r ustavne spremembe

FRANC GRAD

Delegatski in volilni sistem z vidika
XXVI. amandmaja k Ustavi SFRJ

V razpravi 0 amandmajih k Ustavi SFRI je bilo ve¢krat poudarjeno, da SirSe
uvajanje neposrednih volitev, kot je doloéeno v amandmaju XXVI, pomeni velik
napredek glede razvoja demokracije v Jugoslaviji. Celo v obrazloZitvi predloga
zveznih amandmajev' je zapisano, da je poglavitni cilj predlaganih novosti glede
volilnega sistema »nadaljnje razvijanje ustavnih resitev v delegatskem skup3éin-
skem sistemu, usklajevanje volilnega sistema z bistvom delegatskega sistema in
demokratizacija volilnega postopka«.

Temeljno vprasanje, ki se ponuja ob takih namenih ustavodajalca, je seveda,
kaj pomeni Sirjenje neposrednih volitev za uresni¢evanje zamisli delegatskega
sistema, ki je bil uveden z ustavo iz leta 1974, Ta je bil zamisljen mnogo 3irSe kot
zgolj oblika volilnega sistema. Temeljni in univerzalni sistem odlo¢anja v jugoslo-
vanski druzbi naj bi bil na ravni samoupravnega in drzavnega odlotanja »nosilec in
ogrodje celotnega sistema socialistitne samoupravne demokracije«.? Z njegovo
pomo¢jo naj bi bila preseZzena posredniSka narava predstavniske demokracije,
s tem pa tudi lo¢enost med druZbo in drZavo, med delom in politiko. Zaradi tega je
tudi izhajal iz povsem nasprotnih izhodi$¢ kot sistem splo$nega politi¢nega pred-
stavniStva. V primerjavi z zadnjim, ki temelji na drZavljanu kot takem, na njegovih
splodnih interesih, izhaja delegatski sistem iz samoupravno organiziranega posa-
meznika in njegovih konkretnih interesov, kot se oblikujejo v temeljnih samo-
upravnih organizacijah in skupnostih. Ce je za sistem splo$nega politi¢nega pred-
stavniStva naravno (in celo nujno), da so ¢lani predstavniskega telesa povsem
samostojni pri odlo¢anju v parlamentu in neodvisni od svojega volilnega telesa, je
za delegatski sistem temeljnega pomena, da omogoda stalno povezanost med volil-
no osnovo in njenim delegatom, da zagotavlja izraZanje in uveljavljanje interesov
delegatske baze v skup$¢inah in v skladu s tem zahteva neposredno, ves ¢as navzo-
¢o odgovornost delegata delegatski bazi. Seveda mora delegat upostevati pri odlo-
¢anju v skups¢ini tudi interese drugih skupnosti kot tudi skupne in splosne druZbe-
ne interese, ki pa se zagotavljajo tudi prek druzbenopoliti¢nih zborov.

Znano je, da delegatskemu sistemu ni nikoli od njegove uvedbe dalje uspelo
uresniciti tako zastavljenih ciljev oziroma jih je uresni¢il le delno. Presegalo bi
namen te razprave, ¢e bi skusali ugotavljati, ali imajo pri tem vedjo teZo vzroki, ki
leZijo v sami zamisli in izpeljavi delegatskega sistema, ali pa zunanji vzroki (nenor-
malno huda obremenitev skups¢in, neuresni¢evanje ustavno dolotenega poloZaja
in vloga druZbenopoliti¢nih organizacij v delegatskem sistemu in podobno). Ne

! Porodevalec Skupicine SR Slovenije, $t. 25, 12/9-1988, str, 28
? E. Kardelj, Smeri ja polititnega si jalisticnega pravijanja, CZP K ist, Ljubljana 1977, str.
145 in 146.
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glede na to pa je bil delegatski sistem zgrajen dokaj koherentno, saj se je naslanjal
na ustrezno samoupravno organiziranost zdruZzenega dela in krajevne samoupra-
ve.

Ob tako zamisljenem delegatskem sistemu je bil volilni sistem v dokaj podreje-
nem poloZaju, saj so ga mnogi enostavno pripojili delegatskemu sistemu,’ po mne-
nju drugih pa je vendarle dovolj razlogov govorilo za to, da ga je treba Steti za
relativno samostojen podsistem v okviru delegatskega sistema.* Ti so poudarjali,
da imajo volitve tudi v delegatskem sistemu e vedno velik pomen.* Vsekakor je
vladalo prepri¢anje (ki se zdi ob ustavni zamisli delegatskega sistema dokaj uteme-
lieno), da je volilni sistem v funkciji delegatskega sistema. Se v kriti¢ni analizi® je
bilo poudarjeno, da je naloga volilnega sistema predvsem, da omogoca uresni¢eva-
nje temeljnih nacel delegatskega sistema. Vendar pa je hkrati Ze prodrlo tudi
spoznanje, da je volilni sistem tako pomemben za demokrati¢nost politi¢nih odno-
sov, da je treba ob volitvah bolj prevzeti in dosledneje uporabljati nekatera klasic-
na nacela volilnega sistema (kot jih je razvila Ze mes¢anska demokracija) — zlasti
neposrednost volitev in izbiro med ve¢ kandidati. Tudi ob uresni¢eni predpostayv-
ki, da delegatski sistem zagotavlja prenaSanje interesov samoupravnih subjektov
v skupi¢ine, bi bila personalna zasedba delegatskih funkcij izredno pomembna,
zaradi Cesar so pomembne tudi volitve. Pri dejanskem delovanju delegatskega
sistema pa se je pokazalo tudi, da vse bolj postaja pomemben tisti del delegatskega
mandata, ki terja od delegata spoznavanje in upostevanje splo$nih druzbenih inte-
resov. Ta del je vse bolj pomemben, za &im vi§jo raven gre. V oZjih skupnostih je
gotovo pomembneje in laZje upostevati konkretne interese kot v SirSih skupnostih,
kakrs$ni sta republika in federacija. K pomenu tega »reprezentativnega« dela dele-
gatskega mandata pa je gotovo svoje prispevala tudi Ze omenjena nenormalna
pogostnost skupi¢inskega zasedanja, ki enostavno ni omogocala povezave med
delegati in delegatsko bazo, ki bi ustrezala zamisli delegatskega sistema. Tudi ta
pojav je seveda mnogo intenzivnejsi na vi§jih ravneh.

Ob tem se je — kot kaZe — v zavesti strokovne in nestrokovne javnosti’ vse bolj
krepilo prepri¢anje, da je zelo pomembno, katere in kak$ne osebe opravljajo
delegatske funkcije in da bi morale te osebe za svoje delovanje neposredno odgo-
varjati svojim volivcem. Iz tega so zrastle zahteve po demokratizaciji volitev zlasti
v dveh smereh: neposredne volitve in moZnost za izbiro med ve¢ kandidati. Res je
sicer, da so delegacije voljene neposredno in da so v sistemu nestalnih delegatov
vsi ¢lani delegacije mozni delegati v skups¢inah tako reko¢ na vseh ravneh. Toda,
ali so vsi stotisoci delegatov v republiki res sposobni opravljati katerckoli delegat-
sko funkcijo na vseh ravneh od ob¢ine do federacije? Ker o¢itno niso in ne morejo
biti, je treba med njimi izbirati. To pa opravljajo najprej same delegacije, kasneje
pa razliéni organi, ki sodelujejo v postopkih kandidiranja in glasovanja — ne pa
samo volilno telo. S tega vidika lahko o delegiranju govorimo kot o posrednih
volitvah. MoZno je sicer vnesti dolofeno mero neposrednosti v kandidacijske
postopke, toda konéna odlocitev kljub temu ni sprejeta neposredno. Prav tako je
— kljub moZnosti odpoklica — ob takem nacinu volitev skorajda nemogode poudar-

7 Npr. 1. Djordjevi¢, U pravo, S dministracija, Beograd 1975, str, 721.

4 Npr. F. Grad, C. Ribiti¢, Volitve v delegatskem sistemu, (Z Uradni lis, Ljubljana 1984, str. 35.

* Prav tam, str. 37.

® Krititna analiza delovanja politiénega si ialistiénega pravijanja, Delavska Ljubljana 1985,
str. 129,

7 Glej: B. Marki¢, Ustavne spremembe in volilni proces v oéeh javnega mnenja, Teorija in praksa, 1988, 1. 7-8,
Ljubljana, str, 996 in 997.
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:

jati ucinkovito uresni¢evanje odgovornosti delegatov delegatski bazi. Vse to odit-
no govori za neposredne volitve delegatov v skups¢inah kot tudi za izbiro med ve¢
kandidati.

Toda kaj pomeni uvedba takih neposrednih volitev za zamisel delegatskega
sistema? Ceprav je mogoée marsikaj otitati delegatskemu sistemu, je bil vendarle
zaokroZen sistem, v katerem so bila temeljna vodila dokaj dosledno izpeljana.
Neposredne volitve delegatov pa o&itno vnadajo v ta sistem nove elemente, katerih
udinek na zamisel delegatskega sistema je seveda nemogote napovedati z goto-
vostjo, pa¢ pa z veliko verjetnostjo, &e se naslanjamo na zgodovinske izkusnje.
Neposredne volitve delegatov namre¢ nujno slabijo uresni¢evanje nekaterih
temeljnih elementov delegatskega sistema, zlasti pa poloZaja in vioge delegacije.
Po zamisli delegatskega sistema v ustavi iz leta 1974 naj bi se v delegaciji ugotavlja-
li in izraZali interesi ter sprejemala temeljna stalis¢a za delegate v skups¢inah in
uveljavljala njihova odgovornost, hkrati pa z delegiranjem delegatov opravljala
tudi volilna funkcija. Dolo¢be Ustave SFRIJ iz leta 1974, ki govorijo o tem (137.,
141. in 142. &len), so ostale nespremenjene. Spremenjene so le dolotbe 138. in
139. &lena Ustave SFRJ, ki doloéajo nadin delegiranja delegatov v skupstine druz-
benopoliti¢nih skupnosti. Te prinasajo neposredne volitve delegatov v skupséinah,
kar delegate nujno postavlja v drugacen poloZaj v razmerju do delegacij. V zvezi
z neposrednostjo volitev se v teoriji vedno poudarja ne samo vegja vioga volivea
kot pri posrednih volitvah, temve¢ tudi ve¢ja odgovornost izvoljenih volilnemu
telesu.* Neposrednost torej moéno krepi povezanost volilnega telesa in njegovih
predstavnikov ter njihovo tesno odvisnost od volilnega telesa. Zato je nujno, da se
neposredno izvoljeni ¢lan skupitine pocuti odvisen in odgovoren predvsem (ali
celo izkljuéno) voliveem, ki so ga izvolili, ne pa delegaciji, katere &lan je postal
z izvolitvijo. Tako &lanstvo je zato lahko le bolj ali manj formalno. To velja tudi
zato, ker po naravi stvari delegat — vsaj v velini primerov — ne more hkrati
zastopati interesov svoje samoupravne organizacije oziroma skupnosti in hkrati
interesov vseh tistih, ki so ga izvolili. Ali pa naj bi nasprotno delegat interesom
svoje skupnosti dajal prednost pred interesi vseh drugih zgolj zato, ker je ¢lan te
skupnosti. Res je predvideno tudi obvezno oblikovanje konferenc delegacij ali
drugih oblik povezovanja delegacij zaradi oblikovanja skupnih staliS¢ za delo in
odlo¢anje skupnih delegatov v skupi¢inah, toda ob premikih, ki jih delegatski
sistem dozivlja s Sirjenjem neposrednih volitev, si je teZko predstavljati, da bodo
taka telesa pomembneje vplivala na delo delegata. Se zlasti to velja, ker naj bi ta
telesa izrad¢ala iz delegacij, ki ob povedanem na delo delegata ne bodo mogla ve¢
mocéneje vplivati. Ni nenavadno, da so bila takina opozorila dana Ze v gradivu za
razpravo o dograjevanju volilnega sistema,’ v katerem se navaja, da bi uvedba
neposrednih volitev &lanov skupi¢in »zmanjsala pomen temeljnih delegacij, saj bi
le-te lahko imele le $e eventualno kandidacijsko funkcijo in funkcijo posvetovalne-
ga telesa« in da bo s tem »prekinjena zveza med volitvami in stalnim delegatskim
razmerjem, katerega nosilec je delegacija«. Se posebej je pomembno opozorilo
v tem gradivu, da bi se s tem »okrepile teZnje po klasi¢nem obvladovanju s strani
druzbenopolititnega faktorja na kljuénih totkah druzbenega odlo¢anja, saj dosled-
no izvajanje delegatskega sistema sili le-tega v delovanje znotraj samoupravnih
organizacij in skupnosti.«

% Grad, Ribitic, Volitve v delegatskem sistemu, str. 66,
¥ Republitka konf SZDL, Predsedstvo, Gradivo za razpravo o dograjevanju volilnega s (Ugotovitve in
prediogi delovne skupine za pripravo prediogov sp b in dopolnitev v volilnem si
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Morda §e pomembnej$e zmanjsanje vloge delegacij pa pomenijo spremembe
v ekonomskem sistemu. Delegatski sistem v sferi zdruZenega dela je bil zgrajen na
specifitni ekonomski podlagi temeljnih organizacij zdruZenega dela, kot manjse
v sebi relativno zaokroZene in samostojne proizvodne in samoupravne skupnosti.
Tega temelja ob bistveno spremenjeni vlogi in poloZaju temeljnih organizacij zdru-
Zenega dela v novih ustavnih amandmajih v dosedanjem pomenu ni ve¢, saj temelj-
na organizacija zdruZenega dela ni ve¢ temeljna oblika organiziranja zdruZenega
dela. Tej zadregi se je skusala obrazlozZitev predloga ustavnih amandmajev izogniti
tako, da sicer priznava, da ima sprememba koncepcije o organizaciji zdruZenega
dela »dologene posledice na identificiranje delegatskih odnosov« in Eeprav je vlo-
go temeljne oblike organiziranja zdruZenega dela prevzela delovna organizacija,
»je ostala moZnost obstajanja tudi temeljne organizacije zdruZenega dela«. S tem
je prenehal eden od temeljev delegatskega sistema, torej naslanjanje na manjde
proizvodne in samoupravne enote, v katerih je moZno samoupravljanje in v kate-
rih se zato tudi lahko oblikujejo in izrazajo kolektivni interesi njenih ¢lanov.
Ekonomska podlaga zbora zdruZenega dela bo ob sprejetih ustavnih spremembah
postala negotova, spremenljiva in tezko med seboj primerljiva, predvsem zaradi
razli¢ne samoupravne organiziranosti.

V novem volilnem sistemu torej lahko upravi¢eno pri¢akujemo bistveno
zmanjSanje pomena in vlioge delegacije — kljub temu da njeno mesto v ustavni
ureditvi samo po sebi ni doZivelo vedjih sprememb. Karkoli Ze lahko o¢itamo
delegatskemu sistemu, je treba vendarle priznati, da je bolj kot drugi sodobni
sistemi osamosvojil ¢lane skup$cin od politi¢nih organizacij (ali vsaj ponujal tako
moznost). Sistem neposrednih volitev pa po svoji notranji logiki vodi k povetani
vlogi politi¢énih organizacij, najsi bo to v nestrankarskem ali pa v strankarskem
sistemu — ne glede na to, ali bi bil eno- ali ve&strankarski.

V posebnih jugoslovanskih razmerah to pomeni najmanj bistveno spremembo
ustavno zalrtane vloge druzbenopoliti¢nih organizacij — bodisi v eni bodisi v drugi
smeri. To pa pomeni izgubo doslej Ze (bolj ali manj) uspedno vzpostavljenega
predstavniStva konkretnih interesov iz razli¢nih podro¢ij druZbenega dela in Zivlje-
nja v skupi¢inah. Gotovo je dosedanji razvoj pokazal, da tak$no predstavni$tvo ne
zadovoljuje v celoti potreb po zahtevnem skups¢inskem odlo¢anju v vse bolj zaple-
tenem sodobnem Zivljenju. Toda njegova ohranitev v bistvenih dosedanjih ¢rtah
ob preveritvi njegove vloge in pomena v skups¢ini bi bila nedvomno zelo pomem-
ben naéin predstavljanja splo$nih druZbenih interesov v skup$¢ini. O¢itno je, da
sodobna druzba ne more brez tega. Zato bi najbrZ njenim zahtevam najbolje
zadostili s tem, da bi v skups$¢inah dopustili oziroma zagotovili institucionalizirano
izraZanje konkretnih in splo$nih druZbenih interesov." Naravi splo§nega predstav-
ljanja gotovo bolj ustrezajo neposredne volitve, s katerimi pa na drugi strani
gotovo ni mogoce zagotoviti prenasanja konkretnih interesov v skups¢ine — tem bi
najbrz Se naprej bolj ustrezal sistem delegiranja delegatov v skup3¢ine na razli¢nih
ravneh.

1% Prim.: D. Zajc, Samoupravni pluralizem potrebuje politiénega brata dvojeka, Delo, 10, december 1988.
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