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1IZVLECEK

Tudi dvajset let po sprejemu ustave so ena od temeljnih ustavnih dilem
politicnih elit in ustavnopravne stroke spremembe ustavne ureditve
imenovanja ministrov. Pri tem sta aktualni predvsem naslednji varianti: po prvi
naj bi ministre po zgledu na nemsko ustavo imenoval predsednik republike
na predlog v drzavnem zboru izvoljenega predsednika vlade, po drugi pa naj
bi drzavni zbor volil predsednika vlade skupaj s predlozeno listo kandidatov
za ministre. Toda imenovanje ministrov po kanclerskem modelu, po katerem
parlament sploh ne glasuje o njihovem imenovanju in tudi ne o investiturni
zauphnicivladi, bi oslabilo njihovo legitimnost in prevec okrepilo ustavni polozaj
predsednika vlade. Po drugi strani pa bi bile volitve predsednika vlade skupaj
s kandidati za ministre bolj pregledne in legitimne. Toda brez spremembe
volilnega sistema, iz katerega sistemsko izhaja strankarska fragmentacija
parlamenta, ne bo mogoce vzpostaviti stabilne vlade.

Kliucne besede: parlamentarni sistem, kanclerski model, imenovanje ministrov,
primerjalne ureditve, volilni sistem

JEL: KO

1 Opustitev imenovanja ministrov v drzavhem zboru kot
odmik od parlamentarnega sistema

Tudi dvajset let po sprejemu ustave je Se vedno aktualna dilema o spremembi
ustavne ureditve o imenovanju ministrov, po kateri ministre imenuje in
razreSuje drzavni zbor na predlog predsednika vlade (112/1. ¢len) in ki ni
primerljiva z ustavnimi ureditvami imenovanja ministrov niti v klasi¢nih
parlamentarnih sistemih niti v nemskem parlamentarno-vladnem sistemu.
Na podlagi prevladujo¢ega mnenja, po katerem naj bi imenovanje ministrov v
drzavnem zboru ne bilo niti konceptualno niti funkcionalno povsem v skladu
s temeljnimi naceli parlamentarnega sistema, sta vlada in skupina poslancev
leta 2001 vlozili v ustavnorevizijski postopek predloga za spremembo ustavne
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ureditve imenovanja ministrov, ki sta Se danes v sredis¢u pozornosti politicne
in strokovne javnosti.

Vlada je na podlagi mnenja, po katerem naj bi bil za pripravo sprememb in
dopolnitev ustavne ureditve imenovanja ministrov najprimernejsi »kanclerski
model«, predlagala, da bi spremenili prvi odstavek 112. ¢lena tako, da bi
se glasil: »Ministre imenuje in razreSuje predsednik republike na predlog
predsednika vlade«.’

Preden se opredelimo do vladnega predloga, naj razvojno in problemsko
predstavimo »kanclerski model« oblikovanja nemske vlade. Ustavna komisija
Parlamentarnega sveta je namrec¢ v osnutku Temeljnega zakona oziroma
ustave predlagala, da naj bi po zgledu na klasi¢ni parlamentarni sistem, ki
vkljuc¢uje tudi glasovanje o investiturni zaupnici vladi, zvezni predsednik
imenoval zveznega kanclerja, na njegov predlog pa zvezne ministre. Toda po
kasnejsih iz¢rpnih razpravah je parlamentarnemu svetu predlagala, da zvezni
parlament na predlog zveznega predsednika izvoli zveznega kanclerja, s tem
da zvezni predsednik na predlog zveznega kanclerja imenuje zvezne ministre
(Hermes, 1998, str. 1209-1210.). Pri presoji ustavne komisije je namrec
prevladalo mnenje, da mora Nemcija zaradi negativnih izkusenj z nestabilnimi
vladamivobdobjuweimarske ustave omejiti pristojnostizveznega predsednika
ter okrepiti vlogo zveznega parlamenta in vlade, predvsem pa pristojnosti
zveznega kanclerja (von Beyme, 2004, str. 261).

Kot je razvidno zZe iz njenih razli¢cnih temeljnih modelov in tudi iz njenih
dolgotrajnih razprav, je Ze ustavna komisija imela dolo¢ene pomisleke glede
sprejete ustavne ureditve o oblikovanju zvezne vlade. Tudi vidni ustavni
pravniki, ki sicer poudarjajo zgodovinski in politi¢ni kontekst, v katerem je bila
ustava sprejeta, ugotavljajo, da ustavna ureditevimenovanja zveznih ministrov
ni zdruzljiva s temeljnimi naceli parlamentarnega sistema. Tako Roman Herzog
v enem izmed prestiznih komentarjev nemske ustave oznacuje imenovanje
zveznih ministrov na predlog zveznega predsednika brez kakrsnega koli
sodelovanja zveznega parlamenta kot »predrtje« (Durchbrechung) temeljnih
nacel parlamentarizma (gl. Herzog, 1993, 62. ¢len, robna opomba 76). Fritz
Milnch (1954, str. 159-160) komentira tak postopek imenovanja zveznih
ministrov celo kot »obvod« (Abwendung) od parlamentarnega sistema. Tudi
v nasi strokovni literaturi lahko preberemo kriticno ugotovitev, po kateri
»nemski kancler oblikuje vlado v bistvu sam, pri ¢emer parlament ne sodeluje
z nikakrsnim glasovanjem, le kanclerja samega izvoli, pa Se brez vlade« (Krivic,
2002, str. 281).

Vlada se v obrazlozitvi svojega predloga sklicuje na »kanclersko« ureditev
imenovanja zveznih ministrov, ki pa je bila, kot smo ugotovili, sprejeta v
druzbenem in politicnem kontekstu v povojni Nemciji kot pragmaticni
kompromis. Pri tem podcenjuje nacelo ljudske suverenosti, po katerem je v

1 Predlog zazacetek postopka za spremembe ustave Republike Slovenije z osnutkom ustavnega
zakona, Porocevalec Drzavnega zbora Republike Slovenije, 5t. 69/2001 z dne 6.8.2001, str. 18.
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parlamentarnem sistemu parlament izvor demokrati¢ne legitimnosti vlade,
hkrati pa precenjuje pomen nacela delitve oblasti v postopku oblikovanja
vlade. Bistvena razlika med ustavno ureditvijo oblikovanja vlade v klasi¢nem
parlamentarnem sistemu in v nemskem parlamentarno-vladnem sistemu,
kot je dosledno poimenovan v nemski literaturi, je namre¢ v tem, da
klasicne vlade temeljijo na investiturni zaupnici, nemska zvezna vlada pa
temelji le na investituri zveznemu kanclerju (Hermes, 1998, str. 1188). Z
morebitno opustitvijo imenovanja ministrov v drzavnem zboru bi tako
omejili demokrati¢no legitimnost vlade, hkrati pa priznali predsedniku vlade
»kanclerski« polozaj pri njenem oblikovanju.

Ker v nasem parlamentarnem sistemu ne poznamo investiturne zaupnice in
ker vladni predlog ne predvideva nikakrsne druge oblike glasovanja drzavnega
zbora o podpori ministrom, bi pomenila opustitev glasovanja o imenovanju
ministrov v drzavnem zboru odmik od parlamentarnega sistema.

2 Primerjalni prikaz istocasnega glasovanja o volitvah
predsednika vlade in o kandidatni listi za ministre v
parlamentu

Po predlogu skupine poslancev, ki je bil vloZzen v ustavnorevizijski postopek
leta 2001, naj bi sicer ohranili imenovanje ministrov v drzavnem zboru, toda
v okviru sprememb o ustavni ureditvi oblikovanja vlade kot celote. Predlog je
skupina vsebinsko oblikovala, z nekaterimi manjsimi spremembami, na podlagi
strokovnega osnutka, ki sta ga pripravila Peter Jambrek in Gregor Virant leta
2000 v okviru vlade Andreja Bajuka.?

Po tem predlogu naj bi spremenili 2. odstavek 111. ¢lena tako, da bi se glasil:
»Predsednika vlade skupaj s predlozeno listo kandidatov za ministre voli
drzavni zbor z vecino vseh poslancev, ¢e ni s to ustavo drugace doloceno.«
Glasovanje naj bi bilo javno. Drzavni zbor naj bi glasoval o izvolitvi predsednika
vlade skupaj z listo kandidatov za ministre tudi v morebitnem drugem in
tretjem krogu, s tem da bi predsednik republike po neuspesnem drugem
oziroma tretjem glasovanju razpustil drzavni zbor in razpisal nove volitve.

Strokovna javnost je z naklonjenostjo sprejela predlog predvsem kot iskanje
ustavnih moznosti za racionalnejSe oblikovanje vlade, hkrati pa je bil del
javnosti izrazito kriticen do osrednjega dela predloga, po katerem naj bi
drzavni zbor glasoval o izvolitvi predsednika vlade skupaj z listo kandidatov
za ministre. Po Se posebej kriticnem mnenju naj bi bil predlog, po katerem
naj bi drzavni zbor »v enem zamahu« glasoval o oblikovanju vlade, nacelno
in prakti¢no nezdruZljiv z oblikovanjem vlade v parlamentarnem sistemu, v
katerem Sef drzave v prvi fazi po razlicnih postopkih oblikuje vlado, v drugi

2 Predlogzazacetek postopka za spremembo ustave Republike Slovenije z osnutkom ustavnega
zakona, Porocevalec Drzavnega zbora Republike Slovenije, st. 1/2002 z dne 9. januarja 2002,
str. 16.
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fazi pa praviloma parlament glasuje o investiturni zaupnici vladi (prim. Krivic,
2001, str. 85-86).

Predlogje bilvprimerjavistradicionalnimipostopkioblikovanja parlamentarnih
vlad res presenetljiv, toda nekatere novejSe ustave so ze uvedle istocasno
glasovanje o oblikovanju vlade kot celote. Med temi sta tudi ustava Republike
Srbije in ustava Crne gore. Tako srbska ustava doloca: »Ljudska skup$cina
istocasno glasuje o programu in izvolitvi predsednika in ¢lanov vlade« (127/3.
¢len). Tudi¢rnogorska ustava vsebuje vsebinsko identi¢no dolo¢bo: »Skupscina
istocasno odloca o programu mandatarja in o njegovem predlogu za sestavo
vlade« (103/3. €len; prim. Sukovi¢, 2009, str. 32-33). Po obeh ustavah, kajpak
logicno, predlaga kandidata za predsednika vlade oziroma mandatarja
predsednik republike.

Medtem ko predlog skupine poslancev izrecno predvideva javno glasovanje,
srbska in ¢rnogorska ustava ne dolocata nacina glasovanja, tako da dopuscata
javno glasovanje. Tako kot po obravnavanem predlogu je za izvolitev
predsednika vlade skupaj z njenimi ¢lani tudi po obeh ustavah potrebna
vecina glasov vseh poslancev. Vidni posebnosti srbske in ¢rnogorske ustave
sta predstavitev programa, pri nas po ustrezni doloc¢bi poslovnika drzavnega
zbora (226/2. ¢len), in isto¢asno glasovanje tudi o programu vlade.

Srbska in ¢rnogorska ustava sta tako po zgledu na nemsko ustavo prevzeli
volitve predsednika vlade v parlamentu, hkrati pa srbski in ¢rnogorski
parlament istocasno glasujeta o izvolitvi predsednika vlade in o njeni sestavi.
Aleksandar Fira (2007, str. 70-71), eden izmed eminentnih srbskih ustavnih
pravnikov, je oznacil srbsko vlado po sedanji ustavni ureditvi kot »kanclersko
vlado«. Po drugi strani drzavni zbor, kot vemo, v postopku oblikovanja vlade
glasuje dvakrat, in sicer najprej o izvolitvi predsednika vlade, nato pa Se o
imenovanju ministrov.

Hkrati je treba posebej ugotoviti, da predlog skupine poslancev predvideva,
da bi moral kandidat za predsednika vlade drzavnemu zboru v sedmih dneh
posredovati predlog liste kandidatov za ministre. Srbska ustava doloca, da se
narodna skupscina razpusti, ¢e se v 90 dneh od dneva njenega konstituiranja
»vlada ne oblikuje« (109/3. ¢len), crnogorska ustava pa v postopku oblikovanja
vlade ne doloca rokov. Predvideni sedemdnevni rok za predloZitev liste kandi-
datov za ministre, kot ga je predlagala skupina poslancev, je v parlamentarnem
sistemu s Sirokimi vladnimi koalicijami, v katerem so potrebna dalja in
zahtevna pogajanja o programu vlade in o njeni personalni sestavi, vsekakor
prekratek.

Ustavna ureditev oblikovanja vlade, kot jo predlaga skupina poslancev in
kot je dolocena s srbsko in ¢rnogorsko ustavo, je za ustavnopravno stroko
aktualna in izzivalna tudi v SirSem sistemskem pomenu (prim. Pajvanci¢, 2009,
str. 163-171). Slovenska ustava je namre¢ po nemskem zgledu poleg volitev
predsednika vlade v parlamentu prevzela tudi konstruktivno nezaupnico
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vladi, medtem ko sta srbska in ¢rnogorska ustava uvedli klasi¢no nezaupnico
vladi. Vse tri ustave poznajo tudi zaupnico vladi, ki je poleg nezaupnice
najpomembnejsi ustavni institut za ugotavljanje politicne odgovornosti vlade
v parlamentarnem sistemu. Ker naj bi po predlogu skupine poslancev ohranili
tudi sedanjo nezaupnico vladi, z ustreznimi redakcijskimi spremembami, se
zastavlja vprasanje, ali ne bi glasovanje o izvolitvi predsednika vlade skupaj
s predlozeno listo kandidatov za ministre bistveno otezilo glasovanja o
nezaupnici vladi. Ob tem pomisleku je treba ugotoviti, da bi bilo glasovanje
o novem predsedniku vlade skupaj z listo kandidatov za ministre sicer
zahtevnejse, toda hkrati bi bilo glasovanje o morebitni novi vladi kot celoti
preglednejse, saj bi omogocilo tudi lazjo presojo usposobljenosti tako
kandidata za predsednika vlade kot tudi kandidatov za ministre. V primerjavi
s sedanjo ustavno-poslovnisko, deloma tudi zakonsko ureditvijo oblikovanja
vlade, po kateri drzavni zbor dvakrat glasuje o njenem oblikovanju, in to lahko
celo s podporo razlicnih koalicij, bi bilo glasovanje o izvolitvi predsednika
vlade skupaj z listo kandidatov za ministre v drzavnem zboru racionalnejse,
predvsem pa bolj legitimno, kot ¢e bi po »kanclerski« metodi ministre imenoval
predsednik republike na predlog predsednika vlade.

3 Oblikovanje in delovanje vlade ter volilni sistem

Ceprav v sedaniji politi¢ni situaciji ni realnih moznosti za spremembo ustavne
ureditve volilnega sistema, ne moremo mimo ugotovitve, da volilni sistem
bistveno vpliva na strankarsko sestavo drzavnega zbora, posredno pa tudi
na oblikovanje in delovanje vlade. Po slovenski ustavni ureditvi so temeljni
elementi volilnega sistema sorazmerno predstavnistvo, Stiriodstotni volilni
prag za vstop v drzavni zbor in odlocilni vpliv volivcev na dodelitev mandatov
kandidatom (80/5. ¢len) (Grad, 2009, str. 1728-1731). Toda tudi po doloditvi
vis§jega volilnega praga je na vseh volitvah doslej vstopilo v drzavni zbor
sedem oziroma osem politi¢nih strank. Hkrati ima personalizacija volitev
dejansko ambivalentno funkcijo: v vecinskem volilnem sistemu namrec vodi v
polarizacijo glasov, v proporcionalnem volilnem sistemu pa v disperzijo glasov.
Uvedba personalizacije volitev v tem obsegu je bila bolj politicna koncesija v
procesu sprejemanja ustavnega zakona kot pa moznost za sistemsko krepitev
vloge volivcev na volitvah. Vecjih korekcij v smeri vecinskega volilnega sistema
ustavni zakon ne dopusca, tako da so Se naprej sorazmerno na Siroko odprta
vrata za vstop politi¢nih strank v drzavni zbor, kar posredno oteZuje tudi
oblikovanje vlade in slabi njeno stabilnost.?

V primerjavi z nasim proporcionalnim volilnim sistemom je Nemcija z
zveznim zakonom o volitvah uvedla kombiniran volilni sistem, ki vsebuje
prednosti tako vecinskega kot tudi proporcionalnega volilnega sistema.
Po omenjenem zakonu ima namrec vsak volivec dva glasova, s tem da s
prvim glasom neposredno glasuje po sistemu relativne vecine za svojega
poslanca v volilnem okraju (5. ¢len), z drugim glasom pa glasuje po cistem

3 O posegu ustavnega zakona v zakonsko materijo gl. Kaucic (2007, str. 54-57).
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proporcionalnem sistemu za dezelno strankarsko listo (6. ¢len); pri tem se
izracuna Stevilo mandatov posameznih strank po Stevilu glasov, kisojih prejele
na zvezni ravni, zaradi Cesar je bolj korektna oznaka, da gre za personalizirani
proporcionalni volilni sistem. Pri razdelitvi mandatov se upostevajo le stranke,
ki so prejele najmanj 5 odstotkov veljavnih glasov. Taksen volilni sistem
preprecuje nerazumno strankarsko razdrobljenost parlamenta ter omogoca
relativno hitro oblikovanje vlade in njeno stabilnost. Tako reko¢ eksoticna
razlika med slovenskim in nemskim parlamentom, ki izhaja predvsem iz
razli¢nih volilnih sistemov, je figurativno razvidna predvsem v tem, da je v
slovenskem 90-¢lanskem parlamentu 7 oziroma 8 strank z dvema poslancema
narodnih skupnosti, v 656-clanskem nemskem parlamentu pa sta praviloma
dve mocnejsiin dve Sibkejsi stranki.

V Nemciji, kjer visoka koncentracija parlamentarnih strank praviloma izhaja iz
volilnega sistema, je doslej zvezni predsednik predlagal za zveznega kanclerja
vodjo tiste strankarske koalicije, ki je zmagala na parlamentarnih volitvah.
Z izjemo Helmuta Kohla, ki je bil zaradi hitrega razpada vladne koalicije leta
1983 izvoljen za zveznega kanclerja pri drugem glasovanju, so bili vsi drugi
zvezni kanclerji v vec¢ kot Sestdesetih letih izvoljeni ze pri prvem glasovanju.
Po drugi strani predsednik republike v Sloveniji zaradi izrazite strankarske
razcepljenostidrzavnega zbora vcasih Ze tezko presodi, kot je bilo po nedavnih
predcasnih volitvah, katere stranke bi lahko oblikovale vladno koalicijo, ki bi
podprla izvolitev njegovega kandidata za predsednika vlade.

Tudi stabilnost nemske vlade ne temelji toliko na konstruktivni nezaupnici,
ampak predvsem na visoki stopnji koncentracije, ki jo zagotavlja volilni sistem
in sorazmerno trdna strankarska struktura parlamenta, ki ne dopusca velikega
Stevila koalicij (Hesse, 1995, str. 150; Hofmann & Perger, 1992, str. 240;
Hermes, 1998, str. 1272; von Beyme, 2004, str. 90). Hkrati je paradoksalno,
da konstruktivna nezaupnica lahko krepi tudi stabilnost neuspesnih vlad.
Tako se v Sloveniji lahko zgodi, da vlada izgubi podporo v parlamentu, zaradi
strankarske fragmentacije pa ni mogoce sestaviti strankarske koalicije, ki bi
lahko na podlagi konstruktivne nezaupnice oblikovala novo vlado.

Torej ze dvajsetletna parlamentarna praksa dokazuje, da tudi z morebitnimi
spremembami ustavne ureditve vlade ne bo mogocle zagotoviti njene
stabilnosti in njenega racionalnega delovanja brez spremembe volilnega
sistema. Pri spremembah volilnega sistema bi bilo treba graditi na nespornih
prednostih proporcionalnih in vecinskih volilnih sistemov, pri cemer bi morali
opustiti slabosti obeh vrst teh sistemov (Ribici¢, 2001, str. 221-222). Seveda
je vprasanje sprememb volilnega sistema politi¢no vprasanje par excellence.
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