sistema prej opredeljena z notranjimi politi¢nimi razmisljanji in so tako ve¢inoma
ti sistemi zelo specifi¢ni, tudi zapleteni. Tuji modeli se pogosto tudi zlorabljajo kot
nekak$na naknadna racionalizacija. Bolj kot tuji modeli vpliva na izbiro predhod-
na stopnja doseZene demokratizacije. Ta tudi preprecuje, da bi se enostavno
v volilne procese raztegnile kompaktne konfliktne fronte, ki prevladujejo v celotni
druzbi. Odvajanje volitev od neposrednega uresni¢evanja interesov absorbira kon-
flikte zato, ker se z volitvami najprej razdeljujejo samo mesta in pristojnosti, ne pa
tudi zadovoljitev potreb. Demokratizacija zahteva uveljavljanje treh naéel v volil-
nem sistemu: svobode, pravi¢nosti in u¢inkovitosti.

FRANC GRAD*

Novosti in dileme novega volilnega sistema

1. Prve veéstrankarske volitve v Sloveniji leta 1990 so bile sicer vecidel Ze
izvedene na podlagi v svetu uveljavljenih nacel za oblikovanje sodobnih parlamen-
tov, kot so neposredne volitve ter splo$na in enaka volilna pravica, vendar pa Se
vedno v okviru takrat veljavne ustavne ureditve. Ustavna ureditev iz leta 1974 je
bila sicer delno spremenjena z ustavnimi amandmaji leta 1989, vendar je $e vedno
ohranjala trodomno strukturo zakonodajnega telesa kot tudi $e nekatere elemente
delegatskega sistema. Prav tako je tudi volilni sistem iz leta 1990, kljub temu da je
dopustil nastop politiénih strank na volitvah, $e ohranil nekatere elemente prejs-
njega delegatskega sistema. Razlog za to je bil na eni strani v tem, da se je volilna
zakonodaja morala gibati v okviru $e veljavnega ustavnega reda, na drugi strani pa
v tem, da je bila sprejeta kot rezultat kompromisa med dotedanjo oblastjo in
novimi opozicijskimi gibanji. Ta se je kazal v vseh elementih volilnega sistema,
zlasti pa v na¢inu kandidiranja ter delitve mandatov v skup$¢ini. Polititne stranke
so (vsaj formalno) s svojimi kandidati lahko nastopale samo pri volitvah v druzbe-
nopoliti¢ni zbor, ne pa tudi pri volitvah v druga dva zbora. Svojevrsten kompromis
je bil doseZen tudi glede nacina delitve mandatov, saj so bili uporabljeni vsi trije
osnovni modeli delitve mandatov, tako da se je vsak od treh skupscinskih zborov
volil po razli¢énem modelu. Druzbenopoliti¢ni zbor se je volil po (v osnovi) propor-
cionalnem sistemu, zbor ob¢in po sistemu absolutne vedine in zbor zdruZenega
dela po sistemu relativne vecine. Volilni sistem iz leta 1990 je torej meSanica
starega in novega, pa tudi razli¢nih volilnih sistemov, zato ni ¢udno, da je izredno
zapleten in da je na njegovi osnovi oblikovana skups¢ina dokaj neutinkovita in
nepredvidljiva.

Nova ustavna ureditev je vzpostavila parlament, kakrien je pravilo v drugih
primerljivih sodobnih ureditvah, parlament torej, ki se oblikuje z neposrednimi
volitvami na podlagi splo$ne in enake volilne pravice. Podrobneje pa ustava ne
ureja volilnega sistema, temve¢ prepusca to zakonu, ki pa se mora sprejeti z dvo-
tretjinsko veéino vseh poslancev. Pojem volilnega sistema sicer obsega vrsto ele-
mentov, vendar je med njimi za politiéno Zivljenje nedvomno najpomembnejsi

* dr. Franc Grad je prof na Pravni fakulteti v Ljubljani
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volilni sistem v oZjem pomenu, to je nacin delitve mandatov v parlamentu, torej
zlasti vprasanje velinskega oziroma proporcionalnega sistema. Ceprav je — formal-
no gledano — potrebna dvotretjinska veéina za sprejem celotnega zakona, s kate-
rim se ureja volilni sistem, se vendarle vprasanje soglasja odpira predvsem v zvezi
z nac¢inom delitve mandatov.

Zahtevana vetina za sprejem zakona o volilnem sistemu naj bi torej zagotovila,
da se pri tako ob¢utljivem vprasanju, kot je volilni sistem, doseZe dovolj $iroko
politi¢no soglasje, hkrati pa tudi relativna stabilnost volilnega sistema. Taka vedi-
na je celo enaka, kot je potrebna za spremembo ustave, kar kaZe na pomembnost,
ki jo ustavodajalec daje temu vprasanju, zagotavlja pa tudi vsebinsko skoraj enako
raven ureditve tega vprasanja, kot ¢e bi bilo urejeno na ustavni ravni.

Vprasanje je sicer, ali ne bi bilo primerneje to vpraSanje urediti Ze kar v ustavi,
s ¢imer bi bil volilni sistem tudi po formalni plati uvri¢en v ustavno materijo.
Vendar so za sprejeto reSitev govorili tako primerjalni kot tudi nekateri praktiéni
razlogi. Mnoge ustave namre¢ ne urejajo volilnega sistema, temve¢ ga prepuséajo
zakonodaji, kar seveda obi¢ajno pomeni, da je ureditev volilnega sistema manj
trajna in trdna in bolj odvisna od vsakokratnega razmerja politiénih sil v drZavi.
Ureditev volilnega sistema Ze v sami ustavi (kot npr. v avstrijski ustavi) pa na drugi
strani zelo oteZuje kakr$ne koli spremembe, ker jih je moZno sprejeti samo po
predpisanem ustavnorevizijskem postopku, in ker take spremembe oteZujejo tudi
pojmovanje ustave kot najbolj trajnega normativnega akta. S teh vidikov bi lahko
naso ustavno ureditev ocenili kot nekaj vmesnega, ker zagotavlja relativno trajnost
volilnega sistema, obenem pa le nekoliko laZjo spremenljivost, kot ¢e bi bil urejen
neposredno v ustavi.

Ceprav je ustava zelo skopa glede oblikovanja drZavnega zbora, je vendar
uredila nekatera vprasanja, ki so bila v prej$njem ustavnem sistemu drugace ureje-
na. Drugatna ureditev je predvsem posledica bistvene spremembe izhodis¢ in
nacel celotne ustavne ureditve, delno pa tudi spremenjenega drZavnopravnega
statusa Slovenije.

Gre predvsem za vprasanje volilne pravice, ki je v skladu s sodobnimi demo-
krati¢nimi standardi v novi ustavi opredeljena kot sploina in enaka (43. élen
ustave), medtem ko sta ti naceli po prej$nji ustavni ureditvi veljali le delno oziro-
ma v mo¢no spremenjeni obliki in vsebini. Tako se je po prej$nji ureditvi zbor
zdruZenega dela (glede na to da je predstavljal posebne druzbene interese) volil po
posebni volilni pravici, ki so jo imeli samo zaposleni in pripadniki samostojnih
poklicev. Zaradi tega pri volitvah v ta zbor tudi ni moglo biti upostevano nacelo
enake volilne pravice, kar je veljalo tudi v razmerju med posameznimi interesnimi
skupinami v zboru. Nagelo enake volilne pravice tudi ni moglo biti upostevano pri
volitvah v zbor ob¢in, saj se je vanj do leta 1989 v vsaki obéini izvolil po en delegat,
pa tudi po sprejetih ustavnih amandmajih je bilo to le delno korigirano. Glede na
povedano sta bili omenjeni naceli z vidika volitev posameznega zbora, e bolj pa
z vidika skups¢ine kot celote upostevani le delno oziroma v moéno spremenjeni
obliki in vsebini. Ustavni amandmaji iz leta 1989 so sicer uvedli nekaj sprememb
v smeri doslednejse uveljavitve nacela splosne in enake volilne pravice, vendar pa
sta tudi po tej ureditvi v celoti veljali samo za volitve v druzbenopolitiéni zbor.

V novi ustavni ureditvi sta omenjeni naceli popolnoma uveljavljeni pri obliko-
vanju drzavnega zbora kot splosnega predstavniSkega telesa, ki edino opravlja
zakonodajno funkcijo. Izrecno sta dolo¢eni v 80. ¢lenu ustave, ki govori o sestavi -
in volitvah drZavnega zbora, vendar pa tudi sicer iz poloZaja in funkcij drzavnega
zbora jasno izhaja, da se oblikuje na podlagi teh nacel. Nasprotno pa ni mogoce
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govoriti o teh naelih niti s formalnih niti z vsebinskih razlogov pri volitvah
drzavnega sveta. Ta ne pomeni ljudstva kot celote, temve¢ le posamezne,
v ustavi doloéene interesne skupine, zaradi ¢esar lahko volijo svoje zastopnike
v to telo samo pripadniki teh skupin, ne pa vsi drzavljani. Prav tako tudi inte-
resne skupine niso zastopane v tem telesu sorazmerno Stevilu svojih ¢lanov,
zaradi Cesar tudi naelo enake volilne pravice ne more veljati pri njegovem
oblikovanju. Tudi s pravnoformalne plati je treba poudariti, da ustava ne
dolota, da se drZavni svet oblikuje po enakih nalelih kot drzavni zbor, zaradi
&esar je treba volilno pravico pri volitvah v to telo Steti kot izjemno od sicer
ustavno uveljavljenih nacel splosne in enake volilne pravice.

Tako nacelno kot tudi praktiéno gledano pa je zelo pomembna razlika med
volilno pravico po novi in po prejénji ustavni ureditvi v tem, da imajo po novi
ustavi pravico voliti samo slovenski drzavljani. To je posledica dejstva, da
republika ni ve¢ zvezna enota, temve¢ smostojna drzava. Po prejsnji zvezni in
republiski ustavni ureditvi so namre¢ imeli volilno pravico vsi obéani, kar je
po prejinji ustavni terminologiji pomenilo vse jugoslovanske drzavljane ne gle-
de na republisko drzavljanstvo. V tem okviru je bil edini pogoj za volilno pra-
vico stalno bivanje oziroma delo v republiki. Omejitev volilne pravice zgolj na
drzavljane pomeni, da utegne izgubiti volilno pravico vedji ali man;jsi del pre-
bivalcev republike, ki jo je imel po prejinji ureditvi.

2. Za sestavo in natin delovanja parlamenta in za politiéno Zivljenje
v drzavi nasploh je gotovo najpomembnejie vprasanje volilnega sistema
v oZjem pomenu, torej vprasanje delitve mandatov na volitvah. Volilni sistem
naj bi bil tak, da bi zagotavljal &im vedji vpliv volivcev na personalno sestavo
parlamenta, ustrezno predstavljanje razliénih politiénih interesov v parlamentu,
pa tudi stabilnost parlamenta in oblasti nasploh. V praksi pa je ta nacela
izredno tezko enakopravno upostevati, ker si med seboj delno nasprotujejo in
jih je zato zelo tezko oziroma skoraj nemogoce zdruZiti. DoslednejSe uposteva-
nje enega nafela obitajno pomeni manj dosledno upostevanje ali celo neupo-
Stevanje drugega nadela. Zaradi tega doslej ni znan sistem, ki bi v praksi ena-
kopravno ustrezal vsem trem nacelom, temveé se volilni sistemi bolj ali manj
opirajo na nekatera nadela, druga pa upostevajo manj ali pa jih sploh ne.
Odloditev za takSen ali drugaden volilni sistem je zato odvisna od polititne
odlogitve, od ocene torej, katera od omenjenih vrednot je v konkretni druzbi
pomembnejsa.

Kot Ze povedano, so bili pri prvih vedstrankarskih volitvah v Sloveniji upo-
rabljeni trije volilni sistemi za tri skup3¢inske zbore. Ravno trodomna skupsdi-
na — Ceprav oditno ne ustreza vedstrankarski sestavi parlamenta — je omogoti-
la, da je bil glede tega olajsan politiéni sporazum med prej$njo oblastjo in
novimi politiénimi silami. Vendar pa so se po volitvah razmerja politiénih sil
spremenila in s tem tudi pogledi nekaterih od njih na volilni sistem, kajti rav-
no to vprasanje je bolj kot katero koli drugo tesno povezano z interesi politi¢-
nih strank.

Vprasanje velinskega ali proporcionalnega sistema je z vidika interesov
politiénih strank predvsem vprasanje vecje ali manje zastopanosti v parlamen-
tu, za manjie stranke pa pogosto vpradanje, ali bodo sploh imele moZnost priti
v parlament. Volilni sistem pa nima samo kratkoro¢nih ucinkov, temved tudi
dolgoro¢ne posledice za strukturiranost polititnega Zivljenja. Ceprav med volil-
nim sistemom in Stevilom strank v parlamentu ni mogoge ugotoviti popolne
soodvisnosti, pa ve&inoma velja, da proporcionalni sistem praviloma omogoca
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obstoj in delovanje v parlamentu ve&jemu Stevilu strank in da sistem relativne
vetine praviloma privede do dveh moénih strank v parlamentu. Drugi sistemi
oziroma kombinacije med njimi se bolj ali manj uvr$¢ajo med tema skrajnostma.

Ob pripravi nove volilne zakonodaje v Sloveniji, ki naj bi omogo¢ila izvolitev
drzavnega zbora po novi ustavi, je bilo glede na povedano pri¢akovati, da bo
ravno vpraSanje delitve mandatov osrednjega pomena in da bo o njem teZzko
doseti potrebno soglasje. Na drugi strani pa teZave pri delovanju sedanje skup$éi-
ne otitno kaZejo na potrebo po ¢imprejsnji izvolitvi parlamenta po novi ustavi.
Zato je razumljivo, da je v ustavnem zakonu za izvedbo ustave celo izrecno dolo-
¢eno, da morajo biti volitve najkasneje v enem letu po sprejemu ustave.

Kljub potrebi po ¢imprej$njem sprejemu nove volilne zakonodaje pa je glede
na povedano razumljivo, da je pri odloanju za volilni sistem prislo do veliko
zapletov pri usklajevanju stalis¢ med politi¢nimi strankami. Takoj na zadetku je
bilo sicer otitno, da nobena od strank ne Zeli imeti ve¢inskega sistema volitev. To
je razumljivo, saj se ofitno nobena od sedanjih strank ni po¢utila tako moéna, da
bi tvegala volitve po ¢istem veéinskem sistemu, ki lahko prinese bodisi nesoraz-
merno veliko ali pa nesorazmerno malo mandatov v parlamentu. Poleg tega je
obveljalo splo$no prepri¢anje, da politiéna strukturiranost na Slovenskem Sele
nastaja in da bi utegnile vetinske volitve imeti zanj nepredvidljive, lahko pa tudi
zelo slabe posledice.

Zaradi tega se je Ze takoj na zagetku vedina strank opredelila za proporcionalni
sistem, nekatere pa so se ogrevale za sistem, ki bi kombiniral elemente proporci-
onalnega in vetinskega sistema — bodisi po vzoru nemskega volilnega sistema
bodisi tako da bi se del poslancev volil po izkljuéno vecinskem, del pa po izkljuéno
proporcionalnem sistemu.

Ob razpravah o volilnem sistemu pa se je tudi pokazalo, da je ob taki mnoZici
razlitnih strankarskih interesov, kakrina je v Sloveniji, dvotretjinska veéina za
sprejem volilnega zakona izredno zahtevna in da jo bo zelo tezko doseéi. To je bil
otitno razlog za nekoliko nenavaden nadin medstrankarskega usklajevanja, ki se
ni opiral zgolj na parlamentarno ve¢ino, temveé na vse parlamentarne, kasneje pa
tudi na zunajparlamentarne stranke. Pri tem se je izoblikovalo nekak3ino skupno
stalis¢e — sicer dokaj neopredeljeno — po katerem naj bi bila osnova volilnega
sistema proporcionalni sistem, dopolnjen z elementi ve&inskega sistema, ki pa niso
bili opredeljeni. Obenem pa so se zadele v javnosti tudi pojavljati zahteve, da
morajo volivci ¢im bolj neposredno vplivati na izbiro kandidatov. Spremembe
proporcionalnega sistema v smeri veinskega sistema se sicer lahko uveljavijo na
razlitne natine. Lahko se kaZejo Ze pri sami delitvi mandatov, npr. doloéanje
taksnega ali druga¢nega »praga« za vstop v parlament, lahko pa tudi pri drugih
elementih volilnega sistema, zlasti pri na¢inu glasovanja.

Nedvomno volivci najbolj vplivajo na personalno zasedbo parlamenta pri
vetinskem sistemu, vendar pa je bil iz opisanih razlogov Ze na zacetku odklonjen.
Zaradi tega je pri pripravah volilne zakonodaje prodrlo stali§¢e, po katerem naj bi
se — ob sicer proporcionalnem nacinu delitve mandatov — poskusal uvesti naéin
glasovanja, ki bi omogo¢il volivcu vedji vpliv na personalno sestavo parlamenta,
kot je to sicer obi¢ajno v proporcionalnem sistemu. Ta v svoji €isti obliki odlogitev
voliveev omeji izkljuéno na izbiro med politi¢nimi strankami, nobenega vpliva pa
ne omogota volivcu na to, kdo z liste, ki jo je izbral, bo dobil poslanski mandat. Ta
otitna pomanjkljivost se pogosto popravlja s t. i. preferen¢nim glasovanjem, ki pa
v praksi navadno ne daje Zelenih uéinkov.

Da bi dosegli ¢&im ve&jo moZnost vpliva voliveev na izbiro posameznih kandida-
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tov, obenem pa obdrZali proporcionalno delitev mandatov, je bil predlagan (sicer
manj znan in uporabljan) nadin glasovanja, po katerem volivci glasujejo o posa-
meznikih z list kandidatov po volilnih okrajih, vendar pa se njihovi glasovi Stejejo
kot glasovi za listo v celotni volilni enoti. Pri takem nadinu glasovanja naj bi
volivec glasoval za posameznega kandidata in s tem tudi za listo kandidatov, kar
omogo¢a proporcionalno delitev mandatov. Uspeh politicne stranke in njenega
kandidata je pri takem nacinu medsebojno neloéljivo povezan — uspeh stranke je
odvisen od tega, koliko glasov dobijo njeni kandidati, uspeh kandidata pa je
odvisen od uspeha liste, na kateri je nastopil kot kandidat. Kandidat lahko dobi
poslanski mandat samo, ¢e ga je dobila njegova stranka, toda poslanski mandat
dobijo tisti kandidati, ki so dobili najve¢jo podporo na volitvah. To tudi pomeni,
da stranka ne more zagotoviti izvolitve posameznim svojim kandidatom, temveé
o tem odloc¢ajo sami volivci.

Spocetka je kazalo, da utegne taka resitev zadovoljiti tako zagovornike pro-
porcionalnega kot tudi zastopnike kombiniranega volilnega sistema. Ob tem pa se
je tudi pokazalo, da je tak nacin glasovanja zahtevnejsi za politi¢ne stranke kot pa
obiéajni sistem glasovanja po listah, kar $e posebej velja za manj$e politi¢ne stran-
ke. Zaradi tega je pri usklajevanju med strankami znova in znova prihajalo do
vedjega ali manjSega odpora proti tej ideji in zahtevam po uvedbi glasovanja po
listah. Na drugi strani pa so politine stranke, ki so se na zatetku ogrevale za
kombiniranje proporcionalnega in ve¢inskega sistema, ponovno ozivile to idejo in
zahtevale celo referendum o tem vprasanju. Izkazalo se je torej, da je usklajevanje
stalis¢ med strankami o tako obcutljivem vpraSanju zelo zahtevno in rezultati
krhki, kajti oditno je skrb za lastne interese pri strankah tako mo¢na, da pogosto
ne omogoca uveljavitev SirSega druzbenega interesa, kar v tem trenutku pravocas-
na izvedba volitev v novi slovenski parlament prav gotovo je. Ne glede na to
kak3en volilni sistem bo sprejet, bi vendarle kazalo upostevati temeljne zahteve
sodobnih volilnih sistemov, o katerih je bil govor. Ceprav (ali pa ravno zato) je
vedstrankarsko politiéno Zivljenje Se nekaj zelo novega, bi bilo treba upostevati ne
samo zahteve politi¢nih strank po proporcionalni zastopanosti v parlamentu, tem-
ve¢ tudi zahteve, da morejo imeti volivei dejansko moZnost odlo¢ati tudi o osebah,
ne samo o politi¢nih strankah. Izkusnje s sedanjim parlamentom pa o¢itno govori-
jO za to, da je treba ob tem misliti tudi na uéinkovitost delovanja parlamenta.

DANICA FINK HAFNER*

Ali je z reformo volilnega sistema mogoce
preoblikovati strankarsko areno?

1. Zakaj regulacija strankarske arene?

Slovenski politi¢ni sistem je $e vedno v tranziciji. Imeli smo sicer svobodne
volitve (1990), institucije starega politiénega sistema so se notranje pluralizirale in

* Dr. Danica Fink Hafner, docent na FDV.
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