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ZBORNIKU NA POT

Leto 1990 je bilo za naso osamosvojitev in njeno uresnicitev odlocilno in prelomno. V
tem letu se je zgodilo mnogo odmevnih dogodkov, sprejeta je bila vrsta pomembnih
aktov, ki so utirili naso drzavnost. V Drzavnem zboru smo nekatere, za razvoj slovenske

parlamentarne demokracije klju¢ne zgodovinske dogodke, se posebej obelezili.

Zbornik, ki je pred vami, smo pripravili po strokovnem srec¢anju, s katerim smo v Drzav-
nem zboru obelezili 20. obletnico prvih vecstrankarskih volitev v Skupscino Republike
Slovenije po letu 1945. Skupaj s konstituiranjem vecstrankarske skupsc¢ine in z druzbe-
nimi premiki, ki so se pocasi krepili ter Sirili, so prve vecstrankarske volitve privedle do
institucionalizacije pluralnosti slovenskega politicnega prostora. Omogocile so prehod
v parlamentarno demokracijo ter zagotovile vzpostavitev formalnih moznosti za do-

konc¢no osamosvojitev.

Ker so demokrati¢ne volitve v sodobnem pojmovanju demokracije eden najpomemb-
nejsih izrazov ljudske suverenosti, smo v Drzavnem zboru to pomembno obletnico
obelezili s strokovnim sre¢anjem z naslovom »Prihodnost parlamentarne demokracije.«
S tem smo Zeleli izpostaviti razmisljanja sodobne slovenske druzboslovne znanosti in
politiko ter javnost opozoriti na odprta vprasanja in izzive, pred katerimi so danes vse

parlamentarne demokracije, ne le slovenska.

V dialogu med stroko in politiko smo zeleli osvetliti smer in nacin razvoja slovenskega
parlamentarizma - tako glede na stanje in potencial demokrati¢ne vladavine v Sloventiji,
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 posvecajo slovenskemu par-
lamentu oziroma dolo¢enim vidikom parlamentarizma. Velik odziv nas je razveselil in
potrdil prepric¢anje, da obstaja tako zanimanje za dogodke, ki so privedli do osamosvo-
jitve Slovenije, kot tudi za vlogo predstavniskega organa, takratne Skupscine Republike
Slovenije. Nenazadnje pa je tak odziv tudi dokaz, da se strokovne javnosti in drzavljani

zanimajo za nastanek, vlogo in delovanje Drzavnega zbora ter njegovo prihodnost.



Verjamem, da bo pricujoci zbornik, tako kot strokovno srecanje samo, prispeval k zakla-
dnici znanja o tem, kaj se je v nasi nedavni zgodovini odvijalo, predvsem pa, v kaksni
smeri naj bi Sel prihodnji razvoj slovenskega parlamentarizma.

Zelim vam prijetno branje.

p

Dr. Pavel Gantar
predsednik Drzavnega zbora



UVODNA BESEDA’

Letos mineva 20 let od prvih vecstrankarskih volitev v Sloveniji, ki so potekale aprila
1990. V Drzavnem zboru smo v pocastitev tej obletnici med drugim organizirali tudi
strokovno srec¢anje z naslovom »Prihodnost parlamentarne demokracije«. Strokovno
sreCanje, na katerem so s 5 klju¢nimi temami in ko-referati k tem temam sodelovali Ste-
vilni strokovnjaki razli¢nih strok in znanstvenih zanimanj, je vsem sodelujo¢im ponudi-
lo zanimive poglede na nedavno zgodovino slovenskega parlamentarizma, predvsem
pa na mogoce smeri njegovega razvoja v prihodnje. S pri¢ujo¢im zbornikom pa zelimo,
da bodo vsi poslanke in poslanci, strokovnjaki in ostali zainteresirani lahko ¢rpali iz

zakladnice znanja, predstavljenega na strokovnem srec¢anju.

Pri dolocitvi vsebinskih okvirov strokovnega srec¢anja smo izhajali iz teoreti¢nih opre-
delitev o tem, kaj morajo sodobni demokrati¢ni rezimi zagotavljati, kako so organizira-
ne sodobne druzbe, in po ¢em se med seboj razlikujejo.

Vecina sodobnih druzb je organiziranih kot moderna demokrati¢na vladavina - kot vla-

davina ljudstva, ki pa se hkrati razume kot vladavino, skladno s pric¢akovanji ljudstva

oziroma da....«ne gre zgolj za viadavino ljudstva, temvec tudi za viadavino za ljudstvo.«

(Lijphart, 1984: 2).! In kaj mora demokrati¢na oblika vladavine zagotavljati:

* dejansko - uc¢inkovito participacijo, ki v osnovi pomeni, da morajo imeti vsi ¢lani neke
politicne skupnosti enake moznosti in dovolj u¢inkovite poti za izrazanje svojih sta-
lis¢ do politik;

* volilno enakost, ki mora ¢lanom skupnosti zagotoviti, da se slisi glas vsakega in da se
enakopravno uposteva,

* pravico do podrobne informacije o mogocih alternativnih resitvah, ki naj ¢lanom
skupnosti v doloc¢enih ¢asovnih okvirih omogoci, da se seznanijo oziroma, da se po-
ducijo o moznih alternativnih politikah in njihovih posledicah;

» nadzor nad tem, kaj se v skupnosti obravnava - kaj je aktualno, o ¢em je treba odlocati
prednostno in kdaj se o dolo¢enem problemu odlo¢a. Clani skupnosti morajo imeti

moznost vplivati na izbiro in spremembo agende;

* Mag. Tatjana Krasovec, vodja Raziskovalno-dokumentacijskega sektorja; mag. Mojca Prista-
vec })Ogié, sekretarka v Raziskovalnem oddelku; Drzavni zbor.
I Lijphart, Arend (1984), Democracies - Patterns of Majoritarian and Consensus Government in Twenty-

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



* vkljucitev vseh odraslih v odloc¢anje (ve¢ Dahl?, 1998: 37, 38)?

Sodobni demokrati¢ni rezimi se med seboj locijo predvsem po tem, katere institucije
in kak$ne nacine za prevedbo Zelja in interesov ter potreb ljudstva v konkretne politike
so razvili. V njih ima praviloma osrednjo vlogo parlament kot institucija, ki predstavlja,
pooseblja, druzbo in razlicne interese v druzbi. Gre za eno od temeljnih funkcij parla-
mentov® - za reprezentativno funkcijo. V parlamentu so predstavljeni in se usklajujejo
razli¢ni druzbeni interesi na javni sceni. V vsaki druzbi se pojavlja mnozica interesov,
ki so pogojeni z dano druzbeno strukturo, gospodarsko razvitostjo in s sistemom vre-
dnot, so lahko komplementarni ali nasprotujoci, konfliktni in ne konfliktni ter razli¢cno
intenzivni. Politi¢ne stranke se pojavljajo kot glavni predstavniki in prevodniki razli¢nih
interesov.

Parlament mora poiskati ustrezno ravnotezje med razli¢nimi interesi, v njem naj bi se ta
nasprotja razreSevala na miren nacin. Uc¢inkovitost parlamenta pri razreSevanju konflik-
tov je zelo pomembna, povezana pa je z demokrati¢cnimi predpostavkami in postopki,
ki omogocajo, da se razli¢ni interesi objektivizirajo in racionalizirajo ter udejanijo v de-
mokrati¢no sprejetih odlocitvah (npr. v zakonih) in v postopkih medsebojnega usklaje-
vanja med zastopniki razli¢nih interesov.

Parlamenti so tudi vir legitimnosti sprejetim odloc¢itvam. S tem, ko je parlament demo-
krati¢no oblikovan - na demokrati¢nih volitvah izvoljeni predstavniki ljudstva, na katere
se prenasa njegovo suverenost, s svojim obstojem in neprekinjenim delovanjem zago-
tavlja legitimnost in jo prenasa na svoje odlocitve. Pomemben vidik legitimnosti je tudi
pravno formalno doloceno sprejemanje odlocitev (s poslovnikom dolo¢en postopek

sprejemanja zakonov, odlo¢anja o javnih politikah).

Z vidika oblastnih funkcij drzave (ve¢ Grad, 2000) pa parlamenti opravljajo zakono-
dajno, nadzorno in volilno funkcijo. Zakonodajna funkcija v osnovi izhaja iz ideje o
predstavnistvu kot temelju demokrati¢cne ureditve. Parlament ima nalogo uresnic¢evati
ljudsko voljo in jo uzakonjati v pravilih (zakonih). V §irsi okvir zakonodajne vloge pa
se uvrsca tudi sprejemanje in nadzor drzavnega proracuna kot sredstva za razporejanje
druzbenih sredstev za razlicne namene in na demokraticen nacin. Proracun kot po-

liti¢ni 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 odlocanje, FDV,
Ljubljana in Franci Grad (2000), Parlament in vlada, Uradni list RS, Ljubljana.
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na posameznih podrog¢jih in doloca uresnicevanje teh politik in s tem zagotavlja vpliv
predstavniskega telesa na tem segmentu.

Nadzorstvena funkcija ima po vsebini dva pomena: politicno nadzorstvo in splosno
druzbeno nadzorstvo. Politi¢cno nadzorstvo pomeni nadzor nad vlado in njeno politi¢-
no in administrativho dejavnostjo - gre za spremljanje, ocenjevanje in sankcioniranje
celote vladnih aktivnosti, ter skozi vlogo, ki jo ima parlament v procesu postavljanja
vlade. Splosno politicno 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 najodgovornejsih polozajev v drzavi in s tem bistveno sooblikujejo nacio-

nalno politi¢no elito.

Vse pomembnejsa funkcija sodobnih parlamentov postaja informacijska, vzgojna in
mobilizacijska funkcija (Zajc, 2000), ki zaradi novih moznosti, ki jih daje sodobna infor-
macijska tehnologija, pridobiva na pomenu. Preko te funkcije naj bi parlament omogo-
¢il drzavljanom, da se seznanjajo s sprejetimi odlocitvami, jih sprejemajo kot potrebne
ukrepe in prilagajajo svoje vedenje sprejetim pravilom. Hkrati pa naj bi drzavljane 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 vkljucitvi v politi¢ne procese.

Zmoznost posameznih drzav za ustrezno ukrepanje se zaradi internacionalizacije in
globalizacijskih pojavov relativno zmanjsuje, kar posledi¢no vodi k omejenemu izboru
ustreznih ukrepov in k povecani potrebi za medsebojno sodelovanje. Zaradi tega se
spreminjajo tudi pogoji in moznosti 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 posledi¢no svoje pristojnosti
- kot politi¢nih igralcev (akterjev) v domacem politicnem prostoru kot tudi v SirSem,

evropskem in svetovnem okviru.

Osnovni namen strokovnega srecanja je bil osvetliti, katere spremembe je Drzavni zbor
v preteklem obdobju ze 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 demokrati¢ni slovenski druzbi.

Vsebinska struktura strokovnega srecanja je zajemala 5 klju¢nih tem. Prva tema: Slo-

venski parlament - od prve demokrati¢no izvoljene Skupsc¢ine Republike Slovenije do
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Drzavnega zbora V. sklica - Vloga slovenskega parlamenta v procesu izgradnje novega
druzbenega sistema je obravnavala slovenski parlament z vidika zgodovine ter ustavne-
ga polozaja Drzavnega zbora in Drzavnega sveta, ter njegove vloge v izgradnji novega
druzbenega sistema. Uvodni prispevek je imel dr. BoZzo Repe s Filozofske fakultete, s
ko-referati pa so sodelovali: podpredsednik Drzavnega zbora Miran Potr¢, dr. Janez Ko-
lenc s Pedagoskega instituta, Blaz Babic z Instituta za novejso zgodovino, predsednik
Drzavnega sveta mag. Blaz Kav¢ic in drzavni svetnik Boris Sustarsic, dr. Laszlo Goncz
- poslanec - predstavnik madzarske narodne skupnosti. Zaradi objektivnih razlogov pa
na srec¢anju nista mogla sodelovati sicer povabljena ustavna pravnika, dr. Ciril Ribi¢i¢ s
Pravne fakultete in dr. Andraz TerSek 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 Drzavnega sveta.

Drugo temo: Aktivno drzavljanstvo - vloga in poslanstvo Drzavnega zbora pri zago-
tavljanju vzvodov za aktivno vlogo drzavljanov v procesih politicnega odlocanja, je s
prispevkom, Vloga Drzavnega zbora RS pri zagotavljanju enakih moznosti obeh spolov
v procesih politicnega odloc¢anja, uvedla dr. Milica Anti¢ Gaber s Filozofske fakultete.
Svoje prispevke pa so predstavili Se: dr. Jure Gasparic z Instituta za novejso zgodovino,
dr. Dejan Verdic s Fakultete za druzbene vede, dr. Darko Strajn s Pedagoskega indtituta,
namestnica informacijske pooblas¢enke Kristina Kotnik Sumah. Prispevek dr. Marka
Pavlihe, predsednika Drustva poslancev 90, je predstavil Ivo Hvalica, nekdanji poslanec
Drzavnega zbora. Pisni ko-referat pa je oddala dr. Simona Kustec Lipicer s Fakultete za
druzbene vede.

Uvod k tretji temi srecanja: Organiziranost Drzavnega zbora - potencial ali ovira za izva-
janje njegovih funkcij, je imel dr. Drago Zajc s Fakultete za druzbene vede. S ko-referati
pa so sodelovali: dr. Albin Iglicar, dr. Franci Grad in dr. Sasa Zagorc s Pravne fakultete,
dr. Danica Fink Hafner in dr. Alenka Krasovec ter Marjetka Rangus s Fakultete za druz-
bene vede, dr. Irena Ograjensek z Ekonomske fakultete. V tej skupini je svoj prispevek
imela tudi Jozica Veliscek, ki je kar tri zaporedne mandate opravljala funkcijo generalne
sekretarke Drzavnega zbora (od leta 1992 do 2004).

Cetrta klju¢na tema: Vloga Drzavnega zbora kot nacionalnega parlamenta po uveljavitvi
Lizbonske pogodbe - vpliv Drzavnega zbora v procesu odloc¢anja na ravni EU, je aktu-
alna ze dlje Casa, saj se je s Siritvijo pristojnosti in s prenosom dela pristojnosti nacio-
nalnih institucij na institucije EU, postopoma spreminjala tudi njihova vloga v nacional-

nih arenah odlocanja in tudi v areni EU. Lizbonska pogodba je na institucionalni ravni

12



»povrnila«kanc¢ek moci nacionalnim parlamentom, ko gre za odlo¢anje na ravni EU, na
nacionalnih parlamentih pa je, tako kot tudi ze do sedaj, ali bodo to priloznost izkoristili
in v koliksni 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 Drzavnega zbora in Zvonka Berganta, sekretarja Odbora za zadeve EU, ter
prispevek dr. Matjaza Nahtigala s Fakultete za druzbene vede.

S peto nosilno temo: Mednarodni parlamentarni odnosi, smo zeleli osvetliti proble-
matiko sodelovanja parlamentov z drugimi parlamenti ter vklju¢evanja 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 Sabi¢ s Fakultete za
druzbene vede.

Zbornik sledi temeljni zasnovi strokovnega srecanja. Razdeljen je v pet sklopov, tako
kot je bil zastavljen tudi program strokovnega srecanja. Pricakujemo, 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. Se posebej pa si Zelimo, da bi se znasel v rokah predstavnikov mlade

generacije, ki se Sele ucijo vloge ali pa pravkar vstopajo v vlogo »aktivhega drzavljanac.

Ker smo zeleli zagotoviti ¢im prejs$nji izid zbornika, nam ni uspelo vseh prispevkov

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

IZGRADNJE NOVEGA DRUZBENEGA SISTEMA
Bozo Repe’

POVZETEK

Avtor v prispevku obravnava viogo slovenskega parlamenta v dvajsetih letih od prvih
vecstrankarskih volitev leta 1990. Poudarja, da sodobni slovenski vecstrankarski par-
lament ni izsel iz nic, ker je Slovenija imela tradicijo federalne republike v Jugoslaviji
in tridomno skupscino, prehod iz enostrankarskega v vecstrankarski sistem pa je bil
opravljen s konsenzom. Slovenski parlament je opravil tezko delo v tranzicijskem obdo-
bju, ko je moral sprejemati tudi enkraine odlocitve z nepopravijivimi ali tezko popra-
vljivimi posledicami. Med kriticne tocke dvajsetletne zgodovine avtor uvrséa vprasa-
nje denacionalizacije in privatizacije, plenjenje nekdanjega druzbenega premozenja,
vprasanje locitve Cerkve od drzave, odnos do manjsin iz bivsih jugoslovanskih repu-
blik, vprasanje »izbrisanih«, odnos do medijev ter Se nekatere. Slovenski parlament ima
po njegovem dva obraza. po eni strani s svojim obstojem in dvajsetletnim delovanjem
zagolavlja normaino funkcioniranje celoinega politicnega ustroja in s tem uravnote-
zZen odnos med tremi locenimi vejami oblasti. Nasproti tej »nevidni funkciji« pa so kon-
Slikti in blokade, zlorabe imunitetne pravice do svobodne besede ter parlamentarnih
instrumentov in postopkov. Ta drugi obraz v slovenskih razmerah mocno presega sicer
sdamo po sebi razumljivo funkcijo parlamenta kot ventila, ki z moznostjo odprte bese-
de preprecuje eskalacijo druzbenih nasprotij v kaj hujsega in skusa zaplete resevati s
konsenzom.

Klju¢ne besede: demokracija, volitve, prehod iz enostrankarskega v vec¢strankarski sis-

tem, dvajsetletna zgodovina slovenskega parlamenta.

* BoZo Repe, doktor znanosti, je redni profesor za sodobno slovensko zgodovino na Filozofski fakulteti
Univerze v Ljubljani. Njegovo raziskovalno podro¢je so sodobna slovenska, juznoslovanska in srednjeevrop-
ska zgodovina. Ukvarja se tudi z vprasanji pouka zgodovine v $oli. Je avtor ali soavtor osemnajstih knjig in

ucbenikov.
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Spostovani poslanci, spostovane kolegice in kolegi!

Vodstvu Drzavnega zbora se zahvaljujem za povabilo na ta posvet in uvrstitev prispevka
med klju¢ne teme. Imel sem cast in priloznost sodelovati na kolokviju ob 10. obletnici
parlamentarizma v Sloveniji leta 2000, ki je bil tudi objavljen,' in napisal sem tudi pri-
spevek za publikacijo Drzavni zbor Republike Slovenije, ki so ga leta 2002* pripravile
strokovne sluzbe zbora ob obletnici prvega sklica Drzavnega zbora po novi slovenski
ustavi leta 1992; v obliki torej, v kakrsni deluje Se danes. Obletnice so gotovo priloznost
za besede pohvale in ne dvomim, da jih bo tukaj izre¢eno veliko, a hkrati je to priloznost
za kritiko zgresenih in napacnih odlocitev, ki se, najbrz, od intelektualca tudi pricakuje.
Kot je znano, so demokracije sposobne govoriti o svojih slabostih, avtoritarni rezimi
pa poudarjajo svoje domnevne prednosti. Dve danes samoumevni dejstvi, in sicer da
lahko svobodno in tudi brez samocenzure govorimo v instituciji, ki v politi¢ni filozofiji
in v zahodnih politi¢nih sistemih simbolizira in tudi jam¢i demokrati¢nost ureditve ter
da ta parlament v demokrati¢ni obliki, izvoljen na neposrednih volitvah z volilno pravi-
co obeh spolov, nepretrgoma deluje dvajset let, torej najvec doslej v sicer fragmentarni
slovenski parlamentarni tradiciji, sta glede na slovensko in evropsko zgodovino veliki

dejstvi, ki sami zase govorita o slovenskem napredku.

Slovenska drzava je brez dvoma velik dosezek 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 razvitejsi del sveta in
je ¢lanica vseh pomembnejsih mednarodnih organizacij.

Smo pa Se zelo dalec¢ od kriticnega premisleka, kaj z drzavo narediti in znotraj tega tudi,
kako na novo osmisliti participacijo ljudi pri odloc¢anju. To velja tako za vlogo sloven-
skega parlamenta v ve¢nacionalni Evropski uniji kot v naglo se spreminjajoci druzbi 21.
stoletja, ki vlogo kriti¢nega drzavljana zamenjuje z vlogo potrosnika, resni¢no predstav-
nisko vlogo pa za partitokratsko delitev fevdov med strankami, interesnimi skupinami
in karteli ter s tem povezanim lobiranjem, nepotizmom in drugimi bliznjicami do poli-

ticne moci, denarja in uspeha.

V nastanek slovenske drzave so vgrajene konstrukcijske napake, objektivne in subjek-
tivne, ki jo bodo bremenile se dolgo. Slovenija je nastala v ¢asu, ko se je klasi¢no doje-

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

1 Glej zbornik, ki je izsel ob kolokviju Razvoj slovenskega parlamentarizma. (Ur.: Krasovec, T., 2000).
2 Prispevek v publikaciji ob 10-letnici Drzavnega zbora: Drzavni zbor Republike Slovenije 1992-2002. (Ur.:
Velis¢ek J., Krasovec T., Uglesic, K.), 2002.
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pravnega reda, zunanja politika ipd.) iz¢rpalo. A slovenske politicne elite pojmujejo
drzavo po klasi¢nih vladarskih nacelih kot svoj plen, s katerim lahko poc¢nejo, kar ho-
¢ejo, ne pa kot servis, ki naj bi izboljsal Zivljenje ljudi. Mnogo prevec se, tudi v tej hisi,
ukvarjajo same s seboj, ne pa z javnim interesom. Mnoge forme demokracije so zlo-
rabljene, v tej hisi pa je to gotovo referendum kot izrazanje volje ljudstva in funkcija
parlamentarnih komisij, ki ne sluzi odkrivanju resnic, pac pa prikrivanju, zamegljevanju
in medsebojnim strankarskim obracunom. A domnevam, da bodo o tem govorili bolj

poklicani kolegi.

Sodobni slovenski vecstrankarski parlament ni izSel iz ni¢, ¢eprav se to v poenosta-
vljenih in ideolosko obarvanih interpretacijah zgodovine namerno prezira. Slovenija
je imela tradicijo federalne republike, ki jo je dosegla z narodnoosvobodilnim bojem,
z lastno ustavo, skupscino, vlado, relativno razvito nacionalno ekonomijo in z drugimi
drZavnimi atributi, odprte meje in izkusnje z Zahodom. Ze skupscina pred vecstrankar-
skimi volitvami leta 1990 je bila dokaj demokrati¢na, v veliki meri je upostevala voljo
ljudstva glede mednacionalnih odnosov v nekdanji Jugoslaviji, kot gradualno uvajanje
politi¢cnega in na koncu strankarskega pluralizma. Opozoril bi na tri pomembna dejstva:

* da so bili Se v socialisti¢ni skupscini septembra 1989 sprejeti ustavni amandmaji, ki so
v pravnem smislu okrepili samostojnost Slovenije;

* da je skupscina, potem ko ni uspel politicni dogovor tedanjih zvez za t. i. Smoletovo
okroglo mizo o vnaprejsnji delitvi oblasti, konec istega leta sama sprejela zakonodajo,
ki je omogocila delovanje strank in s tem neposredno merjenje moci na vec¢strankar-
skih volitvah in

* da so ze aprila 1989 potekale neposredne volitve za ¢lana Predsedstva SFRJ iz Slove-
nije, kar pomeni, da je tedanja skupscina svojo legalno pravico do izvolitve kandidata

prepustila ljudstvu, sama pa ga je samo potrdila.

Ob obletnicah prve demokrati¢no izvoljene slovenske skupscine se pogosto, verjetno
najpogosteje, in brez dvoma tudi upraviceno navaja uvodni nagovor tedanjega predse-
dnika dr. Franceta Bucarja o tem, da se je z njenim konstituiranjem koncala drzavljanska
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 Drzavnem zboru oziroma zaradi Drzavnega zbora. Prezrte pa ostajajo besede
predsedujocega na 1. skupni seji vseh zborov skupscine tistega zgodovinskega 9. maja

1990, najstarejSega delegata Karla Franka, ki je dejal:
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»Slovensko ljudstvo pricakuje od novoizvoljenega parlamenta, da bomo postavili teme-
lje suvereni slovenski drzavi, temelje pravicnemu druzbenemu redu, ki bo jamcil enake
pravice vsem narodnostim, hkrati pa ustvaril medsebojno zaupanje, kot je bilo to pred
nekaj leti. V drzavi, v kateri bo lahko vsak posameznik, ne glede na svoje versko ali poli-
ticno prepricanje, uveljavil svoje ustvarjalne in intelektualne sposobnosti. V drzavi, kjer
ne bo nikogar, ki ne bi imel zadosti, in nikogar, ki bi imel prevec. V drzavi, kjer ne bo
privilegijev. V tem hramu smo se danes zbrali ljudje razlicnih idej in razlicnih misljen;,
vedno z enotnim ciljem: postaviti pogoje za zadovoljstvo in blagostanje. Dota, ki jo pre-
vzamemo, je revna, gospodarstvo je tezak bolnik, potrebni bodo posegi, ki ne bodo brez
bolecin, vendar ne obupajmo. Vsem, ki vas bodo danes izvolili, Cestitam. Tistim pa, ki
bodo po tem dogodku prevzeli odgovorna mesta, Zelim mnogo uspeha, ljudstvu Slove-
nije pa polno mero strpnosti.« (Predsedujoci Karel Franko na konstitutivni seji vseh treh
zborov Skupscine Republike Slovenije 9. maja 1990. V: Pesek, 2008: 8).

Slovenski parlament je postavil temelje slovenski drzavi. Pa je vzpostavil tudi temelje
pravi¢cnemu druzbenemu redu, ki bo jamcil enake pravice vsem? Je vzpostavil drzavo,
v kateri vsak posameznik, ne glede na svoje versko ali politicno prepricanje, uveljavlja
svoje ustvarjalne in intelektualne sposobnosti? Drzavo, v kateri ni ljudi, ki ne bi imeli
zadosti, in ne takih, ki bi imeli prevec? Drzavo, v kateri ni privilegijev? Drzavo blagosta-

nja in strpnosti?

Vsak razumen c¢lovek ve, kaj so dobre Zelje, vizija, tudi utopija. Vprasanji, ki ju zasta-
vljam, pa sta: so se parlament in stranke, ki ga sestavljajo, za njimi pa slovenski mediji
in javnost, bolj ukvarjali z nepresezenimi zgodovinskimi in ideoloskimi disputi ali z
vzpostavljanjem tistega, kar je po zdravi intuiciji kot klju¢no opredelil tedaj najstarejsi
delegat Kmecke zveze iz Puconcev? In zakaj smo po dvajsetih letih Se tako dale¢ od

druzbe, kakrsno je zelel?

Slovenija je tudi Se v tranzicijskem c¢asu devetdesetih let imela svojo prepoznavno indi-
vidualnost in drugacnost 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 drzavami ni razlik. Se ve¢, na nekaterih
pomembnih podrogdjih, tudi ekonomskem in socialnem, z zamudo sledimo tistemu, kar
se je v vzhodnoevropskih drzavah izkazalo za zgreseno. Tudi pri pojmovanju vloge par-
lamenta in njegovem delovanju ni bistvenih razlik v primerjavi z Vzhodom. Medtem ko
je v razvitejsih demokrati¢nih drzavah prislo do funkcionalne spremembe parlamenta

in ta vkljucuje v odlocanje ali vsaj v premislek tisti del civilne druzbe, v katerem se je
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institucionalizirala demokrati¢na kultura, s ¢imer je iz klasi¢ne parlamentarne funkci-
je nastalo vec novih, je »..pojem zastopanja v parlamentih Vzhodne in Srednje Evro-
pe se vedno razumljen v ozkem smislu in se giblje med korporativno-konsenzualnim
dogovarjanjem na eni strani in vecinsko-vladnim odlocanjem na drugi strani.“ (Agh
A., 2000: 18). Tako je pred desetimi leti, ob podobnem dogodku kot je danasnji, v tej
dvorani ugotavljal madzarski kolega dr. Attila Agh. Opozoril je tudi na paradoks, da so
parlamenti Vzhodne in Srednje Evrope zelo na oc¢eh javnosti, ta pa jim ne zaupa (Agh
A., 2000: 21). Od takrat se ni skoraj ni¢ spremenilo in e vedno smo, tudi kar zadeva slo-
venski parlamentarizem, sooc¢eni s konfliktom elitisticnega pristopa proti participativ-
nem - ¢e bi o konfliktu sploh lahko govorili, saj gre za zelo neenakomerno razporeditev

druzbene modi.

Slovenski parlament je precej uspesno sledil zavezam iz plebiscitne zakonodaje, kar
zadeva osamosvojitev Slovenije, in s frustracijami zaradi zastojev, na katere ni mogel
vplivati, tudi vklju¢evanju v EU In Nato. Pri slednjem je opustil vsaj razmislek o drugih
konceptih varnosti - danes je skoraj povsem zamolc¢ana izhodis¢na osamosvojitvena za-
misel o oborozeni nevtralnosti. Precej manj uspesen 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 demokrati¢cnemu svetu obljubljeno v Deklaraciji o spostovanju
temeljnih konvencij Sveta Evrope in Izjavi o odbrih namerah, sprejetih 6. decembra
1990. S prvo je Slovenija zelela izraziti, da bo po izvedbi plebiscita in uresnicitvi samo-
stojnosti spostovala ¢lovekove pravice in da zeli postati ¢lanica Sveta Evrope. Z drugo, ki

je parlament ni sprejel samoiniciativno, pac¢ pa na predlog predsedstva, pa:

»..da bo slovenska drzava zagotavljala manjsinama in pripadnikom drugih narodno-
sti s stalnim bivalisc¢em v Sloveniji vse z ustavo dolocene pravice in pravico do vsestran-
skega kulturnega in jezikovnega razvoja ter moznost, da lahko pridobijo drzavljan-
stvo, e to zelijo.“ (Repe, 2002: 192).

Vemo, da se krivica, ki jo je nova drzava storila izbrisanim, za silo popravlja sele po
dvajsetih letih. Kaksna je toleranc¢na stopnja do skupinskih pravic manjsin, ki so nastale
z razpadom Jugoslavije, pa ¢eprav »le« do tistih, ki zadevajo nekaj kulturnih vsebin na
nacionalni televiziji, pa Ze lahko spremljamo ob razpravah o Zakonu o RTV in bomo e
bolj obilno v referendumskem ¢asu. Vsaj na zakonodajni ravni pa je parlamentu treba
priznati, da se je spomnil Romoyv, ¢eprav je praksa Se dale¢ od uresnicitve zakonodaje,

splosne druzbene razmere in lokalne oblasti pa njeni uresnicitvi nenaklonjeni.
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T. i. avtohtonima manjSinama so njihove pravice sicer zagotovljene, toda to je - bodimo
odkriti - bolj posledica podedovane ureditve iz prejSnjega sistema kot pa resni¢ne de-
mokrati¢ne volje. Kar nekaj izjav politikov iz te hiSe, tudi takih, ki so zasedali najvisje
funkcije, nakazuje, da bi bilo, ¢e bi tudi tu zaceli z ni¢ne tocke, urejeno precej slabse.
Na to ne nazadnje kaze tudi odnos do drugih manjsin, npr. razprave ob druzinskem
zakonu in iz njega izvirajoc¢ih pravic istospolnih partnerjev. Tudi glede emancipacije
zensk slovenska druzba ni prisla kaj dosti ¢ez tisto, kar je zagotovil prejsnji sistem, prej
bi rekel, da so mo¢ni trendi, ki Zelijo obrniti tok v ¢as pred drugo svtovno vojno. V tem
parlamentu in v politiki sploh odstotek Zensk ni prav dosti drugacen, kot je bil v drugi
polovici Stiridesetih let prejsnjega stoletja, ko je bila prvi¢ uvedena zenska volilna pra-

vica.

Ta parlament ni vseh dvajset let deloval varno in nemoteno. Treba je opozoriti na do-
gajanje leta 1994, ki se iz politi¢nih razlogov Se danes minimizira, ceprav je eden prelo-
mnejsih v zgodovini samostojne slovenske drzave. Tedaj se je odvijal dramati¢en spo-
pad med vojaskimi in paravojaskimi obvesc¢evalnimi sluzbami, ki so posegale v civilno
zivljenje, skupaj s posebno enoto Morisa na eni strani ter policijo na drugi strani. V de-
mokrati¢ni Sloveniji so bile izvedene aktivne vojaske in policijske priprave, enote z bor-
beno oborozitvijo 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 izenacila z glasovi
ulice - na miniaturni slovenski ravni spominjala na Rusijo avgusta 1991 ali na kaksno

latinskoamerisko drzavo.

Po dvanajstih letih novodbnega parlamentarizma so dotedanji predsedniki parlamenta
na njegov razvoj in vlogo gledali zelo razli¢no. Pri Bucarju (1990-1992) opazimo kri-
ticno opozarjanje, da samostojnost ne osvobaja od zgodovinskih korenin in da te niso
skladne z njeno moderno svobodo in drzavnostjo, socio-psiholosko prilagajanje tej
modernizaciji pa je prepustil prihodnjim generacijam.? Herman Rigelnik (1992-1994),
ki je parlament skusal voditi kot menedzer, a je doslej kot edini predsednik Drzavnega
zbora - navelican mrac¢nih politi¢nih intrig in pritiskov iz ozadja ter umazanih anonimk
z lazmi nikoli odkrite »civilne iniciative« - odstopil, je nalogo parlamenta videl v tem,
da drzavo napolni z vsebino: gospodarsko, kulturno, politicno. To bi se po njegovem

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

3 Vet glej Bucar, F. (2002), Iz totalitarizma v parlamentarno demokracijo. V: Drzavni zbor Republike Sloveni-
je 1992-2002. (Ur.: Veliscek J., Krasovec T., Uglesic, K.), str. 13.
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drugace mislecih in nenehnem iskanju soglasij in kompromisov.* Jozef Skol¢, ki ga je
nasledil (1994-1996), je hotel Drzavni zbor osvoboditi »zasi¢enosti z zgodovino, ga
»normalizirati« in usmeriti v reSevanje problemov ljudi. Samozavestno je menil, da v nje-
govem casu vodenja Drzavnega zbora »...ni bilo mogoce instrumentalizirati zaradi do-
locenih skupnih visjih ciljev, Se manj zaradi parcialnih koristi politicnih strank«. (Prav
tam, str. 29). Janez Podobnik (1996-2000) se je Zivo spominjal opozicijskih casov, ko se
je »pogosto pocutil diskriminiranegas, strokovnemu kadru v parlamentu je ocital, da je
deloval kot »...aparat viadajoce politicne strukture, torej na osnovi principov, bolj zna-
Cilnih za preteklo, totalitarno mentaliteto«, poudarjal je tudi oblastno aroganco.® Vse to
je seveda veljalo za prejs$nji mandat, v njegovem se je vse spremenilo, parlament je delo
opravil demokrati¢no, odli¢no in je bil najbolj zasluzen za kasnejsi vstop v EU. Kot eno
svojih najzahtevnejsih nalog je oznacil kratek vljudnostni obisk Clintona v parlamentu
21. junuija 1999, »...saj so prav vzirajni sodelavci mojega kabineta s podporo drugih
parlamentarnih sluzb uspeli ustrezno pojasniti predsedniku ZDA, kako pomembna je
parlamentarna institucija za razvoj mlade demokracije in tranzicijske drzave«. (Prav
tam, str. 47-48). Po mnenju optimisti¢nega Boruta Pahorja (2000-2004) pa se v njego-
vem mandatu »..raven ugleda slovenskega parlamenta pocasi dviga. Ne dovolj, da bi
razglasili splosno veselje, a dovolj, da vemo, da je z drugacnim obnasanjem politike mo-
goce vplivati na odnos ljudi do te ustanove«. (Prav tam, str. 21). In ne samo to: ta trend
naj bi se po njegovem celo nadaljeval.” France Cukjati (2004-2008) je iz buldozerske
mentalitete in prakse vladajoce stranke (ta je sicer ves ¢as govrila o dobrem sodelovanju
z opozicijo, ni pa zmogla niti toliko spostovanja pravilnika in vljudnostega bontona, da
bi celo proti koncu mandata izvolila podpredsednika Drzavnega zbora iz nasprotnega
tabora) potegnil globoko ugotovitev, »da je odnos med DZ in Viado v tem mandatu po-

tekal korekino, morda nekoliko bolj dosledno in kvalitetno kot v prejsnjem mandatu«®

Med kriticne tocke dvajsetletne zgodovine poleg Ze omenjenih gotovo sodijo Se vpra-
Sanje denacionalizacije in privatizacije, plenjenje nekdanjega druzbenega premozenja,
odnos do Katoliske cerkve, ki je bil urejen na pred-moderen nacin z vracanjem fevdal-

nega premozenja in tiho vzpostavijo statusa drzavne cerkve, odnos do medijev, ki jim

4 Vec glej Rigelnik, H.: Drzavni zbor sem vodil po nacelih sodobnega politicnega menedZmenta. Prav tam,
str. 23.

5 Vec glej Skol¢, J.: Konec dobe herojev. Prav tam, str. 29.

6 Vec glej Podobnik, J.: Od opozicijskega poslanca do predsednika Drzavnega zbora. Prav tam, str. 33.

7 Vec glej Pahor, B.: Si zaupamo? Se spostujemo. Prav tam, str. 21.

8 Ve¢ na: httpy//www.siol.net/slovenija/novice/2008/07/cukijati_je_delo_dz_v_tem_mandatu_ocenil_kot_

uspesno.aspx.
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je bil ze na ustanovni seji parlamenta napovedan »labodji spev¢, poskusi podreditve so
bili v vseh dvajsetih letih, najbolj moc¢ni in neposredni pa v prejSnjem mandatu, tako
zaradi tukaj sprejete zakonodaje kot ukrepov, vodenih iz kabineta predsednika Vlade. V
pojasnilo - ne pa tudi v opravicilo - je treba dodati, da so bile mnoge od t. i. tranzicijskih
odlocitev enkratne in neponovljive in jih ni bilo mogoce enostavno prenesti iz nekega
drugega okolja, kot se v parlamentarni, pa tudi drugi praksi, najveckrat po¢ne. Sprejete

so bile v prelomnem ¢asu in jih je zato zelo tezko ali nemogoce popravljati za nazaj.

Zgodovinske izkudnje kazejo, da stvari, ki se ne uredijo ali pa se uredijo napacno, v
taksni ali drugacni obliki vedno znova udarijo na plan, kar druzbo razvojno blokira.
Slovenski parlament ima dva obraza: po eni strani s svojim obstojem in dvajsetletnim
delovanjem, tudi trdim delom - verjamem, da vecinskega dela - poslancev na zaseda-
njih in v raznih parlamentarnih delovnih telesih, zagotavlja normalno funkcioniranje
celotnega politicnega ustroja in s tem uravnotezen odnos med tremi lo¢enimi vejami
oblasti. Nasproti tej pricakovani »nevidni funkciji« so konflikti in blokade, zlorabe par-
lamentarnih instrumentov in postopkov za »spinovsko« preusmerjanje pozornosti od
pravih problemoyv, afer in tudi kriminalnih dejanj k umetno ustvarjenim. Ne nazadnje
tudi k histerizaciji druzbe. Vse to v slovenskih razmerah moc¢no presega sicer simo po
sebi razumljivo funkcijo parlamenta kot ventila, ki z moznostjo odprte besede prepre-
Cuje eskalacijo druzbenih nasprotij v kaj hujSega. Mnogi poslanci so jemali in e vedno
jemljejo imunitetno pravico do svobodne besede kot pravico do primitivne gostilniske
govorice, kot pravico, da o vsem in vsakomur recejo, kar jim pride na misel, in kot pra-
vico, da ustvarjajo probleme, ne pa, da jih s konsenzom skusajo resevati. V takem doje-
manju ni prostora za odgovornost. Tega po dvajsetih letih ni mogoce ve¢ opravicevati
samo z definicijo, da smo »mlada demokracija«. Dvajset let je obdobje, v katerem drzave
nastanejo in izginejo, tudi Slovenci smo ziveli v eni od takih. Seveda pa slovenski parla-
ment ni izven te druzbe - res pa se morda prepogosto postavlja nad njo - zato tudi ne
more biti ne drugacen in ne boljsi, kot smo drzavljani. Kriticen pogled na teh dvajset
let od prvih ve¢strankarskih volitev in na vlogo parlamenta v njih, je hkrati tudi kriticen

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
eraseds, 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
JSunctioning 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
Jace 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 DEMOKRATICNO IZVOLJENO SKUPSCINO
RS JE DALA ZAKONITO PODLAGO ZAKONODAIJA,
SPREJETA 27. 12. 1989 V SKUPSCINI SOCIALISTICNE
REPUBLIKE SLOVENIJE

Miran Potr¢’

POVZETEK

Prve demokraticne vecstrankarske volitve so bile opravijene na podlagi Zakona o vo-
litvah in Zakona o politicnih organizacijah, ki ju je sprejela Skupscina Socialisticne
Republike Slovenije 27. 12. 1989. O nastajanju parlamentarne demokracije v Sloveniji
zato ni mogoce govoriti le na podlagi opravijenega dejanja volitev, ki so zagotovile obli-
kovangje prve vecstrankarske skupscine, temvec moramo upostevati tudi zakonodajne
ter politicne in pravne odlocitve prejsnje oblasti, ki so te volitve omogocile. S tem pa je
bil omogocen tudi miren in evolutiven prehod v nov druzbeni red in uspesno osamo-
svojitev. Vse to pa dopusca ali celo utemeljuje tudi oceno, da je bil v Sloveniji prehod iz
enopartijskega v vecstrankarski sistem opravljen evolutivno, na temelju legalnih odlo-
citev delujocih drzavnih organov.

Klju¢ne besede: Skupscina Socialisticne Republike Slovenije, ustavni amandmaji, Za-
kon o volitvah, Zakon o politi¢nih organizacijah, demokrati¢ne vecstrankarske volitve,

prehod iz enopartijskega v vecstrankarski demokrati¢ni politi¢ni sistem.

1  Javnost zahteva demokrati¢ne spremembe

Prve veclstrankarske demokrati¢ne volitve aprila 1990 so omogocile izvolitev sloven-
ske skupscine, ki je nesporno odrazila politi¢no voljo velike vec¢ine drzavljank in drza-

vljanov Slovenije za uveljavitev politicnega sistema parlamentarne demokracije in za

* Miran Potrc, univ. dipl. pravnik, je podpredsednik Drzavnega zbora, v preteklosti pa je bil predsednik
Skupscine SR Slovenije in Ustavne komisije Skupscine SR Slovenije ter ¢lan zvezne ustavne komisije v letih
1986 do 1990; od leta 1990 poslanec SD v Drzavnem zboru, podpredsednik ustavne komisije, predsednik

poslovniske komisije in vodja poslanske skupine.
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osamosvojitev Slovenije. V aprilu 1990 izvoljena skupscina je bila e vedno tridomna.
Sestavljena je bila iz Druzbenopoliti¢cnega zbora - DPZ, Zbora ob¢in - ZO in Zbora zdru-
zenega dela - ZZD, po imenu pa je bila Se vedno delegatska skupsc¢ina, ¢eprav njen te-
melj ni bil ve¢ delegatski sistem, temve¢ neposredne in tajne volitve. In kon¢no je nova
skupscina po svoji sestavi ze izrazala politicno pluralnost slovenskega volilnega telesa.
Na podlagi navedenega je novoizvoljena skupscina ze omogocila, da so se tudi v takem,
Se ne pravem vecstrankarskem parlamentu, lahko uveljavile bistvene teznje in politi¢ni

cilji takrat ze delujocih vodilnih politi¢nih strank.

Glede izjemnega pomena in vloge, ki jo je imela v aprilu 1990 izvoljena skupscina za
vse nadaljnje zgodovinske odlocitve - predvsem za osamosvojitev in nov, z ustavo do-
locen druzbeni sistem -, se danes ocene razli¢nih avtorjev, zgodovinarjev in politikov
skoraj ne razlikujejo. Toda zelo pogosto mnogi zgodovinariji in politiki ob tem pozablja-
jo ali morda tudi zavestno zamolcujejo dejstvo, da je bila ta skupsc¢ina legalno izvoljena
na podlagi zakonodaje, ki jo je sprejela delegatska republiska skupscina, izvoljena Se
po republiski ustavi iz leta 1974, v svojem zadnjem mandatu v letih 1986 - 1990. Torej
so bile demokrati¢ne spremembe v Sloveniji izpeljane na podlagi odlocitev, ki so jih
sprejemali v danem casu delujoci legalni organi, upostevaje vecinsko ljudsko voljo in
v skladu z novo volilno zakonodajo, ki je omogocila legalen prehod iz delegatskega

volilnega sistema v demokrati¢ne, neposredne in tajne volitve.

To je zelo pomembno, s3j je bila konec osemdesetih let vsa vzhodna Evropa pred zgo-
dovinskimi odlocitvami. Enopartijski sistem je bil pred propadom in narodi vzhodne
Evrope so se morali odloc¢ati, po kaksni poti bodo uveljavili demokracijo. Nekaterim je
to omogocila zdruzitev z demokrati¢no drzavo (Nemcija), v nekaterih je oblast pristala
na zahteve nenasilnega upora ljudi (Ceskoslovaska), v nekaterih pa je to omogocil sele
oborozen upor in revolucija (Romunija). Vsem pa je bilo skupno, da jim je ugodne
mednarodne okoli§¢ine za ta dejanja omogodil razpad Varsavske zveze, kar je bil poli-

ti¢ni interes Evropske unije in nekdanje Sovjetske zveze.

Ceprav Jugoslavija in z njo Slovenija nikoli ni bila ¢lanica Varsavske zveze, je tudi v njej
vladal sicer po mnogih elementih specificen, vendar v svojem bistvu dejaven enopartij-
ski sistem. Zato je bila tudi Jugoslavija pred usodnimi zgodovinskimi odloc¢itvami. Res
jasno so bile zahteve za spremembe oblikovane samo v Sloveniji, saj je bila edina, kije v
tem Casu Ze imela nove demokrati¢ne, lahko recemo tudi opozicijske, politi¢ne stranke,
ki so skupaj z organiziranimi civilnodruzbenimi gibanji Zelele in zahtevale uveljavitev

sprememb politi¢ne in drzavne ureditve. V vseh drugih republikah in pokrajinah so
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takim usmeritvam bolj ali manj nasprotovali, zato je bilo e pomembnejse, 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 namre¢ usmerjene v dva cilja. V spremembo druzbenega sistema, ki bo uveljavil
vecstrankarski parlamentarni sistem, ¢clovekove pravice in trzno gospodarstvo in hkrati
Sloveniji omogocil samostojno odlocanje o svoji drzavni ureditvi, saj ji federativni sta-

tus v okviru Jugoslavije ni ve¢ omogocal uresnicitev vitalnih narodnostnih interesov.

2 Politi¢ne in pravne podlage za zgodovinske odlocitve

Slovenska oblast je tako ze konec osemdesetih let, ne le po odloc¢itvah za osamosvojitev,
hodila po tankem ledu za jugoslovansko in evropsko politiko Se sprejemljivih resitev.
Politi¢no so to bila predvsem dejanja upora zoper politi¢ne aretacije in obsodbe Ce-
tverice, zahteva za spostovanje politicnih pravic v pokrajini Kosovo, upor zoper po-
skuse srbskih mitingasev za ustvarjanje pogojev za uvedbo izrednih razmer v Sloveniji.
Pravno pa je to bil predvsem upor slovenske skupscine zoper sprejetje amandmajev k
zvezni ustavi maja 1988, se posebej pa sprejetje ustavnih amandmajev k slovenski usta-
vi od IX do XC, ki jih je sprejela slovenska skupscina 27. septembra 1989. Sprejetje teh
amandmajev je namre¢ pomembno tudi za sistem volitev. Z njimi je bilo dolo¢eno, da
so na podlagi sprememb ustave volitve v vse skupsc¢ine druzbenopoliti¢nih skupnosti
neposredne in tajne, ne pa, da so neposredne in tajne le volitve v temeljne delegacije,
ki nato izmed sebe dolocajo delegate, ki na podlagi njihovega pooblastila sodelujejo
pri odlocanju v skupscinah. S tem je bil torej ukinjen delegatski sistem in preko njega
tudi posredne volitve za vse skupscine, razen za njihove temeljne delegacije. In drugo,
enako pomembno, ustavno je postala zajamcena pravica do svobodnega politi¢nega
zdruzevanja ter do enakopravnosti vseh politicnih organizacij v postopku predlaganja
in doloc¢anja kandidatov. S tem je bil ukinjen monopol Socialisticne zveze delovnega
ljudstva - SZDL v sistemu volitev. Nacela za uveljavitev novega demokrati¢nega politic¢-
nega in volilnega sistema so bila tako zagotovljena. Za nacin izpeljave teh resitev pa niti
v ustavni komisiji niti v koordinaciji strank v SZDL $e ni bilo mogoce najti konkretne

resitve.

Slovenska skupscina je zato po sprejetju ustavnih amandmajev 27. septembra 1989, s ka-
terimi je zagotovila podlage za postopno osamosvojitev, vecstrankarski parlamentarni
sistem in trzno gospodarstvo, ugotovila, da mora pripraviti in sprejeti tudi volilno za-

konodajo, saj sicer spomladi 1990 legalnih volitev ne bo mogoce izpeljati. Predsedstvo
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takratne skupscine se je zato odlocilo, da bo s svojimi organi zagotovilo sprejetje teh
odlocitev. Za dosego tega cilja sta bili pomembni predvsem dve odlocitvi; da se obliku-
je posebna komisija za pripravo zakona o volitvah in zakona o politi¢nih organizacijah
in da se v to komisijo vkljucijo predstavniki vseh novoustanovljenih politi¢nih strank

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

To je bilo nujno, saj so bile zacetne razlike v pogledih skoraj nepremostljive, predvsem
pa je med clani komisije in strankami, ki so jih zastopali, vladalo nezaupanje v iskreno
pripravljenost sodelovanja in iskanja za vse sprejemljivih resitev. Toda kljub razli¢nim
zacetnim pogledom in nasprotovanjem, ki so bile nasledek neuspesne politi¢ne koordi-
nacije v okviru SZDL, sta bila oba zakona usklajena in pripravljena. Najvecje zasluge za
to ima ta komisija, ki je z demokrati¢cnim nac¢inom svojega dela pripeljala do prakti¢no
popolnega konsenza vseh sodelujocih. Zato predlaganim resitvam niso ugovarjale niti
bivse DPO! niti nove opozicijske stranke Demosa. Republiska skupsc¢ina je oba zakona
sprejela in objavila 27. decembra 1989, 29. decembra pa je predsednik takratne skupsci-
ne razpisal splosne in neposredne volitve v vse tri zbore republiske skupscine v casu
od 8. do 22. aprila 1990.

3  Bistvena vsebina zakona o volitvah in politi¢nih strankah

S sprejetjem teh zakonov je bil ukinjen delegatski sistem in posebna vloga SZDL v po-
stopku dolocanja kandidatov, uvedene so bile tudi splosne, tajne in neposredne voli-
tve, pri tem pa so imele politicne stranke enakopravno vlogo. Uveljavljen je bil dokaj
zapleten volilni sistem, razlicen za tri zbore skupscin. Pri tem je bilo veliko razprav in
razli¢nih pogledov predvsem glede pooblastil za predlaganje in dolocanje kandidatov
in vlogo politi¢nih strank ter glede tega, ali naj se za volitve uveljavi pretezno vecinski
ali proporcionalni volilni sistem. Zanimivo je, da so proporcionalni volilni sistem ta-
krat posebej zagovarjale novonastale politicne stranke, medtem ko so se bivie DPO
bolj zavzemale za vecinski volilni sistem. Zanimivo zato, ker so se kasneje zavzemanja
spremenila, v takratnih okolis¢inah pa se je v razli¢nih ureditvah nasel kompromis za
vsakega od treh zborov skupscine, in sicer glede kandidiranja in glede sistema volitev.
Tako so lahko kandidate na zborih volivcev ali s podpisovanjem dolocali volivci za vse
tri zbore. Poleg tega pa so liste kandidatov za Druzbenopoliti¢ni zbor lahko dolocale

tudi registrirane politi¢ne organizacije.

I DPO - druzbeno - politicne organizacije.
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Vsi trije zbori so imeli po 80 delegatskih mest, njihova obmocja pa je dolocil poseben
zakon o dolocitvi volilnih enot. Pri tem je pomembno, da sta pri vsakem zboru bili
predvideni tudi dve mesti za italijansko in madzarsko narodno skupnost. Za ZZD je bil
uveden enokrozni vecinski volilni sistem - za izvolitev je bila potrebna relativna vecina.
Za ZO je bil uveden dvokrozni vecinski volilni sistem z absolutno vecino, potrebno za
izvolitev. Za DPZ pa se je v volilnih enotah glasovalo po strankarskih listah, z moznostjo
oddaje posamic¢nega glasu tudi za kandidate z razli¢nih list. Poleg dveh volilnih enot za
narodnosti je bilo doloc¢enih 14 volilnih enot z razli¢nim stevilom delegatov - od 3 do

7 - glede na stevilo volivcev v volilni enoti.

Isto¢asno z Zakonom o volitvah je bil sprejet tudi Zakon o politicnih organizacijah
(strankah), ki je vsem novoustanovljenim opozicijskim strankam omogocil poenosta-
vljeno registracijo in minimalna sredstva za delovanje. Tako so tudi nove politi¢ne stran-
ke, ustanovljene pred uveljavitvijo zakona, lahko relativno enakopravno sodelovale v
volilni tekmi. Zakon je predvidel za ustanovitev stranke minimum 20 ¢lanov. Poleg tega
paje v prehodnih dolo¢bah poimensko dolocil pravico enakopravnega delovanja vsem
do takrat delujo¢im novoustanovljenim politi¢nim organizacijam in zvezam, s ¢imer so
bile glede pravic in moznosti delovanja, tudi za volitve, te stranke izenacene z bivsimi
DPO. To je omogocilo demokrati¢en in enakopraven postopek predlaganja in doloca-

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

Se veliko bi bilo mogoce povedati o pripravi volilne zakonodaje, ki je omogocila prve
vedstrankarske volitve. Toda bistveno je, da brez te zakonodaje volitev legalno ne bi bilo
mogoce izvesti v roku, ki bi omogocal normalen ¢as za vsa volilna opravila po zakonu,
da k vsebini te zakonodaje nobena politicna stranka ni imela resnih pripomb in da so
vse te stranke izvedene volitve ocenile kot demokrati¢ne, postene 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 posteno in s spostovanjem tajnosti
glasovanja. Novoizvoljena skupscina je tako pridobila vso legalnost in legitimnost za

izjemne naloge, ki jih je kasneje opravila.

4  VSlovenijije bil prehod iz enopartijskega v pluralni poli-
ti¢ni sistem opravljen evolutivho

Za Drzavni zbor kot najvisji 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 namre¢ omogocila nenasilen in evolutiven prehod v nov druzbeni sistem.
Danes nih¢e ne more ocenjevati, kaj bi se dogajalo v Sloveniji brez takih ravnanj legal-
nih oblasti. Gotovo pa bi nasprotniki druzbenih sprememb in osamosvojitve imeli vec¢
podlag, da nasilno posezejo v ta proces. Tudi mednarodni skupnosti je nase legalno ko-
rektno ravnanje olajsalo ocenjevanje glede nasih nadaljnjih korakov pri osamosvajanju

in glede mednarodnega priznanja.

Posteno in objektivho vrednotenje vseh takratnih dogajanj, predvsem pa odlocitev
oblastnih organov, dopusca torej oceno, da je bil v Sloveniji prehod iz enopartijskega v
vecstrankarski sistem opravljen evolutivno, na temelju legalnih odlocitev delujocih di-
zavnih organov. Zato kaze oceniti, ali je pravno korektno, da mnogi o nastajanju parla-
mentarne demokracije v Sloveniji govore le na podlagi dejstev po prvih demokrati¢nih
volitvah, pri tem pa ne upostevajo odlocitev prejsnje oblasti in kontinuitete odlocitev,
kar je omogocilo miren in evolutiven prehod v nov druzbeni red in uspesno 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 DRZAVNI ZBOR IN POLITICNA KULTURA

Janez Kolenc®

POVZETEK

Avtor v prispevku razpravilja o razvoju politicnega strankarstva na Slovenskem v 19.
in 20. stoletju glede na uspeh posameznih politicnih blokov na volitvah v drzavni
zbor. Izkaze se, da slovenski politicni prostor obvladujejo trije politicni stebri (niz.
verzuiling), in sicer konservativni, liberalni in socialnodemokratski. Taksna razpore-
ditev politicnih sil pomeni zadostno stopnjo politicne tekmovalnosti, ki lahko prispeva
k razvoju predstavniskodemokraticne politicne kulture. Je pa res, da je bila politicna
tekmovalnost tako v habsburski monarhiji kot v starojugoslovanski drzavi in potem
tudi v SFR] okrnjena, kar ima negativne posledice za razvoj bolj demokraticnih oblik
in vzorcev v politicni kulturi Slovencev. Buren razvoj politicnega strankarstva po letu
1990, ko je bila ustanovljena samostojna drzava Slovenija, zato spremljajo nekateri
pojavi, ki zavirajo polno konsolidacijo parlamentarne demokracije. Vsekakor pa je
parlament mesto legitimiranja interesov in razlicnih ideologij, kar prinasa v politicno
kulturo na Slovenskem moderne in postmoderne prvine, ki bodo na dolgi rok stabili-
zirale tudi politicni sistem.

Klju¢ne besede: volitve, drzavni zbor, Slovenija, politi¢ne stranke, parlamentarna demo-

kracija, politi¢na kultura.

1 Uvod

Ceje politi¢ni prostor v obdobju »sistema samoupravne socialisticne demokracije«obvla-
doval monizem ene stranke, zaznamuje v letu 1990 zelo kratko obdobje vecstrankar-
skega politi¢nega sistema pluralizem mnogih politi¢nih strank v razmerju 1:54. TakSen
razvoj politicnega strankarstva na Slovenskem prav gotovo lahko ozna¢imo za eksplo-
zivnega. Zaznamujejo ga splosne zakonitosti zapoznelega druzbenega razvoja, ki obvla-

dujejo slovenski zgodovinski in politi¢ni prostor od zacetkov prvobitne akumulacije

* Janez Kolenc, doktor znanosti, je znanstveni sodelavec, vodja Centra za evalvacijske raziskave Pedago-
skega instituta, Gerbiceva 62, 1000 Ljubljana. Tel.: 01 420 12 58, faks: 01 420 12 66. Kontakt: janez.kolenc@pei.si.
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kapitala naprej.! Osnovne znacilnosti takSnega razvoja so, da ga ne zaznamujeta niti
druzbena prosperita, propulzivnost in napredek niti druzbena stagnacija, ki pelje v na-
zadovanje, pa¢ pa druzbena implozivnost, kjer je druzbeni razvoj blokiran s kombina-
cijo obeh prejsnjih tendenc in pelje v zaostajanje in zamudnistvo. Za takSen razvoj je
znacilno stanje druzbenovertikalne nemobilnosti navzgor in rigidnost oz. otrplost za

vzpostavljanje druzbenoinovativnih pobud.

2 Volitve v drzavni zbor na Slovenskem

Leta 1867, v ¢asu dualizma, se Slovenci niso znasli. Abstinirali so volitve v drzavni zbor in
potem prevzeli ¢esko taktiko politicnega boja, ki je prinesla delitev na dva tradicionalna
in najvedja politicna bloka na Slovenskem, in sicer na konservativni staroslovenski blok
(bleiweisovci), ki je politi¢cno samostojnost gradil na zgodovinskem prostoru Zedinjene
Slovenije, in liberalni mladoslovenski blok (narodovci), ki je oblikoval Ljubljanski juz-
noslovanski program. V prvem slovenskem c¢asniku v ustavni dobi, listu Naprej iz leta
1863, se je zanj zavzemal Fran Levstik (1831-1887), Josip Jurcic¢ pa je leta 1871 ustanovil
Suedslawische Zeitung. Liberalno-klerikalna trenja? od leta 1868 do 1875° so v tedanji
konstelaciji politi¢nih sil (razvoj taborov, ¢italnic je zagotavljal prevlado liberalnih sil)

pripeljala do slogastva.

Na ob¢nem zboru Slovenske matice 26. septembra 1872 je prislo do ponovnega idejne-

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

1 Tezo o tak$nem razvoju slovenske druzbe zagovarjamo v diplomski nalogi Prekmurje - premiki delovne
sile h kapitalu Alojz Kavas, Janez Kolenc, Tone Kramberger, Franc Zizek, (1979).

2 Liberalno-klerikalna trenja na Slovenskem, ki so se iztekla v politiko slogastva so zgodovinopisno dobro
obdelana. Obdelal jih je Matija Ljubsa v Casopisu 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 Goriskem dosegla sloga. Glasi-
lo »starih« - Glas in njihovo drustvo Gorica se je spojilo z listom in drustvom »mladih« - Soc¢a v skupno glasilo
Soca in skupno glasilo Sloga. Gre za spojitev nacela narodnosti iz nacela vere. Vera in narodnost postaneta
na Slovenskem eno in nelocljivo. To stalis¢e je postalo podlaga slogastvu. 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 kaksne narodnosti bomo po smrtiz« 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 drzavni uradniki ali uradni politi¢ni zastopniki Slovencev. Jabolko spora ali glavni o¢itek »mladih« je bila
prokatoliska usmerjenost »starih« in zanemarjanje boja za nacionalno enakopravnost. Grupirali so se okoli
Casopisov in revij: a) liberalci (Slovenski Narod - Zarnik, Vosnjak, Razlag, Lavri¢, Rai¢, Trstenjak idr.) in b)

klerikalci (v okviru politi¢ne organizacije Slovenija - Bleiweis, Costa, Toman, Svetec idr.).
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Na dezelnih volitvah 1892 so se oblikovali trije poslanski klubi: konservativni okrog ka-
tolisko-narodnega ¢asnika Domoljub iz leta 1888, liberalni okrog narodnonaprednega
¢asnika Rodoljub (1891-1903) in nemski klub. To je ¢as prvega vseslovenskega katoli-
Skega shoda, ki je »trajno locil duhove na Slovenskem« (Loncar, 1921: 62) Tedanji odnos

Slovencev do politi¢nih strank je izrazil France Lampe v Domu in svetu:

»Umeuvno je, da so v vsaki druzbi, tudi v narodnih skupinah, stranke. Seveda je nesreca
za narod, da so stranke: vendar morejo in zmorejo tudi posamezne stranke delati za
sreco narodovo s tem, da se zedinijo o glavnih vprasanjih. In za taksno edinost je lepa
prilika v katoliskem shodu« (Lampe, 1888: 12).

Obe najvediji politi¢ni stranki sta bili proti nastajanju mlade slovenske socialne demo-
kracije. Leta 1885 pa je bil sprejet zakon proti socialistom.> V skladu s tradicionalno dife-
renciacijo sta na drzavnozborskih volitvah leta 1895 nastopali loc¢eno katoliska stranka,
ki je zmagala v kmecki kuriji, in narodna stranka (tako imenovani Hohenwartov klub
je zdruzeval Slovence, Poljake in nemsko levico), ki je nastopala v trgovski in mestni
zbornici® Vseslovenski shod leta 1897 je znova spravil obe stranki, vendar je bila ta
sprava »mrtvorojeno dete, ki jo je nenacelnosti obtoZzevala najprej katoliska stran (Ales
Useni¢nik v letih 1897-1906, Ivan Sustersic¢, Jakob Missia, Anton Bonaventura Jeglic, 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 Tume’ se je
ta zadnja leta 1908 pridruzila Socialnim demokratom. Na volitvah 26. januarja 1907 so
se za vstop v parlament bojevale tri politicne stranke, ki so opredeljevale strankarsko
politi¢cno delovanje Slovencev vse do leta 1945. To so bile: Slovenska ljudska stranka

(SLS), ki je zdruzevala prejsnjo katolisko in novo Slovensko kmecko stranko (SKS) iz

4 Slovenci so v tem casu 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 casopisa Ljudski glas. Njen zacetnik
Fran Zeleznikar (1843-1903) je v 80-ih letih ustanavljal delavska izobraZevalna drustva v Ljubljani. 1884 so jih
zaceli 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 ¢asnika Naprej (1903-1911)
in Delavski list (1908-1909), ki sta temeljila na avstromarksisticnem hainfeldskem programu iz leta 1888/89.

6 Narodna stranka je nastala leta 1894 na shodu zaupnih moz in temeljila na: programu slovenskih in hrva-
skih poslancev iz leta 1890; zagovarjala sprva krs¢anski socializem v gospodarstvu (Janez Evangelist Krek,
1865-1917); nacelu narodne avtonomije; splosni volilni pravici; verskem Solstvu; nacelih katoliske vere; proti
panslavizmu; proti mladoceski 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 mnozice malih posestnikov.
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leta 1907, na celu katere je bil Anton Korosec, 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
juznoslovansko vprasanje, vendar mu prevladujodi politi¢ni sili, Slovenska ljudska
stranka na Kranjskem in Stajerskem in drustvo Sloga na Goriskem, ki sta zmagali na
volitvah, nista posvecali nobene pozornosti. Iz zmagovalcev in porazencev na teh
volitvah sta nastala dva drzavnozborska kluba: Slovenski klub (Sustersi¢, Korosec) in
Juznoslovanski klub (Iv¢evi¢, Ploj), ki sta se v letu 1908 zdruzila v Narodno zvezo kot
politi¢na koalicija, ki se je oblikovala zaradi skupnega nastopa proti vse bolj agresiv-
nemu nemstvu.® Nove drzavnozborske volitve so leta 1911 juznoslovanske poslance
razdelile.

Tabela 1: Volitve 1911 (Stevilo poslancev v parlamentu)

Stranka Stevilo poslancev
Krscanski socialisti in Konservativci (SLS) 19
Liberalci 2
Narodnjaki 2
Hrvati 12
Srbi 2
Skupaj 37

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

Juznoslovanski nacionalizem, ki se je v tem Casu oblikoval, se je razcepil na vec struj:

a) Socialnodemokrati¢no, ki je delovala v okviru Splosne delavske zveze Vzajemnost
in jo je predstavljal Ivan Cankar. V predavanju Slovenci in Jugoslovani je razgrnil
politi¢ni smoter povezovanja slovenskega naroda v juznoslovanski zvezni republiki.
Cankar je dokazoval, da je juznoslovansko vprasanje vprasanje politicnega zdruze-

vanja narodov.

8 Program se je skliceval na zgodovinsko drzavno pravo (rex lllyrice), predstavljen je bil v ¢asniku 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 trialisticnega zemljevida
habsburske monarhije. Ivan Cankar je v zvezi z balkanskimi vojnami 1912-1913 to idejo oznacil takole: »Slabic

Je videl, da je brat mocan, in zacel 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 bodocnost slovenskega naroda videla in iskala v okviru habsburske monarhije.
Stranka je odklanjala vse druge sanjarije, ki so le duSevni refleksi med mladino in ne
morejo roditi realnih posledic.

¢) Nacionalisti¢no jugoslovanstvo, katerega vizije so se predstavljale v dnevnikih Jutro

(1910-1912), Dan (1912-1914) in Preporod (1912-1913), ki je zavracalo tako trializem
kot federalizem. Utemeljeval ga je Rudolf Giunia:
»Niti trializem niti federalizem se ne moreta doseci po mirni poti, ampak samo z
revolucijo. Ako je pa treba narodu, ki je raztrgan na vec kRosov, enako krvaveti za
delno svoje zdruzenje in delno svobodo, kakor za popolno svoje zdruzenje in neo-
mejeno svobodo, tedaj je pac jasno, da ta narod ne more in ne sme teziti po delnem,
ampak po popolnem zdruzenju in neomejeni svobodi.« (Loncar, 1921: 86).

d) Kulturno-iliristicno (kulturno-avtonomasko), ki se je oblikovala okrog casopisov
Veda (1911-1915) z Vladimirom Knaflicem in Napredna misel (1912-1913/14) z
Mihajlom Rostoharjem. Temeljila je na predpostavki o enotnem juznoslovanskem
kulturnem tipu, ki je znotraj sebe razlicen le po obliki avtonomnih dusevnih enot.’
Kulturni ilirizem je nastajal zaradi naslednjih psiholoskih in politi¢nih razlogov: na-
rodnega obupa zaradi dotedanjega zatiranja; zmagovitih vojn balkanskih Slovanov
(predvsem Srbov) in napacne avstrijske politike do Slovencev in drugih narodov.

e) Krscansko-katolisko, ki sta jo zastopala Janez Evangelist Krek," ki je moznost zdru-
zitve juznih Slovanov utemeljeval na osnovi skupne vere - treba pa bi bilo opraviti
prekrsc¢evanje pravoslavnih in islamskih vernikov v katolike -, in Ale§ USeni¢nik, ki
je v reviji Cas (1913/1914) vzajemnost JuZnih Slovanov utemeljeval kot kulturno sku-

pnost znotraj habsburske monarhije.

28. junija 1914 je politi¢no zivljenje pa tudi vsa dotedanja politi¢cna razmerja sil pre-
kinil sarajevski atentat. Na Slovenskem je bila tedaj politicna odgovornost povsem v
rokah centralne Slovenske ljudske stranke na Kranjskem, ki jo je vodil nacelnik dr.
Ivan Suster$i¢. Na zalni slovesnosti za ubitim prestolonaslednikom Francem Ferdinan-

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

9 »Zgodovina ima za juzne Slovane tu pomen, da uci, kaksno ne sme biti njih medsebojno ravnangje, a na
drugi strani leze v zgodovinskih cinih nravne vrednosti in zato ni treba, da bi bila sedanjost v neizprosnem
boju s kulturnimi tradicijami preteklosti« (Loncar, 1921: 86). Tako je to utemeljeval Vladimir Knafli¢.

10 »Slovenci in Hrvati upajo, da izgine tudi pri Srbih in Bolgarih enostranski separatizem in fanatizem, ki se
tu in tam pojavija v pravoslavju, ter da se tisti jezni Slovani, ki so svoj cas zaradi strasnega pritiska razmer
zavrgli krscanstvo in sprejeli islam, zopet vrnejo v narocje cerkve, ko je fizicna moc kalifa strta.« (Loncar,
1921: 88).
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sporov in nestrpnosti med jugoslovanskimi narodi in konec juznoslovanske zveze:
»... tezka pest slovenskega vojaka, slovenskega fanta, (bo) razdrobila crepinjo tistega
Srba, v katerem Zivi pozresna megalomanija.« Pesem Bojni grom, ki so jo prvic zapeli
27. julija, pa bi lahko obelezila tudi marsikatero dogajanje v nekdanji jugoslovanski
drzavi, tretja kitica namrec pravi: S kanoni vas pozdravimo vi Stbi / dom hladen vam

postavimo ob Vrbi.

Sredi avgusta 1918 je bil v Ljubljani ustanovljen Narodni svet za slovenske dezele in Is-
tro. 1. decembra 1918 pa je nastala Kraljevina Srbov, Hrvatov in Slovencev." Socialisticne
revolucije (v Rusiji, Madzarski, Nemciji ...) so Slovenijo zal obsle.!? Klerikalna slovenska
ljudska stranka je sodelovala v prvi jugoslovanski vladi Stojana Protica 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 skupsc¢ino 28. novembra 1920 se je razmerje modi tradicionalnih

politi¢nih strankarskih taborov bistveno spremenilo:

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

Stranka Delez glasov
Klerikalna (SLS) 36

Komunisti¢na partija Jugoslavije
(KPJ) in Jugoslovanska socialno- 30
demokratska stranka (JSDS)

Samostojna kmecka stranka (SKS) 20

Liberalna stranka v okviru
Jugoslovanske demokrati¢ne stranke (JDS)

Vir: Pleterski (1975).

1y Jugoslavija je bila rojena v atmosferi kontrarevolucije« (Kardelj, 1973), je ugotovitev, ki jo je v Razvoju
slovenskega nacionalnega vprasanja zapisal Edvard Kardelj in s katero se je mogoce strinjati. Konservativno
srbsko mescanstvo je uveljavilo svoje stalisc¢e, da je Srbija kot nosilka boja za osvoboditev Jugoslovanov iz-
pod Avstro-Ogrske ustvarjalka drzave in da zato sama dolo¢a pogoje zedinjenja.

12 Razen Murske republike v Prekmuriju - njeno zgodovino je popisal Julij Titl. Zadusila jo je madzarska

Rdeca armada. Sredi avgusta 1919 pa so Prekmurje v danasnjih mejah zasedle enote jugoslovanske vojske.
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Jugoslovanska demokrati¢na stranka (JDS) in Narodno radikalna stranka (NRS) v jugo-
slovanski skupscini nista imeli niti navadne kaj Sele dvotretinjske vecine, da bi uveljavili
sprejetje centralisticne ustave, ki bi jo z le dvotretjinsko vec¢ino lahko sprejeli na osnovi
krfskega sporazuma. Zato je bila 28. decembra 1920 izdana Obznana, ki je prepovedala
delovanje KPJ. Poslanci so morali priseci kralju in oblikovali so poslovnik, ki je kvalifi-
ciral navadno vecino za sprejetje ustave. Glasovi Slovenske kmecke stranke so bili po-
leg Stranke muslimanskih fevdalnih veleposestnikov odlocilni za sprejetje vidovdanske
ustave 28. junija 1921 ob obletnici bitke na Kosovu. Ta je temeljila na vladnem nacrtu
ustave in utrdila ustavno monarhijo, centralisticno ureditev drzave in narodno neena-
kopravnost. Jugoslovanska ustava je ponovno zanikala Slovence kot politi¢ni subjekt in
narod ter odprla vprasanje njihovega boja za samoodloc¢bo. V obdobju 1921-1929 so
se tudi v politi¢no in strankarsko zivljenje Slovencev zakoreninili balkanizmi: korupcija,
klikarstvo, osebne zveze in podkupovanja, izigravanje ustave in zakonov, politi¢na pre-

lisicenja, lazne obljube, hlapevanje kralju in njegovi politiki ipd.

Najvedji stranki na Slovenskem sta bili Klerikalna stranka (SLS), ki se je delila na »visoko«
in »ljudsko«, pod vodstvom Antona Korosca, in Liberalna stranka v okviru JDS. V obeh
strankah, ki sta predstavnici tradicionalnih taborov slovenske mescanske politike, so
prav »balkanske politicne metode« Ze v tem ¢asu budile odpor v slovenskem volilnem
in politicnem telesu, ki je v naslednjem desetletju dobil razseznosti razkroja. Jugoslo-
vansko in slovensko socialno demokracijo so v tem ¢asu razdirali notranji frakcijski boji,
konceptualne razlike, ki so potekale po nacelnih organizacijskih, ideoloskih, nacional-
nih in drugih lo¢nicah, spopadi s fasisticnimi organizacijami (znan je spopad med de-
lavci in ORJUNO," delovali so HRNAO - hrvaski in SRNAO - srbski nacionalisti ipd.) ter

dejstvo, da sta vecino ¢asa delovali v ilegali.

Zadnje volitve v vidovdanski parlament so 11. septembra 1927 prinesle popolno prevla-
do konservativnih in desnicarskih 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 manjsini. 6. januarja 1929 sta bila odpravljena parlament in vidovdanska ustava.
Nastopila je Sestojanuarska diktatura kralja Aleksandra Karadordevica. Slovenska kle-
rikalna stranka A. Koro$ca je pomagala prikrivati velikosrbsko hegemonisti¢no bistvo
diktature in njen voditelj je postal ¢lan neparlamentarne vlade generala Petra Zivkovica.

13 Organizacijo jugoslovanskih nacionalistov.
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Ideologija diktature je slonela na okrepljenem unitarizmu, drzavnem centralizmu, inte-
gralnem jugoslovanstvu, ki je hotel oblikovati jugoslovanski narod-drzavo, in na tem, da

se je velikosrbska zamisel enacila z jugoslovansko.

Septembra 1930 je bila razpuscena Slovenska ljudska stranka, iz njenega desnega krila
pa se je oblikoval slovenski klerofasizem (Jeglic), ki se je leta 1935 pridruzil vladi Milana
Stojadinovica, iz levega pa krs¢anski socializem in katoliska mladina. Klerikalno SLS
so obnovili 25. junija 1935 in je delovala v okviru Jugoslovanske radikalne zajednice
(JRZ), ki je bila vladajoc¢a stranka z naslednjim politicnim in organizacijskim profilom.
Temeljila je na politiki zblizevanja s fasisticnimi vladami (Italija, Nemcija), posnemala
je fasisticni pompozni politi¢ni stil po vzoru Benita Mussolinija - Il Duceja. V tem je
prednjacil Stojadinovic. Vlada je izvajala policijsko nasilje in pomagala pri ustanavljanju
profasisticnih in petokolonaskih organizacij: Zelene srajce (Stojadinovic), Fantovska
zveza (Korosec), Kmecka in meScanska zascita (Macek), Barbasi (Ljotic), Ustaski tabori
(Paveli¢), Patriotski omladinski front (POF), Kulturbund, madzarska Leventa. Gospo-
darstvo Jugoslavije se je zmeraj bolj navezovalo na Nemcijo, postalo je njen agrarni in

surovinski privesek.

Naceti so bili temelji slovenskega klerikalizma (SLS), in sicer najbolj s kr¢enjem njegove
socialne baze, s propadanjem malih in srednjih kmeckih posestnikov in proletarizacijo
vaskega in mestnega prebivalstva. Ko je krsc¢ansko delavstvo sredi 30-ih let odklonilo
papezevo encikliko Quadragesimo anno, ki se je zavzemala za fasisti¢ni korporativni
sistem, se je katolisko politi¢no telo razdelilo.

Slika 1: SLOVENSKA LJUDSKA STRANKA 1935

v v v

Katoliski socialisti Katoliska Klerofasisti
studentska (Straza v
mladina in Viharju,
inteligenca Mi mladi borci
okrog ¢asopisov Mladci
ZARJA in DEJANJE Kristusa

kralja)
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Podoben proces je dozivela Liberalna stranka, ki je svojo politi¢no prihodnost ze leta

1933 vezala na Jugoslovansko nacionalno stranko (JNS).

Slika 2: LIBERALNA STRANKA 1935

v v

Mladi liberalci, ki so JNS-liberalci, ki Demokrati¢ni in

podpirali diktaturo in so se vkljucili v rodoljubni liberalci

se kompromitirali v Ljoti¢ev zbor - (opozicija), ki so se

sirokih slojih fasisti delili na: Bojevnike, Kmecko
prebivalstva delavsko gibanje, Zvezo kmeckih

fantov in deklet in
demokrati¢no krilo SOKOLA

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

Slovenskem.

Konferenca Komunisti¢ne partije Slovenije (KPS) je spomladi leta 1938 z ljudskofron-

tno politiko zaveznistva, ki jo je vodila od leta 1935 naprej, uspela zdruziti razkrojene

politi¢ne sile:

Slika 3: LJUDSKA FRONTA 1938

v v

Samostojna politicna Krsc¢anski

gibanja socialistireformisti
- drustva, (Jsz)

- Casopisi,

- Studentsko gibanje,
- umetniki in

znanstveniki

v

Socialisti- Opozicijske
skupine

klerikalne

in liberalne

stranke

Najpomembnejsi je bil prehod katoliskih mnozic iz Slovenske ljudske stranke, brez ka-

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

Slika 4: OSVOBODILNA FRONTA 1941

v v v v

Krsc¢anski Komunisti¢na partija Levo Kulturni
socialisti Slovenije krilo delavci
Sokola

Zaceli so se odlocilni zgodovinski procesi, ki $e danes doloc¢ajo polje politicnega stran-

karstva na Slovenskem. Politi¢ne stranke se danes locijo predvsem glede vprasanja, ali

je bil narodnoosvobodilni boj Slovencev drzavljanska vojna in socialisti¢na revolucija

ali ne. Programi politi¢nih strank so se oblikovali tudi v odvisnosti od razli¢nih odgovo-

rov na to ideolosko vprasanje. Oblikovale so se teze o:

¢ ideoloskem ekskluzivizmu komunisti¢ne partije v OF. Partija naj bi si podredila dru-
ge skupine. Ta usmeritev je zmagala z zahtevo po uvedbi politicnega pluralizma in
veclstrankarskega sistema ter na volitvah leta 1990. Oblikovala se je okrog Nove revije
v letu 1981,

» narodnem izdajstvu porazenih politi¢nih sil, predvsem klerikalne, ki vztraja na tradi-
cijah NOB;

 narodni spravi, ki poskusa zediniti sprte strani na osnovi politike sprave med Zivimi;

* prezivelosti tradicionalnih ideoloskih in politicnih sporov na Slovenskem, ki vidi po-
liti¢cno prihodnost Slovencev v oblikovanju demokrati¢nega parlamentarnega politic-

nega sistema in v sprejetju ustave, ki bo locila sferi civilne druzbe in pravne drzave.

Razmerje politi¢nih sil na volitvah aprila 1990:

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

Stranka Delez
DEMOS (Demokrati¢na opozicija Slovenije) 56
ZKS-SDP in Socialisti¢na stranka Slovenije 22
ZSMS - Liberalno demokratska stranka 19
Neodyvisne skupine 3

Vir: Republiska volilna komisija (1991).
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3  Zakljucek

Glede na vpliv, ki ga imajo na oblikovanje politicne kulture Slovencev politi¢ne stranke,
lahko sklenemo:

1. Delovanje politi¢nih strank je vedno znak razvoja decentraliziranih oblik politike so-
cializacije in komunikacije. Politi¢ne stranke so agent in nosilec procesov druzbene in
politi¢ne racionalizacije v posameznih obdobjih. Kot eksplicitni agent politi¢ne sociali-
zacije vplivajo predvsem na politi¢na znanja in orientacije posameznikov in druzbenih
skupin v obdobiju, ko se pri njih oblikuje tako imenovani ideoloski sindrom. V tem po-
gledu krepijo tudi pretezno kognitivno-racionalne sestavine mnenj, stalis¢ in vrednot
ter tako prispevajo k oblikovanju participativne, predstavnisko- in civilnodemokrati¢ne

politi¢ne kulture.

2. Glede na druzbeni in politi¢ni razvoj na Slovenskem, ki ga oznacuje tudi zapoznelo
politi¢no strankarsko organiziranje, so imele politicne stranke kot moderen agent po-
liticne socializacije relativho majhen vpliv na oblikovanje politicne kulture Slovencev.
Polje njihovega vpliva so nadomescali tradicionalni agenti, predvsem cerkev in druzina,
ki so v splosnem bolj krepili emocionalne, evaluativne in moralne sestavine politi¢nih

orientacij ter s tem prispevali k ohranjanju tradicionalne politicne kulture.

3.V posameznih obdobjih slovenske zgodovine je bil vpliv politi¢nih strank razli¢en in
njihov razvoj - nacin organiziranja in politicnega delovanja - v pretezni meri neavtoh-
ton in odvisen. Njihov vpliv na oblikovanje politi¢ne kulture Slovencev je bil in je odvi-
sen predvsem od znacaja politicnega sistema, znotraj katerega so delovale in delujejo.
V okviru tega lahko lo¢imo stiri obdobja. Prvo je obdobje prosvetljenega absolutizma v
habsburski monarhiji oz. avstro-ogrski monarhiji, kjer so se politi¢ne stranke oblikovale
predvsem na nacionalnih programih. Njihovo delovanje so zaznamovali in determini-
rali predvsem tradicionalni centralizirano birokratski in fevdalno-monarhi¢ni politi¢ni
sistemi. V drugem obdobju gre za ohranjanje in nadaljevanje fevdalno-monarhi¢nega
politicnega sistema z menjavanjem obdobij odkrite absolutisti¢ne diktature in obdobij
ustavne monarhije v kraljevini Srbov, Hrvatov in Slovencev, kjer so se politi¢ni programi
strank oblikovali predvsem okoli vprasanj nacionalne osvoboditve, manj pa okrog soci-
alne in politi¢cne osvoboditve. Tretje je obdobje enostrankarskega politicnega sistema,
v katerem je Komunisti¢na stranka Slovenije - leta 1958 preimenovana v Zvezo komu-

nistov - s projektom »odmiranja drzave« in »diktature proletariata« poskusala ustvariti
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novo samoupravno politicno kulturo Slovencev. To je obdobije ustvarjanja neposredne,
samoupravne, socialisticno-demokrati¢ne politicne kulture. V zadnjem, cetrtem obdo-
bju, gre za oblikovanje vec¢strankarskega politicnega sistema, ki smo mu prica, in v ka-
terem se politicne stranke Se konsolidirajo in is¢ejo svoj avtonomni polozaj glede na

druge agente politicne socializacije.

4. Glede na ideolosko-politi¢ni profil, razsirjenost, intenzivnost in smeri vplivanja poli-
ticnih strank na politi¢ne orientacije Slovencev in s tem na oblikovanje njihove politi¢-
ne kulture, lahko razkrijemo tri prevladujoce ideolosko-politicne bloke: konservativni
blok politi¢nih strank (katoliske, kmecke, krs¢ansko-demokratske in ljudske stranke), ki
je, zgodovinsko-diahrono gledano, imel vecinski vpliv na oblikovanje politicne kultu-
re; liberalni blok politi¢nih strank (narodne, narodnonapredne, liberalnodemokrati¢ne
stranke), ki je imel z ozirom na oblikovanje politicne kulture Slovencev srednji vpliv;
in socialnodemokratski blok politi¢nih strank (socialisti¢ne, socialdemokratske, komu-
nisticne in krs¢ansko-socialisti¢ne stranke), ki je imel manjsinski vpliv. Obstoj taksne
distribucije vpliva so potrdile tudi prve vecstrankarske volitve v slovenski parlament po
2. svetovni vojni, kjer pa so se poleg tradicionalnih pojavile tudi nove politi¢ne stranke,
vec¢inoma kot izraz obstoja politicne opozicije v prejsnjem sistemu in delovanja izven-
parlamentarnih druzbenih gibanj (drzavljanske iniciative, protijederskega in ekoloske-
ga gibanja, mirovnega gibanja ...). Za novi stranki lahko Stejemo na Slovenskem: stranko
Zelenih Slovenije (ZS) in Slovensko demokrati¢no zvezo (SDZ). Stranki sta pretezno na-
sledek ekoloskega gibanja in gibanja za clovekove pravice. Ostala druzbena gibanja so
ostala zunaj politicnega strankarskega organiziranja kot zunajparlamentarna opozicija

ali kot neodvisna druzbena gibanja civilne druzbe in politi¢ne javnosti.

5. Glede na zgoraj naznaceno razporeditev moci politicnih strank so sicer razli¢no v
posameznih obdobjih prispevale k oblikovanju nekaterih participativnih in predstav-
niskodemokrati¢nih potez v politi¢ni kulturi Slovencev. Tako so zaradi relativne nera-
zvitosti drugih modernih agentov politi¢cne socializacije (npr. otroskih vrtcev, skupin
vrstnikov, mnozi¢nih medijev, izobrazevalnih ustanov ipd.) nadomescale njihov vpliv in
zaradi tega krepile predvsem mnozi¢ni demokrati¢ni politi¢ni znacaj, ki pa ni bil in ni
podprt s kongruentnim osebnostnim, socialnim in narodnim znacajem. Po drugi strani
so krepile tudi nekatere poteze predstavniskega- in civilnodemokrati¢nega znacaja in
celo poskusile oblikovati novo politi¢no kulturo Slovencev - samoupravno, socialistic-
no-demokrati¢no (Komunisti¢na stranka Slovenije). Ker delovanje politi¢nih strank ni
bilo kongruentno z delovanjem drugih agentov politi¢ne socializacije - predvsem poli-

ticnega sistema v celoti -, so se razvile nekatere poteze fragmentarne politi¢cne kulture
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in tako so nastajale politicne subkulture, npr. mladinska, disidentska, politi¢na kontra-
kultura in narodno-manjsinske politi¢cne subkulture v Italiji, Avstriji in na MadZzarskem.
Zelo splosno lahko recemo, da politi¢ne stranke niso mogle nadomestiti predvsem ti-
stih vsebin in oblik politi¢ne socializacije, ki so povezane z oblikovanjem osebnostnega
in socialnega znacaja Slovencev. S tem tudi niso mogle odloc¢ilno prispevati k oblikova-
nju moderne, participativne, predstavnisko- in civilnodemokrati¢ne politicne kulture,
ki korelira tako z osebnostnim kot socialnim in narodnim znacajem v populaciji. Zaradi
ohranjanja pretezno egocentri¢nih in etnocentri¢nih vsebin v politi¢nih programih pa
politi¢ne stranke tudi niso mogle prispevati k razvoju decentraliziranih oblik politicne
socializacije (subjektivaciji, objektivaciji in individuaciji politi¢nih orientacij), ampak so
osebnostni in socialni znacaj Slovencev bremenile s tak$nim strankarskim politicnim
znacajem. S tem se je tudi zaradi neucinkovitega politiCnega sistema krepila predvsem
strankarska identifikacija na racun oblikovanja osebnih, avtonomnih in racionalnih po-
liti¢nih orientacij, znanj, mnenj, stalis¢ in vrednot, kar je ohranjalo pretezno verovanj-

sko-moralisti¢ne politicne drze posameznikov in druzbenih 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
Dplace 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.
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VZPOSTAVITEV PARLAMENTARIZMA V POLNEM
POMENU BESEDE:

»PARLAMENTARNA DEMOKRACIJA VRACA UDAREC«
Blaz Babi¢*

POVZETEK

Konstitutivne seje prve vecstrankarske Skupscine Republike Slovenije, ki so sledile de-
mokraticnim volitvam aprila 1990, Stejemo med pomembnejse mejnike v razvoju slo-
venskega parlamentarizma. Z njimi se je namrec v Sloveniji vzpostavil parlamentari-
zem v polnem pomenu besede. Novinarji so s konstitutivnih sej nove skupscine porocali
o medsebojnem obtoZevanju, prepirih, cepetanju z nogami, ploskanju, in Zvizgih ter o
delitvi delegatov na dva bloka. Hkrati so se v skupscini oblikovali tudi poslanski kiubi
posameznih strank, kar je predstavljalo izrazit simbolen prelom s prejsnjim obdobjem.
Posledicno so se po vec kot pol stoletja na notranjepoliticnih straneh dnevnega casopis-
Ja ponovno pojavili izrazi, kot sta parlamentarna vecina in opozicija. DrZavljani so
lahko na televiziji v Zivo spremlijali Zolcne razprave iz skupscine, kar so v preteklosti
poznali le s posnetkov iz parlamentov drzav, v katerih je imela parlamentarna demo-
kracija dolgoletno tradicijo. Zgodovinskost prvih sej, ki naj bi v skladu s pricakovanyji
imele bolj slavnostni kot delovni znacaj, je poleg sporov med strankami glede delitve
vodilnih funkcij v skupscini nekoliko zasencila tudi nespretnost novih delegatov, kar
Je bila posledica nepoznavanje dela v skupscini ter nevajenost javnega nastopanja.
Vecina novih delegatouv se je namrec pred kamerami in pod budnim ocesom novinarjev
znasla prvic v Zivljenju. Zacelo 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.

Klju¢ne besede: skupsc¢ina, delegati, vecstrankarstvo, demokrati¢ne volitve, parlamen-

tarna demokracija, konstitutivne seje.

* Blaz Babic, univerzitetni diplomirani zgodovinar, mladi raziskovalec, Institut za novejso 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 namre¢ nasi¢ena z dogodki in procesi, ki so svoj vrh doziveli
s konstitutivnimi sejami prve demokrati¢no izvoljene Skupscine Republike Slovenije.
Konstitutivne seje, ki so potekala 7., 8. in 9. maja so danes do neke mere spregledane.
Zgodovinarji in $ira javnost namrec ve¢ pozornosti namenjajo ostalim prelomnim do-
godkom, kot so prve vecstrankarske volitve v Sloveniji, ki so potekale aprila. Vendar pa
ne moremo mimo dejstva, da se je ravno s konstitutivnimi sejami zacelo 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 Koc¢evju. Omenjeno leto v zgodovini slovenskega parlamentariz-
ma po pomenu ne zaostaja prav veliko za letom 1990. Med 1. in 3. oktobrom tega leta so
namrec¢ Slovenci z izvolitvijo vrthovnega predstavniskega in zakonodajnega organa slo-
venskega naroda 120-¢lanskega Slovenskega narodnoosvobodilnega odbora (SNOO),
stopili na pot samostojnega parlamentarnega Zivljenja (Osolnik, 2007). Slovenci so si-
cer v razli¢nih lokalnih in drzavnih predstavniskih telesih sodelovali zZe v ¢asu Avstro-
Ogrske monarhije in kraljevine SHS oziroma kasneje Kraljevine Jugoslavije, vendar pa
parlamentarni sistem v omenjenih drzavah ni bil napisan po njihovi volji, pac¢ pa volji
vladajoc¢ih Nemcev in Srbov. Ozemlje danasnje Slovenije je bilo namre¢, tako v okviru
Avstro-Ogrske monarhije kot tudi Kraljevine SHS oziroma Kraljevine Jugoslavije, razde-
lieno na razlicne dezelne in upravne enote, ki so bile brez skupnega parlamenta. Prvo
kratko obdobje drzavnosti so Slovenci doziveli novembra 1918 v Drzavi SHS, vendar
v ¢asu burnega enomesecnega Zivljenja drzavice avstroogrskih juznih 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 casu se je namrec 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 predstavniske organe (Repe, 2000).

V obdobju po letu 1943 je, za razliko od predvojnega obdobja, parlamentarno zivljenje
v Sloveniji potekalo kontinuirano in brez prekinitev, vendar pa vse do leta 1990 ni bilo

klasi¢nega parlamentarizma. Ustavne spremembe in z njimi povezane spremembe de-
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lovanja politicnega sistema in strukture skupscine so bile pogoste, vendar bistva eno-
strankarskega sistema niso spreminjale. Temeljna znacilnost povojnega skupscinskega
razvoja je bila v tem, da se je vedno bolj oddaljeval od klasi¢cnega predstavniskega siste-
ma in pridobival vedno ve¢ elementov specifi¢nega korporativisticnega sistema, kar je
bilo najbolj vidno v uvajanju lo¢enih skupscinskih zborov, ki naj bi zastopali posame-
zne poklice oziroma kategorije prebivalstva in ne polnoletnih drzavljanov kot celote,
kar je glavna znacilnost predstavniskega sistema. Povojno obdobje je poleg tega zazna-
movalo tudi izrivanje klasi¢nih ¢lovekovih pravic in onemogocanje vsakrsne opozicije
(Repe, 2000).

Pomembno pa je, da so vse povojne slovenske skupscine v jugoslovanski federaciji ven-
darle izrazale suverenost slovenskega narodnega predstavnistva, kar se je nenazadnje
pokazalo septembra 1989, ko so v skupscini potrdili ustavne amandmaje IX do LXXXIX
(Ustavni amandmaji k ustavi Socialisticne republike Slovenije, 1989). S temi amand-
maji je bila uveljavljena »trajna, celovita in neodtujljiva pravica slovenskega naroda
do samoodlocbe« in pravica, da lahko izredne razmere v Sloveniji razglasi le slovenska
skupscina. Poleg tega je bil omogocen prehod iz enopartijskega sistema v vecstran-
karsko demokracijo in iz socialisticnega v trzno gospodarstvo, hkrati pa je bilo ¢rtano
tudi ustavno dolocilo o vodilni vlogi Zveze komunistov in drugih druzbenopoliti¢nih
organizacij. V Sloveniji je bilo pet druzbeno politicnih organizacij. Zveza komunistov
Slovenije (ZKS), Socialisti¢na zveza delovnega ljudstva Slovenije (SZDLS) in Zveza soci-
alisticne mladine Slovenije (ZSMS) so se preoblikovale v politi¢ne stranke, sindikati in
Zveza zdruzenj borcev Slovenije (ZZBS) pa se za ta korak niso odlodili.

Spremembe, ki so jih omogocili ravnokar omenjeni ustavni amandmaji, so bile konec
leta 1989 potrjene z Zakonom o politicnem zdruzevanjuin Zakonom o volitvah v skup-
§¢ine. Zakon o politicnem zdruzevanju je predpisal nacin uresnic¢evanja svobode poli-
ticnega zdruzevanja in postopke ustanavljanja politi¢nih organizacij, Zakon o volitvah
v skupscine pa je uvedel sistem neposrednih in tajnih volitev. V zacetku leta 1990 se je
nato s preoblikovanjem opozicijskih zvez in druzbenopoliti¢nih organizacij v klasi¢ne
politi¢ne stranke dokon¢no oblikoval slovenski politi¢ni prostor (Repe, 2001). S tem so
bili narejeni prvi koraki v smeri klasi¢nega predstavniskega sistema, ki pa niso pred-
stavljali dokonc¢nega preloma s preteklostjo. Skupscinski sistem je namrec¢ Se vedno
temeljil na ustavi iz leta 1974, tako da je bila skupsc¢ina Se naprej razdeljena na tri locene
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 enokroznega vecinskega (Zbor zdruzenega dela (ZZD)), dvokroZnega vecinskega
(Zbor obcin (Z0O)) in proporcionalnega sistema (Druzbenopoliti¢ni zbor (DPZ)). Za-
posleni polnoletni drzavljani so tako volili svojega delegata v skupscino kar trikrat. Kot
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drzavljani so volili svojega predstavnika v DPZ, kot ob¢ani so volili v ZO, na delovhem
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 studenti, vendar sele po dopolnjenem 18. letu (Zakon
o volitvah v skupscine, 1989).

V razmerah, ko so druzbenopoliti¢ne organizacije »sestopale z oblasti« in se deklara-
tivno podajale v enakovredno volilno tekmo z ostalimi strankami, efektivno pa so Se
vedno imele v rokah vse vzvode oblasti, se je 8. januarja 1990 zacela volilna tekma.
Tega dne je predsednik Skupscine Socialisticne Republike Slovenije Miran Potr¢ raz-
pisal splosne volitve in volitve predsednika in ¢lanov predsedstva (Start volilne tekme,
1990). Volilna kampanja, ki je sledila v naslednjih mesecih, je kljub neizkusenosti vseh

vpletenih s tovrstno dejavnostjo potekala brez vecjih incidentov (Repe, 2001).

2 Aprilske volitve v Skupscino Republike Slovenije

Prve vecstrankarske in neposredne volitve v Skupsc¢ino Republike Slovenije so se vrstile
skoraj Cez ves mesec april leta 1990. Ime skupscine je bilo spremenjeno iz Socialisti¢-
na Republika Slovenija v Republika Slovenija na seji Skupsc¢ine Socialisti¢cne 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-
$¢ih po podjetjih in ustanovah ter v drzavni upravi volitve v ZZD, 22. aprila pa Se drugi
krog volitev v ZO. Na volitvah je zmagala Demokrati¢na opozicija Slovenije (Demos),
ki je nedvomno dobila vec¢ino. Ni pa mogoce, kljub podrobnem pregledu vseh zna-
nih seznamov o strankarski pripadnosti delegatov, njihovih predlagateljih in poznejsih
strankarskih opredelitvah, ugotoviti natan¢nega Stevila vecinske koalicije in manjSinske
opozicije. Razli¢ne ocene, od novinarskih do zgodovinskih, se gibljejo med 127 in 134
delegatov, ki naj bi jih imel Demos v tridomni 240-Clanski skupscini (Pesek, 2007). Tri
stranke, ki so izsle iz bivsih druzbenopoliti¢cnih organizacij ZKS-Stranka demokrati¢ne
prenove (ZKS-SDP), ZSMS-Liberalna stranka (ZSMS-LS) in Socialisti¢na zveza Slovenije-
SZDL (SZS-SZDL), so bile porazene in so to takoj priznale. Niso pa dozivele tako hudega
poraza, kot so ga dozivele sorodne stranke v drugih bivsih socialisti¢nih drzavah. Sku-
paj so dobile med 106 in 113 delegatov, v ZZD pa so osvojile celo vecino (Prunk, 2001).
Demos, ki ga je sestavljalo Sest strank (Slovenski krs¢anski demokrati (SKD), Slovenska
kmecka zveza (SKZ), Slovenska demokrati¢na zveza (SDZ), Zeleni Slovenije (ZS), Social-
demokratska zveza Slovenije (SDZS), Slovenska obrtniska stranka (SOS)), je v skupscini

nastopal delno enotno, delno kot koalicija. Koalicijo Demos je sicer sestavljalo 7 strank,
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vendar Sivi panterji, ki so se Demosu pridruzili Sele slab mesec pred volitvami, na le-
teh niso nastopili kot samostojna stranka. Ob ustanovitvi Demosa so namrec¢ stranke
sklenile, da bo vsaka od njih ohranila svoje programske in organizacijske posebnosti.
Te posebnosti naj bi se kazale v predlozitvi samostojnih list za DPZ. Za vsa ostala mesta
v obc¢inah, v republiki in zvezi pa so ¢lanice Demosa predstavile skupne kandidate
(Demos - zdruzena opozicija Steje po novem pet Clanic, 1990). S tem se je v predvolilni
kampanji na eni strani znasla koalicija Demos, na drugi strani pa so bile stranke, ki so
izsle iz druzbenopoliti¢nih organizacij. Delitev na dva bloka, ki jo je e poglobila na
protikomunizmu temeljeca predvolilna strategija Demosa, se je dokonc¢no oblikovala v

dneh po volitvah in pred prvo sejo skupscine (Repe, 2001).

3 Cas po volitvah in pred konstituiranjem Skups$cine
Republike Slovenije

Po mnenju Spomenke Hribar je blok »prenoviteljev« nastal na pogajanjih o delitvi vo-
dilnih mest v skupscini. Izraz »prenovitelji« povzemam po Spomenki Hribar, ki je njego-
vo uporabo argumentirala z besedami: »Zaradi ekonomicnosti bom poslance Demosa
imenovala »demosoucis, poslance ZKS-Stranke demokraticne 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 srecanja med predstavniki Demosa in novo opozicijo je prislo
4. maja. Na njih je prvi nastopil vodja Demosove delegacije Janez Jansa in predstavil
Demosov predlog. Zahteval je tri vodilna mesta v skupscini (mesto predsednika skup-
s¢ine, predsednika DPZ in podpredsednika ZZD), ostalih Sest pa je prepustil opozi-
ciji. Ob tem je izpostavil, da Demos od mesta predsednika skupscine in predsednika
DPZ ne bo odstopal. Na Demosov predlog se je v nadaljevanju pogajanj odzval Jozef
Skol¢, ki je predstavnike Demosa najprej opozoril na navado, ki se je drZijo v nekaterih
zahodnoevropskih demokracijah in po kateri mesto predsednika parlamenta pripada
opoziciji. Ob tem moramo povedati, da je omenjena navada res del politi¢ne 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. Skol¢ je nato predlagal, da mesto predsednika skupscine
dobi ZSMS-LS. V sekundabh, ki so sledile, se je po mnenju Spomenke Hribar dokon¢no
oblikoval opozicijski blok: »Komunisti so takoj podprli Skolcev predlog, socialisti tudi in
tako se je pred nasimi ocmi sestavil blok »prenoviteljev«, ki je trdno in enotno nastopal

tudi v skupscini« (Hribar, 1990, str. 20). Pogajalci so se nato sestali e 6. maja, vendar
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tudi drugo srecanje ni prineslo ni¢ novega. Na tem srecanju so ugotovili le, da dogovor
ni mogo¢. Nova opozicija ni hotela odstopiti od Skol¢evega predloga, kljub opozorilu
Jozeta Pucnika, ki je tokrat vodil Demosovo delegacijo, da bo Demos, ¢e ne bo prislo do
dogovora, na prvem zasedanju skupscine nastopil s predlogi za sedem vodilnih mest.
Svoje besede je nato podkrepil $e z vsem jasnim razmerjem moci v skupscini. »Ce ne gre
s pogajanji, naj odlocijo volitve« (Hribar, 1990: 20).

Na teh pogajanjih se je dokonc¢no oblikoval tudi ne ¢isto jasen polozaj ZSMS-LS v raz-
merju do zmagovitega Demosa. ZSMS-LS oziroma njena predhodnica ZSMS je namre¢ v
¢asu pred volitvami igrala dvojno vlogo. Bila je v opoziciji do ZKS in hkrati kot ena izmed
druzbenopoliticnih organizacij tudi del »vladajoCega sistema«. Poleg tega je bila med
strankami, ki so izsle iz druzbenopoliti¢cnih organizacij, tudi edina, ki v predvolilnem
programu ni predstavila svojega odnosa do prihodnosti oziroma polozaja Slovenije v
jugoslovanski drzavi. ZKS-SDP in SZS-SZDL sta zagovarjali konfederacijo ali natan¢neje
Jugoslavijo »kot skupnost prostovolino povezanih in enakopravnih narodov«, z uposte-
vanjem nacela samoodlocbe vklju¢no z odcepitvijo (Cepi¢, 2001). Stranke Demosa pa
so na drugi strani zagovarjale nacionalno, politi¢cno in gospodarsko suverenost (Koga
voliti?, 1990). ZSMS-LS je bila zato med ostalimi skupsc¢inskimi strankami politicno naj-
blize Demosu, katerega predstavniki so nekaj ¢asa razmisljali o vkljuditvi te stranke v
vlado. Demos naj bi na ta nacin zelel okrepiti parlamentarno vecino ter pridobiti nekaj
usposobljenih kadrov za vlado in upravo, ki mu jih je primanjkovalo. S pomocjo devetih
delegatov, ki jih je ZSMS-LS imela v ZZD, bi se Demos zelo priblizal vecini tudi v tem
zboru (Pesek, 2007). Vendar se iz teh razmisljanj ni razvilo ni¢ oprijemljivega.

Danes lahko v zgodovinski literaturi najdemo razli¢ne razloge, ki so prispevali k temu,
da je ZSMS-LS ostala v opoziciji. Janko Prunk je mnenja, da se je ZSMS-LS ¢utila nekom-
patibilna z Demosom in je zato postavila previsoke zahteve, hkrati pa naj bi tudi dol-
goro¢no racunala, da bo po neuspehu Demosove vlade sama prevzela oblast (Prunk,
2001). Zdenko Cepi¢ pa navaja besede Jozefa Skolca, ki jih je oktobra 1992 izrekel v
intervjuju za casopis Dnevnik, saj naj bi dogovore onemogocila SDZ, ki se je »ustrasila
vstopa ZSMS-LS v viadno koalicijo in blokirala ta dogovor ter tako preprecila razsiritev
koalicije« (Cepic, 2001: 629). Jasnega odgovora na vprasanje, kaj je ustavilo pogovore
med Demosom in ZSMS-LS, torej za enkrat Se ne poznamo. Lahko pa zaklju¢imo, da je
bilo v dneh pred prvim zasedanjem novoizvoljene skupscine Ze 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 skupscine ne bo zgolj formalnost.
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4 Konstituiranje SkupsScine Republike Slovenije

»Konstitutivna seja novega parlamenta je bila zamisljena kot slavnostno-zgodovinski
spektakel, ki naj bi Slovenijo popeljal v novo dobo parlamentarne demokracije. Sce-
naristi so predvidevali, da bo vse delo glede razdelitve stolckov v vodstvu parlamenta
opravljeno Ze pred zgodovinskim dnem, na pogajanjih med vodstuvi strank, zastopanih
v parlamentu. Vendar so se scenaristi usteli« (Parlamentarna demokracija vrac¢a udarec,
1990: 19).

Neuspeh na pogajanjih, predvsem glede mesta predsednika skupscine, je namre¢ bi-
stveno zapletel konstituiranje. Konstitutivne seje so namesto enega popoldneva, kot je
bilo nac¢rtovano, trajale dva popoldneva in dve noci. Skupscina je odprla vrata 7. maja
1990 ob dveh popoldne, ko so se na lo¢enih sejah vseh treh zborov prvic¢ zbrali no-
voizvoljeni delegati (1. seja DPZ Skupscine Republike Slovenije, 1990), z delom pa je
zakljucila 10. maja 1990 ob pol dveh zjutraj, ko se je koncala prva skupna seja vseh zbo-
rov Skupscine Republike Slovenije (1. skupna seja vseh zborov Skupsc¢ine Republike
Slovenije, 1990). Prvega zasedanja na neposrednih vecstrankarskih volitvah izvoljenih
delegatov pa niso zaznamovala le neuspesna pogajanja glede delitve vodilnih mest v
skupscini, temvec tudi pogosti tehnic¢ni zapleti, nepoznavanje pravil igre in poslovnika
skupscine ter neprijetne zbadljive besede. Med delegati je namre¢ prevladovalo neza-
upanje, ki je bilo Se posebej oc¢itno na strani Demosa. Delegati, ki so po volitvah pred-
stavljali vec¢ino, so se v prostorih skupscine pocutili nadzorovane. Govorilo se je celo o
povsod prisotnih prisluskovalnih napravah, kar je privedlo do tega, da so se Demosovi
delegati med seboj o pomembnejsih odlocitvah posvetovali na »bolj varnih lokacijah«
(S. Beve, osebna komunikacija, september 2010).

V casopisu 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). Nepricakovano dolge seje so moc¢no odmevale
tudi v ostalih slovenskih medijih. Gledalci 2. dnevnika so 8. maja slisali: »In 7. maja 1990
Je prvic zasedala demokraticno izvoljena vecstrankarska Skupscina Republike Sloveni-
Je. Tako bo verjetno zapisano v prihodnji zgodovini teh nasih nenadno pluralisticnih
dni. Zdaj po nepricakovano razvlecenem uvodnem zasedanju in ko smo nocne seje
ze odmislili, je ta zgodovinskost zagrenjena« (2. dnevnik, TV Ljubljana, 8. maj 1990).
Stevilni proceduralni zapleti, ki so pripeljali do nepri¢akovano dolgih sej, pa niso bili
samo posledica strankarskih bojev za vodilna mesta v skupscini, temve¢ tudi nespre-

tnega vodenja. V toku zasedanj je namre¢ postajalo vedno bolj oc¢itno, da najstarejsi
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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
predsedujocega je namrec spadalo tudi vodenje glasovanja. Ob vsakem glasovanju so
morali nastaviti glasovalno napravo in pozvati delegate k glasovanju, kar pa jim ni slo
najbolje od rok. O tem, kako so potekala glasovanja, veliko pove naslednji citat: »Kdo je
za? Pritisnite zdaj! Ne Se, ne se. Dajmo tole« (1. seja DPZ Skupscine Republike Slovenije,
1990, str. 19).

Najvec tezav pri vodenju seje je imel Karel Franko, ki je zacasno predsedoval ZO in kate-
rega vodenje so delegati obc¢asno usmerjali kar iz klopi (1. seja ZO Skupscine Republike
Slovenije, 1990). Nespretno vodenje so opazili tudi novinarji, ki so spremljali dogajanje
v skupscini. Branko Maksimovi¢, novinar TV Ljubljana, je v drugem Dnevniku 8. maja
1990 vodenje sej oznacil kot nespretno in neuglajeno, na trenutke ze kar mu¢no. In na-
daljeval: »Zaradi znanih okoliscin je naneslo, da vioga nestorjev ni bila samo simbolic-
na in nekajminutna do izvolitve pravih predsednikov. Kar nekaj ur so morali prenasa-
ti ocitno pretezko breme« (2. dnevnik, TV Ljubljana, 8. maj 1990). Omenjeno porocanje
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 skupsc¢ini
ter na nepredvidljive. Med zadnje Stejem vse tiste, ki jih lahko pripisemo neizkusenosti
novoizvoljenih delegatov, njihovemu nepoznavanju tehni¢nih zmogljivosti (glasovalne
naprave) in nacina dela v skupscini ter nevajenosti nastopanja pred kamerami pod bu-
dnim ocesom novinarjev. Ravno v tem c¢asu so se namre¢ bistveno spremenili tudi od-
nosi med novinarji in oblastjo. Delo novinarjev je s prehodom iz enopartijskega sistema
v vecstrankarsko demokracijo vsaj deklarativno postalo neodvisno, kar so poskusali
nekateri novinarji in uredniki s kriti¢cnim poro¢anjem iz skupscine takoj pokazati. Skle-
panje kompromisov med strankami, ki je v¢asih potekalo na zelo grob nacin, so po-
drobno spremljali in vse nerodnosti delegatov seveda z veseljem posredovali javnosti.
Delovanje delegatov in politikov na splosno je postalo stvar medijev. S tem so tudi vse
njihove slabosti postale predmet obravnavanja kriti¢ne javnosti. Ob tem moram omeni-
ti, da tudi nepredvidljivi zapleti niso bili nepricakovani. Za veliko vec¢ino novoizvoljenih
delegatov, predvsem Demosovih, je bilo namre¢ prvo zasedanje skupscine soocanje
z neznanim, saj z delom v skupsc¢ini niso imeli nobenih izkusenj. Janko Prunk je tovr-
stne zaplete povzel z naslednjimi besedami: »V prvih dneh zasedanja skupscine so se
marsikateri novi Demosovi poslanci, nevesci politike, ker so bili v preteklem reZimu

iz nje izkljuceni, precej nebogljeno obnasali, toda z iskrenim hotenjem konsolidirati
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demokracijo. Zato so bile kritike starih politicnih profesionalnih aktivistov o ravnanju
njihovih novih kolegov krivicne in neokusne« (Prunk in Toplak, 2005: 219).

Vendar pa konstitutivne seje prve slovenske vecstrankarske skupsc¢ine niso predsta-
vljale sooCanja z neznanim samo za tiste delegate, ki z delom v skupscini niso imeli
nobenih izkusenj. Na popolnoma neznanem, vecstrankarsko obarvanem terenu, so se
znasli tudi delegati z dolgoletnim stazem v skupscini. Na konstitutivnih sejah se tudi ta
skupina delegatov, ki so pripadali bloku prenoviteljev, ni najbolje znasla. Nova situacija
v skupscini je namrec od njih zahtevala miselni preskok. Po novem so bili del opozicije,
ki v skupscini ni imela odlocilne besede. Njihovo zavracanje Demosovega predloga
delitve vodilnih mest v skupsc¢ini pa kaze, da se tega niso popolnoma zavedali. Iskanje
kompromisa za vsako ceno ni obrodilo sadov. Poleg tega kompromis pri vsaki odlocitvi
skupscine, pa ¢eprav samo navzven, kot se je to pogosto dogajalo v prejsnjih manda-
tnih obdobjih, ni bil ve¢ potreben. V skupscini je bila namre¢ po volitvah jasno razvi-
dna vecina in opozicija, kar je pripeljalo do tega, da je Demos na koncu dobil dvakrat
vec¢ vodilnih mest, kot jih je sprva Zelel. Iz njegovih vrst so izhajali predsednik in oba
podpredsednika skupscine (1. skupna seja vseh zborov Skupscine Republike Slovenije,
1990), predsednik in podpredsednik DPZ (1. seja DPZ Skupscine Republike Sloveni-
je, 1990) ter predsednik ZO (1. seja ZO Skupscine Republike Slovenije). Predsednik in
podpredsednik ZZD sta poslala neodvisna delegata (1. seja ZZD Skupscine Republike
Slovenije, 1990). Blok prenoviteljev pa je, kljub prevladujo¢emu mnenju na pogajanjih
pred zacetkom konstitutivnih sej, da naj bi na vodilnih mestih sedeli predstavniki vseh
v skupscini zastopanih strank (Parlamentarna demokracija vraca udarec, 1990), dobil le
mesto podpredsednika ZO.

Pravila igre so se torej pisala na novo, tudi za tiste delegate, ki so bili v skupsc¢ini prisotni
ze v prejsnjih mandatnih obdobjih. Nekdanje udobnosti in predvidljivosti dela v skup-
§¢ini je bilo konec. Opozicija avtoritarni oblasti Zveze komunistov je po oceni dr. Cirile
Toplak sicer obstajala tudi v socialisticni skups¢ini, vendar samo v besedah. »Svoboda
govora je ostajala ujeta znotraj skupscinske stavbe, kajti vcasih burne razprave dele-
gatov so nato za medije zmeraj skrbno destilirali« (Prunk in Toplak, 2005: 217-218). Na
prvih vec¢strankarskih volitvah izvoljeni delegati so do tedaj poznane vzorce obnasanja
in delovanja v prejsnji socialisti¢ni skupscini, ko so delegati pogosto le potrjevali odlo-
citve sprejete drugje, Ze na prvih sejah obrnili na glavo (Zlahka bi vodil sejo v prej$njem
sistemu, 1990). Nova skupscina je tako Ze na konstitutivnih sejah postala prostor ostrih

politi¢nih 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,
Jollowing 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.
Keywords: Assembly, delegates, multi-party system, democratic elections, parliamentary

democracy, constituent sessions.
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VLOGA DRZAVNEGA SVETA V SLOVENSKEM
PARLAMENTARNEM SISTEMU

Blaz Kavéic

POVZETEK

Drzavni svet se po svoji sestavi in viogi razlikuje od DrZavnega zbora, prvega doma
slovenskega parlamenta. Je predstavnistvo funkcionalnih in lokalnih interesov. Ceprav
S0 njegove pristojnosti v primerjavi s pristojnostmi DrZavnega zbora Sibke, s svojo viogo
lahko odlocilno vpliva na zakonodajni postopek. Pomanjkljivost ureditve zakonoday-
nega postopka ostaja odsotnost cetrte faze zakonodajnega postopka, ki bi omogocala
amandmagsko spremembo spornega zakona v postopku ponovnega odlocanja v zako-
nu. Zakonodajni postopek bi z njo postal racionalnejsi in zakon kvalitetnejsi. Drzavni
svet je aktiven tudi na mednarodnem podrocju, ceprav je ureditev njegove vloge na po-
drocju zadev Evropske unije sibka. Odlocilnega pomena pri njegovem delovanju ostaja
njegova interakcija s civilno druzbo.

Klju¢ne besede: sestava, pristojnosti, mednarodna aktivnost, civilna druzba.

1 Uvod

Politi¢cna misel ze od samih zacetkov is¢e poti in nac¢ine, kako odpirati prostor demokra-
ciji in ozati moznosti politicne samovolje. Predstavniska demokracija je danes najbolj
razsirjena oblika uresnicevanja volje ljudstva. Uresnic¢evanje le-te preko politi¢nih strank
lahko predstavlja tudi omejitve, ki se jih npr. zavedajo tudi Zdruzeni narodi, ki poudarja-
jo pomen vecjega vkljucevanja civilne druzbe v politicno odloc¢anje (npr. glej Deklaraci-
jo 3. svetovne konference predsednikov parlamentov, Zeneva, 19.-21. julij 2010). In zato
bodo parlamentarni sistemi, ki bodo prej in bolje zgradili svoje interaktivne povezave
z organizirano strokovno civilno druzbo prispevali k razvoju konkurencnosti politic-
nega sistema posamezne drzave. Svet se je v zadnjih desetletjih intenzivno spreminjal
in prihaja do tehnic¢nih, tehnoloskih in druzbenih sprememb, posledica katerih bodo

tudi nove druzbeno-gospodarske ureditve, ki se bodo morale odraziti v politicnem od-

* Blaz Kavc{ic, magister znanosti, predsednik Drzavnega sveta Republike Slovenije.
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lo¢anju. Nova druzbeno-gospodarska paradigma temelji na spletni inteligenci in petih
(5) gradnikih: soustvarjanju, odprtosti, izmenjavi, postenosti in soodvisnosti. Nekateri

temu recejo tudi wikinomicna nova druzbeno-gospodarska paradigma.

V ¢asu pisanja Ustave Republike Slovenije, so slovenski strokovnjaki, razumniki in po-
litiki obravnavali razli¢ne ideje o enodomnosti oziroma dvodomnosti slovenskega par-
lamenta. Obstajalo je ve¢ razli¢ic dvodomnosti, pri ¢emer so bila osrednja vprasanja
predvsem sestava, vloga in pristojnosti drugega doma. Vse to je privedlo do osnovanja
Drzavnega sveta, ki predstavlja kompromis kako naj bo drugi dom urejen. V njem so
razvidne ideje o tem, da naj bo Drzavni svet predstavnisko, voljeno telo, ki ima pred-
vsem svetovalno vlogo, v njegovem predstavnistvu razlicnih interesnih skupin pa iz-
razito prevladujejo lokalni interesi. Drzavni svet predstavlja inovativno resitev druge-
ga doma, njegove temeljne znacilnosti (drzavni svetniki kot neprofesionalni politiki,
zastopanost druzbenih struktur mimo politi¢nih strank,...) niso unikatne, je pa dokaj

posebna kombinacija konstitutivnih nacel in pooblastil.

2 Polozaj drugega doma

Starosta slovenskih pravnikov profesor Leonid Pitamic v svojem delu Drzava iz leta
1927 navaja, da je zgornji dom (drugi dom) nujen v zveznih drzavah. Toda tudi v vecini
»edinstvenih« (unitarnih) drzav najdemo »poleg ljudske zbornice se eno, po drugacnih
nacelih sestavljeno zbornico«. V unitarnih drzavah je zgornji dom vzpostavljen na dru-
gacnih nacelih kot spodnji dom. Pri oblikovanju spodnjega doma je posebna pozornost
posvecena dolocenim skupinam, ki so za drzavo 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 kak3na je njegova vloga danes in ali je po-
treben ali ne, pa se tako takrat kot tudi danes ponuja toliko sklepov in razli¢nih mnenj,
da jih je tezko strniti v enotno tezo. Vse to gre verjetno pripisati posebnemu mestu, ki
ga ima v slovenskem parlamentarnem sistemu. Na poseben polozaj Drzavnega sveta
je opozorilo ze Ustavno sodis¢e v svoji odloc¢bi U-1-295/07, ko je v 10. tocki poudarilo,
da gre za organ, ki deluje v okviru zakonodajne funkcije. Drzavni svet res ne sprejema
zakonov, a je celotno njegovo delovanje naravnano tako, da vpliva na delovanje Drzav-
nega zbora. Smisel dvodomnosti v unitarnih drzavah je namrec¢ v tem, da drugi dom

sodeluje s prvim domom pri sprejemanju zakonov in opozarja na prenagljene in ne-
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zadostno premisljene odlocitve prvega doma. Drzavni svet torej deluje v smeri uravno-
tezenja in zavor v odnosu do morebiti pretiranih ali prenagljenih odloc¢itev Drzavnega
zbora ter s tem zagotavlja vec¢jo preudarnost pri zakonodajnem odlocanju.

Sodobni slovenski parlamentarizem je izrasel iz skupscinskega predstavniskega 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, ¢eprav ga v praksi nekateri nehote
ali hote uporabljajo v smislu poudarjanja nepopolnosti drugega doma, kot da bi §lo za
napako v sistemu, ki jo je treba popraviti. V resnici je ta nesimetri¢nost parlamentarne-
ga sistema Se kako smiselna, Se posebej za drzavo kot je Slovenija. Vec¢ina drugih domov
v EU je namrec na razli¢ne nacine »nepopolnas, popolnost dvodomnih sistemov zasle-
dimo med 13 ¢lanicami EU, ki imajo razli¢cne oblike dvodomnega parlamenta, samo
v Italiji in Romuniji. Snovalci slovenske ustave so se zavedali pomanjkljivosti enodo-
mnosti za parlamentarno delo in odlocitve. Z odlocitvijo za nepopolno dvodomnost,
ki je bila v svojem ¢asu dolo¢en kompromis, so skusali vkljuciti bistveno vecje stevilo
interesov v zakonodajni postopek.

Drzavni svet je v osnovi koncipiran podobno kot vsi drugi domovi po svetu v sistemih
nesimetri¢ne ali nepopolne dvodomnosti. Nobena temeljna lastnost Drzavnega sveta
ni unikatna, niti npr. nepoklicnost drzavnih svetnikov, niti npr. zastopstvo druzbenih in-
teresov mimo strankarskega kriterija. Drzavni svet ima pooblastila, ki jih nekateri mo¢-
nejsi drugi domovi nimajo (npr. zahteva za razpis referenduma, zakonodajne iniciative
sicer moc¢ni nizozemski zgornji dom nima).

Izkusnje kazejo, da lahko civilna druzba preko Drzavnega sveta uspesno izrazi svoje po-
trebe in hotenja, podaja zakonodajne pobude in vpliva na dokon¢no podobo zakonov

in posledi¢no tudi na njihovo udejanjanje v konkretnem Zivljenju.

3 Interesno predstavniStvo DrZavnega sveta

Drzavni svet ni splosno predstavnisko telo kot Drzavni zbor, ampak je predstavnistvo
posebnih interesov. Sestavljajo ga predstavniki funkcionalnih in lokalnih interesov, ki
po izvolitvi funkcijo opravljajo castno in ne postanejo poklicni politiki. Prav dejstvo, da
ostanejo zaposleni na razli¢nih podrocjih, kot so gospodarstvo, izobrazevanje, razisko-
vanje, kmetijstvo, zdravstvo, sociala, kultura, jim omogoca, da imajo bolj neposreden,

dozivet vpogled v vsakdanje zivljenje.
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Drzavni svetniki praviloma lahko zasledujejo dolgorocnejse cilje in iS¢ejo dolgoro¢nej-
Se konstruktivne resitve. Deloma je to posledica njihovega petletnega mandata, deloma
to izhaja iz nac¢ina njihove izvolitve. Drzavni svetniki so voljeni na posrednih volitvah,
kar omogoca vec¢jo povezanost med Clani interesnih skupin in njihovimi predstavniki
v Drzavnem svetu.

Pri volitvah v Drzavni svet se ne uporablja nacelo en clovek en glas, temvec¢ nacelo
funkcionalnega predstavnistva. Ni pomembna velikost volilnega telesa niti postopek iz-
bire- pomembno je, da doloceni funkcionalni deli drzave izmed sebe izberejo predstav-
nika na posrednih volitvah (Luksic, 1993: 139). Kadar so ¢lani Drzavnega sveta voljeni v
posamezni interesni organizaciji oziroma posamezni lokalni skupnosti, tvorijo volilno
telo ¢lani predstavniskega organa interesne organizacije oziroma ¢lani predstavniskega
organa ene same lokalne skupnosti. Ce pa ¢lana oziroma ¢lane DrZzavnega sveta sku-
paj voli vec interesnih organizacij oziroma lokalnih skupnosti, sestavljajo volilno telo
predstavniki interesnih organizacij oziroma lokalnih skupnosti. Za volitve je predpisan
relativni vecinski sistem. To pomeni, da zmaga kandidat, ki dobi najve¢ glasov, v prime-

ru izenacenega rezultata pa se med konkurenti z enakim Stevilom glasov opravi Zreb.

Bistveno je, da sta sestava in nacin volitev v Drzavni svet razlicna od sestave in nacina
volitev v Drzavni zbor. Drugi dom lahko kvalitetno opravlja svojo funkcijo le na tak na-
¢in, da je sestavljen na drugacen nacin kot prvi dom, saj so le tako vzpostavljeni pogoji

za dovolj neodvisen in razli¢no generiran pogled na zakonodajna vprasanja.

4 Pristojnosti DrZzavnega sveta

Drzavni svet ima svoje pristojnosti dolocene Ze z ustavo. Preko svojih pristojnosti - daja-
nja mnenj o zakonodaji, ki se sprejema, zakonodajne pobude, odlozilnega veta, zahteve
za razpis zakonodajnega referenduma, parlamentarne preiskave in predloga za spre-
jem avtenti¢ne razlage zakona, Drzavni svet prispeva k oblikovanju kvalitetnejse zako-
nodaje. Na prvi pogled so njegove pristojnosti predvsem svetovalne in Sibke, vendar je
zahteva za razpis referenduma zelo moc¢na pristojnost Drzavnega sveta, ki je primerljivi

drugi domovi nimajo.

Drzavni svet se preko zakonodajne iniciative lahko udelezi zakonodajnega postopka
v zacetni fazi. Kljub temu, da gre za pomembno pristojnost, se jo Drzavni svet v praksi
posluzuje le redko. V ¢asu njegovega obstoja je predlagal le nekaj vec kot trideset zako-

nov, vendar z majhnim uspehom, saj Drzavni zbor navadno sprejme sklep, da zakon ni
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primeren za nadaljnjo obravnavo. Vendar Ze sama pobuda lahko spodbudi poslance ali
vlado, da pretehtajo ali dejansko niso potrebne spremembe v obstojeci ureditvi. Praksa
je pokazala, da so posamezni elementi sicer zavrnjenih zakonskih predlogov kasneje

vgrajeni v vladne zakonske predloge.

Najaktivneje Drzavni svet uresnicuje svojo pristojnost dajanja mnenj o zadevah iz pri-
stojnosti Drzavnega zbora. Te lahko Drzavni svet daje na lastno pobudo ali na zahtevo
Drzavnega zbora. Mnenja niso obvezujoca, vendar predstavljajo opozorilo na pomanj-
kljivosti predlagane ureditve in s tem varovalo pred hipnimi odloc¢itvami aktualne po-
litike.

Najbolj odmevna pristojnost Drzavnega sveta je ustavni institut odlozilnega veta, ki ga
Drzavni svet lahko izglasuje zoper vsak zakon v roku sedem dni po sprejemu zakona
v Drzavnem zboru. Drzavni zbor mora zakon v postopku ponovnega odlo¢anja o za-
konu sprejeti z absolutno vecino, torej z glasovi 46 poslancev. Od zacetka delovanja
Drzavnega sveta je bilo vlozenih 100 odlozilnih vetov, od katerih jih je bila uspesna
(v smislu nesprejetja z vetom napadenega zakona) slaba petina. Stevilo vloZenih vetov
lahko pripiSemo kriti¢nosti drzavnih svetnikov, ki izhaja predvsem iz njihove strokovne
podkovanosti in vpogleda v dejansko stanje v praksi. Pri preglasovanju veta poslance
pogosto vezejo politiCno-strankarska stalis¢a, ne pa ravno dejansko osebno strinjanje
z napadanimi ureditvami v zakonu. Poleg tega, da je rok za vlozitev veta zelo kratek in
daje veto urejen v dolochi Ustave, ki je namenjena razglasitvi zakona, je pomanjkljivost
ureditve veta predvsem v odsotnosti Cetrte faze zakonodajnega postopka. Cetrta faza
oziroma branje bi omogocalo moznost amandmajske spremembe spornega zakona v
postopku ponovnega odlocanja o zakonu. Drzavni zbor ne bi bil ve¢ postavljen pred
dilemo, ali pritrditi argumentom Drzavnega sveta in zavrniti cel zakon zaradi enega
protiustavnega ali spornega ¢lena ali pa potrditi zakon s protiustavnim ali spornim cle-
nom vred. Zagotovila bi racionalnost zakonodajnega postopka in moznost izboljsave

zakona, ki mu Drzavni svet nasprotuje.

Drzavni svet pogosto izglasuje odlozilni veto na zakon, ker njegov del ni skladen z Usta-
vo. V taksnih primerih ima Drzavni svet pristojnost, da zahteva presojo ustavnosti in
zakonitosti aktov na Ustavno sodisce. Tako niso osamljeni primeri, ko Drzavni zbor pre-
glasi veto, nato pa Drzavni svet vlozi zahtevo za zaCetek postopka za presojo ustavnosti
in zakonitosti. Kot Ze re¢eno, imajo drzavni svetniki kot profesionalci na svojih podro-
¢jih moznost pomanjkljivosti in spornosti aktualne ureditve izkusiti na lastni kozi. Med

vsemi postopki, ki jih je Drzavni svet sprozil v ¢asu svojega obstoja, je uspel ali delno
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uspel v ve¢ kot petdesetih odstotkih. Ta odstotek je veliko boljsi od odstotka uspeha
Drzavnega sveta pri vlozitvi veta, kar potrjuje dejstvo, da Drzavni zbor pri ponovnem

glasovanju o vetu vodijo bolj politi¢no-strankarski in ne toliko vsebinski argumenti.

Pomembna pristojnost Drzavnega sveta je tudi pravica zahtevati razpis zakonodajnega
referenduma. Vpliv Drzavnega sveta na zakonodajno odloc¢anje preko zahteve po uved-
bi zakonodajnega referenduma utegne imeti v praksi celo vecjo tezo kot suspenzivni
veto. Gre za mocan pritisk in groznjo Drzavnemu zboru v primeru, da ne bi uposteval
stalis¢ Drzavnega sveta. Drzavni svet redko zahteva razpis zakonodajnega referenduma,
nazadnje se je to zgodilo leta 2007, ko je Drzavni 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 odlocitev Drzavnega
sveta je s tem pridobila na legitimnosti.

Ob tem pa je vendarle pomembno poudariti, da Drzavni svet te pristojnosti ne more
pogosto uporabiti, saj se lahko kaj hitro sprevrze v svoje nasprotje, zato je pomembno,
da Drzavni svet pristojnost zahteve za razpis referenduma uporabi izjemoma, kadar
odlocitev Drzavnega zbora ocitno ni v skladu z voljo ljudstva in gre za izrazito referen-

dumsko materijo.

Drzavni svet lahko zahteva uvedbo preiskave o zadevah javnega pomena. To pristojnost
uporabi le redko, do sedaj le stirikrat. Preiskava lahko privede do uveljavitve politicne
odgovornosti predsednika in ¢lanov vlade, in tako predstavlja pomemben druzbeni
nadzor nad politiko vlade.

5 Delovanje Drzavnega sveta v zadevah Evropske unije in na
mednarodnem podrocju

Drzavni svet se aktivno udejstvuje tudi na mednarodnem podrocju. Sodeluje s pred-
stavniskimi telesi drugih drzav, z mednarodnimi parlamentarnimi institucijami ter z
mednarodnimi organizacijami. V okviru svojega dela vzdrzuje stike z drugimi parla-
menti, tako evropskimi, kot svetovnimi, ter z mednarodnimi organizacijami. Drzavni
svetniki se udelezujejo konferenc in srecanj, pri ¢emer so na parlamentarna srecanja
obicajno vabljeni predstavniki delovnih teles, ki po svojem podrocju spadajo v delo-
krog vabitelja. Ker drzavni svetniki v Drzavnem svetu zastopajo dolocene interese, se
pri sestavi delegacij uposteva interesno in strokovno ozadje posameznega svetnika,

ki pogosto pripomore k vi§ji ravni predmetne razprave. Predstavniki Drzavnega sveta
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se redno udelezujejo 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 (ZdruZenje evropskih senatov).

Na podro¢ju zadev Evropske unije Drzavni svet neposredno sodeluje z Drzavnim
zborom in njegovimi delovnimi telesi. Drzavni svet zadeve, ki se nanasajo 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
nacela subsidiarnosti, kjer obravnava skladnost posameznih zakonodajnih predlogov z

nacelom subsidiarnosti.

Na podro¢ju obravnave zadev Evropske unije je predstavnik Drzavnega sveta vabljen
na seje odborov, pristojnih za evropske zadeve, ne glede na to, ali predhodno poslje
svoje mnenje ali ne. Drzavni svet namrec lahko Ze na podlagi Ustave daje mnenje o vseh
zadevah iz pristojnosti Drzavnega zbora, kar vkljucuje tudi zadeve Evropske unije, na
podlagi Zakona o Drzavnem svetu pa mu mora predsednik Drzavnega zbora posiljati
vsa gradiva o zadevah, ki so na dnevnem redu sej Drzavnega zbora (torej tudi o zadevah
Evropske unije, ki jih obravnava Drzavni zbor). Drzavni svet, ki lahko npr. sprejme od-
lozilni veto na predloge zakonov in zahteva razpis zakonodajnega referenduma, lahko
na podrocju evropskih zadev le podaja mnenja. Torej je njegova vloga na tem podrocju
obrobnega pomena - podobno kot njegova vloga npr. v ustavno-revizijskem postopku,

v postopku sprejemanja drzavnega proracuna, pri imenovanjih v Drzavnem zboru.

Nacin ustavne ureditve vloge Drzavnega sveta na podrocju zadev Evropske unije ni
primeren, saj ni urejen ne na ustavni ne na zakonski ravni, ampak le na ravni poslovni-
ka Drzavnega zbora. Poleg tega je njegova vloga sibkejsa, saj lahko Drzavni svet odlozi
sprejem predloga zakona v notranje-pravni ureditvi, vendar pa nima te moznosti na
podrocju evropskih zadev, kjer lahko le poda svoje mnenje k predlogu akta Evropske
unije. V primerjalnem pravu so ureditve praviloma druga¢ne. Oba domova sta enako-
pravna na podroc¢ju zadev Evropske unije oziroma ima drugi dom v primerjavi s prvim
celo vec¢jo vlogo na podrodju teh zadev, ker se lahko osredotoci na obravnavo le dolo-

¢enih, za drzavo klju¢nih predlogov dokumentov Evropske unije.
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6 Odnosi s civilno druzbo

Drzavni svet zaradi sodelovanja s civilno druzbo predstavlja vezni ¢len med drzavljani
in politiko. Preko Stevilnih (v zadnjih letih med 40 in 50) posvetov opozarja ljudi na
aktualne probleme v druzbi, jim omogoca, da aktivno sodelujejo v razpravi s priznani-
mi strokovnjaki razli¢nih podrocij. Smisel je predvsem v tem, da Drzavni svet pridobi
kar najvec¢ raznolikih in argumentiranih mnenj, na podlagi katerih potem lahko prek
svojih pristojnosti uvede potrebne spremembe v slovenski pravni red. Drzavni svet si
prizadeva, da bi privabil kar najvecji mozni obseg zainteresirane javnosti, kajti namen
ni zgolj informirati, ampak pridobiti tudi odziv na svoje delo. Od tu Drzavni svet ¢rpa
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 navzodi predstavniki izvrsilne oblasti, ki jih prelijejo v vladne zakon-
ske predloge. Teme posvetov izhajajo tako iz gospodarstva, kulture, politike, zdravstva
in sociale iz Cesar je razvidno, da se nanasajo na vsa podrodja, ki so klju¢na za razvoj

druzbe.

Drzavni svet se zaveda pomena druzbene aktivnosti posameznikov, ki prispevajo k po-
zitivhim spremembam v druzbi. Tako vsako leto v sodelovanju z Zvezo drustvenih orga-
nizacij Slovenije, kot odraz podpore civilni druzbi, ob dnevu prostovoljcev slavnostno
podeljuje plakete Drzavnega sveta najzasluznej$im prostovoljcem.

Prav tako pa se lahko pohvali kot mentor in soustanovitelj projekta »Rastoca knjigac.
Projekt poudarja in finan¢no podpira vlogo slovenske knjige, gradi na napredku slo-

venske kulture in utemeljeno prispeva k povecevanju slovenske samozavesti.

7  Zakljucek

V slovenskem parlamentu se srecujejo interesi, ki jih uveljavljajo drzavni svetniki kot
predstavniki petih interesnih skupin na eni strani in interesi, ki jih uveljavljajo poslanci
kot predstavniki vsega ljudstva na drugi strani. Ceprav so med prvim in drugim domom
razlike v nacinu sestave, v vlogah in ne nazadnje tudi v njuni modi, je cilj obeh enak:
sooblikovati ¢im boljso zakonodajo.

Drzavni svet uresnicuje koncept tvornega ¢lena pri vzpostavljanju verodostojne pove-

zave med potrebami drzavljanov in med politicnim odlocanjem, zato, ker je zasnovan
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manj strankarsko, ker ima moc¢nejsi stik s civilno druzbo in ker ga sestavljajo predstav-
niki funkcionalnih in lokalnih interesov.

Intenzivnejsi stik med sodobno koncipiranim drugim parlamentarnim domom in or-
ganizirano strokovno civilno druzbo lahko predstavlja manjkajoci ¢len za zmanjSeva-
nje demokrati¢nega primanjkljaja in za sprejemanje politicnih odlocitev, ki bodo bolj
usmerjene v ohranjanje in dvigovanje ravni kakovosti zivljenja drzavljanov.

Drzavni svet je inovativna in koristna sestavina slovenskega politi¢cnega sistema, skladna
z nujnim razvojem politiCnega sistema v wikinomicni smeri nove druzbeno-gospodar-
ske paradigme. K boljsemu delovanju v okviru veljavne Ustave bi bistveno prispevala
uvedba cCetrtega branja zakona. S tem bi dosegli hitrejSe in cenejSe sprejemanje boljsih
zakonov. V primeru uvedbe pokrajin in uveljavitvi nezdruzljivosti funkcije zupana s
funkcijo poslanca pa bi bilo smiselno nekoliko povecati pristojnosti Drzavnega sveta
na podrodju sprejemanja zakonov s podrod¢ja lokalne samouprave.

Drzavni svet je pokazal utemeljenost svojega obstoja z intenzivnim delovanjem na treh
temeljnih podrog¢jih: na sodelovanju z organizirano strokovno civilno druzbo, na sode-
lovanju v zakonodajnem procesu in s svojo mednarodno dejavnostjo in uveljavljeno-
stjo. Legitimna pa so slej ko prej razli¢na staliS¢a o najbolj primerni zgradbi slovenskega

politicnega 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. Itis 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 DRZAVNIM ZBOROM RS IN
DRZAVNIM SVETOM RS

Boris Sustarsi¢

POVZETEK

Na nivoju pluralne parlamentarne demokracije doloca Ustava Republike Slovenije dve
institucifi, in sicer Drzavni zbor Republike Slovenije in Drzauvni svet Republike Slove-
nije. V smislu ustavnosti slovenske drzave sta torej dolocena dva domova, ob katerih
Je prui predstavniski dom, v katerega se volijo poslanci na predlog politicnih strank na
splosnih 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 domouva nista skupaj opredeljena kot sloven-
ski parlament.

V prispevku ni ugovorov na pristojnosti Drzavnega sveta po dolocilih slovenske ustave,
temuvec se navajajo konkretni primeri formalnih pravnih ovir, ki preprecujejo, da bi
Drzavni svet v polni meri izpolnjeval svojo pricakovano parlamentarno vlogo in po-
samezne pristojnosti. Te nepotrebne formaine ovire so v poslovniku Drzavnega zbora
Republike Slovenije, katere naj se cim prej odpravijo.

Klju¢ne besede: formalno pravne ovire, parlament, ustava, Drzavni zbor, Drzavni svet,
drzavni svetnik, demokracija, dvodomni sistem, senat, Poslovnik Drzavnega zbora Repu-

blike Slovenije, drzavljan, pozitivna diskriminacija, perspektive razvoja, interesi, medjiji.

* Boris Sustars$ic je od 11. leta, ko je postal uporabnik invalidskega vozicka, vse svoje javno delovanje
osredotocil na invalidsko varstvo v povezavi z drugimi druzbenimi sestavinami.

Sedaj je drzavni svetnik za podrocje 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 Drustva distrofikov Slovenije ter
¢lan 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 Drzavni svet v
takem polozaju, da utemeljeno govorimo o nepopolnem dvodomnem sistemu sloven-
skega parlamenta. Drzavni zbor in Drzavni svet bi v ustavi morala vsekakor biti skupaj
opredeljena kot slovenski parlament. Kakrsna koli oblika dvodomnega parlamenta je
namrec¢ v sodobnih druzbah znacilen izraz organiziranosti pri kulturoloskem razvoju

parlamentarne demokracije.

Ceprav vem, da je nase strokovno srecanje na nek nacin prazni¢no - ob 20. obletnici
prvih vecstrankarskih volitev v Sloveniji, pa ne morem mimo vabila oziroma opisa pro-
grama danasnjega javnega dogodka. Pricakoval sem, da bo pod »glavo« Drzavnega zbo-
ra tudi izpisan Drzavni svet. Tako pa ze 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 Drzavnega sveta. Mogoce to, na prvi pogled, ni niti relevantno, ¢e se na to
ozremo z vidika neosvescenosti drzavljana. Vendar pa je to zelo pomembno, ¢e na ta
nacin zanikamo tudi obstoj in vlogo ter delez Drzavnega sveta v 20 letih nase parlamen-
tarne demokracije. Zdi pa se, da na to mnogi raje pozabijo, kakor da bi priznali to stanje

demokracije v slovenski druzbi.

2 Sestava in pristojnosti Drzavnega sveta

V 96. ¢lenu Ustave Republike Slovenije je dolo¢eno, da je Drzavni svet zastopstvo nosil-
cev socialnih, gospodarskih, poklicnih in lokalnih interesov ter da ima 40 ¢lanov, kate-

rih sestava je natan¢no opredeljena. Njegovo organizacijo ureja zakon.

V naslednjih 5 ustavnih ¢lenih so razvidne pristojnosti Drzavnega sveta, da so volitve dr-
zavnih svetnikov urejene z zakonom, da imajo petletni mandat, kaksna vecina je potreb-
na pri odlo¢anju, poleg tega pa se nezdruzljivost funkcije in imuniteta ter obveznost

Drzavnega sveta, da sprejme svoj poslovnik.

70



3 Med deklariranim in dejanskim stanjem

Po dvanajstih letih in pol aktivnega in odgovornega delovanja v Drzavnem svetu kot
zastopnik interesov na podrod¢ju socialnega varstva (v prvem, drugem in sedaj tretjem
mandatu) lahko izkustveno trdim, da nepopolna parlamentarna dvodomnost za Dr-
zavni svet po ustavnih vidikih sama po sebi ni niti formalna kaj Sele vsebinska ovira za
opravljanje njegovih smiselnih in smotrnih nalog. Morda je to tudi ustrezna oziroma
primerna ureditev glede na velikost slovenske drzave in razvitost nase parlamentarne

kulture.

Povsem drugac¢no stanje pa je pri postavljenem razmerju med Drzavnim zborom in
Drzavnim svetom, katero je po poslovniku Drzavnega zbora (PoDZ-1 UPB1) poimeno-
vano za »razmerje drzavnega zbora do drzavnega sveta«. To po nepotrebnem naka-
zuje podrejenost druge parlamentarne institucije prvi parlamentarni instituciji, ceprav
ustava nedvoumno opredeljuje njuno razmerje v smislu avtonomnih komplementarnih

odnosov med DrZzavnim zborom in DrZavnim svetom.

Pristojnosti Drzavnega sveta so torej pomembno okrnjene zaradi nekaj pretanjenih sis-
temskih formalnih ovir v poslovniku Drzavnega zbora, v katerem ni omogoceno, da
bi Drzavni svet v primeru spornih zakonskih vsebin lahko izrekel odlozilni veto le na
posamezni ¢len ali na del zakona, kar bi omogocalo tako imenovano cetrto obravnavo
predloga zakona. Sedaj je mozen samo odlozilni veto na celoten zakon in s tem se ak-
tualizirani problem odmakne od argumentiranega raz¢is¢evanja ter obicajno preide na
prestizno raven, ki pa po svojem bistvu nima nobene prave relacije do parlamentarne

demokracije.

Naslednja odlocilna formalna ovira je to, da Drzavni svet ali njegove delovne komisije
ne morejo kvalificirano direktno vlagati amandmajev k zakonom, ki so v parlamentarni
proceduri, kar je zgolj nekaksna pravna ovira, ki oddaljuje parlamentarno preverjanje
razli¢nih interesov v zapletene proceduralne vode obicajno brez izhoda ali celo povzro-
¢i nezelena dogajanja izven parlamenta. Z odpravo te formalne ovire bi se racionalizira-

lo tudi delovanje Drzavnega zbora in Se marsikaj drugega.
Ni jasno, zakaj Drzavni svet glede sprejemanje drzavnega proracuna nima enake pri-

stojnosti kot pri sprejemanju zakonov, kar je ponovno zadeva subjektivnega odnosa do

Drzavnega sveta, ne pa izraz njegovega objektivnega ustavnega polozaja.
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Je Se vec vprasljivih formalnih podrobnosti, vendar niso pomembne za ta moj prispe-

vek k razpravi na tem srec¢anju.

4  Pozitivna diskriminacija demokrati¢nosti

Ne gre pa obravnavati samo formalnih vprasanj, kajti forma brez vsebine je namrec
mrtva. V zvezi s tem se moramo zavedati, da je bila nasa mlada drzava vec kot 45 let
izrazito enostrankarska, kar pomeni, da ni bila demokrati¢na v pravem pomenu bese-
de, Ceprav je samoupravni sistem omogocal stevilne formalne oblike participacije pri
upravljanju druzbenih zadev. Drzave, ki so §le skozi te oblike nedemokrati¢nosti, ali
deloma nepopolne demokrati¢nosti, imajo po mojem mnenju pravico do tako imeno-
vane »pozitivne diskriminacije« v smislu podpore siroki demokratizaciji druzbe. In prav
obstoj dveh domov parlamenta, ne glede na nepopolnost nasega drugega doma, daje
moznost dodatnega nadzora nad mogoc¢im hrepenenjem po ponovni centralizaciji de-

mokrati¢nosti, ki pa to ni.

Obcutek imam, kot bi se sramovali nasih poti v demokracijo, ki so bile takrat veliko bolj
miSljene na Siroko, pa se jih skozi ¢as poskusa utesniti na eno samo pot. Tovrstnih po-
skusov omejevanja, brisanja in diskriminiranja Drzavnega sveta je bilo v preteklih dveh
desetletjih obilo.

Morali bi biti ozavesceni in veseli, da imamo parlament, ki ga sestavljata na drugacen
nacin izvoljena domova, ki imata razli¢cno sestavo in razli¢ne pristojnosti. To namrec
zagotavlja vec¢jo stopnjo demokracije v druzbi in vec¢jo udelezbo drzavljana pri vode-
nju svoje drzave. Z vidika drzavljana - volivca se kaze njegova participacija in mogo-
¢e uveljavljanje njegove politicne volje zgolj skozi udelezbo na volitvah in morebiti Se
kaksnemu referendumu. Skozi Drzavni svet, pa drzavljan - »citoyenc, stopa lahko vsak
teden skozi vrata v dvorano Drzavnega sveta ob desetinah seminarjev, okroglih mizah
in drugih priloZnostih. Tu lahko poda razli¢ne pobude, izrazi svoja nestrinjanja, zahteva
ukrepanje zakonodajne oblasti in skozi Drzavni svet vpliva na politiko, ki doloca njego-

vo zivljenje v sedanjosti in prihodnosti.
Ob obisku drzav z razli¢cnimi oblikami parlamentarne demokracije, se vedno znova

pozitivno presenecen, kako laskajo nasi odlocitvi, da ima slovenski parlament dva do-

mova. V ¢asu francoskega predsedovanja EU sem bil na delovhem obisku v Senatu Re-
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publike Francije, zibelki svobode, enakosti in bratstva, kjer so nas Drzavni svet razumeli

kot resni¢no drugi dom.

5  ZadrZzano obvescanje medijev

Ce se ozrem nazaj, je glede prepoznavnosti bil narejen korak naprej z dolocenim nepo-
srednim spremljanjem sej Drzavnega sveta preko TVS 3. Pred tem pa so nas prenasale
samo nekatere lokalne TV postaje, kot recimo TV Siska in podobno. To je samo kazalo
na doloceno plat Potemkinovih vasi na nacin, da je nekdo pac snemal in da so v okviru
SiSenske kabelske televizije to predvajali. TakSen je bil domet Drzavnega sveta do ne-
davna, kar zadeva elektronske medije. Upam, da se bo tudi na medijskem podrocju zgo-
dilo kaj vec¢ in da bomo prepoznavni tudi preko tiskanih medijev javnega obvescanja.

Te prepoznave Se ni v zadostni meri. Prepoznava bi namre¢ bila tudi vec¢je priznanje
nasemu delu in obstoju drugega doma kot takega. Zato na nek nacin razumem »priza-
devanje« tistih, ki ne Zelijo tovrstne popularizacije Drzavnega sveta, saj bi s tem morali
priznati, da imamo dva skorajda enakovredna stebra udejanjanja demokracije in poli-

ticne kulture.

Vcasih se zgodi, da kaksen predstavnik Drzavnega zbora tudi izrece kaksno bolj ali
manj posreceno kritiko na racun Drzavnega sveta, ki pa tako izraza domet in Zeljo po

njegovem abstrahiranju in totalni ukinitvi.

Taksna stalis¢a ni mogoce sprejemati in sprejeti. Na nek nacin so poseg v Ustavo Repu-
blike Slovenije, po drugi strani pa tudi v delovanje Drzavnega sveta kot takega. Mislim,
da imajo tisti, ki se tako in na ta nacin ukvarjajo z Drzavnim svetom, kompetence, ki so

jih vzeli kar sami.

Osebno mislim, da je delovanje enega in drugega doma v okviru ustavno in zakonsko
doloc¢enih pravic avtonomno. V mandatih, ko sem in ko sem bil sam drzavni svetnik,
se nismo lotevali kritik na racun poslancev. Moj cilj, pa tudi ostalih kolegic in kolegov

drzavnih svetnikov je bil in ostaja delovanje nasega doma v okviru ustavnih dolo¢il.
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6  Mozne perspektive Drzavnega sveta Republike Slovenije

Sedanja globalna finan¢no - ekonomska kriza, ki potencirano razgalja tudi krizo druz-
benih vrednot, je izjemno globoko prizadela naso drzavo. V nobenem primeru ni ra-
cionalno, da bi se ukvarjali s povecevanjem ali zmanjSevanjem ustavnih pristojnosti
Drzavnega sveta. Zavzemam pa se, da se ¢im prej odpravijo formalne ovire za njegovo
delovanje v polnem obsegu ustavnih dolo¢il, in sicer predvsem v poslovniku Drzavne-

ga zbora, kakor je navedeno v tem prispevku.

Ko bodo uvedene pokrajine, bo verjetno treba spremeniti tudi nacin, kako se volijo
predstavniki lokalnih skupnosti v Drzavni svet. Povsem napacno pa bi bilo kakrsno koli
krcenje predstavnikov socialnih, gospodarskih in poklicnih interesov, kajti iz njihovih
vrst ves Cas prihajajo ustvarjalne pobude, da se izboljsujejo razli¢ni druzbeni podsiste-

mi.

Ce pa se bomo v drzavi odlocili za ustavne spremembe, ki dolocajo sestavo Drzavnega
sveta, na podlagi prakti¢nih izkuSenj in demografskih sprememb prebivalstva predla-
gam, da se omogoci prek njihovih interesnih organizacij na podrocju civilne druzbe
izvolitev po enega drzavnega svetnika iz vrst invalidov in starejsih ljudi, ki bi tako legal-
no in legitimno zastopala eno in drugo biolosko pogojeno skupino prebivalstva z nji-

hovimi specifi¢nimi potrebami po izvirnih civilizacijskih resitvah 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 PREDSTAVNISTVA
AVTOHTONIH NARODNIH SKUPNOSTI V
SLOVENSKEM PARLAMENTU

Laszlo Goncz'

POVZETEK

Slovenski model pravne zascite avtohtonih narodnih skupnosti temelji na pozitivni
diskriminaciji, kar velja tudi za zastopanost izvoljenih predstavnikov omenjenih sku-
dolocb je zal tudi na tem podrocju veliko nedoslednosti, kar zahteva nadgraditev mo-
dela. Velik izziv za avtohtone narodne skupnosti pomeni, da v okviru obstojecih ustav-
nih dolocb in ob aktivnem sodelovanju izvrsne veje drzavne oblasti aktivno sodelujejo
pri oblikovanju splosnega zakona o uresnicevanju pravic avtohtone italijanske in ma-
dzarske skupnosti.

Soodlocanje avtohtonih narodnih skupnosti in njunih pripadnikov sodi v sklop t. i.
kompenzacijskih posebnih manjsinskih pravic. Avtohtone narodne skupnosti imajo kot
enakovredni partnerji na lokalni in nacionalni ravni. pravico do lastne organizirano-
sti za uresnicevanje svojih pravic in do politicne participacije v (javnem) politicnem
zivljenju.

1a pravica je bila avtohtonim narodnim skupnostim in njunim pripadnikom Ze zago-
tovljena v ustavnih amandmajih iz leta 1989, skladno z osamosvojitvenimi akti pa je
bila vkljucena v 64. in 80. clen 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 Drzavnem
zboru ali obcinskih svetih obcin z narodnostno mesanimi obmocji ter kot vsi ostali
drzavljani kandidirajo ali volijo na volitvah za mesta preostalih 88 poslancev v Dr-
zavnem zboru ali za mesta preostalih clanov v obcinske svete narodnostno mesanih

obcin.

= Laszlo GOncz, doktor znanosti, zgodovinar, pisatelj, avtor cca 150 strokovnih ¢lankov in deset samo-
stojnih publikacij znanstvenega, izobrazevalnega in leposlovnega znacaja; od 1993 do 2008 direktor Zavoda
za kulturo madzarske narodnosti, nato poslanec Drzavnega zbora; prvi predsednik Drustva prekmurskih

madzarskih znanstvenikov in raziskovalcev (2002-20006).
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Klju¢ne besede: avtohtona narodna skupnost, pravna zascita, posebne manjsinske pra-
vice, italijanska narodna skupnost, madzarska narodna skupnost, volilna pravica, Di-

Zavni zbor.

1 Uvodne misli

Razvoj parlamentarne demokracije v Sloveniji je mogoce analizirati in ocenjevati tudi s
spremljanjem uveljavitve pravic avtohtonih narodnih skupnosti v zakonodaji. Slovenija
je s progresivnim pristopom na podrocju pravne zascite omenjenih skupnosti, kar se
najbolj izraza v okviru pozitivne diskrimnacije, uveljavila standard, ki nedvomno sodi
v sam vrh evropskih drzav. V okviru tega referata nista mogoca temeljita analiza in zgo-
dovinski pregled stanja in razvoja manjsinskih pravic. Ugotovimo pa lahko, da zacetki
oblikovanja nacelnih in zakonskih resitev pravne zascite avtohtonih narodnih skupno-
sti segajo globoko v ¢as enopartijskega sistema slovenske druzbe. Bilo bi tvegano ugi-
bati, ali zametke pravic na podroc¢ju zastopanosti narodnih skupnosti v zakonodajni
veji oblasti v obdobju enopartijskega sistema in tudi oblikovanje pravne zascite v celoti
lahko pripiSemo notranji progresivni naravnanosti slovenske druzbe ali morda drugim,
z dnevnopoliti¢nega vidika, bolj koristnim oz. donosnim dejavnikom. Pod slednjim
pogojno razumem moznost, da je bilo za takratno jugoslovansko republiko Slovenijo
zaradi velikega dela slovenskega narodnega telesa, ki je po L. in II. svetovni vojni ostalo
v manj$ini, nedvomno pomembno, da se je v skrbi za zamejske slovenske skupnosti
lahko sklicevala na pozitivne domace primere. Tovrstna motivacija, ¢e je bila, je razu-
mljiva in sprejemljiva ter ne pomeni nic slabega. Predvsem pa obveznosti, ki so izhaja-
le iz mednarodnih pogodb in dogovorov, povezanih z doloc¢itvijo meje med Italijo in
Jugoslavijo po IL. svetovni vojni, s posebnim poudarkom na zasciti pravic avtohtonih
narodnih skupnosti - poleg splosnih evropskih varnostnih razlogov, med katerimi se je
Ze po L svetovni vojni stalno omenjala primerna ureditev politik do narodnih manjsin,
dale- te ne bi bile predmet spora - so odlocilno vplivale na raven in znac¢aj 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-
Cela pod parolo bratstva in enotnosti. Za razvoj varstva avtohtonih narodnih skupnosti
v Sloveniji je bilo nedvomno izjemno pomembno sprejetje Londonskega sporazuma,
s prilozenim Posebnim statutom, ki je poleg temeljnih ¢lovekovih pravic dolocal tudi
nediskriminacijo in uvajal posebne manjsinske pravice, ki so bile Ze v republiski ustavi

leta 1963, Ustava SR Slovenije iz leta 1974 pa jih je sistemati¢no uveljavila.
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Dokazano je, da je Slovenija na podro¢ju zascite manjsinskih pravic 8la precej dlje kot
ostale republike nekdanje skupne jugoslovanske drzave. Med elementi t. i. pozitivhe
diskriminacije avtohtonih narodnih skupnosti naj omenim predvsem kolektivne pravi-
ce na tem podrodju, ki so Ze v sedemdesetih letih preteklega stoletja veljale za izvirno
resitev v sirsem geografskem obmocdju. V zacetku devetdesetih let prejsnjega stoletja
paje prislo do sprejemanja pomembnih dokumentov o varstvu manjsin na univerzalni
in regionalni ravni, kot so: Deklaracija OZN o pravicah oseb, ki pripadajo narodno-
stnim ali etni¢nim, verskim in jezikovnim manj$inam; Evropska listina o regionalnih ali
manjsinskih jezikih; Okvirna konvencija za zas¢ito narodnih manjsin in Kopenhagenski
dokument KVSE v okviru Konference o ¢loveski razseznosti. Tudi to je nedvomno vpli-
valo na oblikovanje in dograjevanje ustavnopravnega polozaja avtohtonih narodnih
skupnosti in njunih pripadnikov kot tudi zaveza iz osamosvojitvenih aktov, da se zago-

tovi raven vseh ze uveljavljenih t. i. posebnih manjsinskih pravic.

2 Pravna zaSc¢ita 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 zaziveti, za kar obstaja
vec razlogov. Na podroc¢ju uresni¢evanja ustavnih in zakonskih dolo¢b je tudi v sloven-
skem modelu mogoce najti nedoslednosti, kar zahteva nadgradnjo zakonske zascite
avtohtonih narodnih skupnosti.

Konstantna zastopanost narodnih skupnosti v voljenih organih na lokalni ravni se je
posredno prvi¢ pojavila z ustanovitvijo samoupravnih narodnih skupnosti po sprejetju
republiske ustave leta 1974. Skupscina omenjenih skupnosti si je kot t. i. Cetrti organ ob-
¢inskih skupscin na narodnostno mesanih obmodjih, pridobila nekatere pristojnosti.
Le-te so se nanaSale na podrodje lokalnega odlocanja o vprasanjih vzgoje in izobraze-
vanja, kulture, informiranja ter stikov z mati¢cnim narodom avtohtone madzarske in ita-
lijanske narodne skupnosti. Kvalitativni preskok pri soodlocanju avtohtonih narodnih
skupnosti in njunih pripadnikov predstavljajo ustavni amandmaji k slovenski ustavi
iz leta 1989. Gre predvsem za amandma §t. XXXVI, ki je doloc¢al obvezno zastopanost
predstavnikov avtohtonih narodnih skupnosti v preostalih zborih ob¢inskih skupscin
in vseh treh zborih Skupscine SR Slovenije. Osamosvojitveni dokumenti so avtohtoni-
ma narodnima skupnostma in njunim pripadnikom zagotovili obstoj vseh Ze uvelja-
vljenih t. i. posebnih manj$inskih pravic. Na osnovi delegiranja se postopoma tudi na

drzavni oz. takrat Se republiski ravni zagotovi vkljucevanje delegiranih predstavnikov
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avtohtonih narodnih skupnosti v delo vseh treh zborov republiske skupscine. Oblikuje
se tudi Komisija za narodnosti kot delovno telo najvisjega republiskega zakonodajnega
telesa, v katerega so bili prvotno poleg delegatov iz vrst narodnih skupnosti vkljuceni
tudi zunanji ¢lani. Sicer pa so bili predstavniki madzarske in italijanske narodne sku-
pnosti ze v Sestdesetih letih 20. stoletja prisotni v razli¢nih druzbenopoliti¢nih organi-
zacijah takratne republiske partijske strukture (SZDL, KPS). Pomembno je, da je imela
avtohtona narodna skupnost v ¢asu druzbenih 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
dolocbe, ki so - tudi na osnovi Ze omenjenih mednarodnih dokumentov - dopolnje-
vale dotedanji model zas¢ite manjsinskih skupnosti. Na osnovi splosnih demokrati¢nih
volitev je bila zagotovljena stalna zastopanost predstavnikov omenjenih skupnosti v
najvisjem drzavnem zakonodajnem organu, v Drzavnem zboru Republike Slovenije.
Tudi ta pravica je bila zagotovljena kot posebna pravica na osnovi nacela »pozitivne dis-
kriminacije«. Tako so imeli pripadniki avtohtonih narodnih skupnosti v okviru aktivne
volilne pravice poleg izvolitve lastnega predstavnika moznost voliti tudi obmoc¢nega
predstavnika oz. poslanca v Drzavni zbor Republike Slovenije. Ena pravica druge ne
izkljucuje, kar Se posebej kaze na zelo visoko raven spostovanja narodnostnih pravic v
slovenskem pravnem redu.

Ce povzamemo najvaznejse elemente pravne zascite avtohtonih narodnih skupnosti,
lahko ugotovimo, da soodloc¢anje avtohtonih narodnih skupnosti in njunih pripadni-
kov sodi v sklop t. i. kompenzacijskih posebnih manjsinskih pravic. Avtohtoni narodni
skupnosti in njuni pripadniki imajo kot formalno enakovredni partnerji na lokalni in
nacionalni ravni pravico do lastne organiziranosti za uresnicevanje svojih pravic in do
politi¢ne participacije v (javnem) politicnem Zivljenju.

Pomembna pridobitev demokrati¢ne druzbe je, da slovenski ustavnopravni model po-
skusa 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 druzbi in politicnem sistemu. Drzava ima
aktivno vlogo oz. dolznost pri zasciti narodnih skupnosti in uresni¢evanju posebnih
manjsinskih pravic. Pripadniki avtohtonih narodnih skupnosti pa aktivnho sodelujejo
tudi pri nastajanju pravnih norm na tem podroc¢ju. Narodne skupnosti nimajo zgolj
pravice aktivno sodelovati v t. i. politicnem, kulturnem, gospodarskem in drugem jav-
nem zivljenju, temvec¢ imajo tudi pravico do aktivnega in uc¢inkovitega sodelovanja pri

sprejemanju odlocitev na vseh ravneh.
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Pomemben rezultat na podrocju 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 ob¢inskih svetnikih, ki so izvoljeni kot pripadniki narodnih skupno-
sti v obcinske svete (sistem, kar se tice slednjih, v praksi zelo pomanjkljivo deluje). Po-
slanca narodnih skupnosti odloc¢ata o vseh zadevah in imata formalno pravico do veta
na vse zakonske doloc¢be s podrocdja zakonodaje o posebnih manjsinskih pravicah in
poloZaju narodnih skupnosti ter njunih pripadnikov. Zal pa pravica do veta sistemsko
ni dodelana, zato v preteklih dveh desetletjih kljub upravi¢enosti do njegove uveljavitve
niti na drzavni, niti ob¢inski ravni ni prislo. Gre za podrodje, ki se mora v predvideni
nadgradnji manjsinske zakonodaje urediti.

Kot sem posredno Ze nakazal, Ustava SR Slovenije iz leta 1963 $e ni predvidevala po-
liticne participacije in soodlocanja narodnih skupnosti na republiski 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 republiski in ob¢inski ravni oz. ponekod tudi na
ravni krajevnih skupnosti. Delovanje komisij za narodnosti zal na lokalni ravni v celo-
ti ni upravicilo pricakovanja, kar lahko ugotovimo tudi danes. Leta 1986 je Skupscina
SR Slovenije sprejela Stalis¢a, priporocila in sklepe o uresni¢evanju posebnih pravic
italijanske in madzarske narodnosti in njunih pripadnikov v SR Sloveniji. V tem do-
kumentu je zapisano, da morajo statuti ob¢in z narodnostno mesanimi obmodji »vse-
binsko ustrezneje« opredeliti vsebino dela in pristojnosti omenjenih SIS v celotnem
skupscinskem sistemu. Kljub temu se stanje v primeru madzarske narodnosti na tem

podrodju ni bisteveno spremenilo.

3  Sklepna misel

Na koncu naj poudarim, da je pravna zascita avtohtonih narodnih skupnosti pomemben
element demokraticnega razvoja slovenskega parlamentarizma v preteklih desetletjih, ki
pric¢a o demokrati¢cnem znacaju slovenske druzbe. Posebej je treba izpostaviti pomen kon-
stantne neposredne zastopanosti predstavnikov narodnih skupnosti v najvisjem drzavnem
zakonodajnem organu. To omogoca njihovo neposredno vklju¢evanje v samo pripravo
kriterijev in okolis¢in za ohranjanje narodne zavesti, razvoja maternega jezika in kulture ter
obstoj njunih pripadnikov. Sistem socasno omogoca tudi visjo raven vpliva na skrb varova-
nja kolektivnih in individualnih pravic. Hkrati je treba opozoriti, da proces pravne zascite
avtohtonih narodnih skupnosti e zdale¢ ni zakljucen. Gre za izredno dinamic¢no podrodje,

ki se mora stalno prilagajati aktualnim razmeram in izzivom, ki se pojavljajo na podrocju
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zivljenja in dejavnosti avtohtonih narodnih skupnosti. Ta stalna skrb in tankocutnost je po-
sebej pomembna zaradi malostevilnosti omenjenih skupnosti, kar zmeraj zahteva poseben
pristop. Trenutno je najvedji izziv v okviru slovenske zakonodaje ob aktivhem sodelovanju
izvr$ne veje oblasti oblikovanje splosnega zakona o uresni¢evanju pravic avtohtone itali-
janske in madzarske skupnosti. Ta bo integrativne in dopolnjevalne narave, predvsem pa
bo moral dosedanje zakonske doloc¢be nadgraditi s sistemskimi resitvami, ki bodo bolj do-
sledno zagotavljale izvajanje pravic. Tako bo bistveno ve¢ moznosti za nadaljnji obstoj in

razvoj madzarske 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
Jalls 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 entilled, as other citizens, to vole or run as a
candidate for the remaining 88 deputy seats at the National Assembly, or as a candidate
Jor the remaining member seats al the municipal councils of the ethnically mixed
mumnicipalities.

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 NAPACNEGA RAZUMEVANJA IN UCENJA!
Andraz Tersek’

POVZETEK

Stirje vidiki suverenosti se zdijo bistveni. Prvi vidik suverenosti je teoreticna predpo-
stavka, da je politicna oblast utemeljena s suvereno odlocitvijo naroda kot nosilca ne-
odtujljive pravice do politicne samoodlocbe in samobitnosti. Pojem naroda gre razume-
ti kot skupek zgodovine in tradicije, temeljnih pravil, nacel, vrednot, pricakovany ipd.
Je sirsi od pojma ljudstva kot skupnosti dolocenih in Zivecih posameznikouv. Ljiudstvo ni
suvereno, tudi ne njegova volja. Pojem »oblast ljudstva«, ki ga omenja Ustava RS v 3.
clenu, ne pomeni »suverenosti ljudstva«! Ljiudstvo je v slovenski predstavniski in ustavni
demokraciji (le) nosilec oblasti za vzpostavitev in legitimacijo vladajoce (strankarske,
dnevno politicne) politike. Svojo neposredno vez s suverenostjo izcrpa z volitvami. To
Je drugi vidik suverenosti. Tretji vidik suverenosti je dejstvo, da je drzavna oblast le bolj
ali manj avtonomna, ne pa dejansko suverena. Suverenost, ki naj bo razumljena tudi
kot politicni in moraini koncept, zahteva ocitno in prepricljivo vez s temeljnimi clove-
kovimi pravicami in svoboscinami ter s clovecnostjo. To je smoter in cilj suverenosti.
Njim gre pripisali suverenost — kot politicno in moralno kakovost. Gre za cetrti vidik
suverenosti. V Republiki Sloveniji je uveljavljen model temeljske ustavne demokracije,
suverenost pa pripada temeljnim ustavnim nacelom ter temeljnim clovekovim pravi-
cam in svoboscinam.

Klju¢ne besede: narodna, ljudska in drzavna suverenost, clovecnost, oblast ljudstva, ¢lo-

vekove pravice in svoboscine, model ustavne demokracije v Sloveniji (temeljski model).

* Andraz TersSek, 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.

I Besedilo je skrajsana in delno preurejena razlicica ¢lanka Andraz TerSek: Suverenost, ljudstvo in clovekove

pravice: prispevek k razumevanju konceptov. Revus-revija za evropsko ustavnost 9 (2009).
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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 studentom na pravnih fakultetah. Zelo
prisoten je tudi v dnevnopoliti¢ni retoriki. Za oboje pa je postalo kar znacilno napa¢no
razumevanje tega koncepta. Tudi napacno teoreticno pojasnjevanje in ucenje o tem

konceptu.

Pravilno razumevanje koncepta suverenosti in ustrezna zavest o njegovi vezi s temelj-
nimi ¢lovekovimi pravicami in svobos¢inami sta bistvena tudi za teoreti¢no utemeljitev
modela demokracije, ki je prisoten v doloceni politi¢ni skupnosti. Ta teoreti¢ni model
ni sam sebi namen. Nasprotno, pomembno vpliva na iskanje prepricljivih odgovorov
na nekatera konkretna in pomembna druzbena (pravna, politi¢na, institucionalna ipd.)
vprasanja. Na primer na vprasanje o ustavnih omejitvah pristojnosti parlamenta, o pri-
stojnostih ustavnega sodisca (npr. glede presoje aktov ustavnega ranga - tudi ustavnih

amandmajev), o naravi in omejitvah referendumskega odlocanja ipd.

2 Oblast ljudstva

V sredisce politi¢nega in pravnega sistema Republike Slovenije so postavljeni ljudje. V
preambuli k Ustavi Republike Slovenije je zapisano:

»Izhajajoc iz Temeljne ustavne listine o samostojnosti in neodvisnosti Republike
Slovenije,? ter temeljnih clovekovih pravic in svoboscin, temeljne in trajne pravice
slovenskega naroda do samoodlocbe, in iz zgodovinskega dejstva, da smo Slovenci v
vecstoletnem boju za narodno osvoboditev izoblikovali svojo narodno samobitnost in
uveljavili svojo drzavnost, sprejema Skupscina Republike Slovenije Ustavo Republike

Slovenijec.

V 3. ¢lenu Ustave pa je zapisano:

2 Tav I tocki doloc¢a, da »Republika Slovenija zagotavlja varstvo clovekovih pravic in temeljnih svoboscin
vsem osebam na ozemlju Republike Slovenije ...«.
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»Slovenija je drzava vseh svojih drzavijank in drzavijanouv, ki temelji na trajni in neod-
tujljivi pravici slovenskega naroda do samoodlocbe.
V Sloveniji ima oblast ljudstvo. Drzavljanke in drzavijani jo izvrsujejo neposredno in z

volitvami po nacelu delitve oblasti na zakonodajno, izvrsilno in sodnox.

Ustava Republike Slovenije torej doloca, da je Republika Slovenija utemeljena na in v
.«slovenskem narodu, njegovi neodtujljivi pravici do samoodlocbe in njegovi samo-
bitnosti.« Tudi, da izhaja iz ..«temeljnih clovekovih pravic in svoboscin...«, da je drzava

.«wseh svojih drzavijank in drzavijanov...« in da ima v Sloveniji ...« oblast ljudstvo«?

Ljudje so izvor politi¢ne oblasti. Tudi njene legitimacije.* Gre za organizacijsko legitima-
cijo ali za temelj legitimacije politi¢ne oblasti, ki se udejanja v okvirih sodobnega ustav-
nistva.’ Ljudski izvor in legitimacijski temelj oblasti za ustavnopravno teorijo pomenita
tudi teoreticno predpostavko, s katero lahko doktrinarno utemeljimo in legitimiramo
politi¢cno oblast. Taksen teoreti¢ni pristop zadeva predvsem temelj vzpostavitve in le-
gitimnosti vsakokratne, dnevnopoliticne oblasti v sodobnih, ustavnih (utemeljenih
predvsem na nacelih demokrati¢nosti, vladavine prava, socialnosti in zascite temeljnih

¢lovekovih pravic in svobos¢in) in predstavniskih demokracijah.

S tega teoreti¢nega vidika je zatorej vsakokratna vladajoca politika legitimirana z od-
locitvijo volilnih upravicencev kot ljudstva na periodi¢nih, predvsem pa splosnih, ena-
kih, transparentnih in obvescenih, pod temi temeljnimi pogoji pa tudi demokrati¢nih
volitvah. Dnevnopoliti¢na (tudi strankarska ali strankarsko koalicijska) in zakonodajna
oblast na ta nacin izvirata iz ljudstva in sta z glasovanjem (izbiranjem) ljudstva organi-
zacijsko (vzpostavitveno) legitimirani. Ljudstvo politi¢no oblast neposredno uresnicuje

na naslednjih volitvah ali z neposrednim sprejemanjem odlocitev na referendumih, ki

3 Ustava Republike Slovenije, Uradni list Republike Slovenije, §t. 33-1409/91-1, 28. december. 1991 (v nada-
ljevanju Ustava). Primeren angleski izraz za to bi bil verjetno »popular authority« ali pa »political authority
of the people.«

4 Prim. Ivan Kristan, Ciril Ribi¢i¢, Franc Grad, Igor Kauci¢, DrZavna ureditev Slovenije, Ljubljana, Uradni list
Republike Slovenije, 1994, 1. poglavije; Ivan Bele et al., Nova ustavna ureditev Slovenije. Zbornik razprav,
Ljubljana, Uradni list Republike Slovenije, 1992, pogl. I, IL in IV,; Lovro Sturm (ur.), Komentar Ustave Repu-
blike Slovenije, Ljubljana, FPDES, 2002 (v nadaljevanju Komentar Ustave); glej komentar 1. in 3. ¢lena 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 ustavnistva glej Andraz TerSek, Ustavnistvo in novo ustav-
nistvo, Pravna praksa 9/2009 (glej tam navedeno literaturo, z opombo, da je ta izraz prvi predlagal Andrej

Kristan).
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in ¢e so zavezujoci. To neposredno izvrsevanje oblasti s strani ljudstva pa pomeni tudi
uresni¢evanje suverenosti v smislu politi¢ne oblasti v drzavi le ob vsakokratnih volitvah.
Ne pa tudi ob obi¢ajnem referendumskem glasovanju! Referendumsko glasovanje po-
meni uresnicevanje suverenosti le, ¢e je predmet takSnega referendumskega odloc¢anja,
katerega izid je tudi pravno zavezujo¢, neposredno povezan z vprasanjem politicne
suverenosti kot politicne samoodloc¢be (samoopredelitve) naroda.® Oblast ljudstva je
zatorej v modelu predstavniske demokracije z reprezentativnim mandatom in s splo-
$no ter enako volilno pravico neposredno povezana s suverenostjo in v tem pogledu
suverena zgolj v okviru volilnega procesa in volilne legitimacije vladajoce (strankarsko

koalicijske) oblasti.”

3 Suverenost naroda

Ideja o ljudeh kot nosilcih oblasti, je neposredno povezana z na¢elom demokrati¢nosti,?
ki je tudi temeljno ustavno nacelo. Neposredno povezana pa je tudi z nacelom in teo-
reti¢no predpostavko o suverenosti naroda. O suverenosti slovenskega naroda, njegovi
temeljni in trajni pravici do samoodloc¢be govorita tudi Preambula k Ustavi RS in prvi
odstavek 3. ¢lena Ustave. Narod gre razumeti kot politi¢ni koncept, ki pooseblja in pred-
stavlja dolo¢eno zgodovino in tradicijo, dolocena temeljna pravila (norme), vrednote
in nacela, pa tudi interese, hotenja, pricakovanja ipd. preteklih in bodoc¢ih rodov. Tudi
kot politi¢no skupnost, politi¢ni duh, politicno samobitnost z dolo¢eno in vsaj deloma

opredeljivo vsebino.

Narod ima (pod doloc¢enimi pogoji, ki jih opredeljuje mednarodno pravo)® pravico do
samoopredelitve in samoodloc¢be, do uresnicitve politicne samobitnosti v obliki drza-

ve. Dejansko to pravico uresnici politicno organizirana skupnost konkretnih in zivec¢ih

6 »Referendumsko glasovanje in plebiscitarno odlocanje ljudi pomenita tudi uresnicevanje suverenosti le
v primeru, ko je sama vsebina ali predmet odlocanja neposredno povezan z vprasanjem suverenosti: npr.
odlocitev naroda o samostojnosti v okviru drzave ali odlocanje o prenosu dela suverenih pravic drzavne
oblasti na nadnacionalne organizacije.« O tem sem pisal v Andraz TerSek, Ustavna demokracija in konsti-
tucionalizem: (evropska) izhodis¢a in onkraj njih, Portoroz, XII. dnevi javnega prava, zbornik, 2003; Andraz
Tersek, O zlorabi referenduma, s primerom 'votlosti' referendumskega odlo¢anja, Revus (2007) 4.

7 Vtem primeru gre za oblast ljudstva z modjo politi¢ne suverenosti, ki bi ji lahko dodali ustreznico v angle-
skem prevodu kot »popular sovereignty« ali »sovereignty of the people.«

8 Ustava Republike Slovenije, 1. clen: »Slovenija je demokraticna republika.«

9 Prim. Juraj Andrassy, Bozidar Bakoti¢, Budislav Vukas, Medunarodno pravo, Zagreb, Skolska knjiga, 1995.
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posameznikov, ki politicno in po vzpostavitvi drzave sestavljajo ljudstvo.”” Tako narod
kot politi¢ni 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 Zivece skupnosti drza-
vljanov, volilnih upravi¢encev ali prebivalcev, ki so ob teritoriju in pretezno ucinkoviti
oblasti eden od treh temeljnih elementov drzave. Zato tudi njegova trenutna, empiri¢na
volja (voluntas, tudi interesi, mnenja, prepri¢anja, pricakovanja, zahteve ipd.) v zvezi z
doloc¢enim vprasanjem, ki je splosnega druzbenega pomena, ni suverena. Narod kot
koncept zato ni suveren v svoji pravici do politicne samobitnosti zaradi ali prek ljudstva,

pac pa neodvisno od volje ljudstva.

Posebej gre poudariti, da v tej teoreti¢nih shemi oziroma pri tem konceptu suverenosti
in ljudstva koncept naroda ni izkljucujo¢ oziroma absolutno povezan z drzavo in obla-
stjo. Ljudstva in drzave kot organizirane politi¢ne skupnosti drzavljanov ne smemo pre-
ko pravice do samoodloc¢be (samoopredelitve in politicne samobitnosti) neposredno
in izkljuc¢evalno povezovati zgolj s skupno zgodovino, kulturnim izroc¢ilom, tradicijo,
etni¢nimi znacilnostmi ipd., vezanimi na narod. Ljudstvo je z vidika drzave koncept, ki
ga opredeljuje predvsem pravna vez drzavljanstva, pa tudi drugac¢na pravna vez, ki iz-
raza pripadnost dolo¢enemu kolektivhemu nosilcu drzavne oblasti in pravhemu redu,
ki se razteza nad dolo¢enim teritorijem in tamkajSnjim prebivalstvom. Zato slovensko
ljudstvo (morda bi bilo bolje zapisati Jjudstvo Republike Slovenije) ne more biti zgolj
skupnost drzavljanov v ozjem in dobesednem smislu, »ki jo povezuje in opredeljuje ista
zgodovinska usoda« ali celo »klju¢na zgodovinska izkusnja v prelomnem ¢asu realizaci-
je pravice do samoodloc¢be 23. decembra 1991« Ljudstvo Slovenije predstavljajo ljudje,
ki so kot pravni subjekti in volilni upravi¢enci podvrzeni njenemu pravnemu redu in
pretezno ucinkoviti oblasti. Nasprotno bi slo za koncept na »volji naroda« temeljecega
nacionalizma, tudi nacionalisticne in etni¢no opredeljene homogenosti. Taksen kon-
cept ljudstva pa gre zavrniti. Od trenutka, ko prestopimo zgodovinsko prelomnico od
naroda, ki si zeli drzave, k narodu, ki je dobil drzavo, ali ki je postal drzava, moramo
govoriti o ljudstvu (tudi naciji), ki ga opredeljuje drzavljanska ali sorodna pravna vez
z doloceno politicno oblastjo, v smislu pravice do politicnega odloc¢anja. Pravzaprav
volilna upravicenost. Ljudstvo Republike Slovenije so vsi drzavljani in drzavljanke Re-

publike Slovenije, kot to doloc¢a prvi odstavek 3. ¢lena Ustave Republike Slovenije.

10 Prim. Lovro Sturm (ur.), Komentar Ustave Republike Slovenije, FPDES, Ljubljana, 2002, str. 45-47. Glej tudi Ciril
Ribici¢, Ustavnopravni vidiki osamosvajanja Slovenije, Ljubljana, Uradni list Republike Slovenije, 1992.
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4  Suverenost temeljnih ¢lovekovih pravic in svobos¢in

Bistvo sodobne ustavne demokracije (ki ji sam dodajam Se oznako liberalno-socialna)"
in novega ustavnistva, kot re¢eno, ni neposredno, na primer referendumsko uveljavljanje
vsakokratne vecinske volje ob dolo¢enem vprasanju. Njuno bistvo je prav ustavnhopravno
omejevanje te volje.’? Naceli o suvereni politicni samobitnosti naroda in oblasti ljudstva
imata zato globlji pomen. Neposredno sta povezani s temeljnimi pravili in naceli politi¢ne
organizacije oziroma politicnega procesa, v katerem se institucionalizirano oblikujejo in
sprejemajo zavezujoce odlocitve. Torej z ustavnimi temelji politicnega in pravnega sistema,
ki jim pripisujemo znacaj moralne utemeljenosti, racionalnega priznanja in razumnosti. Ti
predstavljajo varovalni mehanizem pred spremenljivostjo, Custvenostjo, nepremisljenostjo,
nevednostjo ali moralno kratkovidnostjo, lahko tudi sprijenostjo vec¢inske volje. Sredisce
teh temeljnih nacel in vrednot so temeljne ¢lovekove pravice in svoboscine.

Oblast ljudstva je neposredno povezana s pretehtano, glede na obstoj dobrih in prepri-
¢ljivih razlogov najboljso mozno in razumno oziroma racionalno priznano in moral-
no utemeljeno druzbeno ureditvijo, ki jo vzpostavljajo temeljna pravila in nacela.”® Ta
mora biti utemeljena z vrednoto »spostovanja« in si mora prizadevati za enakopravno
varstvo slehernega posameznika, njegove svobode in njegovega dostojanstva.* Suve-
renost je neposredno povezana s posameznikom kot ¢loveskim in moralnim bitjem,
posameznikom kot osebo in s ¢love¢nostjo. Tako je tudi utemeljena. Pristna suverenost
kot vrhovnost, kot tisto najvisje, zato lahko izhaja le iz koncepta temeljnih ¢lovekovih
pravic in svobos¢in, ki so lastne in priznane slehernemu posamezniku kot osebi in ka-

terih smoter je zagotavljanje clovec¢nosti.

Predpostaviti gre, da je suverenost ljudskega znacaja kot ¢love¢nost vgrajena v teme-

lje institucionaliziranega druzbenega Zivljenja. Materija ustave kot najvisjega pravne-

11 Podrobneje o tem v Andraz Ter$ek, Legitimnost kot prvina politi¢nih in pravnih konceptov sodobne ustav-
ne demokracije, Doktorska disertacija (mentor prof. dr. Ciril Ribi¢i¢), Pravna fakulteta v Ljubljani, 2008, 7. pogl.
12 Razliko med neposredno demokracijo, posredno demokracijo in referendumom, ki je medij med obema,
je ves¢e pojasnil Leonid Pitamic. Glej Leonidas Pitamic, A Treatise On the State. Selected Works, Volume 1,
Ljubljana, Ministry of Justice, 2008, str. 51.

13 Obstojeca temeljna pravila in nacela so predpostavljena kot »najboljsa mozna urediteve« ali kot ureditev, ki
ima najve¢ moznosti, da postane objekt sirsega druzbenega konsenza. Podobno lahko govorimo o socialnem
liberalno demokrati¢cnem sistemu kot o vzpostavitvi okolis¢in in pogojev za doseganje »najboljsih moznih re-
zultatov« in na ta nacin uresnic¢evani »volji [judstva«. Prim. Nicola Matteucci, Novoveska drzava, Ljubljana, FDV,
1999, 225; Larry Alexander, Constitutionalism, Cambridge University Press, Cambridge 1998, str. 3-4.

14 Prim. Bostjan M. Zupancic¢, O spostovanju. Pismo iz Strasbourga, Ljubljana, GV Zalozba (zbirka Pravna
praksa, 4), 2006.
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ga akta drzave institucionalizirano izraza bistvo tega temelja. Iz njega vznika teznja
po varstvu slehernega posameznika in sleherne manjsine. Zato ne moremo govoriti
o suverenosti ljudstva in njegove vecinske volje. To bi pomenilo diktaturo vecine in
spremenljive Cloveske volje. Govoriti moramo o suverenosti ¢love¢nosti in o suvere-
nosti enakopravnega dostojanstva slehernega posameznika. Suverenost se odmika od
»woluntas« na podrodje »ratio« in naprej v sfero clovecnosti kot moralne kakovosti, ki naj
se kaze pri razumevanju in uresnicevanju temeljnih ¢lovekovih pravic in svobos¢in kot

necesa dejansko najvisjega, vrthovnega in neodtujljivega.

Suverenost zatorej izraza najvisjo vrednost, vrthovnost temeljnih pravil, nacel in vre-
dnot politi¢nega procesa in pravnega reda v okviru socialno-liberalnega demokra-
ticnega (novega) ustavnistva. To si mora po najboljsih moceh prizadevati za uresni-
¢evanje clovecnosti. Sklicevanje na suverenost pomeni sklicevanje na ta temeljna
pravila, nacela in vrednote, ki prav zaradi svoje racionalne prepricljivosti in moralne
utemeljenosti, usmerjene k ¢lovecnosti, sploh omogocajo, da oblast izvrsujejo ljudje
zaradi ljudi in ¢lovec¢nosti. Temeljna pravila, nacela in vrednote utemeljujejo politi¢no
samobitnost. Na tako razumljeno suverenost gre gledati kot na razlog za sklicevanje
na oblast ljudstva (iz 3. ¢lena Ustave Republike Slovenije), ki v modelu predstavniske
demokracije z reprezentativhim mandatom in s splosno ter enako volilno pravico po-
meni organizacijsko izhodisce in legitimacijo vsakokratne politi¢ne in predstavniske

oblasti.

5 Drzavna suverenost

Sodobni pogled na suverenost zato ne pomeni vec tistega, kar je suverenost v poveza-
vi z oblastjo pomenila izvorno, v ¢asu svojega nastanka oziroma v obdobju absolutiz-
ma.’® Njena vrhovnost, nedeljivost, absolutnost in osredotocenost je lahko podana le
na nacin oziroma v smislu, kot je bilo pojasnjeno zgoraj. Suverenosti kot taksne zato ne
moremo ve¢ pripisovati ne posameznikom, ne konkretnemu zivecemu ljudstvu in ne
institucijam. Pripisujemo jo lahko le normam, temeljnim nacelom in vrednotam, pred-
vsem pa temeljnim clovekovim pravicam in svobos¢inam ter z njimi neposredno pove-
zanim nacelom vladavine prava, demokrati¢nosti, socialnosti, svobode, dostojanstva,

spostovanja ipd.

15 Glej Matteucci 1999, 2. pogl., 186-187; Anton Stres, Svoboda in pravi¢nost, Celje, Mohorjeva druzba, 1996,
V. pogl.
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Dejanske suverenosti tudi ne moremo pripisati drzavi. S prakticnega, politicnega vidika ti-
sto, kar se z neposrecenim sklicevanjem na suverenost pripisuje drzavi kot znacilnost nje-
ne avtoritete, ne pomeni bistveno vec kot le dolo¢eno (pogojeno in spremenljivo) stopnjo
njene avtonomije, samostojnosti, tudi vrthovnosti. Ta je v funkciji zagotavljanja, spostovanja
in uresnic¢evanja teh pravil, nacel in pravic. Avtonomija drZavne oblasti obstaja predvsem
zaradi temeljnih ¢lovekovih pravic in svoboscin, ki so v funkciji avtonomije posamezni-
ka kot osebe, njegove integritete, dostojanstva in konc¢no ¢lovecnosti. Drzava je institu-
cionalizacija odgovornosti za vzpostavitev, uresni¢evanje in ohranjanje te avtonomije
posameznika, za zadcito in uresnicevanje teh temeljnih pravic, svoboscin in nacel, za

uresnic¢enje ¢lovecnosti.”

Suverenost naroda se kot politicno dejanje pravzaprav iz¢rpa s samoodlocbo in usta-
vodajno utemeljitvijo politicne skupnosti (in v tem smislu s samoopredelitvijo ali ure-
sni¢eno samobitnostjo). Od tu naprej se je treba osredotociti na Sirse in vsebinsko ra-
zumevanje suverene politicne samobitnosti naroda kot skupka tistih temeljnih pravil
(norm), nacel in vrednot, ki politi¢ni skupnosti omogocajo oblikovati, razviti in ohraniti
svojo identiteto. Njeno jedro morajo biti temeljne ¢lovekove pravice in svoboscine in
temeljna ustavna nacela o vladavini prava in demokrati¢nosti. Samo slednja ohranjajo
znacaj pristne suverenosti. Ljudstvo, zakonodajna oblast in njuna volja v razmerju do

tega jedra niso suvereni.

Sleherna politi¢na oblast se mora ukloniti prav tistim omejitvam, ki hkrati vzpostavljajo
politi¢ni prostor za politicni obstoj ljudstva in drzave: ustavni red, splosno uveljavljeni
in ucinkoviti standardi vladavine prava in demokrati¢nosti ter temeljne in ustavne ¢lo-
vekove pravice in svoboscine, katerih suverenost omejuje politicno in pravno avtono-
mijo drzav in pristojnosti njihovih naddrzavnih povezav. Avtonomije drzave, drzavne
oblasti je pogojna in omejena: z mednarodnim pravom, minimalnimi standardi pravne
zaScCite temeljnih ¢lovekovih pravic in svoboscin, z mednarodno politiko, mednarodno

ali nadnacionalno ekonomijo ipd. Zato dejansko ni suverena.

16 Zelo nazorno to pojasnjuje J. Maritain, Clovek in drzava, Claritas, Ljubljana 2002, str. 219-220, 235 idr. Ze
na str. 60 pa zapise: »DrZava ni in nikoli ni bila zares suverenac.

17V tem smislu ima drzava nad teritorijem in ljudstvom vrhovno oblast.
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6  Model ustavne demokracije v Sloveniji

Pomuditi se moramo Se ob vprasanju modela ustavne demokracije, kakrsen je uvelja-
vljen v Republiki Sloveniji. Tudi iz tega modela lahko razberemo tezis¢e suverenosti.

Ustavna ureditev koncepta suverenosti ustvarja model ustavne demokracije.

V sredisce pozornosti postavljam Ackermanovo trojno delitev modela demokracije na
monisti¢no (edninsko), dualisticno (dvojnisko) in fundacjonalisticno (temeljsko) de-
mokracijo ali demokracijo temeljnih pravic.!® Ackermanu ta delitev demokracije sluzi
kot orodje pri iskanju odgovora na vprasanje, ali in v kolik$ni meri je ljudstvo (angl. the
People) v doloceni drzavi resni¢no »suverenog, kaksen in kolikSen 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 dokon¢no in zavezujoce
odlo¢a o najpomembnejsih vprasanjih, ki zadevajo ustavni ustroj politi¢ne in pravne

skupnosti.

Osrednja znacilnost edninskega ali monisticnega modela demokracije je v tem, da
mandat, pridobljen z volilnim rezultatom, vsakokratno oblast pooblas¢a za sprejema-
nje tako rekoc vsakrsnih odlocitev. Kot primer lahko navedemo nekdanji ¢isti tip angle-
Skega tradicionalnega modela o suverenosti parlamenta. Ljudstvo svoje pritrjevanje ali

nasprotovanje sprejetim odlocitvam pokaze na naslednjih volitvah.

V dvojniskem ali dualisticnem modelu demokracije mora vsakokratna oblast za spre-
jem radikalnih odlocitev oziroma odlocitev, ki pomembno spreminjajo ustaljeno podo-

bo druzbenopoliticnega sistema, pridobiti soglasje oziroma podporo ljudstva.

Model demokracije temeljnih pravic ali model temeljske demokracije predstavlja de-
mokracijo, v kateri sta politicna oblast in ljudstvo omejena in vezana na doloc¢ena trajna,
sorazmerno nespremenljiva in zavezujoc¢a temeljna ustavna nacela in vrednote, v sredi-

$¢u pa so temeljne ¢lovekove pravice in svoboscine.

Pred leti sem v eni izmed svojih razprav zapisal, da znacilnosti slovenske ustavne ure-

ditve pric¢ajo o tem, da gre v Sloveniji za mesani model dvojniske (dualisticne) 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 pridrzkov pritrjujem.
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kracije in temeljske (demokracije temeljnih ¢lovekovih pravic in svoboscin. Sklep sem
oblikoval v ¢asu, ko v Ustavo Republike Slovenije Se ni bil vpisan 3.a ¢len, ki odlo¢ilno

doloc¢a model slovenske ustavne demokracije.

Prvi¢, besedilo Ustave Republike Slovenije Ze samo po sebi prekinja razmerje med vo-
lilnimi upravicenci kot ljudstvom in Ustavo Republike Slovenije. Drzavljani Republike
Slovenije namrec¢ nimajo ustavno zagotovljene pravice ali moznosti, da bi sami in nepo-

sredno zahtevali uvedbo postopka za spremembo Ustave.”
Drugo odlocilno dejstvo pa izhaja iz vsebine 3.a ¢lena Ustave. Ta doloca:

»Slovenija lahko z mednarodno pogodbo, ki jo ratificira drzavni zbor z dvotretjinsko
vecino glasov vseh poslancev, prenese izvrsevanje dela suverenih pravic na mednaro-
dne organizacije, ki temeljijo na spostovanju clovekovih pravic in temeljnih svoboscin,
demokracije in nacel pravne drzave, ter vstopi v obrambno zvezo z drzavami, ki teme-
ljijo na spostovanju teh vrednot.

Pred ratifikacijo mednarodne pogodbe iz prejSnjega odstavka lahko drzavni zbor raz-

pise referendum.«

Po tej ustavni dolo¢bi namre¢ referendum o prenosu izvrsevanja dela suverenih pra-
vic drzave na mednarodne organizacije in o vstopu drzave v obrambno zvezo z dru-
gimi drzavami ni obvezen. Odlocitev o referendumskem ugotavljanju volje ljudstva
je prepuscena presoji in odlocitvi Drzavnega zbora Republike Slovenije. Z ustavnim

pogojem, da je takSen prenos izvrSevanja dela suverenih pravic na mednarodno or-

ganizacijo ali vstop v obrambno zvezo dopusten le, Ce ta organizacija ali zveza temelji
na spostovanju temeljnih ¢lovekovih pravic in svoboscin, demokrati¢nosti in nacel
pravne drzave, se Ustava sicer odziva na vsebinsko pojmovanje in predpostavljene

vsebinske kriterije suverene pravice do politicne samoopredelitve in suverenosti te-

19 Postopek za spremembo ustave ureja Ustava v clenih od 168 do 171. Predlog za zacetek postopka za
spremembo ustave lahko da dvajset poslancev drzavnega zbora, vlada ali najmanj trideset tiso¢ volivcev. O
predlogu odloc¢i drzavni zbor z dvotretjinsko vecino glasov navzocih poslancev. Drzavni zbor sprejme akt o
spremembi ustave z dvotretjinsko vecino glasov vseh poslancev. Drzavni zbor mora predlagano spremembo
ustave predloziti v sprejem voliveem na referendumu, ¢e to zahteva najmanj trideset poslancev. Sprememba
ustave je na referendumu sprejeta, ¢e zanjo glasuje vecina voliveev, ki so glasovali, pod pogojem, da se glaso-
vanja udelezi vecina vseh volivcev. Sprememba ustave za¢ne veljati z razglasitvijo v drzavnem zboru. O¢itno
je, da vez med ljudstvom in suverenostjo v tem primeru ni neposredna, zato tudi ni tesna. Med spremembe
ustave in ljudstvo ponovno vstopajo glavni politicni subjekti: proces spremembe ustave lahko stece le z odo-

britvijo dveh tretjin navzocih poslancev Drzavnega zbora.
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meljnih ¢lovekovih pravic, svoboscin in nacel, kot je bilo pojasnjeno zgoraj. Torej kot
skupek tradicije, zgodovine, duha, tezenj, interesov, vrednot, pravil in nacel, ki jih
izraza ustavni red v SirSem pomenu besede. Pri tem so poudarjene temeljne ¢love-
kove pravice in svobosc¢ine, ki so postavljene v (tudi institucionalizirane kot) jedro

samobitnosti in ¢lovec¢nosti.

Ob tem pa je treba posebej poudariti Se dve zadevi. Prvi¢, sintagma v 3. a ¢lenu Ustave,
da lahko drzava prenese izvrSevanje dela suverenih pravic na mednarodno organizaci-
jo, ni posrecena. Suverene pravice drzave so pravica do politicne samoopredelitve in
samobitnosti in temeljne ¢lovekove pravice in svoboscine. Drzava teh pravic ne bo pre-
nesla na mednarodno organizacijo. Omenjena sintagma se zdi sprejemljiva le, ¢e se kot
suverena pravica drzave Steje pravica do doloCene stopnje avtonomije, ki jo ima drzava
v funkciji zascite, razvoja in uresnic¢evanja temeljnih clovekovih pravic in svoboscin ter
temeljnih nacel. Kot elementov ¢lovecnosti in kot orodja, ki naj omogoc¢i zagotavljanje
¢lovec¢nosti. To avtonomijo ima drzava samo, ¢e ohranja in dokler ohranja prepricljivo
vez s temi pravicami in naceli. Tak$na avtonomija se potem, ¢e se ob izpolnjenosti teh
pogojev steje za suvereno pravico drzave, lahko deloma prenese v (pravno in politi¢-
no) izvrsevanje mednarodni organizaciji, ki je utemeljena na teh istih temeljnih pravi-

cah, svobos¢inah in nacelih, dokler z njimi ohranja prepricljivo vez.

Drugi¢, tudi v primeru odlocitve Drzavnega zbora Republike Slovenije, da razpise re-
ferendumsko glasovanje o vstopu drzave v taksno mednarodno organizacijo, je iz istih
razlogov, pojasnjenih v prejsnjem odstavku, ocitno, da volilni upravicenci (drzavljani

in drzavljanke) neposredno ne uresnicujejo suverenosti, pac¢ pa (le) politi¢cno oblast.

Ob tem vendarle ni videti potrebe, e manj nujnosti, da bi v Ustavo Republike Sloveni-

je morebiti zapisali narod namesto ljudstvo.?” Kadar je torej misljeno, 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 ¢lanek: Za razpravo o druzbotvornem pomenu ideoloskih
simbolov, Pravna praksa 10/2008, 18-19. Prim. Michel Troper, Tre esercizi di interpretazione constituzionale.
3.»La sovranita 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.

Neposrecen je na primer naslednji u¢beniski zapis o suverenosti, ¢e zadeva utemeljevanje ustavnega reda
s suverenostjo ljudstva na model ustavne in predstavniske demokracije v Sloveniji, z reprezentativnim po-
slanskim mandatom, ¢etudi s splosno in enako volilno pravico: »Ljudska suverenost je (ideolosko) nacelo, ki
oznacuje ljudstvo kot nosilca suverene oblasti v posamezni, druzbeno urejeni skupnosti. Z njim se izraza
zamisel o tem, da vsa oblast v drzavi izhaja iz ljudstva in pripada ljudstvou ter da nosilci oblasti delujejo kot
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scendentno zgodovinsko bit, sestavljeno iz vseh preteklih, sedanjih in bodocih rodov«*
ko imamo torej v mislih slovenski narod kot sintezo politicno opredeljive skupnosti, z
njeno zgodovino, tradicijo, vrednotami, teznjami in politicnimi ravnanji, kadar je mi-
Sljena vsebina ustavnega reda v Republiki Sloveniji, kadar so misljeni vsebinski kriteriji
in razlogi legitimnosti, ko gre za politicno samobitnost, kadar mislimo na vladavino
prava, kot jo vzpostavlja v Sloveniji veljavni ustavni red, in ko gre, nenazadnje, za in-
stitucionalizacijo ¢lovec¢nosti prek temeljnih ¢lovekovih pravic, svoboscin in nacel, je
treba uporabljati besedo narod.?? Kadar mislimo na konkretno Zivec¢e posameznike in
na koncept ljudstva kot izvora ali nosilca organizacije, vzpostavitve in legitimacije vlada-
joce, strankarsko koalicijske politike, pa je treba uporabljati besedo ljudstvo.?

Ob dejstvih, da ustava torej ne omogoca drzavljanom zahtevati uvedbo postopka za
spremembo ustave* in da Drzavni zbor ni zavezan k razpisu referenduma niti ko gre
za vprasanje prenosa izvrsevanja dela suverenih pravic na naddrzavne organizacije ali
obrambne zveze drzav, dejansko stanje na prvi pogled $e vedno spominja na bistve-

ne elemente edninskega (monisticnega) modela demokracije. A ker je tudi pristojnost

predstavniki ljudstva. Na tej zamisli je zgrajen model demokraticne oblike politicnega sistema, v katerem so
nosilci oblasti s strani ljudstva pooblasceni izvajalci drzavne oblasti. Liudska suverenost je tudi moderni na-
cin ideologizacije drzavne oblasti... Za razliko od drZavne suverenosti, ki obelezuje najvisjo oblast v druzbi,
oznacuje ljudska suverenost nosilca drzavne oblasti, to je ljudstvos, glej Kristan, Grad, Kaucic¢, Ribic¢i¢ 1994,
str. 16. Nosilca drzavne oblasti, kot je bilo prikazano zgoraj, v ustavnem redu Republike Slovenije oznacuje
nacelo oblasti ljudstva, ne pa nacelo suverenosti ljudstva. Ljudstvo ni nosilec suverenosti oziroma suverene
oblasti, ¢e je s tem misljeno vec¢ kot le volilno vzpostavljanje in legitimiranje vladajoce, strankarsko koalicijske
politike v Republiki Sloveniji kot ustavni, predstavniski (posredni) demokraciji z reprezentativnim manda-
tom ter splosno in enako volilno pravico. Podobno neposrecen je zato tudi Komentar Ustave 2002, str. 45—
46, ¢e zadeva Republiko Slovenijo. Posebej § 8 in 9, kjer je celo zapisano, da ljudstvo razpolaga z ustavodajno
oblastjo, da ima ljudstvo suverenost in ustavodajno moc¢ in da to konkretizira Ustava Republike Slovenije v
¢lenih 168-171. To enostavno ne drZi. Posebna previdnost je umestna tudi pri razumevanju razlikovanja med
narodom in ljudstvom, med suvereno pravico naroda do samoodloc¢be in oblastjo ljudstva, o cemer tece
beseda v Komentarju Ustave. Slednji to vprasanje obravnava na str. 47-48, § 13-16. Slovensko ljudstvo, bolje
ljudstvo Republike Slovenije, opredeljuje pravna vez drzavljanstva, ne pa morebiti zgolj »ista zgodovinska
usodac in »drzavotvorna izkusnja v prelomnem casu realizacije pravice do samoodlocbe«. Suverena pravica
naroda, ki omogoci realizacijo drzavotvornosti, zagotovi prostor za oblast ljudstva, za avtonomijo drzavne
oblasti in za suverenost temeljnih ¢lovekovih pravic in svobos¢in.

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 teoreticnem okvirju pustiti ob strani, ker je s strani ljudstva legiti-
mirana posredno, hkrati pa pomeni glavno protiutez dnevnopoliti¢ni in strankarski oblasti, ki jo predstavlja-
ta parlament in vlada. Slednja dejansko delujeta kot eno politi¢no telo, ker (in ¢e) ima vlada v parlamentu de
Jfacto zagotovljeno vecino glasov poslancev.

24 Glej 3.a ¢len Ustave (op. 51) in IX. pogl. Ustave (op. 50).
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Drzavnega zbora pri omenjenem prenosu dela suverenih pravic z besedilom 3.a ¢lena
Ustave izrecno in kategori¢no pogojena s tem, da zadevne naddrzavne organizacije in
obrambne zveze temeljijo na nacelih spostovanja ¢lovekovih pravic, demokrati¢nosti
in vladavine prava, gre tudi iz zornega kota pristojnosti Drzavnega zbora Republike
Slovenije za model ustavne demokracije temeljnih ¢lovekovih pravic in nacel (v prvi
vrsti nacel pravnosti in demokrati¢nosti) oziroma temeljske demokracije. V Republiki

Sloveniji zanesljivo ni uveljavljen koncept suverenosti ljudstva.

V evropskem prostoru, ki ga sestavljajo drzave clanice Sveta Evrope in Evropske
unije tudi sicer, s teoreticnega zornega kota, dejansko ne more biti v nobeni izmed
ustavnih demokracij uveljavljen model edninske demokracije. Minimalni standardi
varstva temeljnih ¢lovekovih pravic in svoboscin, ki jih doloc¢a sodno pravotvorje
Evropskega sodisca za ¢lovekove 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
TEACHING?*

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 ils 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: Andraz TerSek: Sovereignty, the People
and Human Rights: A Contribution to the Understanding of Concepts. Revus-European Constitutionality
Review 9 (2009).

96



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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DYODOMNOST SLOVENSKEGA PARLAMENTA

Ivan Kristan®

POVZETEK

Avtor opozarja, da je po volitvah v tridomno skupscino (Druzbenopoliticni zbor, Zbor
obcin in Zbor zdruzenega dela) z Ustavo iz leta 1991 nastala radikalna sprememba,
to je prehod na nepopolni dvodomni sistem z DrZavnim zborom in DrZavnim svetom,
kjer je Drzauvni svet imel poloZaj nepopolnega drugega doma, katerega prui predsednik
je bil avtor. Po znacilnostih je ta sistem nepopolne dvodommnosti podoben nemskemu
sistemu.

Med pristojnostmi DrZavnega sveta je za sistem nepopolne dvodommnosti najznacilnej-
Sa udelezba Drzavnega svela v zakonodajni funkciji na podlagi clena 91/2 Ustave, ki
daje Drzavnemu svetu pravico do odloZilnega veta na zakone, ki jih sprejem drzavni
zbor. Da je zakon sprejet, mora DrZavni zbor o njem ponovno odlocati,in pri tem za-
gotoviti absolutno Stevilo glasov poslancev. Iz tega se vidi, da zakona ne more sprejeti
Drzauvni zbor sam, ampak samo s sodelovanjem Drzavnega svela.

Avtor opozori tudi na zaplet, ki se je na podlagi uporabe odlozZilnega veta zgodil v po-
stopku sprejemanja zakona o ustanovitvi obcine Ankaran. Pobudniki za ustanovitev
obcine Ankaran se niso sprijaznili z dejstvom, da ta zakon na podlagi uporabe odlo-
zilnega veta ni bil sprejet in obcina ni bila ustanovljena. Pred Ustavnim sodiscem so
sprozili spor, in sicer z utemeljitvijo, da sta DrZavni svet in DrZavni zbor krsila Ustauvo.
Za avlorja je taksna obtozba na racun DrZavnega sveta in Drzavnega zbora nespreje-
mijiva, ker sta oba odlocala na podlagi drugega odstavka 91. clena Ustave.

Klju¢ne besede: nepopolna dvodomnost, popolna dvodomnost, enodomni sistem, od-

lozilni veto, ob¢ina Ankaran, krsitev ustave.

Kot prvemu predsedniku Drzavnega sveta Republike Slovenije se mi zdi obelezitev
dvajsetletnice prvih demokrati¢nih volitev v Republiki Sloveniji simboli¢no pomemb-
na. Skoda, da v priprave strokovnega posvetovanja ni bil vklju¢en Drzavni svet.

Gre namre¢ za obelezitev bistvene spremembe, ki se je zgodila v teh dvajsetih letih.

Prislo je do radikalne spremembe: leta 1990 smo imeli volitve v tridomno skupscino.

* Ivan Kristan, doktor znanosti, prvi predsednik Drzavnega sveta Republike Slovenije (1992-1997), nek-

danji rektor Univerze v Ljubljani, zasluzni profesor Pravne fakultete Univerze v Ljubljani.
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Sedaj pa imamo namesto sistema tridomne skupsc¢ine (Druzbenopoliti¢ni zbor, Zbor
ob¢in in Zbor zdruzenega dela) sistem nepopolne dvodomnosti z Drzavnim zborom in
Drzavnim svetom, ki ga je uvedla Ustava RS leta 1991.

V preteklih letih je vedno znova slisati staliS¢e, 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-
Zavni zbor in DrZzavni svet nista enakopravna domova. To je res. Ce bi bila Drzavni zbor
in Drzavni svet enakopravna domova, bi imeli popolni dvodomni sistem, kakrsnega

imajo npr v ZDA, v Ttaliji in v Svici.

Sicer ni veliko manjkalo, da bi leta 1991 dobili popolni dvodomni sistem z Drzavnim
zborom in Zborom pokrajin, ker je to bila ena od variant v osnutku ustave. Vendar pa
je dr. Bucar kot predsednik ustavne komisije to varianto zavrnil in je predlagal uvedbo
Drzavnega sveta po vzoru Bavarskega senata. Tako smo namesto Zbora pokrajin kot

enakopravnega drugega doma dobili Drzavni svet kot nepopolni drugi dom.

Nepopolni dvodomni sistem imajo v vec¢ drzavah, npr. v Zvezni republiki Nemciji, Fran-
ciji, Veliki Britaniji idr. Na§ nepopolni dvodomni sistem je najbolj podoben nemskemu.
Nasa ustava sicer ne govori o dvodomnem sistemu in o dveh domovih parlamenta,
vendar to ni bistveno za obstoj nepopolne dvodomnosti. Tudi ustava Zvezne republike
Nemdije ni¢ ne govori o dvodomnem sistemu, pa vendar imajo nepopolni dvodomni

sistem, v katerem ima Bundesrat polozaj nepopolnega drugega doma.

Po mojem bi bilo prav, da bi ob dvajsetletnici prvih demokrati¢nih volitev kon¢no pri-
znali, da imamo v Sloveniji nepopolni dvodomni sistem. Glede tega v tujini ni nobene-

ga dvoma. Tudi s teoreti¢nega ustavnopravnega gledis¢a o tem ni nobenega dvoma.

Pristojnosti, ki jih ima Drzavni svet po Ustavi, utemeljujejo njegovo uvrstitev v skupino
nepopolnih domov. Med temi pristojnostmi pa je za nas sistem nepopolne dvodomno-

sti najznacilnejsa udelezba Drzavnega sveta v zakonodajni funkciji.

V zakonodajni funkciji ima Drzavni zbor odloc¢ujoco vlogo: je nosilec zakonodajne
funkcije. Vendar pa ima tudi Drzavni svet v njej pomembno vlogo.

Zakonodajna funkcija se za¢ne z zakonodajno iniciativo, nadaljuje se s sprejemom za-
kona, zakljuci pa se s proglasitvijo zakona. V prvi fazi zakonodajne funkcije so (lahko)
udelezeni: vlada, vsak poslanec, pet tiso¢ volivcev in drzavni svet (¢len 87 in 93 Ustave).
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Nosilec druge faze je Drzavni zbor, vendar pa v njej aktivno sodeluje Drzavni svet (¢len
89, 97 in 91/2 Ustave). Nosilec tretje faze je predsednik republike (¢len 91/1).

Posebnost zakonodajne funkcije s stalis¢a dvodomnosti je v drugi fazi, ki je dolo¢ena
v 91. ¢lenu Ustave. Tu pus¢am ob strani dajanje mnenj in predlogov Drzavnega sveta
in njegovih delovnih teles delovnim telesom Drzavnega zbora ne glede na morebitni
poznejsi odlozilni veto, ampak Zelim opozoriti na posebnost odlozilnega veta.

Drzavni zbor je sicer zakonodajalec (bolje re¢eno: je nosilec zakonodajne funkcije),

vendar pa te funkcije ne more izvajati sam, ampak jo izvaja skupaj z Drzavnim svetom.

Potem ko Drzavni zbor sprejme zakon, ga ne poslje predsedniku republike v podpis
in razglasitev, ampak ga mora takoj poslati predsedniku Drzavnega sveta. Drzavni svet
lahko v sedmih dneh na zakon vlozi odlozilni veto, tako da mora DrZavni zbor, ¢e hoce,
da bo zakon sprejet, o njem $e enkrat odlocati.

Ce Drzavni svet v sedmih dneh na zakon ne vlozi odlozilnega veta, se Steje, da je sprejet
in ga je treba poslati predsedniku republike v podpis.

V primeru, da je bil na zakon vlozen odlozilni veto, za njegovo preglasovanje ne zado-
stuje navadna vecina glasov, s kakrsno je bil zakon sprejet, ampak mora Drzavni zbor
pri ponovnem odlocanju o zakonu zagotoviti absolutno vecino glasov vseh poslancev,
to je 46 glasov, razen ¢e ni predpisana $e strozja vecina.

Odlocitev Drzavnega zbora po ponovnem odloc¢anju je dokonéna. S tem je zakonodaj-

ni postopek koncan in zakon se poslje predsedniku republike v podpis in razglasitev.

V zakonodajnem postopku se zaradi moznosti odlozilnega veta torej uveljavlja obvezno
sodelovanje Drzavnega zbora in Drzavnega sveta. Za izpeljavo zakonodajnega postop-

ka sta potrebna oba.

Povezanost Drzavnega zbora in Drzavnega sveta v zakonodajnem postopku se je na
svoj nacin pokazala v nedavnem postopku ustanavljanja ob¢in Ankaran in Mirna.
Drzavni zbor je 30. marca 2010 sprejel Zakon o spremembah in dopolnitvah zakona o
ustanavljanju ob¢in in doloditvi njihovih obmocij (ZUODNO-G), s katerim je bila usta-
novljena ob¢ina Ankaran. Na ta zakon je Drzavni svet 6. aprila vlozil odloZilni veto. Pri
ponovnem odloc¢anju o tem zakonu 22. aprila Drzavni zbor ni preglasoval odlozilnega
veta. To je pomenilo, da zakon ni bil sprejet in obc¢ina Ankaran ni bila ustanovljena.

Zal pa pobudniki za ustanovitev obc¢ine Ankaran zavrnitve zakona niso sprejeli korek-
tno, ampak so proti odloc¢itvi Drzavnega sveta in Drzavnega zbora o ZUODNO-G na

Ustavno sodisce vlozili ustavno pritozbo in hkrati dali pobudo za oceno ustavnosti za-
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kona. Ustavno pritozbo in pobudo za oceno ustavnosti zakona so utemeljili s trditvijo,
da sta Drzavni svet in Drzavni zbor v tem postopku krsila Ustavo RS.

Pobudniki za ustanovitev ob¢ine Ankaran trdijo, da je Drzavni svet s tem, ko je vlozil
odlozilni veto na zakon, s katerim je bila ustanovljena ob¢ina Ankaran (ZUODNO-G),
krsil ustavo. Prav tako obtozujejo poslance, da so krsili Ustavo, ker niso glasovali enako,
kot so glasovali prvi¢ ob sprejemu zakona, zaradi ¢esar ni bil odlozilni veto preglasovan

in tako zakon ni bil sprejet.

V tem primeru predvsem preseneca lahkotnost obtozbe na rac¢un poslancev in drzav-
nih svetnikov, da so v tem postopku krsili Ustavo in je kot posledica tega ZUODNO
protiustaven, ker v njem ni navedena tudi ob¢ina Ankaran. O¢itno gre pri tem za temelj-
no nerazumevanje zakonodajnega postopka, ki je dolo¢en v 91. ¢lenu Ustave, gre za

nerazumevanje funkcije odlozilnega veta v zakonodajnem postopku.

Funkcija odlozilnega veta je, da prepreci sprejem zakona ze pri prvem odloc¢anju in da
omogodi Se en razmislek o zakonu. Ta ponovni razmislek o zakonu lahko proceduralno
zagotovi Drzavni svet z vlozitvijo odlozilnega veta, pobudo zanj pa lahko dajo vsi, ki
imajo pomisleke proti zakonu. Ze pred leti sem poudarjal, da odloZilni veto ni kaprica
Drzavnega sveta ali sredstvo za nagajanje Drzavnemu zboru, ampak da je v zakonodaj-
nem postopku dobrodosel »timeout«, ki ga po Ustavi sicer lahko vlozi samo Drzavni
svet, vendar pa inicativo zanj lahko dajo tudi vsi, ki so zainteresirani za sprejem doloce-
nega zakona. Pobudo za veto bi lahko dala Vlada, ¢e bi ugotovila, da je kaj spregledala,
pobuda bi lahko prisla tudi iz Drzavnega zbora, ¢e 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
odlocilni pomisleki, ki jih v odlozilnem vetu navede Drzavni svet. V konkretnem pri-
meru je Drzavni svet v odlozilnem vetu ugotovil, da niso izpolnjeni zakonski pogoji za

ustanovitev obc¢ine Ankaran, kar so poslanci pri ponovnem odlocanju tudi upostevali.

Nesprejemljiva je zahteva pobudnikov, da bi poslanci pri ponovnem odloc¢anju o ZUO-
DNO-G morali glasovati enako, kot so glasovali prvic. Taksna zahteva bi bila protiustav-
na. Ce bi poslanci pri ponovnem glasovanju morali glasovati enako, kot so glasovali
prvic, potem 91. ¢lena Ustave ne bi potrebovali. Pri ponovnem odloc¢anju 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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Drzavni svet in Drzavni zbor sta v postopku odloc¢anja o predlogu zakona o ustanovitvi
obcine Ankaran odloc¢ala na podlagi 91. ¢lena Ustave RS in teh ustavnih doloc¢b nista kr-
Sila. Zaradi tega je obtozba, ki so jo pobudniki za ustanovitev ob¢ine Ankaran izrekli na
racun poslancev in drzavnih svetnikov, namre¢, da so v postopku ustanavljanja obc¢ine

Ankaran krsili Ustavo, nesprejemljiva in nespodobna.

S to mojo kratko razpravo sem Zelel opozoriti na dvoje:

1. hotel sem poudariti obstoj sistema nepopolne dvodomnosti v Sloveniji in pokazati
na najbolj karakteristicen element tega sistema, to je zakonodajni postopek z upora-
bo odlozilnega veta,

2. hotel sem opozoriti na nespodobno obdolzitev, da so poslanci in drzavni svetniki

krsili Ustavo, ker niso sprejeli zakona o ustanovitvi ob¢ine Ankaran.

V zgodovini samostojne Slovenije se je zgodilo prvic, da sta bila Drzavni zbor in Drzav-

ni svet obdolzena krsitve Ustave, ko sta odloc¢ala o zakonu na podlagi 91. ¢lena Ustave.

BICAMERALISM OF THE SLOVENIAN PARLIAMENT

ABSTRACT

The author points oul 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 mumnicipality 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 DRZAVNEGA ZBORA PRI ZAGOTAVLIANJU
ENAKIH MOZNOSTI OBEH SPOLOV V PROCESIH

POLITICNEGA ODLOCANJA
Milica Anti¢ Gaber’

POVZETEK

Prispevek analizira vlogo Drzavnega zbora pri zagotavljanju enakih moznosti obeh
spolov v procesih politicnega odlocanja, in sicer na treh ravneh: delovanje Drzavnega
zbora kot najvisjega predstavniskega telesa v drzavi, kot zakonodajnega telesa in kot
mesta demokraticnega dialoga v zadnjih dveh desetletjih. Po pregledu in analizi in-
stitucionalnih sprememb (na primer ustanovitvi parlamentarne komisije za zZensko
politiko in viadnega urada za enake moznosti), sprejetju nekaj pomembnih zakonov
(kot sta Zakon o uresnicevanju nacela enakega obravnavanja in Zakon o enakih mo-
znostih Zensk in moskih) ter vpeljavi pomembnih zakonskih resitev (kot so na primer
kvote) in pregledu podatkov o poloZaju Zensk in moskih v politiki pride avtorica do
zakljucka, da so Zenske in moski v politiki pomembno razlicno pozicionirani in da
Drzauvni zbor ostaja prostor, kamor se je zenskam v politiki najtezje prebiti.

Klju¢ne besede: drzavni zbor, demokrati¢ni dialog, predstavnisko telo, zakonodajno

telo, enakost spolov, spolne kvote.

1 Uvod

Priblizno kaksnih 20 let nazaj je med mojimi kolegicami krozila naslednja prigoda: Pet
do Sestleten fantek je spraseval svojega oceta: »Oci, je moski sploh lahko predsednik
vlade?« Feministi¢en odgovor je bil: »Naceloma lahko sine, ker imamo moski in Zenske

enake moznosti. Seveda pa bi se moral moski za to potruditi.«V Sloveniji je to tudi Se da-

* Milica Anti¢ 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 zivljenja in javnega delovanja kot ovira za Stevil¢nejso prisotnost zensk v politiki. Je tudi

¢lanica Ekspertskega foruma Evropskega instituta za enakost spolov. Kontakt: milica.antic@ff.uni-j.si.
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nes zgolj feministi¢na prigoda. Dejanski odgovor je namrec Se vedno: »Ne, ne puncka,

ti pa ne bos predsednica, no, tudi poslanka ne bos.«

Kljub temu pa se je pred tedni bojda zgodilo, da je v enem od ljubljanskih vrtcev ena
od punck ob vprasanju, kaj bo, ko bo velika, pomenljivo in stoi¢no napovedala, da bo
ta in ta politicarka. 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 drzavi, ko gre za vprasanja ena-

kosti spolov, veliko dogajalo na sistemski, zakonodajni in tudi na ravni vsakdanjih praks.

V pricujo¢em prispevku bom preverila, kaks$na je bila in je pri tem vloga Drzavnega
zbora, kaj je bilo postorjenega in kaj Se ¢aka - na treh klju¢nih ravneh delovanja Drzav-
nega zbora; pod drobnogled bom vzela:

* delovanje Drzavnega zbora kot najvisjega predstavniskega telesa v drzavi,

* delovanje Drzavnega zbora kot zakonodajnega telesa,

* delovanje Drzavnega zbora kot mesta demokrati¢nega dialoga.

2 Drzavni zbor kot mesto demokrati¢nega dialoga

Drzavni zbor bi moral biti po definiciji mesto vecplastnega dialoga: dialoga med po-
slankami in poslanci, dialoga med Drzavnim zborom in drugimi vejami oblasti in in-
stancami odloc¢anja ter dialoga razli¢nih javnosti. S svojim delovanjem bi Drzavni zbor

moral biti mesto evociranja, spodbujanja aktivnega drzavljanstva.

Kako Drzavni zbor to uresnicuje? Na razli¢ne nacine. Tako da delovna telesa Drzav-
nega zbora za pridobivanje informacij in predstavitve mnenj povabijo strokovnjake in
strokovnjakinje, predstavnike organizacij civilne druzbe, interesnih zdruzenj in drugih
organizacij in drustev 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 moznostjo pisnega obracanja nanje, ampak tudi z drugimi vrstami srec¢evanj,
izmenjave informacij in stali¢ okrog pomembnih javnih vprasanj. Drzavljani in drza-
vljanke se lahko obracajo na izvoljene predstavnike in predstavnice ljudstva v njihovih

poslanskih pisarnah v volilnih enotah, kjer so bili izvoljeni. Drzavljani in drzavljanke
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lahko tudi spremljajo zasedanja Drzavnega zbora, saj so seje za javnost odprte in zain-

teresirana javnost jih lahko spremlja z balkona velike dvorane.

Razli¢ne druzbene entitete te priloznosti razlicno izkoris¢ajo. Mogoce pa je reci, da je
parlament odprt javnosti. Tisti, ki vsaj obc¢asno spremljamo ali tu in tam aktivno posega-
mo v diskusije, pa lahko ocenimo, da je uporabe te moznosti Se premalo ter da bi mora-
lo biti na ozavescanju teh moznosti in pravic storjenega vec, kot je bilo doslej. Morda bi
na ta nacin nekaj prispevali tudi k temu, da bi bile razprave v Drzavnem zboru res tudi
primeri dobrih praks javne diskusije. Nickolikokrat v medijih pokazana skoraj prazna
dvorana, obcasni, a kontinuirani ekscesni primeri ne pricajo o tem, da bi bile diskusije

v Drzavnem zboru zgled strpnega in argumentiranega dialoga razli¢cno mislecih.

Naj samo omenim, da so bile pri tem prav zenske veckrat tarca nestrpnega »posiljanja
z odras, macisti¢nih $al in sovraznega govora. Pri tem je povedno dejstvo, da se je to
praviloma zgodilo takrat, ko so zagovarjale interese druzbenih manjsin ali marginalizi-
ranih skupin (prim. Anti¢ Gaber, 2006), na primer ob sprejemanju zakonov o OMBP, o

registraciji istospolnih skupnosti ali ob druzinskem zakoniku.

3  Drzavni zbor kot zakonodajno telo

Drzavni zbor je predvsem zakonodajno telo in zanima me, kako je kot tako prispeva-
lo k enakim moznostim politicnega odlocanja obeh spolov. Ugotovimo lahko, da je v
desetletju, ki ga je zaznamoval proces pridruzevanja EU, poleg sprememb zakonodaj
na socialnem, ekonomskem in drugih podrocjih prislo tudi do sprejetja nekaterih te-
meljnih zakonov na podrocju enakosti spolov. Tako je leta 2002 Drzavni zbor sprejel
Zakon o enakih moznostih Zensk in mogkih (ZEMZM) in leta 2004 Zakon o uresniceva-
nju nacela enakega obravnavanja (ZUNEO). Ta dva zakona sta postavila temelje za bolj
aktivno spremljanje in ustrezno reagiranje na vprasanja enakosti spolov, kar se je bolj
natanc¢no ubesedilo tudi v nacionalnem programu za enake moznosti Zensk in moskih
(2005-2013), kjer je mogoce najti predvidene ukrepe, ki naj bi izboljsali polozaj tudi na
podrodju enakosti spolov v politiki. Junija 2004 pa so bile sprejete tudi zelo pomembne
spremembe Ustave Republike Slovenije.

Poglejmo si, kaj za enake moznosti Zensk in moskih v politiki prinasajo omenjeni za-
konski akti.
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3.1 Zakon o enakih moZnostih Zensk in moskih (ZEMZM)

Zakon o enakih moznostih Zensk in moskih nekoliko $irSe 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 splosne in poseb-
ne ukrepe, ki jih je mogoce uporabiti za doseganje enakih moznosti, ter vloge in odgo-
vornosti Drzavnega zbora, Vlade, ministrstev, uradov in lokalnih skupnosti ter drugih
akterjev pri njihovem uresnic¢evanju. Kar zadeva enake moznosti v polju politike, zakon
med drugim doloc¢a, da Drzavni zbor »v skladu z dejanskimi moznostmi v najvecji meri
uposteva nacelo uravnotezene zastopanosti spolov pri oblikovanju delovnih teles in
sestavi delegacij, ki jih ustanavilja v skladu s svojim poslovnikoms. Politicnim strankam
pa nalaga, da »vsaka Stiri leta sprejmejo nacrt, v katerem se opredelijo do vprasanja
uravnotezene zastopanosti obeh spolov, ter v skladu z opredelitvijo dolocijo nacine
in ukrepe za spodbujanje bolj uravnotezene zastopanosti Zensk in moskih v organih
stranke, na kandidatnih listah za volitve v DrZavni zbor in v organe lokalnih skupnosti
ter za volitve predsednice oziroma predsednika republike.« Zal pa zakon ne opredeli,
kaj se zgodi, Ce stranke tega ne naredijo oz. teh nacrtov ne uresnicujejo ali ne sprejmejo

nikakrsnih ukrepov.
3.2 Nacionalni program

Tudi Nacionalni program za enake moznosti zensk in moskih predvideva aktivnosti
v polju politike. Med drugim si je za uravnotezeno zastopanost in udelezbo Zensk in
moskih v politi¢cnem odlo¢anju zadal povsem konkreten, a morda vendarle se nekoliko
preohlapno zastavljen cilj »povecanje zastopanosti in udelezbe Zensk na vseh ravneh
politicnega odlocanja ter ustvarjanje politicne 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 povecanje deleza zZensk na kandidatnih
listah« in »izvajanje in podpora programom in projektom za doseganje uravnoteze-
ne zastopanosti spolov, vkljucno z uvajanjem posebnih ukrepov«. Nacionalni program
spodbuja tudi prizadevanje za manj oprijemljive cilje, kot sta »integracija nacela ena-
kosti spolov v politicno kulturo« in »izvajanje in podpora programom in projektom za
ozavescanje in informiranje o koristih in prednostih uravnotezene zastopanosti Zensk

in moskih pri politicnem odlocanju, za razlicne ciljne skupine«.
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3.3 Ustava Republike Slovenije

Drzavni zbor je junija 2004 sprejel Ustavni zakon o spremembi 43. ¢lena Ustave Repu-
blike Slovenije, ki se dopolni z novim odstavkom: »Zakon doloci ukrepe za spodbujanje
enakih moznosti moskih in Zensk pri kandidiranju na volitvah v drzavne organe in or-
gane lokalnih skupnosti.« Ta izcedno pomembna sprememba ustave je postavila teme-
lje za ustavno nevprasljivo sprejemanje kasnejsih zakonskih ukrepov za vzpodbujanje
enakih moznosti Zensk in moskih za kandidiranje za voljene polozaje na nacionalni in
lokalni ravni. Na tej osnovi je septembra istega leta v skladu s 14. clenom Zakona o ena-
kih moznostih Vlada sprejela Uredbo o kriterijih za upostevanje nacela uravnotezene
zastopanosti spolov, ki jih mora upostevati pri sestavi vladnih teles in strokovnih svetov
ministrstev ter pri predlaganju predstavnic in predstavnikov Vlade v javnih podjetjih, ki
jih imenuje Vlada. V taksnih telesih mora biti vsaj 40 odstotkov predstavnikov vsakega

spola.
3.4 Zakonio 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 dolocilo, da mora biti v zgornji polovici kandi-
datne liste uvrscen vsaj en kandidat vsakega od spolov, leta 2005 so bile sprejete kvote
za volitve na lokalni ravni, ki so doloc¢ale 40 odstotno kvoto vsakega od spolov (spola
pa sta se morala na listah pojavljati izmeni¢no), v prehodnih doloc¢bah 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 e Zakon o volitvah v DrZavni zbor, ki je v 43. ¢lenu
dolocal, da na kandidatni listi noben spol ne sme biti zastopan z manj kot 35 odstotkov

skupnega dejanskega stevila kandidatk in kandidatov na listi.

ev e

4  Drzavni zbor kot najvisje predstavnisko telo v drzavi

Drzavni zbor je najvisje predstavniSsko in zakonodajno telo v drzavi, s ¢imer si je utrdil
tudi simbolno moc¢ v nasem politicnem sistemu. Drzavni zbor ima »polozaj splosno-pred-
stavniskega telesa in izhaja iz nacela, po katerem je predstavnisko telo predstavnik vseh
drzavljanouv, torej drzavijanouv kot takih, ne glede na njihove posebne interese in njihov

sicersnji druzbeni poloZaj in viogo« (Grad, Kaucic, Ribicic, Kristan, 1996: 104). 1z tega skle-
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pamo, da je Drzavni zbor splosno predstavnisko telo, ki mora skrbeti za interese vseh
drzavljank in drzavljanov. Poslanci, ki so po ustavi predstavniki vsega ljudstva, pa niso pri

svojem delu vezani na nikakrsna ali bolje re¢eno nikogarsnja navodila (82. ¢len Ustave).

Kako Drzavni zbor uresnicuje svojo nalogo oz. kako uspesen je Drzavni zbor pri ure-
sni¢evanju splosnih interesov in pri delovanju za skupno dobro vseh drzavljank in dr-
Zavljanov?

Ob zavedanju mnogih vprasanj, ki se ob tem zastavljajo - na primer, ali je sistem pred-
stavnistva mogoce oblikovati tako, da se upostevajo teritorialne in tudi nacionalne, ra-
zredne, spolne, starostne, poklicne in druge vrste predstavniStva; kako zagotoviti kar
najve¢jo mozno stopnjo soglasja pri tem; kako zascititi interese razli¢cnih manjsin, ki
svojih predstavnikov nimajo -, se bom v pri¢ujo¢em prispevku zavestno osredotocila

zgolj na vprasanja enake prisotnosti obeh spolov in vlogo Drzavnega zbora pri tem.

Kako se je Drzavni zbor lotil reSevanja vprasanja enakih moznosti spolov v politiki?

Ze v zacetku devetdesetih let sta slovenska drZzava in DrZavni zbor (tudi zaradi pritiska
mocnega novega druzbenega 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 drzav (Jalusic,
Anti¢, 2001: 24).

Ce na hitro preletim takratna dogajanja, ugotovim, da je Drzavni zbor leta 1990 ustano-
vil parlamentarno Komisijo za Zensko politiko, ki se je po volitvah leta 1992 ponovno
konstituirala, po volitvah leta 1996 je bila preimenovana v Komisijo za enake moznosti,
potem pa se je izgubila v okvirih komisij s SirSim krogom delovanja - po volitvah leta
2000 v Komisiji za notranjo politiko, v zadnjih dveh mandatih pa v Komisiji za peticije
ter ¢lovekove pravice in enake moznosti. Ustanovitev te komisije je predstavljalo prvi
korak k institucionalnemu urejanju vprasanja enakosti spolov (Bahovec, Setinc, 20006).
Komisija je takrat spremljala predloge zakonov, reagirala in dajala pobude v zvezi s
spremembami polozaja zensk v Sloveniji. Prav na pobudo te komisije je bil leta 1992
ustanovljen tudi Urad za Zensko politiko kot samostojna institucija, vezana na Urad
predsednika vlade, ki so ga leta 2001 preimenovali v Urad za enake moznosti. Obe insti-
tuciji sta v devetdesetih, kljub nekaterim kritikam, zagotovo vec kot zadovoljivo opravili
svojo pionirsko vlogo. Kljub vsemu pa do bistvenih sprememb na podro¢ju enake pri-
sotnosti obeh spolov v politiki ni prislo. Kasnej$a sprememba imena komisije in njena
umestitev v okvir komisij s $irsimi kompetencami, pa ji je odvzela tisti zacetni simbolni

pomen in politi¢no tezo 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 zviSevanje Stevila zensk v Drzavnem zboru. Za-
stoj traja Ze tako dolgo, da vse bolj bije v o¢i in je ¢edalje bolj kriti¢en. Premiki so poca-
sni tudi po sprejetju dolocil o kvotah v nacionalno zakonodajo. Se posebej zanemarljivi

so na ravni nacionalnega parlamenta.

Slovenija je vnesla kvotna dolocila v zakonodajo o volitvah na vseh treh nivojih: lokal-
nem, nacionalnem in evropskem. In Ze hiter prelet rezultatov volitev pokaze, da so kvo-
te sprva imele dolo¢en ucinek tako na lokalnih volitvah kot tudi na volitvah za Evropski

parlament, na volitvah za Drzavni zbor pa ne.

Tabela 1: Delez izvoljenih Zensk na lokalnem, drZavnem in evropskem nivoju

Delez zensk

Drzavni nivo

Lokalni nivo (Drzavni Evropski nivo

Leto volitev zbor)

. X X evropske

Zupanje svetnice poslanke 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 Statisti¢cnem uradu RS in uradnih rezultatih Volilne komisije
Republike Slovenije in Urada za enake moznosti (za lokalne volitve 2010).
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Opombe:

*  Zakon o volitvah v Evropski parlament je dolo¢il 40 odstotno kvoto
Zakon je prvi¢ dolo¢il 20 odstotno kvoto za volitve na lokalni ravni
*** Zakon je prvi¢ dolo¢il 25 odstotno kvoto za volitve v Drzavni zbor
#x+ Zakon za te volitve doloc¢a 30 odstotno spolno kvoto

*k

Zgornja preglednica nazorno pokaze, da je delez poslank se vedno neverjetno nizek.
Delez se Ze nekaj ¢asa giblje malo nad 10-odstotnih tock, ne dosega niti meje spodnjega
roba »spodobnosti« 20-odstotnih tock in je leta dale¢ od spodnjega roba kriti¢cne mase
prisotnosti Zensk (vsaj 30 odstotkov). Ta odstotek je po mednarodnih Studijah prvi, ki
nacionalnemu parlamentu doda »zensko noto« in ga druzbeno normalizira. V Sloveniji
pa poslanke v poslanskih skupinah svojih strank - razen izjemoma v prejsnjem manda-
tu 5 poslank LDS in sedanjem 10 poslank SD - predstavljajo atomizirane posameznice,
ki obi¢ajno ostajajo brez realne moci. V tekocem mandatu se je sicer nekoliko izboljsala
situacija, kar zadeva vodstvene pozicije. Ceprav v vodstvu Drzavnega zbora ni nobene
poslanke, pa zdaj poslanka vodi eno poslansko skupino, 6 od 13 poslank predseduje
delovnim telesom, odborom in komisijam, $e 2 preiskovalnima komisijama, 4 pa so
podpredsednice delovnih teles. Prav vse poslanke imajo torej kaksno vodilno funkcijo

(predsednisko ali podpredsednisko), kar ima zagotovo velik simbolni pomen.

Sredisc¢a dejanske moci pa imajo Se vedno trdno v rokah moski, saj zasedajo vsa vodilna
mesta v vrhu DrZzavnega zbora, vodijo 7 od 8 poslanskih skupin, predsedujejo 16 od
22 delovnih teles (vodijo »najpomembnejse« za gospodarstvo, finance in monetarno

politiko, obrambno in notranjo politiko, ustavno komisijo).

Zgornja preglednica tudi pokaze, da Drzavni zbor ostaja prostor, kamor se je zenskam
najtezje prebiti. Na ravni drzave so pomembne oblastne strukture: Predsednik drzave,
Vlada, Ustavno sodisc¢e, Drzavni zbor, ki sprejema zakonodajo, odlo¢a o imenovanju
predsednika Vlade, razresitvah ministric in ministrov, drzavnem proracunu, in Drzavni
svet, ki z moznostjo veta lahko samo odloZi sprejetje kaksne odloc¢itve Drzavnega zbora.
Ze samo zgoraj nasteto - brez vkljucitve vprasanja simbolne moci, ki jo ta institucija ima
v oceh drzavljank in drzavljanov - pozicionira Drzavni zbor kot najmocnejse voljeno
politi¢no institucijo v drzavi. 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 vec¢ kot kriti¢cna masa zastopanosti in je dalec¢

od zazelenega razmerja enakosti Zensk in moskih.
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Najpomembnejse odlocitve za drzavo in njene drzavljanke in drzavljane, ki jih predlaga
Vlada, morajo biti potrjene prav v Drzavnem zboru. Verjeti je, da so tudi v Sloveniji pre-
cej razsirjene percepcije, da je Evropski parlament morda pomemben, a je dale¢; da so
evropske volitve drugorazredne (Reif in Schmitt 2006); da gre pri lokalnih volitvah za
lokalne zadeve. Volitve v Drzavni zbor tako ostajajo najpomembnejse volitve, Drzavni
zbor pa tista institucija oblasti v drzavi, ki po eni strani lahko prinese zelo neugodne
resitve, ki se jih je treba bati, po drugi strani pa politi¢ni prestiz, ki strankam nalaga skrb-
no izbiro kandidatov za volitve, da bodo ohranili ali povecali svoj vpliv v njem. »Stran-
karski vratarji« zato tu odigrajo svojo vlogo in ne sprejemajo rizikov z novimi in »3e ne
znanimi/uveljavljenimi« kandidati - in med njimi so seveda Zenske -, kar pomeni, da
se drzijo pravila ponovnih kandidatur poslancev, ki bodo zadrzali svoje varne sedeze

v parlamentu.

Drzavni zbor, naj to priznamo ali ne, ostaja moska trdnjava! Med drzavami Evropske

unije je v Sloveniji med najbolj »skrbno varovanimic.
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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 POLITICNO
ZIVLJENJE

Jure Gaspari¢’

POVZETEK

Opaziti moremo, da ima zaupanje svoje precej trdno mesto v politicnem emocional-
nem jeziku moderne drzave vse od polovice 19. stoletja naprej. Zdi se, kot da je celoten
politicni in druzbeni sistem le splet zaupanja, tudi v slovenskem politicnem diskurzu
mu lahko brez tezav 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 predstavnisko telo relativno nizko - povsod po Evropi. Ljudje po drugi
strani bolj zaupajo »ljudem-institucijame«. Tako seveda ni nenavadno, da zaupanje v
parlament posledicno ni visoko in je nizje kot zaupanje v osebo predsednika drzave
in da je bilo neko¢ zaupanje v cesarja Franca Jozefa in nato kralja Aleksandra Ka-
radordevica visje, kol zaupanje v dunajski oz. beograjski parlament in tamkaj sedece
poslance (tudi slovenske). Politiki zato skusajo zaupanje vase in v svoje institucije dvi-
gniti na visjo raven in ga (velikokrat) kontraproduktivno uporabljajo v propagandne
namene.

Klju¢ne besede: zaupanje, zgodovina, parlamentarna demokracija, Slovenija.

»Kritikovanje slovenskih drzavnih poslancev je bolje opustiti, kajti potem bo prepir in
razkol se vecji in, ce moZje dosedaj veljavni, zaslozni in brez vse dvombe Se zmirom

domo- in rodoljubni, pridejo ob vse zaupanje pri ljudstvu — kaj bo to nam koristilo... ?«

Tako je leta 1868, v ¢asu obcega ljudskega nezadovoljstva s slovenskimi poslanci v dunaj-
skem drzavnem zboru, v zaupnem pismu svaril slovenski politik Etbin Henkrik Costa
(Cvirn, 2006). Pri tem se mu je ocitno zdelo izjemno pomembno, da ohranijo poslanci

vsaj nekaj zaupanja, da se jim Se naprej zaupa. Samo dejstvo, da so bili mozje izvoljeni

* Jure Gaéparié, doktor znanosti, docent, znanstveni sodelavec Instituta za novejso zgodovino, razisku-

je politi¢no zgodovino 20. stoletja. Kontakt: jure.gasparic@inz.si.
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¢lani poslanske zbornice z veljavnim mandatom, po Costi ni bila zadostna popotnica
politiku na Dunaj. Potreboval je Se zaupanje. A kaj ima zaupanje, izraz iz Custvenega
leksikona, ki oznacuje bliznje odnose med soljudmi, opraviti s sluzbo poslanca, s parla-
mentom, s parlamentarno demokracijo, sploh z vse bolj sofisticiranim in institucionali-
ziranim druzbenim sistemom? Morda ne veliko, morda je slo pri Costi zgolj za zlahtno
izrazanje mescanskega politika 19. stoletja. V . modernih (in tudi v zgodnje modernih)
demokracijah je po mnenju nekaterih vendarle na prvem mestu institucionalna uc¢inko-
vitost (Frevert, 20092a) oz., Se bolj, nadzor nad institucijami. Kakor se je izrazil Ze Lenin:

»Zaupanje je dobro, a nadzor je boljsic.

Toda temu navkljub moremo vendarle opaziti, da ima zaupanje svoje precej trdno
mesto v politicnem emocionalnem jeziku moderne drzave vse od polovice 19. stoletja
naprej. Stevilni so primeri, kjer se nekdo znotraj politi¢ne arene sklicuje na zaupanije,
bodisi, da gre pri tem za relacijo volivci - parlament bodisi za relacijo parlament - vla-
da. »Vi ste izgubili nase zaupanje in ne morete vec biti nas poslanec...«, so denimo
volivci s Krasa leta 1872 pisali svojemu poslancu Cernetu. Ivanu Sustersicu, prvaku
slovenskega politicnega katolicizma, je liberalni list Slovenski narod ob pripravi vo-
lilne reforme leta 1906 ocital, kako je »izigral narodovo zaupanje«. Anton Korosec,
kasnejsi vodja najmocnejse slovenske politicne stranke SLS in prvi slovenski politik
prve jugoslovanske drzave, je poleti leta 1907 stalisce slovenskega poslanskega klu-
ba do vlade strnil v besede, kako vlada ne daje povodov, »da bi ji zaupali«. In ko je
Korosec leta kasneje v drugi drzavi - Jugoslaviji, kot kraljevi minister odstopal, se je
kralju zahvalil za »dosedanje zaupanje«. Kralj naj bi torej tudi svojim ministrom zaupal
(Cvirn, 2006; Gasparic, 2007).

Zdi se, kot da je celoten politi¢ni in druzbeni sistem le splet zaupanja, tudi v slovenskem
politicnem diskurzu mu lahko brez tezav sledimo zadnjih 150 let. Toda obenem se Se
bolj zdi, da potreba in Zelja po zaupanju prav eksplodirata v najnovejSem casu. Vse se
vrti okrog zaupanja, vse pociva na njem, zaupanje je postalo celo del ustavnega siste-
ma. Parlament lahko nenazadnje vladi izglasuje nezaupnico, ko ji ve¢ ne zaupa, hkrati

pa lahko premier od parlamenta zahteva, da glasuje o zaupnici njegovi vladi (Ustava
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RS, ¢lena 116, 117).! Zaupanje v politicne institucije se vrthu vsega redno meri in ker so
dobljeni rezultati primerjalno gledano nizki,> ni nenavadno, da je polozaj, ki ga dozi-
vljamo danes, po mnenju nekaterih »Kriza, ki ji je ime nezaupanje«. Zaupanje na vseh
druzbenih podrodjih, tako v gospodarstvu kot v politiki, naj bi bilo omajano (Finance,
22.12.2008). Nemska zgodovinarka Ute Frevert se je slikovito izrazila: »Zgleda, kakor

da zaupanje (ne denar) vrti ta svet« (Frevert, 2009a).

Zgodovinarju se ob zapisanem seveda poraja vprasanje, od kod takSna moc¢ zaupanja,
kako se uveljavi, kaksna je njegova druzbena pozicija, kaksen je kontekst njegove priso-
tnosti, kako ga razumeti? Puscajo¢ ob strani brezbrezno morje definicij, kaj je to zaupa-
nje, velja na tem mestu kljub vsemu zapisati, da gre pri zaupanju pravzaprav za custvo,
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 Custvo, ki pomaga premostiti negotovost in tveganje (Frevert, 2009a).
Tako seveda ni nenavadno, da je bilo zaupanje druzbeno prisotno tudi v preteklosti, saj
so tudi neko¢ poznali nevarnosti in negotovosti. Kljub veliko manj$i mobilnosti pred-
moderne druzbe niso bile homogene, izolirane in avtarki¢ne; ravno tako so potrebova-
le zaupanje. Toda ¢as moderne, obdobje oblikovanja moderne drzave 19. stoletja, mu
veljavo bistveno poveca. Tedaj nastopi Cas, ki zahteva in obenem tudi nudi zaupanje.
V vse bolj mobilnem svetu z vse bolj sofisticiranimi druzbenimi razmerji so se zacele
izgrajevati moderne institucije, ki sodobnemu ¢loveku vlivajo »temeljni obcutek goto-
vosti«. Ljudje jim morajo zaupati in jim - vsaj deloma - zaupajo; vsi zaupamo pravnemu
redu, policiji, sodstvu, inSpekcijskim sluzbam, soli...(Frevert, 2009a). Zaupanje je torej
postalo temelj druzbenega sistema, kar nekdaj ni bilo. Nekoc je v absolutisti¢cnih 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 vecne Case. Precej udobno
za imetnika politicne moci... Toda z vzpostavitvijo parlamentarne demokracije in s Sirje-
njem volilne pravice so se vrednosti v custvenem leksikonu politike zacele spreminjati

(Frevert, 2009a). Tistemu telesu, ki je bilo izvoljeno za to, da uveljavlja interese in Zelje

LV zvezi s tem je zelo povedno razmisljanje o vprasanju zaupnice, ki ga je na Komisiji za ustavna vprasa-
nje 28. 11. 1991 sprozil Tone Persak. Slednji se je namre¢ spraseval, ¢e je dobro, »da kar tako, brez nekega
konkretnega povoda lahko viada zahteva glasovanje o zaupnici.« Predsedujoci France Bucar je odgovoril,
kako »ena normaina viada ne bo kar tako tega delala. Cakajte no, mi delamo ustavo za normalne razmere
in normalen parlament. Tudi zakone pisemo za normaine drzavljane. Imamo pa tudi nekaj takih, ki odsto-
pajo od tega vzorca... Ni¢ 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 % vprasanih odgovorilo, da parlamentu

malo zaupa, 34,6 % pa sploh ni¢ (Slovensko javno mnenje 1996/1).
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sirsih plasti prebivalstva, ni bilo vec treba prisegati vecne zvestobe, niti mu ni bilo ve¢
mozno prisegati ve¢ne zvestobe, saj je bilo nestanovitno. Treba mu je bilo zaupati, da

je resni¢en predstavnik ljudstva. In slednje seveda nikakor ni samo po sebi umevno.

Institucije vendarle niso ljudje, ki jim je hipoteti¢no zaupanje namenjeno v prvi vrsti.
Pri zaupanju v institucije gre za »razosebljeno zaupanje«. Moderna demokracija torej
nedvomno zeli, da zaupamo politicnim institucijam, moderna demokracija na tem celo
temelji, a hkrati je primerjalno gledano zaupanje v parlament kot osrednje zakonodaj-
no in predstavnisko telo relativho nizko - v vecini evropskih drzav (Evropska druzbo-
slovna raziskava 2002/2003). V »zibelki demokracije« - v Veliki Britaniji - je vec¢ina ljudi
danes prepricanih, da parlament utelesa lastnosti kot pohlep in potuhnjenost ter da v
njem sedijo laznive kreature, podobne podganam, podlasicam, kacam, lisicam in mr-
hovinarjem. Pri tem je zlasti pomenljivo, da so tako mnenje imeli tudi pred nedavnim
Skandalom s poslanskimi izdatki in zato slednji zaupanja v parlament ni zbil na $e nizjo

raven. To naj bi ze prej doseglo nekaksen »minimumc« (Fox, 2010).

Ljudje po drugi strani bolj zaupajo »ljudem-institucijame«. Leta 1991 je tako v okviru raz-
iskave Slovensko javnho mnenje vec¢ kot polovica vprasanih soglasala s trditvijo »poli-
tikom raje ne zaupaj, leto prej pa je hkrati 68 % anketiranih odgovorilo, da v celoti
zaupa slovenskemu politicnemu vodstvu s konkretno nastetimi imeni (Kucan, 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 nasteli posamic¢na imena visokih politikov

iz mesa in krvi v negotovih ¢asih, so se pac¢ odlocili drugace.

Tako seveda ni nenavadno, da zaupanje v parlament posledi¢no ni visoko in je nizje kot
zaupanje v osebo predsednika drzave.? Drznem si celo trditi, da je bilo neko¢ zaupanje
v cesarja Franca Jozefa in nato kralja Aleksandra Karadordevica visje, kot zaupanje v du-
najski oz. beograjski parlament in tamkaj sedece poslance (tudi slovenske). Februarja
1935 je pronicljivi tednik Miska Kranjca Ljudska pravica objavil pesem Franca Beltrama
Zakaj je zlo v politiki, kjer je po eni strani sicer res zasledoval svoje delavsko-politi¢ne ci-
lje, toda po drugi strani je v »poeti¢nem« prikazu nagnjenj tedanjih politikov hkrati ujel
njihovo javno podobo. Nasmejani gospodje naj ne bi delali za narodov blagor, temvec

le zase in za svoje finan¢ne ter oblastniske koristi. Njihovega dela naj ne bi oznacevala

3 Po raziskavi Slovensko javno mnenje iz leta 1996 so ljudje najmanj zaupali Drzavnemu zboru, nekoliko

vec vladi, e ve¢ predsedniku vlade in najvec¢ predsedniku republike (Slovensko javno mnenje 1996/1).
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pristna skrb za ljudi in drzavo, temvec aroganca, odtujenost od volivcev, nenacelnost in
koruptivnost.* In ¢e 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 (Gasparic, 2007).

Vse odtlej, od zime 1929, pa do pozne pomladi 1990 parlamenta, ki bi bil izvoljen na
splosnih, neposrednih, vec¢strankarskih in tajnih volitvah ni bilo. Tisti, izvoljen leta 1927,
je neslavno koncal, hkrati pa se je tisti, izvoljen leta 1990, slavno rodil. Cas »Bucarjeve«
in Se prej »Potréeve« skupscine je bil nedvomno ¢as negotovosti, strahu in silnega vse-
stranskega angazmaja, v katerem je imela slovenska skupscina osrednjo vlogo, z visjo
specificno tezo kot vlada ali predsedstvo. Zdi se smiselno, da bi ji ljudje tudi najbolj
zaupali, da se v strahu oprimejo tistega, ki vlece konstitucionalne niti. Toda ljudje so na
strah odgovorili drugace, delno s samozaupanjem in delno z moc¢nejsim zaupanjem v

posamezne politike.

Zaupanje pac ima svojo zgodovino in svojo dinamiko. In pri tem ni nenavadno, da je
sodobno zaupanje v parlament relativno nizko; sploh, ¢e ljudje ob vsem zapisanem, niti
ne vedo prav dobro, kaj poslanec poc¢ne, in si zapomnijo le spodrsljaje, pomote in afere,
ki spremljajo delo parlamenta (Zagar, Kuci¢, Kucic¢ in Ninamedia d.o.o., 2003). Poslanci
povrhu vsega tudi nimajo svojega sindikata ali zbornice (imajo sicer svoje drustvo),
ampak se, nasprotno, cehovsko nesolidarno napadajo in obtozujejo kakor v nobenem
drugem poklicu. Ali pa si, po drugi strani, cehovsko solidarno omogocajo pred¢asno
upokojevanje z le 25 leti delovne dobe, zlorabljajo poslansko imuniteto in najemajo dr-
zavna posojila po formuli R+3. Ciril Ribicic¢ je ze leta 1995, za Casa prvega mandata DZ,
zapisal, kako je o poslancih »dobra samo slaba vest«, ker, da je Drzavni zbor po ob¢em
mnenju draga, neucinkovita in k privilegijem nagnjena »zdruzba lenih razsipnezeuv«
(Ribici¢, 1995). Vprasanje seveda je, kako dolgo in kako dale¢ pa zaupanje lahko usiha,
¢e trdimo, da tvori temelj parlamentarne demokracije. Kje je meja, ko je mogoce ob
morebitni smrti parlamenta benevolentno zamahniti z roko. Tega seveda ne vemo, in
zato skusajo politiki - za vsak slucaj - zaupanje vase in v svoje institucije dvigniti na
visjo 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 nemskem 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 mrznjo, strast, a ljudstvo v bedi strada, umira! - Komu v cast?« (Ljudska
pravica, 22. 2. 1935).
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govori o zaupanju, temu ne zaupajmo (Frevert, 2009b). Ali drugace, z besedami po-
slanca Duncan Smitha, ki jih je izrekel v poslanski zbornici angleskega parlamenta: »Ne
zaupam vladam - bodisi mojega politicnega prepricanja bodisi drugega politicnega
prepricanja -, ko govorijo 'Zaupajte mi'« (HC Debates, 3. marec 2008).

Ce tezo obrnemo: primerjalno gledano je zaupanje v parlament in politike nizko, a
hkrati o njem poslusamo od povsod. Ko bo torej manj prisotno v politicnem jeziku, bo

najbrz tudi vi§je, 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

Itisobviousthattrusthashadplayedanimportantroleinthe emotionalpoliticallanguage
of the modern state ever since the 19" 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 Karadordevic
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 MOGOCA?

Dejan Verci¢'

POVZETEK

Slovenija sodi po indeksu clovekovega razvoja med najbolj razvite drzave sveta. Toda
njeni drzavljani so nezadouvoljni s stanjem demokracije v njej, ne zaupajo politicnim
strankam in ne DrzZavnemu zboru. Prispevek poroca o raziskovalnem projektu Anali-
za in izhodisca za prenovo spletnega mesta drzavnega zbora in na njegovih izsledkih
ponazarja, kako tudi DrZavni zbor sam na spletu prispeva k tem negativnim trendom.

Klju¢ne besede: demokracija, Drzavni zbor, Slovenija.

1 Uvod

Vprasanje, Je demokracija v Sloveniji mogoca?, zastavljam dobrohotno. Sodimo med
42 najbolj razvitih drzav sveta, po indeksu ¢lovekovega razvoja smo letos 29. na lestvici

169. ocenjenih drzav (UNDP, 2010). Na splosno nam torej gre dobro.

Vprasanje o moznosti demokracije v Sloveniji zastavljam v lu¢i podobnih sodobnih
sprasevanj po svetu (Burnheim, 1985; Dworkin, 2006; Gilley, 2009). Ne nujno enako
globoko in usodno. Ustavnopravno ni nobenega dvoma, da je Slovenija demokrati¢na
drzava. Vendar po Deweyu (1937/1987: 217) sodim, da je »[d/emokracija [...] dosti vec
kot le posebna politicna oblika, metoda viadanja, sprejemanje zakonov in izvrsevanje
viadnih ukrepouv, ki sloni na ljudskem glasovanju in voljenju nosilcev oblasti. Seveda je

tudi to. Je pa tudi nekaj Sirsega in globljega.« Je »nacin zivljenjag, je Zivljenjski stil.

Moje vprasanje je pravzaprav pomislek, do katerega sem prisel po oddaji raziskoval-
nega porodila, ki sem ga nedavno s kolegicami in kolego pripravil za Drzavni zbor o
analizi in izhodisc¢ih za prenovo njegovega spletnega mesta (Vercic, Bagi¢-Hrvatin, Zili¢
Fiser, Golob, Lenarci¢, Cafnik, Javernik, 2010). Porocilo smo zakljucili s predlogi za spre-

membe in dopolnila spletnega mesta Drzavnega zbora. Ta so tam misljena tehnic¢no,

* Dejan Vercic€, doktor znanosti, je izredni profesor na FDV Ljubljani in ustanovitelj druzbe Pristop
d.o.0. Doktoriral je na LSE in 2010/2011 in je tudi gostujoc¢i profesor na Univerzi v Luganu (v Svici).
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v pricujo¢em prispevku pa jih bom prebral in premislil politicno. Kot bom pokazal,
spletna stran Drzavnega zbora o stanju demokracije v Sloveniji govori ve¢, kot razkriva

na prvi pogled.

Zacel bom s splosnimi opazanji o ne-zadovoljstvu drzavljanov s stanjem demokracije
pri nas ter nizkim in padajo¢im zaupanjem v glavne drzavne in druzbene institucije in
Se posebej v Drzavni zbor in politi¢ne stranke. Potem bom na kratko predstavil razisko-
valni projekt o analizi in izhodisc¢ih za prenovo spletnega mesta Drzavnega zbora ter
iz njega povzel predloge sprememb in dopolnil ter iz njih sklepal na mesto Drzavnega

zbora v zivljenju slovenske demokracije. V zaklju¢ku pa bom $e povzel glavno misel.

2 Razocaranje nad demokracijo in parlamentom

Podatki o ne-zadovoljstvu drzavljanov Slovenije z demokracijo in osrednjimi drzavnimi
ustanovami kazejo, da vecina - in to rastoca vecina - ni zadovoljna z demokracijo, kot jo
Zivimo. Casovni vrsti zadovoljstva in nezadovoljstva z demokracijo od leta 1996 do leta

2010 ponazarjata, da v teh petnajstih letih tako slabo, kot je, Se ni bilo.

Tabela 1: Ne-zadovoljstvo z demokracijo (1996-2010)
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Vir: Center za raziskovanje javnega mnenja (2010).

Gospodarske razmere niso razlog za to. Ne glede na nedavno gospodarsko krizo so
drzavljani bolj zadovoljni s svojimi materialnimi razmerami kot demokracijo, vec je za-

dovoljnih od nezadovoljnih z materialnimi razmerami in te gredo prej na boljse kot na
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slabse. Nezadovoljstvo z demokracijo ni povezano z materialnimi razmerami drzavlja-
nov.

Tabela 2: Zadovoljstvo z materialnimi razmerami (1996-2010)
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Vir: Center za raziskovanje javnega mnenja (2010).

Najslabse med drzavnimi in druzbenimi ustanovami so stranke in Drzavni zbor: 44 od-
stotkov drzavljanov Slovenije ne zaupa Drzavnemu zboru (in 50 odstotkov politi¢nim

strankam) in samo 11 odstotkov mu jih zaupa (in le 6 odstotkov politi¢nim strankam).
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Tabela 3: Zaupanje v osrednje drzavne in druZbene ustanove

(seStevek odgovorov: *1-sploh ne zaupa™+"2-ne zaupa” in "4-zaupa'+"5-powsem zaupa”)

VOUSKA | s I -
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Vir: Center za raziskovanje javnega mnenja (2010).

Gledano skozi zadnjih petnajst let so predsednik slovenske vlade, vlada kot celota, dr-
zavni zbor in politi¢ne stranke iz razmeroma ugodnih ocen padli na podpolovi¢no za-

upanje in le Se predsednik republike uziva nadpolovi¢no zaupanje.
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Tabela 4: Zaupanje v osrednje institucije (1996-2010)
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Vir: Center za raziskovanje javnega mnenja (2010).

Leta 2010 stanje demokracije v Sloventiji, kot ga vidijo njeni drzavljani, ni dobro.

3  Drzavni zbor na spletu

Lani je konzorcij s treh slovenskih univerz (ljubljanske, mariborske in primorske) na
javnem razpisu dobil nalogo analizirati in podati izhodis¢a za prenovo spletnega mesta
Drzavnega zbora (Vercic¢, Basic-Hrvatin, Zili¢ Fiser, Golob, Lenarcic, 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 izhodis¢e e-demokraci-
je. Potekala je v dveh fazah. V prvi smo pregledali domace in tuje teoretske vire ter so-
rodne raziskave in primere dobrih praks. S tem smo postavili izhodis¢a za drugo fazo, v

kateri smo najprej analizirali spletno mesto Drzavnega zbora z vidika spletne izkusnje.

»V tej fazi raziskave so sodelovali tudi Studenti treh slovenskih univerz. Skupno jih je
bilo 122: 51 studentov drugostopenjskega magistrskega Studija Fakultete za druzbene
vede Univerze v Ljubljani, 36 studentov 2. letnika Fakultete za humanisticne Studije

Univerze na Primorskem in 35 Studentov 3. letnika Fakultete za elektrotehniko, racu-
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nalnistvo in informatiko Univerze v Mariboru. Glede na maticno univerzo, so Studenti
obravnavali problematiko dobre spletne strani Drzavnega zbora po Ze omenjenih treh
vsebinskih sklopih. Studente Univerze na Primorskem je zanimalo spletno mesto kot iz-
hodisce e-demokracije, na mariborski univerzi so se Studenti ukvarjali z uporabnostjo
spletnega mesta, v Ljubljani pa so analizirali moznosti uvedbe nove generacije storitev
svetovnega spleta. Tovrstno sodelovangje je razumlijeno kot prednost, saj gre za popu-
lacijo, ki je zelo ustvarjalna, glede na smer studija je v kovaku s casom pri pristopih
v komuniciranju, nenazadnje pa ima, kot vecinski uporabnik, dragocene izkusnje z
uporabo storitev svetovnega spleta.« (Vercic, Bagic¢-Hrvatin, Zili¢ Fiser, Golob, Lenardic,
Cafnik, Javernik, 2010: 2-3).

Delo s studenti je potekalo v mesecih novembru in decembru 2009. Ker je raziskovalno
porocilo v celoti dostopno na spletni strani Drzavnega zbora, ni nikakrsne potrebe po
povzemanju tukaj. Namesto tega predlagam politicno branje njegovih tehni¢nih pre-

dlogov sprememb in dopolnitev.

Najprej, spletni portal Drzavnega zbora ne le, da ni osnovni portal drzavljanov za so-
delovanje pri javnem odloc¢anju (OECD, 2001), temvec je po mnogoc¢em podrejen vla-

dnemu portalu: drzavni portal Republike Slovenije je e-uprava (http://e-uprava.gov.

si/e-uprava/). Spletno podrejanje Drzavnega zbora drzavni upravi je zgreSeno politi¢cno
sporocilo, saj izvrsno oblast nadrejuje zakonodajni, ¢eprav naj bi ustavnopravno bilo

obratno. To ni malenkost in je preve¢ zgovorno.

Nadalje preseneca, da spletni portal Drzavnega zbora ne uposteva jezikov ustavnih
manjsin, italijanskega in madzarskega. Prav tako ni hrvascine, srbs¢ine in bosanscine,
ki jih potrebuje vec¢ina delovnih imigrantov. Angles¢ina je omejena. To v nasprotju z
ustaljeno prakso drugih evropskih parlamentov (za vzor postavljam Svedskega), ki se
trudijo doseci vse zainteresirane. Ta drzava kot, da ni enako zainteresirana za vse ljudi,
ki se nahajajo pod njeno jurisdikcijo.

Podobno kot etni¢ne so zanemarjene tudi druge manjSine, npr. invalidne osebe, pa
¢eprav bi bilo spostovanje pravic npr. slabovidnih oseb mogoce doseci z le malo truda

in sredstev. Kot da nismo vsi enako enaki.

Spletni portal Drzavnega zbora tudi ni namenjen povpre¢nemu drzavljanu, ki bi lah-
ko na njem na nazoren in pregleden nacin razumel dogajanje v politicnem Zivljenju
Slovenije in smiselno sodeloval v javnem Zivljenju. Prej bi lahko rekli, da je namenjen

predvsem posvecenim.
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Spletni portal Drzavnega zbora tudi ni prilagojen razli¢nim skupinam glede na njihove
zmoznosti in potrebe: mlaj$im, srednjim in starejsim, nizje in visoko tehnolosko pisme-
nim, strokovnjakom, posebnim interesnim skupinam (nevladnim organizacijam, delo-
jemalcem in delodajalcem). Skratka, po svoji enovitosti predstavljanja podatkov je po
znacaju blizji tradicionalnemu sredstvu mnozi¢nega obvescanja, kot pa spletu druge

(2.0) ali celo tretje generacije (3.0).

Spletni portal DZ RS je tudi tehnolosko zastarel in »digitalnim domac¢inom« onemogo-
¢a, da bi se po njem gibali tako, kot so na spletu navajeni, prav tako pa tudi ni vkljucen
v druzbena omrezja, ki so »naravno okolje«»digitalnih domacinov« (kdo so ti, je mnogo
opredelitev, morda najbolj enostavna pravi, da so to vsi rojeni po letu 1983).

Spletni portal Drzavnega zbora tudi ne omogoca »narocanje« na novice o vsebinah, ki
bi morebitne prejemnike zanimali.

Spletni portal tudi ne omogoca aktivnhega sodelovanja drzavljanov v zakonodajnem
procesu, sledljivosti zakonodajnega procesa od zasnove do uzakonitve. Svojo sodelo-
valno vlogo na spletu lahko spet drzavljani uresnicujejo na vladni spletni strani (http://
predlagam.vladi.si/).

Spletni portal Drzavnega zbora tudi ni aktiven pri izobrazevanju in vzgoji drzavljanov
za demokrati¢no sodelovanje pri upravljanju javnih zadev in spodbujati aktivno politic-

no delovanje vseh druzbenih skupin ne glede na starost, izobrazbo in druzbeni polozaj.

In na koncu, spletni portal Drzavnega zbora mora omogocati drzavljanom sodelovanje
pri njegovem upravljanju z metagovorom o sebi in refleksivnosti (van Ruler & Vercic,
2005), ki naj spletni portal Drzavnega zbora razvije v orodje, ki ga Drzavni zbor in drza-

vljani sorazvijajo v skupno korist.

4  Zakljucek

Kultura so vrednote in prakse, ki zdruzujejo ljudi (Sennett, 2008). Demokracija je lahko
nacin zivljenja le, ¢e je umescena v kulturo, ki jo ceni in izvrSuje. Najprej v njenih osre-
dnjih ustanovah. Pomanjkljivosti spletnega mesta Drzavnega zbora so tehni¢ne narave,
a razkrivajo globoka politi¢na sporocila. Iskanje odgovora na vprasanje, ali je demokra-

cija v Sloveniji mogoca, se za¢ne v njenem visokem domu.
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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.

Key words: democracy, National Assembly, Slovenia.
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NOVO SOVRASTVO DEMOKRACIJE
Darko Strajn’

POVZETEK

Termin sovrastva demokracije povzemamo po Jacquesu Rancieru, ki je . 2005 objavil
knjizico s tem presenetljivim naslovom. Demokracijo so sovrazili Ze od samega zacetka
v njenih anticnih inacicah. Toda novo sovrastvo demokracije, ceprav se zmeraj dolo-
ceno s pozicijami subjektov, ki sodelujejo v politicnih procesih, se od prejsnjih oblik
razlikuje po tem, da se ne izraza odkrito in se praviloma prikazuje v diskurzih, ki de-
mokracijo sprejemajo. Slovenija se je s svojo parlamentarno predstavnisko liberalno
demokracijo, kljub nekaterim odmikom od zapovedane neoliberalne tranzicije v devet-
desetih letih 20. stoletja, sprico prodora privatizacije tudi na podrocja, kjer ni vmesna,
z regresijo javnega diskurza, ipd. uspesno uvrstila med »porabniske demokracije«.

Klju¢ne besede: sovrastvo, demokracija, populizem, vlada, oligarhija, tranzicija.

»Standardna forma, v kateri strokovnjaki ugotavljajo demokratski paradoks je taka: kot
druzbena in politicna forma Zivijenja je demokracija viadavina ekscesa. Le-ta pomeni
rusenje demokratske viade in ta ga zato mora zatirati. Ta kvadratura kroga bi nekoc
vrednosti. Viade povsem dobro shajajo brez nje. Za njih je dejstvo, da so demokracije
'neobvladljive’ velik dokaz nuje, da jim je treba viadati, kar je vsa legitimizacija, ki jo
rabijo za skrb vioZeno v viadanje. Toda vrline vladnega empirizma le stezka prepricajo
kogarkoli razen tiste, ki viadajo.« (Ranciere, 20006: 8)

»Tisti, ki sanjajo o obnovi viadavine elit v senci ponovno odkrite transcendence, so po-
polnoma zadovoljni s stanjem stvari v ‘demokracijah’« (Ranciére, 2000: 92)

* Darko Strajn, doktor znanosti, je redni profesor filozofije, znanstveni svetnik. Raziskovalec na inter-
disciplinarnih podrog¢jih humanistike in druzboslovja, e posebej izobrazevanja in filmskih studij. Kontakt:
darko.strajn@pei.si.
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1 Uvod

Novo sovrastvo demokracije je ucinek vsesplosnega sprejemanja demokracije. Spreje-
manje demokracije je, kot vse kaze, postalo instrument reprodukcije obstrukcije demo-
krati¢nega reda in oligarhi¢ne instrumentalizacije, ¢e Ze ne neposrednega in odkritega
zavracanja demokracije. Sam termin sovrastva demokracije povzemamo po Jacquesu
Rancieru, ki je 1. 2005 prvi¢ objavil knjizico s tem presenetljivim naslovom. Ceprav o
fenomenih, ki kazejo na sovrastvo demokracije - kot so oblikovanje oligarhi¢ne vla-
davine, razne oblike populizma, operativna ideologija neoliberalizma, z demokracijo
ogrozeni privilegiji, povezani s sorodstvenimi razmerji, ipd. - Ranciere ni spregovoril
prvi, pa termin »sovrastvo demokracije« odpira gledisce, s katerega bolje uzremo sirno
polje politi¢nih praks sodobnosti. Demokracijo so seveda sovrazili Ze od samega zacet-
ka v njenih anti¢nih inacicah, razli¢ne oblike tega sovrastva so se kopicile skozi vso zgo-
dovino, v kateri so obstajale demokrati¢ne ureditve. Ni dvoma, da so mnoge napisane
zgodovine evidence tega sovrastva, ki se je v prvi polovici 20. stoletja uveljavilo tudi v
najbolj radikalnih oblikah. Ne da bi obnavljali obsezno zgodovino moderne demokra-
cije, povejmo predvsem to, da je demokracija neizbezno konkretni zgodovinski pojav
in kot taka v nam znanih oblikah, torej kot predstavniska liberalna demokracija, nosi v
sebi omejitve, ki so jo vanjo vpisali prvi kompromisi med interesi razli¢nih druzbenih
razredov in nosilci moci. Toda novo sovrastvo demokracije, ceprav se zmeraj doloc¢eno
s pozicijami subjektov, ki sodelujejo v politi¢nih procesih, se od prejsnjih oblik razlikuje
po tem, da se ne izraza odkrito in se praviloma prikazuje v diskurzih, ki demokracijo
vkljucujejo celo v obrazce ljubezni, najpogosteje v populisti¢nih retorikah, ki temeljijo

prav na emocionalno nabitih identitetnih formulah.

2 Tranzicija

Nam znana demokracija je sistem, ki vsebuje vrsto konstitutivnih omejitev. Med njimi je
klju¢na zascita zasebne lastnine, ki se odlocilno in ve¢pomensko povezuje s pojmom
svobode. Na drugi strani demokracijo utemeljuje nacelo enakosti, na katerega nas ne-
nehno opozarjajo ekscesi, ki to nacelo krsijo. Demokracija se je spreminjala, ne pa
nujno samo krepila in Sirila, prav zahvaljujo¢ nenehnemu (ne)sporazumevanju glede
na take koncepte in glede na politicne prakse, ki so jih porajale strukturne druzbene
spremembe. Ce govorimo predvsem o tako imenovanih zahodnih demokracijah, lahko

ugotovimo, da se je ena zadnjih klju¢nih druzbenih inovacij s pomembnimi posledica-
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mi za demokracijo zgodila v prej$njem stoletju - v zdaj moc¢no mistificiranih Sestdesetih
letih. Takrat se je tako v druzbeni teoriji kot vse bolj v druzbeni praksi spremenil imagi-
narij druzbenosti. Ce je bila do tedaj predvsem za podrocje politi¢nih praks odlocilna
konstrukcija druzbe, temeljeca na ekonomsko dolocenih razlikah, se je v ¢asu po tem
druzba vse bolj kazala kot sestavljanka iz mnogolikih druzbenih skupin. Pluralizem
druzbenih skupin, opredeljenih po oznacevalcih kot so spol, rasa, mnozica kulturnih
orientacij in posebnih druzbenih polozajev je, kot se je zdelo v zacetku, odprl nove mo-
Znosti socializacije, pospesil druzbeno dinamiko in je, ne nazadnje, s pomocjo logike
pripoznanja nakazal nove oblike aktivne drzavljanske participacije v demokrati¢cnem
procesu.

Na taki podlagi so tudi zares nastala nova druzbena gibanja kot jih je poimenoval Alain
Tourain. Vendar pa so se ta gibanja ze ob nastanku soocila z nasprotno tendenco, ka-
tere izhodisce je bila neoliberalna ideologija, preoblecena v ekonomsko znanost, ki je
v imenu omejevanja moci drzave pomembno zozila razpon demokracije. Kakorkoli ze
lahko govorimo o vecji kompleksnosti postmodernih druzb, pa je lahko bolj ali manj
jasno, da se je z nastopom neoliberalizma Se enkrat zaostrilo soocenje med logikama
dominacije in emancipacije. Se posebno po tako imenovani zmagi demokracije, torej
po »famoznem« padcu berlinskega zidu, se je izkazalo, da gre za dogajanje, ki ga po-
ganja favoriziranje nacela zasebne lastnine, kajti Se nikoli prej v zgodovini se razlike
med bogatimi sloji in celim spektrom od srednjega sloja do, vsaj na Zahodu, ¢isto po
nepotrebnem revnega sloja, niso tako dramati¢no povecale kot v obdobju od zacetka
neoliberalne revolucije (z izvolitvama Ronalda Reagana in Margaret Thatcher) do izbru-
ha ekonomske krize 1. 2008.

Koncept »pripoznanjag, ki je utemeljeval Sirso koncepcijo »politike razlikeg, se je vple-
tal v posamezne institucionalne resitve, vsaj deloma je vplival na socialne politike, se
navezoval na zamisli o afirmaciji multikulturnosti, toda na vprasanje o tem ali je zares
spremenil paradigmo demokracije, je odgovor jasen: »Nel« Za zdaj lahko re¢emo, da je
za njim ostala sled v derridajevskem pomenu besede kot »odsotnost prisotnosti«. Dale¢
od tega, da so nova druzbena gibanja zares ogrozala kapitalske sisteme vladavine, se je
v osemdesetih letih prej$njega stoletja vseeno odvil proces, na koncu katerega so de-
mokracijo zasovrazile same tiste mnozice, v katerih interesu naj bi demokracija sploh
obstajala. Bila naj bi celo instrument njihove vladavine, brz ko se v politicnem prostoru
definirajo kot »ljudstvo« in s tem kot nosilke suverenosti. Demokrati¢ne inovacije v kon-
tekstu dogodkov v Sestdesetih in zgodnjih sedemdesetih letih, se do konca tisocletja
niso samo iz¢rpale, ampak so, kot je postajalo vse bolj jasno, pripomogle k nastajanju
svojih nasprotij. Ko je v to (neoliberalno) demokracijo vstopil e nekdanji socialisti¢ni

Vzhod, se je proces zaokrozil.
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»Vse bolj od nas zahtevajo, naj izberemo med statusom quo in necim slabsim. Zdi se, da
druge alternative ne obstajajo. Vstopili smo v dobo vdanosti, v kateri oblikujemo svoja
zivljenja, druzine in kariere z majhnimi pricakovanyi, da se bo prihodnost razlikovala
od sedanjosti.« (Jacoby, 1999: XI)

Nova druzbena gibanja na Zahodu so se, med drugim, prepletala tudi z gibanji civilne
druzbe vrljudskih demokracijah« Vzhoda, ta komunikacija pa je bila mogoca, ker vzho-
dna druzbena gibanja niso bila samo enozna¢no antikomunisti¢na, ampak so v vec
svojih segmentih ciljala na visjo raven demokracije in druzbene pravi¢nosti. Rado Riha,
denimo, je pokazal na »emancipatori¢ne nastavke« v gibanjih civilne druzbe in nekoli-
ko relativiziral Badioujeve sodbe o tem, da je demokrati¢na revolucija na Vzhodu proi-
zvedla predvsem vrnitev v mesc¢anski parlamentarizem ter zato ni ustrezala njegovemu
konceptu dogodka, ki ga oznacuje invencija, neki nepricakovani novum (Riha, 1996).
Rihovo kriticno opombo k Badiouju kaze brati predvsem kot opozorilo na izgubo spo-
mina na dogajanja v kontekstu »konca socializmas, ki so na koncu dejansko klonila pod
pritiski neoliberalnih tranzicijskih formul, kot je prepric¢ljivo in s konkretnimi tudi empi-
ri¢no utemeljenimi argumenti zlasti na primerih Poljske in Rusije pokazala Naomi Klein
(Klein, 2010 - prim.: nekatera ustrezna poglavja v ¢etrtem delu knjige).

Razglabljanj o tem, da v tranzicijskih drzavah demokracija »Se ni dozorela¢, seveda ni
mogoce z nicemer jasno dokazati, ker tudi ni prevec jasno, kaj naj bi »zrela demokra-
cija« sploh bila, ¢etudi se je seveda mogoce strinjati s tem, da obstaja nekaj drzav, kjer
je mogoce ugotavljati boljso urejenost sistema, visoko ekonomsko uspesnost, visoko
stopnjo druzbenega konsenza in merljivo visjo stopnjo druzbene pravicnosti, kar se
po navadi nanasa predvsem na skandinavske dezele. Cetudi v vrsti tranzicijskih drzav,
¢e ne kar v vseh, skusajo uvoziti »skandinavski models, se v procesu uvazanja vecina
lastnosti »modela« izgubi v prevodu. Toda tudi te dezele, ki se kazejo kot svetli zgledi,
ne izstopajo iz novejsega tipa demokracije, najbolje opredeljenega v pojmu porabniske
demokracije, ki ga Yves Bonny opisuje takole:

»V tem stanju drzava vse bolj postaja preprosta dajalka storitev (ne vec javna sluzba,
ampak nek skupek storitev za javnost), iz cesar sledijo vse pogostejsa negodovanja nad
nacinom Zivljenja izvoljenih ali nad birokratskim neredom. Uporabniki javnih storitev
in kolektivnih dobrin hocejo svoje za svoj denar, obnasajo se kot preudarni porabnikic.
(Bonny, 1995: 23)

Zamisel o aktivni drzavljanski participaciji v javni sferi v tej obliki demokracije zapade

v porabniske relacije, subjekt takega demokrati¢nega sistema je znameniti »egoisti¢ni
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individuumg, ki ga tipi¢no »ne zanima politika, ampak njegov partikularni interes in, ¢e
hocete, lastna Zelja, ki proizvaja fantazme o simbolnih dobickih in uzitkih. Porabniska
demokracija kot ustrezna forma druzbene organizacije za neoliberalno ekonomijo je
okvir za proizvodnjo apoliti¢nosti, ki se ujame s populisti¢cnimi politikami. Kar sta ne-
ko¢ bili dve loceni logiki druzbenega zivljenja: gospodarjenje in demokrati¢no urejanje
skupnih zadev, se v tej obliki demokracije mesa in omogoc¢a neskon¢no igro manipu-
lacij, ki jih ni lahko spregledati, saj se v medijski realnosti, temeljeci na privatizaciji in
trzni logiki, briSe ali vsaj nivelizira vse, kar naj bi bilo resnica zunaj te realnosti. Tudi
tisto, kar obstaja zunaj, je splosno zaznavno samo znotraj medijske realnosti. Za razliko
od prerokb sistema »velikega brata« Se v Sestdesetih letih minulega stoletja, zdaj lahko
ugotavljamo, da gre prej za kaoti¢ni sistem kot pa za strogo nadzorovanost iz enega
centra, kar je navsezadnje dobro znana splosna znacilnost kapitalizma. Drzave tranzi-
cije, ¢e odmislimo nekatere v kolonialnem zrenju prepotencirane razlike, niso nic¢ bolj
v tranziciji kot zahodne. V skupni tranziciji Vzhoda in Zahoda je nastal »demokrati¢ni
deficit, ki je Se vse kaj drugega kot enostavno tezavna dostopnost do ravni institucij
EU, kajti zaskrbljujo¢i demokrati¢ni deficit nastaja v procesih, foucaultovsko receno,

zapolnjevanja »praznega mesta« oblasti.

3 Demokracija brezlevice

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 ¢emer je nekoc¢ precej oprijemljivi po-
jem aktivnega drzavljanstva, v katerega funkciji naj bi demokrati¢na forma obstajala,
najpomembnejsa izguba v tej izgubi jasnosti. Vsaj del empiristicnega druzboslovja se je
v obdobju po »padcu zidu« prepustil tezam o »koncu ideologij«, o irelevantnosti razlik
med politicno desnico in politi¢no levico, o izginjanju razrednih razlik, kot da bi to v
druzbi privatne lastnine sploh bilo mogoce ali, kot da bi bila mogoca politika brez an-

tagonizmov.

»Ko demokraticna politika izgubi sposobnost oblikovanja razprave o tem, kako naj or-
ganiziramo nase skupno Zivljenje, in ko je omejena na zagotavljanje nujnih pogojev
za gladko funkcioniranje trga, dozorijo okolis¢ine za talentirane demagoge za to, da
artikulirajo ljudske frustracije«. (Mouffe, 2005: 55)

Ni nakljudje, da je v tem obdobju zavladal diskurz krize levice, saj je desnicarska popu-

listicna retorika postala naddoloc¢ujoca tudi za main stream politi¢ni diskurz. Cetudi 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 ¢asu univerzalne tranzicije, pa so »nove demokracije« s svojimi etni¢nimi in
nacionalnimi naracijami izmisljenih tradicij precej kreativno prispevale k depolitizaciji
demokracije na sploh. Ne da bi se spuscali v podrobnejso 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 politi¢ne levice.
Kar je bil veliki uspeh Tonyja Blaira in njegove tretje poti, ki je nekoc¢ socialno in sindi-
kalno usmerjeno stranko britanskih laburistov prili¢ila neokonservativni politiki, je bilo
kapitulacija levice kot resnega alternativnega politiCnega agensa. Blairov »uspehc se je
v obdobju zadnjih dveh desetletij ponovil tako reko¢ povsod po Evropi in tudi drugod,
kjer je kdaj obstajalo kaj podobnega politicni levici. Antikomunizem je s svojimi poeno-
stavljanji k temu procesu prispeval nekaj emocionalnih poudarkov in problemati¢nih
reinterpretacij zgodovine, verjetno pa ni bil odlo¢ilen za oblikovanje demokrati¢nih
sistemov v »novih demokracijahg, ki so se pretezno uspesno vkljucile v znameniti wa-
shingtonski konsenz. Problem, ki ga je »resil« Blair s svojim novim laburizmom, se je
nanasal na izgubljanje volitev v konfrontaciji z neokonservativnho desnico, proti kateri
retorika druzbenih neenakosti in resnic o pravih interesih v ozadju nacionalisti¢ne in iz-
kljucevalne retorike, pa¢ 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 politicne le-
vice preprosto ni vec, politika brez konceptualnih antagonizmov pa ni politika, ampak
je le Se fragmentirani druzbeni prostor, okvir za trg za razprodajo identitet, priloznosti,
prihodnosti in preteklosti. Levica se ohranja le Se kot intelektualna in zunajparlamentar-
na levica, ki brez prave korelacije z druzbenimi agensi desifrira mehanizme delovanja
kognitivnega kapitalizma, v katerem pa z novejsimi podrejanji javnih izobrazevalnih,
raziskovalnih in kulturnih ustanov mehanizmom »konkurencnostis, tudi sama vse bolj
izgublja svoj »privilegirani« prostor v javnosti.

Ob e novejsih pojavih, kakrsno je amerisko c¢ajankarsko gibanje, se sovrastvo demo-
kracije, ki se je Ze v Bushevi administraciji izrekalo v diskurzu sakralizacije demokra-
ticnih nacel, izreka z razglasanjem ameriske ustave za bozjo besedo. »Mojstrovina osa-
mosvojiteljev ni samo pravni dokument, ampak je 'zaobljuba' zasnovana na 'bozjih
nacelih'. Cela desetletja so agenti ‘antiamerikanizma), ki previadujejo v washingtonski
koktajlski kliki' prezirali posveceni dokument«. (Romano, 2010: 62) To je kajpak skraj-
ni primer napihnjene retorike, ki pa ga z vsemi drugimi posvecevanji utemeljitvenih
gest in dejanj v vseh dezelah neoliberalne demokrati¢ne tranzicije, druzi izkljuc¢evanje
vsakrsnih »drugih¢, ki bi si drznili demokracijo razumeti kot zgolj formo legitimnosti

raznolikosti. V tovrstni retoriki je demokracija vklju¢ena v identitetno formulo nacije
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skupaj z ideolosko obarvanimi termini kot so civilizacija, kultura, tradicija, domovina
itn. V tej govorici najdemo mnozico logi¢nih napak in preobratov. Zelo znacilen primer
je razpravljanje o davkih. Levica ali pac stranka, ki vsaj Se malo opominja na zamisli o
socialni pravi¢nosti, je po navadi obtozena teznje po zvisevanju davkov in drzavnem
»zapravljanjus, ¢eprav je jasno, da bi vi§ji davki samo nekoliko zmanjsali enormne do-
hodke najbogatejsih, »zapravljanje« pa bi morda pomenilo blazenje socialnih stisk in bi
bogatilo dejavnosti v javni sferi. Trik omenjene retorike je kajpak v tem, da v konstruk-
ciji ljudstva, torej »nasg, zabrise pomen razlik v druzbeni moci in hkrati v¢asih presene-
tljiivo odkrito priklicuje avtoriteto gospodarja. Veliko je bilo ze zapisanega tudi o rabah
ustrahovanja, grozenj uperjenih proti »namg, ki jih lahko pomenijo imigranti in razli¢ne
druzbene manjsine. Toda sporocila volivcem o tem v zadnjih nekaj desetletjih ne pre-
bijejo blokad privatiziranih medijev in Sablonskega novinarstva. Porabniki, v¢asih po
pomoti imenovani za drzavljane, kot se zdi, trenutno ne povprasujejo po visji stopnji
demokracije.

Slovenija se je s svojo parlamentarno predstavnisko liberalno demokracijo, kljub neka-
terim odmikom od zapovedane neoliberalne tranzicije v devetdesetih letih 20. stoletja,
sprico prodora privatizacije tudi na podrodja, kjer ni vmesna, z regresijo javnega diskur-
za, ipd. uspesno uvrstila med »porabniske demokracije«. Med izvirnimi invencijami ob
uvajanju demokrati¢nega sistema pa je sprico kdo ve kaksnih vseh vzrokov v dani tradi-
cionalisti¢ni politi¢ni kulturi v slovenskem sistemu parlamentarne demokracije nastalo
nekaj konstrukcijskih napak, ki se dobro ujemajo s populisticnimi trendi zadnjega c¢asa.
Denimo, navzocnost Zupanov 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 ob¢i interes, postaja neki nepomembni mehanizem soocanja lo-
kalizmov, ki po volilnem naklju¢ju premorejo zastopnike. Ne trdim, da se je parlament
ze do konca izoblikoval v tem smislu, a ¢e konstrukcijska napaka ne bo odpravljena,
bo zmeraj bolj tako kot kaze opazna tendenca. K temu je seveda treba pristeti lokalno
samoupravo z mnozico mikro-ob¢in, kar pomeni, da se skupnost oblikuje v tako reko¢

osebnem prepoznavanju svojih ¢lanov.

4  Sklep

Slovenski partikularizem je, tako kot vsi drugi podobni in drugac¢ni partikularizmi,

kajpak v nasprotju s tistim, kar Ranciere izpostavlja kot »singularnost demokracijes, ki
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lahko zmeraj znova postavi pod vprasaj »monopole oligarhicnih viadavin nad javnim
zivljenjem« (Ranciere, 2006: 96). Kot pove Ze sam izraz, je partikularizem v podrejenem
pomenu vpisan v nad-dolocujoco »celoto«. Seveda Ranciere nima odgovorov na vsa
vprasanja, ki jith mora dati Sele demokrati¢na invencija v politi¢nih praksah zavracanja
izklju¢evanj. V skladu s paradoksnostjo demokracije pa je nemara treba videti neko
posebno zaveznistvo, ki ga tudi Ranciere posebej ne izpostavlja, namrec¢ dejansko zave-
znistvo med izvirnimi demokrati¢nimi gibanji ter iniciativami in nadnacionalnimi insti-
tucijami. Ceprav 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 Stejemo
za naslednico razsvetljenskega demokrati¢nega izrocila in kljub temu, da je zavezana
mnogim diplomatskim ozirom, svojo legitimnost vsaj v¢asih pokaze tudi z obrambo
demokrati¢nih nacel nasproti nacionalnim vladavinam. Gesta evropske komisarke Vivi-
ane Reding sprico francoskega izganjanja Romov, je mali upanje zbujajo¢i simptom. Na
drugi strani Sirsa ustanova, kot je Svet Evrope, omogoca dejavnost Stevilnim agensom
demokrati¢nih gibanj v Evropi in jim dodeljuje legitimnost, ki je drugace ne bi imeli,
Cesar se v Sloveniji lahko spomnimo ob primerih pritiskov na svobodo medijev, izklju-

Cevalnih praks v odnosu do Romov in $e zlasti v primeru »izbrisanih«.
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NEW HATRED OF DEMOCRACY

ABSTRACT

The very term 'hatred of democracy'is taken from Jacques Ranciére, 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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17Z1VI PARLAMENTARNE DEMOKRACIJE V
RAZMERAH DELIBERATIVNEGA OBLIKOVANJA JAVNIH
POLITIK

Simona Kustec Lipicer’

POVZETEK

V prispevku avtorica prikazuje aktualne poglede na t. i. deliberativno demokracijo
in z njo povezana nacela oblikovanja javnih politik. Ta se tako v teoretskem kot tudi
vsakodnevnem delovanju aktivno pojavijajo zadnji dve desetletji in v svojem idejnem
Jedru predstavljajo alternativo na kritike t. i. klasicnih pogledov na demokracijo, med
katere nesporno sodi tudi tip parlamentarne demokracije. V prispevku avtorica na pri-
meru vsebine nacel Resolucije o normativni dejavnosti analizira teoretske dimenzije
deliberativnega oblikovanja javnih politik, ki se kazejo v tem dokumentu, pri cemer
posebni poudarek nameni viogi in odlocevalskim funkcijam parlamenta. Na podlagi
analiticnih spoznanj avtorica zakljucuje, da ideja deliberativnosti po eni strani sicer v
odlocevalske procese vnasa Siroke in »sveZe« elemente participativne demokracije, a po
drugi strani lahko odpira tudi stevilne nedorecenosti, ki lahko vodijo do preoblikovanj
klasicnih in neobhodnih nacel demokracije, povezanih z institucionalnimi pristojnost-
mi v vsakodnevnih odlocevalskih procesih v praksi.

Klju¢ne besede: deliberativnost, parlamentarizem, demokracija, javna politika, odloca-
nje, analiza politik.

* Simona Kustec Lipicer, doktorica znanosti, je docentka za podroc¢je analize politik na Fa-
kulteti za druzbene vede, Univerze v Ljubljani. Pedagosko ter raziskovalno se ukvarja z vsebinami anali-
ze in vrednotenja javnih politik, volilnimi kampanjami ter menedZzmentom v javni upravi. Kontakt:

simona.kustec-lipicer@fdv.uni-j.si.
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1  Uvodna pojasnila

Demokracija je osrednji in hkrati eden od najstarejsih fenomenov politicnega, ki nima
ene same enotne opredelitve, ampak je kompleksen, mnogokrat tudi kontradiktoren
fenomen.! 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 politi¢nim, odvijati med vsemi subjekti, ki so zainteresirani
za sodelovanje pri politicnem odloc¢anju in ne vec zgolj tistimi, ki imajo formalne (beri
ustavno ter zakonsko opredeljene) odlocevalske pristojnosti in pooblastila za to. Tako
naj bi vsi zainteresirani morali imeti moznost sodelovanja pri katerikoli vsebini, o kateri
se odloca, Ce si tega le Zelijo (Chambers, 2003). V luci opisanega aktualnega teoretskega
dojemanja vloge in namena demokracije in z njo povezanih odloc¢evalskih procesov so
se zlasti v zadnjem desetletju zacele tudi v okviru vsakodnevnega politicnega delova-
nja vzpostavljati Stevilne prakse, ki poskusajo navedene ideje in pristope oblikovanja
javnih politik vzpostaviti v okvire svojega delovanja. Ker so odzivi tako na teoretske kot
tudi na vsakodnevne interpretacije ter izkusnje z opisanim deliberativnim pristopom k
oblikovanju politik zelo raznoliki, in se jih predvsem tudi sooc¢a z ze obstojecimi tradi-
cionalnimi dojemanji vlog in funkcij demokrati¢nih politi¢nih procesov, je namen tega
prispevka na eni strani teoretsko predstaviti idejna ozadja in elemente deliberativne
demokracije ter slednja po drugi strani prikazati v Ze obstojecih vsakodnevnih politi¢-
nih praksah, ki so utemeljene na ideji deliberativhega pristopa k oblikovanju politik.
Poseben poudarek je pri tem namenjen vlogam in funkcijam parlamentarnih teles, kot
tradicionalno osrednjih institucij in formalnih potrjevalcev sprejetih odlocitev v odlo-
¢evalskih procesih.

Glede na izpostavljeno je prispevek strukturiran v dva vecja dela. V prvem delu na pod-
lagi metodologije pregleda in analize obstojecih spoznanj v relevantni znanstveni in
strokovni literaturi (/iterature review) izvedemo teoretsko argumentirano refleksijo iz-
postavljenega deliberativnega dojemanja demokracije in na tej podlagi pripravimo pre-
dlog dimenzij deliberativhega 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 Drzavni zbor sprejel na svoji seji, dne 19. 11. 2009 (ReNDej,
2009), in v kateri se nahajajo strateska nacela in zaveze demokrati¢no deliberativhega

oblikovanja javnih politik.

I Glej npr. nacela neposredne demokracije na eni strani ter predstavniske oz. parlamentarne na drugi (glej
npr. Held, 2006; Weale, 2007).
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2 Od Kklasi¢nih 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 zacelo pomembno spreminjati. Od
sicer tradicionalnih vsebin, povezanih s koncepti suverenosti, oblasti, drzave, partici-
pacije, civilne druzbe in v tem okviru predvsem in zlasti tudi parlamenta, se je diskurz
o teh istih vsebinah »delanja« politik (policy making) osredotocil v koncepte, kot so
vladanje (governance), povezovanje (networking), institucionalna usposobljenost (in-
stitutional capacity) ter deliberacija (Hajer in Wagenaar, ur., 2003).

Po mnenju stevilnih analitikov razlogi za spreminjajoce se dojemanje demokracije le-
zijo v pomanjkljivostih, nedorecenostih, negativnih izkusnjah, pa tudi nac¢rtnih izrabah
klasi¢nih teorij in nacel demokracije, ki so pripeljali do t. i. demokrati¢nih deficitov.
Konkretno naj bi se to v okviru demokrati¢nih procesov oblikovanja in izvajanja jav-
nih politik kazalo preko pretiranega in navidezno racionalisticnega oz. t. i. »top-downc
oblikovanja politik, ki je v absolutni domeni reprezentativhega politicnega vrha, ki ga
predstavljata parlament in vlada. Klju¢ni problem, ki ga v opisanem stanju razmer vidijo
zagovorniki demokracije, se kaze v odsotnosti spodbud po vkljucevanju in nadaljnji
razpravi o vsebinah raznolikih interesov druzbe, ki bi jih imeli zainteresirani vpleteni
moznost predstaviti in na tak nacin sovplivati na vsebine konc¢no sprejetih odlocitev
(Fung, 2000).

Kritiki klasi¢nega reprezentativnega modela demokracije, v katerega uvrs¢amo tudi tip
parlamentarne demokracije, tej ocitajo, da se je popolnoma oddaljila in distancirala od
potrebe, da prisluhne in se pri svojem delu prilagaja potrebam drzavljanov, da Stevilna
nacela sistema »nadzora in ravnovesij« med vejami oblasti obstajajo zgolj na papirju,
kar se kaze predvsem v obstoju Stevilnih ozkih klik znotraj politicnega vrha izvrsne
veje oblasti, ter da se je v procesih oblikovanja in izvajanja javnih politik (na t. i. mezo
ravni; op. avtorice) popolnoma izgubil stik politicnih odloc¢evalcev z zainteresiranimi
skupinami in posamezniki civilne druzbe ter stroke (npr. Cohen in Sabel, 1997). Poleg
izpostavljenih makro in mezo politi¢nih vidikov in problemov klasi¢ne parlamentarne
demokracije, pa se vzporedno pojavljajo tudi problemi na t. i. mikro ravni delovanja
oblasti, ki se kazejo skozi njeno neucinkovito vsakodnevno operativno delo, kot so npr.
priprava pomanjkljivih, nedodelanih in nedorec¢enih (u)pravnih in politicnih dogovo-
rov (npr. Parkinson, 2004; Pollitt, 2008).

Resitev opisanih tezav mnogi politicni misleci in analitiki Ze dolga leta vidijo v ustre-
znem vkljucevanju drzavljanov v delo oblasti. Konkretno se na primeru delovanja,

povezanega z javnimi politikami Stevilni avtorji zavzemajo za sledenje t. i. ideji parti-
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cipatornosti oz. aktivne vpletenosti oz. »deliberativnosti« vseh zainteresiranih struktur
oblasti in druzbe v odlocevalske procese, ki je lahko utemeljena le na moci in tezi 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 razmisljanjih kot tudi vsakodnevnem politicnem delovanju (naj-
prej preko Sirokega pristopa k reformiranju javnega sektorja, kasneje pa preko Stevilnih
politi¢nih strategij in zavez, povezanih z novimi pristopi k odlo¢evalskim procesom),
zacelo v primerjavi s tradicionalnimi vzpostavljati druga¢ne nacine, nacela in pristope
k (javno) politicnim procesom (ve¢ in podrobneje o tem glej npr. tudi v Fink Hafner,
ur.,, 2007, Kustec Lipicer, 20006), v okviru katerih Stejeta predvsem kvaliteta politi¢ne
participacije in razprave in ne vec zgolj obseg oz. Sirina participacije same (Lowi v Im-
mergut, 20006).
Kot je Ze mozno razbrati iz napisanega, je izhodis¢na ideja deliberativne demokracije in
z njenimi naceli povezano tudi nacelo oblikovanja javnih politik, utemeljena na prepri-
¢anju, da bi morala biti demokracija organizirana na nacin, ki bi omogocal siroko in na
utemeljenih razlogih in znanjih osnovano razpravo (reasoned debate) med razli¢nimi,
vsekakor pa vsemi skupinami zainteresiranih predstavnikov oblasti in druzbe, kar bi
zagotavljalo (glej npr. Dryzek, 2000):
1) boljse, bolj racionalne in vkljucujoce (inkulzivne) resitve javno relevantnih proble-
mov;
2) ¢im bolj poenoteno ter vkljucujoce razumevanje v javnosti izrazenih potreb in inte-
resov;
3) vecjo moralno zavest drzavljanov ter s tem vecjo relevantnost znanja, javnega duha
in zavesti.
Po eni strani je to mozno po mnenju analitikov doseci s spremenjenim splosnim odno-
som do javnega in javnosti ter z vecjo vpletenostjo akterjev druzbe ter njenega kapitala
v politi¢ne aktivnosti (npr. Putnam 2000), po drugi strani pa predvsem s spremenje-
nim odnosom in nac¢ini delovanja oblasti. V institucionalnem pogledu tako nekateri
izpostavljajo zlasti potrebo po vnosu vecje 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 nacinov, pristopov (po)dajanja javnopoliticnih
predlogov, pobud, alternativ v te iste odlocevalske 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, omogocajo vnos tudi razli¢nih
drugih perspektiv iz stevilnih drugih okolij, ki jih ne vodi zgolj motiv sprejetja zakona,
marvec tudi optimalnosti sprejete vsebine z vidika regulacije, manjsanja, ali celo odpra-

vljanja nastalih problemov (Howlett in Ramesh, 2005; Pal, 2005). Taksni procesi omo-
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gocajo bogatenje, inovativnost demokracije (Goodin, 2008), tudi t. i. »razjasnjevanje
vrednotnih prioritet« in interesov javnega ter zasebnega (Fung, 2004), ter vsesplo$no
razsvetljevanja politicnih odlocevalcev (Weiss, 1999), za katere se prepogostokrat v Sirsi
javnosti dozdeva, da pri svojem delu razsvetljujejo zgolj sami sebe.
Po prepricanjih Stevilnih zagovornikov deliberativhe demokracije bi moral biti raz-
korak med predstavljenimi teoretskimi smernicami in vsakodnevnimi pristopi, ki jih
zagovarja ideja deliberativnosti zelo majhen. Gutmann in Thompson (1996) tako npr.
pravita, da Ze teorijo deliberativne demokracije deloma sooblikuje vsakodnevno delo-
vanje samo ter da ta ne definira, kaj je dobro za teorijo in kaj za prakso, kot to po¢nejo
nekatere druge klasi¢ne teorije demokracije. Slednje omenjena avtorja argumentirata
s spoznanjem, da npr. deliberativha demokracija v nasprotju s parlamentarno ne dela
vnaprejs$njih 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 mozno nacela deliberativhe demokracije
in z njimi povezanih pristopov k oblikovanju javnih politik, ki so se izgradili zlasti kot
odgovor na kritike tradicionalnih razumevanj demokracije (vklju¢no tudi s parlamen-
tarnim), strniti in na izbranih empiri¢nih primerih nadalje raziskovati z naslednjih vidi-
kov oz. deliberativnih dimenzij:
* vpletenih subjektov: kdo, kako, na kaksen nacin, s kaksnimi medsebojnimi povezava-
mi ima moznost sooblikovati odlocevalske procese;
 naravo odlocevalskih vsebin: kaj, na kakSen nacin oz. kako lahko prepoznani vpleteni
subjekti nekaj sporocajo v odlocevalske procese ter kako in do katere mere jih s tem
lahko sooblikujejo;
* kasnejsi ucinki: kaksne so kratkoro¢ne in dolgoro¢nejse posledice sprejetih odloci-

tev.
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Tabela 1: Dimenzije demokrati¢ne deliberativnosti v javnih politikah

Prevladujoca
narava demo-

kraticnega odlo-

c¢anja / prevla-
dujoce lastnosti
v odlocevalskih
procesih

Vpleteni
subjekti

Vsebine

Uc¢inki sprejetih
odlocitev

Klasi¢na parlamentarna

- Ozko omejeno na predlagatelje in
odlocevalsko, t. j. parlamentarno telo
- Parlament kot zakonodajno telo
ima osrednjo vlogo

- Ozko vsebinsko vezano na predme-
te odlocanja

- Formalni mehanizmi parlamentar-
nega odloc¢anja, v praksi pogosto
dopolnjeni s politi¢nim trgovanjem

- Stejejo formalno predpisani meha-
nizmi zakonodajnega odlocanja

Pogostokrat nedodelanost, pomanj-
kljivost, ki vodi v neuc¢inkovito in
pogostokrat tudi nenacrtovano ozko
interesno usmerjeno resevanje pro-
blemoyv, ki so »ugodni« le za nekatere
skupine

Aktualna deliberativna

- Siroko, razsirjeno na vse zainteresirane
subjekte drzave in druzbe (skupine in
posameznike), ki podajo argumentira-
ne interpretacije za vstop v odlocevalski
proces

- Parlament kot osrednje odlocevalsko
telo ima $e vedno formalno osrednjo
vlogo, a »zgolj« potrjevalca sprejetih od-
locitev, ki pa v procesih pred formalnim
odloc¢anjem ni izklju¢na

-Vsebinsko osredotoc¢ena na predmete
odloc¢anja, vendar nikakor ne izklju¢no
samo nanje, ampak na Sirse vsebine, ki
so posredno ali neposredno povezane
z vsebinami, ki so predmet odloc¢anja

- Raznolike vrste in nacini vstopanja
(od vabil, posvetovanj, do uporabe
analiti¢nih raziskovalnih procedur za
doseganje deliberacije), ki so pravilo-
ma vnaprej legitimno prepoznani in
tudi definirani, vsekakor pa so Sirsi od
klasi¢no predvidenih vzvodov parla-
mentarnega odlocanja in so izhodis¢no
zasnovani na nacelih argumentacije in
razpravljanja

- Formalno predpisani mehanizmi
zakonodajnega odlocanja ekskluzivno
Stejejo samo Se pri formalnem glasova-
nju o odlocitvah

Premisljene, vnaprej predebatirane

in Siroko pretehtane odlocitve, ki so
interesno Siroko zastopane in predho-
dno usklajene tudi z drugimi podrodji
(praviloma finan¢nimi, socialnimi,
okoljskimi; glej tudi poglavije 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).

145



V nadaljevanju prispevka na izbranem primeru s strani slovenskega parlamenta spre-
jete politicne strategije, imenovane Resolucija o normativni dejavnosti (ReNDej, 2009),
ki idejno odgovarja ze izpostavljenim teoretskim elementom deliberativnega pristopa

oblikovanja javnih politik, preverjamo lastnosti izbranih stirih 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 zacela aktivho uveljavljati ideja po
potrebnosti priprave t. i. ocene uc¢inkov predpisov (angl. Regulatory Impact Assessment
ali od tu dalje RIA; poslovenjeno presoja uc¢inkov predpisov ali od tu dalje PUR), na
podlagi katerih se bodo najprej sprejemale, kasneje pa izvajale, javne politike na posa-
meznih podro¢jih. Potrebnost uvajanja RIE je politicno utemeljena na prepricanjih, da
bo ta pristop zagotavljal:

1) izboljsanje kakovosti novih predpisov,

2) poenostavitev zakonodajnega urejanja ter

3) naknadno ugotavljanje doseganja zastavljenih ciljev.

S tem namenom se je na sedaj Ze poznanih teoretskih nacelih deliberativnhe demokraci-
je, ki so jim bila dodana Se teoretska in metodolosko znanja osnov policy-analiticnega
evalvacijskega pristopa v okviru politicno-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 ucinkih (Kustec Lipicer,
2009).2

Pred letom dni (novembra 2009) se je na zgoraj predstavljenih mednarodnih spodbu-
dah, temeljih in pristopih, ideja RIE po desetletje trajajocih postopkih uvajanja, dokonc-
no formalno potrdila tudi v nasi drzavi (Kustec Lipicer, 2009). V Republiki Sloveniji, kjer
je RIA razumljena kot proces presoje uc¢inkov predpisov (PUR), smo se k uresnic¢evanju

zavez po presojanju obvezali v oz. s tremi klju¢nimi dokumenti, in sicer: Poslovnikom

2 Konkretno finan¢nih, administrativnih, okoljskih, gospodarskih, socialnih in drugih posledicah sprejetja
kateregakoli predpisa. Idejno gledano so politi¢ni motivi preucevanja predpisov osredotoc¢eni na naslednje
zorne kote: a) opredelitev problematike, ki jo ureja predpis; b) opredelitev ciljev predpisa; ¢) presojo alter-
nativnih moznosti za resitev problema; ter ¢) ze omenjeno ugotavljanje verjetnih okoljskih, gospodarskih,

socialnih, finan¢nih in administrativnih posledic presojevanega predpisa.
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Drzavnega zbora (na makro ravni), Poslovnikom Vlade RS (na mikro ravni) ter ReNDej
(na makro, mezo in mikro ravni delovanja oblasti).?

Izhajajo¢ iz narave navedenih pravnih aktov ima ReNDej najsirSo in najbolj celovito
stratesko politicno naravo in se nanasa na najsirse skupine subjektov, ki so vpleteni v
odlocevalske procese, zato smo jo s temi istimi razlogi uporabili kot studijo primera
za analizo stanja oz. razumevanja deliberativnosti odlocevalskih procesov v drzavi, s
posebnim poudarkom na vlogi parlamenta v procesih oblikovanja javnih politik. Njen
deliberativni namen se, sicer precej ozko, pa vendar kaze ze v uvodnem delu in oceni
stanja, ko se navaja, da (ReNDej, 2009):

»Vsebinsko ustrezni, pravno pravilni in nomotehnicno urejeni, skratka dobri predpisi,
so samo eden, vendar pa hkrati nepogresljiv pogoj za ucinkovitost prava in dobro delo-
vanje drzave kot pravne drzave..... obstajajo primeri pretiranega in kazuisticnega nor-
miranja (kar je velikokrat tudi posledica zahtev Evropske unije), pravne praznine, le
deloma urejena posamezna pravna podrocja, nedodelanosti nekaterih resitev na sicer
pravno urejenih podrocjih, primeri predpisov z retroaktivnim ucinkom, primeri nedo-
slednega uresnicevanja zakonov, neizdajanja oziroma poznega izdajanja izvrSilnih
predpisov, nespostovanja hierarhije pravnih aktov in podobno... Nomotehnicne tezZave
in pomanjkljivosti se odrazajo na samem predpisu, postanejo njegov nelocljiv »sestavni
del«. Predpisi se pripravljajo pod casovnimi pritiski ob nespostovanju predpisanih ro-

kov in brez ustreznega sodelovanja s strokovno, ciljno in splosno javnostjo.«

Sode¢ po uvodnih pojasnilih in argumentaciji potrebnosti sprejema ReNDej ta torej v
splosnem zasleduje diskurz deliberativnosti, s posebnim poudarkom na odgovorne za
pripravo javnopoliticnega ukrepa - tako z makro, mezo, kot tudi mikro vidikov (ReN-
Dej, 2009):

»Namen priprave presoje posledic predpisov je izboljsanje kakovosti novih predpisov
in poenostavitev zakonodajnega urejanja ter naknadno ugotavljanje doseganja za-
stavljenih ciljev. Sistematicno presojanje posledic predpisouv, zlasti kljucnih okoljskih,
gospodarskih in socialnih posledic predlogov, daje tako pripravijavcu kot tudi dru-
gim akterjem v odlocevalskem procesu nujno potrebne informacije in argumente za

prediaganje in sprejem odlocitev na normativni ali drugih ravneh odlocanja. .... Pri

3 Z resolucijo Drzavni zbor ocenjuje stanje, doloca politiko in sprejema nacionalne programe na posame-
znih podrodjih. Resolucijo o normativni dejavnosti (ReNDej, 2009) sestavlja sedem vecjih vsebinskih sklo-
pov, in sicer: Uvod; Ocena stanja; Cilji; Izhodisca in nacela za izdelavo predpisov; Priprava predpisov; Namen

izdelave in uporabe presoje posledic predpisov ter Uresnicevanje resolucije.
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oblikovanju in izvajanju javnih politik, ki zajemajo administrativne, organizacijske
in politicne dejavnosti, je odlocilnega pomena presoja posledic predpisa, ki naj bi bil
odraz javne politike na dolocenem podrocju. Presoja posledic predpisa je sestavijena iz

analiticnih korakouv.«

Logic¢no pricakovano je mozno tudi pritrditi, da se diskurz deliberativhost nanasa na
vse zainteresirane skupine vpletenih subjektov in siroke vsebine odloc¢evalskih proce-
sov ter zasledovanje analiti¢nih raziskovalnih korakov z namenom vnaprej$njega pre-
poznavanja moznih posledic sprejetih odlocitev (o tem glej posebej posamezne smer-

nice v poglavju 6 ReNDej):

»Namen je dolociti, ali so doloceni predpisi potrebni oziroma ustrezni za uresnicitev po-
litike v primerjavi z moznimi alternativami. To zahteva temeljito, celovito in pregledno
analizo opredeljevanja ciljev ter verjetnih posrednih in neposrednih financnih, ad-
ministrativnih, okoljskih, gospodarskih, socialnih in drugih posledic, ki naj bi jih imel
posamezen predpis. Analizo je treba izvesti tudi v dolocenem obdobju po uveljavitvi
predpisa in z njo izvesti vrednotenje oziroma ugotoviti, ali so bili nacrtovani politicni

cilji dosezeni v praksi.«

V nasprotju z zgoraj navedenim celovitim in analiti¢cno razdelanim pristopom k vna-
prejsnjemu vrednotenju potencialnih uc¢inkov sprejetih odlocitev, pa dejanskih posle-
dic dosedanjega izvajanja ReNDej $e ni mozno 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 dolgoro¢nejse zanesljivih u¢inkov ReNDej. Na drugi strani pa nekatere Ze
obstojece vmesne Studije spremljanja izvajanja ReNDej kazejo, da to enostavno ni mo-
zno zaradi zelo omejenih ali celo neizvajanih nacel ReNDej v praksi (glej CNVOS, 2010).
Nenazadnje pa nikakor ne gre spregledati tudi strokovnih pomislekov in razmislekov
ob spremljanju vsakodnevnih praks izvajanja nacel in zavez ReNDej, ki opozarjajo tudi
na vprasanja povezana s postopkovnim in institucionalnim zasledovanjem demokra-
ticnih postulatov parlamentarne demokracije, v in na katere formalno deluje vsebina
ReNDej (glej npr. Iglicar, 2010.
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4  Parlamentarna demokracija med teorijo in prakso
deliberativnega oblikovanja politik - potenciali, iluzije in
nevarne pasti

Deliberativnost poleg novih demokrati¢nih interpretacij nesporno vnasa v odloc¢eval-
ske procese in diskurz veliko kompleksnost -institucionalno, vsebinsko, postopkovno,
finan¢no, ¢asovno - in premnogokrat tudi samo nova leporec¢enja oz. drugac¢no retoriko
(Goodin, Rein in Moran, 20006: 9), ki se v praksi prepogosto izkaze za neobstojeco, ali
celo kontraproduktivno (Hertin idr., 2009).

Na podlagi napisanega nesporno lahko navedenemu pritrdimo, tako kot lahko pritr-
dimo tudi dejstvu, da ideja deliberativhe demokracije v Sloveniji obstaja, da jo je mo-
zno zaslediti v drzavnih temeljnih strateskih aktih, ter da se je razvila kot plod preno-
sa mednarodnih pobud. Ceprav - podobno kot v drugih primerih na polju politi¢nih
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 ve¢ raznolikih argumentov morali izjemoma celo jemati kot ugodna,
saj nam lahko pomagajo pri nadaljnjem razjasnjevanju zaenkrat Se nedodelanih deli-
berativnih namenov in ciljev nase demokracije. To se zelo nazorno kaze na primeru
analiziranega strateskega dokumenta ReNDej, v katerem mrgoli deliberativnih idej in
smernic, ki pa so Se vedno zelo nekonsistentne. Na nek nacin se bralcu zazdi, da se pri-
pravljavci ReNDej prvenstveno sploh niso zavedali deliberativhega pomena in mozne
teze ReNDej, kar se kaze skozi stalno zamenjevanje in mesanje deliberativnhih namenov
na makro, mezo in mikro ravni. Tezko je najti celovit, prepricljiv in konstantno prisoten
argument, zakaj sploh in na kaj naj se nanasa deliberativnost - na drzavo in politi¢ni
sistem kot tak, ali (zgolj) na posamezne predpise, da »bodo ti boljsi«, ali morebiti na
izbrane javne politike, na katere se ti predpisi nanasajo, da »bodo te pravilne«. Nadalje
ReNDej na enih mestih podaja polno legitimno pravico raznolikim skupinam zaintere-
siranih subjektov, spet na drugih pa jih Ze mestoma nevarno omejuje. Tako npr. odvze-
ma kredibilnost stroki, ko navaja, da: »naj predpise pripravija uprava, da naj se stroka
vabi le pri specificnih strokovnih vprasanjih«, in dalje: »da naj drzavni zbor in viada
skrbita (le; op. avtorice) za dosledno zagotavljanje uresnicevanja resolucije« (ReNDej,
2009), kaj pa za sprejemanje in potrjevanje javnih politik in z njimi povezanih aktivno-
sti? V taksnih primerih se lahko morebiti popolnoma zmotno, pa vendarle zdi, da ni ve¢
mozno nedoumno razbrati, kdo in na kaksen nacin naj sodec¢ po deliberativho oprede-

ljenih vsebinah ReNDej »dela« politike oz. kaj po le-teh javne politike in z njimi povezani
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procesi sploh (Se) so, ter predvsem kaj tak$ne zahteve in usmeritve pomenijo z vidika
dosedanjih pristojnosti in funkcij demokrati¢nih odloc¢evalskih institucij.

Upostevajoc¢ ze tisocletna opozorila politicnih mislecev in analitikov o negativnih ucin-
kih, do katerih lahko (pre)hitro privedejo nejasne in pomesane pristojnosti razli¢nih
politi¢nih subjektov, vpletenih v politicne procese, ter skoraj neopaznega, a klju¢nega
segmenta v besedilu ReNDej, ki se glasi, da: »Presoje posledic predpisov, ki so name-
njene podpori v postopku sprejemanja odlocitev, ne morejo in ne smejo nadomescati
politicnih odlocitev«, se ta hip zdi, da bi bilo dovolj, da se zadovoljimo s tem, da naj
deliberativni pristopi in nacela vnasajo v odlocevalske procese Siroka znanja in sezna-
njanja pristojnih odlocevalskih teles z razlicnimi stalis¢i razli¢nih vpletenih skupin in
posameznikov oblasti te druzbe, z namenom, da jih informirajo, opozarjajo, nadzirajo,
kritizirajo in sankcionirajo, a nikakor ne prevzemajo njihovih formalnih pristojnosti in

pooblastil, zacensi s parlamentom, vlado in zlasti drzavno 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 aboutthe 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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DRUSTVO POSLANCEV KOT MOST MED POLITIKO IN

CIVILNO DRUZBO
Marko Pavliha®

POVZETEK

Avtor postavlja tezo, da bi lahko Drustvo poslancev 90 preseglo razlike med politicnimi
strankami ter ustvarilo most med politiko in civilno druzbo, kar bi gotovo prispevali h
krepitvi slovenskega parlamentarizma. Zato bi bilo treba po vzoru Stevilnih tujih drzav
¢im prej urediti njegov zakonski status in mu omogociti osnovna materialna sredstva
za delo.

Klju¢ne besede: drustvo poslancey, civilna druzba, politika, parlament.

1 Uvod

Javnomnenjske ankete kazejo, da ljudstvo ni ravno navduseno nad politicnimi stranka-
mi in njihovimi izbranci, zato se volivci pogosteje odlocajo za nestrankarske, neuvrsce-

ne in sredinske (centralne) politike.

Neodvisni ¢ilski predsednik Sebastidn Piniera, ki je nedavno zaslovel po svoji pristni
humanosti in brezhibni resevalni akciji rudarjev, je pred nekaj meseci spregovoril za
tednik Newsweek o tradicionalnem razlikovanju na politi¢no levico in desnico, ki naj
bi izgubljalo pomen. Zastareli koncept namrec izhaja iz obdobja francoske revolucije,
ko je »leva stran zelela odsekati glavo kralju, desna pa ga je hotela ponovno posaditi
na prestol«, kar je danes preziveto, ker bi si morali vsi politiki prizadevati za isto - za
boljse zivljenje ljudi. Podoben trend opazamo onkraj oceana, recimo v zvezni ameriski
drzavi Floridi, kjer guverner Charlie Crist kandidira za senatorja kot neodvisni »centra-
list« in Zanje velike uspehe. Volilna baza pac koprni po rezultatih, »to get the job done,
zato se, razocarana nad demokrati in republikanci, obraca k svezim, neomadezevanim

obrazom.

* Marko Pavliha, doktor znanosti, je redni profesor na Fakulteti za pomorstvo in promet Univerze v
Ljubljani, gostujoci profesor na Institutu za mednarodno pomorsko pravo na Malti, predsednik Drustva po-

slancev 90, publicist, nekdanji minister za promet in bivsi podpredsednik drzavnega zbora.
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Samostojni alias nepovezani poslanci takisto Sirijo nestrankarski duh v Evropskem par-
lamentu in nacionalnih ter lokalnih zakonodajnih organih. Na nasih zadnjih lokalnih
volitvah leta 2006 so nestrankarski kandidati zasedli 33 odstotkov vseh Zupanskih mest,
neodvisne liste pa skoraj 18 odstotkov mest v ob¢inskih svetih. Po besedah Mira Hacka
s Fakultete za druzbene vede se Ze od leta 1998 povecuje Stevilo neodvisnih kandidatov
in tovrstnih list, kar kaze na dolo¢eno splosno naveli¢anost volivcev nad strankarsko
politiko, ¢eravno niso vsi »neodvisnezi« dejansko imuni pred klicami izprijenosti. Leto-

$nja volilna bilanca Se ni zakljucena, a pricakujemo, da bo potrdila opisani trend.

2 Jepoliticnim strankam odklenkalo?

Se torej strankarskemu pluralizmu pisejo slabsi ¢asi? Naivno bi bilo pricakovati, da se
bomo kar tako odpovedali prevladujo¢emu modelu demokracije, ki se je kalil v ¢love-
§kih mukah in drzavljanskih vojnah ter pojil iz giljotinskih potokov krvi kot reakcija na
zatiralsko politicno enoumje. Za namecek je navada Zelezna srajca, ki jo neradi sleCemo
zaradi neke nove, bogokletne paradigme. Toda spremembe so nujne, vprasanje je, ka-
ksne. Mogoce lahko skripajoci politicni mehanizem podmaze civilna druzba s smelimi
zakonodajnimi pobudami in podpiranjem svojih kandidatov za predsedniska, poslan-
ska, zupanska in svetniSka mesta, kar je nenazadnje dovoljeno Ze na podlagi obstojecih
predpisov, ceravno so krivi¢ni do nestrankarskih tekmecev. Taksna prenova bi kakopak
zvisala volilno udelezbo, ki v zadnjih letih pada. To je mozno tolmaciti kot osvescanje
krepostnikov, ki so odlo¢ni, da ne zelijo odlocati o politikih, ki naj bi domnevno odlo-
c¢ali v njihovem imenu, a zal prepogosto odloc¢ajo pod vplivom strankarskih in osebnih

interesov.

Pri tem lahko kot nekaksen civilno-politi¢ni hibrid pomaga Drustvo posiancev 90, ki je
bilo ustanovljeno oktobra 2008 z namenom, da zdruzi nekdanje in sedanje poslanke
ter poslance vseh sklicev od leta 1990 dalje, kakor tudi bivse poslance Evropskega par-
lamenta. Drustvo med drugim skrbi za interese ¢lanov in pomaga pri razreSevanju nji-
hovih tegob (mnogi nekdanji poslanci imajo na primer veliko tezav pri iskanju zaposli-
tve), kot poglavitni cilj pa si je zadalo Sirjenje vrednot parlamentarizma in demokracije.
Drzavni zbor, vlada in pravosodje nezadrzno izgubljajo ugled, zato je treba negativno
kadrovsko selekcijo zamenjati s pozitivno in v vse tri oblastne sfere pritegniti postene,
eticne, domoljubne, svetovljanske, izobrazene in modre ljudi. Nekdaj je bila velika cast

postati minister, poslanec ali sodnik, danes pa vemo, kako je oziroma ¢esa ni ... Upajmo,
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da bomo v naslednjih osemnajstih letih drzavnega odrascanja ve¢ energije namenili

vrlinam in vrednotam, ki so nujne za delovanje slehernega druzbenega sistema!

Drustvo vkljucuje okoli polovico vseh nekdanjih in sedanjih poslancev (teh je skupaj
494), a racunamo $e na povecanje ¢lanstva. Prisotnost aktualnih parlamentarcev je svo-
jevrstna posebnost, ki je na eni strani cokla poenotenemu delovanju, na drugi pa izziv
in priloznost, da se resni¢no potrudimo preseci razlike in se osredoto¢imo na tisto, kar

nas zdruzuje.

V prvem letu obstoja je drustvo pod taktirko legendarnega Rudolfa Mogeta uredilo
osnovne pogoje za svoje delo in v pocastitev drzavnih praznikov izpeljalo dve srecanji
poslancev v Mariboru in Novi Gorici. Na mar¢evskem rednem ob¢nem zboru so ¢la-
nice in ¢lani zaradi osebnih razlogov sprejel odstop prvega predsednika in za novega
soglasno izvolil mojo malenkost. V izvrsnem odboru so Se podpredsednik Ivo Hvalica,
tajnica Nada Skuk, blagajnik Samo Bevk in ¢lani Rudi Moge, Silva Crnugelj in Zmago
Jelin¢i¢ Plemeniti. Junija smo obiskali Luko Koper in Ob¢ino Piran, v zac¢etku oktobra
pa smo v navezi z drzavnim svetom priredili odmevno posvetovanje na temo »Poslanec
med ustavo, zakoni in pravosodjems, kjer so z uvodnimi prispevki sodelovali predse-
dnik drzavnega sveta mag. Blaz Kav¢i¢, podpredsednik drzavnega zbora Miran Potr¢,
predsednik odbora drzavnega 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 drustva poslancev

Drustvo zeli izboljsati okrnjen ugled slovenskega poslanstva in nadstrankarsko sodelo-
vati pri graditvi mostu med razli¢nimi politicnimi interesi, ki bi morali biti namenjeni
ob¢i blaginji in duhovnemu blagorju, ne pa politicnim intrigam in ambicijam posame-
znikov. Metafori¢no povedano bi morala drzava delovati kot ¢lovesko telo, ki za ud¢in-
kovitost potrebuje glavo, srce in obe roki, desnico in levico. Drustvo nacrtuje posebno
drustveno poslansko pisarno, spletno stran, poslanska srecanja, izdajo publikacije ob
dvajseti obletnici prvih volitev in druge dejavnosti. Namerava se javno oglasati ob naj-
bolj aktualnih in perecih druzbenih problemih ter pomagati pri iskanju pravih resitev,
pri ¢emer potrebuje vecjo politicno in medijsko podporo. Predstavniki drustva so Ze

zdaj vabljeni na nekatere drzavne proslave in sve¢ane seje Drzavnega zbora, kar ni po-
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sledica kaprice ali politicne abstinenc¢ne krize bivsih poslanceyv, temvec prepricanja, da

se tudi na taksen simboli¢en nacin krepita domoljubnost in zaupanje v drzavo.

Za uresnicCitev projektov so nujna finan¢na sredstva, ker ¢lanarina ne zadosca. Zato je v
pravilih predvideno, da ima lahko drustvo sponzorije - fizicne in pravne osebe - ki mu
pomagajo materialno, moralno ali kako drugace. Sponzorji lahko sodelujejo in razpra-
vljajo na sejah ob¢nega zbora, a nimajo pravice odlocati. Drustvo zal Se nima radodar-
nezev, k ¢emur botruje njegovo nedoreceno razmerje z Drzavnim zborom Republike

Slovenije, ki ga bo treba po vzoru tujih drzav ¢im prej korektno urediti.

4  Parlamentarna podpora tujim drustvom nekdanjih
poslancev

Kot pri¢a primerjalni pregled, ki ga je skrbno izdelal raziskovalno-dokumentacijski cen-
ter Drzavnega zbora, tuji parlamenti na razli¢ne nacine podpirajo delovanje drustev, ki
zdruzujejo nekdanje poslance. Najveckrat gre za denarna sredstva in opremo ter osebje

parlamenta, v Stevilnih primerih pa ima drustvo tudi sedez v parlamentarnih prostorih.

Bivsi evropski poslanci se lahko zdruzujejo v Zvezo nekdanjih poslancev Evropskega
parlamenta, ki je neprofitna organizacija, registrirana v skladu z belgijsko zakonoda-
jo. Evropski parlament ji zagotavlja letne subvencije in logisticno podporo ter ¢lanom
omogoca dostop do prostorov parlamenta. V Avstriji obstaja drustvo nekdanjih poslan-
cev obeh domov zveznega parlamenta, vseh deZelnih parlamentov in nekdanjih ¢lanov
vlade, avstrijski parlament pa mu letno pomaga z zneskom okoli 16.000 evrov. Podob-
no vsoto prejemata belgijsko in norvesko drustvo, precej visjo sorodna drustva na Fin-
skem (med 25.000 in 30.000 evrov), v Italiji (30.500 evrov) in na Portugalskem (44.000
evrov), nizjo pa na Danskem (2.685 evrov), v Svici (4.300 evrov) in v Veliki Britaniji
(6.000 evrov).

5 Nujna je novela zakona o poslancih
Poslanke in poslanci bi morali Ze jeseni izglasovati minimalno dopolnitev zakona o

poslancih, ki bi omogocala drustvu, da legalno domuje v prostorih drzavnega zbora in

uziva nekaj administrativne ter finanéne pomoci. Tako bi lahko zazivele javna pisarna,
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internetna podoba in druge aktivnosti, katere so zaradi objektivnih preprek zaenkrat

obticale na stranskem tiru.

Smo z vseh vetrov, a jadra razpeli smo le ena, kajti drustvena barka je skupna in celotne-
mu narodu dodeljena. Sposobni smo argumentiranega kulturnega dialoga, strpnosti
in prijaznosti, ¢esar se bodo prej kot slej nalezle tudi druge kolegice in kolegi v veliki

dvorani drzavnega zbora na Subicevi stiri.

PARLIAMENTARIAN ASSOCIATION AS BRIDGE BETWEEN
POLITICS AND CIVIL SOCIETY

ABSTRACT

1t 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 INFORMACI) JAVNEGA
ZNACAJA KOT VZVOD ZA AKTIVNO VLOGO
DRZAVLJANOV V PROCESNIH POLITICNEGA

ODLOCANJA
Kristina Kotnik Sumah’

POVZETEK

Dostop do informacij javnega znacaja je v Republiki Sloveniji temeljna clovekova pra-
vica, zagotovljena z drugim odstavkom. 39. clena Ustave Republike Slovenije. Kot taka
Jje pomemben vzvod za aktivno viogo drzavljanov v procesih politicnega odlocanja.
Osnovno nacelo delovanja organov v javnem sektorju je nacelo javnosti. Zakon o do-
stopu do informacij javnega znacaja (ZDIJZ) varuje pravico do informacij, ki se naha-
Jjajo v obliki dokumentouv.

Klju¢ne besede: dostop do informacij javnega znacaja, ¢clovekove pravice, politi¢ni pro-

ces odlocanja.

Dostop do informacij javnega znacaja je med temeljnimi ¢lovekovimi pravicami ena
mlajsih pravic, saj jo je vecina drzav zacela umescati v svoje zakone Sele v 20. stoletju,
mnoge drzave pa tega podrodja Se danes nimajo urejenega. Trenutno je na svetu 85
drzav, ki imajo zakon o dostopu do javnih informacij. Za domovino prava dostopa do
informacij javnega znacaja velja Svedska, ki je leta 1766 kot prva drzava na svetu uzako-
nila pravico drzavljanov do informacij, s katerimi razpolagajo javne oblasti. Sledili sta ji
Kolumbija (1888) in Finska (1919) ter leta 1966 ZDA, ki so najbolj zasluzne, da je ideja o
»svobodi informacij« postala znana po celem svetu. Ceprav je bila pravica dostopa v is-
tem obdobju vklju¢ena v nekatere najpomembnejse mednarodne pravne akte, lahko o
njenem resni¢nem razvoju v Evropi in drugod po svetu dejansko govorimo 3Sele konec
devetdesetih let 20. stoletja. V zadnjem desetletju je postala ena najbolj »popularnih«
temeljnih ¢lovekovih pravic. Mednarodna priporocila svetujejo, naj se pravica dostopa

» Kristina Kotnik Sumah je univerzitetna diplomirana pravnica. Pri Informacijskem pooblascencu
je zaposlena od leta 2000, namestnica pooblas¢enke je od oktobra 2008.
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do informacij javnega znacaja kot temeljna pravica zapiSe ze v ustavi, ker ji to zagotavlja
vedjo trajnost in stabilnost, celo v ¢asu izrednih razmer, ter na simboli¢ni ravni povzdi-

gne njen pomen v druzbi.!

V Republiki Sloveniji je pravica dostopa do informacij javnega znacaja kot temeljna ¢lo-
vekova pravica zagotovljena v okviru svobode izrazanja v 2. odstavku 39. ¢lena Ustave
Republike Slovenije.? Na sprejetje zakona, ki je to ustavno dolo¢bo implementiral, smo
cakali kar nekaj let. Te pravice tako dolgo ¢asa ni bilo mogoc¢e uc¢inkovito uresnicevati.
Zakon o dostopu do informacij javnega znacaja,® ki velja od 22. marca 2003, je to po-
droc¢je uredil celostno in sistemati¢no, z ozko doloc¢enimi izjemami od prosto dosto-

pnih informacij.

Pri uporabi in razlagi ZDIJZ je vedno treba izhajati iz namena zakona (2. ¢len), ki jasno
doloca, da je njegov cilj »zagotoviti javnost in odpriost delovanja organov« ter omogo-
¢iti uresnicevanje pravice fizicnih in pravnih oseb, da pridobijo informacije javnega
znacaja. Za uresnicitev namena tega zakona si morajo vsi zavezanci prizadevati, da do-
sezejo ¢im vecjo obvescenost javnosti o svojem delovanju. Povedano drugace, ZDIJZ
kot pravilo doloca javnost delovanja vseh organov, zavezanih postopati po tem zako-
nu. Izjeme so mozne le v primerih, ki jih zakon ureja izrecno in taksativno nasteva.”
Osnovni princip ZDIJZ se tako glasi: »Vse je javno, razen izjem.« Bistveno je, da iz ZDI-
J2Z° povsem jasno izhaja, da za dostop do informacij javnega znacaja prosilcu ni treba
izkazati pravnega interesa. Nacelo prostega dostopa pomeni, da ni pomembno, zakaj
prosilci informacije potrebujejo in kaj bodo z njimi poceli, zadostuje Ze, da so zgolj
radovedni. V sodobni demokrati¢ni druzbi so namre¢ informacije temeljni pogoj za
razvoj in napredek vsakega posameznika in druzbe kot celote. Informacije so tako ne-

pogresljive za delovanje svobodne in demokrati¢ne druzbe. In ¢e izhajamo iz tega, da je

I Komentar Zakona o dostopu do informacij javnega znacaja, doc. dr. Senko Plicanic s soavtorji, Institut za
javno upravo pri Pravni fakulteti v Ljubljani, 2005, str. 45.

2 2. odst. 39. clena Ustave Republike Slovenije (Uradni list RS, st. 33/1991, 42/1997, 66/2000, 24/2003,
69/2004, 68/20006; v nadaljevanju Ustava RS): »Vsakdo ima pravico dobiti informacijo javnega znacaja, za
katero ima v zakonu utemeljen pravni interes, razen v primerih, ki jih doloca zakon«.

3 Zakon o dostopu do informacij javnega znacaja (Uradni list RS, §t. 51/06- uradno precis¢eno besedilo in
117/06 - ZDavP-2; v nadaljevanju ZDIJZ).

4 glej 1. odst. 6. ¢l. ZDIJZ.

5 5. ¢len ZDIJZ, nacelo prostega dostopa: »Informacije javnega znacaja so prosto dostopne pravnim ali
Sfizicnim osebam. Vsak prosilec ima na svojo zahtevo pravico pridobiti od organa informacijo javnega zna-
Caja tako, da jo pridobi na vpogled, ali da pridobi njen prepis, fotokopijo, ali njen elektronski zapis.”.
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Slovenija demokrati¢na drzava® in da v Sloveniji vlada ljudstvo,” potem je prav, da imajo
ljudje pravico vedeti. »Pravica vedeti« se moc¢no razlikuje od »pravice biti obvescenc.
Vkljucuje tudi aktivni vidik postopanja posameznika (ki zahteva doloc¢ene informacije)
in ne zgolj pasivnega sprejemanja informacij s strani tistih, ki informacije (z vsebino po

lastni presoji) posredujejo javnosti.

Dale¢ najpomembnejsa funkcija pravice dostopa do informacij javnega znacaja je
demokrati¢na funkcija. Ve¢ina mednarodnih ureditev izhaja iz prepric¢anja, da lahko
parlamentarna demokracija ustrezno deluje samo, ¢e so splosna javnost in njeni iz-
voljeni predstavniki popolnoma obvesceni. Pripadniki demokrati¢ne druzbe lahko
namre¢ samo na podlagi kriticnega premisleka sprejemajo svoje politicne odloci-
tve, Se zlasti, kadar odloc¢ajo o stanju druzbe, v kateri zivijo. Pri tem njihova infor-
miranost ne more biti odvisna zgolj od tega, katere informacije jim nosilci oblasti
»zelijo posredovatie, saj obstaja nevarnost, da jim informacij, ki jim niso v prid, ne
bodo posredovali. »Pravica dostopa« do informacij javnega znacaja zato predstavlja
uc¢inkovit mehanizem, ki drzavljanom omogoca vecjo obvescenost o zadevah, ki so
v javnem interesu, in posledi¢no vecje sodelovanje v druzbi in pri zadevah v sku-
pnem interesu.® Hkrati s tem pravica dostopa do informacij javnega znac¢aja omo-
goca ucinkovito uresnic¢evanje nekaterih drugih demokrati¢nih pravic, zlasti volilne
pravice, pravice do zakonodajne iniciative, do zakonodajnega referenduma in do
peticije, kajti le obvesceni volivci lahko efektivno uveljavljajo politicno odgovornost

nosilcev javnih funkcij.’

Kljub temu, da govorimo o pravici dostopa do informacij javnega znacaja, pa ve-
lja poudariti, da ZDIJZ neposredno varuje zgolj pravico dostopa do dokumentov.
Iz definicije informacije javnega znacaja'® namrec¢ izhaja, da je informacija javnega
znacaja vsaka informacija, ki izvira iz delovnega podrocja 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. ¢len Ustave RS.

7 3. ¢len Ustave RS.

8 Urska Prepeluh, Pravica dostopa do informacij javnega znacaja, doktorska disertacija, Ljubljana, septem-
ber 2004, str. 21.

9 Komentar Zakona o dostopu do informacij javnega znacaja, doc. dr. Senko Plic¢anic¢ s soavtorji, Institut za
javno upravo pri Pravni fakulteti v Ljubljani, 2005, str. 50.

10 Glej 4. &l. ZDIJZ.
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prosilcem morali odgovarjati na vprasanja, pripravljati izvlecke iz dokumentov, raz-
lagati pravne akte in ustvarjati pojasnila. Informacijo javnega znacaja namrec pred-
stavlja samo dokument, ki Ze obstaja, je Ze ustvarjen, oziroma dokument, ki ga je
zavezanec v okviru svojega delovnega podrocja ze izdelal oziroma pridobil. Gre
za pogoj, ki je v teoriji poznan kot »kriterij materializirane oblike«. To je ena izmed
pomanjkljivosti, ki se je sCasoma pokazala tudi v praksi. Kot izhaja iz primerjave
statistik v letnih porocilih Informacijskega pooblasc¢enca,' je bilo leta 2007 v pritoz-
benih postopkih 10,8 % vseh primerov, ko je Informacijski pooblas¢enec ugotovil,
da organ z zahtevano informacijo ne razpolaga, leta 2009 pa je bilo teh primerov kar
30,4 %. Povedano drugace, tudi organi zavezanci se vse bolj zavedajo, da jim ZDIJZ
ne nalaga obveznosti aktivnega postopanja - ¢e dokumenta nimajo, lahko zahtevo

Zavrnejo.

Razloga, da je v praksi vedno vec tovrstnih primerov, sta po moji oceni dva. (1) Kot
izhaja iz statistike na tem podrocju,'’? stevilo vlozenih zahtev in Stevilo pritozb na po-
dro¢ju dostopa do informacij javnega znacaja narasc¢a. Navedeno pomeni, da se pro-
silci te pravice vedno bolj zavedajo in jo vedno pogosteje uresnicujejo, posledi¢no pa
je tudi ve¢ primerov, ko od zavezancev zahtevajo dokumente oz. informacije, ki jih ti
dejansko nimajo in jih tudi niso dolzni imeti. (2) V zadnjih dveh letih je pri organih
zavezancih opaziti trend ponovnega nerazumevanja in nepripravljenosti za izvajanje
tega zakona. Za resni¢no ponotranjenje vrednot na katerih temelji ZDIJZ je namre¢
treba aktivno in sistemsko stremeti k spremembi miselnosti uradnikov, ki ta zakon
izvajajo, cemur 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, finan¢nih in kadrovskih virov ter strokovne pomoci resorne-
ga ministrstva ne morejo dobro opravljati. Zavezanci izvajanje ZDIJZ tako dojemajo
kot breme in kot dodatno delo, ki jih odvraca od njihovih rednih nalog, posledi¢no pa
zelijo postopek z zahtevo prosilca ¢im prej zakljuciti z ugotovitvijo, da zahtevana in-
formacija ne obstaja. V pritozbenem postopku pred Informacijskim pooblas¢encem
pa se potem izkaze, 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 nanasa na isto vsebino, pa nosi naziv

»zabelezka«.

11 Glej letno porocilo Informacijskega pooblascenca 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 porocilo Informacijskega pooblascenca za leto 2009, str. 11.
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Druga pomanjkljivost, ki jo Informacijski pooblasc¢enec v zadnjem ¢asu opaza pri svo-
jem delu, paje Zelja organov, da bi breme izvajanja javnopravnih nalog po ZDIJZ nepo-
sredno prenesli na prosilce, in sicer z zaracunavanjem stroskov dela za posredovanje in-
formacij (npr. za pripravo gradiva, fotokopiranje, ...).!* Taksno prakso omogoca Uredba
o posredovanju in ponovni uporabi informacij javnega znacaja,14 ki v prvem odstavku
19. ¢lena doloca, da »organ doloci ceno materialnih stroskov tako, da uposteva povprec-
ne trzne cene za storitev posredovanja informacij in povprecno lastno ceno stroskov
dela in amortizacije opreme organac. Ce izhajamo iz tega, da gre pri uresnicevanju
pravice dostopa do informacij javnega znacaja za temeljno ¢lovekovo pravico, je taksna
ureditev zelo zaskrbljujoca. Izhaja namrec iz prepricanja, da je posredovanje informacij
javnega znacaja trzna storitev in ne del javnopravnih nalog, ki so jih zavezanci dolzni
izvajati na podlagi zakona. Na ta nacin se lahko omejuje dostop zainteresiranih posame-
znikov in predstavnikov civilne druzbe do informacij in s tem tudi njihovo sodelovanje
pri sprejemanju odlocitev v demokrati¢ni druzbi. Tisti, ki stroskov posredovanja infor-
macij ne morejo poravnati, namre¢ informacij ne prejmejo.

Za zakljucek velja poudariti, da je pravica dostopa do informacij javnega znacaja po-
memben institut, ki zainteresiranim posameznikom v sodobni demokrati¢ni druzbi
omogoca, da lazje sodelujejo v procesih sprejemanja odlocitev. Vendar pa je v Slo-
veniji po ZDIJZ pravno varovana samo pravica do dokumentov, ne pa pravica do
informacij. Ce organi javnih oblasti svojih odlocitev, predlogov, strategij, obrazlozi-
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 dosezejo ¢im vecjo obvesc¢enost
javnosti o svojem delovanju. Eden izmed vidikov pravice dostopa do informacij javne-

ga znacaja je tudi tako imenovani proaktivni vidik posredovanje informacij - ZDIJZ"

13 Glej letno porocilo Informacijskega pooblasc¢enca za leto 2009, str. 26, Ocena stanja.

14 Uredba o posredovanju in ponovni uporabi informacij javnega znac¢aja (Uradni list RS, §t. 76/2005 in
119/2007).

15 Glej 10. ¢len ZDIJZ: »(1) Vsak organ je dolzan posredovati v svetovni splet naslednje informacije javnega
znacaja.

1. preciscena besedila predpisov, ki se nanasajo na delovno podrocje organa, povezana z drzavnim regi-
strom predpisov na spletu.

2. programe, strategije, stalisca, mnenja in navodila, ki so splosnega pomena ali so pomembna za poslovanje
organa s fizicnimi in pravnimi osebami oziroma za odlocanje o njihovih pravicah ali obveznostih, studije
in druge podobne dokumente, ki se nanasajo na delovno podrocje organa.

3. predloge predpisov, programouv, strategij in drugih podobnih dokumentouv, ki se nanasajo na delovno
podrocje organa.

162



doloc¢a, katere informacije so zavezanci dolzni 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 bodly.

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 narocila.
5. informacije o svoji dejavnosti ter upravnih, sodnih in drugih storitvah.

6. vse informacije javnega znacaja, ki so jih prosilci zahtevali najmanyj trikrat.

7. druge informacije javnega znacaja.«
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FUNKCIJ
Drago Zajc'

POVZETEK

Prispevek opisuje nekatere nujne organizacijske pogoje za ucinkovito 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 sluzijo kot laboratoriji za
razresevanje konfliktov, ki se prenasajo v parlament, ter za iskanje soglasja. Zato je
pomembno, da so ustrezno oblikovana in sestavijena. Avtor analizira nekatere poseb-
nosti oblikovanja delovnih teles v Drzavnem zboru, ki je nov demokraticen parlament,
vzpostavijen leta 1992 brez posebnih parlamentarnih tradicij, glede na manjse stevilo
poslancev v primerjavi z drugimi parlamenti, ter izpostavlja neracionalnost. Opozarja
tudi na manjso kontinuiteto v sestavi delovnih teles zarvadi relativno manjsega deleza
ponovno izvoljenih. Pri tem pa ponuja nekatere resitve.

Klju¢ne besede: parlamentarna demokracija, funkcije in organiziranost sodobnih parla-
mentov, Stevilo poslancev, sestava delovnih teles, obremenjenost poslancev, parlamen-

tarni potenciali.

1 Uvod

V okviru zadnjega vala politi¢ne modernizacije in demokratizacije, ki je konec 80. ozi-
roma na zacetku 90. let preteklega stoletja zajel Vzhodno-srednjo in Vzhodno Evropo,
so stari in novi parlamenti na tem podrocju ozivili svojo klasi¢no vlogo in postali naj-
bolj avtoritativne institucije odlo¢anja oz. oblikovanja politik - postali so tudi »osrednje
mesto« za razvoj novih demokracij (Liebert in Cotta, 1990; Agh, 1995). Hkrati so zaceli

opravljati vse zelo zahtevne formalne in neformalne funkcije, ki jih opravljajo parla-

* Drago Zajc, doktor politologije in izredni profesor na Fakulteti za druzbene vede.
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menti z veliko daljso tradicijo, med katerimi je zakonodajna na prvem mestu, vendar
so poleg nje pomembne Se funkcija javne tribune, funkcija predstavljanja interesov
in razreSevanja konfliktov, oblikovanja vlade in nadzora nad njo. V procesu tranzicije
in konsolidacije demokracije sta zelo pomembni tudi izobrazevalna in mobilizacijska
funkcija. Da bi jih ¢im bolje opravljali, so se morali novi demokrati¢ni parlamenti ustre-
Zno organizirati - vzpostaviti na eni strani posebne strokovno-svetovalne, raziskovalne
in administrativne sluzbe, ki so dovolj aktivne in delujejo na razli¢nih ravneh parlamen-
tarne organiziranosti (Zajc, 2000: 196), na drugi strani pa so morali zagotoviti tak§no
delitev dela med plenumom in delovnimi telesi, ki omogoc¢a smotrno usmerjanje za-
konodajnih predlogov (zakonodajnega inputa) v specializirana delovna telesa, ki opra-
vijo najvedji del zakonodajnega in drugega dela. Zakonodajni postopek, ki uposteva
vlogo delovnih teles, omogoca tudi ustrezno kvaliteto (urejevalno moc) zakonodajnega
outputa, ki zagotavlja pravno varnost. Dobro delujo¢ sistem delovnih teles je postal
v sodobnih parlamentih izrednega pomena za temeljito in demokrati¢no obravnavo
parlamentarnih zadev. To velja tudi za slovenski 90-¢lanski Drzavni zbor, ki je naslednik
prve demokrati¢no izvoljene slovenske skupscine, katere predhodnica je bila Skupsci-
na SRS in je - glede na ustavne izbire, sprejete v obdobju tranzicije, kot so proporcional-
ni volilni sistem, mo¢na vloga Drzavnega zbora pri oblikovanju vlade itd. - tudi najpo-
membnejsi dejavnik v nasem sistemu nepopolne dvodomnosti. V primerjavi z drugimi
parlamenti je Stevilo poslancev manjse, kar povzroc¢a doloc¢ene tezave pri opravljanju
njegovih funkcij (Grad, 2000). Zakonodajno funkcijo Drzavnega zbora je mogoce razu-
meti v ozjem in §irSem pomenu, saj gre poleg sprejemanja zakonov tudi za sprejemanje
drugih pravnih in nepravnih aktov in tudi za razpis referendumov. Dolocene pristoj-
nosti v zakonodajnem postopku ima tudi Drzavni svet. Predlaga lahko zakone ali pa
zahteva, da Drzavni zbor ponovno odloc¢a o zakonu, ki ga je Ze sprejel.

2 Funkcije delovnih teles v sodobnih parlamentih

V politoloski in drugi literaturi, ki se ukvarja s parlamentarizmom, je znano, da imajo
parlamenti z veliko mocjo odlo¢anja oz. oblikovanja politik obi¢ajno zelo razvite sisteme
specializiranih delovnih teles (Mezey, 1979), ki sodelujejo na posameznih podrodjih obli-
kovanja politik. Politolog D. Olson opisuje, da je vloga novih demokrati¢nih parlamentov
v procesih oblikovanja politik, odvisna od $irSega politicnega okolja, kamor spada raz-
merje med zakonodajno in izvrilno vejo oblasti ter strankarski in volilni sistem, in tudi
od notranje organizacije dela in parlamentarnih odborov (Olson, 1994). Delovna telesa

v vseh parlamentih prevzemajo v¢asih nesorazmerno velik del zakonodajnega in druge-
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ga bremena s plenarnih zasedanj. Delovna telesa z jasnimi pristojnostmi in stalnim ¢lan-
stvom niso zgolj podaljsek parlamenta, ampak so okolja, ki omogoc¢ajo osredotocanje na
konkretne zadeve v primerjavi z obsirnimi parlamentarnimi dnevnimi redi. V njih poteka
intenzivna vsebinska razprava med ¢lani delovnih teles, ki lahko predstavijo argumente.
Omogoca se tudi glas stroke, kar je zlasti pomembno v primerih, ko precej zakonodajnih
in drugih predlogov prihaja iz krogov visokega drzavnega uradnistva, strankarskih vrhov
ali iz moc¢nih interesnih skupin. Prav tako se omogoca predstavitev mnenj predstavnikov
civilne druzbe. Intenzivne spremembe v mednarodnem okolju in povezovanje drzav v
nadnacionalne organizacije vplivajo tudi na oblikovanje in delovanje delovnih teles. V
zadnjem Casu je na delovanje evropskih parlamentov moc¢no vplival tudi proces evropske
integracije. Parlamenti drzav, ki so postale ¢lanice EU, so vzpostavili nova, tako imenova-
na EU delovna telesa, ki imajo v strukturi delovnih teles posebno »helikoptersko« vlogo in
prevzemajo pretezni del bremena obravnavanja EU zadev oz. doloc¢anja stalis¢ do zadeyv,
ki se obravnavajo v procesu odloc¢anja na ravni EU. Pri sprejemanju teh stalis¢ sodelujejo

tudi druga delovna telesa.

Prednost delovnih teles je v tem, da so specializirana. Njihovo stevilo se lahko razliku-
je, saj nekatera pokrivajo ve¢ podrocij ali vprasanj, pri ¢emer obicajno velja pravilo,
da je posamezen poslanec ¢lan le enega delovnega telesa. Najpomembnejsa delovna
telesa so na podrocjih oblikovanja politik, kjer so potrebe po modernizaciji najvecje
in druzbena nasprotja najbolj izrazita. Delovna telesa razvijajo interes svojih ¢lanov za
dolocena vprasanja in jih motivirajo, da se specializirajo za dolo¢eno podrocje 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 pooblasceni predlagatelji, zlasti vlada, in jih dopolnjujejo.
Parlamentarni odbori in komisije omogoc¢ajo medstrankarska posvetovanja in iskanje
kompromisov v zadevah, ki bi lahko vodile do resnih kriz. Lahko najdejo sprejemljive
(kompromisne) resitve za vse strani ali pa zgolj ugotavljajo stopnjo nestrinjanja ali pod-
pore, kar olajsa potek razprave na kasnejsem skupnem zasedanju parlamenta. Delovna
telesa so v tem smislu posebni laboratoriji za razreSevanje konfliktov na posameznih
podrogjih, ki se iz civilne druzbe preko strank prenasajo v parlament. V parlamentih z
daljSo tradicijo, kjer je delez ponovno izvoljenih poslancev velik, prihaja do neke vrste
profesionalizacije ¢lanov delovnih teles, ko se poslanci, ki so veckrat ponovno imeno-
vani v ista delovna telesa, identificirajo z delovnim telesom in ¢lanstvo v delovnem tele-
su pojmujejo kot posebno kariero. V nekaterih parlamentih z moc¢nimi delovnimi telesi
pa se ¢lani ne pocutijo predvsem kot ¢lani dolocene stranke, ampak skrbijo za razvoj

politik na podrogjih ter presojajo kakovost dela vlade (King, 1998).
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Ucinkovito delovanje parlamentarnih delovnih teles nedvomno prispeva k poveceva-
nju parlamentarnega znanja in kulture, povecuje sposobnosti poslancev, da konstruk-
tivno razresujejo aktualne pa tudi Stevilne podedovane konflikte iz preteklosti ter iS¢ejo
sporazumne in inovativne resitve. Povecuje sposobnost parlamenta, da se odziva na
spremembe v domacem in zlasti SirSem mednarodnem okolju ter prispeva tudi k bolj
kvalitetni zakonodaji. Prispeva tudi k moc¢nejsi vlogi parlamenta nasproti vladi, saj med
drugim preprecuje hotenje vlade po prepogostih ali povrsnih spremembah zakonoda-
je. Poleg tega zagotavljajo delovna telesa tudi nujno potrebno zakonodajno kontinui-
teto znotraj posameznih podrocij, brez katere parlament ne bi mogel uspesno delovati
oz. bi prihajalo do popolne prekinitve med enim in drugim mandatom. Aktivna in u¢in-
kovita delovna telesa so pogoj ucinkovitega delovanja parlamentov, njihov prispevek

pri razreSevanju konfliktov pa je pomemben za kvaliteto demokracije.

3 Oblikovanost delovnih teles v DrZzavnem zboru Republike
Slovenije in njihova uc¢inkovitost

Stevilni podatki in ugotovitve kaZejo, da so se delovna telesa v Drzavnem zboru in v
drugih novih parlamentih v tranzicijskih drzavah na podrocju Srednje Evrope Ze na
zacCetku delovanja uspela oblikovati glede na glavna podrocja oblikovanja politik, ki
se pokrivajo z vladnimi ministrstvi, in kljub pomanjkanju izku$enj in znanja, so zacela
opravljati svoje naloge. Mati¢na delovna telesa so prevzela precejsnji del zakonodaj-
nega in drugega bremena, ki je bil v vseh mandatih velik tudi v primerjavi z drugimi
parlamenti - zakonodajni input (Stevilo predlaganih zakonov) in zakonodajni output
sta primerljiva s stevilom predlaganih in sprejetih zakonov v parlamentih Srednje Evro-
pe - Drzavni zbor je npr. sprejel 375 zakonov v prvem mandatu, 341 v drugem, 432 v
tretjem in 467 v ¢etrtem mandatu. Poleg teh je sprejel veliko Stevilo 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 dolo¢en v
prvem poslovniku leta 1993, je terjal, da so se delovna telesa pojavljala v vsaki fazi po-
stopka, kar je povzrocalo doloc¢eno ponavljanje opravil in njihove odgovornosti so bile
slabo doloc¢ene. Zaradi teh tezav in velikih pritiskov po zakonodajnem urejanju, ki so
od poslancev in od delovnih teles terjali izredno velike napore, pa je Drzavni zbor pre-
cejSen del predlaganih zakonov obravnaval po hitrem oz. nujnem postopku, ki je precej

odstopal od predvidenega rednega postopka, zlasti kar se tice temeljitosti razprave.
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Kot vecina novih parlamentov se je tudi Drzavni zbor moral prilagoditi zahtevam po
vedji uc¢inkovitosti parlamentarnega delovanja in odloc¢anja v pogojih izredno dinamic-
nih druzbenih, gospodarskih in socialnih sprememb, zato je po doloc¢enem ¢asu sprejel
nov poslovnik, s katerim je izboljsal svoje delovanje. Z novim poslovnikom leta 2002 je
pomembno izboljsal svojo organiziranost in delovanje, vklju¢no z nacrtovanjem dela v
povezavi z Vlado. Z novim poslovnikom se je zlasti izboljsala delitev dela med plenar-
na zasedanja in delovna telesa, ki so dobila vecjo samostojnost in ve¢je odgovornosti,
kot jih imajo delovna telesa v modernih parlamentih. Pomembno je racionaliziral tudi
svoje postopke ob upostevanju nacel demokrati¢nosti in ekonomicnosti. Delovna te-
lesa so lahko vkljuc¢ena v predhodno obravnavo, ki se opravi, ¢e je pricakovati veliko
nasprotujocih se interesov (Poslovnik Drzavnega zbora, 120. ¢len). Medtem ko se prva
obravnava opravi s samim posredovanjem predloga zakona poslancem (121. ¢len) in se
splosna razprava lahko opravi samo na zahtevo najmanj 10 poslancev (122. ¢len), imajo
mati¢na delovna telesa pomembno vlogo zlasti v drugi obravnavi. V tej obravnavi se
opravi razprava najprej v delovnem telesu o posameznih ¢lenih ali delih predlozenega
zakona, oblikujejo se amandmaji, opravi glasovanje ter na koncu pripravi porocilo za
skupno zasedanje (125. ¢len). Delovno telo lahko tu nastopi kot arbiter glede ustrezno-
sti predloga zakona, saj lahko sklene, da predlog zakona, o katerem ni bila opravljena
splosna razprava v smislu 122. ¢lena, ni primeren za nadaljnjo obravnavo (128. ¢len). V
tej obravnavi lahko vlagajo amandmaje poleg poslancev tudi poslanske skupine, zain-
teresirana delovna telesa in delovno telo, ki je pristojno za vprasanja javnih financ ter
Vlada, kadar ni predlagateljica zakona (129. ¢len). V tretji obravnavi je mati¢no delovno
telo vkljuceno le v primeru neusklajenosti predloga zakona (140. ¢len). Zelo odgovorna
je vloga delovnih teles v nujnem postopku, ki ga zaradi interesov varnosti, obrambe
drzave in nekaterih drugih razlogov za sprejetje zakona predlaga Vlada. Ta postopek, ki
je bil v preteklosti veckrat zlorabljen, omogoca bistveno hitrejSe obravnavanje in spre-
jemanje zakona (143. ¢len). Mati¢no delovno telo se vkljucuje tudi v skrajSanem postop-

ku, ko gre za sicer manj zahtevne spremembe in dopolnitve zakona (142. ¢len).

Novi poslovnik je, izhajajo¢ iz nacel racionalnosti in gospodarnosti, uredil tudi c¢as
razpravljanja, da je mogoce vnaprej dolociti dolzino zasedanj, s ¢imer so bili mogoci
veliki ¢asovni prihranki. Pri tem zagotavlja opoziciji vse moznosti za enakopravno na-
stopanje in nasprotovanje, moznosti za razreSevanje 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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Ceprav so mati¢na delovna telesa v zadnjem ¢asu dosegla zadostno stabilnost svojega
delovanja, na njihovo uc¢inkovitost dokaj vplivajo tako notranji (sistemski) kot zunanji
(politi¢ni) 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 upostevati, da so tudi strokovne in
raziskovalne sluzbe v Drzavnem zboru precej manjse od ustreznih sluzb v drugih, ucin-
kovitih, parlamentih). V delu odborov in komisij pa se pogosto kaze strankarska logi-
ka, ¢lani iz opozicijskih strank so najveckrat preglasovani. Za slovenski Drzavni zbor je
v primerjavi z drugimi parlamenti posebej znacilna obremenjenost poslancev s ¢lan-
stvom v (pre)velikem Stevilu delovnih teles, po ¢emer se precej razlikujejo od drugih

parlamentov.

Ceprav je novi poslovnik DrZavnega zbora iz leta 2002 precej prispeval k boljsi orga-
niziranosti in uc¢inkovitejSemu delovanju Drzavnega zbora, pa ni prispeval k racionali-
zaciji Stevila delovnih teles. Drzavni zbor je zaradi Sirine poslovniskih dolo¢b, ki niso
dolocale stevila delovnih teles in tudi niso upostevale stevila poslancev, v vseh manda-
tih ustanavljal veliko Stevilo delovnih teles. Po volitvah v prvem mandatu Drzavnega
zbora leta 1992 je bilo oblikovanih 24 odborov in komisij s skupaj 375 ¢lani. Po drugih
volitvah leta 1996 je bilo oblikovanih 26 odborov in komisij s 379 ¢lani. Po volitvah leta
2000 je bilo oblikovanih 20 odborov in komisij s 309 ¢lani. Po volitvah leta 2004 je bilo
oblikovanih 23 komisij s 289 ¢lani, po volitvah leta 2008 pa 23 s 316 ¢lani. Od prvega
mandata Drzavnega zbora se to Stevilo ni bistveno zmanjsalo, v posameznih obdobjih
pa celo povecalo. Vedje stevilo delovnih teles ustvarja videz vecje ucinkovitosti, vendar
ob manjsem Stevilu poslancev zelo obremenjuje poslance in zmanjsuje njihovo motivi-
ranost in iniciativnost, njihova pozornost posameznim podroc¢jem pa je neenakomerna
ali obc¢asna. Glede na to, da so poslanci ¢lani velikega Stevila delovnih teles, so dejansko
preobremenjeni z delom, zlasti ob upostevanju, da ima Drzavni zbor samo 90 poslan-
cev.! Medtem ko je posamezen poslanec v drugih parlamentih praviloma ¢lan le enega
delovnega telesa, je slovenski poslanec v poprecju ¢lan vsaj treh delovnih teles, kar
kaze tudi primerjava koli¢nikov obremenjenosti poslanca v primerjavi s poslanci dru-
gih parlamentov. Medtem ko znasa ta koli¢nik v Drzavnem zboru 3.5, znasa v nemskem

Bundestagu 1, v poljskem Sejmu s 460 poslanci 1.5, podobno v ¢eskem Poslanskem

I Stevilo poslancev v posameznem parlamentu je obi¢ajno povezano z velikostjo drzave oziroma $tevilom
prebivalcev. Vendar pa sodobni parlament svoje stevilne funkcije tezko obvladuje z manjsim Stevilom po-

slanceyv, zlasti Ce je izpostavljen velikim zakonodajnim pritiskom.
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domu 1.6. Edini parlament, kjer so poslanci v ve¢ kot dveh delovnih telesih, je hrvaski
Sabor - 2.8.

Po ugotovitvah raziskav zahteva ¢lanstvo v ve¢ delovnih telesih na podrocjih oblikova-
nja zelo razli¢nih politik veliko vecje napore, terja ve¢ znanja in vecjo koncentracijo na
zelo razli¢nih, tudi povsem nepovezanih podrocjih. Ne nudi dovolj ¢asa za poglobljeno
razpravo o razlogih in ciljih ter poglavitnih resitvah predlaganih zakonov in za iskanje
soglasja, kar je pomembno, ¢e Zelimo, da bi bila nasa zakonodaja priblizno enako kva-

litetna, kot je zakonodaja drugih drzav.

Tabela 1: Stevilo delovnih teles v posameznih parlamentih in obremenjenost

poslancev
Parlament -dom Stevilo po- Stevilo Velikost Stevilo Koli¢nik
(leto volitev) slancev stalnih -Stevilo mestvvseh obremeni-
delovnih ¢lanov delovnih  tve poslan-
teles min./ma- telesih cev
ksim.

Nemski 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 15

Madzarski

Orszaggyules

(2006) 386 18 10/29 386 1,0

Ceska Poslanecka

Snemovna

(2006) 200 18 12/22 320 1,6

Hrvaski Sabor

(2008) 153 34 9/60 430 2,8

Slovenski Drzavni

zbor 4,1

(1992) 90 23 375 4,2

(1996) 90 26 379 S

(2000) 90 22 309 3,3

(2004) 90 24 5/21 289 3,5

(2008) 90 23 7/19 316

Vir: Nacionalne parlamentarne statistike, spletne objave.
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Stalna delovna telesa Drzavnega zbora so sicer zelo aktivna, kar se vidi po Stevilu sej in
Stevilu obravnavanih tock. 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 razli¢nih
branjih) in 616 predlogov zakonov kot zainteresirana delovna telesa. V stirih 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 zmanjsala Stevilo sej. V. mandatu 2004-2008 so delovna telesa imela 1318

sej, ki so trajale skupaj 3181 ur, obravnavale so 4.060 tock dnevnega reda.

Tabela 2: Delovanje stalnih delovnih teles Drzavnega zbora

Mandat Stevilo  Trajanje Stevilo  Obrav-  Stevilo  Stevilo  Stevilo
sej vurah tock nava amand- vabljenih  naro-
dnevne- zakonov  majev na sejo c¢enih
gareda kot MDT/ raziskav
ZDT*

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: Porocila o delu Drzavnega zbora v posameznih mandatih.

Legenda:
MDT - mati¢no delovno telo
ZDT - zainteresirano delovno telo

Na zacetku mandata 2004-2008 je bilo v Drzavnem zboru ustanovljenih 9 komisij za
obravnavanje doloc¢enih skupnih vprasanj ali proucevanje 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 odlocil o Ste-
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 mati¢na in
zainteresirana vkljucevala v zakonodajni postopek ter obravnavala veliko Stevilo zako-
nov. Videti je, da delovna telesa prevzemajo v vseh mandatih vedji del zakonodajnega
bremena, saj so na primer v mandatu 2004-2008 zasedala skupaj 3181 ur, medtem ko

je Drzavni 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 podrocju precej
bolj aktivha 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 DrZavnega zbora v mandatnem obdobju

2004-2008
Delovna telesa Stevilo Zaprtih Stevilo Trajanje Obravnava Obravnava
sej za jav- tock v urah zakonov zakonov
nost kot mati¢- kot zainte-
no delovno resirano
telo - MDT delovno
telo - ZDT
Odbor za gospodar- 71 4 162 166 54 4
stvo
Odbor za promet 53 3 130 111 31 3
Odbor za okolje in 48 3 150 103 21 -
prostor
Odbor za kmetij- 54 - 117 134 23 6
stvo, gozdarstvo in
prehrano
Odbor za finance in 81 4 193 221 88 -
mon. politiko
Odbor za zunanjo 140 55 579 229 171 8
politiko
Odbor za notranjo 104 4 341 284 161 -
politiko, javno upra-
vo in pravosodje
Odbor za lokalno 37 = 70 89 21 3
samoupravo in regi-
onalni razvoj
Odbor za obrambo 45 2 168 111 7 -
Odbor za zdravstvo 52 6 123 155 28 2
Odbor za delo, 59 1 154 160 50 2
druzino, socialno
politiko in invalide
Odbor za kulturo, 53 - 117 193 36 4

Solstvo in Sport
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Delovna telesa Stevilo Zaprtih Stevilo Trajanje Obravnava Obravnava
sej za jav- tock v urah zakonov zakonov

nost kot mati¢- kot zainte-
no delovno resirano
telo - MDT delovno

telo - ZDT
Odbor za visoko 33 - 59 125 15 =
Solstvo, znanost in
tehnoloski razvoj
Odbor za zadeve EU 177 123 0633 251 - 1
Mandatno-volilna 62 - 297 87 3 -
komisija
Komisija za poslov- 17 - 44 37 = =
nik
Komisija za narodni 15 - 44 30 - 18
skupnosti
Komisija za nadzor 79 - 207 290 4 7
javnih financ
Komisija za nadzor 43 40 140 195 4 5
obvescevalnih in
varnostnih sluzb
Komisija za odnose 20 - 66 39 - 7
s Slovenci po svetu
Komisija za peticije 49 - 197 125 1 18
in ¢lovekove pravice
Komisija po zakonu 19 19 53 18 - 2
o preprecevanju
korupcije
Ustavna komisija 7 - 16 17 3 -
SKUPAJ 1318 264 4060 3181 721 920

Vir: Porocilo o delu Drzavnega zbora v mandatnem obdobju 2004-2008.

Med delovnimi telesi ima izpostavljen polozaj in posebne naloge Odbor za zadeve
Evropske unije (v nadaljevanju: OZEU), ki je bil ustanovljen, ko je Slovenija postala ¢la-
nica EU in ko je Drzavni zbor postal eden od nacionalnih parlamentov EU (njegova
predhodnica je bila Komisija za evropske zadeve, ki je bila ustanovljena Ze v zacetku
leta 1996, njene naloge pa so bile usklajevanje med vsemi delovnimi telesi Drzavnega
zbora v procesu priblizevanja EU in ocenjevanje pripravljenosti Slovenije na vkljucitev

ter obravnavanje pogajalskih izhodis¢ Slovenije). Odbor je konec Cetrtega mandata pre-
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vzel nacin delovanja podobnih delovnih teles v parlamentih drzav kandidatk za vstop
v EU.

Konkretne naloge tega odbora so bile usklajene z Zakonom o sodelovanju med Dr-
zavnim zborom in Vlado Republike Slovenije v zadevah EU in doloc¢ene s spremem-
bami in dopolnitvami Poslovnika Drzavnega zbora (154.a -154.m ¢len). V skladu s
temi dolocili OZEU o zadevah EU razpravlja in sprejema stalis¢a Republika Slovenija,
o zadevah zunanje in varnostne politike pa Odbor za zunanjo politiko - OZP (154.
b ¢len). OZEU in OZP obravnavata spremembe pogodb, na katerih temelji EU, ki jih
Vlada predlozi v obravnavo, ko se za¢ne postopek v Svetu EU. Na podlagi pisnega gra-
diva, ki ga predlozi Vlada skupaj s predlogom deklaracije, razpravljata tudi o stanju v
EU in polozaju 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 ¢len). Odbora opravita obravnavo pred
sejo Drzavnega zbora in pripravita porocilo z dopolnjenim predlogom stalis¢ Repu-
blike Slovenije oziroma z dopolnjenim predlogom deklaracije (154.g ¢len). V tem po-
stopku lahko dajo svoja mnenja z amandmaji k predlogu stalis¢ oziroma predlogu
deklaracije tudi mati¢na delovna telesa. Pristojni odbor na sejah obravnava zadevo
EU na podlagi gradiv in predloga stalis¢ Republike Slovenije, ki jih predlozi Vlada, ter
mnenj mati¢nih delovnih teles. Drzavni zbor na seji razpravlja o predlogu sprememb
pogodb in dopolnjenem predlogu stalis¢ Republike Slovenije in glasuje o predlogih
aktov v celoti (154.g ¢len).

Odbor obravnava posamezne zadeve EU na podlagi gradiv in predlogov stalis¢, ki
jih predlozi Vlada, ter mnenj mati¢nih delovnih teles in Drzavnega sveta - ¢e matic-
na delovna telesa ne posljejo svojih mnenj dva dni pred sejo pristojnega odbora, se
Steje, da se s predlogom staliS¢ strinjajo. Amandmaje k predlogom stalis¢ lahko vlo-
zijo tudi poslanci, o amandmajih pa lahko da mnenje Vlada. Po opravljeni razpravi
in glasovanju o amandmajih odbor sprejme stalis¢a Republike Slovenije do zadeve
EU (154.h ¢len). V skladu z 11. ¢lenom zakona lahko Drzavni zbor razpravlja o za-
devah EU tudi na plenarnem zasedanju, ¢e to zahteva najmanj Cetrtina poslancev,
delovno telo, pristojno za zadeve EU ali zunanjo politiko, ali ¢e tako odlo¢i Kolegij
predsednika Drzavnega zbora. Tudi v tem primeru predlog stalis¢ RS obravnava
pristojni odbor (154.i ¢len).

Odbor za zadeve EU je svojo funkcijo zacel opravljati leta 2004 brez posebnih izku-

Senj, razen tistih, ki jih je pridobila prejsnja komisija za evropske zadeve. Kljub svoji
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ne prevec¢ posreceni sestavi - vanj niso bili, po zgledu nekaterih drugih parlamentov,
vkljuceni predsedniki mati¢nih delovnih teles -, je svoje naloge opravljal na nacin,
ki je Drzavnemu zboru $e omogocil vkljuc¢evanje v odlo¢anje na ravni EU. Vendar bi
lahko bila njegova dejavnost v celoti precej ve¢ja. 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 mati¢nih 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 pomembnejsi razlog dejanska sposobnost poslancev, da obvladajo zahtevno
in obsezno gradivo, ki nastaja v procesu oblikovanja odlocitev na ravni EU, pridobijo
dodatne informacije in oblikujejo skupno stalis¢e. S podobnimi problemi se sicer
ukvarjajo tudi v drugih evropskih parlamentih, vendar bi morali manjsi parlamenti iz
teh razlogov razviti posebne sposobnosti in ves¢ine ali metode delovanja, da bi bili v

priblizno enakem polozaju kot vedji.

Tabela 4: Delovanje Odbora za zadeve EU

Leto Zadeve EU Zadeve EU Obravnavane Obravnavane Skupaj
dodeljene  obravnavane E zadeve S zadeve 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: Porocilo o delu Drzavnega zbora v mandatnem obdobju 2004-2008.

Poleg stalnih delovnih teles je v Drzavnem zboru delovalo tudi precejsnje stevilo po-
sebnih preiskovalnih komisij. Parlamentarno preiskavo, ki jo opredeljuje Ustava v 93.

¢lenu, odredi Drzavni zbor o zadevah javnega pomena, mora pa to storiti na zahte-
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vo tretjine poslancev ali Drzavnega sveta (Grad, 2000: 229). Ze v prvem mandatu je
bilo oblikovanih 5 preiskovalnih komisij. V. drugem mandatu prav tako 5 preiskovalnih
komisij, ki so imele skupaj 38 ¢lanov.? V tretjem mandatu sta bili ustanovljeni 2 preisko-
valni komisiji s 17 ¢lani? in v Cetrtem mandatu 4 komisije z 28 ¢lani* V petem mandatu
je bilo do spomladi 2010 ustanovljenih 6 preiskovalnih komisij.> Kot kazejo ugotovitve,
pa Stevilne preiskovalne komisije niso uc¢inkovite in niso dokoncale svojega dela. Med
razlogi, ki so preiskovalnim komisijam preprecevali, da bi bile u¢inkovitejse, je bilo iz-
postavljeno obracunavanje s politicnimi nasprotniki. Clanstvo v preiskovalnih komisi-
jah nedvomno povecuje obremenjenost poslancev in zmanjsuje uc¢inkovitost stalnih

delovnih teles.

Poleg stevila delovnih teles je drugi dejavnik, ki vpliva na uc¢inkovitost delovnih teles

v Drzavnem zboru, kontinuiteta njihovega ¢lanstva. Po ugotovitvah nekaterih raziskav

2V prvih dveh letih mandata so bile ustanovljene tri preiskovalne komisije (o sumu zlorab na kapitalskem
trgu, o sumu zlorab v procesu privatizacije in o okolis¢inah in posledicah vohunske afere), dne 11. 3. 1999
pa sta bili ustanovljeni e dve komisiji (o vpletenosti in odgovornosti nosilcev javnih funkcij v zvezi z najdbo
orozja na mariborskem letaliscu ter v skladis¢u Lo¢nik in o vpletenosti nosilcev javnih funkcij v poskuse
diskreditiranja policistov in vojakov, ki so leta 1991 sodelovali v osamosvojitveni vojni na Koroskem). Pred
koncem leta 1999 so drzavni svetniki zahtevali $e uvedbo parlamentarne preiskave o politi¢ni odgovornosti
nosilcev javnih funkcij na obrambnem ministrstvu v zvezi z domnevno nezakonito porabo proracunskih
sredstev.

3V tretjem mandatu sta bili ustanovljeni preiskovalna komisija za ugotovitev odgovornosti oseb in nosilcev
javnih pooblastil glede nakupa in prodaje elektricne energije in preiskovalna komisija za ugotovitev ozadja
in vzrokov napada na Mira Petka ter morebitno vpletenost in politi¢cno odgovornost nosilcev javnih funkcij.
4V ¢etrtem mandatu so bile ustanovljene preiskovalna komisija za ugotovitev in oceno dejanskega stanja,
ki je lahko podlaga za odlo¢anje o politi¢ni odgovornosti nosilcev javnih funkcij v Vladi Republike Slovenije,
na Ministrstvu za pravosodje in Vrhovnem drzavnem tozilstvu, preiskovalna komisija za ugotovitev politi¢ne
odgovornosti nosilcev javnih funkcij v zvezi z domnevnim oskodovanjem drzavnega premozenja pri pro-
daji delezev druzb, preiskovalna komisija za ugotovitev politicne 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 razli¢nim $tetjem 'izbrisanih' in v zvezi z odgovornostjo
nosilcev javih funkcij zaradi suma, da so vpleteni v financiranje spornih menadzerskih prevzemov gospodar-
skih druzb. Tretja preiskovalna komisija je bila ustanovljena za ugotovitev politicne odgovornosti nosilcev
javnih funkcij, ki so sodelovali gradbenih investicijah na podrocju izgradnje avtocest. Cetrto preiskovalno
komisijo je junija 2009 predlagala SDS zaradi suma koruptivnega ravnanja nosilca javne funkcije (ministra
G. Golobica) in je prva preiskovalna komisija zoper konkretno osebo. Peta presikovalna komisija je bila
ustanovljena za ugotovitev politicne odgovornosti nosilcev javnih funkcij pri izvedbi investicij in drugih
poslih, financiranih iz sredstev drzavnega proracuna ali prorac¢una MOL na podroc¢ju stanovanjske izgradnje.
Sesta je bila ustanovljena za ugotovitev dejanskega stanja v zvezi z izdajanjem in financiranjem brezpla¢nih
tednikov Slovenski tednik in Ekspres zaradi suma namena vplivati na volitve v Drzavni zbor leta 2008 v korist

takratne vladajoce koalicije.
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poslanci, ki svojo funkcijo opravljajo v ve¢ 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 vescine, kot so hitrejse pridobivanje informacij in dogovarjanje o sku-
pnih stalis¢ih, argumentirano nastopanje, pogajalske spretnosti, sposobnost oblikova-
nja amandmajev itd. Ugotovitve kazejo, da manjsi delezi ponovno izvoljenih, zlasti v
novih parlamentih, vplivajo na ucinkovitost delovnih teles in celotnega parlamenta ter

na kvaliteto zakonodajnega outputa (Olson, 2008).

V tem smislu govorimo o posebnem »parlamentarnem znanju¢, ki omogoca, da parla-
menti hitreje in uc¢inkoviteje delujejo, presegajo morebitne zastoje ali blokade v postop-
kih odloc¢anja in hitreje dosegajo soglasje, kjer je to mogoce, razvijejo sposobnost iska-
nja novih inovativnih resitev ter sprejemajo kvalitetno zakonodajo. To je pomembno
zlasti za delovna telesa v novih demokrati¢nih parlamentih, saj je zakonodajo oziroma
politike na posameznih podrocjih treba postopoma kvalitetno dopolnjevati ob dobrem
poznavanju Ze sprejetih odlocitev oz. veljavne zakonodaje. Bolj izkuseni, ponovno iz-
voljeni poslanci, zagotavljajo kontinuiteto dela parlamenta, saj razpolagajo s potrebnim

znanjem, ki se prenasa iz enega mandata v naslednje mandate.

V slovenskem primeru ze od leta 1990 dalje ugotavljamo relativho pocasno povece-
vanje deleza ponovno izvoljenih poslancev. Delez ponovno izvoljenih pa je nekoliko
nizji od deleza v parlamentih drugih postsocialisti¢nih drzav in precej nizji od deleza
v parlamentih z daljSo neprekinjeno tradicijo. To je deloma posledica precejsnjega ni-
hanja v podpori posameznim strankam - zato se dogaja, da Stevilni dobri poslanci niso
ponovno izvoljeni, njihova mesta pa zasedajo novi, ki se morajo na poslansko delo sele
privajati (podpora posamezni stranki se je v posameznih primerih lahko dvignila od
najnizje, ki je e zadosc¢ala za vstop v Drzavni zbor, do skoraj 30 % glasov; prav tako se
je lahko visoka podpora posamezni stranki znizala na manj kot 10 %). Manjsi delezi po-
novno izvoljenih so zlasti v manjsem parlamentu, kot je Drzavni zbor, lahko pomembna
ovira pri iskanju resitev in Se posebej pri razresevanju konfliktov. Manj$e sposobnosti
argumentiranja in sporazumevanja novih poslancev tudi v drugih novih parlamentih
pogosto vodijo do »personalizacije konfliktov« in neproduktivnih obracunavanj med
poslanci vsakokratne koalicije in opozicije, ki lahko slabijo pogajalske sposobnosti dr-
zave tudi navzven in vplivajo na sposobnost predstaviti slovenske nacionalne interese

v evropskih institucijah.
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Vendar so moznosti ponovne izvolitve poslancev, ki omogocajo taksno prenasanje iz-
kus$enj, povezane z drugimi in odvisne tudi od splosnega zanimanja za politiko ter pri-
pravljenosti primernih ljudi, da vstopajo in ostajajo na politicnem oziroma parlamen-
tarnem prizoris¢u. ManjSe zanimanje, ki ga opazamo v nekaterih drzavah in tudi pri nas
v Sloveniji, lahko pripiSemo pomanjkanju politi¢nih tradicij ali samostojne drzavnosti.
Hkrati pa je lahko posledica premajhne privla¢nosti poslanske funkcije, ki je povezana
s precejsnjimi tveganji (Zajc, 2004). Videti je, da se slovenska parlamentarna elita Se
vedno oblikuje pod vplivom tradicionalne politi¢ne kulture, v kateri velja prepricanje,

da ukvarjanje s politiko ne prinasa posebnega ugleda.

Tabela 5: Delezi ponovno izvoljenih poslancev Drzavnega zbora

Mandatno obdobje Stevilo ponovno Delez
izvoljenih poslancev

1992 - 1996 30 33,3 %

1996 - 2000 29 322 %

2000 - 2004 44 48,8 %

2004 - 2008 41 455 %

2008 -2012 41 45,5 %

Vir: Porocila o delu Drzavnega zbora v mandatnih obdobjih.

4  Zakljucek

Drzavni zbor je v svojem 18-letnem delovanju pri opravljanju funkcij postal primerljiv
z drugimi parlamenti, vendar je obsezno delo pri modernizaciji slovenske zakonodaje
in njenem prilagajanju EU opravil z velikimi, v¢asih skrajnimi napori. Sprejemanje za-
konodaje pod velikimi pritiski in pogosto tudi v ¢asovni stiski, po nujnih postopkih, je
vplivalo na kvaliteto sprejete zakonodaje.

V tem casu se je pokazalo, da so specializirana delovna telesa klju¢na oblika njegove
organiziranosti, ¢e hoce opravljati svoje funkcije kot drugi, zlasti vedji parlamenti, in Se

posebej, ¢e hoce tudi uspesno sodelovati v procesu odloc¢anja na ravni EU.
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Primerjava podatkov o $tevilu, oblikovanosti in sestavi delovnih teles Drzavnega zbora
z drugimi vedjimi parlamenti, kaze najprej na precej$njo neracionalnost. Veliko Stevilo
delovnih teles ustvarja videz vecje ucinkovitosti, vendar pri manjsem Stevilu poslancev
zelo obremenjuje poslance in zmanjsuje njihovo motiviranost. Delovna telesa kazejo
precejsnjo aktivnost, razvidno tudi v ¢asu, ki ga porabijo za svoje delo, v Stevilu obrav-
navanih tock, stevilu amandmajev in tako dalje., vendar pa v celoti niso dovolj u¢inkovi-
ta. Tudi posebne preiskovalne komisije niso dovolj u¢inkovite oziroma se ne uporablja-

jo skladno z njihovim namenom.

Stalna delovna telesa Drzavnega zbora so premalo izkoristila moznosti za produktivno
razreSevanje protislovij in konfliktov ter tezko oblikujejo soglasja. Njihovi ¢lani zaradi
izredno velike obremenjenosti s clanstvom v ve¢ telesih, pa tudi premajhne kontinuite-
te ¢lanstva v delovnih telesih, Se niso razvili dovolj skupnih vrednot, ki bi prispevale k
odgovornemu oblikovanju dolgoro¢nih politik na svojih podrodjih, hkrati pa se prema-
lo enacijo s svojimi podrodji. (Zajc, 2005).V okolis¢inah velike obremenjenosti poslan-
cev, ki vpliva tudi na njihove povezave z volivci, Drzavnemu zboru ni lahko ustvarjati
ustrezne podobe v javnosti in priblizati zakonitosti parlamentarne demokracije drza-

vljanom.

Prikazane ugotovitve raziskav in statisti¢ni podatki narekujejo razmislek glede vloge in
Stevila delovnih teles v Drzavnem zboru. Ob upostevanju stevila poslancev se kot mo-
Znost ponuja zmanjs$anje Stevila delovnih teles. Zmanjsanje njihovega Stevila bi zmanj-
Salo obremenjenost poslancev, saj bi nova delovna telesa pokrivala ve¢, verjetno bolj
sorodnih ali povezanih podrocij oblikovanja politik. Vendar bi se morala delovna telesa
v razmerah narascajocih pritiskov po zakonodajnem urejanju hitreje odzivati na izzive
zunanjega okolja in ucinkoviteje razresevati nekatere konflikte, s svojo ucinkovitostjo
pa prispevati h kvalitetnejsi zakonodaji oziroma kontinuiteti politik na posameznih po-
drogjih. Glede na to, da mora parlament manjse drzave opraviti podobno odgovorno
delo kot parlament vecje drzave, se sicer odpira razmisljanje tudi o drugacnih resitvah,
kot je na primer dolo¢eno povecanje Stevila poslancev. Vendar bi bila taka resitev v se-
danjih razmerah gospodarske krize in vsesplosnega kréenja stroskov drzave tezko ure-
snic¢ljiva. Na vsak nacin pa lahko v boljsi in smotrnejsi oblikovanosti ter stalnejsi sestavi
delovnih teles oziroma vedji identifikaciji njihovih ¢lanov z delovnimi telesi, kot mesti
najbolj odgovornega odloc¢anja in oblikovanja kvalitetnih politik na posameznih podro-
¢jih, vidimo pomemben potencial za boljse izvajanje funkcij Drzavnega zbora oziroma
moznost za boljse delovanje slovenske parlamentarne demokracije nasploh. Zato bi se

moralo vprasanje organiziranosti nasega parlamenta uvrstiti na politicni 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
Jfor solving conflicts transmitted by polititical parties to the parliaments and searching
Jor consensus. These commiltees, 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 Drzavni 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 DRZAVNEGA ZBORA
Albin Iglicar’

POVZETEK

Zakonodajno oblast v sistemu delitve oblasti izvaja v modernih politicnih sistemih iz-
voljeno predstavnisko telo (parlament). Zakonodajalec je torej tisto telo v politicnem
sistemu, ki uradno postavlja splosna pravna pravila, za razliko od institucij, ki skrbijo
za izvajanje teh pravil oziroma razsojajo, kadar so ta pravila prekrsena. V skladu z vse-
bino reprezentativnega mandata naj bi poslanci v zakonske predloge vnasali splosne
druzbene interese. Poslanec postane z izvolitvijo predstavnik vsega ljudstva oziroma
celotnega volilnega telesa in ne le zastopnik svojih konkretnih volivcev, zato pravno
ni vezan na nikakrsna navodila svojih dejanskih volivcev, svoje stranke, svoje lokalne
skupnostiitd. S tega vidika poslanec predstavija splosne druzbene interese v parlamen-
tu v lastni interpretaciji. 1a se izraza skozi njegova osebna stalisca in ne v prenasanju
stalisc vodstev politicnih strank ali interesnih skupin ali posameznih volivcev.

Klju¢ne besede: delitev oblasti, zakonodaja, interesi, volitve, politi¢na stranka.

1 Polozaj predstavniSkega telesa med drzavnimi organi

Zakonodajno oblast izvaja v sistemu delitve oblasti v modernih politi¢nih sistemih
predvsem izvoljeno predstavnisko telo (parlament). Zakonodajalec je torej tisto telo v
politicnem sistemu, ki uradno postavlja splosna pravna pravila najvisje veljave, za razli-
ko od institucij, ki skrbijo za izvajanje teh pravil (organi izvrsilno-upravne oblasti) ozi-

roma razsojajo v primerih sporov o teh pravilih (sodisca).

V moderni drzavi je splosno uveljavljena vrednota, da je izvoljeno predstavnisko telo
oziroma parlament tisti drzavni organ, ki sprejema zakone. Osnovo za taksen polozaj
parlamenta daje demokrati¢na politi¢na ureditev, kjer parlament predstavlja drzavljane
in»... je v njem uteleSena 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 odloca o novih zakonih.

* Albin Iglic¢ar, 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 Ze po sami naravi niso mogoce (Blackstone, 1998: 46). Doktrina
o suverenosti parlamenta potem zahteva, da nacionalno predstavnisko telo nima nika-
krsnih pravnih omejitev. Zakonodajna oblast je po tej teoriji najvisja med drzavnimi or-
gani in pravno vsemogocna ter tako tudi sama oblikuje zadnji kriterij pravne veljavnosti
svojih odlocitev. Na evropskem kontinentu se je vloga predstavniskega telesa okrepila
Sele po francoski revoluciji 1789 in posebej po prvi svetovni vojni. Osrednje mesto med
drzavnimi organi pa je dobilo predstavnisko telo v Svicarskem sistemu skupscinske vla-
davine (Grad, Kristan, Perenic, 2006: 297) in - vendar bolj formalno- tudi v socialisticnih
politi¢nih sistemih, ki so temeljili na ideologiji o enotnosti oblasti. Kjerkoli se ze pojavi
parlament, mu ob drugih nalogah pripada tudi zakonodajna funkcija. Ta se navadno
razglasa celo za glavno nalogo parlamenta tako v teoriji Ze od Locka in Montesqueja
do danasnjih konceptov (Norton, 1990: 3) kot v ustavah drzav od najstarejsih! do dana-

snjih.?

Nacionalno predstavnisko telo ze od vsega zacetka ni bilo misljeno kot mesto, kjer naj
se izrazijo razli¢ni posebni interesi druzbenih slojev ter skupin, temvec kot organ, ki naj
abstraktno »obco voljo« naroda pretvarja v vrhovni drzavni zakon. Ideolog mesc¢anske
demokracije Rousseau je trdil, da se prek politi¢cne reprezentance konstituirajo splosni
interesi globalne druzbe, tako da se ustvarja legitimnost splosnih interesov nad posa-
mic¢nimi. Zamisel o predstavniskem telesu kot odsevu nacionalne enotnosti in nosilcu
resni¢nih splosnih druzbenih interesov je morala biti nujno zgolj fiktivna. Izhajala je
namrec od abstraktnega drzavljana, iztrganega iz konkretnih druzbenih razmer, njego-
vega razrednega polozaja, njegove povezave v druzbene skupine. Zato je tudi prezrla
njegove osebne ter skupinske interese. Kljub temu je Ze sam nastanek predstavniskih
teles pomenil napredek v primerjavi s fevdalno brezpravnostjo in popolno izklju¢eno-
stjo ogromne vecine prebivalstva iz politicnega Zivljenja. Ceprav samo formalno, ven-

darle izhaja predstavnistvo iz nacela enakosti (Zajc, 2004: 25) ter zahteve, da morajo biti

I Npr. Ustava ZDA (1787), ¢l. 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), ¢l. 70/1 : »Sabor Republike Hrvatske je predstavnisko tijelo grad-
Jana i nositelj zakonodavne vlasti u Republici Hrvatskoj.«

Ustava Republike Slovenije (1991) nima eksplicitne ustavne norme, ki bi doloc¢ala pristojnosti predstavniskega
telesa oziroma Drzavnega zbora. Zakonodajna pristojnost Drzavnega zbora pa je vendarle jasno doloc¢ena
npr. z normami 87. in 89. ¢lena Ustave RS: »Pravice in obveznosti drzavljanov ter drugih oseb lahko Drzavni
zbor doloca samo z zakonom.« (87. ¢len); »Drzavni zbor sprejema zakone v vecfaznem postopku, ce ni s
poslovnikom drugace doloceno.« (89. ¢len)
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posamezni deli druzbe ter njihovi interesi dejavno prisotni v telesu, ki naj manifestira
druzbeno enotnost in odloc¢a o splosnih druzbenih zadevah. Zato predstavniske insti-
tucije ze same po sebi kazejo na dejstvo, da splosni druzbeni interes ne obstoji samo-
stojno in neodvisno od konkretnih interesov slojev in skupin, iz katerih je sestavljena

neka globalna druzba.

Razvoj parlamentarizma je tako pripeljal do vse vecje aktivnosti podrejenih druzbenih
razredov in slojev. Postopoma je parlament zacel izpolnjevati zahteve tiste definicije, ki
v politicnem predstavnistvu vidi posebno vrsto kolektivhega organa javne oblasti, ki po
svojih stalis¢ih in nac¢inu oblikovanja izraza formalno ter v dolo¢eni meri tudi dejansko
interese in voljo tistih, nad katerimi se izvrSuje javna oblast. Na taksni osnovi se gradi
neka legitimnost oblasti in njenih politi¢nih in pravnih aktov. Tako je tudi John Locke?
pojasnjeval izvor zakonov. Dopustno jih je izdajati samo s pristankom vse druzbe, nad
katero pa nima nihce oblasti, razen tistega organa, ki jo je dobil od te druzbe. Zato gre
zakonodajna oblast samo izvoljenemu predstavniskemu telesu. Vsi splosni pravni akti
smejo po tej doktrini izhajati zgolj iz predstavniskega telesa, ker drugace ne morejo

dobiti pristanka vse druzbe.

Okorna predstavniska telesa so v danasnjih razmerah vse tezZje kos veliki dinamiki
druzbenega zivljenja in njegovi vse vedji zapletenosti, na drugi strani pa so oslabljene
vezi med ¢lani predstavniskih teles ter volivci, ker so se vmes vrinile politi¢ne stran-
ke. Najpomembnejse politicne odlocitve zato ne nastajajo vec v parlamentu, temvec
v vrhovih politi¢nih partij. Predstavnisko telo postaja vse bolj samo $e formalni in-
stitucionalni okvir, znotraj katerega se resujejo politicna vprasanja z medsebojnim
dogovarjanjem politicnih strank. Zato je tudi za zakonodajno dejavnost zelo velikega
pomena politi¢ni sestav parlamenta in koalicijsko ter opozicijsko povezovanje poli-
ti¢nih strank v parlamentu.* Soo¢anje ter usklajevanje med razli¢nimi $ir§imi in oZzjimi
druzbenimi interesi se prenasa v politi¢ne stranke, predstavnisko telo pa se spreminja
v govorniSki oder, preko katerega se pojasnjuje politika vladajoce stranke oziroma
strankarske koalicije. Tako celo v pogojih, ko se politi¢ni sistem vedno bolj odpira

tudi za interese nevladajocih skupin in slojev, predstavnisko telo ne uspe doseci po-

3 1632-1704; Two Treaties on Government (1690), ponatis v Everyman, London, 1993,
4V Drzavnem zboru Republike Slovenije je bila v letu 2009 (mandatno obdobje 2008-2012) politi¢no-
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 madZzarske 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 tezko prebijejo

interesi nevladajocih delov druzbe.

Sodobni parlamenti opravljajo celo vrsto funkeij, med katerimi pa je za Zivljenje ljudi in
njihovih organizacij vendarle prakti¢cno najpomembnejsa zakonodajna funkcija. Druz-
boslovci poleg te dejavnosti parlamenta izpostavljajo Se parlament kot predstavnistvo
druzbenih interesov ter mesto za razreSevanje konfliktov med njimi in opozarjajo na
funkcijo ustvarjanja legitimnosti, na nadzorno in volilno funkcijo ter vlogo parlamen-
ta pri oblikovanju nacionalne politi¢ne elite in politi¢ni mobilizaciji drzavljanov (Zajc,
2004).

Odtujena narava predstavniskih teles in njihovih aktov je tesno povezana z naravo po-
slanskega mandata. V parlamentih je tako rekoc¢ brez izjeme uveljavljeno nacelo repre-
zentativnega ali svobodnega mandata. Po tem nacelu postanejo poslanci z izvolitvijo
predstavniki vsega naroda in ne samo zastopniki prebivalcev svojega volilnega okroz-
ja.> Zato jih volivci ne morejo klicati na odgovornost, saj poslanci niso dolzni zastopati
njihove volje in njihovih interesov. Oni so predstavniki obc¢e volje in ob¢ih interesov,
kakor jih sami spoznavajo ter tolmacijo. Za poslanca niso bistveni interesi volivcev, am-
pak interesi tistih druzbenih sil, ki dejansko obvladujejo druzbo. Samostojnost poslan-
cev veckrat povzroci, da poslanec deluje celo v odkritem nasprotju z interesi svojih
volivcev, ne da bi mu ti tak$no ravnanje lahko preprecili. Za dolo¢eno mandatno dobo

volilno telo prenese vso oblast na suvereno predstavnistvo.

Ocitne kolizije med interesi, ki jih zastopa poslanec v parlamentu, in interesi njego-
vih volivcev so pravzaprav zelo redke. Vzrok za to je v najveckrat umetno postavljenih
mejah volilnih enot.® Prebivalci administrativno dolo¢enih volilnih okroZij najveckrat
nimajo nobenega interesa ali pa imajo vsaj zelo malo skupnih interesov. Umetno do-
loc¢ena volilna obmocdja zdruzujejo ljudi z razlicno razredno pripadnostjo, z razli¢nimi

potrebami, z razli¢no skupinsko in poklicno povezanostjo, kar vse ustvarja veliko hete-

5 Prim.: Ustava Republike Slovenije, 82/1 ¢len: »Poslanci so predstavniki vsega ljudstva in niso vezani na
kakrsnakoli navodila.«

6 Npr. 2. ¢len Zakona o volitvah v Drzavni zbor (ZVDZ - UPB 1; Ur. 1. 109/06): »Poslanci se volijo po volilnih
enotah. Poslanci se volijo po nacelu, da se en poslanec voli na priblizno enako stevilo prebivalcev, in po
nacelu, da so v drzavnem zboru sorazmerno zastopani politi¢ni interesi. Italijanska in madzarska narodna

skupnost volita v drzavni zbor vsaka po enega poslanca.«
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rogenost njihovih interesov.” V taksnih razmerah bi bilo poslanca tezko vezati na neke
skupne interese njegovega volilnega okrozja, ker se skupni interesi na dolo¢enem ob-
modju navadno niti ne morejo oblikovati. Zato imperativni mandat, ki poslanca strogo
veze na stalis¢a in konkretne interese njegovih volivcev, ob izraziti interesni razceplje-

nosti le-teh, enostavno ni mogoc.

Danes se v parlamentih samo izjemoma zacenjajo zakonodajni procesi. Monopol nad
zakonodajno iniciativo gre izvrsilni oblasti, poslanci v parlamentih pa so odgovorni
predvsem vodstvom politi¢nih strank, ki so jih kandidirale. Predstavniska telesa lahko
le v manjsem delu modificirajo politiko ter sklepe, ki so jih sprejele politicne stranke.
Omenjena politika in sklepi so poleg tega, Se preden se pojavijo pred parlamentom,
natan¢no razclenjeni ter strokovno podprti v vladnih in upravnih organih. Njihova stro-
kovnost ter ekspeditivnost predstavniska telesa potiska v senco in jih spreminja v for-
malne potrjevalce ter blage kontrolorje izvrsno-upravne veje oblasti. Zato tudi nosilci
razli¢nih druzbenih interesov svojo pozornost in vpliv usmerjajo k vladnim ter uprav-

nim sluzbam, kamor se seli sprejemanje klju¢nih odlocitev.

Druzbena 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 moc¢ besedilu zakona, ki so ga dejansko napisali drugi, najbolj pogosto
strokovnjaki v ministrstvih. TakSen nacin nastajanja zakona je pogojen s predlaganim
monopolom upravno-izvrsilne 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
»oljo zakonodajalca«, ker nastajanju zakona botruje veliko razli¢nih volj, hotenj, pred-
stav, zelja in interesov. Pravniska interpretacija zato v procesu uporabljanja zakona ugo-
tavlja njegov objektivni pomen in tisto pravno pravilo, ki izhaja iz posplositve stevilnih

posamic¢nih primerov.®

Zakon - potem, ko so ga poslanci izglasovali - izvaja moc iz samega sebe. Zato niso vec
pomembni konkretni ljudje, ki so ga pripravljali in sprejemali. V tem smislu pripovedu-
je anekdota, da se je anti¢ni zakonodajalec Solon, ko je dal ljudstvu zakone, umaknil v

7 O doloceni izjemi od te trditve je mogoce govoriti, ko je na primer v DrZzavnem zboru Republike Slovenije
(mandatno obdobje 2008-2012) med 90 poslanci kar 32 zupanov, ki v veliki meri skusajo uveljaviti v zako-
nodajnih odloc¢itvah posebne interese svojih lokalnih skupnosti.

8 Vec o razlagi zakonov v Pavénik, Teorija prava (2007) str. 477-564.
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prostovoljno izgnanstvo.” Zakoni naj delujejo sami iz sebe, brez avtoritete empiri¢nega

zakonodajalca.

Prakti¢no delo ¢lanov zakonodajnega telesa tedaj ni toliko v neposrednem pisanju za-
konskega besedila kot v njegovem pregledovanju in raz¢lenjevanju z interesnega ter
vrednotnega vidika. Poslanci skusajo v svojem dejanskem empiri¢cnem delovanju vnesti
v dolo¢be bodocega zakona posebne interese politicnih strank in interesnih skupin ter
vrednotne orientacije, ki izhajajo iz strankarskih ideologij in osebnega sistema vrednot
vsakega poslanca. S teh zornih kotov ocenjujejo ¢lani zakonodajnega telesa predlozeno

zakonsko besedilo in ga - z amandmaji - spreminjajo in dopolnjujejo.

2 Zakonodajne poti in stranpoti DrZavnega zbora

Tudi slovenski pravni sistem je pogojen s socialnimi, politicnimi in kulturnimi okolis¢i-
nami. V moderni dobi je bila kontinuiteta v tem sistemu vsaj trikrat prekinjena zaradi
sprememb v politicni pripadnosti slovenskega ozemlja oziroma njegovih prebivalcev.
To se je zgodilo ob koncu avstro-ogrske drzave (1918), ob koncu kraljevine Jugoslavi-
je (1941) oziroma zacetku federativne republike Jugoslavije (1945) ter ob zacetku sa-
mostojne slovenske drzave (1991). V vseh navedenih prelomnicah pa se je spreminjal
predvsem t. i. »politicni 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 splosne pravne norme prejsnjega
pravnega sistema. Neveljavnost zadene navadno samo ustavne norme in tiste predpise,
ki urejajo druzbene odnose, ki bistveno nasprotujejo ciljem novega politicnega siste-
ma. Druge norme, ki regulirajo odnose med ljudmi, pa novi pravni sistem prevzame od

prejSnjega oziroma zagotovi novo osnovo njihovi veljavnosti.'” Postavitev novega prav-

9 1z antike (Grcija, 5. stol pr. n. $.) je poznana tozba proti predlagatelju zakona, ¢e$ da je zakonski predlog
podan brez potrebnih formalnosti ali da predlagatelj z njim zavaja ljudstvo. Ob vlozitvi taksne tozbe na skup-
§¢ini svobodnih drzavljanov se je zakonodajni postopek ustavil. Ce pa toznik ni uspel s svojo tozbo, ga je
doletela denarna kazen ali izguba drzavljanskih pravic. Podobno je bilo mogoce izpeljati revizijo Ze sprejetih
zakonov (Hribersek, opomba 137 v Aristotel, Politika, GV ZaloZba 2010, str. 126-127).

10 4/1. ¢l. 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 republiski predpisi tisti zvezni predpisi, ki so veljali v Republiki Sloveniji ob uveljavitvi
tega zakona, ce ne nasprotujejo pravnemu redu Republike Slovenije in ce ni s tem zakonom drugace doloceno.«
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nega sistema je vselej zelo zahtevno opravilo, ki ga ni mogoce koncati v kratkem casu.
Zato je na primer tudi v t. i. socialisti¢cnem pravnem sistemu $e naprej obstajala vrsta
institutov, ki so vezani na blagovno-denarni nacin gospodarjenja (prodajna pogodba)
in splosne vrednote cloveske civilizacije (kaznivo dejanje tatvine, umora, telesne po-

skodbe), kljub spremembi razrednega nosilca politicne oblasti.

Del pravnega sistema je determiniran s politicnimi procesi, toda z urejanjem teh proce-
sov pravo tudi povratno vpliva na njihovo vsebino. Pravno regulirani politi¢ni procesi
postanejo racionalni, umirjeni in stabilizirani. Tako je pravni sistem dejavnik druzbe-
nih sprememb, vendar tudi relativne umirjenosti in socialne varnosti ljudi. Politi¢ni del
pravnega sistema lahko sluzi novim nosilcem oblasti; ob tem pa jih zaradi svoje relativ-
ne samostojnosti tudi omejuje. Dialekti¢na dvojnost pravne sfere druzbe zato deluje

hkrati kot dejavnik sprememb in kot dejavnik stabilnosti.

Postrevolucionarna obdobja so pogosto nagnjena k pravnemu voluntarizmu in idea-
lizmu. Tak$na usmerjenost pri sprejemanju splo$nih pravnih norm premalo uposteva
dejanske moznosti globalne druzbe in objektivne danosti. Ob precenjeni moci pravnih
norm poskusa z njimi urejati tudi odnose, ki so zunaj dometa teh norm. Ker je norma-
tivna pravna dejavnost tudi del politicne dejavnosti, je stalno prisotna teznja zavednega
ali nezavednega prelivanja tiste vsebine politi¢nih programov v splosne pravne akte, ki
nikakor ne more biti uresni¢ena po pravni poti in s pravnimi sredstvi. Posledica nave-
denih tendenc pa so Stevilne deklarativne in programske dolocbe v splosnih pravnih
aktih.

Temu se ni uspel izogniti tudi slovenski zakonodajalec, ¢eprav je brez dvoma Drzavni
zbor odigral glavno vlogo pri oblikovanju nacionalnega pravnega sistema po letu 1991
v samostojni Sloveniji. Postopoma so bila na novo - ob upostevanju prejsnjih ustreznih
resitev - zakonsko urejena vsa temeljna pravna podrocja oziroma panoge, zacensi z
novo ustavo (23. december 1991), ter v nadaljevanju panoge upravnega, kazenskega,
civilnega, delovnega in socialnega prava. Drzavni zbor je, kvantitativno gledano, sprejel
vsako leto nekaj cez sto zakonov, kar je tudi primerljivo s parlamenti drugih ustavnih
demokracij. Omenjena primerljivost pa je bolj vprasljiva pri kvaliteti sprejete zakonoda-
je, njeni dorecenosti in stabilnosti. Manj zadovoljiv je torej kakovostni vidik slovenske
zakonodaje, s3j je v slovenskem pravnem sistemu veliko prevec zakonskih novel in ne-

jasnih zakonov.
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Drzavni 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 resevanje nasprotij, ki jih prinasajo razlicni interesi v druzbi.
Zato morajo biti v pravni drzavi najpomembnejsi druzbeni odnosi urejeni z vsebinsko
in nomotehni¢no dorecenimi pravnimi normami. To pa je za slovenske razmere Se ve-
dno precej oddaljen cilj. Resolucija namre¢ pri oceni stanja - ob pohvalni ugotovitvi o
kodifikacijah pomembnih zakonodajnih podrocij - kriticno opozarja na pretirano in
kazuisticno normiranje, ob hkratnem obstoju pravnih praznin v slovenskem pravnem
sistemu, na prepogosto spreminjanje zakonskih norm in njihovo nedosledno izvrse-
vanje. Nesporno je med slabe strani delovanja slovenskega pravnega sistema mogoce
uvrstiti tudi bistveno prevec zakonov in njihovih sprememb, ki so bili sprejeti po nujnih

in skrajSanih postopkih.

Vse to povzroca nepreglednost in nestabilnost pravnega reda. Pri ugotavljanju stanja je
posebna pozornost namenjena $e tezavam pri oblikovanju in sprejemanju predpisov
v Evropski uniji in problemom, ki so povezani s prevodi teh predpisov. Ceprav resolu-
cija kriticno ugotavlja, »... da zakon ni vsemogocen in edini nacin urejanja druzbenih
razmerij¢, kljub temu Ze na zacetku polaga veliko upanje za izboljSanje normativne
dejavnosti v predhodno in naknadno sistemati¢no ocenjevanje posledic predpisov ter
bolj intenzivno sodelovanje javnosti - Se posebej strokovne javnosti - v procesih pri-

pravljanja predpisov v ministrstvih.

V poglavju o ciljih normodajne politike Resolucija izpostavlja zagotavljanje pravne
varnosti in krepitev pravne drzave. Za doseganje teh ciljev bo treba $e ve¢ pozorno-
sti nameniti varstvu ¢lovekovih pravic in spostovanju nacela delitve oblasti. Ob tem je
izpostavljena skrb za dosledno upostevanje hierarhije pravnih aktov, za jasnost in pre-
glednost predpisov ter prizadevanje za pripravo boljsih predpisov (better regulation) s

presojo njihovih posledic ob vedji drzavljanski participaciji.

Obravnavana resolucija posveca veliko pozornost izhodis¢em in nacelom za pripra-
vo predpisov. To dejavnost naj bi v celoti opravljali javni usluzbenci v ministrstvih. Pri
tem je izpostavljena potreba po njihovi visoki strokovni usposobljenosti ter zahteva
po politi¢ni in materialni podpori, ki naj jo imajo pri teh opravilih. Med naceli 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 zacetka uporabe ze veljavnega predpisa ter

nacelo 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 Clanstva Slovenije v Evropski uniji so $e posebno pomembne usmeritve
za sodelovanje drzave pri oblikovanju evropskega pravnega reda. S tem v zvezi je pred-
nostnega pomena priprava stalis¢ Republike Slovenije, ki jih nacionalni predstavniki
zastopajo v institucijah Evropske unije.

Presoja ucinkov oziroma posledic predlaganih zakonov je bila v dosedanji normativni
praksi Drzavnega zbora najveckrat zgolj bezno nakazana, ne da bi bila spremljana s po-
globljenimi analizami posledic posameznega zakonskega predloga. Ceprav Ze veljavni
Poslovnik Drzavnega zbora zahteva, da mora uvod zakonskega predloga vsebovati - ob
oceni stanja na podrocju urejanja ter ciljih in nacelih 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 tezo. 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 pomo¢ pri sprejemanju odlocitev. V tem procesu naj bodo na $iroko odprta vrata
strokovni in drugi zainteresirani javnosti. Ob tem Resolucija - morda Ze kar baro¢no -
zapise, da je v normativni dejavnosti treba »...zagotoviti sodelovanje vseh strokovnih, ka-
drovskih in drugih cloveskih virov drzave pri oblikovanju in graditvi pravnega redac.

Za doseganje takSnega stanja pa ponuja tudi smernice za pripravo presoje posledic.

Smernice sledijo splo$ni shemi druzbenega odloc¢anja. Ta se za¢ne z natan¢no oprede-
litvijo problema in zbiranjem potrebnih podatkov ter se nadaljuje z opredelitvijo cilja,
predstavitvijo alternativnih moznosti za resitev problema, ovrednotenjem ter razvrsca-
njem kriterijev uspesnosti, u¢inkovitosti in upravicenosti pravnega normiranja. Sprejeti
odlocitvi oziroma sprejetemu predpisu mora slediti spremljanje uresni¢evanja predpi-
sa v praksi ter njegova evalvacija z vidika uresnicevanja cilja, ki je bil postavljen s spre-

jetim predpisom.

V tem duhu tudi Resolucija zakljucuje s poglavjem o njenem uresni¢evanju, kar naj vodi
k razvoju splosne pravne in politicne kulture ter krepitvi obc¢utka za pravno varnost.
Le-to je mogoce dosegati s spostovanjem nacela delitve oblasti in hierarhije pravnih
predpisov, njihove notranje in medsebojne skladnosti in - kon¢no - 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 kazuisticnega urejanja posameznih vprasanj oziroma, da je treba urejati le
temeljne prvine druzbenih razmerij, ki so sploSnega pomena. Pravna regulacija mora
nastopati kot »ultima ratios, ko zastavljenih ciljev ni mogoce dosegati na drug nacin. In
Se: sprejemanje zakonov po nujnem postopku naj postane skrajna izjema, rok za uvelja-
vitev sistemskih zakonov naj bo daljsi, kot je na splosno dolocen v ustavi, po obseznih
spremembah zakonov je treba pripraviti njihova uradna precis¢ena besedila, predlog
zakona pa naj ze na zacetku zakonodajnega postopka spremljajo osnutki podzakon-
skih predpisov. Navedena in $e Stevilna podobna priporocila, ki zvenijo zelo domace v
pravnih krogih, so nesporno koristno vodilo pravne politike, zato jih kaze pospremiti z

zeljo, da bijim prisluhnili zlasti politiki na splosno in vsak posamezni poslanec posebe;.

S subjektivnega in z objektivnega vidika je velik del zakonodajne pristojnosti Drzavne-
ga zbora po letu 2004 pogojen s ¢lanstvom Slovenije v Evropski uniji. Narava zakono-
dajnega dela poslancev se je zato precej spremenila. Na eni strani poslanci Drzavnega
zbora sodelujejo pri sprejemanju »evropske zakonodaje« s svojimi stalis¢i 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 precejsen del zakonodajnega odlo-
¢anja v Drzavnem zboru narekovan z implementacijo »evropskih« direktiv v slovenski

pravni sistem.

V najnovejSem casu kaze biti Se posebej pozoren na nekatere zlorabe zakonodajnega

postopka.

V primeru poslovniskih dolo¢b o zakonodajnem postopku v Drzavnem zboru je pri
opredeljevanju zakonodajne iniciative razviden namen, da se v predstavniskem telesu
uveljavi Siroka demokracija pri predlaganju zakonov. Zato je ob Vladi, Drzavnem sve-
tu in 5.000 volivcih dana moznost predlagati zakon tudi posameznemu poslancu. Cilj
poslovniskih norm je, da lahko zakon predlaga vsak poslanec in ne le - tako kot v ne-
katerih poslovnikih drugih parlamentov - poslanska skupina oziroma samo neko vecje
Stevilo poslancev. Seveda pa je taka predlagalna pravica enega poslanca po Poslovniku
Drzavnega zbora najprej omejena z enako pravico vsakega drugega poslanca in potem
tudi z interesom, da ob vecjem Sstevilu predlogov lahko nastanejo boljse in bolj preu-

darjene odlocitve.

Namen poslanske zakonodajne iniciative je, da ima ¢im ve¢ poslancev moznost vloziti
zakonski predlog. V nasprotju s taksnim 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 resitvah identi¢na. S tem se
namrec preprecuje, da bi pravico do dajanja zakonskih predlogov izvrsevali tudi drugi
poslanci.

Kadar se pojavi opisano ravnanje dolo¢enega poslanca, lahko govorimo o zlorabi pra-
vice. Pri tem poslanec sicer izhaja iz poslovnisko doloc¢ene pravice do vlaganja zakon-
skih predlogov, vendar z na¢inom izvrsevanja te svoje pravice (zaporedno vlaganje vse-
binsko ne bistveno razlikujocih se zakonskih predlogov) posega v enako pravico, ki jo
imajo tudi drugi poslanci oziroma njim preprecuje izvajanje takSne pravice. Poslanec
veckrat tako ravna z namenom Skodovati drugim poslancem in jih ovirati pri izvrSeva-
nju njihovih (enakih) pravic. Ob takSnem ravnanju poslanca tudi ni zasledovan socialni
cilj pravice, ki je v ustvarjanju moznosti in pogojev, da lahko vsak poslanec predlaga
zakon.

Svojevrstna zloraba zakonodajnega postopka je pretirana uporaba nujnih in skrajsa-
nih postopkov. Predlagatelj izjemnih enofaznih zakonodajnih postopkov s pretiranim
izvrSevanjem te svoje predlagateljske pravice posega v pravice poslancev, da temeljito
proucijo 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 prevec¢ ekstenzivnem tolmacenju razlogov iz Poslovnika Drzavnega zbora, ki dovo-
ljujejo uporabo nujnega (Godprava tezko popravijivih posledic za delovanje drzave,
143. ¢len) in skrajsanega postopka (wmanj zahtevne spremembe in dopolnitve zako-
nows, 142. ¢len). Pojasnjevanje teh razlogov oziroma uveljavljanje pravice do predlaga-
nja izjemnega postopka pogosto ni ve¢ skladno z namenom, zaradi katerega Poslovnik
take postopke (izjemoma) dopusca.

Slovenski zakonodajalec je v obeh zadnjih mandatnih obdobjih sprejel ve¢ zakonov
po izjemnih zakonodajnih postopkih (hitri, skrajsani, ratifikacije) kot po rednem zako-
nodajnem postopku. Taksna praksa se nadaljuje tudi v prvem letu sedanjega mandata
Drzavnega zbora, kar potrjujejo naslednji podatki o stevilu sprejetih zakonov glede na
vrsto zakonodajnega postopka:
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Tabela 1: Stevilo sprejetih zakonov glede na vrsto zakonodajnega postopka

Zakonodajni postopek 2009 2008 2004-2008 2000-2004
Redni 33 = 209 148
Nujni 32 5 107 188
Skrajsani 48 3 152 100
Ratifikacije 33 1 163 243
Notifikacije - - 2 -
Skupaj 146 9 633 679

Vir: Porocilo o delu Drzavnega zbora v posameznih mandatnih obdobjih, Ljubljana 2004, 2008, 2010.

Do razli¢nih zlorab postopkovnih pravic udelezencev zakonodajnega postopka prihaja
Se pri pretirano dolgih razpravah doloc¢enega poslanca ob obravnavah kaksnega za-
konskega predloga (kar je znano tudi iz drugih - npr. ameriskega - parlamentov), ob da-
janju zavajajocih ali neto¢nih podatkov v Uvodu predloga zakona'' in »uporabi« (bolje
zlorabi) zakonov za doseganje zgolj posebnih interesov dolo¢enih druzbenih skupin.'?
Na splosno pa je seveda mogoce govoriti o zlorabi postopkov sprejemanja splosnih
pravnih aktov ali kar prava kot takega, ko pride do sprejemanja pravnih aktov zgolj
za doseganje interesov posameznikov ali dolo¢enih skupin, namesto da bi bili splosni

pravni akti v sluzbi splosnih druzbenih interesov.

11 Nacelno mnenje $t. 220 Komisije za preprecevanje korupcije: »Ravnanje uradnih oseb ministrstva, ki
besedilo predloga in razloge za sprejem zakonskih dolocb izdelajo na podlagi neutemeljenih ocen in trditev
ter na ta nacin pripravijo zakonodajalca, da sprejme zakon, ki v nasprotju z ustavno zajamceno neodvi-
snostjo in integriteto sodne oblasti omogoca enemu izmed udelezencev v konkretnem sodnem postopku, da
si v njem okrepi polozaj, je krsitev dolznega ravnanja in omogocanje neupravicene koristi drugemu, kar
ustreza definiciji korupcije po 3. alineji 2. ¢l. ZPKor.«

12 Veljavni Zakon o medijih (Uradni list. RS 110/06) na tem podroc¢ju namrec¢ 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 ¢l.) Prim. Igli-
¢ar Zakon o medijih in Platon, Pravna praksa, st. 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 legisiator 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 DRZAVNEGA ZBORA REPUBLIKE

SLOVENIJE IN RAZVOJ POSLOVNIKA!
Danica Fink Hafner in Alenka Krasovec’

POVZETEK

Na cikluse razprav o spremembah poslovnika v Sloveniji je vplivalo nekaj dejavnikov:
a) institucionaino prilagajanje procesom modernizacije, povezanih z razvojem libe-
ralno-demokratskega modela demokracije; b) politicna prioritizacija evropskih povezo-
valnih procesov (med drugim tudi institucionalne prilagoditve Drzavnega zbora za ¢im
hitrejsi sprejem pravnega reda EU); in c) spremenjene znacilnosti strankarskega siste-
ma. Vpliv teh dejavnikouv se je skozi cas spreminjal. V kontekstu relativno konsolidirane
mlade demokracije, vkljucujoc konsolidacijo strankarskega sistema (po polnopravnem
clanstvu Slovenije v EU) je pricakovati mormalizacijo’ strankarskega tekmovanja pri
spreminjanju poslovnika (sledenje cilju maksimiranja politicnih koristi).

Klju¢ne besede: parlament, poslovnik, Slovenija, modernizacija, strankarski sistem,

evropeizacija.

1 Uvod

Poslovnik Drzavnega zbora Republike Slovenije (Poslovnik Drzavnega zbora) je bil od
zacetka tranzicije v demokracijo spremenjen 12-krat, poleg tega je pristojno delovno
telo sprejelo vec njegovih obveznih razlag (zlasti v 90. letih 20. stoletja).

V Sloveniji je bila analiza poslovnika in njegovih sprememb do sedaj opravljena iz raz-
licnih zornih kotov, na primer z zornega kota modernizacije parlamenta (Zajc, 2004),

institucionalnega prilagajanja politicnega sistema povezovanju Slovenije z Evropsko

* Danica Fink Hafner, doktorica znanosti, je redna profesorica na Fakulteti za druzbene vede Uni-
verze v Ljubljani in predstojnica Centra za politoloske raziskave.

Alenka KrasSovec, doktorica znanosti, je izredna profesorica na Fakulteti za druzbene vede Univerze
v Ljubljani.

I Prispevek je skrajsana in preoblikovana razli¢ica znanstvenega ¢clanka obeh avtoric z naslovom Factors In-
Sluencing Changes in Parliamentary Statutory Rules in Slovenia, objavljenega v reviji Politologicky casopis
(2010), let. X V11, &t. 1, str. 3-23.
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unijo (Fink Hafner in Lajh, 2005; Fink Hafner, 2008), delovanja interesnih skupin v de-
lovnih telesih DZ (Fink-Hafner in Krasovec, 2005) ter razvoja slovenskega strankarskega
sistema (Fink-Hafner, 2006). V tem prispevku se osredoto¢amo predvsem na vprasanje,
kateri dejavniki so povzrocili cikluse razprav o spremembah poslovnika Drzavnega
zbora. K preucevanju poslovnika smo pristopili v ravno obratnem pogledu kot ome-
njene raziskave, to je od zgoraj-navzdol. Tako bodo znacilnosti sprememb poslovnika
razlozene s pomocjo naslednjih dejavnikov: a) institucionalnega prilagajanja procesom
modernizacije, povezanih z razvojem liberalno-demokratskega tipa demokracije (mo-
dernizacije); b) politicne prioritizacije evropskih povezovalnih procesov (med drugim
tudi institucionalne prilagoditve Drzavnega zbora za ¢im hitrejsi sprejem pravnega
reda EU), in ¢) spreminjanjem znacilnosti strankarskega sistema (konsolidacije). Pri-
¢akujemo, da bomo v zadnjem obdobju sprememb poslovnika, zlasti v kontekstu Ze
moderniziranega Drzavnega zbora ter pojemanja vpliva evropeizacije (ta je ob EU te-
matikah ter vprasanjih povzrocil sodelovanje slovenskih strank, ne glede na sicers$nje
razlike med njimi) (Fink Hafner in Lajh, 2005; Krasovec in Lajh, 2009) razkrili narascajo-
¢i razcep med opozicijskimi in pozicijskimi strankami ter 'normalizacijo' strankarskega
tekmovanja pri poslovniskih vprasanjih.

Naso predpostavko bomo preucili s pomocjo analize sprememb vsebine poslovnika,
analize vsebine obveznih razlag poslovnika, na podlagi izvedenih druzboslovnih in-
tervjujev z dolgoletnimi poslanci oziroma poslanci, ki so sodelovali pri oblikovanju/
spreminjanju poslovnika Drzavnega zbora ter strokovnjaki Drzavnega zbora in analizo

glasovalnega obnasanja poslancev ob spremembah poslovnika.

2 Kratka predstavitev teoretiCne perspektive

Modernizacijska teorija izpostavlja predvsem relativno diferenciranost druzbe na raz-
licne avtonomne podsisteme - vklju¢no s politicnim. Sociologi in politologi so ugo-
tavljali, da je socialisti¢ni 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 druzba predmoderna oziroma obmoderna. Na prvi
pogled bi namrec lahko ugotovili, da so bile prisotne vse pomembne moderne politi¢-
ne institucije, a v resnici so umanjkale pomembne znacilnosti moderne druzbe, kot so
resni¢na avtonomija druzbenih podsistemov (ob avtonomiji politicnega podsistema),
pravna drzava, delitev oblasti, liberalne pravice drzavljanov, svobodni mnozi¢ni medi-

ji, svobodno tekmovanje med razli¢nimi ideolosko-politi¢nimi opcijami ter svobodne
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in postene volitve. Tranzicijske Studije so tako za postsocialisticne drzave izpostavile
nujnost politicne modernizacije, ki naj bi bila dosezena z izpolnjevanjem makro-eko-
nomskih predpogojev in izgradnjo modernih politi¢nih institucij. Mansfeldova, Olson
in Rakusanova, ur. (2004) so ugotovili, da so novoustanovljeni parlamenti v postsociali-
sti¢nih drzavah pri svoji modernizaciji morali najprej opredeliti svoj polozaj ter vlogo v
odnosu do drugih politi¢nih institucij.
Nekateri politologi (izrazito na primer Linz, 1990) so poudarjali, da so politi¢ne stranke
ter znacilnosti tekmovanja med njimi pomembne dolo¢nice tranzicije k demokraciji.
Ker je modernizacija in konsolidacija parlamentov po Olsonovem mnenju (2004) v ve-
liki meri odvisna od razvoja in znacilnosti strank ter strankarskega sistema, verjamemo,
da so tudi ti pomemben grozd dejavnikov, ki so vplivali na institucionalni razvoj parla-
menta ter na spremembe poslovnika Drzavnega zbora. Za Slovenijo lahko ugotovimo,
da je strankarski sistem sprva presel iz atomiziranega strankarskega sistema v sistem
polariziranega pluralizma z relativho nestabilnimi vladami. Po kratki epizodi s teznjo k
oblikovanju predominantne stranke v strankarskem sistemu po volitvah 2000, se je raz-
vil konsolidirani strankarski sistem zmernega pluralizma in od leta 2004 tudi zmoznega
oblikovati dve alternativni koaliciji (Fink Hafner, 2000).
Evropeizacija je pogosto opredeljena na razli¢ne nacine in v SirSem pogledu, a smo za
nase potrebe njeno razumevanje zozali na prilagajanje institucij nacionalnega politi¢-
nega sistema, akterjev in politi¢nih procesov evropskim integracijskim procesom od
zgoraj navzdol (Radaelli, 2003). Raziskave evropeizacije so razkrile, da:
1. seje praviloma najprej in v najvecji meri evropeizirala izvrsilna veja oblasti (Kassim,
2000);
2. so se nacionalne stranke in strankarski sistemi evropeizirali le v man;jsi meri (Mair,
2000; Mansfeldova in Lewis, ur., 2006; Fink Hafner in Ladrech, ur., 2008) ter
3. so nacionalni parlamenti zamudniki ter poraZenci v tem procesu (Norton, ur., 1990).

3 Pregled sprememb poslovnika DrZavnega zbora od leta
1992 naprej
Analiza je razkrila dve obdobiji razvoja poslovnika Drzavnega zbora, in sicer:

» obdobje 1992 - 2001 ter
» obdobju od leta 2002 naprej.
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3.1 Obdobje 1992 - 2001

Ceprav so se nekateri procesi modernizacije v Sloveniji zaceli Ze v 80. letih, je moder-
nizacija institucij politicnega sistema zamujala. Ker je bil Drzavni zbor nova institucija,
oblikovana z novo Ustavo Republike Slovenije leta 1991, je bila ena od prvih potreb, da
se dolo¢i njena vloga v odnosu do drugih politi¢nih institucij ter tudi, da se opredelijo
notranje strukture in pravila delovanja Drzavnega zbora. Ker je bil Drzavni zbor sooc¢en
s pomanjkanjem moderne pluralisticne institucionalne tradicije in politicne kulture,
so bili pri oblikovanju poslovnika iz leta 1993 koristni nasveti ekspertov Sveta Evrope
ter izkusnje iz drugih demokrati¢nih parlamentov. Prvi poslovnik Drzavnega zbora je
tako med drugim obsegal dolocitev poloZzaja poslancev ter pravil njihovega obnasanja;
notranjo organizacijo parlamenta in odnose z drugimi politi¢nimi institucijami. Uposte-
vaje izrazeno potrebo po modernizaciji in tudi prilagoditvi delovanja Drzavnega zbora
relativno nestabilnim politi¢cnim okolis¢inam v 90. letih (Stevilne razdruzitve in zdruzi-
tve strank, posledi¢no tudi spreminjanje strukture Drzavnega zbora), ni presenetljivo,
daje bil poslovnik spremenjen 7-krat, poleg tega pa je bilo sprejetih ve¢ uradnih razlag
poslovnika (Stevilo le-teh je v prvem obdobju sicer pocasi 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
vecini za sprejem sprememb poslovnika, ni presenetljivo, da so bile sprejete le manjse

spremembe poslovnika.
3.2 Obdobje od leta 2002 naprej

V drugem obdobiju 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 poslovniskih sprememb oziroma sprejema novega poslovnika leta 2002. Novi po-
slovnik je uveljavil naslednje najpomembnejse spremembe:

* racionalizacijo zakonodajnega postopka (ta je dejansko zmanjsala tudi prostor za de-

lovanje civilno-druzbenih organizacij);
* dodelitev vedje vloge delovnim telesom v zakonodajnem postopku in

* vecanje moci vodij poslanskih skupin in kolegija predsednika Drzavnega zbora.
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4  Evropeizacija kot intervenirajoca spremenljivka

Medtem ko je bil za spremembe poslovnika v prvem obdobju najpomembne;jsi grozd
modernizacijskih dejavnikov, dogajanja v drugem obdobju ne moremo razumeti brez
upostevanja razvoja strankarskega sistema v smeri oblikovanja dveh politi¢nih (stran-
karskih) blokov in oblikovanja dveh alternativnih vladnih koalicij. Pri tem smo pricako-
vali tudi jasno vzpostavitev linij tekmovanja med tema dvema blokoma pri spreminjanju
poslovnika. Toda v zgoraj opisano tekmovanje je posegla politicna 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 tisocletja vplivala na strankarsko
tekmovanje pri (pre)oblikovanju poslovnika. Navkljub vzpostavitvi dveh strankarskih
blokov so stranke dosegle soglasje pri vprasanjih povezovanja Slovenije in EU (delno
izjemo v tem pogledu predstavlja le delovanje SNS) - med drugim tudi pri prilagajanju
poslovnika (Fink Hafner in Lajh, 2005; KraSovec, Lajh in Kustec Lipicer, 2000).

5 Strankarski sistem in konflikti o poslovniku in njegovih
spremembah

Analiza glasovalnega obnasanja poslancev pri sprejemanju poslovnika (glej pregledni-
co v Fink Hafner in Krasovec, 2010), nam razkrije, da je do jasno izrazene (pri¢akovane)
delitve med (vladnimi in opozicijskimi) strankami prislo le v primeru poslovnikov iz
leta 1993 ter 2002 ter sprememb poslovnika istega leta. Na obeh glasovanjih leta 2002
je bilo opaziti jasno lo¢nico 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 ¢asu glasovanja
v parlamentu prisotne. Intervjuvanci so februarja 2009 izpostavili, da je pri vprasanju
sprememb poslovnika pogosto prihajalo do pogajanj med strankami. Razlog za to pa je
bila institucionalno zahtevana 2/3 vecina za sprejem sprememb poslovnika. Zanimivo,
Ceprav ne presenetljivo, je bilo, da se je v pogajanjih za sprejem poslovnika 2002 ena
od opozicijskih strank v najvecji meri osredotocila na vprasanje omejevanja govorov in
replik, ¢eprav so se tudi opozicijske stranke strinjale, da je treba delo Drzavnega zbora
racionalizirati. Po drugi strani so intervjuvanci izpostavili, da so bile takratne vladne
stranke, zlasti pa najvecja 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 polozaj v prihodnosti spremeni - iz pozicije se lahko prema-
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knejo v opozicijo. Zato ni kazalo preve¢ omejevati moznosti opozicije pri parlamentar-

nem delu.

6  Sklepne ugotovitve

Analiza je pokazala, da so se do sedaj pokazali trije glavni u¢inki sprememb poslovnika
Drzavnega zbora. Prvic, na podlagi liberalno-demokratskega tipa ustavnega sistema se
je Drzavni zbor razvil v moderno in konsolidirano (¢eprav e vedno relativno mlado)
politi¢no institucijo. Drugic¢, spremembe poslovnika v smeri racionalizacije zakonodaj-
nega postopka in teznja k podreditvi parlamenta strankarskim potrebam so bile v naj-
vedji meri predlagane s strani vladnih strank, a je bila kljub vsemu 2/3 parlamentarna
vecina tista, ki je te spremembe sprejemala. 'Kolateralne' (predvidene ali ne) posledi-
ce racionalizacije parlamentarnega odloc¢anja so vidne v zmanjSevanju moznosti vsto-
panja civilno-druzbenih akterjev v parlamentarni proces, v zmanjsevanju avtonomije
parlamenta v odnosu do vlade, pa tudi v odpiranju moznosti vzpostavitve parlamenta
kot glasovalnega stroja vlade (ta teznja je prisotna zlasti od leta 2004 naprej). Tretjic, v
pogledu ukvarjanja z zadevami EU se je tako v normativhem kot prakti¢cnem pogledu
vloga Drzavnega zbora v odnosu do vlade zmanjsala. Celo ve¢, v tem pogledu dejansko
ni zaslediti aktivnosti Drzavnega zbora, ki bi to vprasanje vsaj resno postavile na dnevi
red.

Zakljucili pa bi lahko z ugotovitvijo, da sprememb poslovnika Drzavnega zbora ni moc¢
razumeti brez razumevanja SirSega konteksta, ki ga v slovenskem primeru sestavljajo
procesi modernizacije, evropeizacije in razvoja strankarskega sistema. Ti procesi pa so
vkljuc¢evali tako nacionalni politi¢ni razvoj kot tudi mednarodne dejavnike. Medtem ko
so v zacetni fazi na razvoj poslovnika vplivali predvsem domaci dejavniki in potreba po
modernizaciji, sta bili nadzorovanje modernizacijskega procesa v kontekstu priblize-
vanja/vklju¢evanja v EU od zunaj in izkus$nje poslancev s pogosto zelo neracionalnim
delom Drzavnega zbora v preteklosti glavni tocki, ki sta povzrocili ve¢je spremembe
poslovnika leta 2002. Po vkljucitvi 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' politi¢nih razcepov med vladnimi in opozicijskimi strankami. Kljub pricakova-
nju, da bo zlasti v obdobju po polnopravnem ¢lanstvu Slovenije v EU moc¢ zaslediti take
razcepe v pogledu sprejemanja sprememb poslovnika, do njih ni prislo. Menimo, da

zato obstajajo tri mozne razlage:
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a) pogostost odlocanja o spremembah poslovnika je pomembno upadla v primerjavi s
prvim desetletjem, ko je bil Drzavni zbor sooc¢en z intenzivnimi procesi moderniza-
cije in prilagajanja strankarski in vladni nestabilnosti;

b) institucionalno zahtevo po 2/3 vecini za spremembo poslovnika ni lahko dosedi,
vsekakor pa iskanje omenjene vecine sili stranke v daljSa pogajanja in iskanje kom-
promisov, ta pa zahtevajo tudi veliko energije;

¢) s konsolidacijo strankarskega sistema, so parlamentarne stranke ugotovile, da se lah-
ko njihov polozaj v pogledu opozicijska/pozicijska stranka spremeni in so se nauci-
le gledati na spremembe poslovnika tako s perspektive vladne kot opozicijske stran-
ke - zaradi tega so stranke postale bolj omahljive, ko se postavi zahtevno vprasanje
sprememb poslovnika.

Verjetno je mogoce pricakovati ponovno odpiranje poslovniskih vprasanj ob morebi-

tnih pomembnih spremembah v znacilnostih 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), mormalisation'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 RAZRESEVANJE KONFLIKTOV

V DRZAVNEM ZBORU
Marjetka Rangus’

POVZETEK

Poslovnik Drzavnega zbora pomembno posega v sirsi in oZji proces oblikovanja in
sprejemanja politik v Sloveniji. S tega stalisca lahko govorimo tudi o pomenu poslovni-
Skih dolocil za razresevanje (interesnih) konfliktov v parlamentu, ki jih razumemo kot
demokraticni izraz druzbene pluralnosti. Med najpomembnejse akterje parlamentar-
nega dela na osnovi poslovnika lahko stejemo predsednika DrzZavnega zbora in njegov
kolegij, poslanske skupine ter delovna telesa. V prispevku so izpostavijene tudi pomany-
kljivosti poslovnika in njegovi negativni vplivi na razresevanje konfliktov.

Klju¢ne besede: Drzavni zbor, poslovnik Drzavnega zbora, predsednik Drzavnega zbo-

ra, kolegij predsednika Drzavnega zbora, poslanske skupine, delovna telesa.

1 Dejavniki vpliva na razreSevanje konfliktov v parlamentih

Funkcija razreSevanja konfliktov v parlamentih je najtesneje povezana z njihovo pred-
stavnisko vlogo in njihovim sodelovanjem v procesu oblikovanja in sprejemanja politik
(ve¢ o tem glej v Cox, 2000). Z vidika predstavniske funkcije parlamentov je najpo-
membnejse, da je le-ta demokrati¢na, kar pomeni, da odseva druzbeni pluralizem. Po-
liti¢ni pluralizem moramo razumeti kot raznolikost “moc¢i”, kar implicira ve¢ pomenov:
raznolikost mnenj, princip omejene vecine, tekmovalnost in mnostvo zvez. (Sartori,
2005: 14-16). Te zveze morajo biti prostovoljne ter ne-izkljucujoce, za uspesno udeja-
njanje takSnega politicnega pluralizma pa je potrebno njegovo siroko sprejemanje s
strani ¢lanov druzbe. 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 druzbeno destruktiven pac¢ pa normalno

* Marjetka Rangus je mlada raziskovalka na Fakulteti za druzbene vede. Raziskovalno se ukvarja pred-

vsem s proucevanjem parlamentarizma, predstavnistva in slovenske politi¢ne zgodovine.
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stanje pluralne druzbe (Sartori, 2005: 14). Skozi zakonodajno funkcijo parlamentov se

konfliktna staliS¢a zblizajo in izrazijo v sprejetih odlocitvah.

Prvi element uspesnega resevanja konfliktov v demokrati¢nih druzbah se nanasa na
volilno zakonodajo in predstavniski sistem. V slovenskem primeru je to splosna in
neposredna volilna pravica ter proporcionalni volilni sistem, ki omogoc¢a prevajanje
razli¢nih druzbenih interesov v obliki strank v parlamentarno areno. Trenutno v Drzav-
nem zboru sedi sedem strank, ki oblikujejo devet poslanskih skupin. Dopolnitev teh
politi¢nih predstavnistev interesov v slovenskem parlamentarnem sistemu svojevrstno
dopolnjuje drugi dom, to je Drzavni svet kot korporativno predstavnistvo interesnih

skupin, unikatno med sodobnimi zahodnimi demokracijami (Luksi¢, 2003: 515).

Pri drugi, zakonodajni funkciji' Drzavnega zbora, kjer se razreSevanje konfliktov naj-
bolj izraza, imajo veliko vlogo poslovniska pravila delovanja Drzavnega zbora, ki spada
v §irsi okvir institucionalizacije Drzavnega zbora (glej Sliko 1). Institucionalizacija in
poslovniska pravila so samo eden od ve¢ pomembnih dejavnikov, ki vplivajo na moc¢

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. Schiittemeyer ugotavlja, da v
nemskem Bundestagu skoraj ni prostora za individualno delovanje, saj je vecina pra-
vic do zakonodajne iniciative in interpelacije vezana na minimalno Stevilo poslanceyv,
ki tvorijo poslansko skupino oz. frakcijo (Schittemeyer, 1997: 37). Frakcije so postale
tudi vratarji (gatekeepers) za zakonodajne predloge. Vec¢ina interesov se namre¢ 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 odlocanju v zakonodajnem postopku (Schiitte-

meyer, 1997: 38-50) in s tem tvorijo nekaksno notranjo opozicijo znotraj vladnih strank.

I Tu moramo razlikovati med zakonodajnim postopkom, ki je ustavno, zakonsko in poslovnisko natan¢no
dolocen proces deliberacije in odloc¢anja o pravnem aktu (vec¢ o razli¢nih nacinih glej v Schwartz, 2007) ter
med 3irsim procesom oblikovanja in sprejemanja politik, kjer so zajeti tudi nacin in pogoji dela v parlamen-

tu. V tej razpravi zajemamo drugi, to je §irsi vidik zakonodajne funkcije.
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Slika 1: Dejavniki, ki vplivajo na moc¢ parlamenta v postopku oblikovanja in

sprejemanja politik.

MOC PARLAMENTOV V PROCESU
OBLIKOVANJA IN SPREJEMANJA POLITIK

—

PRAVNA STRANKARSKI ZUNANJI POLITICNA
UREDITEV INSTITUCIONALIZACIJA SISTEM DEJAVNIKI KULTURA
1. st. domov 1. poslovnik (¢as razprave, 1. ne/hierarhi¢na 1. drugi 1. podpora

in razmerje zakonodajni postopki, odbori); organiziranost druzbeni igralci parlamentu (v
moci; 2. organizacija dela; strank; (interesne druzbi in med
2. pomen 3. parlamentarna kultura. 2. odnosi med skupine, politicnimi
zakona v strankami; posamezniki, elitami);
pravnem 3. strankarske mednarodne 2. konsenzualna
redu; strategije; institucije, vs. konflikta

3. volilni 4. razlike med podjetja, politi¢na kultura.
sistem; strankami. organizacije);

4. moc¢ 2. vpetostv

odborov; posamezne

5. zakonod. regionalne

iniciativa; povezave in

6. strankarski postopke

sistemy odlocanja

7. znotraj njih.

federalizem

(daali ne).

Koalicijske vlade in posledi¢no nac¢in oblikovanja politik ter sprejemanja zakonodaje
pripeljejo do sklepa, da v primeru prevladujocega nacina odloc¢anja o politikah v nem-
skem Bundestagu ne moremo govoriti o odnosu med vlado in legislaturo, pac pa o od-
nosu med razli¢nimi strankami in znotraj teh strank, tako v parlamentu kot zunaj njega
(King, 1998: 67-70). Taksna moc¢na vloga frakcij odpira vprasanje notranjih strankarskih
in frakcijskih struktur ter njihovo de facto vlogo v zakonodajnem postopku. Stranke
koalicije namre¢ lahko uporabijo instrumente parlamentarnega nadzora za izsiljevanje
svojih predlogov ali za uveljavljanje dolo¢b koalicijske pogodbe (Martin in Vanberg,
2004: 16-17).

Za italijanski politi¢ni sistem je znacilno, da deluje na nacelu moc¢ne povezave med
zakonodajno in izvr$no vejo oblasti in ne velja pravilo, da v Italiji izvrSna oblast (in z nji-
mi vladajoce stranke) dominira zakonodajni proces (Cotta, 1997; Newell, 2009). Glavni
razlogi za moc¢no udelezbo parlamenta v zakonodajnem postopku izhajajo iz pravne

ureditve in poslovnika italijanskega parlamenta, moc¢nih parlamentarnih odborov, si-
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metri¢ne dvodomnosti, v kateri zakonodajni predlog potrebuje podporo obeh domoyv,
pomembne vloge zakona v procesu oblikovanja politik in zakonodajna iniciativa, ki
je zagotovljena vsakemu posameznemu poslancu; poleg tega pa Se cas, ki je na voljo
za individualne govore, nacin vlaganja amandmajev in nacin glasovanja (Newell, 2009:
131-134). Newell hkrati opozarja, da taksna analiza ne daje popolne slike italijanskega
procesa oblikovanja in sprejemanja politik, saj ne pokaze vpliva strank in poslanskih
skupin, ki sicer vloge parlamenta v tem procesu ne zmanjsujejo, pa¢ pa podobno kot

v nemskem Bundestagu dominirajo nekatere njegove segmente (Newell, 2009: 130).

Pri analizi skandinavskega modela parlamentarizma je Damgaard prav tako izpostavil
povecano dejavnost in tudi mo¢ parlamenta v postopku oblikovanja in sprejemanja po-
litik, ki se kaze v vse ve¢jem Stevilu vloZenih zakonodajnih in drugih predlogov, v dalj-
$anju parlamentarnih razprav in v vse ve¢jih razlikah med strankami ob oddaji porocil
(Damgaard, 1997: 92). V skandinavskih drzavah 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 izboljsale svojo pogajalsko
pozicijo (Damgaard in Jensen, 2009: 182-183).

Na drugi strani Norton ob evidentiranem zmanj$evanju vloge parlamenta kot celote v
zakonodajnem postopku zaznava v britanskem primeru povecano vlogo posameznih
poslancey, ki so jih kot pomembne akterje prepoznale interesne organizacije in njihovi
lobisti (Norton, 1997: 17). S tem se je pokazala teznja po neodvisnem glasovanju po-
slancev, tako pa je postala vladana vecina v parlamentu sicer po eni strani zagotovljena,
vendar ne samoumevna (Norton, 2004c: 30). Poleg tega sodobna druzba ponuja tudi
nove neposredne oblike komunikacije s poslanci in na taksen nac¢in zmanjsuje razdaljo
med voljenimi in volivci, hkrati pa omogoca vecdji prodor vsakdanjih tematik na agen-
do in tako tudi povecuje aktivnost zakonodajne in javnopoliti¢ne iniciative pri ¢lanih

parlamenta.

S temi novimi moznostmi se vloga posameznih poslancev nasproti vladi utrjuje in jim
omogoca vedji vpliv na oblikovanje politik. Z vidika parlamenta kot celote v postopku
oblikovanja in sprejemanja politik niti ni bistvena razlika v tem, ali imajo ve¢jo moc¢
poslanske skupine ali posamezni poslanci. Mo¢ posameznikov bi gotovo $e utrdila ne-
odvisnost parlamenta v odnosu do eksekutive, ker pa gre pri poslanski skupini za tako
reko¢ elito znotraj stranke v parlamentu, ki v odnosu do strankinega vodstva nastopa
precej samovoljno, ugotavljamo, da je ¢lanstvo v parlamentu tisti dolocujo¢ dejavnik, ki

jim daje to pozicijo. Problem sistema z moc¢nimi strankarskimi poslanskimi skupinami
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je, da kljub izvolitvi v parlament kot klju¢nemu kriteriju za pripadnost frakciji parlament
ni glavna arena za pogajanja o politikah (Manin, 1997: 216-217), pac pa le-ta potekajo
znotraj strankarskih struktur. Ta deliberacija sicer ne uposteva mnenj drugih strank,
sodelujoci v njej pa dejansko izmenjujejo argumente in si na njihovi podlagi ustvarjajo
mnenje ter ga tudi spreminjajo. Debata poteka znotraj posameznih politicnih taborov
in ima znacilnosti parlamentarne plenarne debate, kjer se prav tako dogajajo pogajanja
med vecino in manjsino (znotraj tabora), poleg pa so potrebna usklajevanja znotraj
koalicije (Manin, 1997: 217).

2 Analiza vpliva poslovniske ureditve DrZavnega zbora na
razreSevanje konfliktov

Pregled rezultatov dosedanjih raziskav s tega podro¢ja nam omogoca identificiranje
tistih pomembnih dejavnikov in akterjev parlamentarnega dela, ki pomembno vplivajo
na uspesnost usklajevanja razli¢nih predlogov v postopku oblikovanja in sprejemanja
politik. Razlicne parlamentarne tradicije so izkazale pomen poslanskih skupin, delov-
nih teles, parlamentarnih strank in posameznih poslancev na proces razresevanja inte-

resnih konfliktov in oblikovanja politik.

Vpliv Drzavnega 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 Drzavnega zbora kot tudi predstavnike razli¢nih interesov,
civilne druzbe in strokovne javnosti. Druga stopnja oblikovanja politik je parlamentar-
na stopnja, ki se za¢ne z vlozitvijo predloga zakonodajnega akta v parlamentarni po-
stopek. Tu se bomo ukvarjali z analizo poslovniske ureditve in vplivom te ureditve na

razreSevanje konfliktov v okviru zakonodajne funkcije Drzavnega zbora.

V slovenski politologiji in pravni znanosti je Ze bilo objavljenih nekaj studij vpliva po-
slovniskih dolocil na zakonodajni postopek in s tem na razreSevanje konfliktov v Drzav-
nem zboru (glej npr. Zajc (ur.), 1999; Krasovec, 2000; Zajc, 2001; Iglicar, 2007), vendar se

nobena ne loteva proucevanja njegovega vpliva na zakonodajni postopek.?

2 Tglicar se v eni od redkih analiz poslovnika po njegovi spremembi leta 2002 loteva vpliva poslovniskih
dolodil in nekaterih politi¢nih aktov na zakonodajni postopek, pri cemer izhaja iz stalis¢a, da je poslovnik
vir ustavnega prava (Iglicar, 2007: 490). Ustava je namrec¢ nekaksen 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 demokrati¢ni druzbeni sistem, saj doloc¢a pravila sprejemanja zakonodaje.
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Prve pobude za spremembo poslovnika Drzavnega zbora (v nadaljevanju PoDZ) so
bile podane Ze leta 1997, v ¢asu tretjega sklica pa se je predlog PoDZ znasel na poslan-
skih klopeh zZe leta 2001, vendar takrat ni bil sprejet. Mala oz. poslanska ustava - PoDZ
je bil potem sprejet poleti 2002 z zelo tesno vecino (glej Prunk et al., 2006). Glavni
namen tega PoDZ je bil racionalizirati in ekonomizirati delo Drzavnega zbora, kar mu
je v neki meri uspelo. Z omejevanjem c¢asa za razpravo in s povecanjem pristojnosti
kolegija predsednika Drzavnega zbora je PoDZ sicer pripomogel k vecji uc¢inkovitosti
parlamenta predvsem pri porabi ¢asa, kar je lahko v nasprotju z interesom po ¢im bolj

ucinkovitem razreSevanju konfliktov.

2.1 Predsednik DrZzavnega zbora in kolegij predsednika
Drzavnega zbora

PoDZ daje predsedniku Drzavnega zbora in kolegiju Drzavnega zbora velika poobla-
stila pri vodenju zakonodajnega postopka in dela Drzavnega zbora nasploh. Pri naj-
pomembnejsem delu, dolocanje zakonodajnega postopka in njegovega poteka, mu
pomaga kolegij, sestavljen iz predsednika in 3 podpredsednikov Drzavnega zbora,
vodje poslanskih skupin v Drzavnem zboru, poslanca narodnih skupnosti ter razli¢ni
predstavniki strokovnih sluzb, vlade idr. (21. ¢L.). Kolegij odloc¢a o obravnavanju predlo-
ga zakona po nujnem postopku in po skrajsanem postopku, o predlogu, da se opravi
predhodna obravnava, o ¢asu trajanja seje Drzavnega zbora in ¢asu obravnavanja po-
sameznih tock dnevnega reda, pa tudi o dolocitvi ¢asa trajanja razprav poslancev oz.
poslanskih skupin ter drugih udelezencev sej. Kolegij odloca o stevilu 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 odloca o rokih, v katerih mora Drzavni svet podati svoje mnenje v posame-
znih primerih in zadevah. Ker kolegij ne odloc¢a po nacelu enakosti poslanskih skupin,
ampak je odlocitev sprejeta, ¢e jo podpirajo vodje poslanskih skupin, ki predstavljajo
ve¢ kot polovico poslancev v Drzavnem zboru (21. ¢l.), ima vecina v parlamentu pod
nadzorom celoten zakonodajni postopek, vklju¢no z dolocanjem Casa za predstavlja-
nje nasprotnih argumentov pri razpravah o osnutkih zakonov. Sicer lahko najmanj ena
petina vseh poslancev s pisnim nasprotovanjem odlocitvi kolegija doseze glasovanje o
doti¢ni odlocitvi na seji Drzavnega zbora, kjer se ravno tako odloca z vec¢ino. Vecinsko
odlocanje o zakonodajnih postopkih, tudi o nujnem postopku, ki krajsa obravnavno
in razpravo, ne prispeva k enakovrednemu vkljucevanju vseh akterjev v proces odlo-
¢anja ter tako ne zagotavlja resni¢no uspesnega resevanja konfliktov. Drzavni 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 delez zakono-
daje, sprejete po nujnem postopku, kaze na moc vecine v parlamentu, da obravnava
predloge po postopkih v skladu s svojimi Zeljami. Opozicija denimo nima moznosti
preprediti obravnavanje zakona po nujnem postopku in zahtevati redni postopek (143.
¢len). Lahko pa cetrtina poslancev zahteva sklic izredne seje, ki jo mora predsednik Dr-
zavnega zbora sklicati najkasneje v 15 dneh od vlozitve zahteve (¢l. 57 in 58). Glede na
porazdelitev poslanskih sedezev vidimo, da sta v Drzavnem zboru (obi¢ajno) samo dve
poslanski skupini, ki imata dovolj poslancev, da izredno sejo skliceta 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,
dolocene v ¢l. 58 PoDZ.

Naslednje pomembno pooblastilo, ki ga ima predsednik Drzavnega zbora, je, da od-
loca ali so izpolnjeni pogoji za nastanek nove poslanske skupine in odlo¢a o pogojih
za delo poslanskih skupin (22. ¢I). Vprasanje, ki je prislo na povrsje v 3. in 4. sklicu
Drzavnega zbora (2004-2008), se je izkazalo za zelo vazno, saj okvir poslanske skupine

zagotavlja nekatere pomembne pogoje za delo poslancev v parlamentu.

2.2 Poslanske skupine Drzavnega zbora in posamezni
poslanci

Poslanske skupine imajo v PoDZ nasproti posameznim poslancem vecjo vlogo in ker
so v veliki meri organizirane strankarsko, imajo na zakonodajno delo Drzavnega zbora
dejansko velik vpliv parlamentarne stranke (glej tudi Zajc, 2000: 99), ¢eprav se je ta
v novem PoDZ malo zmanjsal. Podobno kot v nemskem parlamentu (Schuttemeyer,
1997: 37-50) je vecina moznosti in pravic, vezanih na poslansko skupino. Poslanske
skupine so po svojih vodjih zastopane v kolegiju predsednika Drzavnega zbora, kjer
imajo glasovalno pravico glede na Stevilo ¢lanov stranke. Ta vecinski princip, kot smo
Ze ugotavljali, omogoca koalicijskim strankam sprejemati odlocitve brez sodelovanja

opozicijskih poslanskih skupin.

Kot del kolegija poslanske skupine torej sprejemajo odlocitve o postopku odloc¢anja o
zakonu ter o poteku sej in drugem delu Drzavnega zbora. Posledi¢no poslanske sku-
pine odlocajo o tem, kdo izmed poslancev bo nastopal na plenumu Drzavnega zbora
v Casu, ki je bil poslanski skupini odmerjen za razpravo. Opozicijske poslanske skupi-
ne imajo varovalko zagotovljeno v 59. ¢lenu PoDZ, ki nalaga predsedniku Drzavnega
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zbora, da na dnevni red seje uvrsti po en predlog vsake opozicijske poslanske skupine,
¢e seveda izpolnjuje pogoje za na dnevni red. Teh predlogov Drzavni zbor ne more
umakniti z dnevnega reda, razen na predlog tiste skupine, ki je predlog podala (64. ¢L.).
Poslanske skupine lahko za razliko od posameznih poslancev v treh minutah podajo

stalis¢a glede razsiritve dnevnega reda, sicer pa PoDZ ne omogoca razprave na to temo.

Samostojno poslanske skupine odloc¢ajo o razdelitvi mest v delovnih telesih Drzavne-
ga zbora (33. ¢l.), kjer je naceloma za vsako poslansko skupino zagotovljeno vsaj eno
mesto. Ker so poslanske skupine Drzavnega zbora precej majhne, samo 3 imajo 9 ali
ve¢ poslanceyv, je prakticno nemogoce, da bi vse sodelovale v vseh delovnih telesih,
kar omejuje njihovo moznost vpliva na sprejemanje odlocitev. Poslanske skupine, za-
stopane v delovnih telesih, lahko med drugim v nujnih primerih zahtevajo sklic seje
delovnega telesa (48. ¢l.).

Zakonodajna iniciativa s tega vidika ni omejena na poslansko skupino. Poleg vlade jo
ima vsak poslanec in najmanj 5000 volivcev (114. ¢l.). Prav tako ni vezana na poslansko
skupino pravica do pobude za referendum (184. ¢1.) Tudi predloga za zacetek postopka
spremembe ustave ne more podati poslanska skupina, pa¢ pa skupina 20 poslancev
(173. ¢l.), kar pomeni, da imata realno najvec¢ dve poslanski skupini moznost, da sami
za¢neta postopek. Ceprav Zakon o poslancih (ZPos-UPB-1) zagotavlja podporo stro-
kovnih sluzb vsem poslancem pri njegovem delu (32. in 33. ¢l.), so poslanske skupine
tiste, ki razpolagajo tako s finan¢nimi sredstvi kot s strokovnimi kadri. Odlok o notranji
organizaciji, delovnih mestih in nazivih v sluzbah Drzavnega zbora (v nadaljevanju Od-
lok o notranji organizaciji DZ) doloca, da se za vse poslanske skupine v vsakem man-
datu oblikujejo sluzbe, ki zagotavljajo strokovno in administrativho pomoc¢ poslancem
(9. ¢L). V 11. ¢lenu Odloka o notranji organizaciji DZ doloca, da vsaki poslanski skupini
pripada sekretar poslanske skupine, dva strokovna sodelavca in referent, poleg tega pa
na vsakih 8 poslancev Se en dodaten referent in ¢e ima poslanka skupina ve¢ kot 8 po-
slancev, $e na vsakih 6 poslancev dodatnega strokovnega sodelavca. Za vse te sodelavce
so v proracunu zagotovljena sredstva, poleg tega pa tudi za dodatno strokovno pomoc,
ki se lahko porabijo za dodatna zaposlovanja (¢l. 12 Odloka o notranji organizaciji DZ).
Te strokovne sluzbe so nujno potrebne, da poslancem pomagajo pripraviti vse elemen-
te, ki jih PoDZ v 115. ¢lenu doloca za popoln zakonodajni predlog. Da je tako zahtevno
vlogo tezko pripraviti, dokazuje tudi statistika, ki pove, da je bilo v mandatu 2000-2004
sicer 16 % vseh vlozenih predlogov podanih s strani poslanceyv, volivci pa niso podali
nobenega predloga (Krasovec in Zobavnik, 2004: 32). V. mandatu 2004-2008 je bilo po-
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slanskih iniciativ manj, na predlog poslancev je bilo vlozenih 14,7 % vseh zakonov, dva

pa sta bila podana tudi s podporo volivcev (Krasovec in Zobavnik, 2008: 29).

V zakonodajnem postopku imajo poslanske skupine nekatere pravice, ki jih posamezni
poslanci ne morejo uveljavljati: medtem ko lahko na zacetku druge obravnave amand-
maje vlagajo posamezni poslanci, poslanke skupine, zainteresirana delovna telesa, de-
lovno telo, pristojno na vprasanje javnih financ in vlada, kadar ni predlagateljica (129.
¢l.), lahko le poslanske skupine v drugi obravnavi rednega postopka obrazloZijo svoja
stalis¢a, tudi ¢e ni splosne razprave (125. ¢l.), v tej fazi pa lahko vlagajo tudi amandmaje
k dopolnjenemu predlogu zakona na tiste ¢lene, h katerim je amandmaje sprejelo tudi
mati¢no delovno telo (135. ¢L.). Tu je okvir poslanke skupine precej nizji kot kvorum
poslancev (10), ki prav tako lahko vlagajo amandmaje v tej fazi pod enakimi pogoji
(in vlada, ¢e ni sama predlagateljica zakona). Ker so za ustanovitev poslanske skupine
potrebni najmanj trije poslanci, tak$no dolocilo PoDZ omogoca 6 od 9 poslanskim sku-
pinam v Drzavnem zboru v aktualnem mandatu 2008-2012, ki imajo manj kot 10 ¢lanov,
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
¢lenom, h katerim so bili amandmaji sprejeti Ze v drugi obravnavi. Se visji kvorum po-
slancev (ena cCetrtina vseh poslancev) za vlaganje amandmajev na dopolnjen predlog
zakona doloc¢ajo pravila o odlo¢anju o drzavnem prorac¢unu (160. ¢l.). Poleg tega lahko
poslanske skupine v 20 minutah obrazlozijo svoja stalis¢a pred zacetkom obravnave

dopolnjenega proracuna (161. ¢L.).

Cas trajanja razprav na plenarni seji Drzavnega zbora je omejen, vendar za poslance in
druge udelezence ne more biti kraj$i od 5 minut, za poslanske skupine pa ne krajsi od
10 minut, s soglasjem vseh vodij poslanskih skupin pa lahko kolegij ta ¢as tudi skrajsa.?
Na plenarni razpravi ima vsak poslanec tudi pravico do replike, ki je omejena na naj-
ve¢ 3 minute, replika na repliko pa ni dovoljena, razen ¢e predsedujoci seji oceni, da
so bile navedbe v repliki neto¢ne (¢l. 70). Razlaga 70. ¢l. nadalje pojasnjuje, da se cas
replik vsteva v Cas, ki ga je kolegij predsednika Drzavnega zbora dolocil za razpravo za

3 Ce katera poslanska skupina ni zadovoljna z odlocitvijo kolegija, ima pravico zahtevati, da se ¢as za raz-
pravo te poslanske skupine doloci tako, da se Stevilo njenih ¢lanov pomnozi s ¢asom trajanja razprave po-
slancev, ki ne more biti daljsi od petih minut, skupni ¢as za razpravo poslanske skupine pa tako ne more
biti krajsi od 20 minut in ne daljsi od 90 minut (67. ¢l.). Ta moZnost raziritve ¢asa za poslanske skupine je
omejena na pet tock dnevnega reda za posamezno skupino, za proracunske razprave in interpelacije pa se

dolocen cas 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, ¢e meni, da je bil napa¢no razumljen ali napacno interpretiran. S tem poskusajo
poslovniska pravila disciplinirati stranke in poslanske skupine, da se na svoje nastope
dobro pripravijo, poleg tega pa osredotocijo predvsem na vsebino razprave. Pred glaso-
vanjem imajo pravico obrazloziti svoj glas tako posamezni poslanci (2 minuti) kot tudi

poslanska skupina kot celota (3 minute) (72. ¢l.).

Poleg vsebinskih nastopov imajo poslanci na seji Drzavnega zbora moznost zastaviti
tudi postopkovno vprasanje, ki je namenjeno razjasnjevanju uporabe PoDZ, o kate-
ri odloca predsedujoci (69. ¢l.). Govor o postopkovnem vprasanju, za katerega mora
predsedujoci 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 Drzavnem zboru, kar lahko
vpliva na kon¢no glasovanje. Moc¢nejsi instrument pa imajo v rokah poslanske skupine,
ki lahko pri vsaki tocki dnevnega reda, torej tudi pred glasovanjem, zahtevajo prekini-
tev seje za najve¢ 45 minut (73. ¢l.). Prekinitev lahko zahteva tudi predsedujodi seji, ki
lahko predlaga tudi, da se razprava ali odloc¢anje o obravnavani zadevi prelozi na eno
naslednjih sej. Enak predlog lahko poda tudi poslanska skupina, ¢e je bila zadeva uvr-
$¢ena na dnevni red na njen predlog (74. ¢l.). O tem odlo¢a Drzavni zbor brez razprave.

Poslanska skupina, ki ima manj kot 10 ¢lanov, kar v aktualnem sklicu pomeni ve¢ kot
dve tretjini poslanskih skupin, ne more sama zahtevati splosne razprave o predlogu za-
kona, kar se lahko zgodi samo na zahtevo 10 poslancev v roku 15 dni po posredovanju

predloga zakona poslancem (122. ¢l.).

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
obtozbi predsednika republike, ki zahteva podporo najmanj 30 poslancev (187. ¢l.), za
obtozbo predsednika vlade ali ministra pred ustavnim sodis¢em pa PoDZ doloc¢a pod-
pise 10 poslancev (192. ¢l). Najmanj deset poslancev pa lahko vlozi tudi interpelacijo
o delu vlade ali posameznega ministra (250. ¢l.), po koncani razpravi o interpelaciji pa
lahko spet najmanj deset poslancev zahteva glasovanje o nezaupnici vladi (konstruktiv-
na nezaupnica) ali ministru (253. ¢l). Zahtevo po glasovanju o nezaupnici vladi lahko

nevezano na razpravo o interpelaciji prav tako poda skupina 10 poslancev (256. ¢l.).
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Poslanska vprasanja in pobude lahko zastavljajo oz. vlagajo vsi poslanci samostojno
(240. ¢l.), PoDZ pa doloca, da prva tri vprasanja na seji postavijo poslanci opozicije in
nanje odgovarja predsednik vlade osebno (244. ¢l.).

2.3 Delovna telesa in zakonodajni postopek

Pomembno vlogo v zakonodajnem postopku imajo po tem PoDZ tudi mati¢na telesa,
ki se ustanovijo za spremljanje stanja na posameznih podrogcjih, za pripravo odlocitev
o politiki na teh podrodjih, za oblikovanje stalis¢ do posameznih vprasanj ter za obrav-

navno predlogov zakonov in drugih aktov Drzavnega zbora (32. ¢l.).

Delovna telesa ustanovi plenum Drzavnega zbora na predlog kolegija predsednika Dr-
zavnega zbora, ¢lanstvo v njih pa je dolo¢eno po poslanskih skupinah glede na sStevilo
poslancev. Naceloma ima vsaka skupina pravico do vsaj enega mesta v vsakem delov-
nem telesu (33. ¢l.), kar pa je prakticno nemogoce za majhne poslanske skupine. Po-
datki kazejo, da povprecni poslanec v aktualnem mandatu (podatki za stanje na dan 31.
12.2009) zaseda od 3 do 5 mest v delovnih telesih, zlasti v manjsih poslanskih skupinah
jih vec¢ina sodeluje v petih delovnih telesih (Krasovec 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 odloc¢ajo.* Ker vse poslanske skupine ne mo-
rejo imeti svojih poslancev v vseh delovnih telesih, se s tem precej zmanjsuje vloga teh
poslancev pri odlocanju, saj se po spremembi PoDZ leta 2002 se zelo veliko vsebinskih

odlocitev sprejme na sejah mati¢nih delovnih teles.

Prva obravnava rednega zakonodajnega postopka je opravljena s posredovanjem za-
kona poslancem Drzavnega zbora (121. ¢l.). Druga obravnava pa se najprej opravi na
mati¢cnem delovnem telesu, ki ga za vsako zadevo posebej doloc¢i predsednik Drzav-
nega zbora (123. ¢L.). Ce se na mizi mati¢nega delovnega telesa znajde ve¢ predlogov,
ki obravnavajo isto zadevo, je delovno telo tisto, ki odloca, kateri predlog bo vzela za
osnutek in katere ¢lene iz drugih predlogov bo morebiti dodalo (127. ¢l.). Mati¢no de-
lovno telo pomembno vpliva na nadaljnjo razpravo o predlogu zakona s tem, ko lahko
sklene, da se zdruzi razprava in glasovanje o ve¢ povezanih ¢lenih predloga zakona, da
se opravi razprava in glasovanje o posameznih delih oz. poglavjih predloga zakona, ali

da se razpravlja in glasuje o ve¢ delih oz. poglavijih predloga zakona ali o vseh ¢lenih

4 Za primerjavo povejmo, da nemski poslanci povprecno delujejo v 1,26 odbora (Bundestag), ¢eski pa v
2,08 (Poslanska zbornica Ceske Republike).
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skupaj. Poleg tega pa lahko mati¢no delovno telo sklene, da predlog ni primeren za na-
daljnjo obravnavo (128. ¢l.). Ta odlocitev sicer ni dokon¢na, saj o njej glasuje Se Drzavni
zbor, in v primeru, da je ne sprejme, se predlog ponovno vrne na obravnavo v mati¢no
telo (134. ¢l.), sicer je zakonodajni postopek s tem koncan. Na seji mati¢nega delovnega
telesa se lahko na predlog zakona Ze vlagajo amandmaji in samo tisti, ki jih le-ta sprej-

me, gredo v nadaljnji postopek obravnave (133. ¢l.).

V razpravi na seji Drzavnega zbora lahko poslanske skupine, 10 poslancev ali vlada, ¢e
ni predlagateljica, vlagajo amandmaje samo na tiste ¢lene, h katerim je mati¢no delovno
telo sprejelo amandmaje, mati¢no delovno telo pa lahko k tem predlogom daje svoje
mnenje (135. ¢l.). Tako so tu iz procesa odlo¢anja ponovno izkljucene tiste poslanske
skupine, ki imajo majhno §tevilo ¢lanov in zato ne morejo sodelovati v vseh delovnih
telesih. Se vecja vloga mati¢nega delovnega telesa pa je ocitna v primeru skrajsanih
postopkov, kjer ni predhodne obravnave in se za¢ne obravnava v mati¢nih delovnih
telesih takoj (124. ¢L.).

Poleg mati¢nih delovnih teles ima na zakonodajno delo Drzavnega zbora zelo velik
vpliv vlada. Ne samo, da svoj program dela in terminski plan parlament doloc¢a v skladu
s programom vlade za tekoce leto (23. ¢l.), vlada je pobudnik ve¢ kot 80 % zakonodaj-
nih predlogov, v zakonodajnem postopku pa ima prakti¢cno na vsaki stopnji pravico
vlaganja amandmajev, kadar ni sama predlagateljica, predlog zakona pa se k vladi ve¢

ne vraca.

3  Sklepni komentarji

V analizi smo predstavili nekatere vidike pomena poslovniskih doloc¢il Drzavni zbor za

njegovo zakonodajno delo in splosno vlogo v razresevanju konfliktov.

V splosnem lahko recemo, da se v PoDZ kazejo trije pomembni akterji - predsednik
Drzavnega zbora, delovna telesa in poslanske skupine. Predvsem poslanske skupine
in s tem parlamentarne stranke razpolagajo z vec instrumenti parlamentarnega dela,
ki jih dolo¢a PoDZ. Tu so po eni strani zascitene znacilno po Stevilu majhne poslanske
skupine, ki jim je tako zagotovljena vloga v zakonodajnem postopku in nasploh delu
Drzavnega zbora. Po drugi strani se kaze majhnost poslanskih skupin kot problem, ker
ne morejo biti udelezene v vseh delovnih telesih, s tem pa so izklju¢ene iz dela pogajanj

o razreSevanju konfliktnih pogledov na vprasanja, ki jih obravnava Drzavni zbor. S tega
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stalis¢a se ponovno odpira vprasanje Stevila poslancev v Drzavnem zboru, ki se v ve¢

primerih kaze za skromno ob taksni koli¢ini dela.

Racionalizacija dela Drzavnega zbora je s poslovniskimi spremembami uspela, ¢eprav
to iz surovih podatkov ni takoj opazno. Podatki sicer kazejo, da je Drzavni zbor v man-
datu 2004-2008 porabil ve¢ ¢asa za obravnavo ene tocke dnevnega reda (1,68 ure) kot
v mandatu 2000-2004 (1,09) in je tudi povprecna seja trajala dlje (24,32 ure v mandatu
2004-2008 in 17,8 ure v mandatu 2000-2004), vendar moramo upostevati, da vseh zadev
ne moremo obravnavati na enak nacin, saj razli¢ne problematike zaradi svoje komple-
ksnosti zahtevajo vec ¢asa za razpravo kot druge. Ugotavljamo pa, da je v 4. sklicu Dr-
zavnega zbora na sejah sodelovalo ve¢ razpravljavcev kot v 3. (Krasovec in Zobravnik,
2004 in 2008). Poleg tega je imel v 4. mandatu Drzavnega zbora povprec¢no 1 razpra-
vljavec ve¢ ¢asa na voljo (skoraj 22 minut) kot v 3. mandatu (19,22 minute). Z vidika
razreSevanja konfliktov je stroga omejenost ¢asa pravzaprav namenjena optimizaciji
izrabe casa za vsebinske debate, Ceprav je bil izkoristek ¢asa, namenjenega razpravi, v
4. mandatu DrZzavnega zbora precej nizek (61 %) (KraSovec in Zobavnik, 2008). Strogo
omejen cas zahteva od poslancev, da se na razprave dobro pripravijo in se osredotocijo

na vsebino.

Po drugi strani ima racionalizacija dela, ki je vidna tudi v natan¢nem nacrtovanju de-
bat v Drzavnem zboru, tudi slabe posledice za razresevanje konfliktov. Tu izpostavimo
npr. roke prijav za debate (najkasneje do 12. ure dan pred zacetkom obravnave - 68. ¢l.
PoDZ), oddajanja amandmajev (najkasneje do 12. ure dan pred zacetkom obravnave
- 129. ¢l PoDZ,; izjeme so dolocene v 4. odstavku tega ¢lena) in tudi zastavljanja po-
slanskih vprasanj (najkasneje do 12. ure dan pred zac¢etkom obravnave - 242. ¢l. PoDZ).
Vnaprejsnje napovedovanje razprav omejuje spontanost in moznost pogajanja med za-

stopniki razli¢nih mnenj, ki so klju¢na pri zblizevanju stalisc.

Odnos snovalcev PoDZ do razreSevanja konfliktov in sprejemanja politik v Drzavnem
zboru, je viden predvsem iz ¢lena 70 PoDZ, ki govori o pravici do replike, Se bolj pa
razlaga tega ¢lena. PoDZ namre¢ doloca, da replika na repliko ni mozna, razlaga tega
¢lena pa pojasnjuje, da je Cas za replike vstet v ¢as za razpravo poslanske skupine, kate-
re poslanec je izkoristil pravico do replike. Replika je namre¢ razumljena kot ponovno
razlaganje in pojasnjevanje stalis¢ (PoDZ, 2004: 109-111). Replika torej ne prinasa novih
mnenj ali idej, pa¢ pa samo predstavlja ponovitev Ze sliSanega in je torej nepotrebna z
vidika racionaliziranja debate. Poslanec, ki je izkoristil ¢as za repliko, je na ta nacin po-

rabil odmerjen ¢as sicer namenjen ostalim ¢lanom poslanske skupine, za predstavitev
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svojih mnenj in pogledov na tematiko. PoDZ tudi ne dopusca predsedujo¢emu seji veli-
ko manevra pri vodenju razprave, saj je celoten potek dolo¢en vnaprej, na razpolago za

dodatno razprav lahko da le ¢as, ki ga poslanci niso izkoristili (71. ¢L.).

Naslednja slabost PoDZ z vidika razreSevanja konfliktov je, da daje pri svojem delu ve-
liko vlogo vladi, kar zmanjSuje neodvisnost parlamenta od izvrsilne veje oblasti, v pro-
cesu pogajanj pa omejuje krog moznih dogovorov. To je Se zlasti opazno pri odlocanju
na kolegiju predsednika Drzavnega zbora, kjer poslanske skupine ne nastopajo ena-
kovredno, ampak so obteZene s stevilom poslancev v skupini. To omogoca koalicijsko
vecino na vseh stopnjah odlocanja in s tem tudi preglasovanje tistih varovalk, ki so v

PoDZ postavljene kot zas¢ita pravic in moznosti opozicije.

Drzavni zbor poleg tega ne izkoris¢a moznosti, ki jih ponuja Drzavni svet v postopku
razreSevanja konfliktov. Drzavni svet kot zastopstvo korporativnih interesov bi lahko
poslancem Drzavnega zbora npr. predstavljal dodaten vir informacij in pomo¢ pri spre-
jemanju odlocitev. Ceprav je vecanje ali manjsanje vloge stvar spreminjanja ustave, je
tudi iz PoDZ vidno, da Drzavni svet dejansko ne igra nobene vloge v zakonodajnem po-
stopku, saj Drzavni zbor v tem primeru le ponovno odloca o predlogu zakona z vecino
vseh poslancev (148. ¢l. PoDZ in 91. ¢l. Ustave RS). Tudi ¢e Drzavni zbor zaprosi Drzavni
svet za mnenje glede dolocene zadeve, ga na koncu ni dolzan upostevati, pac¢ pa njego-
vo mnenje samo obravnava in se do njega opredeli (219. ¢l.). S tega vidika bi bil morda
dobrodosel kaksen poseben odbor, kot to poznata nemski in britanski parlament,” ki bi

bil zadolzen za usklajevanje, kadar Drzavni svet poda veto na sprejeto odlocitev.

Drzavni zbor prav tako slabo izkorisc¢a se eno moznost dodatnega vira informacij, to so
slovenski poslanci v Evropskem parlamentu. Clani Evropskega parlamenta bi s svojim
poznavanjem zadev gotovo lahko pripomogli k bolj u¢inkovitemu razresevanju kon-

fliktov vsaj v zadevah EU.

PoDZ, ki je bil pred osmimi leti spremenjen v smer vecje racionalizacije in ekonomiza-
cije dela, bi morda v prihodnosti moral stremeti k vecji institucionalizaciji instrumentov,
ki omogocajo bolj enakopravno sodelovanje pri razpravah in odlocanju, s tem pa tudi

bolj uspesno razresevanje konfliktov.

5 Zavedamo se razlicnost vlog, ki jo zgornja domova igrata v Nemciji (federalna zbornica) in v Veliki Brita-
niji (tradicionalna zbornica, ki je v zgodovini prevladala nad spodnjim domom), vendar se brez uc¢inkovite

vloge Drzavnega sveta v procesu odloc¢anja 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 NEZDRUZLJIVOST -
POTENCIAL ALI OVIRA ZA DELO POSLANCA

Sasa Zagorc’

POVZETEK

Skozi analizo poslanske nezdruzljivosti je bil avtorjev namen predstaviti idealnega po-
slanca, torej posameznika, ki bi uspel odmisliti lastna hotenja, Zelje in interese ter se v
popolni meri posvetiti opravljanju mandatnega razmerja, ki ga je pridobil na volitvah,
in stremeti k uresnicevanju javnega interesa. Gre za svojevrsini paradoks, da taksen
idealni poslanec posebnih oblastnih predpisov o tem, kaj sme ali ne sme poceti v casu
poslanske funkcije, sploh ne potrebuje, ker mejo spodobnosti in eticnega obnasanja
najde v sebi, v svojih prepricanjih, morali in nikakor ne v pravnih predpisih. Vprasanje
iz naslova, ali je poslanska nezdruzljivost priloznost ali ovira za delo poslanca, s la-
ksnim razumevanjem funkcije poslanca postane brzcas nepomembno.

Klju¢ne besede: poslanska nezdruzljivost, poslanci, zupan, lokalna samouprava, delitev

oblasti.

Nezdruzljivost poslanske funkcije lahko definiramo kot nabor funkcij ali dejavnosti, ki
jih poslanec ne sme isto¢asno opravljati. Ker bo osrednji del namenjen vprasanju dvoj-
nega mandata poslanca in zupana, velja poudariti, da ni smelo zapovedati popolnega
pretrganja personalnega delovanja funkcionarjev na drzavni in lokalni ravni, saj bi to
vodilo k vzpostavitvi in delovanju dveh samostojnih in locenih pravnih sistemov. Po
drugi strani je iz nemske ustavnosodne prakse znano, da konflikt interesov ni izklju-
Cen, ker se funkciji opravljata na razli¢nih nivojih oblasti (odlo¢ba nemskega zveznega
ustavnega sodisca, BVerfGE 58, 177, 193). V tujih ureditvah ni nekega ustaljenega pri-
stopa glede nezdruzljivosti funkcij na drzavni in lokalni ravni, saj se resitve posameznih
drzav med seboj precej razlikujejo. Pestrost resitev je, poleg omenjenih ustavnih postu-

latov, odvisna tudi od povsem realnih dejavnikov, kot so tradicija posamezne drzave,

* Sasa Zagorc, doktor znanosti, je docent na Pravni fakulteti Univerze v Ljubljani. Namestnik ¢lana Dr-
zavne volilne komisije. Clan Odysseus Network. Ukvarja se z ustavnim, evropskim ustavnim in $portnim

pravom. Kontakt: sasa.zagorc@pf.unij.si.
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dejanska moc in samostojnost pri pogajanju lokalnih skupnosti v razmerju do drzave,
itd. Eden redkih poskusov sirSe ureditve nezdruzljivosti funkcije na obeh nivojih oblasti
predstavlja Evropska listina lokalne samouprave (ETS, st. 122, z dne 15. 10. 1985) v tre-
tjem odstavku 7. ¢lena, ki pa dolo¢a samo, da naj se nezdruzljivosti funkcije funkcionar-
jev na lokalni ravni opredelijo z zakonom ali s temeljnimi pravnimi naceli. Oc¢itno je, da
Svet Evrope dolodil le minimalne standarde o nezdruzljivosti funkcije, ki bi jih morale

demokrati¢ne drzave preseci v ¢im vedji meri.

Funkcije na drzavni in lokalni ravni so po svojem namenu in ciljih toliko razli¢ne, da jih
ni mogoce opravljati hkrati. Samouprava sama po sebi zahteva nezdruzljivost funkcije,
kot slikovito doda nemska teorija (Leisner, 1967: 35). Lokalne skupnosti ne smejo biti
zastopane prek svojih predstavnikov v predstavniSskem telesu drzave. Konflikt intere-
sov bi bil prevec izrazit (podobno odloc¢ba Ustavnega sodisca RS U-1-39/95, z dne 23.
9.1998).

Ustava Republike Slovenije le povrsno ureja nezdruzljivost poslanske funkcije, urejanje
slednje je pretezno v domeni zakonodajalca. Pri nas nac¢eloma velja, da funkcionarji na
lokalni ravni opravljajo svojo funkcijo nepoklicno, le zupan se lahko odloci, da bo to
funkcijo opravljal poklicno. Gre za povsem samostojno in nepogojno odlocitev zupana
(drugi odstavek 34.a ¢lena zakona o lokalni samoupravi). Ce jo opravlja nepoklicno, je
lahko hkrati tudi poslanec. Zakon o poslancih v 10. ¢lenu namre¢ 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-
zdruzljivosti nesistemska, nedorecena in Skodljiva za delovanje drzave. Dvojni man-
dat v slovenski ustavni ureditvi po mnenju mnogih (med drugim Lavtar, 2004: 16-17;
Sencur, 2003: 6-7) dusi razvoj pristne demokracije, saj je Stevilo poslancev-Zupanov v
relativno majhnem parlamentu nadpovprec¢no veliko (po lokalnih volitvah 2010 jih je
po novem 18). V idejo reprezentativnega predstavnistva vseh drzavljanov in drzavljank
Slovenije, kot ga doloc¢a Ustava Republike Slovenije, se je zaril pi$ lokalnega brambo-
vstva. Politi¢cna odgovornost poslancev in zupanov kot neposredno na volitvah voljenih
funkcionarjev je nepregledna za volivca. Hkratno opravljanje poslanske in zupanske
funkcije vsebuje tveganje, da posameznik ne bo isto¢asno opravljal obe funkciji kvalite-
tno. Neposreceno in verjetno v nasprotju z Evropsko listino o lokalni samoupravi je, da
poslanec-zupan z odlocitvijo o poklicnem oziroma nepoklicnem opravljanju funkcije
Zupana sam sebi predpisuje meje nezdruzljivosti funkcije. Zakonodajne in nadzorne

pristojnosti parlamenta Se kako vplivajo na polozaj, naloge in pristojnosti Zzupanov, kar
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pri hkratnem opravljanju obeh funkcij vodi do konflikta interesov in okrnitve ustavne-
ga nacela delitve oblasti. V tuji parlamentarni praksi se je izkazalo, da je delo Zupanov v
parlamentu okrnjeno in da so Zupanske obveznosti pogosto razlog za neprisotnost na
sejah parlamenta in njegovih delovnih teles. Druga tezava naj bi bila v tem, da se name-
sto dajanja poudarka zakonodajni veji oblasti, ki nima prave kontrole nad delom izvr-
Silne veje oblasti, tudi zupani sami opravljajo neke vrste izvrsilno funkcijo znotraj svoje
lokalne skupnosti (Depauw, Thomas, 2000: 79). Naj na tem mestu omenim Se dejstvo,
da poslanec, ki je obenem podzupan, torej zupanova desna roka, v istem trenutku celo
trojni funkcionar, saj mora biti kot podzupan nujno imenovan iz vrst ¢lanov obcinskega
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 nocejo tega priznati.

Drzavni zbor je ze nekajkrat in ne samo v tem mandatu odloc¢al o popolni odpravi
moznosti hkratnega opravljanja, vendar se vsakic izkazalo, da prave oziroma iskrene
politicne volje za spremembo zakonodaje ni. Zadnji poskus je bil konec leta 2009, ko
je skupina poslancev vlozila predlog novega zakona o poslancih (ZPos-D). V zvezi s
tem sicer menim, da bi Sel predlagatelj celo predale¢, ¢e bi predpisal popolno nezdru-
zljivost poslanske funkcije z opravljanjem funkcij na lokalni ravni, tudi s ¢lanstvom v
obcinskem svetu. Prepricljivih razlogov za kaj takSnega ni. Svetoval bi bodo¢emu pre-
dlagatelju zakona - in to bi bilo tudi v skladu z dosedanjo prakso ustavnega sodisc¢a -,
da se za sedanje poslance oziroma zupane zagotovi dovolj dolg prehodni rezim in da
doloc¢be o nezdruzljivosti obeh funkcij v polni meri za¢nejo ucinkovati Sele z iztekom

mandata obeh funkcij.

Poslansko nezdruzljivost 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 dolocb. Institut poslanske in
katerekoli druge nezdruzljivosti funkcije je samo sredstvo. Kaj je potemtakem bistvo
poslanske nezdruzljivosti? Kot pravi vodilni u¢benik ustavnega prava v Franciji, je bi-
stvo nezdruzljivosti funkcije poslanca v preprecevanju, da ne bi poklicno delo, bodisi

javne bodisi zasebne narave, skazilo vloge poslancev kot predstavnikov ljudstva.

Ustavna nacela - Se zlasti nacelo delitve oblasti, v okviru katerega je poudarjena samo-
stojnost zakonodajne, izvrsilne in sodne veje oblasti, nadalje nacelo decentralizacije
oblasti, na katerem temelji neodvisnost in samostojnost lokalne samouprave, in kon¢no

Se nacelo predstavniske demokracije, ki poudarja vezanost predstavnikov ljudstva no-
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silcu suverenih pravic, tj. ljudstvu samemu - imajo neposreden ali posreden vpliv na
obseg poslanske nezdruzljivosti z zupansko funkcijo.

Isto¢asno opravljanje poslanske funkcije z nepoklicnim opravljanjem Zupanske funk-
cije poraja nekatere pomisleke o skladnosti z ustavo. Ni mogoce prezreti, da nacelo
delitve zahteva natan¢no razdelitev pristojnosti med zakonodajno in izvrsilno oblastjo,
t.j. njuno funkcionalno neodvisnost. Del izvrsilnih oblasti so tudi lokalne skupnosti, saj
tako kot vlada in neposredna drzavna uprava izvrsujejo, ne le lokalne (lastne) predpise,
pac pa tudi zakone in druge drzavne predpise. So del sistema javne uprave, ki vzpo-
redno z drzavno upravo opravljajo pomemben del upravnih nalog. Te naloge imajo
podlago v zakonih in drugih odloc¢itvah drzavnega zbora. Tako v primeru hkratnega
opravljanja zupanske in poslanske funkcije pridemo do absurdne situacije, ko si Zupani
v vlogi poslancev sami predpisujejo, kako bodo ravnali, kajti temeljna pooblastila in

naloge lokalnih oblasti so predpisane z Ustavo in zakonom (Sencur, 2003: 6-7).

Naslednji razlog za kritiko izhaja iz ustavno dolo¢enega reprezentativhega mandata po-
slancev, kjer naj bi poslanci zastopali interese vseh drzavljanov (prvi odstavek 82. ¢lena
Ustave). Podobno vprasanje si postavlja nemska teorija (Schefold, 1997: 13-15). Sposto-
vanje tega temeljnega nacela predstavniske demokracije je v veliki meri ogrozeno, Ce je
poslanec hkrati tudi zupan, kajti slednji je dolzan predstavljati in zastopati tudi interese
obcine (prvi odstavek 33. ¢lena ZLS).

Dvojni mandat poslanca in zupana je lahko vprasljiv tudi iz vidika uveljavljanja politi¢ne
odgovornosti s strani volivcev in z vidika zagotavljanja nacela enakosti vseh enot lokal-
ne samouprave. Poslanec-zupan je bil dvakrat neposredno izvoljen in istoc¢asno izvrsuje
dva mandata: zupanskega in poslanskega. Ta dvojnost vlog je z vidika preglednega de-
lovanja drzavnih organov lahko sporna, saj ni mogoce lociti parlamentarnih dejavnosti
poslanca-zupana od zupanskih nalog. Volivci zato ne vedo, v okvir katerih pristojnosti
poslanca-zupana bi jih pripisali in kako bi ocenili ravhanje dvojnega funkcionarja. Neka-
teri nekdanji Zupani tudi priznavajo, da so zaradi druge funkcije manj dosegljivi svojemu
volilnemu telesu (Brulc, 2009: 5). Drugi ocitek dvojnemu funkcionarstvu izhaja iz dejstva,
da so obc¢ine in njeni prebivalci, katerih Zupani so tudi poslanci, lahko v boljsem polo-
Zaju kot druge obcine. Poslanec bo nezavedno ali zavedno pri svojem delu v veliki meri
uposteval tudi interese obcine, katere funkcionar je. S tem bo seveda postavil v slabsi
polozaj prebivalce vseh tistih ob¢in, s katerih podrocja ne prihaja noben poslanec. Oba
dosedanja ocitka sta pretezno politicne narave in odrazata zgolj nek abstraktni oziroma

potencialni konflikt interesov pri delu dvojnih funkcionarjev (Zagorc, 2008: 440).
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V drzavah, kjer je javna poraba izredno obsezna, sem spada tudi Slovenija, predstavlja
pomemben vidik morebitnih finan¢nih konfliktov interesov zaradi dvojnosti funkcije
zupana in poslanca tudi sprejemanja proracuna. V drzavnem proracunu je dolocen tudi
obseg dolocenih sredstev za lokalne skupnosti kot proracunske uporabnike oziroma
obseg izdatkov za lokalne skupnosti po posameznih namenih. Uravnotezenost pro-
racuna, nacelo enakosti oziroma enakopravnost med lokalnimi skupnostmi (npr. pri
dolocanju obsega upravicenj lokalnih skupnosti) in pravna varnost lokalnih skupnosti
kot proracunskih uporabnikov so zaradi nedosledno razmejenih pristojnosti med zako-
nodajno in izvrsilno oblastjo stalno na preizkusnji. Proracun je sicer lahko pomemben
element gospodarske politike in tudi politike skladnega regionalnega (in v njegovem
okviru lokalnega) razvoja, kar je vse v splosnem druzbenem interesu, kakor tudi v inte-
resu manj razvitih obmocij, lahko pa prav zaradi tovrstnih zdruZzljivosti funkcij postane
ena glavnih zavor tega razvoja (Sencur, 2003: 7).

Kot sem pojasnil Ze na drugem mestu (Zagorc, 2009: 315-316), posamezniki, zlasti vsi »na-
debudni« bododi poslanci, bi se morali zavedati, da opravljanje ve¢ na volitvah pridoblje-
nih javnih funkcij ni privilegij, temvec je javna funkcija zaveza in dolznost, da jo opra-
vljajo kvalitetno in predano. Lahko bi rekli, da institut nezdruzljivosti poslanske funkcije
predstavlja neke vrste ogledalo, kaksen naj bi poslanec sploh bil. Nezdruzljivost funkcije
nalaga poslancu vrsto zapovedi in prepovedi, ki skozi razmerja do drugih funkcij in tudi
pridobitnih in nepridobitnih dejavnosti klesejo njegov poslanski status. Idealno gledano,
naj bi poslansko funkcijo zasedal posameznik, ki bi uspel odmisliti lastna hotenja, zelje
in interese ter se v popolni meri posvetiti opravljanju mandatnega razmerja, ki ga je pri-
dobil na volitvah in stremeti k uresni¢evanju javnega interesa. Ali takSen idealni poslanec
sploh obstoji, je vprasanje vredno razmisleka, vendar lahko ugotovimo in to je svojevrstni
paradoks, da idealni poslanec posebnih oblastnih predpisov o tem, kaj sme ali ne sme
poceti v casu poslanske funkcije, sploh ne potrebuje, ker mejo spodobnosti in eticnega
obnas$anja najde v sebi, v svojih prepricanjih, morali in nikakor ne v pravnih predpisih.
Vprasanje iz naslova, ali je poslanska nezdruzljivost priloznost ali ovira za delo poslanca,

s tak$nim razumevanjem funkcije poslanca postane brz¢as nepomembno.

Prav tako smo ponovno potrdili tezo, da navkljub enotni oceni med strokovnjaki o sko-
dljivosti dvojnega mandata poslanca-zupana, istoc¢asno opravljanje poslanske in lokal-
nih funkcij samo po sebi ni neustavno. Lahko pa govorimo o interesni nezdruZzljivosti
vlog, v katerih ti dvojni funkcionarji so¢asno nastopajo. Na nek nacin so poslanci uje-
tniki na mandatu ljudstva temeljecih prizadevanj na drzavni in lokalni ravni, katerih

hkrati nedvomno ne morejo izpolniti v najvedji mozni meri. V prispevku smo nakazali
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obseg in globino slabih strani dvojnega mandata (celo trojnega mandata v primeru
podzupanov) in prednosti njegove ukinitve, a politicne volje za doslednejso uveljavitev
ustavnopravnih nacel ni zaznati, ¢eprav bi preprecitev dvojnega mandata, po nasem

mnenju, prispevala k vec¢ji demokrati¢nosti politicnega prostora.
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PARLIAMENTARY INCOMPATIBILITY: POTENTIAL OR
OBSTACLE IN THE WORK OF A PARLIAMENTARIAN?

ABSTRACT

Aimoftheauthorwastoroughlysketch, throughanalysisofparliamentaryincompatibility
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 awny 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

Jozica Velis¢ek”

POVZETEK

Pri avtonomiji parlamenta, ki izhaja iz nacela delitve oblasti in vkljucuje regulativno,
upravno, financno ter avtonomijo pri zagotavljanju varnosti, gre za moznost, 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 poloZaja. Specialno urejanje
polozaja parlamenta v razmerju do sistemske ureditve je opravicljivo samo do ravni, ki
uposteva specificnost njegove organizacije in dela. Najvecje pomanjkljivosti se kazejo
pri financni avtonomiji. Kot minimum mora imeti parlament moznost sam pripraviti
predlog svojega financnega nacrta oziroma proracuna. V nadaljnjih postopkih viada
ne bi smela, pri pripravi integralnega drzavnega proracuna, imeti moznost poseganja
v predlog parlamenta, se posebej, ce je ta pripravijen v skladu z vnaprej dogovorjenimi
kriteriji in potrebami za izvajanje vseh parlamentarnih funkcij.

Klju¢ne besede: avtonomija parlamenta.

O parlamentarni avtonomiji je govoril dr. Franc Grad na kolokviju, ki je bil organiziran v

Drzavnem zboru ob 10. obletnici parlamentarizma v Sloveniji. V uvodu je dejal:

»Parlamentarna avtonomija je klasicen pojem parlamentarnega prava in delovanja
sodobnih parlamentouv, kljub temu pa se o tem pri nas razmeroma malo govori. Treba
se je vprasati, zakaj. Razlogi so seveda lahko razlicni. Eden razlog bi bil lahko ta, da pac
o parlamentarnem delovanju se ne vemo cisto vsega. Drugi razlog, ki je po svoje celo
prepricliivesi, pa je ta, da ne glede na to, da je prisio do velike zareze v primerjavi z
delovanjem prejsnje skupscine, je vendarle zavest o tem, da je parlament telo, ki deluje

relativno samostojno in neodvisno od drugih drzavnih organou, bila utrjena ze prej in

* Jozica Veliscek, univerzitetna diplomirana pravnica, sekretarka v Sluzbi Vlade RS za zakonodajo. Se-

kretarka Drzavnega zbora v 1. mandatu in generalna sekretarka Drzavnega zbora v IL. in III. mandatu.
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smo jo na nek nacin podedovali. Kljub temu pa mislim, da je avtonomija v delovanju
nasega parlamenta uresnicena samo delno, v nekaterih sicer pomembnih delih, v dru-
gih pomembnih pa ne.« (Grad, 2000).

Glede na to, da avtonomija ni nikoli v celoti dosezena in se z razvojem demokracije, no-
vimi spoznanji in izku$njami ter materialnimi moznostmi lahko neprestano nadgrajuje,
je mogoce smiselno o tej temi na kratko Se enkrat spregovoriti z namenom razjasnje-
vanja in povecevanja zavedanja o njenem pomenu. Prispevek nima namena ugotavljati
ravni avtonomije Drzavnega zbora, ampak na splosno predstaviti namen in pomen av-

tonomije parlamentov ter nac¢ine njenega zagotavljanja.

Avtonomija parlamenta izhaja iz nacela delitve oblasti na zakonodajno, izvrsilno in so-
dno, ki je opredeljeno v ustavnih aktih posameznih drzav. Ustavni akti opredeljujejo
tudi organe, ki izvajajo oblast ter njihove pristojnosti. Nadaljnja razdelava oblikovanja
organov in njihovih pristojnosti je dolo¢ena z zakoni in drugimi predpisi, ki morajo

spostovati nacelo 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 izvrsilne oblasti.

Moderni parlamenti praviloma imajo dolo¢eno stopnjo avtonomije, ki je po posame-
znih drzavah razli¢na. Stopnja avtonomije je odvisna od veliko dejstev oziroma razlo-
gov, predvsem od polozaja parlamenta v ustavni ureditvi, njegovih pristojnosti, pa tudi
od realnih odnosov med organi drzavne oblasti, predvsem med parlamentom in vlado,

ki je v najvecji meri posledica vecje ali manjse demokrati¢ne tradicije.

Pri avtonomiji parlamenta gre za moznost, 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,
¢e vlada s svojim aktom uredi dolo¢eno vprasanje, ki je zakonska materija, ne gre za kr-
Senje ali onemogocanje avtonomije parlamenta, ampak za krSenje nacela delitve obla-

sti, neustavno sprejemanje predpisa, uzurpacijo zakonodajne oblasti in krSenje hierar-
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hije pravnih aktov. Ce pa vlada, z omejevanjem sredstev, potrebnih npr. za zasedanje
parlamenta, parlamentu onemogoci sprejem zakona, pa govorimo o kr$enju njegove

avtonomije in s tem onemogocanje izvajanja njegovih ustavnih pristojnosti.

Avtonomija parlamenta je pridobitev demokrati¢nih sistemov in se je uveljavljala tudi
po nepisanih pravilih. Pitamic v zvezi s poslovanjem parlamenta pojasni, da je organi-
zacija parlamentarnega dela vec¢inoma povzeta iz prakse najstarejSega, to je angleskega

parlamenta:

»Poslovanje tega parlamenta se naslanja v glavnem na obicajno pravo; Sele v 19. stole-
lju se je, vsaj deloma, to obicajno pravo zbiralo, razvijalo, pa tudi dopolnjevalo v stalnih
pravilih (standing orders). V drugih parlamentih so pravila, ticoca se poslovanja, kodi-
Sficirana v poslovnikih, ki si jih predpisujejo moderni parlamenti sami (parlamentarna

avtonomija).« (Pitamic, 1927)

Zagotavljanje parlamentarne avtonomije je v veliki meri odvisno od druzbene uredi-
tve, demokrati¢ne tradicije in politicne kulture. V novejsih demokracijah se pomanjka-
nje avtonomije parlamenta in potreba po formalni ureditvi vseh njenih pojavnih oblik
kaze kot precej vedji problem kot v razvitih demokracijah, v katerih se celo formalno
neurejena avtonomija v praksi popolnoma spostuje. Hans Brattesta, generalni sekretar
norveskega parlamenta, je na zasedanju Zdruzenja generalnih sekretarjev parlamentov
opozoril na razprave, ki se na Norveskem pojavljajo o tem, da se je z avtonomijo §lo
ze predale¢; parlament ima obsezno avtonomijo pri dolocanju lastnih pravil, pripra-
vljanju lastnega prorac¢una in celo upravljanju z lastnim premozenjem, prednost vlade
je malo po malo izginjala in vse kaze, da bo potrebno doseci dolo¢eno ravnovesje. To
ravnovesje se je na tem zasedanju na nek nacin poskusalo doseci 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 vprasalnik o regulativni, financ¢ni in upravni avtonomiji parlamentov, ve¢

ali manj soglasali:

»Kot avtonomijo razumemo moznost parlamenta, da doloci lastna pravila za delova-
nje in zagotovi potrebna sredstva za izvajanje svojega poslanstva, zlasti: predstavija-
i ljudstvo, javno izrazati mnenja oziroma stalisca, pripravljati in izglasovati najpo-
membnejse pravila (splosno imenovana zakoni) in nadzorovati, kolikor je mozno

neoduvisno, delovanje viade in izvrSevanje storitev izvrsilne oblasti.«
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Avtonomija parlamenta se tako kaze na ve¢ podrocjih kot pravica parlamenta, da se or-
ganizira po svojih potrebah, da ima poslovnik in druge akte, svoj prorac¢un in kontrolo
nad njim ter svojo lastno sluzbo. Pri tem mora upostevati splosne predpise, saj so lahko
tudi njegovi akti podvrzeni sodni in inspekcijski presoji, splosni akti pa morajo biti v

skladu z Ustavo in zakonom.

Avtonomija parlamentu ne daje v sistemu drzavne oblasti posebnega polozaja, ki bi
bil drugacen od polozaja drugih vej oblasti, ker je, ravno tako kot drugi organi, del
drzavne oblasti. Poseben polozaj parlamenta bi bil v nasprotju z nacelom delitve obla-
sti in bi pomenil prevlado ene oblasti nad drugimi. Specialno urejanje polozaja parla-
menta v razmerju do sistemske ureditve je opravicljivo in dopustno samo do ravni, ki
uposteva specificnost organizacije in dela parlamenta, s tem se po eni strani omogoca
kakovostno in ucinkovito izvajanje pristojnosti, po drugi pa preprecuje drugim vejam
oblasti, predvsem izvrsni, da bi vplivale in onemogocale delo parlamenta. Izhajajo¢ iz
take opredelitve, je najbolj primerna ureditev za vse veje oblasti tista, ki predpostavlja
sistemsko ureditev vprasanj, ki se nanasajo na vse organe oblasti in isto¢asno uposteva
specifi¢nosti posameznih organov. Po takem konceptu se z zakonom na enoten, sistem-
ski nac¢in ureja dolocena zakonska materija, a upostevajo¢ nacelo delitve oblasti, zakon
daje pooblastilo za podrobnejso razdelavo posameznih zakonskih dolocb, in sicer:

* vladi za sprejemanje aktov za organe drzavne uprave (ministrstva in vladne sluzbe)

* drugim drzavnim organom (parlamentu), da po lastni presoji s svojimi akti odlocijo,
ali o smiselni uporabi aktov vlade ali zaradi svojih pristojnosti in specifi¢nosti svojega
dela, sprejmejo svoje akte v skladu z zakonskimi dolo¢bami.

Pridobitev pristojnosti isto¢asno pomeni tudi prevzem odgovornosti. Vsak organ oziro-

ma odgovorna oseba organa odgovarja za zakonitost in pravilnost sprejetih odlocitev,

ki so lahko podvrzene nadzoru inspekcijskih in drugih pristojnih organov.

Parlamentarna avtonomija vkljucuje regulativno, upravno in finan¢no avtonomijo ter
avtonomijo pri zagotavljanju varnosti, ki omogocajo parlamentu lastno organizacijo in
pogoje za izvajanje svojih pristojnosti.

Regulativna avtonomija omogoca parlamentu, da samostojno sprejema pravila in po-
stopke za svoje delovanje. Upravna avtonomija daje parlamentu pravico, da sam odloca
o organizaciji svoje sluzbe, avtonomija pri zagotavljanju varnosti pa pomeni, da parla-
ment sam odloc¢a o nac¢inu varovanja parlamenta in poslancev (na pr. sluzba parlamen-

ta, policija, vojska ali zasebne organizacije).
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Zgoraj omenjene avtonomije so parlamentom praviloma ustrezno zagotovljene, najve-
¢je pomanjkljivosti pa se kazejo pri finan¢ni avtonomiji. Kot minimum mora imeti par-
lament moznost sam pripraviti predlog svojega finan¢nega nacrta oziroma proracuna.
V nadaljnjih postopkih vlada ne bi smela, pri pripravi integralnega drzavnega proracu-
na, imeti moznosti spreminjanja oziroma poseganja v predlog parlamenta, Se posebej,
Ce je ta pripravljen v skladu z vnaprej dogovorjenimi kriteriji in potrebami za izvajanje
vseh parlamentarnih funkcij.

Pri pripravi svojega prorac¢una mora parlament upostevati razmere ekonomskega in
splosnega druzbenega stanja ter prioritete druzbenega razvoja. Zelo je namrec po-
membno, da parlament ravna po nacelu samoomejevanja in s tem daje zgled drugim
proracunskim uporabnikom ter povecuje ugled parlamenta kot najvisjega predstavni-
Skega telesa. Naloga parlamenta je tudi transparentno predstavljanje visine in namenov
proracunskih sredstev javnosti z javnim objavljanjem in argumentirano razpravo v de-
lovnih telesih in na plenarni seji. Dejstvo je, da parlament sprejema drzavni proracun, ki
ga predlozi vlada in ga ima moznost spremeniti, vendar javnost praviloma ne sprejema
z odobravanjem odlocitev parlamenta, ki v postopku v parlamentu z amandmaji povi-
Suje proracun v svojo korist. Zaradi tega je zelo pomembno, da parlament pripravi kva-
liteten in realen proracun, ki obsega sredstva za pokrivanje stroskov 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 premozenjem drzave, ki
je potrebno za izvajanje njegovih pristojnosti.

Vecina pravnih ureditev o zagotavljanju sredstev za izvajanje pristojnosti parlamenta
omogoca parlamentu, da samostojno, na podlagi navodil ministrstva za finance, pripra-
vi svoj proracun. Vecjo ali manjso stopnjo avtonomije pa pokaze ureditev o pristojno-
stih vlade, da spreminja, zmanjsa sredstva, ki jih predlaga oziroma zahteva parlament in
konkretno izvajanje teh pristojnosti v praksi. V drzavah z daljSo parlamentarno demo-
kracijo vlada praviloma ne posega v predlog, ki ga je pripravil parlament, tudi v tistih
primerih, ko formalno ima to pristojnost.

Popolna finan¢na avtonomija je zagotovljena v tistih ureditvah, v katerih parlament pri-
pravi in sprejme svoj proracun brez sodelovanja vlade. V ustavnih ureditvah, v katerih
se vsa sredstva zagotavljajo v integralnem drzavnem proracunu, je proracun parlamen-
ta sestavni del drzavnega proracuna. V tem primeru so mozni trije nacini priprave in
sprejemanja tistega dela proracuna, ki se nanasa na parlament. Parlament:

1. pripravi svoj predlog proracuna, ki ga vlada brez usklajevanja vkljuc¢i v predlog dr-

Zavnega proracuna ali

231



2. pripravi svoj proracun, ga usklajuje z ministrstvom za finance in tudi, ¢e ne pride do
uskladitve, vlada vkljuci v predlog drzavnega proracuna predlog parlamenta brez
kakrsnih koli sprememb ali

3. pripravi svoj predlog proracuna, ga usklajuje z ministrstvom za finance in ¢e ne pri-
de do uskladitve, vlada vkljuci v predlog drzavnega proracuna spremenjen predlog
proracuna parlamenta, s tem, da v obrazlozitvi navede predlog, ki ga je pripravil
parlament.

Pri pregledu teh treh nacinov priprave predloga proracuna parlamenta lahko ugotovi-
mo, da nacin pod 1 zagotavlja finan¢no avtonomijo parlamentu v celoti, ampak odsto-
pa od sistemske resitve za vse neposredne uporabnike proracuna. Postavlja se vprasa-
nje upravicenosti takega odstopanja za zagotavljanje sredstev za izvajanje pristojnosti
parlamenta. Za nacin pod 3 se lahko ugotovi, da je v okviru sistemske resitve za vse
neposredne proracunske uporabnike, vendar ne zagotavlja finan¢ne avtonomije par-
lamenta in v skrajnem primeru vlada kot izvrsilna veja oblasti lahko pomembno vpliva
na izvajanje pristojnosti parlamenta. Kot najprimernejsi lahko ocenimo nacin pod 2 iz
naslednjih razlogov:

Ta nacin predpostavlja:

* sistemsko ureditev za vse neposredne proracunske uporabnike, vklju¢no s parlamen-

tom,

* soocanje argumentov med vlado in parlamentom in moznost doseganja dogovora
oziroma usklajenega predloga,

» moznost parlamenta, da zahteva vkljucitev svojega predloga v predlog drzavnega
proracuna zaradi zagotovitve svoje finan¢ne avtonomije, ob istocasnem prevzemu
odgovornosti za racionalno in druzbeno sprejemljivo nacrtovanje in porabo sredstev
za izvajanje svojih pristojnosti.

Financ¢na avtonomija zagotavlja parlamentu tudi samostojno izvajanje sprejetega pro-

racuna in prepoveduje poseganje vlade oziroma ministrstva, pristojnega za finance, v

parlamentarni proracun brez soglasja parlamenta.

V parlamentarni demokraciji bi moral biti polozaj parlamenta z dobro organizacijo in
dobrimi pogoji za delo v splosnem interesu. Da bi se doseglo pravilno razumevanje
pristojnosti in polozaja parlamenta in preprecila 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. Isto¢asno, parlament mora na ustrezen nacin seznaniti javnost s pomenom
svoje vloge in vplivom na vsakdanje zivljenje ljudi, s ¢imer bi se preprecila oziroma

zmanjsala neupravicena 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 drzave, kjer je zagotovljena visoka stopnja
avtonomije parlamenta, je Italija, ki je celo kot kaznivo dejanje opredelila poskus pre-
precitve opravljanja funkcij zbornic (289. ¢len Kazenskega zakonika) in javno zalitev
zbornic (290. ¢len Kazenskega zakonika).

Avtonomija parlamenta namre¢ ni sama sebi namen, ampak pomeni nujni pogoj za ne-
moteno, kvalitetno in uc¢inkovito izvajanje pristojnosti zakonodajne veje oblasti. Poleg
formalne zagotovitve avtonomije je ravno tako, ¢e ne $e bolj, pomembno zavedanje
predstavnikov ljudstva, poslancev, da jim le popolna avtonomija zagotavlja izvrsevanje
poslanstva, ki jim je bilo na volitvah zaupano. Poslanci se v dolo¢enih primerih pomena
avtonomije ne zavedajo v zadostni meri. Predvsem tisti iz pozicije so v precejsnji meri
navezani na vlado in pogosto sledijo njenim predlogom in ravnanjem, kar, ¢e gre za
izvajanje politicnega programa, predstavljenega v volilni kampanji, ni ni¢ narobe, pro-
blem pa je, ¢e tako njihovo ravnanje onemogoca 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
politi¢no opcijo in ne nazadnje za njih same ob naslednjih volitvah. »Njihova ravnanja
oziroma predlogi postanejo politicno sprejemljivi, kar pomeni, da so sprejemljivi za ve-
¢ino relevantnih akterjev ali da jim oni vsaj ne nasprotujejo«, ugotavlja dr. Ivan Grdesi¢
(Grdesic, 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
Jfor 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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1Z71VI OBVLADOVANJA KAKOVOSTT IN SPREMLJANJA
UCINKOVITOSTI DELA V PARLAMENTARNIH SLUZBAH

Irena Ograjensek’

POVZETEK

Kako doseci in ohraniti kakovost storitev sta kljucni vprasangi, s katerima se sooca vsa-
ka organizacija. Vprasanji Se dodatno pridobita na pomenu, ko je govora o obvladova-
nju kakovosti in spremljanju ucinkovitosti dela v podpornih parlamentarnih sluzbabh.
Le-te namrec igrajo odlocilno viogo pri vzpostavitvi in ohranjanju pomena regional-
nih, nacionalnih in nadnacionalnih parlamentov kot stebrov demokracije v druzbi.
Poleg predstavitve teoreticnega okvira za obviadovanje kakovosti in spremijanje ucin-
kovitosti dela v podpornih parlamentarnih sluzbah v tem prispevku prikazujemo tudi
skupne znacilnosti in nekatere specificne prakticne resitve, s katerimi smo se seznani-
li v procesu analize izbranih evropskih parlamentarnih sluzb. Prispevek zakljucimo
s predstavitvijo aktivnosti, ki bi v okviru ciklicno izvajanega akcijskega nacrta pod-
pornim sluzbam Drzavnega zbora Republike Slovenije omogocale Se bolj sistematicno
spremljanje dosezenega napredka na podrocju obvladovanja kakovosti in spremljanja
ucinkovitosti dela.

Klju¢ne besede: obvladovanje kakovosti, parlamentarne sluzbe, spremljanje ucinkovi-

tosti dela.

1 Uvod

Kako doseci in ohraniti kakovost storitev sta klju¢ni vprasanji, s katerima se sooca vsaka
organizacija. Vprasanji se dodatno pridobita na pomenu, ko je govora o obvladovanju
kakovosti in spremljanju uc¢inkovitosti dela v podpornih parlamentarnih sluzbah. Le-te
namrec¢ igrajo odloc¢ilno vlogo pri vzpostavitvi in ohranjanju pomena regionalnih, naci-

onalnih in nadnacionalnih parlamentov kot stebrov demokracije v druzbi.

* Irena Ograjenéek, doktorica znanosti, je izredna profesorica na Ekonomski fakulteti Univerze v
Ljubljani. Raziskovalno in svetovalno se Ze vrsto let ukvarja z izzivi merjenja in obvladovanja kakovosti v

organizacijah. Kontakt: irena.ograjensek@ef.uni-lj.si.
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V pricujocem prispevku najprej razvijemo teoreti¢ni okvir za diskusijo obvladovanja
kakovosti in spremljanja uc¢inkovitosti dela v podpornih parlamentarnih sluzbah. Nato
izpostavimo skupne znacilnosti in nekatere specificne prakti¢ne resitve, s katerimi
smo se seznanili v procesu analize izbranih evropskih parlamentarnih sluzb. Za konec
predstavimo nabor aktivnosti, ki bi v okviru cikli¢no izvajanega akcijskega nacrta pod-
pornim sluzbam Drzavnega zbora Republike Slovenije omogocale Se bolj sistemati¢no
spremljanje dosezenega napredka na podrocju obvladovanja kakovosti in spremljanja

ucinkovitosti dela.

2 Obvladovanje kakovosti v teoriji in praksi
2.1 Pojma kakovost in obvladovanje kakovosti

O kakovosti je mogoce razpravljati z razlicnih vidikov: filozofskega, tehni¢nega, eko-
nomskega, druzbenega, organizacijskega, pravnega, zdravstvenega, ekoloskega, soci-
oloskega, eticnega, statisticnega in drugih. Vec¢ina opredelitev kakovosti, ki jih zasledi-
mo v literaturi, in jih je smiselno upostevati v procesih obvladovanja kakovosti v javni
upravi, temelji na eni ali obeh razseznostih, 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 izboljsevanju. Gre za taksno kombiniranje kvan-
titativnih metod in kadrov, ki zagotavlja izboljsanje kakovosti dobavljenih vhodnih ele-
mentov v posamicen proces, izbolj$anje kakovosti vseh procesov v organizaciji ter dvig

stopnje zadovoljevanja potreb (u)porabnikov - tako v sedanjosti kot tudi v prihodnosti.

Razli¢ni avtorji navajajo razlicno Stevilo klju¢nih elementov (celovitega) obvladovanja
kakovosti. Po mnenju Beauregard et al. (1992: 1-8) so klju¢ni elementi (celovitega) ob-
vladovanja kakovosti trije:
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* primerno okolje, ki ga morajo ustvariti vodje;
 premiSljena uporaba orodij neprestanega izboljsevanja;

* pooblastila, dana zaposlenim.

Osnovni elementi celovitega obvladovanja kakovosti po Swiftu (1995: 3-4) so sicer Ste-

vil¢nejsi, vendar jih z nekaj premisleka zlahka zdruzimo v tri prej nastete kljucne ele-

mente po Beauregard et al.:

* zavest, da kupci oziroma (u)porabniki Zelijo in znajo ceniti kakovostne proizvode in
storitve;

* zavest, da lahko kakovost izboljsamo s preprecevalnim delovanjem (tj. preprecujemo
odstopanje dejanskih od zahtevanih vrednosti);

* zavest, da je mogoce veCino procesov v organizaciji poenostaviti, standardizirati in
optimizirati;

* zavest, da je proces izboljSevanja neskoncen - vsaka Se tako dobra resitev mora biti
predmet ponavljajoc¢ega se preverjanja in ocenjevanja;

* zavest, da je odlocitve potrebno sprejemati na osnovi preverjenih dejstev in ne intu-

itivno.

Vezni ¢len med nastetimi osnovnimi elementi celovitega obvladovanja kakovosti so
zaposleni, ki predstavljajo odlocilni dejavnik (ne)uspesnosti delovanja v organizaciji
uvedenega sistema kakovosti, saj so zaradi svoje seznanjenosti s procesi, ki potekajo v
njej sposobni opredeliti probleme in predlagati resitve zanje. Ce jih vklju¢imo v proces
neprestanega izboljSevanja, lahko pomembno prispevajo k lazjemu, hitrejSemu in ucin-

kovitejsemu 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
odli¢nostvletu 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 razsirjanje 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 odlic¢-
nost, Slovensko zdruzenje za kakovost, Slovenski institut za standardizacijo, Urad RS za
meroslovje v okviru Ministrstva za visoko Solstvo, 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 (Zurga, 2001; Zurga, 2002).

Podroben pregled aktivnosti na podrocju zagotavljanja odli¢nosti v slovenski javni
upravi do leta 2006 je podan v knjiZici z naslovom Odlicnost v slovenski javni upravi
1995-20006, ki je prosto dostopna na spletnih straneh Urada RS za meroslovije (www.
mirs.gov.si). Na isti spletni strani so na voljo tudi podrobne informacije o projektu z na-
slovom Razvoj in vzpostavitev sistema ocenjevanja odli¢nosti 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 enostavnejsi kot evropski model poslovne
odli¢nosti (EFQM), zaradi ¢esar je primeren predvsem za zbiranje prvih vtisov o delo-
vanju dane organizacije. Nastal je kot odziv na potrebe organizacij javnega sektorja. Le-
te so zelele oblikovati sebi prirejen model, ki uposteva dejavnike, kakr$ni so vezanost
na politiko, servisna dejavnost, usmerjenost k odjemalcem in nefinan¢ni rezultati dela
(Kern Pipan in Leon, 2004: 66).

Bistvo modela CAF je v samoocenjevanju, ki temelji na 27 zelo podrobnih vprasanjih o
organizaciji (vprasanja so povezana v devet osnovnih meril) in daje celovito sliko stanja,

ki sluzi kot osnova za doseganje soglasja o prihodnjih usmeritvah organizacije.

Zal je samoocenjevanje tudi temeljna slabost tega modela, saj so notranji ocenjevalci
zaradi dobrega poznavanja okolis¢in nastanka doloc¢enih problemskih stanj (v podpor-
nih parlamentarnih sluzbah so povezana s specificno 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 mogoc¢e uporabljati neodvisno

od tega, ali je organizacija implementirala normativni sistem kakovosti ali ne.
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3  Spremljanje ucinkovitosti dela v teoriji in praksi
3.1 Racionalno in smiselno delovanje organizacije

V ekonomski teoriji povzema racionalno delovanje organizacije mini-max nacelo, ki
pomeni bodisi dosec¢i dani rezultat z minimalnimi Zrtvami (tj. z minimalno mozno po-
rabo razpolozljivih sredstev) bodisi z danimi Zrtvami (tj. z danimi sredstvi) dosec¢i ma-

ksimalni moZzni rezultat.

Razumevanje ucinkovitosti delovanja organizacije, vezano zgolj na vsebino mini-max
nacela, je seveda preozko. Pogosto namrec¢ racionalno delovanje $e ne pomeni tudi
smiselnega delovanja. Smiselno delovanje je tisto, ki organizaciji omogoca uresnicevati
njeno poslanstvo oziroma je v skladu z nameni, zaradi katerih je bila organizacija usta-

novljena.

Osnovno poslanstvo parlamentarnih sluzb je zagotavljanje podpore zakonodajnemu
procesu. V tem okviru so smiselne vse aktivnosti, ki ta proces podpirajo. Vodje parla-
mentarnih sluzb nosijo odgovornost za to, da je smiselno delovanje zagotovljeno na v
danem trenutku najbolj racionalen nacin. To pa je zaradi specifi¢ne narave dela (velika
heterogenost vsebinskih podrocij, ki jih parlamentarne sluzbe pokrivajo cikli¢nost in
posledi¢no visoke nadobremenitve zaposlenih v koni¢nih fazah; itd.) v praksi izjemen

izziv.

3.2 Nabor ukrepov za izboljSevanje u¢inkovitosti dela v
organizaciji

V naboru prakti¢nih ukrepov za izboljsevanje uc¢inkovitosti dela v organizacijah je treba
posebej izpostaviti:
 Analizo ucinkovitosti poteka delovnih procesov. Sistemati¢na analiza ucinkovitosti
poteka delovnih procesov je potrebna zaradi zagotavljanja njihove debirokratizacije
in fleksibilnosti. V tem okviru je treba za vsak delovni proces:
e pripraviti diagram poteka;
* doloditi interesne skupine in skrbnike;
 ugotoviti ozka grla;
* ugotoviti, ali je proces v zadostni meri podprt z informacijsko tehnologijo;

¢ letno analizirati in ovrednotiti njegove stroske in koristi;
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* dolo¢iti nabor finan¢nih in nefinan¢nih kazalcev ucinkovitosti procesa v skladu
s sprejetimi strateskimi cilji. V organizacijah javnega sektorja morajo biti financ¢ni
kazalci, vezani na posamezen delovni proces, predvsem stroskovne narave. Nefi-
nan¢ni kazalci pa morajo biti vezani vsaj na dejavnike ucinkovitosti procesov (npr.
Stevilo podanih in uresni¢enih predlogov za izboljsave, Stevilo opravljenih nadur,
spostovanje rokov ipd.), na kadrovske potenciale (dejansko in zeleno kadrovsko
strukturo; kazalce fluktuacije; kazalce bolniskih odsotnosti itd.), pa tudi na zado-
voljstvo zaposlenih ter zadovoljstvo uporabnikov storitev organizacije.

» Sistemati¢no racionalizacijo poslovanja. V tem okviru velja analizirati koristi in stro-

Ske posameznih notranjih servisnih sluzb (npr. racunovodske, prevajalske, prevozne,

prehrambene itd.) ter preuciti moznosti dodelitve koncesij za izvajanje katere od teh

dejavnosti zunanjim izvajalcem.

UravnoteZeni sistem kazalnikov je tisto orodje, ki omogoca sistemati¢no povezovanje

finan¢nih ter nefinan¢nih vidikov poslovanja ter pripravo enega ali ve¢ scenarijev bo-

docega razvoja in delovanja organizacije. Glavni koraki pri vzpostavitvi sistema so:

» opredelitev Zelenih in merljivih bodocih stanj organizacije (angl. Strategic Destinati-
ons Statements);

* izbira najprimernejsih strategij, opredelitev pogojev za njihovo doseganje ter izdela-
va vzro¢no-posledi¢nih povezav (angl. Strategic Linkage Model);

» opredelitev najprimernejsih kazalcev, potrebnih za spremljanje uresnicevanja zasta-
vljenih strategij ter na¢inov porocanja (angl. Objective and Measure Documentation);

« opredelitev projektov za realizacijo zastavljenih strategij.

Poudariti je treba, da je eden od predpogojev za uspesno opredeljevanje in uresnice-
vanje zastavljenih strategij konsenzualno delo najvisjega vodstva in vseh ostalih skupin
deleznikov. Poleg tega pa je za dolgoro¢no uspesnost uravnotezeni 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 uc¢inkovitosti
dela v tujih parlamentarnih sluzbah

4.1 Metodologija raziskave

Od decembra 2006 dalje na Ekonomski fakulteti Univerze v Ljubljani redno spremljamo
splosno dostopne spletne vsebine tujih parlamentov, ki se nanasajo na obstoj in nacine
implementacije pobud za izboljsanje kakovosti in ucinkovitosti dela njihovih podpor-

nih sluzb.

Poleg tega smo v sklopu projekta z naslovom »Spremljanje kakovosti in u¢inkovitosti v
sluzbah Drzavnega zbora Republike Slovenijeq, ki je bil s predstavitvijo rezultatov pro-
jekta zaposlenim v teh sluzbah formalno zakljuc¢en v maju 2009, izvedli spletno poi-
zvedbo ter Stevilne globinske intervjuje o obstoju in nac¢inih implementacije pobud za

izboljsanje kakovosti in uc¢inkovitosti dela podpornih sluzb tujih parlamentov.

Pri tem smo se osredotocili na obravnavo naslednjih vsebinskih sklopov:

* Zunanje omejitve delovanja parlamentarnih sluzb.

* Pretekle in sedanje pobude v smeri obvladovanja kakovosti in spremljanja uc¢inkovi-
tosti dela parlamentarnih sluzb (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 sluzb.

V analizo smo zajeli:

* Evropski parlament.

* Nacionalne parlamente drzav ¢lanic Evropske unije.

* Nacionalne parlamente izbranih kandidatk za ¢lanstvo v Evropski uniji.
* Izbrane druge nacionalne parlamente (Svica, Kanada, Rusija, ZDA).

* Izbrani regionalni parlament (parlament Kantona Zurich v Svici).
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Svico smo v analizo vkljucili kot drzavo z najdaljso parlamentarno tradicijo v svetu; Ka-
nado zaradi izjemnih dosezkov na podroc¢ju obvladovanja kakovosti in zagotavljanja
ucinkovitosti dela parlamentarnih sluzb; Rusijo in ZDA pa kot dve izmed svetovnih ve-
lesil.

4.2 Ugotovitve primerjalne analize

Splosne ugotovitve primerjalne analize je mogoce zdruziti v naslednje stiri skupine:

trendi, prednosti, slabosti ter moznosti za izboljsave.

4.2.1 Trendi

* Poslanci potrebujejo vedno vec podpore, zaradi ¢esar obseg nalog, ki jih opravljajo
podporne parlamentarne sluzbe, strmo narasca.

* Podporne parlamentarne sluzbe se izjemno hitro profesionalizirajo in specializirajo.

» Odlocitve je treba sprejemati hitreje kot v preteklosti. Ker prihaja do krajsanja rokov,
narascata stres in preobremenjenost zaposlenih v podpornih parlamentarnih sluz-
bah.

* Sledenje pobudam in zahtevam iz EU ima za posledico, da je delovni jezik v podpor-
nih parlamentarnih sluzbah v vedno ve¢jem obsegu anglescina, ne pa materinsc¢ina.

» Zaradi vedno vecje polarizacije politicnega prostora prihaja do napetosti in nezaupa-

nja med zaposlenimi v podpornih parlamentarnih sluzbah.
4.2.2 Prednosti podpornih parlamentarnih sluzb:

* V okviru javne uprave imajo podporne parlamentarne sluzbe visok ugled.

* Zaposlitev v podpornih parlamentarnih sluzbah velja za dobro in stabilno.

* Nacin vodenja v podpornih parlamentarnih sluzbah je decentraliziran, zaradi ¢esar
imajo zaposleni vedje moznosti za prevzem odgovornosti in uresnicevanje svojih za-
misli.

 Organizacijska klima v podpornih parlamentarnih sluzbah je dobra, zaradi ¢esar so
zaposleni motivirani, fleksibilni in u¢inkoviti (zanje so znacilni visok osebni anga-
zma, visoki eti¢ni standardi, fleksibilnost pri sprejemanju novih oziroma dodatnih

nalog, tesno sodelovanje z uporabniki ...).
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4.2.3 Slabosti podpornih parlamentarnih sluzb

» Posamezni sektorji oziroma oddelki so vpeti v dvojno - politi¢no in strokovno - hi-
erarhijo.

* Mnogi zaposleni se ne znajo soocati 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 dolocene odlocitve.

 Zaradi ¢asovne omejenosti mandatov poslancev ni enotnega pogleda na strategijo
razvoja podpornih parlamentarnih sluzb (celota v primerjavi z deli). To pomeni, da
ima resevanje tekoce dnevne problematike prednost pred sistemati¢no diskusijo ra-
zvojnih vprasan.

* Vodje ne razpolagajo z zadovoljivimi mehanizmi za nagrajevanje najboljsih delavcev.

4.2.4 Moznosti za izboljsave kakovosti in uc¢inkovitosti dela podpornih par-
lamentarnih sluzb

* Prevetriti je treba organizacijsko strukturo; smiselno povezati sluzbe, ki najtesneje so-
delujejo in glede na relevantnost upostevati principe (ne)hierarhi¢nosti, (de)centra-
lizacije in matri¢nosti.

* Z vidika debirokratizacije in fleksibilnosti je treba analizirati potek posameznih de-
lovnih procesov ter izboljsati formalne komunikacijske tokove.

* Vlagati je treba v dolgoroc¢ni razvoj kadrov in zagotoviti, da bodo vodje posamezne
sluzbe vodili z osebnim zgledom.

* Vzpostaviti je treba mehanizme dolgoroc¢ne zaposlovalne politike.

* Razviti je treba uravnotezeni sistem kazalnikov za spremljanje trendov v uc¢inkovitosti
in gospodarnosti na posameznem organizacijskem podrocju.

» Iskati in izkoristiti je treba moznosti za sofinanciranje razvojnih pobud, ki jih podpor-

nim parlamentarnim sluzbam nudi Evropska komisija.

Med specifi¢nimi ugotovitvami raziskave kaze izpostaviti samo nekatere najbolj zani-

mive:

* Avstrijski parlament je edini, kjer vodilni razmisljajo o uvedbi uravnoteZenega sistema
kazalnikov in so v tej smeri Ze pripravili nekatera vsebinska izhodisc¢a. V nasprotju s
Svicarji, ki so v osebnih razgovorih poudarjali zelo negativne izkusnje z zunanjimi

svetovalci, so Avstrijci z delom zunanjih svetovalcev izjemno zadovoljni. Sodelovanje
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poteka tako na podrodju racionalizacije poslovanja, izobrazevanja, merjenja organi-
zacijske klime in zadovoljstva zaposlenih, kot tudi na podroc¢ju merjenja zadovoljstva

(uw)porabnikov.

V Svici so pobude v smeri obvladovanja kakovosti ter spremljanja ucinkovitosti dela
parlamentarnih sluzb prisotne od leta 2003, ko je Svico dosegel val NPM - New Public
Management s spremembami na podrocju nacrtovanja in porabe sredstev, kontrolin-
ga ter managementa kakovosti. V nasprotju z Avstrijci pa so zaposleni v parlamentar-
nih sluzbah $vicarskega zveznega parlamenta prevzeli vajeti procesov obvladovanja
kakovosti in zagotavljanja ucinkovitosti dela v svoje roke in odpustili zunanje sveto-
valce.

To ni edina radikalna poteza, ki je znacilna za Svicarje. Vec¢ina parlamentarnih sluzb
po svetu se izogiba outsourcinga, Svicarji pa so ga uresnicili tako na podroc¢ju 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, u¢inkovito in fleksibilno enoto, ki podpira zakonodajni proces.
Dodaten primer $vicarske radikalnosti je pridobitev spricevala kakovosti po sistemu
standardov ISO, in sicer za podrocje dela Finan¢ne komisije (Finanzkommission). To

je edini tovrsten doslej evidentirani primer v Evropi.

Finska je v procesu obvladovanja kakovosti in spremljanja uc¢inkovitosti dela parla-
mentarnih sluzb izbrala strategijo majhnih korakov, saj bi bila strategija velikega poka
po mnenju vodij kontraproduktivna. Pri izvajanju strategije imajo zaposleni moc¢no
oporo v intenzivnem sodelovanju nordijskih drzav tudi na podroc¢ju obvladovanja
kakovosti ter spremljanja ucinkovitosti dela parlamentarnih sluzb, saj si dnevno iz-
menjujejo izkusnje in sodelujejo z velikim Stevilom istih zunanjih dobaviteljev. Da so
s tehnolosko podporo povsem v vrhu, jim omogoca intenzivno sodelovanje s podje-

tjem Nokia.

5 Priporoceni nabor aktivnosti za podporne sluzbe
Drzavnega zbora Republike Slovenije

Zaposleni v podpornih sluzbah Drzavnega zbora Republike Slovenije se na podrocju
obvladovanja kakovosti ter spremljanja ucinkovitosti dela srecujejo s podobnimi izzi-
vi in dilemami kot njihovi kolegi po svetu. Na voljo imajo enak spekter razpolozljivih
orodij in modelov. Le-te lahko smiselno prilagodijo znacilnostim posamezne podpor-

ne sluzbe ter ozjega in SirSega okolja, v katerem sluzba deluje, s ciljem dolgoro¢no
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uresnicevati svoje temeljno poslanstvo, tj. zagotavljanje kakovostne in uc¢inkovite pod-

pore zakonodajnemu postopku.

Celovito analizo stanja v podpornih sluzbah organizacije, kakrsna je Drzavni zbor Re-
publike Slovenije, je zaradi njenih specifi¢nih znacilnosti (predvsem visokih stroskov
in dodatnega obremenjevanja zaposlenih) ter glede na izkusnje primerljivih tujih par-
lamentov smiselno izvesti ex post vsakic¢ ob zacetku novega mandata Drzavnega zbora
Republike Slovenije po naslednjih vsebinskih sklopih:
 Temeljita analiza relevantne interne dokumentacije. V tem okviru kaze preuciti do-
kumentacijo, ki se nanasa na notranjo organizacijo in sistemizacijo delovnih mest ter
priporocila notranjih revizij v relevantnem ¢asovnem obdobju.
 Analiza podatkov, pridobljenih z individualnimi delno strukturiranimi globinskimi
intervjuji z vodji sluzb, sektorjev oziroma oddelkov Drzavnega zbora Republike Slo-
venije. V vsakem razgovoru velja pokriti naslednja tematska podrodja:
* Analiza vpetosti sluzbe, sektorja oziroma oddelka v organizacijsko strukturo.
» Materialni pogoji dela: stanje, potrebe in Zelje.
» Kadrovska situacija: stanje, potrebe in Zelje.
» Organizacija delovnih procesov: stanje, potrebe in zelje.
* Vodenje.
 Razvoj zaposlenih.
* Motiviranje in nagrajevanje zaposlenih.
 Zadovoljstvo zaposlenih.

 Zadovoljstvo odjemalcev.

Analiza podatkov, pridobljenih od zaposlenih v sluzbah Drzavnega zbora Republike
Slovenije s pomocjo spletnih anketnih vprasalnikov. S spletnimi anketnimi vprasalni-
ki je smiselno poleg socioekonomskih vidikov pokriti naslednja vsebinska podrodja:
 Ucinkovitost in organizacija dela v sluzbi, sektorju oziroma oddelku.

* Ocena dela neposredno nadrejenega.

» Ocena dela, ki ga opravljajo zaposleni.

» Ocena dela sodelavcev na isti hierarhi¢ni ravni.

* Ocena dela neposredno podrejenih.

* Moznosti dodatnega izobrazevanja.

Analiza podatkov, pridobljenih z individualnimi delno strukturiranimi globinskimi
intervjuji s predstavniki najpomembnejse skupine uporabnikov storitev sluzb Drzav-
nega zbora Republike Slovenije. Med interesne skupine (déleznike oziroma angl. sta-
keholders) sluzb Drzavnega zbora Republike Slovenije se poleg zaposlenih uvrs¢ajo
tudi vse skupine uporabnikov storitev sluzb Drzavnega zbora Republike Slovenije:
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poslanci, vlada, tuji diplomati, novinarji ter civilna druzba oziroma posamezni drza-

vljani.

Najpomembnejso skupino uporabnikov predstavljajo poslanci. Ker so pretekle izku-

$nje pokazale, da imajo anketni vprasalniki, 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 podrodja:

* Analiza vpetosti posamezne sluzbe, sektorja oziroma oddelka v organizacijsko
strukturo (zgodovinski pogled, aktualno stanje, morebitne smiselne spremembe).

 Zadovoljstvo uporabnikov storitev s kakovostjo in uc¢inkovitostjo dela posamezne
sluzbe, sektorja oziroma oddelka.

* Priporocila uporabnikov storitev za izboljsanje kakovosti in u¢inkovitosti dela posa-

mezne sluzbe, sektorja oziroma oddelka.

Uporabo razli¢nih metod raziskovanja in vkljucevanje razli¢nih ciljnih skupin (vodje,
zaposleni, najpomembnejsa skupina uporabnikov storitev sluzb Drzavnega zbora) pri-

porocamo, s3j je tako zagotovljena moznost navzkriznega preverjanja raziskovalnih za-

kljuckov, posledi¢no pa kar najvecja veljavnost v analizi pridobljenih spoznanj.

Dodatno pa ob vsakokratnem zacetku mandata priporoc¢amo tudi dolocitev strateskih
ciljev podpornih sluzb ter izvedbo strateskega razgovora o pric¢akovanjih zaposlenih v
podpornih sluzbah in poslancev. Na tej osnovi je po izteku danega mandata mogoce
opraviti analizo stopnje uresnicenja zastavljenih ciljev ter analizo zadovoljstva zaposle-
nih v podpornih sluzbah ter poslancev. Obe analizi sta sestavni del porocila o doseze-
nem napredku na podrocju spremljanja kakovosti in uc¢inkovitosti dela v sluzbah Dr-
zavnega zbora Republike Slovenije v minulem mandatnem obdobju, s katerega vsebino

je treba seznaniti tako zaposlene v podpornih sluzbah 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 mainiaining 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 supportservices, quality improvement.

247






|

VLOGA DRZAVNEGA
ZBORA KOT
NACIONALNEGA

PARLAMENTA PO
UVELJAVITVI LIZBONSKE
POGODBE - VPLIV
DRZAVNEGA ZBORA V
PROCESU ODLOCANJA
NA RAVNI EU




VLOGA DRZAVNEGA 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 drzav clanic v dolocenih
pogledih krnil tradicionalno vlogo nacionalnih parlamentov. V zadnjem desetletju pa
se vec pozornosti posveca tudi iskanju poti za njihovo smiselno vkljucitev v postopke
delovanja na ravni EU. Lizbonska pogodba je tako uvedla pomembno novost v institu-
cionalno arhitekturo zakonodajnega odlocanja: mehanizem zgodnjega opozarjanja,
Do katerem parlamenti drzav clanic igrajo eno osrednjih viog pri zagotavljanju sposto-
vanja nacela subsidiarnosti kot varovalke pred prekomernim prilascanjem zakonodaj-
nih pristojnosti s strani institucij Unije. Uvedeni mehanizem ima vec¢ pomanjkljivosti,
ki njegovo ucinkovitost v praksi postavijajo pod vprasaj; po drugi strani pa se kazejo
drobni indici, da so nacionalni parlamenti odloceni, da bodo svojo viogo kljub temu
skusali kar najbolje udejanjiti.

Klju¢ne besede: Evropska unija, Lizbonska pogodba, nacionalni parlamenti, subsidiar-

nost, mehanizem zgodnjega opozarjanja.

1 Uvod - Vecglavost evropske predstavniske demokracije

Nacionalni parlamenti lahko v dosedanjem razvoju Evropske unije najdejo vec¢ razlogov
za slabo voljo. Z vztrajnim prenaSanjem zakonodajnih pristojnosti z ravni drzav ¢lanic
na raven Unije so se iz osrednjih nosilcev pravodajne oblasti vse bolj levili v izvedbe-
ni stroj za prenasanje bruseljske zakonodaje v notranje pravo drzav ¢lanic. Se ve¢, 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 izvrsilno in

zakonodajno vejo oblasti v domacem pravnem redu. Ko so bile leta 1979 uvedene ne-

* Matej Accetto, doktor znanost, 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 moznosti
spremljanja delovanja evropskih institucij prek svojih delegatov v posvetovalni skupsci-
ni, ampak so v neposredno voljenem Evropskem parlamentu dobili tudi resnega tek-
meca za vlogo osrednjega demokrati¢nega predstavnika volje drzavljanov. Obenem je
bila ob pomanjkanju uc¢inkovitih vzvodov ogrozena tudi njihova vloga osrednjega varu-
ha domacih interesov in vrednot, saj so jih v problemati¢nem razmerju med domacim
pravnim redom in pravom Evropske unije z branjenjem suverenosti in nedotakljivosti

lastne ustavne ureditve vc¢asih zasencila ustavna sodisca.

Za tiste, ki evropskemu povezovanju niso naklonjeni, gre kritika morda Se dlje: po njej
nacionalni parlamenti niso (bili) glavna Zrtev, ampak le stranska skoda neustavljivega
prodiranja evropske pravne ureditve in evropskih politi¢nih odlocitev prek preslabo-
tnih pravnih in politi¢nih branikov drzav ¢lanic. Po tej ¢rnogledi razlagi gre vsaka kre-
pitev evropske ravni delovanja nujno na rovas drzav ¢lanic in vsaka krepitev evropske
demokracije na racun domace, saj si je denimo tezko predstavljati vzpostavitev pravega
demosa na ravni Evrope, ki ne bi obenem pomenil hromitve ali celo pogube demosov
posameznih drzav ¢lanic (toda prim. kritiko v Weiler, 1995: 238). Kon¢na podoba te
vizije razvoja Evropske unije je skupni trg nebrzdanega trgovanja s politicnimi interesi,
na katerem bodo pravila igre narekovali veletrgovci, slovenski predstavniki in drzavljani
pa se bodo na njem kréevito borili za prezivetje vsaj kancka lastne identitete. Podoba, ki
bi jo pri nas v luci pricujocega posveta lahko oznacili tudi kot strah, da ne bomo vsaj v

doloc¢enem smislu konc¢ali tam, od koder smo pred dvajsetimi leti zaceli.

Tovrstne kriticne podobe Evropske unije so moc¢ne in v¢asih kot potrebna svarila do-
brodosle, pogosto pa pretirane in nekonstruktivne. Svarijo pred najslabsim moznim za-
kljuckom projekta evropskega povezovanja, ne da bi mu dale moznost doseci prag svo-
jih obljub. Po jedru svojega obstoja je Unija hvalevreden poskus vzpostavitve delujoce
naddrzavne organizacije, politicne tvorbe, ki presega omejitve in slabosti nacionalnih
drzav (npr. Gerbet, 1986: 200-210), ne da bi jih Zelela zgolj ponoviti na vi§ji ravni (Weiler,
2002: 48), ampak namesto tega skusa zagotoviti njihovo ¢im uspesnejse gospodarsko

in politicno sobivanje.

Ravno po tej plati evropska izkusnja se vedno pomeni dragocen model za druge regi-
je vse bolj globaliziranega sveta, v katerem preziveta formalna pojmovanja absolutne
suverenosti vse bolj capljajo za dejansko stvarnostjo soodvisnosti posameznih drzav; v
katerem vrednote skupnosti po ohranjanju lastne jezikovne in kulturne identitete vse

pogosteje tr¢ijo ob interese posameznika po vedjezi¢nosti in ¢ezmejni mobilnosti; v
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katerem, kon¢no, je posameznikova identiteta zbir razli¢nih vrednostnih usmeritev in
vec¢ plati ter ravni pripadnosti (prim. Weiler, 2002: 430-434) - ko je denimo na letalis¢u
v New Yorku Evropejec, med letom proti Frankfurtu postane Slovenec, po prestopu na
letalo proti Brniku Ljubljancan in med voznjo z letalis¢a proti mestu Ze Trnovcan. So-
dobni trendi, ki se med drugim odrazajo tudi v omilitvi tradicionalnega odpora drzav
do veckratnega drzavljanstva, dopuscajo moznost tovrstne deljene pripadnosti in iden-
titete. Prav v tem - v sobivanju enotnosti in raznolikosti, v soobstoju vrednostne zaveze
skupni evropski politi¢ni ureditvi in kulturne zavezanosti lastni narodni identiteti - se

skriva ena od osrednjih odlik ter obljub evropskega povezovanja.

Seveda pa ustreznega ravnovesja med zasledovanjem ¢im vecje enotnosti ter potreb-
nim spostovanjem raznolikosti ni mogoce doseci, kaj Sele ohranjati brez tezav oziroma
nenehnih prizadevanj. Ameriski teoretik Alfred Stepan je pred desetletji prodil s tezo,
ki jo je S$e manj na oceh svetovne strokovne javnosti pred tem v praksi udejanjala tudi
jugoslovanska federalna ureditev - da je poleg do tedaj opevane prakse federalnega
razvoja ZDA kot »zdruzevalnega« federalizma z zdruzevanjem neodvisnih drzav v novo
politi¢cno tvorbo mogoca tudi alternativa tako imenovanega »zadrzevalnega« federa-
lizma, kjer zaradi moc¢nih Zelja po avtonomiji pride do preoblikovanja v bolj federalno
oblike iz unitarne drzave (Stepan, 2001: 315-361). Ceprav 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 cas prisotne teznje
v obe smeri - da bo torej morala nenehno iskati pravo ravnotezje med sredoteznimi in
sredobeznimi silami v ureditvi. To pa je zapletena naloga, pri kateri lahko tvorno vlogo
odigrajo tudi Drzavni zbor (ter Drzavni svet) in drugi nacionalni parlamenti drzav ¢la-
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 drzavam ponuja koristne sadove skupnih
prizadevanj, z drugo pa jih prelaga v lastno skladovnico, je mogoce opisati kot dilemo
o tistem znanem kozarcu, ki je do polovice napolnjen z vodo in o katerem se je mogoce
v nedogled prepirati, ali je napol poln ali napol prazen. Do neke mere je tak opis evrop-

ske ureditve, kot sem nakazal ze zgoraj, povsem tocen. Po drugi strani pa, kot je pred
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¢asom ob obisku ljubljanske Pravne fakultete dejala finska predsednica Tarja Halonen,

si vcasih lahko vesel Ze, ¢e sploh najdes kozarec.

Za vlogo nacionalnih parlamentov v okviru EU je kozarec, ki ga je ponudila Lizbonska

pogodba, zagotavljanje spostovanja nacela subsidiarnosti.

S tem seveda ne zelim reci, da nacionalni parlamenti pred tem niso imeli nikakrSne
vloge v delovanju Unije. Imeli so posebne parlamentarne odbore za evropske zadeve
ter vzpostavili so razlicne mehanizme sodelovanja pri evropskih zadevah in nadzora
delovanja izvrsilne veje oblasti pri izvajanju njenih pristojnosti na evropski ravni. Ze 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 I'Union européenne). A vendar je
bila njihova vloga dolgo ¢asa vse bolj odrinjena ob rob, dokler se niso pred desetimi
leti tvorci Unije - ko je Izjava o prihodnosti Evropske unije 2000, prilozena Pogodbi iz
Nice, med naloge v okviru snovanja prihodnjih prenov uvrstila tudi potrebo po dolo-
¢itvi vloge nacionalnih parlamentov v ustroju Unije - zanje zaceli zanimati skoraj kot za

nekaksno ogrozeno zivalsko vrsto.

Prav tako Lizbonska pogodba ni pomenila izvirnega »odkritja« nacela subsidiarnosti.
Nacelo, ki je bilo vsaj po vsebini znano Ze stari preddrZavni Evropi 16. stoletja (Althusi-
us, 1995: 48) in je bilo pojem verske ter organizacijske filozofije katoliske 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 nacel, ki naj bi poskrbelo
za to, da si Unija ne bi prekomerno prilas¢ala pristojnosti. Nacelo izhaja iz izhodisca,
da naj se odlocitve sprejemajo ¢im blizje posamezniku, ki so mu konec koncev tudi
namenjene; v skladu z doloc¢bo 5. ¢lena PEU, v katerem je urejeno, lahko tako Unija na
podrogjih, ki niso v njeni izklju¢ni pristojnosti - se pravi na veliki ve¢ini podrocij, kjer
si zakonodajne pristojnosti v vedji ali manjsi meri deli z drzavami ¢lanicami - ukrepe
sprejema le v tistih primerih, ko drzave ¢lanice ciljev predlaganih ukrepov ne morejo
zadovoljivo doseci same, lahko oziroma lazje pa jih doseze Unija.

Z vlogo, ki ji jo je podelila Maastrichtska pogodba, je subsidiarnost nemara res postala
celo »najslavnejSe institucionalno nacelo« pravnega reda Unije (de Witte, 2000: 148).
Vsaj (ali predvsem) na simbolni ravni je igrala vlogo jamstva pred prekomernim po-
seganjem Unije v pristojnosti drzav ¢lanic, s tem pa pomirjala strahove tistih, ki so v

ambiciozni popotnici Maastrichtske pogodbe videli pretnje zakonodajni avtonomnosti

253



drzav ¢lanic, da bi s tem pridobila njihovo naklonjenost na podoben nacin, kot naj bi v
primeru posameznikov naklonjenost iskala z uvedbo drzavljanstva Unije kot dopolni-

tve drzavljanstva posamezne drzave Clanice.

Zal se je v prvih letih delovanja pokazalo, da se je subsidiarnost obnesla predvsem kot
uporabno retori¢no orodje, precej manj pa kot merodajno pravno nacelo. Ceprav mu
je bila nesporno priznana narava sodno uporabnega nacela (Constantin, 2008: 163), se
v praksi Sodis¢a Evropske unije nikoli ni izkazalo za uc¢inkovito orodje sodne presoje
dopustnosti sekundarne zakonodaje Unije (sodbe navedene v Accetto, 2007: 227-228).

Praksa nacela subsidiarnosti ni dosegala njegove zatrjevane simbolne vrednosti.

Zato ne preseneca, da sta bili vlogi nacionalnih parlamentov in nacelu subsidiarnosti
posveceni 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 oznacil za veliko zmagoslavje
nacionalnih parlamentov (Louis, 2008: 429), okrepljeni mehanizem za nadzor nad spo-
Stovanjem subsidiarnosti pa je bil po mnenju nekaterih celo najdragocenejsa od vseh
reform, ki jih je prinesla Lizbonska pogodba (Papier, 2008: 425).

Razloge za uvedbo okrepljene vloge nacionalnih parlamentov pri zagotavljanju sposto-
vanja nacela subsidiarnosti je najverjetneje mogoce iskati v kombinaciji ve¢ ugotovitev:
slabih izku$enj z dosedanjimi poskusi uveljavljanja nacela subsidiarnosti kot merila ve-
ljavnosti sekundarne zakonodaje pred Sodis¢em 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 ¢im vec skupnih ukrepov na ravni Unije;
ter razprav, mo¢no prisotnih tudi v okviru dela delovnih skupin, ali gre pri subsidiar-
nosti po njeni naravi za bolj politi¢no ali bolj pravno nacelo (prim. Louis, 2008: 433).

Na koncu je obveljalo stalis¢e, da gre za politicno nacelo, kar naj bi zahtevalo tudi po-
liti¢ni mehanizem za zagotavljanje njegovega spostovanja (vec¢ o tem Accetto, 2007: 63-
64), pri tem pa naj bi glavno vlogo igrali nacionalni parlamenti. Pomen nacionalnih
parlamentov je poudarjen zZe v samem besedilu Pogodbe, predvsem v 10. ¢lenu PEU, ki
ob utemeljitvi delovanja Unije na predstavniski demokraciji poudarja tudi odgovornost
vlad drzav c¢lanic svojim parlamentom, in v 12. ¢lenu, ki povzema vlogo nacionalnih

parlamentov v okviru delovanja Unije. Med drugim, na primer, pravico do obves¢enosti
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o novih kandidaturah za pristop k Evropski uniji ter moznost veta v tistih primerih, ko
bi Evropski svet zelel sprejeti sklep, s katerim bi zelel na dolo¢enem podrocju odlo-
¢anje Sveta s soglasjem nadomestiti z vecinskim odlo¢anjem ali posebni zakonodajni
postopek z rednim (vec o tem in o spodaj navedenih mehanizmih v Accetto in dr., 2010:
47-48).

Najpomembnejsa novost pa je ureditev nadzora nad spostovanjem nacela subsidiar-
nosti s tako imenovanim »mehanizmom zgodnjega opozarjanjag, ki je urejen v prvih
dveh protokolih, prilozenih pogodbama. Prvi dolo¢a obveznost posredovanja osnut-
kov zakonodajnih aktov in posvetovalnih dokumentov nacionalnim parlamentom $e
pred uvrstitvijo na dnevni red Sveta, drugi pa moznost parlamentov, da v osmih tednih
ustreznim institucijam Unije posredujejo obrazloZzeno mnenje, ¢e menijo, da predlog ni

v skladu z nacelom subsidiarnosti.

Glede na stevilo obrazlozenih mnenj in vrsto postopka ter posledi¢no ucinek na nadalj-
njo usodo osnutka obstajata dve razlicici mehanizma zgodnjega opozarjanja. Milejsa
nosi vzdevek mehanizem »rumenega kartona« ¢e mnenja posredujejo parlamenti, ki
skupaj tvorijo najmanj tretjino (ali v primeru obmocdja svobode, varnosti in pravice naj-
manj Cetrtino) vseh glasov nacionalnih parlamentov (vsaka drzava ima dva glasova, ki
se v primeru dvodomne ureditve razdelita med oba domova), potem mora institucija,
ki je osnutek posredovala, tega ponovno preuciti, pri ¢emer ga lahko tudi ohrani, le da

mora svojo odlocitev utemeljiti.

Nekoliko strozja razli¢ica pa nosi vzdevek »oranzni karton«. Ta pa pride v postev ta-
krat, ko v okviru rednega zakonodajnega postopka zoper osnutek obrazlozena mne-
nja posreduje vsaj polovica vseh nacionalnih parlamentov (spet ob upostevanju dveh
glasov za vsako drzavo ¢lanico), pa se Komisija kljub temu odloc¢i, da bo vztrajala pri
enaki obliki zakonodajnega predloga, potem Svet in Evropski parlament na koncu prve
obravnave ob preucitvi navedb nacionalnih parlamentov presodita, ali predlog krsi na-
¢elo subsidiarnosti. Ce tako meni 55 odstotkov glasov Sveta ali ve¢ina oddanih glasov v

Evropskem parlamentu, potem se predlog ne obravnava vec.
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3 Nacionalni parlamenti kot speci levi evropske
demokracije?

Lizbonska pogodba torej na papirju krepi vloge nacionalnih parlamentov, in to pred-
vsem z mehanizmom zgodnjega opozarjanja za zagotavljanje spostovanja nacela 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 oc¢itamo, da je
napol prazen. V prvi vrsti ureditev, ki sodelovanje nacionalnih parlamentov ve¢inoma
zozuje na nadzor spostovanja subsidiarnosti, prispeva k temu, da tudi nacionalni parla-
menti svojo vlogo lahko razumejo predvsem »obrambnog, kot §¢it pred morebitnim ¢ez-

mernim prilas¢anjem 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 preucijo prejete osnutke predlogov zakonodajnih aktov in o njih
sprejmejo obrazlozeno mnenje (tako tudi Bermann, 2008: 458)? Vsaj na nacelni ravni
se vsekakor zdi, da mehanizem od parlamentov pri¢akuje izjemno odzivnost glede na
datum posredovanja osnutka in proznost glede organizacije dela. Vse skupaj e bolj za-
plete dejstvo, da ima taksno obrazloZzeno mnenje formalno ucinek le, ¢e ga o isti zadevi
hkrati posreduje veliko $tevilo nacionalnih parlamentov - za ucinkovito izvajanje svoje
vloge bo Drzavni zbor torej potreboval, ne samo izdatno mero lastne zavzetosti, temvec
tudi ucinkovito ¢ezmejno usklajevanje z nacionalnimi parlamenti drugih drzav ¢lanic.
Pravila glede zahtevanega Stevila tovrstnih obrazloZzenih mnenj so v vsakem primeru tudi
nekoliko pretirana: zakaj bi bilo smiselno zahtevati vsaj 50 odstotkov glasov nacionalnih
parlamentov za uporabo mehanizma »oranznega kartonag, ko pa se zdi ocitno, da v pri-
meru tolikSnega odpora zoper predlog s strani nacionalnih parlamentov gotovo ne bo
dosezena podpora zahtevane vecine drzav ¢lanic 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 »oranZnemu kartonu« vztraja-
la pri kaksnem tovrstnem spornem predlogu: dolocilo, da se postopek v takem primeru
ustavi s 55 odstotki glasov v Svetu ali vec¢ino opredeljenih glasov v Parlamentu, spet opisu-

je okoliscine, ko akt tudi brez zahtev »oranznega kartona« ne bi mogel biti sprejet.
Konc¢no lahko tovrstnim pomislekom dodamo Se enega, ki ga k razpravi o primerjal-

nih prednostih pravnih ali politi¢cnih mehanizmov za varovanje tovrstnega ravnovesja

med pristojnostmi Unije in drzav ¢lanic lahko ponudi ameriska razprava o ohranjanju
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federalnega ravnovesja v ZDA (Baker, 2001: 955-956) - da osredotocanje na politi¢ne
varovalke tega ravnovesja, ki je odvisno od sodelovanja vecjega Stevila nacionalnih
parlamentov, lahko pomaga prepreciti vertikalno prilas¢anje pristojnosti s strani EU
na racun drzav ¢lanic, vsaj teoreticno pa dopusc¢a moznost horizontalnega prilasc¢anja,
pri katerem bi vecina drzav ¢lanic v nasprotju z nacelom subsidiarnosti svoje politic-
ne usmeritve vsiljevala manjsini. Zato se kljub dosedanjim neprepricljivim izkusnjam
z uveljavljanjem spostovanja subsidiarnosti v postopkih pred Sodis¢em EU ne bi smeli
dokon¢no odpovedati tudi vlogi, ki jo lahko odigrata Sodisce oziroma sodno varstvo
subsidiarnosti. V tej zvezi je spodbudno, da je prav Drzavni zbor v okviru Konference
nacionalnih parlamentov COSAC Ze pozival tudi k izmenjavi izkusenj s sodnim prever-
janjem zatrjevanih krsitev nacela subsidiarnosti pred Sodis¢em 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 odlocili na kozarec gledati kot napol
polnega. Razprave in pobude v okviru COSAC kazejo, da tudi parlamenti sami moc¢no
obcutijo pomanjkljivosti sistema - Ze omenjeno pomanjkanje ¢asa za resno obravnavo
posredovanih osnutkov in tezavno usklajevanje; pa tudi vrsto drugih, denimo to, da je
mehanizem za nadzor nad spostovanjem subsidiarnosti zastavljen preozko in da imajo
parlamenti tezave s tem, ko skusajo utemeljiti ali izraziti svoje nestrinjanje s predlogi, saj
imajo v praksi veckrat kot v zvezi s subsidiarnostjo pomisleke glede nesorazmernosti
predlaganih ukrepov ali izbora napac¢ne pravne podlage. Vendar pa po drugi strani
kazejo tudi resno pripravljenost nacionalnih parlamentov, da to svojo novo vlogo odi-
grajo tvorno in uc¢inkovito - vec¢ina pozornosti je namenjena razmislekom o tem, kako s
koordinacijo dela preseci opisane slabosti ureditve in u¢inkovito ter usklajeno zastopati
interese posamicnih politicnih skupnosti pri izgrajevanju skupne oziroma, z drugimi
besedami, zagotavljati spostovanje raznolikosti ob spodbujanju zdruzevanja (gl. splo-
$no COSAC 14th Bi-annual Report, 2010: 28-37).

Ce ga bodo ucinkovito udejanjali v praksi, bo mehanizem zgodnjega opozarjanja za
nacionalne parlamente lahko postal sredstvo sodelovanja v zakonodajnem postopku,
ki bo presegel omejitve svoje formalne Sibkosti. Po formalni plati sta mehanizem »ru-
menega kartona« in tudi okrepljena razli¢ica »oranznega kartona« dokaj neucinkoviti
obliki pritiska na zakonodajna telesa Unije: ob Se tako mnozi¢nem protestu nacional-
nih parlamentov lahko ta formalno predlog zakonodajnega akta obdrzijo v povsem
enaki obliki, ¢e le dovolj trdno stojijo za svojo odlocitvijo. A po dejanski plati lahko tudi

manjse Stevilo ustrezno oblikovanih in podkrepljenih mnenj nacionalnih parlamentov
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pomeni vrsto demokrati¢nega ugovora, ki je ne bo moc¢ spregledati. Kot kaze, se tega
zavedajo tudi nacionalni parlamenti sami - Odbor za evropske zadeve britanske Lord-
ske zbornice je o postopkih »rumenega« in »oranznega kartona« denimo zapisal (House
of Lords, 2008: 273 (odst. 12.185)):

»Postopka rumenega in oranznega kartona sta koristna novost. Verjetno je, da bosta
redko uporabljena, a to drzi za Stevilne izmed sankcij, ki so v demokraciji na voljo nad-
zornikom. Obstoj sankcije daje nadzoru zobe, s cimer postane tudi manj verjetno, da jo
bo treba uporabiti. Komisija lahko prezre nasprotujoce glasove nacionalnih parlamen-
tov in vztraja pri svojem predlogu, a to se lahko izkaze kot politicno teZavno, ce bo izvle-

Cen oranzni karton, pa je malo verjetno, da bo prediog dobil potrebno vecino v Svetu.«

Ali se bo ogrozena zivalska vrsta izkazala za specega 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 sele, ko bodo parlamenti do konca razvili
orodja, s katerimi bodo taksno vlogo sploh lahko odigrali. A nekaj indicev je, da taksna
vloga vendarle ni povsem izkljucena. Lizbonska pogodba je pomenila zgolj prvi korak
k tvornejSemu vklju¢evanju nacionalnih parlamentov v zakonodajno delovanje Evrop-
ske unije. Kot je izku$nja njenega razvoja prek mnogih postopnih korakov vse tesnejse-

ga povezovanja ze veckrat 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 aktivnejso vlogo v zakonodajnih
postopkih in se z vztrajnostjo do uveljavitve Lizbonske pogodbe pocasi prelevil v Svetu
povsem enakovrednega so-zakonodajalca, ki na evropski ravni uspesno igra vlogo de-
mokrati¢nega predstavnika ideje enotnosti evropskih drzavljanov. Ni se tezko preprica-
ti, da bi bilo povsem koristno, ¢e bi kot demokrati¢ni predstavniki njihovih raznolikosti

aktivnejsSo vlogo igrali tudi nacionalni parlamenti.
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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 novelly 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 DRZAVNEGA ZBORA PO UVELJAVITVI
LIZBONSKE POGODBE

Mojca Prelesnik”

Zvonko Bergant

POVZETEK

Drzavni zbor lahko tako kot drugi nacionalni parlamenti prispeva k dobremu delova-
nju Evropske unije. Postopki, ki jih predvidevata predloga sprememb in dopolnitev Po-
slovnika Drzavnega zbora in Zakona o sodelovanju med drZavnim zborom in viado v
zadevah Evropske unije, bodo omogocili, da bo dejavno vkljucen v postopke odlocanja
na evropski ravni in bo prispeval k boljsi pripravi in vecji skladnosti zakonodaje na
ravni Evropske unije.

Klju¢ne besede: nacionalni parlamenti, Lizbonska pogodba, Poslovnik Drzavnega zbo-

ra, Zakon o sodelovanju med drzavnim zborom in vlado v zadevah Evropske unije.

Lizbonska pogodba daje nacionalnim parlamentom pri zadevah Evropske unije prvic¢
vlogo, ki se jasno razlikuje od vloge njihovih nacionalnih vlad oz. dosedanje glavne
vloge vecine nacionalnih parlamentov, tj. nadzora nad delom vlade v postopkih odlo-
¢anja na ravni EU. Tako lahko nacionalni parlamenti prispevajo k vedji preglednosti, ko
se obravnavajo zadeve iz pristojnosti EU, in k mo¢nejsemu demokrati¢cnemu nadzoru
delovanja EU. Na ta nacin jim je dana moznost, da EU Se bolj priblizajo drzavljankam in
drzavljanom ter uc¢inkovito prispevajo k oblikovanju evropskega politicnega prostora.
V tem smislu je zelo pomemben 12. ¢len Pogodbe o Evropski uniji, ki omogoca, da tudi
nacionalni parlamenti dejavno prispevajo k dobremu delovanju Evropske unije. Ta ¢len

tudi nasteva konkretne nacine taksnega prispevka nacionalnih parlamentov.

* Mojca Prelesnik je univerzitetna diplomirana pravnica in generalna sekretarka Drzavnega zbora v
mandatu 2008-2012. Od leta 2005 do leta 2008 je bila namestnica informacijske pooblas¢enke. Je avtorica ali
soavtorica vec¢ del, ki obravnavajo problematiko informacij javnega znacaja.

Zvonko Bergant, doktor znanost, je sekretar Odbora za zadeve EU. Je avtor ve¢ del s podrocja sloven-
ske in evropske zgodovine 19. in 20. stoletja. Napisal je tudi vrsto prispevkov o vprasanju evropske identitete

in o vlogi nacionalnih parlamentov v Evropski uniji.
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Zlasti glede nacela subsidiarnosti daje Lizbonska pogodba nacionalnim parlamentom
pomembne pristojnosti, ki jih spodbujajo, da se v postopek oblikovanja politik na ravni
Unije dejavno vkljucijo ze v zgodnji fazi ter da so vkljuceni v preverjanje spostovanja
tega nacela do sprejetja zakonodajnega akta v institucijah EU. V primeru, da se z zako-
nodajnim aktom institucij EU krsi nacelo subsidiarnosti, lahko celo sprozijo tozbo pred
Sodis¢em EU.

Tako je tudi za Drzavni zbor ena od najpomembnejsih nalog oblikovanje ustreznih in-
ternih postopkov in mehanizmov, da bo lahko ¢im prej in ¢im bolj ucinkovito vklju-
¢en v procese odloc¢anja na evropski ravni. Predvsem s spremembami in dopolnitvami
Poslovnika Drzavnega zbora ter z dopolnitvijo Zakona o sodelovanju med drzavnim
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 vloZena predlog zakona o dopolnitvi

zakona o sodelovanju ter predlog sprememb in dopolnitev poslovnika.

Za uresnicevanje dolocb Lizbonske pogodbe glede nacionalnih parlamentov v Drzav-
nem zboru trenutno uporabljamo nekaks$en poenostavljen postopek - poslovnisko
sicer ni definiran -, ki temelji na sklepih, ki jih sprejme pristojni odbor. Se pravi, pobu-
dnik in koncna instanca - zlasti ko gre za nadzor upostevanja nacela subsidiarnosti - je
Odbor za zadeve Evropske unije. V postopek sta vkljucena tudi Zakonodajno-pravna
sluzba in mati¢no delovno telo (glede na obravnavano materijo je to najveckrat Odbor
za notranjo politiko, javno upravo in pravosodje). Omeniti velja, da Drzavni 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 pomoci strokovne sluzbe Drzavnega
zbora pripravila predlog sprememb in dopolnitev poslovnika, ki je bil, kot sem ze ome-

nila, nedavno vlozen v proceduro.

Glede na pomembnost obravnavane zadeve je delovna skupina ustrezno vkljucila
pristojni odbor, tj. Odbor za zadeve Evropske unije oz. Odbor za zunanjo politiko za
podrocje skupne zunanje in varnostne politike, glede na vsebino zadev tudi mati¢na
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delovna telesa ter tudi obravnavo na seji Drzavnega zbora. Glede na predlagane spre-
membe in dopolnitve poslovnika bo tako Drzavni zbor na plenumu odlocil o pobudi
Evropskega sveta iz ¢lena 48 (7) Pogodbe o Evropski uniji in o tozbi pred Sodis¢em EU
zaradi z zakonodajnim aktom institucij EU krS§enega nacela subsidiarnosti, se seznanil
s prosnjo posamezne drzave za pristop k Uniji ter z vsebino in rezultati ocenjevanja
izvajanja politik EU s podrocja svobode, varnosti in pravice v skladu s 70. ¢leniom Po-
godbe o delovanju Evropske unije. Kar zadeva izvedbo testa subsidiarnosti, se ta lahko
zaklju¢i na pristojnem odboru ali na seji Drzavnega zbora, odvisno od politi¢ne presoje
konkretnega osnutka zakonodajnega akta. Podobno velja za obravnavo predloga Sveta
EU iz ¢lena 81 (3) Pogodbe o delovanju EU.

Posebno mesto je bilo namenjeno postopku tozbe zaradi krsitve nacela subsidiarnosti
z zakonodajnim aktom institucij EU pred Sodis¢em EU. Tu je bila s strani delovne skupi-
ne predlagana tudi dopolnitev Zakona o sodelovanju med drzavnim zborom in vlado
v zadevah Evropske unije. Po kon¢anem notranjem postopku bo Drzavno pravobra-
nilstvo tisto, ki bo na podlagi aktov, prejetih od Drzavnega zbora, ob njegovem sodelo-
vanju pripravilo kon¢no besedilo tozbe ter jo vlozilo na Sodis¢e EU. O vseh postopkih
v zvezi z vlozitvijo tozbe bo v vseh fazah obvescena tudi Vlada. V primeru razhajanja
mnenj Drzavnega zbora in Vlade glede upostevanja nacela subsidiarnosti v zakonodaj-
nem aktu institucij EU Drzavno pravobranilstvo pred Sodis¢em EU seveda zastopa stali-
S¢e, ki ga je sprejel Drzavni zbor. To pomeni, da Vlada kljub morebitnemu nestrinjanju
s staliS¢em Drzavnega zbora ne more zahtevati, da bi se uveljavila drugac¢na stalis¢a od
tistih, ki jih je sprejel Drzavni zbor. Prav tako ne more zahtevati, da bi se tak$no zahtevo

za vlozitev tozbe zaradi krsitve nacela subsidiarnosti zavrnilo.

Namen predlaganih sprememb in dopolnitev poslovnika in zakona je zagotoviti, da
bo Drzavni zbor v najvecji meri izkoristil moznosti, ki mu jih daje Lizbonska pogodba
za vklju¢evanje v postopke odlo¢anja na ravni EU. Glede na to, da narasca Stevilo za-
konodajnih aktov, sprejetih na ravni EU, pa pristojnosti nacionalnih parlamentov omo-
gocajo, zlasti glede skladnosti z nacelom subsidiarnosti, da bo evropska zakonodaja
podvrzena njihovemu vplivu in nadzoru v zgodnji in poznejsi fazi. Na ta nacin pa lahko
nacionalni parlamenti - tudi Drzavni zbor - prispevajo k boljsi pripravi in vedji 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
JSunctioning of the European Union. The procedures envisaged by draft amendments to
the Rules of Procedure of the National Assembly and the Act on Cooperation Belween
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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YLOGA EVROPSKEGA IN NACIONALNIH
PARLAMENTOV

PRI PREMAGOVANJU KRIZE
Matjaz Nahtigal’

POVZETEK

Zivimo v obdobju ne-alternativ, kar se je odrazilo tudi na doslej najnizji udelezbi na
evropskih parlamentarnih volitvah leta 2009. Omejen nabor institucionalnih resitev,
ki jih ponujajo obstojeci evropski in nacionalni ustavni konteksti, ne ponujajo ustre-
znih moznosti in vzpodbud za premagovanje trajajoce gospodarske in financne krize.
Lizbonska pogodba postaja vse bolj del problema. Potreben je okrepljen ustavni diskurz
na evropski in nacionalnih ravneh, v srediscu pa postaviti programatsko razpravo o
institucionalnih alternativah, ce naj normativni kontekst postane bolj naklonjen vklju-
Cujocemu, pluralnemu in uravnotezenemu razvoju v prihodnje. Unija se mora razuvi-
Jati od spodaj navzgor, iniciativa mora prihajati s strani parlamentov in avtonomne
evropske civilne druzbe.

Klju¢ne besede: Lizbonska pogodba, Evropski parlament, nacionalni parlamenti, alter-

nativni institucionalni programi, ekonomska in socialna kriza.

1 Uvod

Obdobije, v katerem zivimo, lahko oznac¢imo kot obdobje ne-alternativ. Politi¢ne stran-
ke in mnogi drugi akterji sprejemajo tezo o obstoju zelo omejenega nabora institu-
cionalnih resitev, ki dolo¢ajo okvir in delovanje trznega gospodarstva, predstavniske

demokracije in civilne druzbe.

* Matjai Nahtigal, doktor znanosti, pravnik, docent, Fakulteta za management, Univerza na Primor-
skem in zunanji pogodbeni sodelavec na Fakulteti za druzbene 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 vprasanji pravnih institucij in razvoja. Je avtor ve¢ ¢lankov in dveh samostojnih knjig s

podrodij primerjalnega, mednarodnega in ustavnega prava.
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Obstoj omejenega kroga institucionalnih resitev se je odrazil na zadnjih evropskih par-
lamentarnih volitvah junija 2009, ki jih je zaznamovala najnizja volilna udelezba, 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 institucije tako, da bi jih napravil za bolj transparentne, bolj demokrati¢ne in
ucinkovite, predvsem pa bolj priblizal evropskim drzavljanom, slednji v evropskih par-
lamentarnih volitvah Se naprej ne vidijo moznosti za vplivanje na delovanje bruseljskih

institucij.

Rec¢emo 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 ¢asu sprejemanja protikriznih ukrepov. Tudi zato je EU v za-
dnjih dveh letih pogosto zamujala ali pa se klju¢ne evropske institucije, kot sta Komisija
in Evropski parlament, niso odzivale na $irjenje in poglabljanje krize po Evropi. Pri tem
nimam v mislih le najbolj dramati¢nih dogodkov, povezanih z grsko krizo, temvec sirse
razseznosti ekonomske in socialne krize. Spomnim naj le na dejstvo, da prav v teh dneh,
ko evropski voditelji razpravljajo o finan¢nem discipliniranju in morebitnem sankcio-
niranju posameznih drzav ¢lanic, je po zadnjih Eurostatovih podatkih brezposelnost
v evrskem obmocdju presegla deset odstotkov in je najvisja od ustanovitve evrskega
obmogja. V zadnjih dveh letih se je brezposelnost povecala v devetdesetih odstotkih
evropskih regij. Drzi, da se stopnje brezposelnosti moc¢no razlikujejo po evropskih re-
gijah in da v nekaterih »jedrnih« drzavah EU brezposelnost v zadnjem letu upada, toda v
mnogih »perifernih« drzavah EU brezposelnost Se naprej raste (Eurostat, oktober 2010).
To pa zaradi nakopic¢enih neravnotezij znotraj EU in e posebej znotraj evrskega obmo-

¢ja. Taksna situacija na daljsi rok ni vzdrzna.

Glede na opisano situacijo je tezko razumeti, da evropski voditelji v tem trenutku najvec
pozornosti namenjajo razpravam in ukrepom, kako s ¢im bolj omejevalnimi fiskalnimi
ukrepi ¢im hitreje uravnoteziti svoje proracune. Pozabljajo, da je bil zadnji, ki je posku-
sil izravnati proracun sredi velike ekonomske krize, ameriski predsednik Herbert Hoo-
ver, kar je pomagalo pahniti drzavo v dolgotrajno ekonomsko depresijo, iz katere jo je
izvlekla sele proaktivna politika Franklina Roosevelta (Krugman, 2010). Vrsta strokov-
njakov z obeh strani Atlantika, naklonjenih evropskemu projektu, opozarja, da trenutno
najvedja finan¢na in gospodarska tezava v EU ni domnevno pretirana razsipna politi-
ka evropskih vlad, saj je porast javnega dolga in proracunskih primanjkljajev mnogih
evropskih drzav v obdobiju finan¢ne krize posledica predhodnega nevzdrznega zadol-

zevanja financnih institucij in zasebnega sektorja. Od izbruha krize so morale drzave
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resevati finan¢ne institucije, obenem pa vzdrzevati gospodarsko aktivnost. Spomniti
velja le na primer Spanije, ki je bila pred izbruhom krize javnofinan¢no disciplinirana
in je mo¢no zmanjsala javni dolg, danes pa se zaradi nekontroliranega zadolzevanja
zasebnega sektorja spopada z velikimi javnofinan¢nimi tezavami ter dvajset odstotno

brezposelnostjo (De Grauwe, 2010).

Zaradi $ibkih institucij Unije in kratkovidnosti evropskih nacionalnih voditeljev ne pro-
dre spoznanje, da so ekonomske in socialne tezave perifernih drzav Unije problem in
izziv celotne Unije, ki bi ga morali bistveno moc¢neje nasloviti, saj bo vplival na razvoj-
ne moznosti celotne Unije. Zato poleg sklada za finan¢no stabilnost potrebujemo tudi
podoben sklad za usposabljanje brezposelnih in vzpostavitev regionalnih evropskih

razvojnih skladov.

Pri taks$ni razpravi izhajam iz staliS¢a, kot so ga zastopali tudi zgodovinski tvorci EU,
da se mora evropska integracija izgrajevati od spodaj navzgor in da ni mozno vsiliti
enega samega institucionalnega modela za vse drzave ¢lanice. Ne potrebujemo Metter-
nichove ureditve, potrebujemo Sirok prostor za dajanje pobud in moznost raznolikega

razvoja drzav ¢lanic.

2 Evropski parlament

Kaksna bi torej morala biti vloga Evropskega parlamenta glede na ustavni trenutek, ki
ga 7zivimo? Lizbonska pogodba sicer prinasa krepitev vloge Evropskega parlamenta,
a kljub temu ima Evropski parlament vrsto strukturnih omejitev. Najpomembnejse bi
bilo, da se Evropski parlament ne zapleta pretirano v vse bolj tehnokratske postopke
odlocanja, temve¢ da v sodelovanju z nacionalnimi parlamenti prevzame pobudo za

bolj domisljeno, bolj ustvarjalno in bolj dinami¢no Unijo v prihodnosti.

V ¢em je torej vsebinska, konceptualna tezava Lizbonske pogodbe? Lizbonska pogodba
predstavlja normativni okvir za vzpostavitev nekaksne evropske »tretje potis, ki posku-
$a zdruziti renski model zagotavljanja socialne varnosti z anglosaksonskim modelom
ekonomske fleksibilizacije. Korak za korakom se v imenu fleksibilizacije razgrajujejo
zgodovinski dosezki evropske socialne demokracije, poglabljajo se ekonomske ne-
gotovosti, Se posebej pa pregrade med relativno privilegirano, a upadajo¢o manjsino
insiderjev na trgu dela ter vedno vedjim Stevilom outsiderjev, ki ne uzivajo nobenih

ustreznih ekonomskih in socialnih zascit. 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 priloznosti in vseh vrst virov, v veliko manjsi meri ali pa sploh ne,

se ustvarjajo priloznosti za izkljuceni del prebivalstva (Nahtigal, 2009 in Unger, 2002).

Ali si je torej mozno predstavljati alternativni ustavni koncept za EU? Potrebna bi bila ve-
liko mocnejsa institucionalna in programatska razprava o prihodnjem razvoju EU, kot
jov tem trenutku izvaja Evropski parlament. Kot miselni eksperiment za uvod v taksno
nujno potrebno razpravo na evropski ravni ponujam naslednje predloge:

* v jedru evropske politike bi morale biti Siroko definirane politike obseznega investi-

ranja v vsezivljenjske oblike izobrazevanja za vse drzavljane Unije;
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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;

e ustvarjati nove oblike organiziranja in delovanje neodvisne civilne druzbe;

» kombinirati oblike neposredne in predstavniske demokracije na razli¢nih nivojih od-

loc¢anja.

Naloga Evropskega in nacionalnih parlamentov je, da odpirajo prostor za takSen okre-
pljen, bolj domisljen, bolj pluralen in bolj programatski pristop. Okrepljen evropski
ustavni kontekst bi moral vzpostavljati pogoje za ustvarjanje novih in raznolikih oblik
iniciativ na podrocju ekonomskega, socialnega in politicnega zivljenja v drzavah ¢lani-
cah.

3 Nacionalni parlamenti

Kaksna 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 taksne bolj domisljene evropske razprave, po drugi strani pa
bi morali iskati poti in moznosti za okrepljene in raznolike nacionalne projekte v okvi-

ru Unije.

Poleg ze navedenih alternativnih predlogov za razvoj evropskega modela bi morali tudi
na nacionalni ravni okrepiti stratesko in razvojno razpravo, ki bi znatno presegala ru-

tinske procese sprejemanja vse bolj obseznih zakonodajnih in regulatornih ukrepov. Za
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taksno okrepljeno razpravo bi bilo pomembno na novo osmisliti tudi vlogo drzave pri
razvoju trznega gospodarstva. Prese¢i bi morali poenostavljen 'hidravli¢ni' pogled na
razmerje med drzavo in trgom, po katerem ve¢ drzave nujno pomeni manj trga in obra-
tno. Med dvema ekstremoma, med »laissez-faire« in »dirigistec modeloma - med pasiv-
no vlogo drzave in med razdeljevanjem subvencij in zascit podjetjem - obstaja Siroko
vmesno podrodje za delovanje in stratesko razvojno partnerstvo javnega in zasebnega
sektorja. Drzava lahko spodbuja in sodeluje pri prenosu tehnologij in znanja iz najbolj
naprednih segmentov industrije na manj razvite segmente in na tiste, ki so Sele v na-
stajanju. Decentralizirano, eksperimentalno partnerstvo javnega in zasebnega sektorja
lahko prispeva k poglabljanju trga in krepitvi podjetnistva, obenem pa se lahko izogne
pastem favoriziranja in obstojec¢ih dogem o nevtralnosti trga (Unger, 2007, str. 190-193).

Vzemimo za primer nikoli doreceno razpravo o ustrezni lastninski strukturi, ki bi krepi-
la odgovornost, zavezanost razvojnemu investiranju in stalnim izboljsavam. Primerjalne
analize so pokazale, da so najbolj uspesna, najbolj produktivne in v razvoj naravnana
podjetja v tranziciji novoustanovljena podjetja (Nellis, 2000: str. op. 32 na str. 23). Druge
Studije so izpostavile pomen ustrezno raznolike lastninske strukture, ki ustvarja razvoj-
no zaveznistvo razli¢nih skupin deleznikov. Med upravljavsko in razvojno najbolj pro-
blemati¢na sodijo privatizirana podjetja s koncentriranim notranjim lastnistvom. Kot
miselni eksperiment si je mozno zamisliti nove, pluralne oblike lastniskih in upravlja-
vskih pravic, ki bi poglabljale dostop do ekonomskih, tehnoloskih, finan¢nih in vseh

drugih virov za ¢im $irsi krog udelezencev na trgu.

Za bolj ustvarjalni, domisljeni dialog na nacionalni ravni in za okrepljen nacionalni ra-
zvojni projekt v okviru EU potrebujemo resni¢no neodvisno in avtonomno, a dobro or-
ganizirano civilno druzbo. Ta mora postati partner politi¢cnim strankam, ki bi se morale
odlikovati po izdelovanju bogatih in raznolikih programskih alternativ. Namesto ustvar-
janja povrsnega konsenza bi morali bogatiti in krepiti razpravo o razvojnih alternativah

ter zanje ustvarjati Siroka druzbena zavezniStva.

Nacionalni parlament bi moral ustvarjati prostor za strateski razvojni premislek, za da-
janje predlogov institucionalnih inovacij, obenem pa za bolj postopen in sistemati¢en
pristop k sprejemanju zakonodaje. Stalno spreminjajoc¢a se zakonodaja brez resnih em-
piri¢nih studij o izvajanju zakonodaje v praksi ne prispevajo niti k podpori razvojnim

prizadevanjem gospodarstva, niti k delovanju pravne drzave.
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Sele organizirana, odprta in pluralna razprava o strateskih razvojnih vidikih in bolj po-
globljena priprava nacionalne zakonodaje bosta omogocili tudi bolj aktivno vkljucitev
slovenskega parlamenta v evropske razprave. Razprava o evropski prihodnosti se mora
v veliki meri odvijati v njihovih parlamentih in v Evropskem parlamentu, ¢e zelimo Uni-

jo odpreti alternativnim prihodnostim.

4  Zakljucek

Obstojeci Lizbonski kontekst ne naslavlja ustrezno resni¢nih potreb mnogih evropskih
drzavljanov. V tem trenutku ne potrebujemo novih omejitev in sankcij s strani razli¢nih
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 politicnem smislu. Podobno velja za delovanje
v kontekstu drzav ¢lanic. Skupni trg ni cilj sam po sebi, je le sredstvo; cilj je ustvariti
institucionalno raznoliko Unijo, kjer pobude nenehno prihajajo s strani ¢lanic Unije in

njenih drzavljanov.
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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 Sabi¢’

POVZETEK

Clanek obravnava v literaturi Se ne dovolj razvito, v javnosti pa slabo razumljeno le-
matiko mednarodnih parlamentarnih odnosov. Na primeru mednarodnih parlamen-
tarnih institucij clanek nakaze potenciale, ki jih lahko imajo parlamentarci, ko gre za

vpliv na politike in procese odlocanja tako na notranji kot na mednarodni ravni.

»Pac pa naj gredo na »sluzbeno pot« v Celovec ali Trst ali Zagreb, bolj bo koristilo »slo-

venskim interesome :)«!

»Tudi potovanja poslancev po svetu so potrebna, kdor trdi drugace, se moti. Tako je pov-
sod in temu se v nobeni drzavi ne morejo izogniti... Vseeno je, ali bo potoval Jerouvsek,
Petek ali pa Colaric... Druga zgodba pa je, ali vsa ta potovanja res prinasajo kaksno

korist. Tega ni mogoce preveriti, kaj Sele oceniti.«*

1 Uvod

Drzavni zbor in slovenski parlamentarci so v o¢eh slovenske javnosti pogosto razumlje-
ni kot politiki z zelo jasnim mandatom, tj. ukvarjati se s problemi Slovenije, njenih regij,
ob¢in, 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
0z. njeni prepoznavnosti v tujini. Se ve, slovenska javnost se zdi Ze skoraj tradicionalno
negativno nastrojena proti potovanjem poslancev v tujino, ¢es da gre samo za zastonj-

karske izlete na racun davkoplacevalcev, od katerih drzava nima prav nic¢esar. S taksnim

* Zlatko Sabic, doktor znanosti, je profesor mednarodnih odnosov na Univerzi v Ljubljani, Fakulteti za
druzbene vede. Kontakt: zlatko.sabic@fdv.uni-j.si.

I Forumas ‘balrog’, ob ¢lanku Bolj malo upanja za potovanje po Indiji: Priporocilo za zamrznitev »turisticnih«
poslanskih poti, Dnevnik.si, 17. oktober 2009, http://narocanje.dnevnik.si/novice/slovenija/1042307689.

2 Foruma$ ‘mmember’, ob ¢lanku Varcevanje pri sluzbenih poteh v tujino: poslanci ne le v Indijo, ampak

tudi na Kubo, Dnevnik.si, 7. oktober 2010, http://narocanje.dnevnik.si/novice/slovenija/1042305020.
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pogledom se strinjajo celo nekateri poslanci.? Toda po drugi strani se slovenskim po-
slancem na najrazlicnejsih spletnih forumih pogosto ocita nerazgledanost, prevlada
zasebnih interesov, nedostojnost. Taksno kontradiktornost je mogoce preseci prav z
internacionalizacijo dejavnosti parlamentarcev. Ta jim omogoca $irsi »vpogled v svetg,
ki ga potem lahko, ¢e le zZelijo, prenasajo v vsakodnevno domaco politi¢no prakso. Da
bi strokovna in §irsa javnost lahko razumela nujnost internacionalizacije dejavnosti Dr-
zavnega zbora in njegovih poslancev - kar seveda vkljucuje tudi poslanska potovanja
-, je nujna obseznejsa analiza podrocja proucevanja, ki je tudi v tuji strokovni literatu-
ri precej novo - mednarodni parlamentarni odnosi. To podrocje postavlja v sredisce
pozornosti parlamentarce kot akterje v mednarodni skupnosti, ki se tam pojavljajo na
razlicne nacine: kot posamezniki, kot ¢lani nacionalnih parlamentarnih delegacij ter
kot ¢lani mednarodnih parlamentarnih institucij. Plod teh povezav so vzpostavitve naj-
razli¢nejsih kontaktov, poglabljanje znanj o drugih drzavah, regionalnih in globalnih
problemih ter ne nazadnje tudi Siritev moznosti zagovarjanja interesov svoje drzave (t.

i. parlamentarna diplomacija®).

V tem prispevku bo govora o eni razseznosti mednarodnih parlamentarnih odnosov,
ki je slovenski javnosti manj znana, a ni zato ni¢ manj pomembna; gre za mednarodne
parlamentarne institucije, v katerih parlamentarci razlicnih drzav sodelujejo z name-
nom sprejemanja skupnih politik in odlocitev, ki jih kasneje uveljavljajo in zagovarjajo
tako na mednarodni ravni kot tudi v lastnih drzavah.> V nekaterih primerih (Evropski
parlament) imajo parlamentarci vecjo moc (so)odlocanja, spet v drugih (npr. Parlamen-
tarna skupsc¢ina zveze NATO) pa gre bolj za posvetovalni forum, ki nima formalnih
pristojnosti.® V prispevku bo prikazan razvoj mednarodnih parlamentarnih institucij
ter moznosti aktivnega sodelovanja parlamentarcev v njih. Na koncu prispevka bodo

pridobljena spoznanja prenesena v slovenski prostor. Vprasali se bomo, ali je smiselno,

3V prejsnjem sklicu Drzavnega zbora je, denimo, poslanec iz vrst tedanje opozicije ocenil, da taksna po-
tovanja nimajo nikakrsne dodane vrednosti za slovensko drzavo (intervju, opravljen s pomocjo studentov
pri predmetu podiplomskega studija »Mednarodni parlamentarni organi« na Univerzi v Ljubljani, Fakulteta
za druzbene vede).

4 Ta termin uporablja ve¢ avtorjev, kot je npr. Baiocchi, G. (2005), »Profili e missione della diplomazia par-
lamentare.« Rivista di studi politici internazionali LXXVII(4): 675-697.

5 Sabic, 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, ¢eprav gre za identi¢no c¢lanstvo, Parlamentarna
skupscina zveze NATO nima nobene formalne povezave z mednarodno organizacijo NATO. O zgodovini
Parlamentarne skupscine zveze NATO ve¢ v Brumter, C. (1986), The North Atlantic Assembly. Dordrecht,
Martinus Nijhoff Press.
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da se slovenski parlamentarci dejavneje vkljucujejo v mednarodne (parlamentarne) od-

nose oz. kaj to sodelovanje prinasa drzavi Sloveniji.

Iz opisane vsebine pricujo¢ega prispevka so razvidne tudi njegove omejitve. Prispevek
je treba razumeti predvsem kot uvod v §irso in vsekakor nujno razpravo o internaci-
onalizaciji slovenskega parlamenta ter posameznih poslancev. Nedvomno je Drzavni
zbor ze vklju¢en v mednarodne tokove; ne nazadnje je v Sloveniji potekalo Ze kar nekaj
zasedanj mednarodnih parlamentarnih institucij. Posamezne poslance prepoznajo tudi
v tujih krogih - to e posebej velja, ¢e so v preteklosti izvajali izvrsne funkcije ter se
kasneje vrnili v poslanske klopi. Toda teh aktivnosti ni mogoce umestiti v politi¢ni in
strokovni ter $iri javni kontekst, saj resnejsa analiza dejavnosti, zmoznosti in prilozno-
sti slovenskih parlamentarcev v tujini Se ni bila opravljena. Obc¢utna negativna nastro-
jenost javnosti glede potovanj slovenskih parlamentarcev v tujino je neposredna po-
sledica pomanjkanja taksnih analiz. Kaksne posebne Zelje za pridobitev takega znanja
oz. investiranje v take analize pa, kot se zdi, ni. Prav zaradi takega pomanjkanja znanja
nas populisti¢ni pristop k tovrstnim temam ne sme cuditi. Ne nazadnje je tudi zloraba
napovedanih poslanskih potovanj za medsebojno politicno obrac¢unavanje mogoca le
zato, ker mi kot javnost preprosto ne vemo, kaj konkretno nasi poslanci delajo v okviru
svojih mednarodnih dejavnosti ali kaj konkretnega bi tam lahko poceli, da bi svoja po-

tovanja upravicili.

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 ze leta 1889.7 V njej so se zdruzili parlamentarci, ki so zagovarjali
arbitrazo kot temeljno sredstvo za mirno resevanje sporov med drzavami. Ideja taksne-
ga konkretnega prispevka parlamentarcev pri ohranjevanju mednarodnega miru in
varnosti ni nova. Lahko celo re¢emo, da so ustanovitelji Medparlamentarne unije del
navdiha nasli v delu Williama Penna, ki je Ze v 18. stoletju uporabil besedo »parlament«

v mednarodnem kontekstu.® 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.
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dnje mesto pri mirnem resevanju sporov. Kot arbiter bi se »Evropski parlament« pojavil

vsakic, ko drzave medsebojnega spora ne bi bile sposobne resiti same.

Zelja parlamentarcev po vedjem medsebojnem sodelovanju se je $irila naprej. Tako
je leta 1907 nastala Nordijska medparlamentarna unija.® Leta 1910 pa je nastalo Im-
perialno parlamentarno zdruZenje (kasneje, leta 1948, preimenovano v Parlamentarno
zdruzenje Commonwealtha). Ta organizacija je postala in ostala sredisce aktivnega so-
delovanja parlamentarcev nekdanjega britanskega kolonialnega imperija in je danes

nepogresljiv forum za razpravo o politi¢nih problemih znotraj njega.!

Po obeh svetovnih vojnah, ki sta izbruhnili kot posledica gospodarske krize, naciona-
listicnih trenj, nestrpnosti do druga¢nih ter diktatorskih rezimov, so se v razprave o
novi regionalni in globalni ureditvi vkljucili tudi parlamentarci. To Se posebej velja za
Evropo, ki je leta 1948 v Haagu organizirala kongres, na katerem je proucevala moznosti
zdruzitve Evrope s skupnim, evropskim parlamentom. Pobuda za ustanovitev evrop-
skega parlamenta je bila med drzavami sprejeta le delno. V odgovor na zahteve haa-
skega kongresa so Velika Britanija, Francija, Italija, Belgija, Nizozemska in Luksemburg
leta 1949 ustanovile Svet Evrope, med organe te mednarodne organizacije pa je bila
vkljuc¢ena tudi Posvetovalna (danes Parlamentarna) skupscina. Vzpostavitev parlamen-
tarne veje Sveta Evrope je bila za mnoge udelezence haaskega kongresa razocCaranje,
saj Posvetovalna skupscina ni imela nobenih pristojnosti, njeni sklepi pa so bili za vlade
nezavezujoci. Ne glede na to pa je ideja o »parlamentarizaciji« evropskega kontinenta
zazivela. 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 skupscino, ki je
spremljala delo zveze NATO.

Potreba po povezovanju parlamentarcev na podrodjih skupnega interesa se je zacela si-
riti tudi izven Evrope. Leta 1964 je tako bil ustanovljen Latinskoameriski parlament, leta
1967 pa Vzhodnoafriska zakonodajna skupsc¢ina. 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 Bellquist, C. (1933), »Inter-Scandinavian Codperation.« Annals of the American Academy of Political and
Social Science 168 (July): 183-196.

10 Grey, 1. (1986), The Parliamentarians: The History of the Commonwealth Parliamentary Association,
1911-1985. Aldershot, Gower.
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bilo ve¢ ideoloskih ovir, ki bi preprecevale dinami¢no medparlamentarno sodelovanje.
Dandanes tako na svetu obstaja okoli 70 najrazli¢nejsih MPI, ki so organizirani praktic-
no v vsaki regiji in za vsako podrocje, ki pesti sodobno ¢lovestvo, zato lahko re¢emo, da

gre za globalni fenomen. Dinamiko njihove rasti prikazuje naslednji graf."!

Graf 1: Rast Stevila MPI
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Leto ustanovitve

Na tej tocki torej kaze skleniti, da je mednarodna parlamentarna dejavnost precej zivah-
nain da so, denimo, skupine prijateljstva, o katerih se toliko govori v slovenski politi¢ni
in lai¢ni javnosti, samo en segment tega sodelovanja. Med MPI ima seveda dale¢ najve-
¢jo mo¢ Evropski parlament. Vendar to ne pomeni, da je edini omembe vreden akter
v evropski in mednarodni politiki. Ceprav podrobnej$a analiza pokaze, da so nekateri
MPI manj aktivni ali pa obstajajo celo samo na papirju, je v praksi mogoce prepoznati
vrsto primerov, ko te institucije konkretno prispevajo k resevanju problemov na med-
narodni ravni. Pri tem se soocajo s Stevilnimi ovirami, o katerih bo govora v naslednjem

poglavju.

11 Graf temelji na lastni podatkovni bazi. Hvala Vanji Cernivec, univ. dipl. pol., za izdatno pomo¢ pri zbira-
nju podatkov.

278



3  Omejitve delovanja mednarodnih parlamentarnih
institucij

MPI se po svoji modi in vlogi nikakor ne morejo primerjati z mednarodnimi vladnimi
organizacijami, pa tudi z vodilnimi mednarodnimi nevladnimi organizacijami ne. Ra-
zlogov za to je ve¢. Razdelimo jih lahko v stiri 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 skupsc¢ino Sveta Evrope, Evropski parlament ipd. V teh
primerih imajo MPI stalno administrativho podporo in njihovi ¢lani se lahko bolj ali
manj intenzivno osredotoc¢ajo samo na lastno delo. V drugih primerih temu ni tako.
Stevilni MPI delujejo kot samostojne organizacije (npr. Afrisko parlamentarno omrez-
je proti korupciji), ki zdruzujejo posameznike, ¢lane nacionalnih parlamentov. Te po-
sameznike, tako kot to velja za drzave, sicer zdruzujejo doloc¢ene vrednote in cilji, za
katere se v okviru na novo ustanovljenih MPI zavzemajo, toda hkrati je prav ta njihova
osebna angaziranost odlocilen 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 pretezno delujejo parlamentarci, ki so bili
izvoljeni v drzavah. To pomeni, da je njihov mandat vezan izklju¢no na pri¢akovanja
domacih volivcey, ki seveda pri¢akujejo, da bo njihov poslanec reseval konkretne pro-
bleme v domacem okolju, ne pa nekih abstraktnih v tujini. Na tem mestu ne kaze 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
razli¢nimi vidiki ¢lovekove varnosti; bojem proti korupciji, trgovanjem z malim oroz-
jem in ¢loveskim blagom ter delujejo proti Siritvi jedrskega orozja, proti antropogenim
okoljskim spremembam ipd. Neposrednih rezultatov svojega dela taksne institucije ne
morejo prikazati, saj nimajo neposredne moci, da kaj spremenijo. Njihova glavna nalo-
ga je podajanje novih idej ter zagovornistvo obstojecih resitev, ki gredo v smeri zagota-
vljanja (vecje) clovekove 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 okrozju pomen svoje dejavnosti v tujini tudi ustrezno pri-

kazati in dokazati.

Problem kontinuitete je za MPI posebej problemati¢en. Poslanci so izvoljeni za dolo¢eno
obdobje, njihova prihodnost po naslednjih volitvah pa je nepredvidljiva. Lahko se zgodi,
da niso ponovno izvoljeni ali pa, ¢e politi¢ne stranke, ki jim pripadajo, prevzamejo oblast,
prevzamejo izvrsilne funkcije. Vse to seveda onemogoca nacrtovanje 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 izku$enj in

institucionalnega spomina pomembno vplivajo na dinamiko delovanja teh organizacij.’?

Financiranje se kaze kot problem vseh tipov MPI, tako samostojnih kot tistih, ki so del
mednarodnih vladnih organizacij. Stabilno financiranje zagotavljajo deloma drzave
same, bodisi s ¢lanarinami bodisi s kritjem stroskov potovanj svojih ¢lanov na zasedanja
MPI. Drzavni zbor tako, denimo, pokriva potne stroske za sodelovanje slovenskih par-
lamentarcev v parlamentarnih skupscinah zveze NATO, OVSE, Sveta Evrope, Stevilne
drzave posiljajo delegate na zasedanja Medparlamentarne unije itd. Ameriski kongres
je bolj restriktiven; ¢eprav so ameriski kongresniki odigrali pomembno vlogo pri na-
stanku in razvoju Medparlamentarne unije, je Kongres Ze skoraj dve desetletji finan¢no
ne podpira ved,”” domnevno zaradi sovraznega odnosa parlamentarcev »antiamerisko
orientiranih« drzav* Redno finan¢no pomo¢ nudi le svojim delegatom v Parlamen-
tarni skupscini zveze NATO ter Parlamentarni skupscini OVSE predvsem zaradi svoje

dolgoroc¢ne politike negovanja transatlantskih povezav.

MPI, ki ne morejo racunati na financ¢no podporo drzav, se znajdejo drugace, in sicer
prek najrazli¢nejsih donacij in ¢lanarin. Kar precej MPI pa ima pri svojem delovanju ko-
pico finan¢nih problemov. Kriti¢no stanje je predvsem v Afriki. Panafriski parlament je
v finan¢nih tezavah prakti¢no od zacetka svojega delovanja leta 2004. Leta 2000 je zara-

di kroni¢nega primanjkljaja grozila celo odpoved rednega letnega srecanja,® se danes

12 Dober primer je g. Spencer Oliver, prvi in do danes edini generalni sekretar Parlamentarne skupscine
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 ameriskem Kongresu, Washington, D. C., oktober 2006.

15 African Union Parliament »Broke«, BBC News, 12. maj 2000, http://news.bbc.co.uk/2/hi/africa/4764823.

stm.

280



pa ta MPI ne more opravljati vseh svojih rednih dejavnosti.’® S podobnimi tezavami se
je srecevala Vzhodnoafriska zakonodajna skupscina, ki ji je leta 2005 zaradi finan¢nih

tezav grozilo celo prenehanje vseh dejavnosti."”

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

poglaviju.

4  Vpliv mednarodnih parlamentarnih institucij na procese
in odnose v mednarodni skupnosti

Kot je bilo Ze omenjeno, je malo MPI, ki bi imele konkreten mandat in vpliv na procese
odloc¢anja na medvladni ravni. Pomembna izjema je Evropski parlament, v prihodno-
sti se mu utegnejo priblizati MPI, ki so del mednarodnih vladnih organizacij v drugih
regijah (predvsem to velja za Juzno Ameriko), a je to seveda odvisno od uspesnosti
tamkajsnjih integracijskih procesov. Je pa mogoce vpliv MPI dokazovati prek dolo¢enih
»zgodb o uspehug, to je v tistih primerih, ko je delovanje MPI na dolo¢enem podrocju

pripeljalo do sprememb v ravnanju drzav.

Tako so v ¢asu hladne vojne ¢lani organizacije Parlamentarci za globalno ukrepanje
(Parliamentarians for Global Action - PGA) igrali pomembno vlogo na podrocju obo-
rozevalne tekme in premosc¢anju nezaupanja med tedanjo Sovjetsko zvezo in Zdruze-
nimi drzavami Amerike, Se posebej ko je ameriski predsednik Reagan leta 1983 oznanil
t. i. Pobudo za stratesko obrambo (Strategic Defense Initiative), namenjeno odpravi
domnevne groznje, ki naj bi jo sovjetske strateske rakete z jedrsko konico predstavljale
za ZDA. Da bi preprecili razvoj tega potencialno izjemno dragega projekta, ki je hkrati
dejansko odpiral novo poglavje oborozevalne tekme med velesilama, so se ¢lani PGA
povezali z znanstveniki iz obeh drzav ter uspesno vzpostavili sistem za verifikacijo mo-
ratorija na jedrske poskuse, ki ga je leta 1985 najavila Sovjetska zveza, s tem pa omilili
napetosti med drzavama. Ceprav je ¢lanom PGA $el na roko tudi razvoj mednarodnih
odnosov v tistem ¢asu (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 zmanjSevanju napetosti med drzavama ter pri odpravlja-

nju nevarnosti, da bi prislo do nove oborozevalne tekme.'

Drug primer aktivhega vplivanja na obnasanje drzav s strani MPI najdemo pri dveh
parlamentarcih iz Spanije, ¢lanih Parlamentarnega foruma o oroZju lahkega kalibra in
lahkem orozju (Parliamentary Forum on Small Arms and Light Weapons). Clana Foru-
ma sta, po pricevanju pravnega svetovalca tega MPI, prepricala poslance v spanskem
parlamentu, da pozovejo vlado, naj ¢im prej sprozi postopek ratifikacije Protokola h
Konvenciji Zdruzenih narodov o mednarodnem organiziranem kriminalu, ki prepo-
veduje proizvodnjo in trgovanje s tem oroZjem.” Spanija je sprva imela zadrzke glede
ratifikacije protokola zaradi njegovega preambularnega dela, ki omenja pravico do sa-
moodlocbe, ki je v $panski notranji politiki posebej obcutljiva problematika. Po mnenju
omenjenega pravinega svetovalca je tudi tej dejavnosti Spanskih parlamentarcev mogo-
e pripisati del zaslug, da je Spanija ta protokol, sicer s pridrzkom glede uveljavljanja
nacela samoodloc¢be, ratificirala leta 2007.%°

5 Potencial mednarodnih parlamentarnih institucij

V Sloveniji vemo o MPI bore malo, kar je glede na njihovo stevilo in raznovrstnost pre-
cej presenetljivo. Dejstvo namrec je, da so te parlamentarne institucije prisotne ne samo
v mednarodnih medvladnih organizacijah, ampak tudi drugje. Delujejo kot samostojne

organizacije, vkljucujejo se v razli¢ne neformalne mreze ipd. Klju¢na 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 ¢lan PGA in tedanji kongresnik, ki ne zeli biti imenovan, je bilo ameriske
politike v tistem Casu skorajda nemogoce prepricati v resnost namer Sovjetske zveze glede izpolnjevanja
zaveze o moratoriju. »Americani nam preprosto niso verjeli, da Rusi mislijo resno ... Moje kolege v Kongresu
Je bilo tezko prepricati celo o tem, da je bila zelo vprasljiva celo dejanska sposobnost Sovjetske zveze izvrsiti
Jedrski napad na ZDA, saj so bili Rusi, gledano z vidika vojaske tehnologije, krepko za nami... Po drugi
strani pa je bilo enako pomembno sporocati ruskim politikom, da niso vsi Americani taki, da komaj cakajo
na spopad s Sovjetsko zvezo - prav nasprotno, Zelijo si miru. Nezaupanje med akterji, ki je bilo posledica
informacijske blokacde z obeh strani, je bilo res prav neverjetno.« Intervju, Washington D. C., november 2006.
19 7Zakon o ratifikaciji Protokola o nedovoljeni proizvodnji strelnega orozja, njegovih sestavnih delov in
streliva ter trgovini z njimi, ki dopolnjuje Konvencijo Zdruzenih 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 Gomezom, 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 ¢lani dejansko edini mednarodni akterji, ki so neposredno izvoljeni. Glo-
balizacija ¢edalje bolj brise meje med lokalnimi in globalnimi problemi, zato se tudi
mandat izvoljenih poslancev vedno bolj 8iri, za uspesno resevanje problemov pa samo
delovanje na lokalni in nacionalni ravni ne zadosc¢a vec. Iskanje dobrih praks in njiho-
vo prenasanje v domace okolje, povezovanje s kolegi, ki se v svojih okoljih srecujejo s
podobnimi problemi, izmenjava izkusenj, 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 uspesno zasledoval cilje in reseval probleme volivcev, ki so ga zato
izvolili. TakSnega parlamentarca je nek ameriski novinar napovedal Ze leta 1925, ko je
¢lana Medparlamentarne unije oznacil kot osebo, ki se zaveze, da bo sklepe in ideje
Medparlamentarne unije uresnicevala oz. zagovarjala v lastnem parlamentu; zato skle-

pov taksne parlamentarne organizacije nikakor ne gre podcenjevati.*!

Sije tak vpliv MPI oz. njihovih ¢lanov na notranjepoliti¢ne procese in odnose mogoce
predstavljati? Danes verjetno Se ne. A pred sto leti tudi nihce ni niti pomislil, da bo Evro-
pa kdaj sposobna tako napredne gospodarske integracije. Dandanes ni preprosto zbi-
rati pricevanj o tem, kako slovenski parlamentarci s svojih potovanj prenasajo v domace
okolje tisto, kar so se naudcili ali izvedeli. Toda prav taka pri¢evanja bodo omogocala
nabiranje znanja o umestnosti parlamentarnih potovanj v tujino, rezultati takih analiz
pa bodo koristni tako za krepitev znanja in izkusenj za prihodnje generacije poslancev
Drzavnega zbora kakor tudi za SirSo javnost, ki bo na ta nacin dobila boljsi vpogled, kaj
nasi poslanci delajo v tujini. Primeri delovanja PGA in Parlamentarnega foruma o oroz-
ju lahkega kalibra in lahkem orozju dokazujejo, da ima lahko delovanje parlamentarcev

v tujini konkretne ucinke.

6  Zakljucek

V tem prispevku je bil obravnavan samo en segment mednarodnega parlamentarnega
sodelovanja, ki sluzi kot protiutez negativni podobi poslanskih potovanj v tujino. Za
podrobnejso obravnavo mednarodnih parlamentarnih odnosov bi bilo treba opraviti
Sirso raziskavo, za katero pa, presenetljivo, v Sloveniji prakti¢no ni zanimanja. Prispevek
dokazuje, da je parlamentarne poti v tujino mogoce opraviciti s konkretnimi rezultati.

Seveda vsa potovanja poslancev v tujino nimajo (takojsnjih) rezultatov. V. mednarodni

21 (1925), World Parliament Ready for Session: 300 members here. The Washington Post (1877-1954): 8.

283



skupnosti se parlamentarci pojavljajo kot akterji v procesu demokratizacije mednaro-
dne skupnosti, ki ¢edalje bolj is¢e legitimne predstavnike javnosti. Glede na to, da je
malo verjetno, da bo mednarodna skupnost kdaj postala svetovna drzava z lastnim za-
konodajnim telesom, sta prisotnost MPI in udelezba parlamentarcev v najrazli¢nejsih

oblikah mednarodnega sodelovanja toliko bolj pomembna.

Vsak zacetek je tezak. Na ¢as, ko bo Drzavni zbor zacutil potrebo po podrobne;jsi analizi
svoje mednarodne dejavnosti na vseh ravneh, multilateralni, bilateralni in individualni,
ter v tem smislu, z upostevanjem vseh treh ravni, tudi potrebo po izdelavi strategije
mednarodnega parlamentarnega sodelovanja kot odgovor na (ne)upravi¢eno javno
kritiko parlamentarnih potovanj, bo, kot kaze, treba e pocakati. Upati je, da ne predol-
go. Vvmesnem Casu pa bi kazalo pristopiti k nekaterim enostavnim korakom, ki bodo

poslanska potovanja umestili v nekoliko bolj racionalen javni diskurz.

Prvi¢, poslanska potovanja bi bilo treba kar najbolj transparentno predstavljati javnosti;
za zacetek, denimo, na nacin, kot to svetuje nek forumas.?? Ko je komentiral potovanja

¢lanov ameriskega kongresa v tujino, je zapisal takole:

»Zelo rad bi videl, da bi ti potujoci kongresniki javno predstavili podrobno porocilo o

svojem potovanju, ki bi vkljucevalo popolno informacijo o urniku potovanja, o sreca-

njih, ki so jih opravili, zasedanjih, ki so se jih udelezili, skupaj z vsemi sprejetimi sklepi
in odlocitvami na teh dogodki;, informacijo o tem, kaj so se novega naucili in predvsem,

kako je zasedanje prispevalo k uveljavljanju nacionalnih interesov drzave.«*

Za uspesno opravljeno pot niso nepomembne tudi nekatere druge vescine in znanja
parlamentarcev, kot je npr. znanje jezika, poznavanje regije oz. drzave, kamor je na-
menjen, poznavanje problemskega podrogja, ki je predmet obiska ipd. Po pri¢evanjih
poslancev razli¢nih drzav, s katerimi sem imel priloznost govoriti, takSne ves¢ine veli-
ko pomenijo. Z njimi je namre¢ mogoce opravljati neposredne neformalne pogovo-
re in dogovore; ob prisotnosti prevajalcev je taksna komunikacija otezena, ¢e ne celo
nemogoca. Taksne vesc¢ine utegnejo biti klju¢ne za izmenjavo informacij in izkusenj,
razumevanje posameznih problemov, za koordiniranje skupnih akcij in podobno. Za-

vedati se je namrec treba, da poslanci niso predstavniki vlad, zato je moznost njihovega

22 Forumas ‘Robert Giddels’ ob ¢lanku Mullins, B. and T. W. Farnam (2009). Congress Travels More, Public
Pays. The Wall Street Journal: A14.

23 prevod komentarja ter pod¢rtani deli besedila so delo avtorja pricujocega prispevka. Clanek 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 rec¢eno, izkoris¢anje te prednosti
je pogojeno (in omejeno) z ves¢inami in znanjem, ki ga v svoje mednarodne dejavnosti

prinasa poslanec.

Drugic¢, poslanci bi morali biti bolj dejavni tudi pri dogodkih, ki se prirejajo v Sloveniji
in se ti¢ejo problemov mednarodne skupnosti. Njihova navzo¢nost na stevilnih dogod-
kih, ki jih prirejajo univerze, raziskovalne institucije in zdruzenja s podroc¢ja mednaro-
dne ekonomije, mednarodnega prava in mednarodnih odnosov, ima lahko pomembne
ucinke, ko gre za nabiranje znanj, ozavescanje in ne nazadnje boljSo pripravo za aktivho

razpravo na mednarodnih parlamentarnih forumih.

Tretji¢, poslanci sami bi morali v svojih javnih aktivnostih ve¢ pozornosti namenjati
mednarodnim temam, s ¢imer bi pomagali razbremeniti z domacimi temami, aferami
in politicnimi obracunavanji prenasicen javni diskurz. Slovenija namre¢ ni nase edino
okolje: smo sestavni del regije ter globalne skupnosti, kjer se odvijajo razli¢ni 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 populisti¢no) odzvati.

Za ponazoritev: v Sloveniji se veliko govori o skodljivosti kr¢enja kmetijskih povrsin na
racun izgradnje najrazli¢nejsih objektov. Zdi se, kot da je to izklju¢no domaca tema, ki je
lahko priro¢na za marsikatere politicne in gospodarske cilje. Toda zavedati se je treba,
da je pomanjkanje hrane globalni in hkrati varnostni problem, saj se vse ve¢ drzav, ki
nimajo zagotovljene nemotene oskrbe s prehranskimi surovinami, dobesedno puli za
nakup ali najem kvalitetne obdelovalne zemlje v manj razvitih drzavah. Ce se bo torej
trend »modernizacije« na racun obdelovalne zemlje doma in po svetu nadaljeval, si tudi
laiku ni tezko predstavljati, da bodo zdrave kmetijske povrsine vedno bolj enakovredne
zazidljivim povrsinam, ¢e ne bodo celo vredne vec kot zazidljive. Mar ni bolje take tren-
de prouciti in nanje opozoriti Ze prej? Mar ni res, da lahko prav tu poslanci odigrajo zelo
pomembno vlogo? Podobnih transnacionalnih tem, ki neposredno zadevajo tudi nase
okolje, kjer je nujen poslanski pogled v svet in kjer so tovrstna poslanska potovanja

upravic¢ena, je seveda se mnogo vec.
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ABSTRACT

The article addresses international parliamentary relations, a topic that fails to get
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on policy- and decision-making processes at both, the domestic and the international

level.
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