 

v vlogi poslancev sami predpisujejo, kako bodo ravnali, kajti temeljna pooblastila in 

naloge lokalnih oblasti so predpisane z Ustavo in zakonom (Senčur, 2003: 6–7).

Naslednji razlog za kritiko izhaja iz ustavno določenega reprezentativnega mandata po-

slancev, kjer naj bi poslanci zastopali interese vseh državljanov (prvi odstavek 82. člena 

Ustave). Podobno vprašanje si postavlja nemška teorija (Schefold, 1997: 13–15). Spošto-

vanje tega temeljnega načela predstavniške demokracije je v veliki meri ogroženo, če je 

poslanec hkrati tudi župan, kajti slednji je dolžan predstavljati in zastopati tudi interese 

občine (prvi odstavek 33. člena ZLS).

Dvojni mandat poslanca in župana je lahko vprašljiv tudi iz vidika uveljavljanja politične 

odgovornosti s strani volivcev in z vidika zagotavljanja načela enakosti vseh enot lokal-

ne samouprave. Poslanec–župan je bil dvakrat neposredno izvoljen in istočasno izvršuje 

dva mandata: županskega in poslanskega. Ta dvojnost vlog je z vidika preglednega de-

lovanja državnih organov lahko sporna, saj ni mogoče ločiti parlamentarnih dejavnosti 

poslanca–župana od županskih nalog. Volivci zato ne vedo, v okvir katerih pristojnosti 

poslanca-župana bi jih pripisali in kako bi ocenili ravnanje dvojnega funkcionarja. Neka-

teri nekdanji župani tudi priznavajo, da so zaradi druge funkcije manj dosegljivi svojemu 

volilnemu telesu (Brulc, 2009: 5). Drugi očitek dvojnemu funkcionarstvu izhaja iz dejstva, 

da so občine in njeni prebivalci, katerih župani so tudi poslanci, lahko v boljšem polo-

žaju kot druge občine. Poslanec bo nezavedno ali zavedno pri svojem delu v veliki meri 

upošteval tudi interese občine, katere funkcionar je. S tem bo seveda postavil v slabši 

položaj prebivalce vseh tistih občin, s katerih področja ne prihaja noben poslanec. Oba 

dosedanja očitka sta pretežno politične narave in odražata zgolj nek abstraktni oziroma 

potencialni konflikt interesov pri delu dvojnih funkcionarjev (Zagorc, 2008: 440).
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V državah, kjer je javna poraba izredno obsežna, sem spada tudi Slovenija, predstavlja 

pomemben vidik morebitnih finančnih konfliktov interesov zaradi dvojnosti funkcije 

župana in poslanca tudi sprejemanja proračuna. V državnem proračunu je določen tudi 

obseg določenih sredstev za lokalne skupnosti kot proračunske uporabnike oziroma 

obseg izdatkov za lokalne skupnosti po posameznih namenih. Uravnoteženost pro-

računa, načelo enakosti oziroma enakopravnost med lokalnimi skupnostmi (npr. pri 

določanju obsega upravičenj lokalnih skupnosti) in pravna varnost lokalnih skupnosti 

kot proračunskih uporabnikov so zaradi nedosledno razmejenih pristojnosti med zako-

nodajno in izvršilno oblastjo stalno na preizkušnji. Proračun je sicer lahko pomemben 

element gospodarske politike in tudi politike skladnega regionalnega (in v njegovem 

okviru lokalnega) razvoja, kar je vse v splošnem družbenem interesu, kakor tudi v inte-

resu manj razvitih območij, lahko pa prav zaradi tovrstnih združljivosti funkcij postane 

ena glavnih zavor tega razvoja (Senčur, 2003: 7).

Kot sem pojasnil že na drugem mestu (Zagorc, 2009: 315-316), posamezniki, zlasti vsi »na-

debudni« bodoči poslanci, bi se morali zavedati, da opravljanje več na volitvah pridoblje-

nih javnih funkcij ni privilegij, temveč je javna funkcija zaveza in dolžnost, da jo opra-

vljajo kvalitetno in predano. Lahko bi rekli, da institut nezdružljivosti poslanske funkcije 

predstavlja neke vrste ogledalo, kakšen naj bi poslanec sploh bil. Nezdružljivost funkcije 

nalaga poslancu vrsto zapovedi in prepovedi, ki skozi razmerja do drugih funkcij in tudi 

pridobitnih in nepridobitnih dejavnosti klešejo njegov poslanski status. Idealno gledano, 

naj bi poslansko funkcijo zasedal posameznik, ki bi uspel odmisliti lastna hotenja, želje 

in interese ter se v popolni meri posvetiti opravljanju mandatnega razmerja, ki ga je pri-

dobil na volitvah in stremeti k uresničevanju javnega interesa. Ali takšen idealni poslanec 

sploh obstoji, je vprašanje vredno razmisleka, vendar lahko ugotovimo in to je svojevrstni 

paradoks, da idealni poslanec posebnih oblastnih predpisov o tem, kaj sme ali ne sme 

početi v času poslanske funkcije, sploh ne potrebuje, ker mejo spodobnosti in etičnega 

obnašanja najde v sebi, v svojih prepričanjih, morali in nikakor ne v pravnih predpisih. 

Vprašanje iz naslova, ali je poslanska nezdružljivost priložnost ali ovira za delo poslanca, 

s takšnim razumevanjem funkcije poslanca postane bržčas nepomembno. 

Prav tako smo ponovno potrdili tezo, da navkljub enotni oceni med strokovnjaki o ško-

dljivosti dvojnega mandata poslanca-župana, istočasno opravljanje poslanske in lokal-

nih funkcij samo po sebi ni neustavno. Lahko pa govorimo o interesni nezdružljivosti 

vlog, v katerih ti dvojni funkcionarji sočasno nastopajo. Na nek način so poslanci uje-

tniki na mandatu ljudstva temelječih prizadevanj na državni in lokalni ravni, katerih 

hkrati nedvomno ne morejo izpolniti v največji možni meri. V prispevku smo nakazali 
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obseg in globino slabih strani dvojnega mandata (celo trojnega mandata v primeru 

podžupanov) in prednosti njegove ukinitve, a politične volje za doslednejšo uveljavitev 

ustavnopravnih načel ni zaznati, čeprav bi preprečitev dvojnega mandata, po našem 

mnenju, prispevala k večji demokratičnosti političnega prostora.
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PARLIAMENTARY INCOMPATIBILITY: POTENTIAL OR 
OBSTACLE IN THE WORK OF A PARLIAMENTARIAN?

ABSTRACT
Aim of the author was to roughly sketch, through analysis of parliamentary incompatibility 

regulations, an ideal of parliamentarian, who would be able to ignore own volition, 

desires and interests while being in parliament. Additionally, he/she should devote 

most of his/her attention in the regulated performance of a political mandate acquired 

at elections and to strive for accomplishment of public interest. Such stance induces a 

paradox since the ideal parliamentarian disregards any regulation prescribing him/

her what actions or positions he/she may or may not perform. In contrast to this, the 

ideal parliamentarian promotes instead decency, ethical behaviour, belief and morals. 

The question from the article’s title whether parliamentary incompatibility represents a 

potential or obstacle in the work of a parliamentarian, is therefore needless to answer.

Key words: Parliamentary incompatibility, Member of Parliament, Mayor, local  

self-government, separation of powers.
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KRATEK POGLED NA AVTONOMIJO PARLAMENTOV
Jožica Velišček*

POVZETEK
Pri avtonomiji parlamenta, ki izhaja iz načela delitve oblasti in vključuje regulativno, 

upravno, finančno ter avtonomijo pri zagotavljanju varnosti, gre za možnost, da par-

lament samostojno, neodvisno od drugih organov, predvsem vlade, zagotavlja pogoje 

za opravljanje ustavnih in zakonskih pristojnosti. Ob tem je treba biti pozoren in ne za-

menjevati izvajanja pristojnosti, ki so opredeljene z ustavo, s pogoji, ki so nujno potreb-

ni za njihovo izvajanje. Avtonomija parlamenta je sredstvo za izvajanje suverenosti 

parlamenta. Avtonomija parlamentu ne daje posebnega položaja. Specialno urejanje 

položaja parlamenta v razmerju do sistemske ureditve je opravičljivo samo do ravni, ki 

upošteva specifičnost njegove organizacije in dela. Največje pomanjkljivosti se kažejo 

pri finančni avtonomiji. Kot minimum mora imeti parlament možnost sam pripraviti 

predlog svojega finančnega načrta oziroma proračuna. V nadaljnjih postopkih vlada 

ne bi smela, pri pripravi integralnega državnega proračuna, imeti možnost poseganja 

v predlog parlamenta, še posebej, če je ta pripravljen v skladu z vnaprej dogovorjenimi 

kriteriji in potrebami za izvajanje vseh parlamentarnih funkcij. 

Ključne besede: avtonomija parlamenta.

O parlamentarni avtonomiji je govoril dr. Franc Grad na kolokviju, ki je bil organiziran v 

Državnem zboru ob 10. obletnici parlamentarizma v Sloveniji. V uvodu je dejal: 

»Parlamentarna avtonomija je klasičen pojem parlamentarnega prava in delovanja 

sodobnih parlamentov, kljub temu pa se o tem pri nas razmeroma malo govori. Treba 

se je vprašati, zakaj. Razlogi so seveda lahko različni. Eden razlog bi bil lahko ta, da pač 

o parlamentarnem delovanju še ne vemo čisto vsega. Drugi razlog, ki je po svoje celo 

prepričljivejši, pa je ta, da ne glede na to, da je prišlo do velike zareze v primerjavi z 

delovanjem prejšnje skupščine, je vendarle zavest o tem, da je parlament telo, ki deluje 

relativno samostojno in neodvisno od drugih državnih organov, bila utrjena že prej in 

*  Jožica Velišček, univerzitetna diplomirana pravnica, sekretarka v Službi Vlade RS za zakonodajo. Se-

kretarka Državnega zbora v I. mandatu in generalna sekretarka Državnega zbora v II. in III. mandatu. 
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smo jo na nek način podedovali. Kljub temu pa mislim, da je avtonomija v delovanju 

našega parlamenta uresničena samo delno, v nekaterih sicer pomembnih delih, v dru-

gih pomembnih pa ne.« (Grad, 2000).

Glede na to, da avtonomija ni nikoli v celoti dosežena in se z razvojem demokracije, no-

vimi spoznanji in izkušnjami ter materialnimi možnostmi lahko neprestano nadgrajuje, 

je mogoče smiselno o tej temi na kratko še enkrat spregovoriti z namenom razjasnje-

vanja in povečevanja zavedanja o njenem pomenu. Prispevek nima namena ugotavljati 

ravni avtonomije Državnega zbora, ampak na splošno predstaviti namen in pomen av-

tonomije parlamentov ter načine njenega zagotavljanja.

Avtonomija parlamenta izhaja iz načela delitve oblasti na zakonodajno, izvršilno in so-

dno, ki je opredeljeno v ustavnih aktih posameznih držav. Ustavni akti opredeljujejo 

tudi organe, ki izvajajo oblast ter njihove pristojnosti. Nadaljnja razdelava oblikovanja 

organov in njihovih pristojnosti je določena z zakoni in drugimi predpisi, ki morajo 

spoštovati načelo delitve oblasti.

Eden od pogostih problemov pri delu parlamenta v mladih demokracijah je v tem, da 

parlament in njegovi poslanci nimajo ustreznih pogojev za delo kot neodvisna veja 

oblasti, ampak so pogosto odvisni od volje izvršilne oblasti. 

Moderni parlamenti praviloma imajo določeno stopnjo avtonomije, ki je po posame-

znih državah različna. Stopnja avtonomije je odvisna od veliko dejstev oziroma razlo-

gov, predvsem od položaja parlamenta v ustavni ureditvi, njegovih pristojnosti, pa tudi 

od realnih odnosov med organi državne oblasti, predvsem med parlamentom in vlado, 

ki je v največji meri posledica večje ali manjše demokratične tradicije.

 

Pri avtonomiji parlamenta gre za možnost, da parlament samostojno, neodvisno od 

drugih organov, predvsem vlade, zagotavlja pogoje za opravljanje ustavnih in zakon-

skih pristojnosti. 

Ob tem je treba biti pozoren in ne zamenjevati izvajanja pristojnosti, ki so opredeljene 

z ustavo, s pogoji, ki so nujno potrebni za njihovo izvajanje. Avtonomija parlamenta je 

sredstvo za izvajanje suverenosti parlamenta. Jasno je, da predpise, ki urejajo zakonsko 

materijo, obravnava in sprejema parlament in ne vlada ali kateri drug organ. V primeru, 

če vlada s svojim aktom uredi določeno vprašanje, ki je zakonska materija, ne gre za kr-

šenje ali onemogočanje avtonomije parlamenta, ampak za kršenje načela delitve obla-

sti, neustavno sprejemanje predpisa, uzurpacijo zakonodajne oblasti in kršenje hierar-
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hije pravnih aktov. Če pa vlada, z omejevanjem sredstev, potrebnih npr. za zasedanje 

parlamenta, parlamentu onemogoči sprejem zakona, pa govorimo o kršenju njegove 

avtonomije in s tem onemogočanje izvajanja njegovih ustavnih pristojnosti.

Avtonomija parlamenta je pridobitev demokratičnih sistemov in se je uveljavljala tudi 

po nepisanih pravilih. Pitamic v zvezi s poslovanjem parlamenta pojasni, da je organi-

zacija parlamentarnega dela večinoma povzeta iz prakse najstarejšega, to je angleškega 

parlamenta: 

»Poslovanje tega parlamenta se naslanja v glavnem na običajno pravo; šele v 19. stole-

tju se je, vsaj deloma, to običajno pravo zbiralo, razvijalo, pa tudi dopolnjevalo v stalnih 

pravilih (standing orders). V drugih parlamentih so pravila, tičoča se poslovanja, kodi-

ficirana v poslovnikih, ki si jih predpisujejo moderni parlamenti sami (parlamentarna 

avtonomija).« (Pitamic, 1927) 

Zagotavljanje parlamentarne avtonomije je v veliki meri odvisno od družbene uredi-

tve, demokratične tradicije in politične kulture. V novejših demokracijah se pomanjka-

nje avtonomije parlamenta in potreba po formalni ureditvi vseh njenih pojavnih oblik 

kaže kot precej večji problem kot v razvitih demokracijah, v katerih se celo formalno 

neurejena avtonomija v praksi popolnoma spoštuje. Hans Brattesta, generalni sekretar 

norveškega parlamenta, je na zasedanju Združenja generalnih sekretarjev parlamentov 

opozoril na razprave, ki se na Norveškem pojavljajo o tem, da se je z avtonomijo šlo 

že predaleč; parlament ima obsežno avtonomijo pri določanju lastnih pravil, pripra-

vljanju lastnega proračuna in celo upravljanju z lastnim premoženjem, prednost vlade 

je malo po malo izginjala in vse kaže, da bo potrebno doseči določeno ravnovesje. To 

ravnovesje se je na tem zasedanju na nek način poskušalo doseči z opredelitvijo defi-

nicije avtonomije parlamenta. Alain Declamp, generalni sekretar francoskega Senata, je 

predstavil definicijo parlamentarne avtonomije, s katero so vsi parlamenti, ki so poslali 

odgovore na vprašalnik o regulativni, finančni in upravni avtonomiji parlamentov, več 

ali manj soglašali: 

»Kot avtonomijo razumemo možnost parlamenta, da določi lastna pravila za delova-

nje in zagotovi potrebna sredstva za izvajanje svojega poslanstva, zlasti: predstavlja-

ti ljudstvo, javno izražati mnenja oziroma stališča, pripravljati in izglasovati najpo-

membnejše pravila (splošno imenovana zakoni) in nadzorovati, kolikor je možno 

neodvisno, delovanje vlade in izvrševanje storitev izvršilne oblasti.«
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Avtonomija parlamenta se tako kaže na več področjih kot pravica parlamenta, da se or-

ganizira po svojih potrebah, da ima poslovnik in druge akte, svoj proračun in kontrolo 

nad njim ter svojo lastno službo. Pri tem mora upoštevati splošne predpise, saj so lahko 

tudi njegovi akti podvrženi sodni in inšpekcijski presoji, splošni akti pa morajo biti v 

skladu z Ustavo in zakonom.

Avtonomija parlamentu ne daje v sistemu državne oblasti posebnega položaja, ki bi 

bil drugačen od položaja drugih vej oblasti, ker je, ravno tako kot drugi organi, del 

državne oblasti. Poseben položaj parlamenta bi bil v nasprotju z načelom delitve obla-

sti in bi pomenil prevlado ene oblasti nad drugimi. Specialno urejanje položaja parla-

menta v razmerju do sistemske ureditve je opravičljivo in dopustno samo do ravni, ki 

upošteva specifičnost organizacije in dela parlamenta, s tem se po eni strani omogoča 

kakovostno in učinkovito izvajanje pristojnosti, po drugi pa preprečuje drugim vejam 

oblasti, predvsem izvršni, da bi vplivale in onemogočale delo parlamenta. Izhajajoč iz 

take opredelitve, je najbolj primerna ureditev za vse veje oblasti tista, ki predpostavlja 

sistemsko ureditev vprašanj, ki se nanašajo na vse organe oblasti in istočasno upošteva 

specifičnosti posameznih organov. Po takem konceptu se z zakonom na enoten, sistem-

ski način ureja določena zakonska materija, a upoštevajoč načelo delitve oblasti, zakon 

daje pooblastilo za podrobnejšo razdelavo posameznih zakonskih določb, in sicer:

• vladi za sprejemanje aktov za organe državne uprave (ministrstva in vladne službe)

• drugim državnim organom (parlamentu), da po lastni presoji s svojimi akti odločijo, 

ali o smiselni uporabi aktov vlade ali zaradi svojih pristojnosti in specifičnosti svojega 

dela, sprejmejo svoje akte v skladu z zakonskimi določbami. 

Pridobitev pristojnosti istočasno pomeni tudi prevzem odgovornosti. Vsak organ oziro-

ma odgovorna oseba organa odgovarja za zakonitost in pravilnost sprejetih odločitev, 

ki so lahko podvržene nadzoru inšpekcijskih in drugih pristojnih organov.

Parlamentarna avtonomija vključuje regulativno, upravno in finančno avtonomijo ter 

avtonomijo pri zagotavljanju varnosti, ki omogočajo parlamentu lastno organizacijo in 

pogoje za izvajanje svojih pristojnosti. 

Regulativna avtonomija omogoča parlamentu, da samostojno sprejema pravila in po-

stopke za svoje delovanje. Upravna avtonomija daje parlamentu pravico, da sam odloča 

o organizaciji svoje službe, avtonomija pri zagotavljanju varnosti pa pomeni, da parla-

ment sam odloča o načinu varovanja parlamenta in poslancev (na pr. služba parlamen-

ta, policija, vojska ali zasebne organizacije).
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Zgoraj omenjene avtonomije so parlamentom praviloma ustrezno zagotovljene, najve-

čje pomanjkljivosti pa se kažejo pri finančni avtonomiji. Kot minimum mora imeti par-

lament možnost sam pripraviti predlog svojega finančnega načrta oziroma proračuna. 

V nadaljnjih postopkih vlada ne bi smela, pri pripravi integralnega državnega proraču-

na, imeti možnosti spreminjanja oziroma poseganja v predlog parlamenta, še posebej, 

če je ta pripravljen v skladu z vnaprej dogovorjenimi kriteriji in potrebami za izvajanje 

vseh parlamentarnih funkcij. 

Pri pripravi svojega proračuna mora parlament upoštevati razmere ekonomskega in 

splošnega družbenega stanja ter prioritete družbenega razvoja. Zelo je namreč po-

membno, da parlament ravna po načelu samoomejevanja in s tem daje zgled drugim 

proračunskim uporabnikom ter povečuje ugled parlamenta kot najvišjega predstavni-

škega telesa. Naloga parlamenta je tudi transparentno predstavljanje višine in namenov 

proračunskih sredstev javnosti z javnim objavljanjem in argumentirano razpravo v de-

lovnih telesih in na plenarni seji. Dejstvo je, da parlament sprejema državni proračun, ki 

ga predloži vlada in ga ima možnost spremeniti, vendar javnost praviloma ne sprejema 

z odobravanjem odločitev parlamenta, ki v postopku v parlamentu z amandmaji povi-

šuje proračun v svojo korist. Zaradi tega je zelo pomembno, da parlament pripravi kva-

liteten in realen proračun, ki obsega sredstva za pokrivanje stroškov za delo parlamenta 

v zakonodajni, nadzorni, reprezentativni in drugih funkcijah. V ta del avtonomije se 

lahko uvrsti tudi pravica parlamenta, da upravlja in razpolaga z premoženjem države, ki 

je potrebno za izvajanje njegovih pristojnosti. 

Večina pravnih ureditev o zagotavljanju sredstev za izvajanje pristojnosti parlamenta 

omogoča parlamentu, da samostojno, na podlagi navodil ministrstva za finance, pripra-

vi svoj proračun. Večjo ali manjšo stopnjo avtonomije pa pokaže ureditev o pristojno-

stih vlade, da spreminja, zmanjša sredstva, ki jih predlaga oziroma zahteva parlament in 

konkretno izvajanje teh pristojnosti v praksi. V državah z daljšo parlamentarno demo-

kracijo vlada praviloma ne posega v predlog, ki ga je pripravil parlament, tudi v tistih 

primerih, ko formalno ima to pristojnost.

Popolna finančna avtonomija je zagotovljena v tistih ureditvah, v katerih parlament pri-

pravi in sprejme svoj proračun brez sodelovanja vlade. V ustavnih ureditvah, v katerih 

se vsa sredstva zagotavljajo v integralnem državnem proračunu, je proračun parlamen-

ta sestavni del državnega proračuna. V tem primeru so možni trije načini priprave in 

sprejemanja tistega dela proračuna, ki se nanaša na parlament. Parlament:

1. � pripravi svoj predlog proračuna, ki ga vlada brez usklajevanja vključi v predlog dr-

žavnega proračuna ali
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2. � pripravi svoj proračun, ga usklajuje z ministrstvom za finance in tudi, če ne pride do 

uskladitve, vlada vključi v predlog državnega proračuna predlog parlamenta brez 

kakršnih koli sprememb ali 

3. � pripravi svoj predlog proračuna, ga usklajuje z ministrstvom za finance in če ne pri-

de do uskladitve, vlada vključi v predlog državnega proračuna spremenjen predlog 

proračuna parlamenta, s tem, da v obrazložitvi navede predlog, ki ga je pripravil 

parlament.

Pri pregledu teh treh načinov priprave predloga proračuna parlamenta lahko ugotovi-

mo, da način pod 1 zagotavlja finančno avtonomijo parlamentu v celoti, ampak odsto-

pa od sistemske rešitve za vse neposredne uporabnike proračuna. Postavlja se vpraša-

nje upravičenosti takega odstopanja za zagotavljanje sredstev za izvajanje pristojnosti 

parlamenta. Za način pod 3 se lahko ugotovi, da je v okviru sistemske rešitve za vse 

neposredne proračunske uporabnike, vendar ne zagotavlja finančne avtonomije par-

lamenta in v skrajnem primeru vlada kot izvršilna veja oblasti lahko pomembno vpliva 

na izvajanje pristojnosti parlamenta. Kot najprimernejši lahko ocenimo način pod 2 iz 

naslednjih razlogov:

Ta način predpostavlja:

• sistemsko ureditev za vse neposredne proračunske uporabnike, vključno s parlamen-

tom,

• soočanje argumentov med vlado in parlamentom in možnost doseganja dogovora 

oziroma usklajenega predloga,

• možnost parlamenta, da zahteva vključitev svojega predloga v predlog državnega 

proračuna zaradi zagotovitve svoje finančne avtonomije, ob istočasnem prevzemu 

odgovornosti za racionalno in družbeno sprejemljivo načrtovanje in porabo sredstev 

za izvajanje svojih pristojnosti.

Finančna avtonomija zagotavlja parlamentu tudi samostojno izvajanje sprejetega pro-

računa in prepoveduje poseganje vlade oziroma ministrstva, pristojnega za finance, v 

parlamentarni proračun brez soglasja parlamenta.

V parlamentarni demokraciji bi moral biti položaj parlamenta z dobro organizacijo in 

dobrimi pogoji za delo v splošnem interesu. Da bi se doseglo pravilno razumevanje 

pristojnosti in položaja parlamenta in preprečila politizacija o potrebnosti zagotavljanja 

avtonomije parlamenta, je nujno potrebno sodelovanje vseh poslanskih skupin, pozi-

cijskih in opozicijskih, in njihovo soglasje o programu aktivnosti za delo in razvoj par-

lamenta. Istočasno, parlament mora na ustrezen način seznaniti javnost s pomenom 

svoje vloge in vplivom na vsakdanje življenje ljudi, s čimer bi se preprečila oziroma 

zmanjšala neupravičena kritika javnosti.
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Parlament se mora zavedati pomena svoje avtonomije, jo z ustreznimi akti in dejanji 

zagotavljati ter v praksi izvajati. Kot primer države, kjer je zagotovljena visoka stopnja 

avtonomije parlamenta, je Italija, ki je celo kot kaznivo dejanje opredelila poskus pre-

prečitve opravljanja funkcij zbornic (289. člen Kazenskega zakonika) in javno žalitev 

zbornic (290. člen Kazenskega zakonika).

Avtonomija parlamenta namreč ni sama sebi namen, ampak pomeni nujni pogoj za ne-

moteno, kvalitetno in učinkovito izvajanje pristojnosti zakonodajne veje oblasti. Poleg 

formalne zagotovitve avtonomije je ravno tako, če ne še bolj, pomembno zavedanje 

predstavnikov ljudstva, poslancev, da jim le popolna avtonomija zagotavlja izvrševanje 

poslanstva, ki jim je bilo na volitvah zaupano. Poslanci se v določenih primerih pomena 

avtonomije ne zavedajo v zadostni meri. Predvsem tisti iz pozicije so v precejšnji meri 

navezani na vlado in pogosto sledijo njenim predlogom in ravnanjem, kar, če gre za 

izvajanje političnega programa, predstavljenega v volilni kampanji, ni nič narobe, pro-

blem pa je, če tako njihovo ravnanje onemogoča izvajanje vseh funkcij sodobnega par-

lamenta, med drugim predvsem kontrolne funkcije. Aktivni in konstruktivni poslanci 

si v javnosti pridobijo ugled, kar je koristno za parlament kot celoto, pa tudi za njihovo 

politično opcijo in ne nazadnje za njih same ob naslednjih volitvah. »Njihova ravnanja 

oziroma predlogi postanejo politično sprejemljivi, kar pomeni, da so sprejemljivi za ve-

čino relevantnih akterjev ali da jim oni vsaj ne nasprotujejo«, ugotavlja dr. Ivan Grdešić 

(Grdešić, 1995:85). 
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BRIEF OVERVIEW OF THE AUTONOMY OF PARLIAMENTS

ABSTRACT
The autonomy of the parliament, emanating from the principle of separation of powers 

and including regulative, administrative, financial autonomy, and the autonomy 

in ensuring security, entails the possibility that the parliament autonomously and 

independently from other bodies, in particular the government, ensures the conditions 

for implementing constitutional and legal competences. However, a special attention 

has to be paid so as not to confuse the implementation of competences defined by the 

Constitution with the conditions which are vital for their implementation. The autonomy 

of the parliament is a tool for the implementation of the parliament's sovereignty. 

The autonomy, however, does not give a special position to the parliament. A special 

regulation of the parliament's position in relation to regulatory framework is justifiable 

as long as the specificity of its organization and work is taken into account. The biggest 

disadvantages concern the financial autonomy. As a minimum, the parliament must 

have the possibility to prepare the draft financing plan or budget by itself. In further 

procedures, the government should not have the possibility to interfere with the draft 

of the parliament during the preparation of the integral state budget, particularly if it 

is prepared according to pre-agreed criteria and needs for the implementation of all 

parliamentary functions.

Key words: autonomy of the parliament.
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IZZIVI OBVLADOVANJA KAKOVOSTI IN SPREMLJANJA 

UČINKOVITOSTI DELA V PARLAMENTARNIH SLUŽBAH
Irena Ograjenšek*

POVZETEK
Kako doseči in ohraniti kakovost storitev sta ključni vprašanji, s katerima se sooča vsa-

ka organizacija. Vprašanji še dodatno pridobita na pomenu, ko je govora o obvladova-

nju kakovosti in spremljanju učinkovitosti dela v podpornih parlamentarnih službah. 

Le-te namreč igrajo odločilno vlogo pri vzpostavitvi in ohranjanju pomena regional-

nih, nacionalnih in nadnacionalnih parlamentov kot stebrov demokracije v družbi.

Poleg predstavitve teoretičnega okvira za obvladovanje kakovosti in spremljanje učin-

kovitosti dela v podpornih parlamentarnih službah v tem prispevku prikazujemo tudi 

skupne značilnosti in nekatere specifične praktične rešitve, s katerimi smo se seznani-

li v procesu analize izbranih evropskih parlamentarnih služb. Prispevek zaključimo 

s predstavitvijo aktivnosti, ki bi v okviru ciklično izvajanega akcijskega načrta pod-

pornim službam Državnega zbora Republike Slovenije omogočale še bolj sistematično 

spremljanje doseženega napredka na področju obvladovanja kakovosti in spremljanja 

učinkovitosti dela.

Ključne besede: obvladovanje kakovosti, parlamentarne službe, spremljanje učinkovi-

tosti dela.

1	 Uvod

Kako doseči in ohraniti kakovost storitev sta ključni vprašanji, s katerima se sooča vsaka 

organizacija. Vprašanji še dodatno pridobita na pomenu, ko je govora o obvladovanju 

kakovosti in spremljanju učinkovitosti dela v podpornih parlamentarnih službah. Le-te 

namreč igrajo odločilno vlogo pri vzpostavitvi in ohranjanju pomena regionalnih, naci-

onalnih in nadnacionalnih parlamentov kot stebrov demokracije v družbi.

*  Irena Ograjenšek, doktorica znanosti, je izredna profesorica na Ekonomski fakulteti Univerze v 

Ljubljani. Raziskovalno in svetovalno se že vrsto let ukvarja z izzivi merjenja in obvladovanja kakovosti v 

organizacijah. Kontakt: irena.ograjensek@ef.uni-lj.si.
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V pričujočem prispevku najprej razvijemo teoretični okvir za diskusijo obvladovanja 

kakovosti in spremljanja učinkovitosti dela v podpornih parlamentarnih službah. Nato 

izpostavimo skupne značilnosti in nekatere specifične praktične rešitve, s katerimi 

smo se seznanili v procesu analize izbranih evropskih parlamentarnih služb. Za konec 

predstavimo nabor aktivnosti, ki bi v okviru ciklično izvajanega akcijskega načrta pod-

pornim službam Državnega zbora Republike Slovenije omogočale še bolj sistematično 

spremljanje doseženega napredka na področju obvladovanja kakovosti in spremljanja 

učinkovitosti dela.

2	 Obvladovanje kakovosti v teoriji in praksi

2.1	 Pojma kakovost in obvladovanje kakovosti 

O kakovosti je mogoče razpravljati z različnih vidikov: filozofskega, tehničnega, eko-

nomskega, družbenega, organizacijskega, pravnega, zdravstvenega, ekološkega, soci-

ološkega, etičnega, statističnega in drugih. Večina opredelitev kakovosti, ki jih zasledi-

mo v literaturi, in jih je smiselno upoštevati v procesih obvladovanja kakovosti v javni 

upravi, temelji na eni ali obeh razsežnostih, ki ju vsebuje Juranova (1962) opredelitev 

kakovosti:

• kakovost predstavljajo lastnosti proizvodov in storitev, ki zadovoljujejo potrebe po-

rabnikov (kakovost je torej merjena s stopnjo zadovoljstva porabnika z lastnostmi 

proizvoda oziroma storitve). 

• kakovost je odsotnost nepopolnosti, slabosti in odstopanj od standardov (gre torej za 

ujemanje lastnosti proizvodov oziroma storitev z zahtevami, podanimi v standardih 

oziroma specifikacijah). 

Obvladovanje kakovosti (tudi celovito obvladovanje kakovosti – angl. Total Quality Ma-

nagement) opredeljuje Strickland (Swift, 1995: 3) kot filozofijo oziroma skupek vodil 

organizaciji, ki stremi k neprestanemu izboljševanju. Gre za takšno kombiniranje kvan-

titativnih metod in kadrov, ki zagotavlja izboljšanje kakovosti dobavljenih vhodnih ele-

mentov v posamičen proces, izboljšanje kakovosti vseh procesov v organizaciji ter dvig 

stopnje zadovoljevanja potreb (u)porabnikov - tako v sedanjosti kot tudi v prihodnosti.

Različni avtorji navajajo različno število ključnih elementov (celovitega) obvladovanja 

kakovosti. Po mnenju Beauregard et al. (1992: 1-8) so ključni elementi (celovitega) ob-

vladovanja kakovosti trije: 
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• primerno okolje, ki ga morajo ustvariti vodje;

• premišljena uporaba orodij neprestanega izboljševanja;

• pooblastila, dana zaposlenim.

Osnovni elementi celovitega obvladovanja kakovosti po Swiftu (1995: 3-4) so sicer šte-

vilčnejši, vendar jih z nekaj premisleka zlahka združimo v tri prej naštete ključne ele-

mente po Beauregard et al.: 

• zavest, da kupci oziroma (u)porabniki želijo in znajo ceniti kakovostne proizvode in 

storitve;

• zavest, da lahko kakovost izboljšamo s preprečevalnim delovanjem (tj. preprečujemo 

odstopanje dejanskih od zahtevanih vrednosti);

• zavest, da je mogoče večino procesov v organizaciji poenostaviti, standardizirati in 

optimizirati;

• zavest, da je proces izboljševanja neskončen - vsaka še tako dobra rešitev mora biti 

predmet ponavljajočega se preverjanja in ocenjevanja;

• zavest, da je odločitve potrebno sprejemati na osnovi preverjenih dejstev in ne intu-

itivno. 

Vezni člen med naštetimi osnovnimi elementi celovitega obvladovanja kakovosti so 

zaposleni, ki predstavljajo odločilni dejavnik (ne)uspešnosti delovanja v organizaciji 

uvedenega sistema kakovosti, saj so zaradi svoje seznanjenosti s procesi, ki potekajo v 

njej sposobni opredeliti probleme in predlagati rešitve zanje. Če jih vključimo v proces 

neprestanega izboljševanja, lahko pomembno prispevajo k lažjemu, hitrejšemu in učin-

kovitejšemu doseganju ciljev organizacije.

2.2	 Obvladovanje kakovosti v slovenskih organizacijah javne-
ga sektorja

Temelj vsem prizadevanjem v smeri obvladovanja kakovosti v slovenskih pridobitnih 

organizacijah predstavlja sprejem Zakona o priznanju Republike Slovenije za poslovno 

odličnost v letu 1998. V letu 2003 je bil zakon v skladu z evropsko prakso dopolnjen tudi 

s kategorijo za javni sektor (Kern Pipan in Leon, 2004: 68). V juliju 2004 je slovenska 

vlada sprejela strategijo razvoja slovenskega javnega sektorja za obdobje 2003-2005, v 

kateri sta bila posebej poudarjena spodbujanje in razširjanje dobrih praks ter uvajanje 

ustreznih sistemskih pristopov k obvladovanju kakovosti (npr. ISO, CAF in EFQM). 
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Med institucijami, ki intenzivno promovirajo uvajanje normativnih sistemov kakovosti 

v slovenskih organizacijah javnega sektorja so Slovenska fundacija za poslovno odlič-

nost, Slovensko združenje za kakovost, Slovenski institut za standardizacijo, Urad RS za 

meroslovje v okviru Ministrstva za visoko šolstvo, znanost in tehnologijo, Ministrstvo za 

javno upravo ter Odbor za kakovost, ki danes deluje pod okriljem Ministrstva za javno 

upravo, leta 1999 pa je bil ustanovljen na Ministrstvu za notranje zadeve, takrat pristoj-

nem za sistem javne uprave (Žurga, 2001; Žurga, 2002).

Podroben pregled aktivnosti na področju zagotavljanja odličnosti v slovenski javni 

upravi do leta 2006 je podan v knjižici z naslovom Odličnost v slovenski javni upravi 

1995-2006, ki je prosto dostopna na spletnih straneh Urada RS za meroslovje (www.

mirs.gov.si). Na isti spletni strani so na voljo tudi podrobne informacije o projektu z na-

slovom Razvoj in vzpostavitev sistema ocenjevanja odličnosti v javni upravi na temelju 

evropskega modela za javni sektor CAF. 

Model CAF (Common Assessment Framework) predstavlja skupni ocenjevalni okvir za 

organizacije v javnem sektorju. Je bistveno enostavnejši kot evropski model poslovne 

odličnosti (EFQM), zaradi česar je primeren predvsem za zbiranje prvih vtisov o delo-

vanju dane organizacije. Nastal je kot odziv na potrebe organizacij javnega sektorja. Le-

te so želele oblikovati sebi prirejen model, ki upošteva dejavnike, kakršni so vezanost 

na politiko, servisna dejavnost, usmerjenost k odjemalcem in nefinančni rezultati dela 

(Kern Pipan in Leon, 2004: 66).

Bistvo modela CAF je v samoocenjevanju, ki temelji na 27 zelo podrobnih vprašanjih o 

organizaciji (vprašanja so povezana v devet osnovnih meril) in daje celovito sliko stanja, 

ki služi kot osnova za doseganje soglasja o prihodnjih usmeritvah organizacije.

Žal je samoocenjevanje tudi temeljna slabost tega modela, saj so notranji ocenjevalci 

zaradi dobrega poznavanja okoliščin nastanka določenih problemskih stanj (v podpor-

nih parlamentarnih službah so povezana s specifično naravo dela, ki ni neposredno 

primerljiva z drugimi organizacijami javnega sektorja) bolj prizanesljivi kot pa zunanji 

ocenjevalci. 

Poleg sistemskih je potrebno na tem mestu omeniti tudi parcialne pristope k obvlado-

vanju kakovosti (npr. anketno preverjanje zadovoljstva zaposlenih, anketno preverjanje 

zadovoljstva uporabnikov storitev organizacije), ki jih je mogoče uporabljati neodvisno 

od tega, ali je organizacija implementirala normativni sistem kakovosti ali ne. 
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3	 Spremljanje učinkovitosti dela v teoriji in praksi

3.1	 Racionalno in smiselno delovanje organizacije

V ekonomski teoriji povzema racionalno delovanje organizacije mini-max načelo, ki 

pomeni bodisi doseči dani rezultat z minimalnimi žrtvami (tj. z minimalno možno po-

rabo razpoložljivih sredstev) bodisi z danimi žrtvami (tj. z danimi sredstvi) doseči ma-

ksimalni možni rezultat. 

Razumevanje učinkovitosti delovanja organizacije, vezano zgolj na vsebino mini-max 

načela, je seveda preozko. Pogosto namreč racionalno delovanje še ne pomeni tudi 

smiselnega delovanja. Smiselno delovanje je tisto, ki organizaciji omogoča uresničevati 

njeno poslanstvo oziroma je v skladu z nameni, zaradi katerih je bila organizacija usta-

novljena. 

Osnovno poslanstvo parlamentarnih služb je zagotavljanje podpore zakonodajnemu 

procesu. V tem okviru so smiselne vse aktivnosti, ki ta proces podpirajo. Vodje parla-

mentarnih služb nosijo odgovornost za to, da je smiselno delovanje zagotovljeno na v 

danem trenutku najbolj racionalen način. To pa je zaradi specifične narave dela (velika 

heterogenost vsebinskih področij, ki jih parlamentarne službe pokrivajo cikličnost in 

posledično visoke nadobremenitve zaposlenih v koničnih fazah; itd.) v praksi izjemen 

izziv.

3.2	 Nabor ukrepov za izboljševanje učinkovitosti dela v  
organizaciji

V naboru praktičnih ukrepov za izboljševanje učinkovitosti dela v organizacijah je treba 

posebej izpostaviti:

• Analizo učinkovitosti poteka delovnih procesov. Sistematična analiza učinkovitosti 

poteka delovnih procesov je potrebna zaradi zagotavljanja njihove debirokratizacije 

in fleksibilnosti. V tem okviru je treba za vsak delovni proces:

• pripraviti diagram poteka;

• določiti interesne skupine in skrbnike;

• ugotoviti ozka grla;

• ugotoviti, ali je proces v zadostni meri podprt z informacijsko tehnologijo;

• letno analizirati in ovrednotiti njegove stroške in koristi;
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• določiti nabor finančnih in nefinančnih kazalcev učinkovitosti procesa v skladu 

s sprejetimi strateškimi cilji. V organizacijah javnega sektorja morajo biti finančni 

kazalci, vezani na posamezen delovni proces, predvsem stroškovne narave. Nefi-

nančni kazalci pa morajo biti vezani vsaj na dejavnike učinkovitosti procesov (npr. 

število podanih in uresničenih predlogov za izboljšave, število opravljenih nadur, 

spoštovanje rokov ipd.), na kadrovske potenciale (dejansko in želeno kadrovsko 

strukturo; kazalce fluktuacije; kazalce bolniških odsotnosti itd.), pa tudi na zado-

voljstvo zaposlenih ter zadovoljstvo uporabnikov storitev organizacije.

• Sistematično racionalizacijo poslovanja. V tem okviru velja analizirati koristi in stro-

ške posameznih notranjih servisnih služb (npr. računovodske, prevajalske, prevozne, 

prehrambene itd.) ter preučiti možnosti dodelitve koncesij za izvajanje katere od teh 

dejavnosti zunanjim izvajalcem. 

Uravnoteženi sistem kazalnikov je tisto orodje, ki omogoča sistematično povezovanje 

finančnih ter nefinančnih vidikov poslovanja ter pripravo enega ali več scenarijev bo-

dočega razvoja in delovanja organizacije. Glavni koraki pri vzpostavitvi sistema so:

• opredelitev želenih in merljivih bodočih stanj organizacije (angl. Strategic Destinati-

ons Statements);

• izbira najprimernejših strategij, opredelitev pogojev za njihovo doseganje ter izdela-

va vzročno-posledičnih povezav (angl. Strategic Linkage Model);

• opredelitev najprimernejših kazalcev, potrebnih za spremljanje uresničevanja zasta-

vljenih strategij ter načinov poročanja (angl. Objective and Measure Documentation);

• opredelitev projektov za realizacijo zastavljenih strategij. 

Poudariti je treba, da je eden od predpogojev za uspešno opredeljevanje in uresniče-

vanje zastavljenih strategij konsenzualno delo najvišjega vodstva in vseh ostalih skupin 

deležnikov. Poleg tega pa je za dolgoročno uspešnost uravnoteženi sistem kazalnikov 

treba vezati tako na usklajeni sistem nagrajevanja kakor tudi na prilagojeni informacij-

ski sistem.
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4	 Izzivi obvladovanja kakovosti in spremljanja učinkovitosti 
dela v tujih parlamentarnih službah

4.1	 Metodologija raziskave

Od decembra 2006 dalje na Ekonomski fakulteti Univerze v Ljubljani redno spremljamo 

splošno dostopne spletne vsebine tujih parlamentov, ki se nanašajo na obstoj in načine 

implementacije pobud za izboljšanje kakovosti in učinkovitosti dela njihovih podpor-

nih služb.

Poleg tega smo v sklopu projekta z naslovom »Spremljanje kakovosti in učinkovitosti v 

službah Državnega zbora Republike Slovenije«, ki je bil s predstavitvijo rezultatov pro-

jekta zaposlenim v teh službah formalno zaključen v maju 2009, izvedli spletno poi-

zvedbo ter številne globinske intervjuje o obstoju in načinih implementacije pobud za 

izboljšanje kakovosti in učinkovitosti dela podpornih služb tujih parlamentov. 

Pri tem smo se osredotočili na obravnavo naslednjih vsebinskih sklopov:

• Zunanje omejitve delovanja parlamentarnih služb.

• Pretekle in sedanje pobude v smeri obvladovanja kakovosti in spremljanja učinkovi-

tosti dela parlamentarnih služb (v tem okviru smo preverjali tudi obstoj in naloge t.i. 

odborov za kakovost).

• Vodenje.

• Razvoj zaposlenih.

• Motiviranje in nagrajevanje zaposlenih.

• Informacijska tehnologija.

• Zadovoljstvo zaposlenih.

• Zadovoljstvo odjemalcev.

• Interna in eksterna promocija dela parlamentarnih služb. 

V analizo smo zajeli:

• Evropski parlament.

• Nacionalne parlamente držav članic Evropske unije.

• Nacionalne parlamente izbranih kandidatk za članstvo v Evropski uniji.

• Izbrane druge nacionalne parlamente (Švica, Kanada, Rusija, ZDA).

• Izbrani regionalni parlament (parlament Kantona Zürich v Švici). 
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Švico smo v analizo vključili kot državo z najdaljšo parlamentarno tradicijo v svetu; Ka-

nado zaradi izjemnih dosežkov na področju obvladovanja kakovosti in zagotavljanja 

učinkovitosti dela parlamentarnih služb; Rusijo in ZDA pa kot dve izmed svetovnih ve-

lesil.

4.2	 Ugotovitve primerjalne analize

Splošne ugotovitve primerjalne analize je mogoče združiti v naslednje štiri skupine: 

trendi, prednosti, slabosti ter možnosti za izboljšave.

4.2.1	 Trendi

• Poslanci potrebujejo vedno več podpore, zaradi česar obseg nalog, ki jih opravljajo 

podporne parlamentarne službe, strmo narašča.

• Podporne parlamentarne službe se izjemno hitro profesionalizirajo in specializirajo.

• Odločitve je treba sprejemati hitreje kot v preteklosti. Ker prihaja do krajšanja rokov, 

naraščata stres in preobremenjenost zaposlenih v podpornih parlamentarnih služ-

bah.

• Sledenje pobudam in zahtevam iz EU ima za posledico, da je delovni jezik v podpor-

nih parlamentarnih službah v vedno večjem obsegu angleščina, ne pa materinščina.

• Zaradi vedno večje polarizacije političnega prostora prihaja do napetosti in nezaupa-

nja med zaposlenimi v podpornih parlamentarnih službah.

4.2.2	 Prednosti podpornih parlamentarnih služb:

• V okviru javne uprave imajo podporne parlamentarne službe visok ugled. 

• Zaposlitev v podpornih parlamentarnih službah velja za dobro in stabilno.

• Način vodenja v podpornih parlamentarnih službah je decentraliziran, zaradi česar 

imajo zaposleni večje možnosti za prevzem odgovornosti in uresničevanje svojih za-

misli.

• Organizacijska klima v podpornih parlamentarnih službah je dobra, zaradi česar so 

zaposleni motivirani, fleksibilni in učinkoviti (zanje so značilni visok osebni anga-

žma, visoki etični standardi, fleksibilnost pri sprejemanju novih oziroma dodatnih 

nalog, tesno sodelovanje z uporabniki … ).
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4.2.3	 Slabosti podpornih parlamentarnih služb

• Posamezni sektorji oziroma oddelki so vpeti v dvojno – politično in strokovno – hi-

erarhijo. 

• Mnogi zaposleni se ne znajo soočati z izzivi, ki jih prednje postavlja skupinsko (tim-

sko) delo.

• Vodenje je defenzivno, saj prevladuje kultura domnevanja namesto kulture zaupanja.

• Zaradi nezadostnega pretoka informacij zaposleni pogosto ne razumejo, zakaj so bile 

sprejete določene odločitve.

• Zaradi časovne omejenosti mandatov poslancev ni enotnega pogleda na strategijo 

razvoja podpornih parlamentarnih služb (celota v primerjavi z deli). To pomeni, da 

ima reševanje tekoče dnevne problematike prednost pred sistematično diskusijo ra-

zvojnih vprašanj. 

• Vodje ne razpolagajo z zadovoljivimi mehanizmi za nagrajevanje najboljših delavcev.

4.2.4	 Možnosti za izboljšave kakovosti in učinkovitosti dela podpornih par-
lamentarnih  služb

• Prevetriti je treba organizacijsko strukturo; smiselno povezati službe, ki najtesneje so-

delujejo in glede na relevantnost upoštevati principe (ne)hierarhičnosti, (de)centra-

lizacije in matričnosti.

• Z vidika debirokratizacije in fleksibilnosti je treba analizirati potek posameznih de-

lovnih procesov ter izboljšati formalne komunikacijske tokove.

• Vlagati je treba v dolgoročni razvoj kadrov in zagotoviti, da bodo vodje posamezne 

službe vodili z osebnim zgledom.

• Vzpostaviti je treba mehanizme dolgoročne zaposlovalne politike.

• Razviti je treba uravnoteženi sistem kazalnikov za spremljanje trendov v učinkovitosti 

in gospodarnosti na posameznem organizacijskem področju.

• Iskati in izkoristiti je treba možnosti za sofinanciranje razvojnih pobud, ki jih podpor-

nim parlamentarnim službam nudi Evropska komisija.

Med specifičnimi ugotovitvami raziskave kaže izpostaviti samo nekatere najbolj zani-

mive:

• Avstrijski parlament je edini, kjer vodilni razmišljajo o uvedbi uravnoteženega sistema 

kazalnikov in so v tej smeri že pripravili nekatera vsebinska izhodišča. V nasprotju s 

Švicarji, ki so v osebnih razgovorih poudarjali zelo negativne izkušnje z zunanjimi 

svetovalci, so Avstrijci z delom zunanjih svetovalcev izjemno zadovoljni. Sodelovanje 
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poteka tako na področju racionalizacije poslovanja, izobraževanja, merjenja organi-

zacijske klime in zadovoljstva zaposlenih, kot tudi na področju merjenja zadovoljstva 

(u)porabnikov.

• V Švici so pobude v smeri obvladovanja kakovosti ter spremljanja učinkovitosti dela 

parlamentarnih služb prisotne od leta 2003, ko je Švico dosegel val NPM – New Public 

Management s spremembami na področju načrtovanja in porabe sredstev, kontrolin-

ga ter managementa kakovosti. V nasprotju z Avstrijci pa so zaposleni v parlamentar-

nih službah švicarskega zveznega parlamenta prevzeli vajeti procesov obvladovanja 

kakovosti in zagotavljanja učinkovitosti dela v svoje roke in odpustili zunanje sveto-

valce. 

	� To ni edina radikalna poteza, ki je značilna za Švicarje. Večina parlamentarnih služb 

po svetu se izogiba outsourcinga, Švicarji pa so ga uresničili tako na področju razvoja 

programske opreme, v procesu pridobivanja strokovnih mnenj v zvezi s posamezni-

mi pravnimi akti, v procesu clippinga itd. Tudi iz tega razloga se lahko pohvalijo z 

izjemno majhno, učinkovito in fleksibilno enoto, ki podpira zakonodajni proces.

	� Dodaten primer švicarske radikalnosti je pridobitev spričevala kakovosti po sistemu 

standardov ISO, in sicer za področje dela Finančne komisije (Finanzkommission). To 

je edini tovrsten doslej evidentirani primer v Evropi.

• Finska je v procesu obvladovanja kakovosti in spremljanja učinkovitosti dela parla-

mentarnih služb izbrala strategijo majhnih korakov, saj bi bila strategija velikega poka 

po mnenju vodij kontraproduktivna. Pri izvajanju strategije imajo zaposleni močno 

oporo v intenzivnem sodelovanju nordijskih držav tudi na področju obvladovanja 

kakovosti ter spremljanja učinkovitosti dela parlamentarnih služb, saj si dnevno iz-

menjujejo izkušnje in sodelujejo z velikim številom istih zunanjih dobaviteljev. Da so 

s tehnološko podporo povsem v vrhu, jim omogoča intenzivno sodelovanje s podje-

tjem Nokia.

5	 Priporočeni nabor aktivnosti za podporne službe  
Državnega zbora Republike Slovenije

Zaposleni v podpornih službah Državnega zbora Republike Slovenije se na področju 

obvladovanja kakovosti ter spremljanja učinkovitosti dela srečujejo s podobnimi izzi-

vi in dilemami kot njihovi kolegi po svetu. Na voljo imajo enak spekter razpoložljivih 

orodij in modelov. Le-te lahko smiselno prilagodijo značilnostim posamezne podpor-

ne službe ter ožjega in širšega okolja, v katerem služba deluje, s ciljem dolgoročno 
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uresničevati svoje temeljno poslanstvo, tj. zagotavljanje kakovostne in učinkovite pod-

pore zakonodajnemu postopku.

Celovito analizo stanja v podpornih službah organizacije, kakršna je Državni zbor Re-

publike Slovenije, je zaradi njenih specifičnih značilnosti (predvsem visokih stroškov 

in dodatnega obremenjevanja zaposlenih) ter glede na izkušnje primerljivih tujih par-

lamentov smiselno izvesti ex post vsakič ob začetku novega mandata Državnega zbora 

Republike Slovenije po naslednjih vsebinskih sklopih:

• Temeljita analiza relevantne interne dokumentacije. V tem okviru kaže preučiti do-

kumentacijo, ki se nanaša na notranjo organizacijo in sistemizacijo delovnih mest ter 

priporočila notranjih revizij v relevantnem časovnem obdobju. 

• Analiza podatkov, pridobljenih z individualnimi delno strukturiranimi globinskimi 

intervjuji z vodji služb, sektorjev oziroma oddelkov Državnega zbora Republike Slo-

venije. V vsakem razgovoru velja pokriti naslednja tematska področja:

• Analiza vpetosti službe, sektorja oziroma oddelka v organizacijsko strukturo.

• Materialni pogoji dela: stanje, potrebe in želje.

• Kadrovska situacija: stanje, potrebe in želje.

• Organizacija delovnih procesov: stanje, potrebe in želje.

• Vodenje.

• Razvoj zaposlenih.

• Motiviranje in nagrajevanje zaposlenih.

• Zadovoljstvo zaposlenih.

• Zadovoljstvo odjemalcev.

• Analiza podatkov, pridobljenih od zaposlenih v službah Državnega zbora Republike 

Slovenije s pomočjo spletnih anketnih vprašalnikov. S spletnimi anketnimi vprašalni-

ki je smiselno poleg socioekonomskih vidikov pokriti naslednja vsebinska področja:

• Učinkovitost in organizacija dela v službi, sektorju oziroma oddelku.

• Ocena dela neposredno nadrejenega.

• Ocena dela, ki ga opravljajo zaposleni.

• Ocena dela sodelavcev na isti hierarhični ravni.

• Ocena dela neposredno podrejenih.

• Možnosti dodatnega izobraževanja.

• Analiza podatkov, pridobljenih z individualnimi delno strukturiranimi globinskimi 

intervjuji s predstavniki najpomembnejše skupine uporabnikov storitev služb Držav-

nega zbora Republike Slovenije. Med interesne skupine (déležnike oziroma angl. sta-

keholders) služb Državnega zbora Republike Slovenije se poleg zaposlenih uvrščajo 

tudi vse skupine uporabnikov storitev služb Državnega zbora Republike Slovenije: 
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poslanci, vlada, tuji diplomati, novinarji ter civilna družba oziroma posamezni drža-

vljani. 

	� Najpomembnejšo skupino uporabnikov predstavljajo poslanci. Ker so pretekle izku-

šnje pokazale, da imajo anketni vprašalniki, namenjeni poslancem, izjemno visoke 

stopnje neodgovora, je smiselno globinske intervjuje opraviti z njihovimi predstavni-

ki, tj. predsedniki delovnih teles ter vodji poslanskih skupin, in pri tem pokriti nasle-

dnja tematska področja:

• Analiza vpetosti posamezne službe, sektorja oziroma oddelka v organizacijsko 

strukturo (zgodovinski pogled, aktualno stanje, morebitne smiselne spremembe).

• Zadovoljstvo uporabnikov storitev s kakovostjo in učinkovitostjo dela posamezne 

službe, sektorja oziroma oddelka.

• Priporočila uporabnikov storitev za izboljšanje kakovosti in učinkovitosti dela posa-

mezne službe, sektorja oziroma oddelka.

Uporabo različnih metod raziskovanja in vključevanje različnih ciljnih skupin (vodje, 

zaposleni, najpomembnejša skupina uporabnikov storitev služb Državnega zbora) pri-

poročamo, saj je tako zagotovljena možnost navzkrižnega preverjanja raziskovalnih za-

ključkov, posledično pa kar največja veljavnost v analizi pridobljenih spoznanj.

Dodatno pa ob vsakokratnem začetku mandata priporočamo tudi določitev strateških 

ciljev podpornih služb ter izvedbo strateškega razgovora o pričakovanjih zaposlenih v 

podpornih službah in poslancev. Na tej osnovi je po izteku danega mandata mogoče 

opraviti analizo stopnje uresničenja zastavljenih ciljev ter analizo zadovoljstva zaposle-

nih v podpornih službah ter poslancev. Obe analizi sta sestavni del poročila o doseže-

nem napredku na področju spremljanja kakovosti in učinkovitosti dela v službah Dr-

žavnega zbora Republike Slovenije v minulem mandatnem obdobju, s katerega vsebino 

je treba seznaniti tako zaposlene v podpornih službah kot tudi poslance.
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THE QUALITY IMPROVEMENT AND EFFICIENCY MONITORING 
CHALLENGES IN PARLIAMENTARY SUPPORT SERVICES

ABSTRACT
How can service quality be achieved and maintained seem to be the two crucial 

questions for every organisation. Both do further gain in importance when it comes 

to quality improvement and labour efficiency monitoring of parliamentary support 

services. These play a vital role in establishing and maintaining the importance of 

regional, national and supranational parliaments as pillars of democracy in any given 

society.

Apart from discussing the theoretical framework for quality improvement and efficiency 

monitoring of parliamentary support services, this paper also focuses on presentation 

of the common characteristics and specific practical solutions we came accross when 

analysing selected European parliamentary services. The final part of the paper lists 

activities which, if carried out in the framework of a cyclically implemented action plan, 

would enable the parliamentary support services of the Slovenian National Assembly 

to continuously monitor and evaluate the achieved levels of quality improvement and 

labour efficiency.

Key words: efficiency monitoring, parliamentary support services, quality improvement.
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VLOGA DRŽAVNEGA ZBORA KOT NACIONALNEGA 

PARLAMENTA PO UVELJAVITVI LIZBONSKE POGODBE
Matej Accetto*

POVZETEK
Dosedanji razvoj evropskega povezovanja je s krepitvijo zakonodajnega delovanja na 

ravni Unije in poseganjem pravnega reda EU v pravne rede držav članic v določenih 

pogledih krnil tradicionalno vlogo nacionalnih parlamentov. V zadnjem desetletju pa 

se več pozornosti posveča tudi iskanju poti za njihovo smiselno vključitev v postopke 

delovanja na ravni EU. Lizbonska pogodba je tako uvedla pomembno novost v institu-

cionalno arhitekturo zakonodajnega odločanja: mehanizem zgodnjega opozarjanja, 

po katerem parlamenti držav članic igrajo eno osrednjih vlog pri zagotavljanju spošto-

vanja načela subsidiarnosti kot varovalke pred prekomernim prilaščanjem zakonodaj-

nih pristojnosti s strani institucij Unije. Uvedeni mehanizem ima več pomanjkljivosti, 

ki njegovo učinkovitost v praksi postavljajo pod vprašaj; po drugi strani pa se kažejo 

drobni indici, da so nacionalni parlamenti odločeni, da bodo svojo vlogo kljub temu 

skušali kar najbolje udejanjiti.

Ključne besede: Evropska unija, Lizbonska pogodba, nacionalni parlamenti, subsidiar-

nost, mehanizem zgodnjega opozarjanja.

1 	 Uvod - Večglavost evropske predstavniške demokracije

Nacionalni parlamenti lahko v dosedanjem razvoju Evropske unije najdejo več razlogov 

za slabo voljo. Z vztrajnim prenašanjem zakonodajnih pristojnosti z ravni držav članic 

na raven Unije so se iz osrednjih nosilcev pravodajne oblasti vse bolj levili v izvedbe-

ni stroj za prenašanje bruseljske zakonodaje v notranje pravo držav članic. Še več, na 

evropski ravni je vlogo nacionalnega predstavnika v zakonodajnem postopku namesto 

njih prevzela vlada, s tem pa posegla tudi v sistem zavor in ravnovesij med izvršilno in 

zakonodajno vejo oblasti v domačem pravnem redu. Ko so bile leta 1979 uvedene ne-

*  Matej Accetto, doktor znanosti, je docent za evropsko pravo na Pravni fakulteti Univerze v Ljubljani, 

kjer je leta 2000 diplomiral in leta 2006 doktoriral, leta 2001 pa je magistriral na Pravni fakulteti Univerze 

Harvard v ZDA.
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posredne volitve v Evropski parlament, nacionalni parlamenti niso le izgubili možnosti 

spremljanja delovanja evropskih institucij prek svojih delegatov v posvetovalni skupšči-

ni, ampak so v neposredno voljenem Evropskem parlamentu dobili tudi resnega tek-

meca za vlogo osrednjega demokratičnega predstavnika volje državljanov. Obenem je 

bila ob pomanjkanju učinkovitih vzvodov ogrožena tudi njihova vloga osrednjega varu-

ha domačih interesov in vrednot, saj so jih v problematičnem razmerju med domačim 

pravnim redom in pravom Evropske unije z branjenjem suverenosti in nedotakljivosti 

lastne ustavne ureditve včasih zasenčila ustavna sodišča.

Za tiste, ki evropskemu povezovanju niso naklonjeni, gre kritika morda še dlje: po njej 

nacionalni parlamenti niso (bili) glavna žrtev, ampak le stranska škoda neustavljivega 

prodiranja evropske pravne ureditve in evropskih političnih odločitev prek preslabo-

tnih pravnih in političnih branikov držav članic. Po tej črnogledi razlagi gre vsaka kre-

pitev evropske ravni delovanja nujno na rovaš držav članic in vsaka krepitev evropske 

demokracije na račun domače, saj si je denimo težko predstavljati vzpostavitev pravega 

demosa na ravni Evrope, ki ne bi obenem pomenil hromitve ali celo pogube demosov 

posameznih držav članic (toda prim. kritiko v Weiler, 1995: 238). Končna podoba te 

vizije razvoja Evropske unije je skupni trg nebrzdanega trgovanja s političnimi interesi, 

na katerem bodo pravila igre narekovali veletrgovci, slovenski predstavniki in državljani 

pa se bodo na njem krčevito borili za preživetje vsaj kančka lastne identitete. Podoba, ki 

bi jo pri nas v luči pričujočega posveta lahko označili tudi kot strah, da ne bomo vsaj v 

določenem smislu končali tam, od koder smo pred dvajsetimi leti začeli.

Tovrstne kritične podobe Evropske unije so močne in včasih kot potrebna svarila do-

brodošle, pogosto pa pretirane in nekonstruktivne. Svarijo pred najslabšim možnim za-

ključkom projekta evropskega povezovanja, ne da bi mu dale možnost doseči prag svo-

jih obljub. Po jedru svojega obstoja je Unija hvalevreden poskus vzpostavitve delujoče 

naddržavne organizacije, politične tvorbe, ki presega omejitve in slabosti nacionalnih 

držav (npr. Gerbet, 1986: 200-210), ne da bi jih želela zgolj ponoviti na višji ravni (Weiler, 

2002: 48), ampak namesto tega skuša zagotoviti njihovo čim uspešnejše gospodarsko 

in politično sobivanje.

Ravno po tej plati evropska izkušnja še vedno pomeni dragocen model za druge regi-

je vse bolj globaliziranega sveta, v katerem preživeta formalna pojmovanja absolutne 

suverenosti vse bolj capljajo za dejansko stvarnostjo soodvisnosti posameznih držav; v 

katerem vrednote skupnosti po ohranjanju lastne jezikovne in kulturne identitete vse 

pogosteje trčijo ob interese posameznika po večjezičnosti in čezmejni mobilnosti; v 
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katerem, končno, je posameznikova identiteta zbir različnih vrednostnih usmeritev in 

več plati ter ravni pripadnosti (prim. Weiler, 2002: 430-434) - ko je denimo na letališču 

v New Yorku Evropejec, med letom proti Frankfurtu postane Slovenec, po prestopu na 

letalo proti Brniku Ljubljančan in med vožnjo z letališča proti mestu že Trnovčan. So-

dobni trendi, ki se med drugim odražajo tudi v omilitvi tradicionalnega odpora držav 

do večkratnega državljanstva, dopuščajo možnost tovrstne deljene pripadnosti in iden-

titete. Prav v tem - v sobivanju enotnosti in raznolikosti, v soobstoju vrednostne zaveze 

skupni evropski politični ureditvi in kulturne zavezanosti lastni narodni identiteti - se 

skriva ena od osrednjih odlik ter obljub evropskega povezovanja.

Seveda pa ustreznega ravnovesja med zasledovanjem čim večje enotnosti ter potreb-

nim spoštovanjem raznolikosti ni mogoče doseči, kaj šele ohranjati brez težav oziroma 

nenehnih prizadevanj. Ameriški teoretik Alfred Stepan je pred desetletji prodrl s tezo, 

ki jo je še manj na očeh svetovne strokovne javnosti pred tem v praksi udejanjala tudi 

jugoslovanska federalna ureditev - da je poleg do tedaj opevane prakse federalnega 

razvoja ZDA kot »združevalnega« federalizma z združevanjem neodvisnih držav v novo 

politično tvorbo mogoča tudi alternativa tako imenovanega »zadrževalnega« federa-

lizma, kjer zaradi močnih želja po avtonomiji pride do preoblikovanja v bolj federalno 

oblike iz unitarne države (Stepan, 2001: 315-361). Čeprav je glede nastanka posamezne 

tvorbe ta delitev zanimiva in povedna, pa je glede vsakdanjega delovanja take (federal-

ne ali federalni podobne) tvorbe nemara neizogibno, da bodo ves čas prisotne težnje 

v obe smeri - da bo torej morala nenehno iskati pravo ravnotežje med sredotežnimi in 

sredobežnimi silami v ureditvi. To pa je zapletena naloga, pri kateri lahko tvorno vlogo 

odigrajo tudi Državni zbor (ter Državni svet) in drugi nacionalni parlamenti držav čla-

nic EU.

2 	 Lizbonska pogodba: zmagoslavje nacionalnih  
parlamentov?

Zgoraj opisano podobo delovanja Unije, ki niha med koristnostjo povezovanja in tve-

ganji pretiranega poenotenja, ki z eno roko državam ponuja koristne sadove skupnih 

prizadevanj, z drugo pa jih prelaga v lastno skladovnico, je mogoče opisati kot dilemo 

o tistem znanem kozarcu, ki je do polovice napolnjen z vodo in o katerem se je mogoče 

v nedogled prepirati, ali je napol poln ali napol prazen. Do neke mere je tak opis evrop-

ske ureditve, kot sem nakazal že zgoraj, povsem točen. Po drugi strani pa, kot je pred 
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časom ob obisku ljubljanske Pravne fakultete dejala finska predsednica Tarja Halonen, 

si včasih lahko vesel že, če sploh najdeš kozarec.

Za vlogo nacionalnih parlamentov v okviru EU je kozarec, ki ga je ponudila Lizbonska 

pogodba, zagotavljanje spoštovanja načela subsidiarnosti.

S tem seveda ne želim reči, da nacionalni parlamenti pred tem niso imeli nikakršne 

vloge v delovanju Unije. Imeli so posebne parlamentarne odbore za evropske zadeve 

ter vzpostavili so različne mehanizme sodelovanja pri evropskih zadevah in nadzora 

delovanja izvršilne veje oblasti pri izvajanju njenih pristojnosti na evropski ravni. Že leta 

1989 je bilo ustanovljeno tudi posebno telo za sodelovanje nacionalnih parlamentov in 

Evropskega parlamenta COSAC (Conférence des Organes Spécialisés dans les Affaires 

Communautaires et Européennes des Parlements de l'Union européenne). A vendar je 

bila njihova vloga dolgo časa vse bolj odrinjena ob rob, dokler se niso pred desetimi 

leti tvorci Unije – ko je Izjava o prihodnosti Evropske unije 2000, priložena Pogodbi iz 

Nice, med naloge v okviru snovanja prihodnjih prenov uvrstila tudi potrebo po dolo-

čitvi vloge nacionalnih parlamentov v ustroju Unije - zanje začeli zanimati skoraj kot za 

nekakšno ogroženo živalsko vrsto.

Prav tako Lizbonska pogodba ni pomenila izvirnega »odkritja« načela subsidiarnosti. 

Načelo, ki je bilo vsaj po vsebini znano že stari preddržavni Evropi 16. stoletja (Althusi-

us, 1995: 48) in je bilo pojem verske ter organizacijske filozofije katoliške cerkve (Shaw, 

2000: 226), je v pravo Unije uvedlo Enotni evropski akt leta 1987, Maastrichtska pogod-

ba pa ga je nato uvedla kot enega temeljnih institucionalnih načel, ki naj bi poskrbelo 

za to, da si Unija ne bi prekomerno prilaščala pristojnosti. Načelo izhaja iz izhodišča, 

da naj se odločitve sprejemajo čim bližje posamezniku, ki so mu konec koncev tudi 

namenjene; v skladu z določbo 5. člena PEU, v katerem je urejeno, lahko tako Unija na 

področjih, ki niso v njeni izključni pristojnosti - se pravi na veliki večini področij, kjer 

si zakonodajne pristojnosti v večji ali manjši meri deli z državami članicami - ukrepe 

sprejema le v tistih primerih, ko države članice ciljev predlaganih ukrepov ne morejo 

zadovoljivo doseči same, lahko oziroma lažje pa jih doseže Unija.

Z vlogo, ki ji jo je podelila Maastrichtska pogodba, je subsidiarnost nemara res postala 

celo »najslavnejše institucionalno načelo« pravnega reda Unije (de Witte, 2000: 148). 

Vsaj (ali predvsem) na simbolni ravni je igrala vlogo jamstva pred prekomernim po-

seganjem Unije v pristojnosti držav članic, s tem pa pomirjala strahove tistih, ki so v 

ambiciozni popotnici Maastrichtske pogodbe videli pretnje zakonodajni avtonomnosti 
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držav članic, da bi s tem pridobila njihovo naklonjenost na podoben način, kot naj bi v 

primeru posameznikov naklonjenost iskala z uvedbo državljanstva Unije kot dopolni-

tve državljanstva posamezne države članice.

Žal se je v prvih letih delovanja pokazalo, da se je subsidiarnost obnesla predvsem kot 

uporabno retorično orodje, precej manj pa kot merodajno pravno načelo. Čeprav mu 

je bila nesporno priznana narava sodno uporabnega načela (Constantin, 2008: 163), se 

v praksi Sodišča Evropske unije nikoli ni izkazalo za učinkovito orodje sodne presoje 

dopustnosti sekundarne zakonodaje Unije (sodbe navedene v Accetto, 2007: 227-228). 

Praksa načela subsidiarnosti ni dosegala njegove zatrjevane simbolne vrednosti.

Zato ne preseneča, da sta bili vlogi nacionalnih parlamentov in načelu subsidiarnosti 

posvečeni kar dve delovni skupini v okviru dela Konvencije o prihodnosti, ki je pri-

pravila osnutek spodletele ustavne pogodbe, besedilo katere je bilo nato glede vloge 

nacionalnih parlamentov skoraj v celoti preneseno tudi v besedilo Lizbonske pogod-

be (Barrett, 2008: 69-70). Rezultat je bil pozdravljen kot velik uspeh. Predsednik por-

tugalskega parlamenta je leta 2007 Lizbonsko pogodbo označil za veliko zmagoslavje 

nacionalnih parlamentov (Louis, 2008: 429), okrepljeni mehanizem za nadzor nad spo-

štovanjem subsidiarnosti pa je bil po mnenju nekaterih celo najdragocenejša od vseh 

reform, ki jih je prinesla Lizbonska pogodba (Papier, 2008: 425).

Razloge za uvedbo okrepljene vloge nacionalnih parlamentov pri zagotavljanju spošto-

vanja načela subsidiarnosti je najverjetneje mogoče iskati v kombinaciji več ugotovitev: 

slabih izkušenj z dosedanjimi poskusi uveljavljanja načela subsidiarnosti kot merila ve-

ljavnosti sekundarne zakonodaje pred Sodiščem EU; pomislekov, da morda v vsakem 

primeru varstva subsidiarnosti ne bi bilo najbolje zaupati institucijam Unije, katerih pri-

marna naloga in interes sta, da bi sprejemale čim več skupnih ukrepov na ravni Unije; 

ter razprav, močno prisotnih tudi v okviru dela delovnih skupin, ali gre pri subsidiar-

nosti po njeni naravi za bolj politično ali bolj pravno načelo (prim. Louis, 2008: 433).

Na koncu je obveljalo stališče, da gre za politično načelo, kar naj bi zahtevalo tudi po-

litični mehanizem za zagotavljanje njegovega spoštovanja (več o tem Accetto, 2007: 63-

64), pri tem pa naj bi glavno vlogo igrali nacionalni parlamenti. Pomen nacionalnih 

parlamentov je poudarjen že v samem besedilu Pogodbe, predvsem v 10. členu PEU, ki 

ob utemeljitvi delovanja Unije na predstavniški demokraciji poudarja tudi odgovornost 

vlad držav članic svojim parlamentom, in v 12. členu, ki povzema vlogo nacionalnih 

parlamentov v okviru delovanja Unije. Med drugim, na primer, pravico do obveščenosti 



255

o novih kandidaturah za pristop k Evropski uniji ter možnost veta v tistih primerih, ko 

bi Evropski svet želel sprejeti sklep, s katerim bi želel na določenem področju odlo-

čanje Sveta s soglasjem nadomestiti z večinskim odločanjem ali posebni zakonodajni 

postopek z rednim (več o tem in o spodaj navedenih mehanizmih v Accetto in dr., 2010: 

47-48).

Najpomembnejša novost pa je ureditev nadzora nad spoštovanjem načela subsidiar-

nosti s tako imenovanim »mehanizmom zgodnjega opozarjanja«, ki je urejen v prvih 

dveh protokolih, priloženih pogodbama. Prvi določa obveznost posredovanja osnut-

kov zakonodajnih aktov in posvetovalnih dokumentov nacionalnim parlamentom še 

pred uvrstitvijo na dnevni red Sveta, drugi pa možnost parlamentov, da v osmih tednih 

ustreznim institucijam Unije posredujejo obrazloženo mnenje, če menijo, da predlog ni 

v skladu z načelom subsidiarnosti.

Glede na število obrazloženih mnenj in vrsto postopka ter posledično učinek na nadalj-

njo usodo osnutka obstajata dve različici mehanizma zgodnjega opozarjanja. Milejša 

nosi vzdevek mehanizem »rumenega kartona«: če mnenja posredujejo parlamenti, ki 

skupaj tvorijo najmanj tretjino (ali v primeru območja svobode, varnosti in pravice naj-

manj četrtino) vseh glasov nacionalnih parlamentov (vsaka država ima dva glasova, ki 

se v primeru dvodomne ureditve razdelita med oba domova), potem mora institucija, 

ki je osnutek posredovala, tega ponovno preučiti, pri čemer ga lahko tudi ohrani, le da 

mora svojo odločitev utemeljiti.

Nekoliko strožja različica pa nosi vzdevek »oranžni karton«. Ta pa pride v poštev ta-

krat, ko v okviru rednega zakonodajnega postopka zoper osnutek obrazložena mne-

nja posreduje vsaj polovica vseh nacionalnih parlamentov (spet ob upoštevanju dveh 

glasov za vsako državo članico), pa se Komisija kljub temu odloči, da bo vztrajala pri 

enaki obliki zakonodajnega predloga, potem Svet in Evropski parlament na koncu prve 

obravnave ob preučitvi navedb nacionalnih parlamentov presodita, ali predlog krši na-

čelo subsidiarnosti. Če tako meni 55 odstotkov glasov Sveta ali večina oddanih glasov v 

Evropskem parlamentu, potem se predlog ne obravnava več.
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3	 Nacionalni parlamenti kot speči levi evropske  
demokracije?

Lizbonska pogodba torej na papirju krepi vloge nacionalnih parlamentov, in to pred-

vsem z mehanizmom zgodnjega opozarjanja za zagotavljanje spoštovanja načela subsi-

diarnosti. Kako pa bo s to okrepljeno vlogo v praksi?

Po eni strani se zdi, da gre ponovno za razpravo o kozarcu, ki mu zlahka očitamo, da je 

napol prazen. V prvi vrsti ureditev, ki sodelovanje nacionalnih parlamentov večinoma 

zožuje na nadzor spoštovanja subsidiarnosti, prispeva k temu, da tudi nacionalni parla-

menti svojo vlogo lahko razumejo predvsem »obrambno«, kot ščit pred morebitnim čez-

mernim prilaščanjem pristojnosti s strani institucij Unije (prim. Constantin, 2008: 158). 

Poleg tega pa je morda tudi nerealno zasnovana. Bo osem tednov za nacionalne par-

lamente dovolj, da preučijo prejete osnutke predlogov zakonodajnih aktov in o njih 

sprejmejo obrazloženo mnenje (tako tudi Bermann, 2008: 458)? Vsaj na načelni ravni 

se vsekakor zdi, da mehanizem od parlamentov pričakuje izjemno odzivnost glede na 

datum posredovanja osnutka in prožnost glede organizacije dela. Vse skupaj še bolj za-

plete dejstvo, da ima takšno obrazloženo mnenje formalno učinek le, če ga o isti zadevi 

hkrati posreduje veliko število nacionalnih parlamentov - za učinkovito izvajanje svoje 

vloge bo Državni zbor torej potreboval, ne samo izdatno mero lastne zavzetosti, temveč 

tudi učinkovito čezmejno usklajevanje z nacionalnimi parlamenti drugih držav članic. 

Pravila glede zahtevanega števila tovrstnih obrazloženih mnenj so v vsakem primeru tudi 

nekoliko pretirana: zakaj bi bilo smiselno zahtevati vsaj 50 odstotkov glasov nacionalnih 

parlamentov za uporabo mehanizma »oranžnega kartona«, ko pa se zdi očitno, da v pri-

meru tolikšnega odpora zoper predlog s strani nacionalnih parlamentov gotovo ne bo 

dosežena podpora zahtevane večine držav članic v okviru Sveta, da bi predlagani akt 

sploh lahko bil sprejet (Bermann, 2008: 458). Enak pomislek velja tudi glede morebitnega 

ukrepanja obeh zakonodajalcev Unije, ko bi Komisija kljub »oranžnemu kartonu« vztraja-

la pri kakšnem tovrstnem spornem predlogu: določilo, da se postopek v takem primeru 

ustavi s 55 odstotki glasov v Svetu ali večino opredeljenih glasov v Parlamentu, spet opisu-

je okoliščine, ko akt tudi brez zahtev »oranžnega kartona« ne bi mogel biti sprejet.

Končno lahko tovrstnim pomislekom dodamo še enega, ki ga k razpravi o primerjal-

nih prednostih pravnih ali političnih mehanizmov za varovanje tovrstnega ravnovesja 

med pristojnostmi Unije in držav članic lahko ponudi ameriška razprava o ohranjanju 
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federalnega ravnovesja v ZDA (Baker, 2001: 955-956) - da osredotočanje na politične 

varovalke tega ravnovesja, ki je odvisno od sodelovanja večjega števila nacionalnih 

parlamentov, lahko pomaga preprečiti vertikalno prilaščanje pristojnosti s strani EU 

na račun držav članic, vsaj teoretično pa dopušča možnost horizontalnega prilaščanja, 

pri katerem bi večina držav članic v nasprotju z načelom subsidiarnosti svoje politič-

ne usmeritve vsiljevala manjšini. Zato se kljub dosedanjim neprepričljivim izkušnjam 

z uveljavljanjem spoštovanja subsidiarnosti v postopkih pred Sodiščem EU ne bi smeli 

dokončno odpovedati tudi vlogi, ki jo lahko odigrata Sodišče oziroma sodno varstvo 

subsidiarnosti. V tej zvezi je spodbudno, da je prav Državni zbor v okviru Konference 

nacionalnih parlamentov COSAC že pozival tudi k izmenjavi izkušenj s sodnim prever-

janjem zatrjevanih kršitev načela subsidiarnosti pred Sodiščem EU (COSAC 14th Bi-an-

nual Report, 2010: 29).

Kljub pomislekom pa se prav na podlagi razprav v okviru konference COSAC in drugih 

odzivov nacionalnih parlamentov zdi, da so se odločili na kozarec gledati kot napol 

polnega. Razprave in pobude v okviru COSAC kažejo, da tudi parlamenti sami močno 

občutijo pomanjkljivosti sistema - že omenjeno pomanjkanje časa za resno obravnavo 

posredovanih osnutkov in težavno usklajevanje; pa tudi vrsto drugih, denimo to, da je 

mehanizem za nadzor nad spoštovanjem subsidiarnosti zastavljen preozko in da imajo 

parlamenti težave s tem, ko skušajo utemeljiti ali izraziti svoje nestrinjanje s predlogi, saj 

imajo v praksi večkrat kot v zvezi s subsidiarnostjo pomisleke glede nesorazmernosti 

predlaganih ukrepov ali izbora napačne pravne podlage. Vendar pa po drugi strani 

kažejo tudi resno pripravljenost nacionalnih parlamentov, da to svojo novo vlogo odi-

grajo tvorno in učinkovito - večina pozornosti je namenjena razmislekom o tem, kako s 

koordinacijo dela preseči opisane slabosti ureditve in učinkovito ter usklajeno zastopati 

interese posamičnih političnih skupnosti pri izgrajevanju skupne oziroma, z drugimi 

besedami, zagotavljati spoštovanje raznolikosti ob spodbujanju združevanja (gl. splo-

šno COSAC 14th Bi-annual Report, 2010: 28-37).

Če ga bodo učinkovito udejanjali v praksi, bo mehanizem zgodnjega opozarjanja za 

nacionalne parlamente lahko postal sredstvo sodelovanja v zakonodajnem postopku, 

ki bo presegel omejitve svoje formalne šibkosti. Po formalni plati sta mehanizem »ru-

menega kartona« in tudi okrepljena različica »oranžnega kartona« dokaj neučinkoviti 

obliki pritiska na zakonodajna telesa Unije: ob še tako množičnem protestu nacional-

nih parlamentov lahko ta formalno predlog zakonodajnega akta obdržijo v povsem 

enaki obliki, če le dovolj trdno stojijo za svojo odločitvijo. A po dejanski plati lahko tudi 

manjše število ustrezno oblikovanih in podkrepljenih mnenj nacionalnih parlamentov 
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pomeni vrsto demokratičnega ugovora, ki je ne bo moč spregledati. Kot kaže, se tega 

zavedajo tudi nacionalni parlamenti sami – Odbor za evropske zadeve britanske Lord-

ske zbornice je o postopkih »rumenega« in »oranžnega kartona« denimo zapisal (House 

of Lords, 2008: 273 (odst. 12.185)):

»Postopka rumenega in oranžnega kartona sta koristna novost. Verjetno je, da bosta 

redko uporabljena, a to drži za številne izmed sankcij, ki so v demokraciji na voljo nad-

zornikom. Obstoj sankcije daje nadzoru zobe, s čimer postane tudi manj verjetno, da jo 

bo treba uporabiti. Komisija lahko prezre nasprotujoče glasove nacionalnih parlamen-

tov in vztraja pri svojem predlogu; a to se lahko izkaže kot politično težavno, če bo izvle-

čen oranžni karton, pa je malo verjetno, da bo predlog dobil potrebno večino v Svetu.«

Ali se bo ogrožena živalska vrsta izkazala za spečega leva, ki bo, ko bo treba, znal po-

kazati zobe oziroma prevzeti pobudo in evropski razvoj voditi v iskanju naslednjih 

korakov projekta povezovanja, bo razvidno šele, ko bodo parlamenti do konca razvili 

orodja, s katerimi bodo takšno vlogo sploh lahko odigrali. A nekaj indicev je, da takšna 

vloga vendarle ni povsem izključena. Lizbonska pogodba je pomenila zgolj prvi korak 

k tvornejšemu vključevanju nacionalnih parlamentov v zakonodajno delovanje Evrop-

ske unije. Kot je izkušnja njenega razvoja prek mnogih postopnih korakov vse tesnejše-

ga povezovanja že večkrat pokazala, pa ta korak gotovo ni zadnji.

Nacionalni parlamenti se v tem pogledu lahko zgledujejo pri Evropskem parlamentu, 

ki si je vse od prvih volitev leta 1979 prizadeval za aktivnejšo vlogo v zakonodajnih 

postopkih in se z vztrajnostjo do uveljavitve Lizbonske pogodbe počasi prelevil v Svetu 

povsem enakovrednega so-zakonodajalca, ki na evropski ravni uspešno igra vlogo de-

mokratičnega predstavnika ideje enotnosti evropskih državljanov. Ni se težko prepriča-

ti, da bi bilo povsem koristno, če bi kot demokratični predstavniki njihovih raznolikosti 

aktivnejšo vlogo igrali tudi nacionalni parlamenti.

Literatura in viri
-- Accetto, Matej (2007), Sodni federalizem Evropske unije: Primerjava z ameriškim in nekdanjim 

jugoslovanskim modelom. Uradni list RS. Ljubljana.
-- Accetto, Matej in dr. (2010), Lizbonska pogodba: z uvodnimi pojasnili. K. Vatovec, ur. GV Založba, 

Ljubljana.
-- Althusius, Johannes (1995), Politika: An abridged translation of Politics methodically set forth, and 

illustrated with sacred and profane examples. Ur. in prev. F. S. Carney. Liberty Fund. Indianapolis.
-- Baker, Lynn A. (2001), Putting the Safeguards Back into the Political Safeguards of Federalism. 

Villanova Law Review 46. Strani 951–973.



259

-- Barrett, Gavin (2008), 'The King is Dead, Long Live the King': The Recasting by the Treaty of 
Lisbon of the Provisions of the Constitutional Treaty Concerning National Parliaments. European 
Law Review 33 1. Strani 66–84.

-- Bermann, George A. (2008), National Parliaments and Subsidiarity: An Outsider’s View. European 
Constitutional Law Review 4. Strani 453–459.

-- Constantin, Simona (2008), Rethinking Subsidiarity and the Balance of Powers in the EU in Light 
of the Lisbon Treaty and Beyond. Croatian Yearbook of European Law & Policy 3. Strani 152–179.

-- COSAC, 14th Bi-annual Report on EU Practices and Procedures (2010). Dostopno na naslovu: 
http://www.cosac.eu/en/documents/biannual/ (9. 11. 2010).

-- de Witte, Bruno (2000), Institutional Principles: A Special Category of General Principles of EC 
Law. V: Ulf Bernitz in Joakim Nergelius (ur.), General Principles of European Community Law. 
Kluwer Law International. Haag. Strani 143–159.

-- Gerbet, Pierre (1986), Les origins du Plan Schuman: Le choix de la méthode communautaire par 
le gouvernement français. V: Raymond Poidevin (ur.), Histoire des débuts de la construction euro-
péenne. Bruylant. Bruselj. Strani 199–222.

-- House of Lords, European Union Committee: The Treaty of Lisbon: An impact assessment. Vo-
lume I: Report (10th Report of Session 2007–08). Dostopno na naslovu: http://www.parliament.
the-stationery-office.co.uk/pa/ld200708/ldselect/ldeucom/62/62.pdf (9. 11. 2010).

-- Louis, Jean-Victor (2008), National Parliaments and the Principle of Subsidiarity – Legal Options 
and Practical Limits. European Constitutional Law Review 4. Strani 429–452.

-- Papier, Hans-Jürgen (2009), Europe's New Realism: The Treaty of Lisbon. European Constitutional 
Law Review 4. Strani 421–428.

-- Shaw, Jo (2000), Law of the European Union. 3. izdaja. Palgrave. Basingtoke.
-- Stepan, Alfred (2001), Arguing Comparative Politics. Oxford University Press. New York.
-- Weiler, Joseph H. H. (1995), Does Europe Need a Constitution? Demos, Telos and the German 

Maastricht Decision. European Law Journal 1 3. Strani 219–258.
-- Weiler, Joseph H. H. (2002), Ustava Evrope. Prev. M. Accetto in dr.. Pravna fakulteta. Ljubljana.

***

THE ROLE OF THE NATIONAL ASSEMBLY AS A NATIONAL 
PARLIAMENT AFTER THE ENTRY INTO FORCE OF THE TREATY 
OF LISBON

ABSTRACT
Until now, the development of European integration has often bolstered the legislative 

competences of the Union at the expense of the traditional role of the national 

parliaments. In the last decade, however, more attention is also given to trying and 

provide for their sensible involvement in the daily operation at the EU level, and the 

Treaty of Lisbon has introduced an important novelty in this respect in the institutional 

law-making architecture: the early-warning mechanism, whereby national parliaments 

are to play a key role in ensuring respect for the principle of subsidiarity as a safeguard 

against excessive legislative aggrandisement by the Union institutions. The mechanism 

suffers from several shortcomings which out its practical usefulness in doubt. On the 
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other hand, however, there are little signs that national parliaments are nevertheless 

determined to play this newly acquired role as well as possible.

Key words: European Union, Treaty of Lisbon, national parliaments, subsidiarity, early-

warning mechanism.
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VLOGA DRŽAVNEGA ZBORA PO UVELJAVITVI  

LIZBONSKE POGODBE
Mojca Prelesnik*

Zvonko Bergant

POVZETEK
Državni zbor lahko tako kot drugi nacionalni parlamenti prispeva k dobremu delova-

nju Evropske unije. Postopki, ki jih predvidevata predloga sprememb in dopolnitev Po-

slovnika Državnega zbora in Zakona o sodelovanju med državnim zborom in vlado v 

zadevah Evropske unije, bodo omogočili, da bo dejavno vključen v postopke odločanja 

na evropski ravni in bo prispeval k boljši pripravi in večji skladnosti zakonodaje na 

ravni Evropske unije.

Ključne besede: nacionalni parlamenti, Lizbonska pogodba, Poslovnik Državnega zbo-

ra, Zakon o sodelovanju med državnim zborom in vlado v zadevah Evropske unije.

Lizbonska pogodba daje nacionalnim parlamentom pri zadevah Evropske unije prvič 

vlogo, ki se jasno razlikuje od vloge njihovih nacionalnih vlad oz. dosedanje glavne 

vloge večine nacionalnih parlamentov, tj. nadzora nad delom vlade v postopkih odlo-

čanja na ravni EU. Tako lahko nacionalni parlamenti prispevajo k večji preglednosti, ko 

se obravnavajo zadeve iz pristojnosti EU, in k močnejšemu demokratičnemu nadzoru 

delovanja EU. Na ta način jim je dana možnost, da EU še bolj približajo državljankam in 

državljanom ter učinkovito prispevajo k oblikovanju evropskega političnega prostora. 

V tem smislu je zelo pomemben 12. člen Pogodbe o Evropski uniji, ki omogoča, da tudi 

nacionalni parlamenti dejavno prispevajo k dobremu delovanju Evropske unije. Ta člen 

tudi našteva konkretne načine takšnega prispevka nacionalnih parlamentov. 

*  Mojca Prelesnik je univerzitetna diplomirana pravnica in generalna sekretarka Državnega zbora v 

mandatu 2008–2012. Od leta 2005 do leta 2008 je bila namestnica informacijske pooblaščenke. Je avtorica ali 

soavtorica več del, ki obravnavajo problematiko informacij javnega značaja.

Zvonko Bergant, doktor znanosti, je sekretar Odbora za zadeve EU. Je avtor več del s področja sloven-

ske in evropske zgodovine 19. in 20. stoletja. Napisal je tudi vrsto prispevkov o vprašanju evropske identitete 

in o vlogi nacionalnih parlamentov v Evropski uniji.
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Zlasti glede načela subsidiarnosti daje Lizbonska pogodba nacionalnim parlamentom 

pomembne pristojnosti, ki jih spodbujajo, da se v postopek oblikovanja politik na ravni 

Unije dejavno vključijo že v zgodnji fazi ter da so vključeni v preverjanje spoštovanja 

tega načela do sprejetja zakonodajnega akta v institucijah EU. V primeru, da se z zako-

nodajnim aktom institucij EU krši načelo subsidiarnosti, lahko celo sprožijo tožbo pred 

Sodiščem EU.

Tako je tudi za Državni zbor ena od najpomembnejših nalog oblikovanje ustreznih in-

ternih postopkov in mehanizmov, da bo lahko čim prej in čim bolj učinkovito vklju-

čen v procese odločanja na evropski ravni. Predvsem s spremembami in dopolnitvami 

Poslovnika Državnega zbora ter z dopolnitvijo Zakona o sodelovanju med državnim 

zborom in vlado v zadevah Evropske unije bodo po Lizbonski pogodbi nove pristoj-

nosti nacionalnih parlamentov dobile ustrezno pravno in izvedbeno podlago. Pri tem 

naj poudarim, da sta bila 19. 10. 2010 v proceduro vložena predlog zakona o dopolnitvi 

zakona o sodelovanju ter predlog sprememb in dopolnitev poslovnika.

Za uresničevanje določb Lizbonske pogodbe glede nacionalnih parlamentov v Držav-

nem zboru trenutno uporabljamo nekakšen poenostavljen postopek – poslovniško 

sicer ni definiran –, ki temelji na sklepih, ki jih sprejme pristojni odbor. Se pravi, pobu-

dnik in končna instanca – zlasti ko gre za nadzor upoštevanja načela subsidiarnosti – je 

Odbor za zadeve Evropske unije. V postopek sta vključena tudi Zakonodajno-pravna 

služba in matično delovno telo (glede na obravnavano materijo je to največkrat Odbor 

za notranjo politiko, javno upravo in pravosodje). Omeniti velja, da Državni zbor izvaja 

le tiste postopke nadzora oz. t. i. teste subsidiarnosti, ki so bili koordinirano dogovorje-

ni v okviru COSAC-a, tj. Konference odborov parlamentov Evropske unije za evropske 

zadeve.

Februarja 2010 je bila ustanovljena posebna delovna skupina, ki so jo sestavljali pred-

sednik Komisije za poslovnik, predsednica Odbora za zadeve Evropske unije ter pred-

stavniki poslanskih skupin, ki so pokazale interes za sodelovanje. Glede na nove pristoj-

nosti nacionalnih parlamentov je ta skupina ob pomoči strokovne službe Državnega 

zbora pripravila predlog sprememb in dopolnitev poslovnika, ki je bil, kot sem že ome-

nila, nedavno vložen v proceduro. 

Glede na pomembnost obravnavane zadeve je delovna skupina ustrezno vključila 

pristojni odbor, tj. Odbor za zadeve Evropske unije oz. Odbor za zunanjo politiko za 

področje skupne zunanje in varnostne politike, glede na vsebino zadev tudi matična 
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delovna telesa ter tudi obravnavo na seji Državnega zbora. Glede na predlagane spre-

membe in dopolnitve poslovnika bo tako Državni zbor na plenumu odločil o pobudi 

Evropskega sveta iz člena 48 (7) Pogodbe o Evropski uniji in o tožbi pred Sodiščem EU 

zaradi z zakonodajnim aktom institucij EU kršenega načela subsidiarnosti, se seznanil 

s prošnjo posamezne države za pristop k Uniji ter z vsebino in rezultati ocenjevanja 

izvajanja politik EU s področja svobode, varnosti in pravice v skladu s 70. členiom Po-

godbe o delovanju Evropske unije. Kar zadeva izvedbo testa subsidiarnosti, se ta lahko 

zaključi na pristojnem odboru ali na seji Državnega zbora, odvisno od politične presoje 

konkretnega osnutka zakonodajnega akta. Podobno velja za obravnavo predloga Sveta 

EU iz člena 81 (3) Pogodbe o delovanju EU.

Posebno mesto je bilo namenjeno postopku tožbe zaradi kršitve načela subsidiarnosti 

z zakonodajnim aktom institucij EU pred Sodiščem EU. Tu je bila s strani delovne skupi-

ne predlagana tudi dopolnitev Zakona o sodelovanju med državnim zborom in vlado 

v zadevah Evropske unije. Po končanem notranjem postopku bo Državno pravobra-

nilstvo tisto, ki bo na podlagi aktov, prejetih od Državnega zbora, ob njegovem sodelo-

vanju pripravilo končno besedilo tožbe ter jo vložilo na Sodišče EU. O vseh postopkih 

v zvezi z vložitvijo tožbe bo v vseh fazah obveščena tudi Vlada. V primeru razhajanja 

mnenj Državnega zbora in Vlade glede upoštevanja načela subsidiarnosti v zakonodaj-

nem aktu institucij EU Državno pravobranilstvo pred Sodiščem EU seveda zastopa stali-

šče, ki ga je sprejel Državni zbor. To pomeni, da Vlada kljub morebitnemu nestrinjanju 

s stališčem Državnega zbora ne more zahtevati, da bi se uveljavila drugačna stališča od 

tistih, ki jih je sprejel Državni zbor. Prav tako ne more zahtevati, da bi se takšno zahtevo 

za vložitev tožbe zaradi kršitve načela subsidiarnosti zavrnilo. 

Namen predlaganih sprememb in dopolnitev poslovnika in zakona je zagotoviti, da 

bo Državni zbor v največji meri izkoristil možnosti, ki mu jih daje Lizbonska pogodba 

za vključevanje v postopke odločanja na ravni EU. Glede na to, da narašča število za-

konodajnih aktov, sprejetih na ravni EU, pa pristojnosti nacionalnih parlamentov omo-

gočajo, zlasti glede skladnosti z načelom subsidiarnosti, da bo evropska zakonodaja 

podvržena njihovemu vplivu in nadzoru v zgodnji in poznejši fazi. Na ta način pa lahko 

nacionalni parlamenti – tudi Državni zbor – prispevajo k boljši pripravi in večji skladno-

sti zakonodaje na ravni Evropske unije.
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THE ROLE OF THE NATIONAL ASSEMBLY AFTER  
THE ENTRY INTO FORCE OF THE TREATY OF LISBON

ABSTRACT
The National Assembly can contribute, like other national parliaments, to the smooth 

functioning of the European Union. The procedures envisaged by draft amendments to 

the Rules of Procedure of the National Assembly and the Act on Cooperation Between 

the National Assembly and the Government in EU Affairs will enable the National 

Assembly to be actively included in the decision-making process at the European level, 

thus contributing to the better drafting and greater conformity of legislation at the level 

of European Union.

Key words: national parliaments, Treaty of Lisbon, Rules of Procedure of the National 

Assembly, Act on cooperation between the National Assembly and the Government in 

EU Affairs.
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VLOGA EVROPSKEGA IN NACIONALNIH 

PARLAMENTOV 

PRI PREMAGOVANJU KRIZE
Matjaž Nahtigal*

POVZETEK
Živimo v obdobju ne-alternativ, kar se je odrazilo tudi na doslej najnižji udeležbi na 

evropskih parlamentarnih volitvah leta 2009. Omejen nabor institucionalnih rešitev, 

ki jih ponujajo obstoječi evropski in nacionalni ustavni konteksti, ne ponujajo ustre-

znih možnosti in vzpodbud za premagovanje trajajoče gospodarske in finančne krize. 

Lizbonska pogodba postaja vse bolj del problema. Potreben je okrepljen ustavni diskurz 

na evropski in nacionalnih ravneh, v središču pa postaviti programatsko razpravo o 

institucionalnih alternativah, če naj normativni kontekst postane bolj naklonjen vklju-

čujočemu, pluralnemu in uravnoteženemu razvoju v prihodnje. Unija se mora razvi-

jati od spodaj navzgor, iniciativa mora prihajati s strani parlamentov in avtonomne 

evropske civilne družbe.

Ključne besede: Lizbonska pogodba, Evropski parlament, nacionalni parlamenti, alter-

nativni institucionalni programi, ekonomska in socialna kriza.

1	 Uvod

Obdobje, v katerem živimo, lahko označimo kot obdobje ne-alternativ. Politične stran-

ke in mnogi drugi akterji sprejemajo tezo o obstoju zelo omejenega nabora institu-

cionalnih rešitev, ki določajo okvir in delovanje tržnega gospodarstva, predstavniške 

demokracije in civilne družbe. 

*  Matjaž Nahtigal, doktor znanosti, pravnik, docent, Fakulteta za management, Univerza na Primor-

skem in zunanji pogodbeni sodelavec na Fakulteti za družbene vede, Univerza v Ljubljani. Diplomiral in 

doktoriral je na Pravni fakulteti Univerze, podiplomsko se je izpopolnjeval na Harvard University, School 

of Law. Ukvarja se z vprašanji pravnih institucij in razvoja. Je avtor več člankov in dveh samostojnih knjig s 

področij primerjalnega, mednarodnega in ustavnega prava.
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Obstoj omejenega kroga institucionalnih rešitev se je odrazil na zadnjih evropskih par-

lamentarnih volitvah junija 2009, ki jih je zaznamovala najnižja volilna udeležba, od 

kar so uvedene neposredne volitve v Evropski parlament (Hix, 2009). V nasprotju z 

idejo Laekenske deklaracije, po kateri naj bi nov temeljni evropski dokument prenovil 

evropske inštitucije tako, da bi jih napravil za bolj transparentne, bolj demokratične in 

učinkovite, predvsem pa bolj približal evropskim državljanom, slednji v evropskih par-

lamentarnih volitvah še naprej ne vidijo možnosti za vplivanje na delovanje bruseljskih 

institucij. 

Rečemo lahko, da se inercija v delovanju evropskih institucij nadaljuje. Ker je Lizbonska 

pogodba predkrizni dokument, v njem manjka vrsta instrumentov in mehanizmov, ki 

bi jih morali uporabljati v času sprejemanja protikriznih ukrepov. Tudi zato je EU v za-

dnjih dveh letih pogosto zamujala ali pa se ključne evropske institucije, kot sta Komisija 

in Evropski parlament, niso odzivale na širjenje in poglabljanje krize po Evropi. Pri tem 

nimam v mislih le najbolj dramatičnih dogodkov, povezanih z grško krizo, temveč širše 

razsežnosti ekonomske in socialne krize. Spomnim naj le na dejstvo, da prav v teh dneh, 

ko evropski voditelji razpravljajo o finančnem discipliniranju in morebitnem sankcio-

niranju posameznih držav članic, je po zadnjih Eurostatovih podatkih brezposelnost 

v evrskem območju presegla deset odstotkov in je najvišja od ustanovitve evrskega 

območja. V zadnjih dveh letih se je brezposelnost povečala v devetdesetih odstotkih 

evropskih regij. Drži, da se stopnje brezposelnosti močno razlikujejo po evropskih re-

gijah in da v nekaterih »jedrnih« državah EU brezposelnost v zadnjem letu upada, toda v 

mnogih »perifernih« državah EU brezposelnost še naprej raste (Eurostat, oktober 2010). 

To pa zaradi nakopičenih neravnotežij znotraj EU in še posebej znotraj evrskega obmo-

čja. Takšna situacija na daljši rok ni vzdržna.

Glede na opisano situacijo je težko razumeti, da evropski voditelji v tem trenutku največ 

pozornosti namenjajo razpravam in ukrepom, kako s čim bolj omejevalnimi fiskalnimi 

ukrepi čim hitreje uravnotežiti svoje proračune. Pozabljajo, da je bil zadnji, ki je posku-

sil izravnati proračun sredi velike ekonomske krize, ameriški predsednik Herbert Hoo-

ver, kar je pomagalo pahniti državo v dolgotrajno ekonomsko depresijo, iz katere jo je 

izvlekla šele proaktivna politika Franklina Roosevelta (Krugman, 2010). Vrsta strokov-

njakov z obeh strani Atlantika, naklonjenih evropskemu projektu, opozarja, da trenutno 

največja finančna in gospodarska težava v EU ni domnevno pretirana razsipna politi-

ka evropskih vlad, saj je porast javnega dolga in proračunskih primanjkljajev mnogih 

evropskih držav v obdobju finančne krize posledica predhodnega nevzdržnega zadol-

ževanja finančnih institucij in zasebnega sektorja. Od izbruha krize so morale države 
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reševati finančne institucije, obenem pa vzdrževati gospodarsko aktivnost. Spomniti 

velja le na primer Španije, ki je bila pred izbruhom krize javnofinančno disciplinirana 

in je močno zmanjšala javni dolg, danes pa se zaradi nekontroliranega zadolževanja 

zasebnega sektorja spopada z velikimi javnofinančnimi težavami ter dvajset odstotno 

brezposelnostjo (De Grauwe, 2010). 

Zaradi šibkih institucij Unije in kratkovidnosti evropskih nacionalnih voditeljev ne pro-

dre spoznanje, da so ekonomske in socialne težave perifernih držav Unije problem in 

izziv celotne Unije, ki bi ga morali bistveno močneje nasloviti, saj bo vplival na razvoj-

ne možnosti celotne Unije. Zato poleg sklada za finančno stabilnost potrebujemo tudi 

podoben sklad za usposabljanje brezposelnih in vzpostavitev regionalnih evropskih 

razvojnih skladov.

Pri takšni razpravi izhajam iz stališča, kot so ga zastopali tudi zgodovinski tvorci EU, 

da se mora evropska integracija izgrajevati od spodaj navzgor in da ni možno vsiliti 

enega samega institucionalnega modela za vse države članice. Ne potrebujemo Metter-

nichove ureditve, potrebujemo širok prostor za dajanje pobud in možnost raznolikega 

razvoja držav članic. 

2	 Evropski parlament

Kakšna bi torej morala biti vloga Evropskega parlamenta glede na ustavni trenutek, ki 

ga živimo? Lizbonska pogodba sicer prinaša krepitev vloge Evropskega parlamenta, 

a kljub temu ima Evropski parlament vrsto strukturnih omejitev. Najpomembnejše bi 

bilo, da se Evropski parlament ne zapleta pretirano v vse bolj tehnokratske postopke 

odločanja, temveč da v sodelovanju z nacionalnimi parlamenti prevzame pobudo za 

bolj domišljeno, bolj ustvarjalno in bolj dinamično Unijo v prihodnosti.

V čem je torej vsebinska, konceptualna težava Lizbonske pogodbe? Lizbonska pogodba 

predstavlja normativni okvir za vzpostavitev nekakšne evropske »tretje poti«, ki posku-

ša združiti renski model zagotavljanja socialne varnosti z anglosaksonskim modelom 

ekonomske fleksibilizacije. Korak za korakom se v imenu fleksibilizacije razgrajujejo 

zgodovinski dosežki evropske socialne demokracije, poglabljajo se ekonomske ne-

gotovosti, še posebej pa pregrade med relativno privilegirano, a upadajočo manjšino 

insiderjev na trgu dela ter vedno večjim številom outsiderjev, ki ne uživajo nobenih 

ustreznih ekonomskih in socialnih zaščit. Koristi fleksibilizacije se v kontekstu evrop-
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ske 'tretje poti' v veliki meri koncentrirajo v rokah nacionalnih in nadnacionalnih elit, ki 

ohranjajo dostop do priložnosti in vseh vrst virov, v veliko manjši meri ali pa sploh ne, 

se ustvarjajo priložnosti za izključeni del prebivalstva (Nahtigal, 2009 in Unger, 2002). 

Ali si je torej možno predstavljati alternativni ustavni koncept za EU? Potrebna bi bila ve-

liko močnejša institucionalna in programatska razprava o prihodnjem razvoju EU, kot 

jo v tem trenutku izvaja Evropski parlament. Kot miselni eksperiment za uvod v takšno 

nujno potrebno razpravo na evropski ravni ponujam naslednje predloge: 

• v jedru evropske politike bi morale biti široko definirane politike obsežnega investi-

ranja v vseživljenjske oblike izobraževanja za vse državljane Unije; 

• ustvariti bi se moral kar najširši manevrski prostor za države članice, njihove regije in 

lokalne skupnosti, da izvajajo svoje razvojne politike in ohranjajo sposobnost inovi-

ranja; 

• razvijati in podpirati bi morali decentralizirane oblike partnerstva javnega in zaseb-

nega sektorja; 

• ustvarjati nove oblike organiziranja in delovanje neodvisne civilne družbe; 

• kombinirati oblike neposredne in predstavniške demokracije na različnih nivojih od-

ločanja.

Naloga Evropskega in nacionalnih parlamentov je, da odpirajo prostor za takšen okre-

pljen, bolj domišljen, bolj pluralen in bolj programatski pristop. Okrepljen evropski 

ustavni kontekst bi moral vzpostavljati pogoje za ustvarjanje novih in raznolikih oblik 

iniciativ na področju ekonomskega, socialnega in političnega življenja v državah člani-

cah. 

3	 Nacionalni parlamenti

Kakšna bi morala biti vloga nacionalnih parlamentov pri okrepljenem ustavnem dis-

kurzu? Nacionalni parlamenti bi morali po eni strani sodelovati in spodbujati Evropski 

parlament k vzpostavitvi takšne bolj domišljene evropske razprave, po drugi strani pa 

bi morali iskati poti in možnosti za okrepljene in raznolike nacionalne projekte v okvi-

ru Unije. 

Poleg že navedenih alternativnih predlogov za razvoj evropskega modela bi morali tudi 

na nacionalni ravni okrepiti strateško in razvojno razpravo, ki bi znatno presegala ru-

tinske procese sprejemanja vse bolj obsežnih zakonodajnih in regulatornih ukrepov. Za 
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takšno okrepljeno razpravo bi bilo pomembno na novo osmisliti tudi vlogo države pri 

razvoju tržnega gospodarstva. Preseči bi morali poenostavljen 'hidravlični' pogled na 

razmerje med državo in trgom, po katerem več države nujno pomeni manj trga in obra-

tno. Med dvema ekstremoma, med »laissez-faire« in »dirigiste« modeloma – med pasiv-

no vlogo države in med razdeljevanjem subvencij in zaščit podjetjem – obstaja široko 

vmesno področje za delovanje in strateško razvojno partnerstvo javnega in zasebnega 

sektorja. Država lahko spodbuja in sodeluje pri prenosu tehnologij in znanja iz najbolj 

naprednih segmentov industrije na manj razvite segmente in na tiste, ki so šele v na-

stajanju. Decentralizirano, eksperimentalno partnerstvo javnega in zasebnega sektorja 

lahko prispeva k poglabljanju trga in krepitvi podjetništva, obenem pa se lahko izogne 

pastem favoriziranja in obstoječih dogem o nevtralnosti trga (Unger, 2007, str. 190-193).

Vzemimo za primer nikoli dorečeno razpravo o ustrezni lastninski strukturi, ki bi krepi-

la odgovornost, zavezanost razvojnemu investiranju in stalnim izboljšavam. Primerjalne 

analize so pokazale, da so najbolj uspešna, najbolj produktivne in v razvoj naravnana 

podjetja v tranziciji novoustanovljena podjetja (Nellis, 2006: str. op. 32 na str. 23). Druge 

študije so izpostavile pomen ustrezno raznolike lastninske strukture, ki ustvarja razvoj-

no zavezništvo različnih skupin deležnikov. Med upravljavsko in razvojno najbolj pro-

blematična sodijo privatizirana podjetja s koncentriranim notranjim lastništvom. Kot 

miselni eksperiment si je možno zamisliti nove, pluralne oblike lastniških in upravlja-

vskih pravic, ki bi poglabljale dostop do ekonomskih, tehnoloških, finančnih in vseh 

drugih virov za čim širši krog udeležencev na trgu.

Za bolj ustvarjalni, domišljeni dialog na nacionalni ravni in za okrepljen nacionalni ra-

zvojni projekt v okviru EU potrebujemo resnično neodvisno in avtonomno, a dobro or-

ganizirano civilno družbo. Ta mora postati partner političnim strankam, ki bi se morale 

odlikovati po izdelovanju bogatih in raznolikih programskih alternativ. Namesto ustvar-

janja površnega konsenza bi morali bogatiti in krepiti razpravo o razvojnih alternativah 

ter zanje ustvarjati široka družbena zavezništva.

Nacionalni parlament bi moral ustvarjati prostor za strateški razvojni premislek, za da-

janje predlogov institucionalnih inovacij, obenem pa za bolj postopen in sistematičen 

pristop k sprejemanju zakonodaje. Stalno spreminjajoča se zakonodaja brez resnih em-

piričnih študij o izvajanju zakonodaje v praksi ne prispevajo niti k podpori razvojnim 

prizadevanjem gospodarstva, niti k delovanju pravne države.
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Šele organizirana, odprta in pluralna razprava o strateških razvojnih vidikih in bolj po-

globljena priprava nacionalne zakonodaje bosta omogočili tudi bolj aktivno vključitev 

slovenskega parlamenta v evropske razprave. Razprava o evropski prihodnosti se mora 

v veliki meri odvijati v njihovih parlamentih in v Evropskem parlamentu, če želimo Uni-

jo odpreti alternativnim prihodnostim.

4	 Zaključek

Obstoječi Lizbonski kontekst ne naslavlja ustrezno resničnih potreb mnogih evropskih 

državljanov. V tem trenutku ne potrebujemo novih omejitev in sankcij s strani različnih 

evropskih institucij, potrebujemo evropske voditelje kova Jean Monnet, Robert Schu-

man ali Jacques Delors, ki bi bili sposobni izpeljati celovito rekonstrukcijo EU v institu-

cionalnem, ekonomskem, socialnem in političnem smislu. Podobno velja za delovanje 

v kontekstu držav članic. Skupni trg ni cilj sam po sebi, je le sredstvo; cilj je ustvariti 

institucionalno raznoliko Unijo, kjer pobude nenehno prihajajo s strani članic Unije in 

njenih državljanov.
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THE ROLE OF THE EUROPEAN AND NATIONAL  
PARLIAMENTS IN OVERCOMING THE CRISIS

ABSTRACT
We live in an era of no alternatives. This has been reflected in the European 

parliamentary elections in 2009 with the lowest turnout in the history of European 

elections. The limited repertory of institutional solutions envisaged by the current 

European and national constitutional contexts does not offer sufficient possibilities 

and incentives to overcome the ongoing economic and financial crisis. Lisbon treaty is 

becoming a part of the problem. We need to strength the constitutional discourse at the 

European and national levels and focus on the programmatic ideas about institutional 

alternatives, if we want to create a normative context more hospitable to the inclusive, 

pluralistic and balanced development in the future. The Union should evolve as a 

bottom-up process, initiatives must be flowing from the national parliaments and from 

the autonomous European civil society.

Key words: the Lisbon treaty, the European parliament, national parliaments, alternative 

institutional programmes, economic and social crisis.
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MEDNARODNI PARLAMENTARNI ODNOSI
Zlatko Šabič*

POVZETEK
Članek obravnava v literaturi še ne dovolj razvito, v javnosti pa slabo razumljeno te-

matiko mednarodnih parlamentarnih odnosov. Na primeru mednarodnih parlamen-

tarnih institucij članek nakaže potenciale, ki jih lahko imajo parlamentarci, ko gre za 

vpliv na politike in procese odločanja tako na notranji kot na mednarodni ravni.

»Pač pa naj gredo na »službeno pot« v Celovec ali Trst ali Zagreb, bolj bo koristilo »slo-

venskim interesom« :)«1

»Tudi potovanja poslancev po svetu so potrebna, kdor trdi drugače, se moti. Tako je pov-

sod in temu se v nobeni državi ne morejo izogniti... Vseeno je, ali bo potoval Jerovšek, 

Petek ali pa Colarič... Druga zgodba pa je, ali vsa ta potovanja res prinašajo kakšno 

korist. Tega ni mogoče preveriti, kaj šele oceniti.«2

1 	 Uvod

Državni zbor in slovenski parlamentarci so v očeh slovenske javnosti pogosto razumlje-

ni kot politiki z zelo jasnim mandatom, tj. ukvarjati se s problemi Slovenije, njenih regij, 

občin, zelo redko pa kdo izmed slovenskih parlamentarcev dobi priznanje oz. je v Slo-

veniji razumljen kot nekdo, ki je prispeval tudi k mednarodnim dejavnostim Slovenije 

oz. njeni prepoznavnosti v tujini. Še več, slovenska javnost se zdi že skoraj tradicionalno 

negativno nastrojena proti potovanjem poslancev v tujino, češ da gre samo za zastonj-

karske izlete na račun davkoplačevalcev, od katerih država nima prav ničesar. S takšnim 

1  Forumaš ‘balrog’, ob članku Bolj malo upanja za potovanje po Indiji: Priporočilo za zamrznitev »turističnih« 

poslanskih poti, Dnevnik.si, 17. oktober 2009, http://narocanje.dnevnik.si/novice/slovenija/1042307689.
2  Forumaš ‘mmember’, ob članku Varčevanje pri službenih poteh v tujino: poslanci ne le v Indijo, ampak 

tudi na Kubo, Dnevnik.si, 7. oktober 2010, http://narocanje.dnevnik.si/novice/slovenija/1042305020.

*  Zlatko Šabic, doktor znanosti, je profesor mednarodnih odnosov na Univerzi v Ljubljani, Fakulteti za 

družbene vede. Kontakt: zlatko.sabic@fdv.uni-lj.si. 
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pogledom se strinjajo celo nekateri poslanci.3 Toda po drugi strani se slovenskim po-

slancem na najrazličnejših spletnih forumih pogosto očita nerazgledanost, prevlada 

zasebnih interesov, nedostojnost. Takšno kontradiktornost je mogoče preseči prav z 

internacionalizacijo dejavnosti parlamentarcev. Ta jim omogoča širši »vpogled v svet«, 

ki ga potem lahko, če le želijo, prenašajo v vsakodnevno domačo politično prakso. Da 

bi strokovna in širša javnost lahko razumela nujnost internacionalizacije dejavnosti Dr-

žavnega zbora in njegovih poslancev – kar seveda vključuje tudi poslanska potovanja 

–, je nujna obsežnejša analiza področja proučevanja, ki je tudi v tuji strokovni literatu-

ri precej novo – mednarodni parlamentarni odnosi. To področje postavlja v središče 

pozornosti parlamentarce kot akterje v mednarodni skupnosti, ki se tam pojavljajo na 

različne načine: kot posamezniki, kot člani nacionalnih parlamentarnih delegacij ter 

kot člani mednarodnih parlamentarnih institucij. Plod teh povezav so vzpostavitve naj-

različnejših kontaktov, poglabljanje znanj o drugih državah, regionalnih in globalnih 

problemih ter ne nazadnje tudi širitev možnosti zagovarjanja interesov svoje države (t. 

i. parlamentarna diplomacija4). 

V tem prispevku bo govora o eni razsežnosti mednarodnih parlamentarnih odnosov, 

ki je slovenski javnosti manj znana, a ni zato nič manj pomembna; gre za mednarodne 

parlamentarne institucije, v katerih parlamentarci različnih držav sodelujejo z name-

nom sprejemanja skupnih politik in odločitev, ki jih kasneje uveljavljajo in zagovarjajo 

tako na mednarodni ravni kot tudi v lastnih državah.5 V nekaterih primerih (Evropski 

parlament) imajo parlamentarci večjo moč (so)odločanja, spet v drugih (npr. Parlamen-

tarna skupščina zveze NATO) pa gre bolj za posvetovalni forum, ki nima formalnih 

pristojnosti.6 V prispevku bo prikazan razvoj mednarodnih parlamentarnih institucij 

ter možnosti aktivnega sodelovanja parlamentarcev v njih. Na koncu prispevka bodo 

pridobljena spoznanja prenesena v slovenski prostor. Vprašali se bomo, ali je smiselno, 

3  V prejšnjem sklicu Državnega zbora je, denimo, poslanec iz vrst tedanje opozicije ocenil, da takšna po-

tovanja nimajo nikakršne dodane vrednosti za slovensko državo (intervju, opravljen s pomočjo študentov 

pri predmetu podiplomskega študija »Mednarodni parlamentarni organi« na Univerzi v Ljubljani, Fakulteta 

za družbene vede).
4  Ta termin uporablja več avtorjev, kot je npr. Baiocchi, G. (2005), »Profili e missione della diplomazia par-

lamentare.« Rivista di studi politici internazionali LXXVII(4): 675–697.
5  Šabič, Z. (2008), »Building Democratic and Responsible Global Governance: The Role of International 

Parliamentary Institutions.« Parliamentary Affairs 61(2): 255–271., str. 258.
6  Morda je na tem mestu smiselno povedati naslednje, čeprav gre za identično članstvo, Parlamentarna 

skupščina zveze NATO nima nobene formalne povezave z mednarodno organizacijo NATO. O zgodovini 

Parlamentarne skupščine zveze NATO več v Brumter, C. (1986), The North Atlantic Assembly. Dordrecht, 

Martinus Nijhoff Press. 
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da se slovenski parlamentarci dejavneje vključujejo v mednarodne (parlamentarne) od-

nose oz. kaj to sodelovanje prinaša državi Sloveniji.

Iz opisane vsebine pričujočega prispevka so razvidne tudi njegove omejitve. Prispevek 

je treba razumeti predvsem kot uvod v širšo in vsekakor nujno razpravo o internaci-

onalizaciji slovenskega parlamenta ter posameznih poslancev. Nedvomno je Državni 

zbor že vključen v mednarodne tokove; ne nazadnje je v Sloveniji potekalo že kar nekaj 

zasedanj mednarodnih parlamentarnih institucij. Posamezne poslance prepoznajo tudi 

v tujih krogih – to še posebej velja, če so v preteklosti izvajali izvršne funkcije ter se 

kasneje vrnili v poslanske klopi. Toda teh aktivnosti ni mogoče umestiti v politični in 

strokovni ter širši javni kontekst, saj resnejša analiza dejavnosti, zmožnosti in priložno-

sti slovenskih parlamentarcev v tujini še ni bila opravljena. Občutna negativna nastro-

jenost javnosti glede potovanj slovenskih parlamentarcev v tujino je neposredna po-

sledica pomanjkanja takšnih analiz. Kakšne posebne želje za pridobitev takega znanja 

oz. investiranje v take analize pa, kot se zdi, ni. Prav zaradi takega pomanjkanja znanja 

nas populistični pristop k tovrstnim temam ne sme čuditi. Ne nazadnje je tudi zloraba 

napovedanih poslanskih potovanj za medsebojno politično obračunavanje mogoča le 

zato, ker mi kot javnost preprosto ne vemo, kaj konkretno naši poslanci delajo v okviru 

svojih mednarodnih dejavnosti ali kaj konkretnega bi tam lahko počeli, da bi svoja po-

tovanja upravičili. 

2 	 Zgodovina mednarodnega parlamentarizma in institucij

Mednarodne parlamentarne institucije ( nadalje MPI) imajo dolgo zgodovino, primer-

ljivo z zgodovino mednarodnih vladnih organizacij. Prvi MPI je bila Medparlamentarna 

unija, ustanovljena že leta 1889.7 V njej so se združili parlamentarci, ki so zagovarjali 

arbitražo kot temeljno sredstvo za mirno reševanje sporov med državami. Ideja takšne-

ga konkretnega prispevka parlamentarcev pri ohranjevanju mednarodnega miru in 

varnosti ni nova. Lahko celo rečemo, da so ustanovitelji Medparlamentarne unije del 

navdiha našli v delu Williama Penna, ki je že v 18. stoletju uporabil besedo »parlament« 

v mednarodnem kontekstu.8 Njegov »Evropski parlament« naj bi v Evropi zavzel osre-

7  Zarjevski, Y. (1989), The People Have the Floor: A History of the Inter-Parliamentary Union. Aldershot, 

Dartmouth.
8  Penn, W. (1915), An Essay Towards the Present and Future Peace of Europe. Gloucester, John Bellows.



277

dnje mesto pri mirnem reševanju sporov. Kot arbiter bi se »Evropski parlament« pojavil 

vsakič, ko države medsebojnega spora ne bi bile sposobne rešiti same. 

Želja parlamentarcev po večjem medsebojnem sodelovanju se je širila naprej. Tako 

je leta 1907 nastala Nordijska medparlamentarna unija.9 Leta 1910 pa je nastalo Im-

perialno parlamentarno združenje (kasneje, leta 1948, preimenovano v Parlamentarno 

združenje Commonwealtha). Ta organizacija je postala in ostala središče aktivnega so-

delovanja parlamentarcev nekdanjega britanskega kolonialnega imperija in je danes 

nepogrešljiv forum za razpravo o političnih problemih znotraj njega.10 

Po obeh svetovnih vojnah, ki sta izbruhnili kot posledica gospodarske krize, naciona-

lističnih trenj, nestrpnosti do drugačnih ter diktatorskih režimov, so se v razprave o 

novi regionalni in globalni ureditvi vključili tudi parlamentarci. To še posebej velja za 

Evropo, ki je leta 1948 v Haagu organizirala kongres, na katerem je proučevala možnosti 

združitve Evrope s skupnim, evropskim parlamentom. Pobuda za ustanovitev evrop-

skega parlamenta je bila med državami sprejeta le delno. V odgovor na zahteve haa-

škega kongresa so Velika Britanija, Francija, Italija, Belgija, Nizozemska in Luksemburg 

leta 1949 ustanovile Svet Evrope, med organe te mednarodne organizacije pa je bila 

vključena tudi Posvetovalna (danes Parlamentarna) skupščina. Vzpostavitev parlamen-

tarne veje Sveta Evrope je bila za mnoge udeležence haaškega kongresa razočaranje, 

saj Posvetovalna skupščina ni imela nobenih pristojnosti, njeni sklepi pa so bili za vlade 

nezavezujoči. Ne glede na to pa je ideja o »parlamentarizaciji« evropskega kontinenta 

zaživela. Tako je svoj parlamentarni organ dobila Evropska skupnost za premog in jeklo 

(1951). Tedanje posvetovalno telo je pozneje postalo organ vseh treh evropskih sku-

pnosti – Evropski parlament. Svoj parlamentarni organ je dobila tudi Zahodnoevropska 

unija (1954). Leta 1956 so se parlamentarci povezali v Severnoatlantsko skupščino, ki je 

spremljala delo zveze NATO. 

Potreba po povezovanju parlamentarcev na področjih skupnega interesa se je začela ši-

riti tudi izven Evrope. Leta 1964 je tako bil ustanovljen Latinskoameriški parlament, leta 

1967 pa Vzhodnoafriška zakonodajna skupščina. Leta 1974 je nastala Arabska medparla-

mentarna unija, leta 1975 Parlament osrednje Amerike, leta 1977 pa Medparlamentarna 

organizacija ASEAN. Pravi razcvet MPI pa se je zgodil ob zatonu hladne vojne, ko ni 

9  Bellquiśt, C. (1933), »Inter-Scandinavian Coöperation.« Annals of the American Academy of Political and 

Social Science 168 (July): 183–196.
10  Grey, I. (1986), The Parliamentarians: The History of the Commonwealth Parliamentary Association, 

1911–1985. Aldershot, Gower.
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bilo več ideoloških ovir, ki bi preprečevale dinamično medparlamentarno sodelovanje. 

Dandanes tako na svetu obstaja okoli 70 najrazličnejših MPI, ki so organizirani praktič-

no v vsaki regiji in za vsako področje, ki pesti sodobno človeštvo, zato lahko rečemo, da 

gre za globalni fenomen. Dinamiko njihove rasti prikazuje naslednji graf.11

Graf 1: Rast števila MPI 

Na tej točki torej kaže skleniti, da je mednarodna parlamentarna dejavnost precej živah-

na in da so, denimo, skupine prijateljstva, o katerih se toliko govori v slovenski politični 

in laični javnosti, samo en segment tega sodelovanja. Med MPI ima seveda daleč najve-

čjo moč Evropski parlament. Vendar to ne pomeni, da je edini omembe vreden akter 

v evropski in mednarodni politiki. Čeprav podrobnejša analiza pokaže, da so nekateri 

MPI manj aktivni ali pa obstajajo celo samo na papirju, je v praksi mogoče prepoznati 

vrsto primerov, ko te institucije konkretno prispevajo k reševanju problemov na med-

narodni ravni. Pri tem se soočajo s številnimi ovirami, o katerih bo govora v naslednjem 

poglavju.

11  Graf temelji na lastni podatkovni bazi. Hvala Vanji Černivec, univ. dipl. pol., za izdatno pomoč pri zbira-

nju podatkov.
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3 	 Omejitve delovanja mednarodnih parlamentarnih  
institucij

MPI se po svoji moči in vlogi nikakor ne morejo primerjati z mednarodnimi vladnimi 

organizacijami, pa tudi z vodilnimi mednarodnimi nevladnimi organizacijami ne. Ra-

zlogov za to je več. Razdelimo jih lahko v štiri kategorije: institucionaliziranost, mandat, 

kontinuiteta in financiranje.

Ko govorimo o institucionaliziranosti MPI, lahko ugotovimo, da je stalnost njihovega 

delovanja najbolj zagotovljena tam, kjer so te institucije organi medvladnih organizacij. 

To npr. velja za Parlamentarno skupščino Sveta Evrope, Evropski parlament ipd. V teh 

primerih imajo MPI stalno administrativno podporo in njihovi člani se lahko bolj ali 

manj intenzivno osredotočajo samo na lastno delo. V drugih primerih temu ni tako. 

Številni MPI delujejo kot samostojne organizacije (npr. Afriško parlamentarno omrež-

je proti korupciji), ki združujejo posameznike, člane nacionalnih parlamentov. Te po-

sameznike, tako kot to velja za države, sicer združujejo določene vrednote in cilji, za 

katere se v okviru na novo ustanovljenih MPI zavzemajo, toda hkrati je prav ta njihova 

osebna angažiranost odločilen dejavnik, ki vpliva na usodo samostojnih MPI. Njihovo 

trajno delovanje je zato manj gotovo kot pa to velja za tiste MPI, ki so del institucionalne 

strukture mednarodnih vladnih organizacij. 

Mandat je za delo poslanca v mednarodnih odnosih izjemno pomembna kategorija. 

V mednarodnih parlamentarnih institucijah pretežno delujejo parlamentarci, ki so bili 

izvoljeni v državah. To pomeni, da je njihov mandat vezan izključno na pričakovanja 

domačih volivcev, ki seveda pričakujejo, da bo njihov poslanec reševal konkretne pro-

bleme v domačem okolju, ne pa nekih abstraktnih v tujini. Na tem mestu ne kaže iskati 

vzrokov za tako stanje, a dejstvo je, da je veliko problemov v lokalnih okoljih v bistvu 

globalnih. Tako imamo npr. mednarodne parlamentarne institucije, ki se ukvarjajo z 

različnimi vidiki človekove varnosti; bojem proti korupciji, trgovanjem z malim orož-

jem in človeškim blagom ter delujejo proti širitvi jedrskega orožja, proti antropogenim 

okoljskim spremembam ipd. Neposrednih rezultatov svojega dela takšne institucije ne 

morejo prikazati, saj nimajo neposredne moči, da kaj spremenijo. Njihova glavna nalo-

ga je podajanje novih idej ter zagovorništvo obstoječih rešitev, ki gredo v smeri zagota-

vljanja (večje) človekove varnosti. V tem kontekstu je mednarodna dejavnost poslancev 

pravzaprav v prvi vrsti koristna za volivce – pod pogojem seveda, da znajo izvoljeni 
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poslanci v svojem volilnem okrožju pomen svoje dejavnosti v tujini tudi ustrezno pri-

kazati in dokazati. 

Problem kontinuitete je za MPI posebej problematičen. Poslanci so izvoljeni za določeno 

obdobje, njihova prihodnost po naslednjih volitvah pa je nepredvidljiva. Lahko se zgodi, 

da niso ponovno izvoljeni ali pa, če politične stranke, ki jim pripadajo, prevzamejo oblast, 

prevzamejo izvršilne funkcije. Vse to seveda onemogoča načrtovanje dejavnosti medna-

rodnih parlamentarnih institucij na dolgi rok. Bolj kot v kateri koli drugi mednarodni 

instituciji kontinuiteto v MPI zagotavljajo sekretariati, ki lahko zaradi svojih izkušenj in 

institucionalnega spomina pomembno vplivajo na dinamiko delovanja teh organizacij.12

Financiranje se kaže kot problem vseh tipov MPI, tako samostojnih kot tistih, ki so del 

mednarodnih vladnih organizacij. Stabilno financiranje zagotavljajo deloma države 

same, bodisi s članarinami bodisi s kritjem stroškov potovanj svojih članov na zasedanja 

MPI. Državni zbor tako, denimo, pokriva potne stroške za sodelovanje slovenskih par-

lamentarcev v parlamentarnih skupščinah zveze NATO, OVSE, Sveta Evrope, številne 

države pošiljajo delegate na zasedanja Medparlamentarne unije itd. Ameriški kongres 

je bolj restriktiven; čeprav so ameriški kongresniki odigrali pomembno vlogo pri na-

stanku in razvoju Medparlamentarne unije, je Kongres že skoraj dve desetletji finančno 

ne podpira več,13 domnevno zaradi sovražnega odnosa parlamentarcev »antiameriško 

orientiranih« držav.14 Redno finančno pomoč nudi le svojim delegatom v Parlamen-

tarni skupščini zveze NATO ter Parlamentarni skupščini OVSE predvsem zaradi svoje 

dolgoročne politike negovanja transatlantskih povezav. 

MPI, ki ne morejo računati na finančno podporo držav, se znajdejo drugače, in sicer 

prek najrazličnejših donacij in članarin. Kar precej MPI pa ima pri svojem delovanju ko-

pico finančnih problemov. Kritično stanje je predvsem v Afriki. Panafriški parlament je 

v finančnih težavah praktično od začetka svojega delovanja leta 2004. Leta 2006 je zara-

di kroničnega primanjkljaja grozila celo odpoved rednega letnega srečanja,15 še danes 

12  Dober primer je g. Spencer Oliver, prvi in do danes edini generalni sekretar Parlamentarne skupščine 

OVSE, nastale leta 1990 (http://www.oscepa.org/index.php?option=com_content&view=article&id=188&It

emid=161).
13  American Overseas Interests Act of 1995, United States Congress, Sec. 2502.
14  Intervju z neimenovanim uradnikom v ameriškem Kongresu, Washington, D. C., oktober 2006.
15  African Union Parliament »Broke«, BBC News, 12. maj 2006, http://news.bbc.co.uk/2/hi/africa/4764823.

stm.
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pa ta MPI ne more opravljati vseh svojih rednih dejavnosti.16 S podobnimi težavami se 

je srečevala Vzhodnoafriška zakonodajna skupščina, ki ji je leta 2005 zaradi finančnih 

težav grozilo celo prenehanje vseh dejavnosti.17 

Kljub vsem tem omejitvam pa se MPI lahko pohvalijo s pestro paleto dejavnosti in tudi 

z dejstvom, da je njihova mednarodna dejavnost vse bolj sestavni del sodobnih med-

narodnih odnosov. Nekaj primerov njihovega delovanja bo predstavljeno v naslednjem 

poglavju.

4 	 Vpliv mednarodnih parlamentarnih institucij na procese 
in odnose v mednarodni 	 skupnosti

Kot je bilo že omenjeno, je malo MPI, ki bi imele konkreten mandat in vpliv na procese 

odločanja na medvladni ravni. Pomembna izjema je Evropski parlament, v prihodno-

sti se mu utegnejo približati MPI, ki so del mednarodnih vladnih organizacij v drugih 

regijah (predvsem to velja za Južno Ameriko), a je to seveda odvisno od uspešnosti 

tamkajšnjih integracijskih procesov. Je pa mogoče vpliv MPI dokazovati prek določenih 

»zgodb o uspehu«, to je v tistih primerih, ko je delovanje MPI na določenem področju 

pripeljalo do sprememb v ravnanju držav. 

Tako so v času hladne vojne člani organizacije Parlamentarci za globalno ukrepanje 

(Parliamentarians for Global Action – PGA) igrali pomembno vlogo na področju obo-

roževalne tekme in premoščanju nezaupanja med tedanjo Sovjetsko zvezo in Združe-

nimi državami Amerike, še posebej ko je ameriški predsednik Reagan leta 1983 oznanil 

t. i. Pobudo za strateško obrambo (Strategic Defense Initiative), namenjeno odpravi 

domnevne grožnje, ki naj bi jo sovjetske strateške rakete z jedrsko konico predstavljale 

za ZDA. Da bi preprečili razvoj tega potencialno izjemno dragega projekta, ki je hkrati 

dejansko odpiral novo poglavje oboroževalne tekme med velesilama, so se člani PGA 

povezali z znanstveniki iz obeh držav ter uspešno vzpostavili sistem za verifikacijo mo-

ratorija na jedrske poskuse, ki ga je leta 1985 najavila Sovjetska zveza, s tem pa omilili 

napetosti med državama. Čeprav je članom PGA šel na roko tudi razvoj mednarodnih 

odnosov v tistem času (konec hladne vojne, ki je vodil k razpadu Sovjetske zveze), ne 

16  Africa: When will the Pan-African Parliament Come of Age? allAfrica.com, 19. maj 2009, http://allafrica.

com/stories/200905190683.html.
17  “East Africa; EAC Starved of Cash, Says Official” Africa News, 1. maj 2005, http://allafrica.com/stori-

es/200505020511.html.
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gre zanikati njihove vloge pri zmanjševanju napetosti med državama ter pri odpravlja-

nju nevarnosti, da bi prišlo do nove oboroževalne tekme.18 

Drug primer aktivnega vplivanja na obnašanje držav s strani MPI najdemo pri dveh 

parlamentarcih iz Španije, članih Parlamentarnega foruma o orožju lahkega kalibra in 

lahkem orožju (Parliamentary Forum on Small Arms and Light Weapons). Člana Foru-

ma sta, po pričevanju pravnega svetovalca tega MPI, prepričala poslance v španskem 

parlamentu, da pozovejo vlado, naj čim prej sproži postopek ratifikacije Protokola h 

Konvenciji Združenih narodov o mednarodnem organiziranem kriminalu, ki prepo-

veduje proizvodnjo in trgovanje s tem orožjem.19 Španija je sprva imela zadržke glede 

ratifikacije protokola zaradi njegovega preambularnega dela, ki omenja pravico do sa-

moodločbe, ki je v španski notranji politiki posebej občutljiva problematika. Po mnenju 

omenjenega pravnega svetovalca je tudi tej dejavnosti španskih parlamentarcev mogo-

če pripisati del zaslug, da je Španija ta protokol, sicer s pridržkom glede uveljavljanja 

načela samoodločbe, ratificirala leta 2007.20 

5 	 Potencial mednarodnih parlamentarnih institucij

V Sloveniji vemo o MPI bore malo, kar je glede na njihovo število in raznovrstnost pre-

cej presenetljivo. Dejstvo namreč je, da so te parlamentarne institucije prisotne ne samo 

v mednarodnih medvladnih organizacijah, ampak tudi drugje. Delujejo kot samostojne 

organizacije, vključujejo se v različne neformalne mreže ipd. Ključna prednost MPI je, 

18  O vlogi PGA glej Spencer, M. (1995). »Political' scientists.« Bulletin of the Atomic Scientists 51(4): 62. Kot 

mi je v intervjuju povedal nekdanji član PGA in tedanji kongresnik, ki ne želi biti imenovan, je bilo ameriške 

politike v tistem času skorajda nemogoče prepričati v resnost namer Sovjetske zveze glede izpolnjevanja 

zaveze o moratoriju. »Američani nam preprosto niso verjeli, da Rusi mislijo resno ... Moje kolege v Kongresu 

je bilo težko prepričati celo o tem, da je bila zelo vprašljiva celo dejanska sposobnost Sovjetske zveze izvršiti 

jedrski napad na ZDA, saj so bili Rusi, gledano z vidika vojaške tehnologije, krepko za nami... Po drugi 

strani pa je bilo enako pomembno sporočati ruskim politikom, da niso vsi Američani taki, da komaj čakajo 

na spopad s Sovjetsko zvezo – prav nasprotno, želijo si miru. Nezaupanje med akterji, ki je bilo posledica 

informacijske blokade z obeh strani, je bilo res prav neverjetno.« Intervju, Washington D. C., november 2006.
19  Zakon o ratifikaciji Protokola o nedovoljeni proizvodnji strelnega orožja, njegovih sestavnih delov in 

streliva ter trgovini z njimi, ki dopolnjuje Konvencijo Združenih narodov proti mednarodnemu organizira-

nemu kriminalu (Protocol against the Illicit Manufacturing of and Trafficking in Firearms, their Parts and 

Components and Ammunition). Slovenija je protokol ratificirala leta 2004.
20  Telefonski intervju z Efraimom Gómezom, pravnim svetovalcem Foruma, avgust 2007. Status ratifikacije 

Protokola in besedila rezervacij so na voljo na:

http://treaties.un.org/Pages/ViewDetails.aspx?src=TREATY&mtdsg_no=XVIII-12-c&chapter=18&lang=en.
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da so njihovi člani dejansko edini mednarodni akterji, ki so neposredno izvoljeni. Glo-

balizacija čedalje bolj briše meje med lokalnimi in globalnimi problemi, zato se tudi 

mandat izvoljenih poslancev vedno bolj širi, za uspešno reševanje problemov pa samo 

delovanje na lokalni in nacionalni ravni ne zadošča več. Iskanje dobrih praks in njiho-

vo prenašanje v domače okolje, povezovanje s kolegi, ki se v svojih okoljih srečujejo s 

podobnimi problemi, izmenjava izkušenj, dajanje pobud in zagovarjanje idej v nacio-

nalnih parlamentih bodo vedno bolj sestavni del dejavnosti parlamentarcev povsod po 

svetu. Parlamentarec prihodnosti bo moral biti sposoben presegati nacionalne okvirje 

zato, da bo lahko uspešno zasledoval cilje in reševal probleme volivcev, ki so ga zato 

izvolili. Takšnega parlamentarca je nek ameriški novinar napovedal že leta 1925, ko je 

člana Medparlamentarne unije označil kot osebo, ki se zaveže, da bo sklepe in ideje 

Medparlamentarne unije uresničevala oz. zagovarjala v lastnem parlamentu; zato skle-

pov takšne parlamentarne organizacije nikakor ne gre podcenjevati.21 

Si je tak vpliv MPI oz. njihovih članov na notranjepolitične procese in odnose mogoče 

predstavljati? Danes verjetno še ne. A pred sto leti tudi nihče ni niti pomislil, da bo Evro-

pa kdaj sposobna tako napredne gospodarske integracije. Dandanes ni preprosto zbi-

rati pričevanj o tem, kako slovenski parlamentarci s svojih potovanj prenašajo v domače 

okolje tisto, kar so se naučili ali izvedeli. Toda prav taka pričevanja bodo omogočala 

nabiranje znanja o umestnosti parlamentarnih potovanj v tujino, rezultati takih analiz 

pa bodo koristni tako za krepitev znanja in izkušenj za prihodnje generacije poslancev 

Državnega zbora kakor tudi za širšo javnost, ki bo na ta način dobila boljši vpogled, kaj 

naši poslanci delajo v tujini. Primeri delovanja PGA in Parlamentarnega foruma o orož-

ju lahkega kalibra in lahkem orožju dokazujejo, da ima lahko delovanje parlamentarcev 

v tujini konkretne učinke.

6 	 Zaključek

V tem prispevku je bil obravnavan samo en segment mednarodnega parlamentarnega 

sodelovanja, ki služi kot protiutež negativni podobi poslanskih potovanj v tujino. Za 

podrobnejšo obravnavo mednarodnih parlamentarnih odnosov bi bilo treba opraviti 

širšo raziskavo, za katero pa, presenetljivo, v Sloveniji praktično ni zanimanja. Prispevek 

dokazuje, da je parlamentarne poti v tujino mogoče opravičiti s konkretnimi rezultati. 

Seveda vsa potovanja poslancev v tujino nimajo (takojšnjih) rezultatov. V mednarodni 

21  (1925), World Parliament Ready for Session: 300 members here. The Washington Post (1877–1954): 8.
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skupnosti se parlamentarci pojavljajo kot akterji v procesu demokratizacije mednaro-

dne skupnosti, ki čedalje bolj išče legitimne predstavnike javnosti. Glede na to, da je 

malo verjetno, da bo mednarodna skupnost kdaj postala svetovna država z lastnim za-

konodajnim telesom, sta prisotnost MPI in udeležba parlamentarcev v najrazličnejših 

oblikah mednarodnega sodelovanja toliko bolj pomembna. 

Vsak začetek je težak. Na čas, ko bo Državni zbor začutil potrebo po podrobnejši analizi 

svoje mednarodne dejavnosti na vseh ravneh, multilateralni, bilateralni in individualni, 

ter v tem smislu, z upoštevanjem vseh treh ravni, tudi potrebo po izdelavi strategije 

mednarodnega parlamentarnega sodelovanja kot odgovor na (ne)upravičeno javno 

kritiko parlamentarnih potovanj, bo, kot kaže, treba še počakati. Upati je, da ne predol-

go. V vmesnem času pa bi kazalo pristopiti k nekaterim enostavnim korakom, ki bodo 

poslanska potovanja umestili v nekoliko bolj racionalen javni diskurz.

Prvič, poslanska potovanja bi bilo treba kar najbolj transparentno predstavljati javnosti; 

za začetek, denimo, na način, kot to svetuje nek forumaš.22 Ko je komentiral potovanja 

članov ameriškega kongresa v tujino, je zapisal takole:

»Zelo rad bi videl, da bi ti potujoči kongresniki javno predstavili podrobno poročilo o 

svojem potovanju, ki bi vključevalo popolno informacijo o urniku potovanja, o sreča-

njih, ki so jih opravili, zasedanjih, ki so se jih udeležili, skupaj z vsemi sprejetimi sklepi 

in odločitvami na teh dogodki;, informacijo o tem, kaj so se novega naučili in predvsem, 

kako je zasedanje prispevalo k uveljavljanju nacionalnih interesov države.«23

Za uspešno opravljeno pot niso nepomembne tudi nekatere druge veščine in znanja 

parlamentarcev, kot je npr. znanje jezika, poznavanje regije oz. države, kamor je na-

menjen, poznavanje problemskega področja, ki je predmet obiska ipd. Po pričevanjih 

poslancev različnih držav, s katerimi sem imel priložnost govoriti, takšne veščine veli-

ko pomenijo. Z njimi je namreč mogoče opravljati neposredne neformalne pogovo-

re in dogovore; ob prisotnosti prevajalcev je takšna komunikacija otežena, če ne celo 

nemogoča. Takšne veščine utegnejo biti ključne za izmenjavo informacij in izkušenj, 

razumevanje posameznih problemov, za koordiniranje skupnih akcij in podobno. Za-

vedati se je namreč treba, da poslanci niso predstavniki vlad, zato je možnost njihovega 

22  Forumaš ‘Robert Giddels’ ob članku Mullins, B. and T. W. Farnam (2009). Congress Travels More, Public 

Pays. The Wall Street Journal: A14. 
23  Prevod komentarja ter podčrtani deli besedila so delo avtorja pričujočega prispevka. Članek in forumska 

razprava sta dostopna na http://online.wsj.com/article/SB126092430041092995.html#articleTabs%3Darticle. 
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komuniciranja s kolegi iz tujine neomejena. Toda, kot rečeno, izkoriščanje te prednosti 

je pogojeno (in omejeno) z veščinami in znanjem, ki ga v svoje mednarodne dejavnosti 

prinaša poslanec.

Drugič, poslanci bi morali biti bolj dejavni tudi pri dogodkih, ki se prirejajo v Sloveniji 

in se tičejo problemov mednarodne skupnosti. Njihova navzočnost na številnih dogod-

kih, ki jih prirejajo univerze, raziskovalne institucije in združenja s področja mednaro-

dne ekonomije, mednarodnega prava in mednarodnih odnosov, ima lahko pomembne 

učinke, ko gre za nabiranje znanj, ozaveščanje in ne nazadnje boljšo pripravo za aktivno 

razpravo na mednarodnih parlamentarnih forumih. 

Tretjič, poslanci sami bi morali v svojih javnih aktivnostih več pozornosti namenjati 

mednarodnim temam, s čimer bi pomagali razbremeniti z domačimi temami, aferami 

in političnimi obračunavanji prenasičen javni diskurz. Slovenija namreč ni naše edino 

okolje: smo sestavni del regije ter globalne skupnosti, kjer se odvijajo različni procesi 

in dogodki, ki imajo na vse nas konkretne vplive. Mi vsi, tudi laiki, moramo te procese 

in dogodke poznati oz. razumeti, da se bomo znali nanje tudi ustrezno (ne impulzivno 

in ne populistično) odzvati. 

Za ponazoritev: v Sloveniji se veliko govori o škodljivosti krčenja kmetijskih površin na 

račun izgradnje najrazličnejših objektov. Zdi se, kot da je to izključno domača tema, ki je 

lahko priročna za marsikatere politične in gospodarske cilje. Toda zavedati se je treba, 

da je pomanjkanje hrane globalni in hkrati varnostni problem, saj se vse več držav, ki 

nimajo zagotovljene nemotene oskrbe s prehranskimi surovinami, dobesedno puli za 

nakup ali najem kvalitetne obdelovalne zemlje v manj razvitih državah. Če se bo torej 

trend »modernizacije« na račun obdelovalne zemlje doma in po svetu nadaljeval, si tudi 

laiku ni težko predstavljati, da bodo zdrave kmetijske površine vedno bolj enakovredne 

zazidljivim površinam, če ne bodo celo vredne več kot zazidljive. Mar ni bolje take tren-

de proučiti in nanje opozoriti že prej? Mar ni res, da lahko prav tu poslanci odigrajo zelo 

pomembno vlogo? Podobnih transnacionalnih tem, ki neposredno zadevajo tudi naše 

okolje, kjer je nujen poslanski pogled v svet in kjer so tovrstna poslanska potovanja 

upravičena, je seveda še mnogo več.
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INTERNATIONAL PARLIAMENTARY RELATIONS

ABSTRACT
The article addresses international parliamentary relations, a topic that fails to get 

sufficient attention in the literature. The case of international parliamentary institutions 

is used to demonstrate potentials that parliamentarians may have to exercise influence 

on policy- and decision-making processes at both, the domestic and the international 

level.
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