suvremene drzave, Naprijed, Zagreb 1971, str. 118). Trenutno se to pri nas kaZe
v mo¢nih vladah, kar ni toliko posledica nacelne oziroma sistemske odloéitve in
»volje ljudstva«, temve¢ predvsem nujnosti razmer, saj je breme gospodarskih in
politi¢nih reform dejansko na zveznem in republiskih izvrénih svetih, ki so se ze
spremenili v vlade, skupi€ine pa se vse bolj o¢itno spreminjajo v Sibke (neboglje-
ne?) parlamente.

Veé moznosti za omejevanje drzavne oblasti, pa tudi ve¢ razvojnih moznosti za
to daje uresniCevanje nacel decentralizacije in samoupravljanja oziroma souprav-
ljanja (vse vrste prostovoljnih zdruZenj, lokalna samouprava, delovno mesto in
druzbene dejavnosti), temelje¢ih na prostovoljnosti ter na odprtosti sistema, ki naj
bi bil previdno naklonjen njunemu Sirjenju.

Kako naj torej odgovorimo na naslovno vpradanje? Ustava naj bo predvsem
splosni pravni akt, ki daje podlago in okvir celotnemu pravnemu sistemu, naj
ucinkovito omeji drzavno oblast, vkljuéno z oblastjo parlamenta, jaméi svobodo
avtonomnega ter odpre moznosti za sodelovanje ljudi pri upravljanju skupnih in
javnih zadev. Vsekakor pa ustava, ki ni sredstvo uéinkovitega omejevanja drzavne
oblasti, ni le nesodobna, temvec je brez vrednosti, brez pravnega smisla.

FRANC GRAD

Uvajanje parlamentarnega sistema
v slovensko ustavno ureditev

(in nekatere dileme)

V predlogu Predsedstva Republike Slovenije, da se zaéne postopek za sprejem
ustave Republike Slovenije junija letos, je predlagano, naj drzavna ureditev v pri-
hodnje temelji na parlamentarni obliki oblasti. Parlament naj bi se oblikoval na
podlagi ustavne pravice do svobode zdruZevanja in na podlagi neposrednih, splos-
nih in tajnih volitev. Ti dve kratki usmeritvi Predsedstva za pripravo nove ustave
sta na eni strani dokaj dolo¢ni, na drugi strani pa znotraj predlaganega okvira
odpirata veliko razli¢nih moZnosti za ustavno ureditey.

Gotovo je najenostavnejSe vprasanje oblikovanje parlamenta. Ta se po svetu
praviloma oblikuje z volitvami. Sedanje ustavne ureditve po svetu praviloma spre-
jemajo neposredne volitve kot nesporen civilizacijski dosezek, prav tako pa tudi
nacelo splosne in enake volilne pravice, pri ¢emer svobodna volilna pravica in
tajnost glasovanja zagotavljata zakonitost in legitimnost volitev. Demokrati¢no
vsebino tak$nim volitvam pa naj bi dajala pravica razli¢nih politi¢nih grupacij
(zlasti strank), da na volitvah tekmujejo za naklonjenost volilcey in se potegujejo
za njihove glasove. Toda ob upostevanju teh gesel demokratiénih volitev se ven-
darle zastavlja vprasanje, ali naj se na volitvah pridobljeni glasovi upostevajo pri
delitvi poslanskih mandatov med subjekte, ki so nastopili na volitvah po nacelu
vetinskega ali proporcionalnega sistema.

TeZko je vrednostno presojati nain delitve mandatov z vidika vecje ali manjse
demokrati¢nosti, saj sodobne demokrati¢ne ustavne ureditve poznajo oba sistema
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— vedinski sistem je uveljavljen v anglosaskih drzavah, v drzavah torej, ki jih
§tejemo za zibelko sodobne demokracije, proporcionalni sistem pa v ustavnih
ureditvah vedine zahodnoevropskih drzav. Vendar so iz prakticnega delovanja
znane in v teoriji podrobno obravnavane znacilnosti obeh volilnih sistemov in njun
pomemben vpliv na delovanje drzavnega mehanizma.

Namen tega sestavka bi bil preseZen, ¢e bi podrobneje obravnavali razli¢ne
ucinke obeh sistemov na kandidiranje, na ustreznost razdelitve mandatov volji
volilnega telesa itd. Pac pa je volilni sistem v tem sestavku treba obravnavati glede
njegovega vpliva na parlamentarni sistem. Volilni sistem namre¢ dokaj neposred-
no ucinkuje na delovanje drzavnega mehanizma, zlasti na sestavo in delovanje
parlamenta in vlade. Vecinski sistem obi¢ajno omogoca stabilno delovanje parla-
menta in trdno vlado, proporcionalni pa ravno nasprotno — pisano sestavo parla-
menta, nezanesljivo ve¢ino v parlamentu, odvisno od vsakokratnih strankarskih
koalicij, in s tem vlado, katere sestava in moznost delovanja sta odvisni od vsako-
kratnih pogajanj med strankami.

Volilni sistem tudi pomembno u¢inkuje na razmerje med parlamentom in via-
do. Vecinski sistem krepi poloZaj vlade, ki ima zanesljivo podporo v parlamentu,
in s tem tudi nekoliko slabi poloZaj parlamenta, proporcionalni sistem pa nasprot-
no obi¢ajno povzroca Sibko vlado in krepi poloZaj ter pomen parlamenta nasproti
vladi. Z vidika udinkovitosti oblasti kot celote je gotovo, da je oblast praviloma
udinkovitejsa pri vecinskem sistemu kot pri proporcionalnem. Seveda pa ne vpliva
na ta razmerja samo volilni sistem, temve¢ tudi drugi dejavniki, zlasti uveljavljena
politi¢na kultura in tradicija. Gotovo ni odve¢ ob tem omeniti, da ve€inski sistem
dokaj uspesno ovira razmah tako imenovane partitokracije, vladavine strank torej,
ki krojijo politiko predvsem v medsebojnih pogajanjih, na katera volilci nimajo
pravega vpliva, kar na drugi strani spodbuja ravno proporcionalni sistem.

Seveda se je mogoce odloitvi za en ali drugi volilni sistem na ravni ustavnega
urejanja tudi izogniti. Mnoge ustave (na primer ustavi Francije in [talije) tega
vprasanja ne urejajo v ustavi, temve¢ ga prepudcajo zakonodaji, kar seveda pome-
ni, da je ureditev volilnega sistema manj trajna in trdna ter bolj odvisna od vsako-
kratnega razmerja politi¢nih sil v drZavi. Nekatere druge drzave pa to vpraSanje
" urejajo Ze Kar v sami ustavi (ustava Avstrije na primer izrecno dolo¢a v 26. para-
grafu, da se nacionalni zbor voli po proporcionalnem nacelu, enako pa se po 35.
paragrafu voli tudi zvezni zbor), kar nedvomno ustvarja stabilnost volilnega siste-
ma, na drugi strani pa oteZuje kakrSne koli ve¢je spremembe, ker jih je moZno
sprejeti samo po predpisanem ustavnorevizijskem postopku.

Vsekakor bi za slovensko ustavno ureditev veljalo, da bi bilo bolj smotrno
izogniti se prepodrobni ureditvi volitev Ze v ustavi, zlasti vprasanju vecinskega ali
proprocionalnega sistema, ker pomanjkanje vsake tradicije in politicne kulture na
tem podro¢ju onemogoca zanesljivo presojo, kak$en naj bo trajni prihodnji sistem
razdelitve mandatov. V takem poloZaju ne bi bilo smotrno Ze v ustavi dolo¢iti
nacina volitev, ki bi se lahko kaj kmalu bistveno spremenil zaradi nadaljnjega
razvoja politinega Zivljenja v Sloveniji.

Mnogo vet razliénih moznosti odpira usmeritev v parlamentarno obliko obla-
sti. Vsekakor tak$na oblika oblasti temelji na na¢elu delitve oblasti — v primerjavi
z dosedanjim skups¢inskim sistemom, ki je temeljil na nacelu enotnosti oblasti.
Parlamentarni sistem pomeni manj dosledno izvedbo nacela delitve oblasti kot
predsedniski sistem. V parlamentarnem sistemu namre¢ vlada kot nosilec izvrsil-
noupravne funkcije odgovarja za svoje delo parlamentu, ki ji lahko izrece tudi
nezaupnico, toda vlada lahko doseZe razpustitev parlamenta in s tem ponovne
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volitve ter ponovno oblikovanje parlamenta (in vlade). Znotraj osnovnega modela
parlamentarnega sistema pa je veliko razli¢nih moZnosti. To e zlasti velja, e je ta
sistem kombiniran s predsedni$kim sistemom, kot je to vprasanje urejeno po
veljavni francoski ustavni ureditvi (5. republika). Dejansko se parlamentarni siste-
mi v mnogih pomembnih prvinah v sodobnih ustavnih ureditvah dokaj razlikujejo.
Razlike se kaZejo zlasti v razmerju parlamenta do vlade in do 3efa drzave.

Prvo vpraSanje nove ustavne ureditve parlamenta pa se (Ceprav ni vezano
ravno na parlamentarni sistem) nanasa Ze na njegovo strukturo, na vprasanje, ali
naj bo parlament eno- ali dvodomen. Dvodomna sestava parlamenta je tako reko¢
nujna v federativno urejeni drzavi, v kateri en dom praviloma predstavlja interese
drzavljanov, drugi pa interese federalnih enot. V unitarnih drzavah tega razloga
ni, temve¢ se dvodomni sistem obiajno uvaja zaradi teZnje omejiti preveliko
oblast neposredno na podlagi sploSne volilne pravice izvoljenega predstavniskega
telesa, na drugi strani pa tudi zaradi zagotavljanja kontinuitete oblasti in ublaZitve
prevelikega vpliva strank v sploSnem predstavniskem domu.

Tudi v dvodomnem sistemu so mozne in znane razlicne ureditve. Razlike se
kaZejo zlasti v vpradanju enake ali razli¢ne mo¢i obeh domov, pa tudi glede nacina
oblikovanja drugega doma. V¢asih je bilo obi¢ajno, da je imel drugi dom celo
mo¢nejsi poloZaj, v sodobnih ustavnih ureditvah pa previaduje teznja po slabitvi
njegovega polozaja (kar se najbolj jasno vidi ravno v polozaju lordske zbornice
v Veliki Britaniji), tako da so postale redke tiste ureditve, v katerih sta si oba
domova enakopravna (najbolj znacilen primer enakopravnosti domov je italijanski
parlament, ki ga sestavljata poslanska zbornica in senat). Prav tako so razli¢ni tudi
nacini oblikovanja drugega doma. V sedanjih ureditvah (razen v lordski zbornici)
prevladuje oblikovanje tega doma z volitvami (Ceprav pogosto, na primer v Italiji,
kombiniran z drugimi nacini, kot so imenovanje s strani Sefa drzave, ¢lanstvo po
polozaju itd.), vendar pa se obi¢ajno ¢lani drugega zbora ne volijo po istem siste-
mu kot ¢lani prvega doma. Zlasti pogosto je, da se ¢lani drugega doma volijo
posredno (na primer francoski senat) ali pa da je sploSna volilna pravica omejena
s strozjimi cenzusi, da sta mandatni dobi obeh domov razli¢ni, da se nacelo enake
volilne pravice kombinira s teritorialnim oziroma funkcionalnim predstavniStvom
itd.

Tezko je v sedanjem polozaju presoditi, kak$na naj bo sestava parlamenta
v prihodnji ustavni ureditvi Slovenije. Gotovo so razlogi, ki govorijo za eno ali
drugo moznost. Za dvodomni sistem bi govorilo ravno dejstvo, da nimamo prave
parlamentarne tradicije, zlasti pa ne tradicije strankarskega delovanja v parlamen-
tu, zaradi Cesar bi manj strankarsko in bolj po druga¢nih merilih (regionalna,
funkcionalna zastopanost, strozji pogoji za izvolitev itd.) sestavljen drugi dom
lahko igral pomembno vlogo kot korektiv $e ne dovolj razvitega in ustaljenega
nacina strankarskega delovanja v parlamentu, ki bi utegnilo preve¢ oslabiti ucin-
kovitost in smotrnost parlamentarnega odlo¢anja. Na drugi strani pa bi ravno ti
razlogi narekovali prepustitev zakonodajne oblasti v celoti neposredno in na pod-
lagi splosne volilne pravice izvoljenemu parlamentu kot predstavniku suverenega
ljudstva. Prevelik paternalizem nad delom parlamenta bi namre¢ lahko preveé
dusil razvoj parlamentarne demokracije in vzpostavitev ustreznih razmerij med
zakonodajnim telesom in njegovo volilno bazo. Obenem pa za enodomni parla-
ment govorijo praktiéni razlogi: zlasti velike tezave pri oblikovanju in volitvah
takega telesa, Se posebej, ¢e naj bi se pri tem uporabila tudi regionalna in funkci-
onalna merila. Konéno govori za enodomni parlament tudi majhno Stevilo prebi-
valcev slovenske drZave.
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Naslednje vprasanje, ki ga je mozZno razlicno urediti v ustavi, se nanasa na
razmerje med zakonodajno in izvrSilno oblastjo, med parlamentom ter viado in
sefom drzave. Znacilno za parlamentarni sistem je, da je vlada odgovorna parla-
mentu in zato od njega odvisna. MoZna je samo taka vlada, ki ima podporo
v parlamentu. S tega vidika vlada ni stabilna, temvec je odvisna od (vsakokratne-
ga) razmerja sil v parlamentu. Kot Ze receno, pa dejanska razmerja med parlamen-
tom in vlado niso odvisna samo od ustavne ureditve, temve¢ tudi (ali celo pretez-
no) od delovanja politi¢nih strank v parlamentu. Strankarska bipolarnost na eni
strani ali na drugi strani veliko $tevilo bolj ali manj enakovrednih strank, bolj ali
manj trajna povezanost med njimi in druga vpradanja delovanja strank lahko
bistveno spremenijo ustavno zamisljena razmerja med parlamentom in viado.

Ne glede na to pa je ustavna ureditev razmerja med parlamentom in vlado
izredno pomembna za delovanje parlamentarnega sistema. Nekatere sodobne
ustavne ureditve (na primer v Italiji) se drZijo tradicionalnega parlamentarnega
sistema, ki ima svoje korenine v angleSkem parlamentarizmu, druge (na primer
Francija) pa so mo¢no odstopile od ¢istega parlamentarnega modela in se pribliza-
le predsedniskemu sistemu. Ravno glede vioge Sefa drzave pri oblikovanju in
delovanju vlade se posami¢ni parlamentarni sistemi precej razlikujejo med seboj.

V tradicionalnem parlamentarnem sistemu postavlja predsednika vlade in mini-
stre Sef drzave. Pri tem je seveda odvisen od razmerja politi¢nih strank v parla-
mentu, saj ne bi bilo smotrno, da bi predlagal parlamentu osebe, za katere bi bilo
Ze vnaprej jasno, da jih bo parlament zavrnil. Zato se je vlada potem, ko jo je
imenoval predsednik drzave, dolZzna predstaviti parlamentu in si pridobiti njegovo
zaupnico. Zaradi tega je usoda vlade v celoti odvisna od parlamenta, ki mu je
odgovorna. Ker pa imenuje vlado, ima vendarle tudi predsednik nekaj vpliva na
njeno personalno zasedbo.

Poleg takega tradicionalnega sistema pa obstajajo tudi sistemi, ki slabijo ali celo
izklju¢ujejo vsako vlogo Sefa drzave pri postavitvi vlade, ali pa njegovo vlogo
moéno krepijo. Pri prvem nacinu je vloga parlamenta okrepljena s tem, da sam
neposredno izvoli bodisi samo predsednika vilade (na primer v ZRN) ali pa kar
celo vlado. Tak sistem delno teZi k enotnosti oblasti in zmanjSuje pomen $efa
drzave v razmerju do vlade, ¢eprav ne spreminja osnovnih razmerij med parlamen-
tom in vlado, kot so znacilna za parlamentarni sistem. Vedja razlika od tradicional-
nega parlamentarnega sistema je v ustavnih ureditvah, ki so okrepile vlogo pred-
sednika pri postavitvi vlade. V takih sistemih je vlada sicer politi¢no odgovorna
parlamentu, ki ji lahko izre¢e nezaupnico, vendar pa jo imenuje sam Sef drZave ali
pa je vloga parlamenta pri imenovanju neznatna, zaradi ¢esar je vlada pri svojem
delovanju pod moénim vplivom Sefa, ali pa jo kar neposredno vodi Sef drzave sam.
Tak primer je francoska ustavna ureditev, kjer je pravzaprav na parlamentarni
sistem cepljen predsedniski sistem. V Franciji namre¢ predsednika vlade in na
njegov predlog ministre imenuje predsednik republike, pri ¢emer vladi pred zacet-
kom dela ni treba dobiti zaupnice v parlamentu. Predsednik tudi bistveno vpliva
na delo vlade, ki ji tudi predseduje , zato je vlada dejansko bolj vezana nanj kot pa
na parlament.

V prihodnji ustavni ureditvi Slovenije naj bi o¢itno obveljal parlamentarni
sistem. Kot smo videli, pa ta dopus¢a razlicne moZnosti tudi glede razmerja med
parlamentom, vlado in $efom drzave. Na odlocitev za to ali drugo moznost bodo
najbrz (podobno kot velja tudi glede drugih dilem) vplivale znacilnosti obdobja,
v katerem se bo sprejemala nova ustava. Tezko predvidljivi razvoj strankarskega
sistema, pomanjkanja ustrezne tradicije in druge znacilnosti prehodnega obdobja
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bodo najbrz terjali okrepitev moznih dejavnikov stabilnosti oblasti in korektiv
strankarstva v parlamentu. Temu bi najbrZ ustrezala tudi nekoliko moénejia vloga
Sefa drzave, ki bi pa moral biti v tem primeru neposredno izvoljen.

PETER HEDZET

Politi¢ni sistem in ustavne spremembe

Merilo za obravnavo dosedanjih in prihodnjih ustavnih sprememb je, kako se
spreminjata razmerje politina drZava — civilna druzba in narava politiéne drzave
z vidika (ne)ohranjanja nasilja in (ne)krepitve privolitve drZzavljanov ter (ne)po-
sredovanja na relaciji posameznik-drzava. Ta vpraSanja sodijo med sredi§¢na
o razvoju slovenske druZbe ne glede na obliko drzavne skupnosti v podobi federa-
cije, konfederacije ali pa popolne samostojnosti drZave Slovenije. Seveda pa obli-
ka ni nepomembno vpradanje. Tako tudi ni nepomembno vprasanje slovenske
suverenosti, konfederalne pogodbe. polozaja konfederalnih enot, itn.

Objektivni druzbeni razvoj v svetu in v Jugoslaviji je omogodil, da se je poveca-
la mo¢ tistih druzbenih sil, ki so zavzete za predrugacenje druzbenega in s tem
polititnega Zivljenja v Sloveniji in tudi Jugoslaviji. To dokazujejo Ze sprejete kot
tudi predlagane ustavne spremembe od leta 1988 pa do danes s ciljem: uvrstitev
Slovenije (v ali brez Jugoslavije) kot enakopravnega subjekta v vrsto (skupnost)
sodobnih bogatejsih, demokrati¢nejSih, uspesnejsih in socialno praviénejsih druzb.
Naloga ustavnih sprememb je torej vzpostavitev tak$ne ekonomske in politi¢ne
ureditve ter takine (politi¢ne) drzave, ki bo to omogo¢ila. Naloga strok(e) pa je
prikazati (dognati) ustvarjene moznosti in njihovo uresnicevanje ter Zelenim ciljem
mozne nasprotne ucinke. To toliko bolj, saj je treba upostevati teoretino in
prakti¢no kritiko obstojece ureditve in odnosov ter dosezkov v nam vzornih druz-
bah, ki se odvija znotraj teh druzb.

Za obravnavo vsakega problema se je treba opreti na obstojece. Tako je za
obravnavo politi¢nega sistema v okviru sedanjih in prihodnjih ustavnih sprememb
pomembna (vsaj shematska) primerjava dosedanje in predlagane ustavne uredi-
tve.

DOSEDANJA USTAVNA UREDI-
TEV

PREDLAGANA USTAVNA URE-
DITEV

A) druibenoekonomska ureditev temelji na prvinah:

1. svobodno zdruzZeno delo s sredstvi za
proizvodnjo v druzbeni lastnini in na
samoupravljanju delavcev v proizvodnji
in delitvi druzbenega proizvoda v orga-
nizacijah zdruZzenega dela in v celotni
druzbeni reprodukciji;

2. druzbeno planiranje;
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1. zajamcene so vse oblike lastnine,
v katerih je svobodno opravljanje
gospodarske in druge dejavnosti;

— lastnina in delo sta podlaga sodelova-
nja pri odlo¢anju;

~ delavci imajo pravico do samouprav-
ljanja na podlagi zakona, kolektivne
pogodbe in statuta;

2. planiranje je prepusceno odlocitvi
gospodarskih subjektov in konkurenci;



