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1. UVOD

1.1. Splosno o dvodomnosti

Dvodomnost je institucionalna zasnova dveh domov predstavniskega
telesa. Dvodomni parlament ima splosno predstavnisko telo ter telo, ki ponavadi ni
splosno predstavni§ko telo, ampak predstavija federalne enote, regije, posebne
interese, aristokracijo ipd. Oba domova delujeta na zakonodajnem podrodju in
spadata v zakonodajno vejo oblasti. Danes sta ustaljena izraza za domova
predstavniSkega telesa prvi in drugi dom, iz pretekiosti pa sta se ohranila izraza
spodnji in zgodnji dom. Poimenovanja drugi dom (Second Chamber) in zgomji
dom (Upper House) sta identiéna izraza. Predstavljata dom predstavniskega
telesa, ki ima ponavadi enake pristojnosti ali Sibkejse (v pirmeru Senata ZDA celo
mocnejse) pristojnosti v primerjavi s prvim, spodnjim domom (First Chamber,
Lower House). izraz drugi dqm izraza dodatno znadilnost doma, ki je "drugi” v
dvodomnem parlamentarnem sistemu. Prvi dom je praviloma splo$no
predstavnisko telo in je enako mocan kot drugi, ¢e Ze ni mo¢nejéi. Obratno obstaja
na Nizozemskem, kjer je npr. drugi dom uradno imenovan Prva zbornica (Eerste
Kamer der Staten Generaal), ki predstavlja zgodovinskega naslednika zgornjega
doma, ki je bil uveden z Ustavo iz leta 1815."

izraz zgornji dom se je uveljavil zaradi zgodovinskega razvoja drugega
doma, ki je imel v preteklosti mo¢nejse pristojnosti od prvega doma. Tako je bil
npr. Dom lordov v Veliki Britaniji do sredine 19. stoletja mo&nej$i od spodnjega
doma in do prve polovice 20. stoletja enakopraven, nato pa je njegova moé prav
zaradi nevolilnega nadina oblikovanja zacela upadati. 'V Stevilnih drzavah (npr.
Velika Britanija, Nizozemska, Belgija) so bili zgomnji domovi so bili v ¢asu svojega
nastanka zelo mocni. V njih so bili zastopani aristokracija, plemstvo in duhov$éina.

Ta dom je bil zaveznik monarha nasproti sploSnemu predstavniskemu telesu.

" Bloom H. W.: Bicameralism - history - theory - problems, v: Bicameralisme, Tweekamerstelsel vroeger en
nu, Bloom H. W., Blockmans W. P.de Schepper H, (ur.), 1892, str. 21.
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Zagovarjal je kraljeve in aristokratske privilegije ter zaviral razvoj in vzpon ljudstva.
Monarh je preko zgornjega doma nadzoroval potek zakonodajnega postopka. Sele
z razvojem demokracije je nedemokratiéno oblikovan zgornji dom zacel izgubljati
na svoji modi in postal Sibkej$i nasproti spodnjemu domu. Naziv zgomji dom je
torej anahronizem in kaze na nekdanjo mo¢ tega organa. :

1.2. Dvodomnost v svetu

Stevilo dvodomnih parlamentov na svetu se je tekom zgodovine vseskozi
spreminjalo. Se v zadetku 20. stoletja je na svetu obstajalo veliko manj drzav kot
danes, kar pomeni, da so bile te vedje. Vecina obstojecih drzav je imela dvodomno
predstavnisko telo. Enodomne parlamente so imele le nekatere drZave na
Balkanu, v Srednji Ameriki ali zelo majhne drzave (Luksemburg, Liechtenstein in
Monako). Se v sredini prej$njega stoletia je bila dvodomnost previadujota
parlamentarna ureditev v drzavah sveta. Vec kot tri petine drZzav (29 od skupaj 80-
ih drzav) je imelo dva domova parlamenta. Danes, kot ze navedeno, je ta trend
obrnjen. Vec kot tri petine drzav ima enodomni parlament.? V letu 2006 je bilo_ na
sVetu 202 neodvisnih drzav®, od tega jih ima po podatkih Interparlamentarne unije
77 dvodomni parlament. Poleg tega ima ve¢ kot deset drzav v teku ustavne
spremembe, ki vsebujejo tudi predlog za uvedbo dvodomnega sistema (npr.
Ukrajina, Kenija, Indonezija).*

Zelo tezko je doloditi natanéno Stevilo drzav, ki imajo uveden dvodomni
sistem. Stevilo dvodomnih drzav se hitro spreminja predvsem zaradi nestabiinih
politiénih razmer na posameznih obmod&jih sveta. Nova, dvodomna ustavna
ureditev je lahko zelo kratkotrajna, razlogi za fazpustitev ne samo drugega, ampak
veckrat tudi prvega doma, pa so veginoma politi¢ne narave. Nekatere drzave
Imajo v ustavi zapisan dvodomni sistem, ki pa v praksi Se ni zaCel delovati. Tudi

% Second Chambers, Baldwin N. D. J. in Shell D. (ur.), The Journal of Legislative Studies, Volume 7, Number
1, London, 2001, sfr. 153.

® Podatek je pridobljen iz URL: http:/en.wikipedia.org/wikifList_of_countries, uporabljeno: 2. oktober 2008.

* Podatki so pridobljeni iz Bienvenue au Sénat {spletna stran francoskega senata): Sénats du monde, URL:
hitp/Awww senat. fr/senatsdumonde/pays. hitml, uporabljeno: 3. 10. 2008.
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financne tezave v delovanju institucij ustavnega sistema, predvsem drugega
doma, so v drzavah v razvoju bistven problem normalnega delovanja parlamenta,
kar za demokratiéno in gospodarsko razvite drzave ni znaéilno.

Dvodomnost ima tako uvedeno veéina drzav v zahodni hemisferi vkljuc":ho z
ZDA in Kanado. izjemo predstavijajo drzave kot sta Ekvador in Peru (ukinil drugi
dom z reformo v letu 1993), manj8e drzave kot sta Gvajana in Surinam ter veéina
drzav v Srednji Ameriki z izjemo Belizeja. Dvodomnost imajo uvedeno tudi
nekatere majhne karibske drZave kot sta Dominikanska republika in Jamajka. V
drugih delih sveta je dvodomnost bolj iziema kot pravilo (npr. Jordan na Bliznjem
Vzhodu; v Aziji Kambodza, Indija, Japonska, Malezija, Nepal, Filipini in Tajska).

Dvodomen parlament je uveden v vedini demokratino in gospodarsko
razvitih drZzav zahodne Evrope (npr. Francija, Anglija, Neméija, ltalija), v ZDA,
Kanadi, Rusiji, Avstraliji, Indiji in na Japonskem. Vse gospodarsko najbolj razvite
drzave imajo uveden dvodomni parlamentarni sistem, izjema sta le Juzna Koreja
in Kitajska. Glede slednje je potrebno posebej poudariti, da ima poleg Ljudské
narodne skupscine (National“People's Congress) tudi Kitajska institucijo, ki je
podobna drugemu domu in se imenuje Kitajska ljudska poiitidna svetovalna
konferenca (Chinese People's Political Consultative Conference). Gre za
posvetovalno telo, ki opravlja vlogo drugega doma, vendar ni urejeno v kitajski
Ustavi. Nastalo je pred sprejemom Ustave Ljudske republike Kitajske v letu 1954
in je do tega leta dejansko opravijalo funkcije predstavniskega telesa. Po sprejemu
navedene Ustave v letu 1954 so bile pristojnosti Konference prenesene na novo
predstavnisko telo Ljudsko naredno skups$cino. Juzna koreja in Kitajska sta torej
edini drzavi izmed 15-ih drzav z najvi§jim bruto druzbenim proizvodom, ki imata
enodomni parlament. Vse ostale imajo dvodomnega. Poleg tega v dvodomnih
ustavnih ureditvah Zivi vedina svetovne populacije.® Najvetja zahodnoevropska
drzava z enodomnim sistemom je Portugalska, ki je v letu 1976 s sprejemom nove

® International relations unit of the French Senate; Bicameralism around the World: Positions and prospects, v:
Bicameral System in the World System, Meeting of the Senates of the World, Paris, 2000, sfr. 9.
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ustave ukinila drugi dom. Portugalska z enodomnim sistemom ima deset milijonov
prebivaicev. ©

Ustavne ureditve omenjenih demokratiéno in gospodarsko najbolj razvitih
drzav posnemajo Stevilne drzave v razvoju, ki Zelijo vzpostaviti demokracijo
"zahodnega tipa" in dosedi hitrej$i gospodarski razvoj. Tudi to je eden izmed
razlogov za uvedbo dvodomnega sistema parlamenta. Vendar pa v nobeni drzavi
kopiranje ustavnega sistema ni popolno. V vsaki drZavi ima drugi dom v svoji
ureditvi nekatere posebnosti, ki so odraz posebne druzbene strukture vsake
drzave posebej. To povzro¢a veliko raznolikost drugih domov po svetu, ki se med
seboj razlikujejo po pristojnostih (skupna toc¢ka vseh drugih domov je sodelovanje’
v zakonodajnem postopku), po predstavnistvu (npr. nekateri drugi domovi v Afriki
zastopajo interese plemen), po velikosti (od manj kot desetih &anov v Senatu
Belizeja do preko 300 ¢lanov v francoskem in italijanskem Senatu ter preko 700
lordov v britanskem drugem domu), po sestavi (npr. neposredne in posredne
volitve, imenovanje, ¢lanstvo po zakonu, dedno &lanstvo, &lanstvo po funkciji ipd),
po dolZini mandata (od dvolethega mandata &lanov Doma narodov BiH, do

devetletnega mandata francoskega Senata in dozivljenjskega mandata) ipd.

V zadnjih 50-ih letih je ve¢ drzav uvedlo dvodomni sistem, kot pa ga je
ukinilo, vendar je ob tem potrebno upostevati, da je v tem obdobju nastalo veliko
novih drzav na svetu. Od leta 1950 je $tevilo suverenih drzav narasio od priblizno
80 na preko 200 drzav. Stevilne afriske, azijske, karibske in pacifiSske drzave, ki so
v tem obdobju postale neodvisne so uvedle enodomne parlamente. Razlogi za
uvedbo enodomnih parlamentov so razliéni, vendar zelo podobni splognim
raziogom za uvedbo enodomnega parlamenta. Gre ve&inoma za drzave, ki so
manjse ter z manjSim Stevilom prebivalcev. Poleg tega so te drZave postale
neodvisne v 60-ih in 70-ih letih prejénjega stoletja, ko so drugi domovi v zahodnih
demokratiénih drzavah doZivijali kritkke o nepotrebnosti in nedemokratiénosti.
Glede na to, da so bile nekatere od novonastalih drzav revne, drugega doma niso

uvedle zaradi finanénih razlogov. Razlog za enodomnost pariamenta je bil tudi v

® shell D.: The history of Bicameralism, v: Second Chambers, Baldwin N, D. J. in Shell D. (ur.), The Journal of
Legislative Studies, Volume 7, Number 1, London, 2001, str. 14.



lazjem nadzoru oblasti, kar je veljalo predvsem za drzave, kier je veljal enopartijski
rezim s komunistiéno stranko na &elu. ’

Nekatere drzave torej nikoli v zgodovini niso imele dvodomnega
partamenta. Vecinoma so preostale drzave, ki so tekom razvoja razvile dvodomni
partamentarni sistem, le tega tudi obdrzale. Kljub temu obstaja skupina ved kot 30-
ih drzav, ki so v preteklosti imele drugi dom parlamenta, vendar so ga ukinile.
Najbolj pogosto so dvodomnost parlamenta ukinili v drzavah v razvoju z
desni¢arskim avtoritarnim rezimom (Kuba pred Castrom, Nikaragva pod
Somozasom, Egipt pod kraljem Farukom, Portugalska pod Salazarjem ipd). V teh
drzavah je bila sprejeta ustava z liberalnimi demokratiénimi institucijami, ki je
vsebovala tudi imenovan ali voljen drugi dom. Namen sprejema tak$ne ustave je
bil slepitev drzavljanov in mednarodne javnosti. Drugi dom v teh drzavah torej ni
bil ustanovljen zaradi ftradicjie dvodomnosti, ampak zaradi prikrivanja
nepopularnih, skorumpiranih rezimov. Ti drugi domovi niso opravijali vloge
drugega doma, saj niso bili avtonomni v politiénem odlo¢anju. Ukinitev teh drugih
domoyv je bila opravljena na podobnih temeljih kot njihova uvedba. Enako hitro in s
podobnimi argumenti, kakor so nastali, so bili tudi ukinjeni. O kakséni pogloblieni
strokovni in politiéni razpravi o vlogi in pomenu drugega doma ob njihovi ukinitvi ni
bilo govora.®

V nekaterih drzavah je drugi dom ustrezno deloval dalj§e ¢asovno obdobje,
vendar so ga ukinili zaradi nepotrebnosti, nedemokratiCnosti, predragega
delovanja. Ti primeri so se zgodili predvsem na Novi Zelandiji, Danskem,
Svedskem, Islandiji, Hrvaskem.® Gre za manj$e, unitarne drzave z manj kot 5-imi
milijoni prebivalcev.’ Obstajajo celo primeri drzav, v katerih so drugi dom ukinili in

ga kasneje ponovno uvedli. V tem primeru gre predvsem za drzave, kjer je v

7 Second Chambers, Baldwin N. D. J. in Shell D. (ur.), The Journal of Legislative Studies, Volume 7, Number
1, London, 2001, str. 154.

® Second Chambers, Baldwin N. D. J. in Shell D. (ur.), The Journal of Legislative Studies, Volume 7, Number
1, London, 2001, sfr. 155. '

® Second Chambers, Baldwin N. D. J. in Shell D. (ur.), The Journal of Legislative Studies, Volume 7, Number
1, London, 2001, str. 156.

' Shelf D.: The history of Bicameralism, v: Second Chambers, Baldwin N. D. J. in Shell D. {ur.), The Journal
of Legislative Studies, Volume 7, Number 1, London, 2001, str. 14.



dologenem obdobju avtoritarni rezim ukinil drugi dom, po prenehanju tega rezima
pa je bil drugi dom ponovno vzpostavijen (npr. Spanija, Poljska, Romunija).

Kot Ze navedeno je na svetu ve¢ enodomnih kot dvodomnih parlamentov. |
Za 20. stoletie sta bila znagiina tako upad kot tudi nara$€anje Stevila drugih
domov. Samo v zadetku 90-ih letih prejSnjega stoletja je v Evropi nastalo devet
novih drugih domov (hrvagki Zupanijski dom leta 1990, romunski Senat in
slovenski Drzavni svet leta 1991, poljski Senat in jugoslovanski Zbor republik leta
1992, Svet federacije Ruske federacije!! leta 1993, beloruski Svet republike leta
1994, Dom narodov Bosne in Hercegovine leta 1995 in eski Senat leta 1996).
Stevilo drugih domov pa se je v zadnjih letih Se povedalo. Od leta 2000 | Je nastalo
deset drugih domov. Drugi dom se uvedli na Madagaskarju leta 1998 in je zadel
delovati leta 2001, v Bahrajnu, Burundiju in Jemnu so drugi dom ustanovili leta
2001, v Kongu in Uzbekistanu leta 2002 (v Uzbekistanu je zadel delovati leta
2005), v Ruandi leta 2003 Afganistanu leta 2004, Sudanu in Zimbabveju leta
2005. Razlogi za uvedbo so bili raziiéni. Stevilne navedene dr3ave S0 imele
dolgoletne drzavljanske vojne in uvedba drugega doma predstavija eno od
demokratiénin institucij, ki prepreduje multietniéne konflikte v drzavi z dialogom teh
etnicnih skupin, ki so zastopane v drugem domu. Na ta nadin se vzdrzuje mir v
drzavi. Tako so v Burundiju uvedii Senat po tako imenovanem Arusha dogovory
(Arusha Agreement), po katerem naj bi Senat predstavljal institucijo, ki zastopa in
varuje interese multietniéne narave burundijske druzbe. V Demokratiéni republiki
Kongo so leta 2003 uvedli tranzicijski Senat, ki je bil uveden s tranzicijsko ustavo.
Razlogi za ureditev dvodomnosti pa so lahko tudi drugaéni. V Bahrajnu je Emir
predlagal dvodomnost zato, da bi predstavijal ravnovesje med Viado in izvoljenim
Predstavniskim domom. Uvedbo dvodomnosti z imenovanim drugim domom je
potrdilo tudi ljudstvo na referendumu. Takéna vioga drugega doma spominja na
dvodomnost, kakr§no so poznali v Evropi v ¢asu absolutnih monarhij, ko so
monarhi ustanavljali aristokratske zgomnje domove, v katere so lahko imenovali
¢lane. Namen taksnega zgornjega doma je bil, da je v zakonodajnem postopku
zagovarjal interese monarha. Zgomiji dom je bil predstavnigko telo, ki je

" Od leta 1977 do leta 1983 je bil v Ruski federaciji uveden popolen dvodomni sistem, Kjer sta imela oba
domova, zvezni zbor in zbor narodnosti, enake pristojnosti.



nasprotovalo naprednim idejam spodnjega doma, zato je drugi dom predstavijal
konzervativni element. 2.

Torej se je dvodomnost v Evropi in svetu razsirila in to ne glede na to, da je
prislo tudi do ukinitve nekaterih drugih domov. Glede na to, da je v zadnjem &asu
nastalo oziroma zaéelo delovati veliko, kar deset drugih domoyv, je podoben trend
tudi na strani ukinitev drugih domov. Teh je bilo nekoliko manj, sedem, in obsega v
Evropi Hrvasko in bivo Jugoslavijo ter poleg njiju $e drzave Burkino Faso,
Kirgizistan, Malavi, Senegal in Venezuelo. V nekaterih drzavah je prislo do ukinitve
na podlagi referenduma (Venezuela, Senegal), drugje so lahko spremembam
botrovale nestabilne razmere v drzavi. v Malaviju je ukinitev Senata izglasoval prvi
dom, temu pa so nasprotovali tradicionalni vodje razli¢nih etniénih skupin in civilna
druZzba (organizacije za varovanje Clovekovih pravic, sindikati). V Senegalu so
zaradi ukinitve Senata, s katerim so ukinili predstanistvo Senegalcem, ki Zivijo v
tujini, in lokalnim interesom, uvedli novo institucijo Svet republike za ekonomske in
sociaine zadeve (Conseil de la République pour les Affaires économiques et
sociales).”® Ta ima v delu podobno sestavo kot prej$nji Senat, saj so v njem
predstavniki lokalnih interesov in imenovani &lani Predsednika republike, vendar
ima predvsem posvetovaino viogo. Nikakor ne gre za drugi dom, paé pa za
ekonomsko socialni svet, ki ga ne ureja senegaiska Ustava, ampak je bil
ustanovljen z dekretom Predsednika republike. V Evropi sta bila v tem stoletju
ukinjena dva druga domova. To sta hrvaski Zupanijski dom, ki je bil ukinjen po
enajstih letih delovanja leta 2001, in jugoslovanski Zbor republik, ukinjen v letu
2003. Ukinitev prvega je bila izvedena predvsem zaradi politiénih razlogov. Po
menjavi oblasti leta 2000 je imela opozicija $e vedno vedino v Zupanijskem domu
in politika je bila bolj kot &akanju na volitve, po katerih bi pozicija lahko dobila
vedino v njem, naklonjena ukinitvi drugega doma. Vet o ukinitvi hrvaskega
Zupanijskega doma v nadaljevanju. Jugoslovanski Zbor republik pa dejansko ni bil
ukinjen v ustavnorevizijskem postopku, s katero bi bil &rtan iz ustave, ampak ob
sprejemanju ustave nove drzave Srbije in Crne gore leta 2003 ni bil ve& dologen v

2 Podatki so pridobljeni iz Bienvenue au Sénat (spletna stran francoskega senata): Sénats du monde, URL:

hitp:/fwww.senat. frisenatsdumonde/pays. htmi, uporabliene: 3. 10. 2006.

*® Podatki so pridobljeni iz Bienvenue au Sénat (spletna stran francoskega senata): Sénats duy monde, URL:
hitp./fwww. senat. fr/senatsdumonde/pays. hirnl, uperabijeno: 3. 10. 2008,




njej. Z novo drzavo je bila sprejeta nova ustava, ki ie dologila nov enodomni
parlament. Gre torej za posredén nacin ukinitve, pri kateri se dejansko o ukinitvi
sploh ne govori. Omenjeni ukinitvi pa nista edina primera ukinitve drugega doma v
Evropi. Po drugi svetovni vojni, leta 1953, so drugi dom ukinili na Danskem in leta
1970 8e na Svedskem.'* V teh dveh drzavah so kot nadomestek drugega doma v

enodomnih parlamentih utrdili viogo politiénih  strank in delovnih teles
parlamenta.'®

Tako kot dr2ave imajo tudi zvezne enote svoja predstavniéké telesa, ki so
lahko enodomna ali dvodomna. Ureditev dvodomnosti v federalnih enotah
posameznih drzav je zelo razlitna. V nekaterih zveznih drzavah imajo skoraj vse
federalne enote dvodomne parlamente (npr. Avstralija, Zdruzene drzave
Amerike)'. V Zdruzenih drzavah Amerike ima tako Nebraska po ukinitvi drugega
doma enodomno predstavnisko telo, njene &lane pa imenujejo senatorji, kar
predstavija ostanek o dvodomnega sistema, ki je obstajal pred letom 1934. Se vet
pa je federacij, katerih federaine enote imajo enodomne parlamente (npr. Svica,
Kanada, Brazilija, Nigerija). V Nem&iji je imela dvodomni parlament le ena dezela,
to je bila Bavarska, ki je Senat ukinila na referendumu leta 1998. Ta Senat je za
Slovenijo posebnega pomena, saj je predstavijal kot vzor pri nastajanju
slovenskega Drzavnega sveta. V nekaterih drzavah obstajajo tako federalne
enote, ki so enodomne in druge, ki so dvodomne (npr. Indija, Argentina). V Indiji je
bilo v zaletku 60-ih let prejénjega stoletia deset od 15-h federalnih enot
dvodomnih, danes je taksnih le e pet od skupno 25-ih federalnih enot. Podobno
je bilo tudi v Argentini, kier je danes le e devet od skupaj 23-ih federainih enot
dvodomnih, v preteklosti je bilo tak$nih kar deset od 14-ih federalnih enot.'” Glede
razvoja dvedomnosti znotraj federalnih enot obstaja podoben trend, kot to velja na

ravni drzav. Dvodomnost na ravni zveznih enot je odvisna od tradicije v zvezni

' Second Chambers, Baldwin N, D. J. in Shell D. {ur.), The Journal of Legistative Studies, Volume 7, Number
1, London, 2001, str. 14,

'® Patterson, S., C., Mughan, A: Senates, Bicameralism in the Contemporary World, Columbus, Ohio State
University Press, 1999, str. 18,

*° Vse drzave ZDA imajo dvodomne parlamente, izjemi sta le Nebraska in Queensland, ki imata enodomni
parlament.

7 &I, tudi Russell M.: Reforming the House of Lords, Lessons from Overseas, Oxford University Press,, New
York, 2000, str. 23.



enoti in drzavi, od Stevila prebivalcev, velikosti zvezne enote, razsiojenosti druzbe,
obstoja manjgin ipd. Stevilo dvodomnih zveznih enot v federacijah se tudi podobno
kot stevilo dvodomnih drzav na svetu vseskozi spreminja.

1.3. Modeli dvodomnost

Glede na poloZaj drugega doma je mozno razdeliti dvodomne parlamente
na dve osnovni skupini. V prvo bi lahko uvrstili tiste, ki imajo enak polozaj s prvim
domom parlamenta. V drugo skupino bi sodile vse druge oblike dvodomnosti, v
katerih ima drugi dom drugacgen, praviloma bolj ali man;j $ibkejsi polozaj kot prvi
dom. V slovenski pravni teoriji je zaslediti poimenovanje popolna dvodomnost za
prvo skupino in nepopoina dvodomnost za drugo skupino.”® Izraza pepolna in
nepopolna dvodomnost izhajata predvsem iz italijanske ustavne teorije
(bicameralismo perfetto), pojavlia pa se tudi v francoski ustavni teoriji
(bicamérisme parfait)'®, kier se vetkrat pojavi kot enakopravna dvodomnost
(bicamérisme égalitaire). Podobna izraza na tem podro&ju sta simetriéna in
nesimetriéna dvodomnost, ki ﬂizhajata iz anglosaksonske pravne teorije. Arend
Lijphart v svojem delu® razvrééa dvodomnosti glede na pristojnosti drugih domov
med simetriCne (symmetrical), zmerno nesimetriéne (moderate asymmetrical) in
izredno nesimetrizne (extremely asymrhetrical). Simetriéna dvodomnost je tista,
kier imata oba domova enake pristojnosti. Vse zakone, vkijuéno z drzavnim
proracunom, morata sprejeti oba domova v enakem besedilu. Tipi¢ni primer je
italijanski Senat, kjer imata domova popolnoma identi¢ne pristojnosti. To sicer ne
velja za Kongres ZDA, saj ima Senat nekatere pristojnosti, ki jih Predstavniski dom
nima in obratno, vendar sta v vecini pristojnostih oba domova enakopravna.
Posebnost predstavljajo tiste drzave (Avstrija; Belgija, Nemcija, Rusija, Francija),

kier domova predstavnidkega telesa odlodata enakopravno, vendar samo na

'® Tako Grad, F.: Dvodomnost in zastopanost regionalnih interesov, o.c., str. 161-162.

" v francoski ustavni teoriji se ta izraz uporablia predvsem kadar se navezuje na italijansko ureditev
dvodomnosti. '

% Lijphart, A.: Patterns of Democracy, Govemnment Forms and Performance in Thirty-Six Countries, Yale
University Press, New Haven in London, str. 200-211. Democracies: Patterns of Majoritarian and
Consensus Government in Twenty-one Countries, Yale University Press, New Haven, 1984,



doloCenih podrogjih. To pomeni, da drugi dom odloéa enkopravno s prvim domom
samo na dolocenih podrogjih, na ostalih pa je $ibkej$i oziroma sploh nima nobenih
pristojnosti. Podrogja, na katerih je drugi dom enakopraven prvemu, so tista, ki
glede na sestavo drugega doma zadevajo njegove &lane. V Nemciji je Zvezni svet
enakopraven Zveznemu zboru pri obravnavi zakonov, ki zadevajo dezele, taksnih
pa je veC kot polovico. V Belgiji je ve¢ zadev, ki jih domova obravnavata
enakopravno: institucionalne zadeve, mednarodne pogodbe, pogodbe o
sodelovanju med zvezo in regijami, zakoni, ki zadevajo organizacijo sodne oblasti,
Obstaja tudi posebna vrsta simetritne dvodomnosti in sicer gre za de facto
simetricno dvodomnost. Ta obstaja v tistih primerih, ko kon&no odlogitev sprejme
prvi dom, vendar s kvalificirano vedino. Ta kvalificirana vedina pa je tako zahtevna,
da jo viadajoCa koalicija ponavadi ne obvalduje in je ne more dosedi. Rezultat je,
da je moC drugega doma dejansko enaka moéi prvega, kar je tipitna znagilnost
simetricne dvodomnosti. Tak$na je praksa npr. v Rusiji, na Japonskem.

Simetricna dvodomnost je bolj izjema kot pravilo na podrogju dvodomnosti.
Vet je drugih domov v sistemu zmerno nesimetiéne dvodomnosti. V tem sistemu
ima drugi dom moéne pristojnosti, vendar dokonéno o vsebini zakona odlodi prvi
dom. Tudi sicer so ustavne pristojnosti drugega doma na nekaterih podrodjin
Sibkejse od pristojnosti prvega. Za zmerno nesimetriéne druge domove e
ponavadi znacilno, da imajo na dolo¢enih podrogjih (npr. pri spreminjanju ustave,
imenovanjih) celo enake pristojnosti kot prvi dom oziroma imajo celo pristojnosti, ki
jih prvi dom nima. Tako ima Svet Ruske federacije pristojnosti v razmerju do
Predsednika federacije in federalnih enot Ruske federacije, ki jih Duma nima. Med
zmerno nesimetriCne dvodomnosti lahko uvrstimo tudi npr. druge domove Kanade,
Avstralije in Nem&ije. Prva dva imata dejansko enake pristojnosti kot prva domova,
vendar sta Sibkejsa na podor¢ju sprejemanja finanéne zakonodaje in ustavnih
amandmajev. V obeh primerih lahko nastanejo problemi pri sprejemanju
zakonodaje, &e prvi in drugi dom ne doseZeta soglasja glede vsebine zakona.
Dejansko je tudi nemska ureditev zmerno nesimetriéna, saj ima Zvezni svet
absolutni veto v vet kot polovici vse obravnavane zakonodaje. Gre za primere, Ki
se nanasajo na ureditev deZel. V kolikor se ena sama doloéba zakona nanasa na
dezele, mora dati Zvezni svet soglasje. V ostalih primerih lahko Zvezni svet odlozi
sprejem zakona, torej ima le suspenzivni veto, vendar je v postopku reSevanja



nesoglasja med obema domovoma predvideno oblikovanje mesanega odbora, ki
ima namen, da pripravi skupno:reéitev. Glede na ureditev je logitno, da obstaja
med domovoma kar nekaj sporov glede kategoriziranja zakonov. Kak3ne narave je
zakon, je klju¢nega pomena, saj je od tega odvisen postopek obravnave zakona.
Za nems$ko Viado in Zvezni zbor je bistveno, ali mora pridobiti tudi soglasje
Zveznega sveta. Ce spore ne razredijo instituciie same, mora o tem odiodati
Ustavno sodisCe. Ponavadi pride celo do tega, da Vlada razdeli zakon na dva
dela, na enega, ki potrebuje sogiasje Zveznega sveta, in drugega, pri katerem to
ni potrebno. Na tak nacin se lahko zaobide Zvezni svet, vendar le v delu.?'

lzredno nesimetri¢na pa je tista dvodomnost, kjer drugi dom le sodeiuje v
zakonodajnem postopku, lahko odloZi sprejem odlogitve, vendar pa odiocilno ne
vpliva na sprejem zakonov. Taksni primeri so v Spaniji, Sloveniji, na Irskem. V
vseh navedenih primerih je drugi dom tudi &asovno omejen pri obravnavaniju
zakona, tako da ne more sam odlodati, koliko &asa bo obravnaval zakon, ampak
mu to dolo¢a ustava ali zakon (npr. v Sloveniji mora Drzavni svet odloéiti o vetu v
zelo kratkem sedemdnevnem roku). Za irsko ureditev je sicer znacilno, da irski
Senat lahko odloZi sprejem’ zakona, poleg tega pa lahko zahteva razpis
referenduma in poSlie Predsedniku republike peticijo, da za &as odloganja o
zakonu na referendumu odloZi podpis zakona. V praksi Senat peticije sploh Se ni
uporabil, redko je uporabil tudi referendum. Leta 1964 je irski Senat nazadnje
nasprotoval vladnemu predlogu, kar je posledica veéine, ki jo Viada redno
obvladuje v Senatu. Podobno velja tudi v Spaniji, kier Senat redko uporablja svoje
§ibke pristojnosti nasproti Viadi.2

Za izredno nesimetricno dvodomnost je ponavadi znadiino, da drugi dom
nima niti tako mo&nih pristojnosti, da bi lahko uginkovito prenasai svoje interese v:
vsebino zakonov. To je namreé zelo pomembno, saj ga ne glede na to, da drugi
dom na dologenem podro&ju nima moénih pristojnosti, vlada in prvi dom ponavadi
upo$tevata. 'S!ednji instituciji namre¢ drugi dom potrebujeta pri sprejemaniju ostalih

2! Russell M.: Reforming the House of Lords, Lessons from Overseas, Oxford University Press, New York,
2000, str. 122,

2 Russell M.: Reforming the House of Lords, Lessons from Overseas, Oxford University Press,, New York,
2000, str. 123.



zadev, pri katerih je drugi dom zelo moéan. Samo zaradi tega, da drugi dom ne
biokira neke odlotitve, pri kateri ima pristojnost soglasja, mu vlada in prvi dom
popuscata pri drugih odloitvah, kjer drugi dom nima velike mogi. Tako ne prihaja
do konfliktov med obema domovoma zakonodajne veje in izvréilno vejo oblasti. V
primerih izredno nesimetritne dvodomnosti pa tega ni. Drugi dom je ponavadi tako
Sibka institucija, da izvrsilnemu organu in prvemu domu ni potrebno upostevati
mnenj drugega doma. Drugi dom ne more blokirati katerekoli pomembne odlogitve
v drzavi.

Lijphart je navedel 8e eno razdelitev drzav z dvodomnim parlamentom in
sicer na tiste z mocno dvodomnostjo (strong bicameralism), s $ibko dvodomnostjo
(weak bicameralism) in tiste z nepomembno dvodomnostjo (insignificant
bicameralism). Po njegovem mnenju so drzave z mo¢no dvodomnostjo tiste, kjer
drugi dom ucinkovito opravlja svoje pristojnosti in svojo viogo. Pomembno je, da je
sestava obeh domov razli¢na in da imata oba domova priblizno enake pristojnosti.
Ce se drugi dom razlikuje po sestavi, vendar ima SibkejSe pristojnsoti, ali ima
enake pristojnosti in se ne razlikuje po sestavi, je dvodomnost $ibka. Ce ni
izpolnjen noben element, potem gre za nepomembno dvodomnost. V slednjih
primerih drugih dom nima pomembnih pristojnosti oziroma jih sploh ne uporablja,
ker je sestava obeh domov identiéna (npr. Irska, Spanija).Z Pri tej razdelitvi drzav
z dvodomnim sistemom niso pomembne samo pristojnosti, ampak tudi sestava. V
tem se tore ta razdelitev razlikuje od prej$nje, kjer se je dvodomnost delila na
simetricno, zmerno in izredno nesimetriéno. To pomeni, da drugi dom iz sistema
simetricne dvodomnost ne spada nujno v moéno dvodomnost in obratno. Tako je
italijanski Senat tipitni primer drugega doma, ki ima povsem enake pristojnosti kot
prvi dom in zato spada v simteriéno dvodomnost. Vendar pa se italijanski Senat
oblikuje na enak nacina kot Poslanska zbbrnica, kar pomeni, da je politicna
sestava Senata enaka kot sestava Poslanske zbornice. To je tudi nujno, saj bi v
nasprotnem lahko prihajalo do blokad v zakonodajnem postopku. Vendar je v
praksi Poslanska zbomica pomembnej$a od Senata, slednji pa je kljub mo&nim
pristojnostim v senci prvega doma. Prav zaradi navedenega italijanska

% Russell M.: Reforming the House of Lords, Lessons from Overseas, Oxford University Press,, New York,
2000, str, 252-253.
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dvodomnost ni moéna dvodomnost, ampak spada med &ibko dvodomnost.
Nasprotno spada med moéno dvbmnost nemska ureditev. Nemski Zvezni svet ima
zelo pomembno mesto v nemskem ustavnem sistemu. Ima v praksi absolutni veto _
na ve¢ kot polovico zakonodaje, njegova sestava pa se povsem razlikuje od
sestave Zveznega zbora. Ima tudi pravico do prvega komentarja, kar pomeni, da
obravnava prediog zakona e preden je vloZzen v Zvezni zbor. Kljub temu, da
Zvezni svet nima enakih pristojnosti kot Zvezni zbor, in spada v skupino zmerno
nesimetricne dvodomnosti, je glede na to, da so njegovi &lani predsedniki dezelnih
vlad, uvrSen v sistem moéne dvodomnosti. V sistem moéne dvodomnost lahko
sicer uvrstimo vecino drugih domov iz sistema simteri¢ne dvodomnosti in tiste, ki
$0 blizu simetricni dvodomnosti (npr. Senat ZDA, Avstralije...). Za moéno
dvodomnost je tudi pomembno, ali drugi domovi uZivajo zadostno legitimnost. V
tem obsegu je potrebno omeniti Dom lordov Velike Britanije in kanadski Senat, ki
sta imenovana, in kljub dokaj moénim pristojnostnim slednjih ne uporabljata
pogosto, saj se neizvoljeni &lani drugega doma samoomejujejo pri nasprotovanju
odloCitvam izvoljenih &lanov prvega doma. Pomanjkanje legitimnost lahko zato
povzroCi, da se drugi dom uvrsti v sistem §ibke ali celo nepomembne

-

dvodomnosti.

Ce Ze govorimo o modelih dvodomnosti ne moremo mimo $e ene
razdeﬁtve, ki je vezana na dvodomno predstavnisko telo. Glede na sestavo
dvodomnih parlamentov tuja pravna teorija razlikuje med skladno (congruent
composition) in neskladno (incongruent composition) sestavo obeh domov.?* Ce
sta oba domova sestavljena na podoben nacin, torej e sta oba neposredno
izvoliena v skladu s splosnim ‘ljudskim predsfavniétvom, in v istem Casovnem
obdobju, je njuna sestava skladna. V nasprotnem primeru, ko je drugi dom
neposredno izvolien v skladu s paritetnim' zastopstvom teritorijev drzave ali
posredno izvoljen, je najveckrat sestava obeh domov neskladna. Tako je torej
praviloma sestava obeh domov v zveznih drzavah neskladna, saj vecina federacij
uporablja paritetno predstavni$tvo v drugem domu. Skladnost sestave je sicer

odvisna Se od drugih elementov, kot je npr. dolZina mandatne dobe, éas volitve

' GI. Lijphart A.: Patterns of Democracy, Government forms and Performance in Thirty-Six Countries, Yale
University Press, New Haven in London, 1999, str. 207.
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obeh domov. Kot bo razvidno v nadaljevanju pa vendarle ni reéeno, da razii¢na
sestava obeh domov nujno pomeni, da je njuna sestava neskladna. Skladnost se
ponavadi lahko doseZe tudi z imenovanjem, s katerim dobi vladajoga koalicija tudi
vecino v drugem domu, saj se imenovanja pogosto opravijajo tako, da se v drugi
dom imenuje predstavnike viadajoce vetine.

1.4. Polozaj drugega doma

Dvodomnost ima razliCne pojavne oblike. Eno najpomembnejgih meril, po
katerih je mo¢ raziikovati med njimi, je poloZaj drugega doma.® Polozaj prvega
doma je v oshovi povsod enak - ponavadi je neposredno volien na splodnih
volitvah in opravija standardne pristojnosti zakonodajnega telesa (sprejemanje
aktov, sprejemanje drzavnega proraduna ter nadzor nad delom izvr§ilne oblasti).
Drugi dom pa ima lahko bodisi enak polozaj prvemu ali pa je njegov polozaj
sibkejsi. Iziema je Senat ZDA, ki ima na nekaterih podrogjih celo mocnejsi polozaj
kot Predstavniski dom. Tudi_ nekateri drugi zgornji domovi imajo kar nekaj
posebnih, izkljuénih pristojnosﬁ, s katerimi prvi domovi ne razpolagajo (npr. neméki
Zvezni svet ima od nemskega Zveznega zbora vedje pristojnosti v razmerju do
Evropske unije”®, 3panski Senat ima izkljuéno pristojnost uvedbe ukrepov proti
avtonomni skupnosti, ki ne sposdtuje viadavine prava®, pristojnost poliskega
Senata, s katero poliski prvi dom, Sejm, ne razpolaga, je dajanje soglasja k
razpisu referenduma®). Gre torej, kot Ze navedeno, za izkljuéne pristojnosti enega
in drugega doma, ki jih opravljata samostojno in neodvisno drug od drugega.

Tradicionalno so se posebne pﬁstojnosti prvega doma nanasale na razmerja do

% Tako Grad, F.: Dvodomnost in zastopanost regionalnih interesov, v zborniku: Regionalizem v Sloveniji, CZ
Uradni list RS, Ljubljana, 1998, str. 161-162.

“ GI. The German Federal Council, Bundesrat, Public Relations Office, Bonn — gradivo poslano po posti iz
nemskega zveznega sveta, januar 2000, str. 9-18.

#" Prim. The Spanish Constitution, v: Constitutions of the Countries of the World, Blaustein, A., P. (ur.), Flanz,
H., G. {(ur.), Oceana Publications, Dobbs Ferry, New York, 1991, str. 80, &. 155; Tudi odgovor ECPRD
korespondentke Spanskega senata, Serrano R. R., na vprasanja, ki jih je za sreSanje ZdruZenja evropskih
senatov v Ljubljani pripravil drzavni svet, junij 2002.

® Podrobneje o tem gl. The Constitution of the Republic of Poland, v: Constitutions of the Countries of the
World, Flanz, H., G. (ur.), Oceana Publications, Dobbs Ferry, New York, 1997, str. 29, &l. 125,



vlade in finanéne zadeve, drugega doma pa zlasti na razmerje do teritorialnih,

federalnih enot, ki jih drugi dom zastopa, imenovanje nosilcev visokih drzavnih

| funkej, pa tudi na sodne funkcije (impeachment). Klasiden primer tak$ne

razmejitve je ameriSki Kongres, v katerem imata poleg skupnih pristojnosti oba
domova tudi svoje posebne pristojnosti. Zlasti je to poudarjeno pri Senatu, ki ima
pomembne pristojnosti, saj ratificira mednarodne pogodbe, ki jih sklene
Predsednik drzave, in daje soglasje k njegovemu imenovanju vrhovnih sodnikov in
drugih najvigjih drzavnih funkcionarjev.?

Za polozaj drugega doma je pomembno, ali ima drugi dom enake
pristojnosti kot prvi dom, ali ima Sibkejde pristojnosti nasproti prvemu domu. Za
drugi dom je pomembno, da ima bistvene lastnosti parlamenta. Sem ne sodijo
samo nacin oblikovanja, mandat ¢&lanov itd., temved predvsem njegove
pristojnosti. Vsekakor je polozaj drugega doma odvisen predvsem od njegovih
pristojnosti, med katerimi je najpomembnej$a zakonodajna. Telo ne bi mogli Steti
za del zakonodajnega telesa, ¢e ne opravlja zakon'odajne funkcije oziroma nima
bistvenega vpliva na izvajanje te funkcije. Odloilno za oceno, ali neki organ
opravija funkcijo to funkcijo,’je gotovo vprasanje, ali ima pravico odloGanja,
predvsem ali sprejema zakone. S tega vidika ne bi mogli Steti, da neko telo
opravlja zakonodajno funkcijo, ¢e ne more odlogilno vplivati na sam sprejem
zakona. Zato pa bi lahko rekli, da zakonodajne funkcije ne opravlja organ oziroma
telo, ki ima sicer pravico do zakonodajne iniciative, do suspenzivnega veta itd., ne
more pa odloilno vplivati na koncno odloitev. Glede na to bi bilo mozno
oporekati temu, da se drugi dom, ki nima pravice sprejemati zakona, sploh lahko
Steje kot drugi dom parlamenta, torej kot sestavni del parlamenta. Na drugi strani
pa ga vendarle kaze Steti za drugi dom parlamenta, &e ima pomemben vpliv na
izvajanje zakonodajne funkcije, ker lahko vpliVa na odloditev in je konéna odloditev
lahko v dolo&eni meri tudi posledica njegove odlogitve.®

* Tako Grad F.:Parlament in vlada, Casopisni zavod Uradni list Republike Slovenije, Ljubliana, 2000, str. 101-
102.

% Grad F.:Parlament in viada, Casopisni zavod Uradni list Republike Slovenije, Ljubljana, 2000, str. 96.



V zakonodajnem postopku na splosno lo&imo dva glavna nadina
i usklajevanja med domovoma. Prvi je ustanovitev posebnega postopka s
posvetovalnim odborom (conference committee procedure), ki ga sestavijajo élani
iz obeh domov zakonodajnih teles. Namen odbora je doseéi kompromis, ki bi
zadovoljeval oba doma. Najveckrat je ta odbor sestavljen paritetno — iz enakega
Stevila ¢lanov obeh domov, ne glede na celotno $tevilo &lanov posameznega
doma. Drugi postopek pa je postopek, v katerem si oba domova posiljata predioge
toliko €asa, dokler ni zakon v obeh domovih sprejet v enakem besedilu ("shuttle™

system ali "navette" system). Najvetkrat se v dvodomnem usklajevalnem

postopku uporablja kombinacija obeh sistemov.®'

N Polozaj drugega doma dologa ne samo njegovo razmerje do prvega doma

predstavniskega telesa, ampak tudi njegovo razmerje do izvréiine veje oblasti. Pri
‘ . _ tem je predvsem pomembno razmerje do viade, ki je odgovorna parlamentu.
Slednji jo postavija, nadzira in lahko odpoklite z izglasovanjem nezaupnice ali
neizglasovanjem zaupnice. Takéno mo& v razmerju do viade imajo predvsem drugi
domovi v sistemu simetriéne dvodomnosti, pa e to ne vsi. Bolj pogosto obstajajo
A ureditve, v katerih drugi domo;ri ne morejo odioati © zaupnici in nezaupnici vladi,
o lahko pa nadzirajo delo vlade bodisi preko poslanskih vpraganj, ali pa preko
: parlamentarnih preiskav. Nekateri drugi domovi nimajo pristojnosti nadzirati dela

vlade, tako da njihovo razmerje do vlade ni bistvenega pomena v ustavnem

sistemu drzave. Ve¢ o razmerju drugih domov do viade je predstavlieno v

nadaljevaniju.

-

» Poseben je polozaj drugih domov, katerih vioga je predvsem posvetovalna.
[ Bolj kot glasovanje o zakonih je za posvetovalne druge domove znatilno, da
, svetujejo o razliénih zadevah s podrogja zakonodaje, pa tudi na drugih podrogjih,
ki se tiCejo prvega doma, viade in drugih drzavnih organov. Le redki drugi domovi
( imajo takéno vlogo (npr. drugi dom Kambodze, Egipta, Slovenije).32 V to skupino
se vsekakor uvrs€a tudi slovenski DrZavni svet, ki lahko daje mnenja o vseh

% Tako Patterson, 8., C., Mughan, A.: Senates, Bicameralism in the Contemporary Warld, o.c., str. 12, 15.
* International relations unit of the French Senate: Bicameralism around the World: Positions and prospects,
v: Bicameral System in the World System, Meeting of the Senates of the World, Paris, 2000, str. 17.



zadevah iz pristojnosti DrZavnega zbora bodisi na iniciativo Drzavnega zbora ali
pa na lastno iniciativo. Mnenja pogosto uporabliajo delovna telesa Drzavnega
sveta, pri obravnavi pomembnej$ih prediogov zakonov pa mnenje obravnava
Drzavni svet na plenarnem zasedanju.

Glede na navedeno je Drzavni svet mogode Steti za drugi dom slovenskega
zakonodajnega telesa. Na to kaZe njegov polozaj v Ustavi, saj je urejen na mestu,
ki je rezerviran za zakonodajno vejo oblasti. Urejen je takoj za Drzavnim zborom,
pred Predsednikom drzave in Vlado. Ne glede na to, da Ustava neposredno ne
ureja, da je slovensko predstavniko telo dvodomno in niti ne uporablja imena
parlament, je Drzavni svet mogode Steti za drugi dom. Podobno tudi nemska
Ustava ne doloca, da je Zvezni svet drugi dom nemékega parlamenta, vendar je to
odlocilo nem8ko Ustavno sodigte. Odsotnost dolodbe o dvodomnosti parlamenta
torej ni odlodilna za to, da parlament ne bi mogel biti dvodomen. Ustavno sodisée
lahko o dvodomnosti odiogi na podlagi poloZaja drugega doma v Ustavi, njegovih
pristojnosti, njegovega nacina oblikovanja in na podlagi njegovega zastopstva.
Drzavni svet je predstavnisko telo s Sibkimi pristojnostmi, ki so vedinoma vezane
na zakonodajni postopek in na Drsavni zbor. Dravni svet ne more samostojno
odlocati o vsebini zakona, niti ne more samovoljno doseéi, da se njegova mnenja
in interesi upostevajo v vsebini zakonodaje. Njegov vpliv je samo posreden in
odvisen od Drzavnega zbora. Je torej tipi¢no posvetovalne telo, vendar to $e ne
pomeni, da ni def zakonodajne veje oblasti. Na svetu obstaja ved drugih domov, ki
imajo le posvetovalno viogo, torej Sibke pristojnosti, tako kot Drzavni svet, pa
vendarle predstavijagjo drugi dom predstavniskega telesa. Tudi sicer je delovanje
Drzavnega sveta organizirano podobno, kot je to znagilno za druge domove v
Evropi in svetu, saj ima delovna telesa, ki sodelujejo v praktiéno vseh fazah
zakonodajnega postopka v Drzavnem zboru. Tudi na mednarodnem podrogju se
povezuje in vzopstavlja odnose predvsem s predstavniki drugih domov. Veé o tem
v nadaljevanju.
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1.5. Predstavnistvo drugih domov

Predstavnistvo drugih domov kaze na pomen, ki ga ima drugi dom v ustavni
ureditvi posamezne drZave. Znano je predstavni$tvo prvih domov, ki so praviloma
predstavniki vseh drZavijanov v drzavi. Bolj zanimivo in raznoliko pa je
predstavnistvo drugih domov. Glede na to, da Ze prvi dom predstavija celotno
volilno telo, ni obi¢ajno, da tudi drugi dom predstavlja vse drzavljane. Drugi dom
ponavadi ne zastopa celotnega voliinega telesa, ampak neke posebne interese,
tako da se v drugem domu izraZajo povsem drugacéne ideje kot v prvem. Razliéno
predstavnistvo se kaze predvsem v drugacni sestavi drugega doma v nasprofju s
prvim domom, predvsem v nainu njegove sestave. Drugi dom vedinoma ne
odraza proporcionalne druzbene razslojenosti, ampak posamezne druzbene
skupine, ki so ponavadi v drzavi v manjéini.

Prevladuje ureditev, da drugi domovi predstavljgjo teritorialne enote,
federalne enote v zveznih drzavah oziroma lokalne enote v unitarnih drzavah (npr.
obcine, komune, departmaje). Tak$na ureditev je uvedena med drugim v AlZiriji,
Avstraliji, Avstriji, Juznoafriski republiki, Franciji, Nem&iji, Indiji, Rusiji, Spanij,
Svici, ZDA. Ustave nekaterih drzav dolocajo, da drugi dom predstavlja vse
ljudstvo. Tako je dologeno v ustavi Japonske (43. &len japonske ustave), Romunije
(58. Clen romunske ustave), Belgije (42. ¢len belgijske ustave), Italije (67. &len
italijanske ustave) in Nizozemske (50. &len nizozemske ustave). Za ¢eski Senat je
zna€ilno, da ni neposredno povezan z regionalnimi avtonomijami. Ceski Senat e
nastal v obliki, ki je bil tradicionalno uveljavljen Ze v ¢asu med obema svetovnima
vojnama.®® Podobno kot deski tudi poljski Senat ni predstavnik lokalnih interesov,
ampak predstavnik vsega ljudstva.®*

* Pithart P., predsednik Zeskega senata: Senates and Representation of local Authorities. Zbirka govorov,
Assofiation of European Senates, French Senate, 6. junij 2001, Paris, 2001, str. 12-15,

% Grzeskowiak, A., predsednica polijskega senata: Senates and Representation of local Authorities. Zbirka
govorav, Assotiation of European Senates, French Senate, 8. junij 2001, Paris, 2001; Odgovar ECPRD
korespondentke poljskega senata, Nawrocke E., na vprasanja, ki jih je za sredanje ZdruZenja evropskih
senatav v Ljubljani pripravil drzavni svet, junij 2002.
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V nekaterih drzavah je drugi dom interesno predstavnistvo. To pomeni, da
so v drugem domu zastopane razline interesne skupine. Ob tem ne obstaja
nikakrSno pravilo, v kakénem razmerju so interesne skupine v drugem domu
zastopane in katere izmed njih bodo imele vedje tevilo predstavnikov. V Evropi
sta dva druga domova, ki predstavijata zastopstvo interesov, to sta irski senat in

slovenski drzavni svet, vendar s povsem razliéno sestavo. Veéino v slovenskem

- Drzavnem svetu imajo predstavniki lokalnih interesov, kar pomeni, da v Drzavnem

svetu prevladujejo predstavniki teritorialnih enot. Na drugi strani noben izmed
zastopanih interesov v irskem senatu, kjer so med drugimi predstavniki univerze,
kulture, kmetijstva, industrije in javne uprave, nima veéine. Tudi na afriskem
kontinentu je zaslediti nekaj drzav, katerih drugi domovi predstavijajo razligne
druZbene in profesionalne interese (v drugem domu Botsvane so tako zastopani
predstavniki osmih tradicionalnih plemen; v maro$kem drugem domu je skoraj
polovica &lanov predstavnikov razliénih funkcionalnih interesov; predstavniki
delavcev in kmetov so zastopani tudi v egip&anskem drugem domu). V tem je tudi
izvirost drugih domov afriSkin parlamentov, ki temeljijo na raznoliki socialni
sestavi narodov in tezijo k enakopravnosti med razliénimi druzbenim, rasnim in
kulturnim skupinami.® ’

Med drzavami z dvodomnim sistemom se pojavljajo tudi ureditve, v katerih
imajo drugi domovi tudi predstavnike, ki zastopajo drzavijane, ki Zivijo zunaj meja
drzave. Da je francoski Senat tudi predstavnik francoskih drzavijanov, ki Zivijo v
tujini ureja ustava v 24. &lenu. Od skupno 321 &lanov Senata jih 12 predstavija
francoske izseljence. Ti se ne volijo neposredno, ampak jih voli stopetdeset&lanski
Vrhovni svet francoskih izseljencev (Le Conseil supérieur des Frangais de
I'étranger) po proporcionalnem volilnem sistemu.*® Zastopstvo izseljiencev v
drugem domu je zaslediti $e v Mavretaniji in Senegalu.¥

% Bienvenue au Sénat (uradna spletna stran francoskega senata): Les Forums des Sénats et Secondes
chambres d'Afrique et du monde arabe, un facteur d'appropriation et de consolidation des institutions
démocratiques, URL: hitp.//mww.senat. frisenatsdumonde/bicamafrique2002.html {uporabljeno 15. 4. 2003),
Bienvenue au Sénat (uradna spletha stran francoskega senata; The electoral college, URL:

http:/Avww. senat frfenglishfrole/colleg. html (uporablieno 8. 12. 2002); Chronicle of Parliamentary Elections,

Inter-Parliamentary Union, Geneva, 1999, str. 89 in 90; International relations unit of the French Senate: The

French Senate, v: Bicameral System in the Waorld System, Meeting of the Senates of the World, Paris, 2000,

str. 130.



Vecina drZav, predvsem tistih z dolgoletno ohranjeno demokratiéno
tradicijo, je v ustavnem sistemu ohranila tudi nekatere znagilnosti, ki so posledica
dolgoletnega razvoja v preteklosti. Ostanki tradicije se kaZejo v sestavi in
pristojnostin drzavnih organov, pa tudi v razliénih ustavnih institutih. Stevilne
znacilnosti drugih domov so ostanek tradicije (npr. imenovanje &lanov drugega
doma, dosmrini mandat, dajanje soglasja k imenovanjem ipd). Redkeje pa je
ohranjena celotna sestava drugega doma kot ostanek aristokratske tradicije. Drugi
dom kot konzervativni element je ohranjen v Veliki Britaniji, vendar je dom lordov
Ze v postopku reforme in izgublja elemente, ki so izkljuéni privilegiji aristokratov.
Podobno kot Dom lordov ima tudi kanadski Senat ohranjene stevilne
konzervativne elemente (npr. vse senatorje imenuje generaini guverner).

1.6. Znadiinosti drzav z dvodomnim sistemom

MogoCe je ugotoviti nekatere skupne totke ureditve drzav, ki imajo
dvodomni parlamentarni sistem. V teoriji®® je navedenih nekaj znagilnosti drzav z
dvodomnim sistemom. Prvi kriterij je oblika drzavne ureditve. V federalni drzavi je
praviloma predstavnisko telo dvodomno. V prvem domu so predstavijeni vsi
drzavljani, v drugem pa praviloma paritetno federalne enote. To pomeni, da ima
vsaka federalna enota enako 3tevilo predstavnikov v drugem domu ne glede na
velikost in Stevilo prebivaicev. Drugi dom je prav zaradi tega institucija, ki je nujna
za delovanje federacije. V drugem domu so predstavljene avtonomne federalne
enote, ki so med seboj enakopi‘avni subjekti federacije. Kijub navedenemu je na
svetu najti tudi nekaj federacij, ki nimajo drugega doma - to so Komori®®,

Mikronezija®, Saint Kittis in Nevis®, Venezuela in Zdruzeni arabski emirati®.

¥ International relations unit of the French Senate: Bicameralism around the World: Positions and prospects,
v: Bicameral System in the World System, Meeting of the Senates of the World, Paris, 2000, str. 14.

* Second Chambers, Baldwin N. D. J. in Shell D. (ur.), The Journal of Legislative Studies, Volume 7, Number
1, London, 2001, str. 152.

¥ zveza Komori {do leta 2002 Islamska 2vezna republika Komori) je neodvisna ctoska dr2ava v severnem
delu Mozambiskega kanala v Indijskem oceanu. Parlament te zvezne predsedniske republike je enodomen.

“® Zvezne drzave Mikronezijs, je otogje v Tihem oceanu. Partament ima le 14 Slanov.




Izmed navedenih drzav je vetina manjsih, predvsem otogkih drzav, z majhnim
Stevilom prebivalcev. Saint Kittis in Nevis ima manj kot 43.000 prebivalcev,
Mikronezija priblizno 100.000, Komori nekaj ve¢ kot pol milijona prebivaicev in
Zdruzeni arabski emirati nekaj veé kot dva milijona in pol. Iziema med navedenimi
drzavami je le Venezuela, ki ni majhna federaina otodka drzava, ampak
juznoameriska federalna drzava z ve¢ kot 25-imi milijoni prebivalcev. Venezuela je
dvodomnost predstavni$kega telesa ukinila in sicer s sprejemom Ustave 5.
republike v letu 1999 in tako predstavija edino vegjo federalno drzavo, ki nima
dvodomnega predstavnidkega telesa. Na drugi strani ima le priblizno tretjiina
unitarnih drzav dvodomno predstavnisko telo.®

Drugi kriterij je S$tevilo prebivalcev. V drfavah z majhnim Stevilom
prebivalcev drugi dom ponavadi obravnavajo kot nepotrebno, drago telo. Kljub
temu je kar nekaj drzav, ki nimajo velikega $tevila prebivalcev, vendar imajo
dvodomno predstavni$ko telo. Izmed 77-ih driav z manj kot petimi milijoni
prebivalcev jih ima 55 enodomno, 22 pa dvodomno predstavnigko telo.* Sicer je
povprecno Stevilo prebivalcev v dvodomnih drzavah 47 milijonov, v unitarnih pa 24
milijonov. Razlika med étevilofh prebivalcev v enodomnih in dvodomnih drzavah bi
bila Se velja, ¢e ne bi obstajale izjeme: tudi nekatere velike drzave imajo namreé
enodomne parlamente (npr. Kitajska z 1,2 milijarde prebivalci, ki pa ima kljub temu
institucijo, ki opravilja funkcijo drugega doma) in nekatere majhne drzave imajo

! Saint Kittis in Nevis je otodka drzava v karibskih Maiih Antilih. Parlament te dr¥ave ima 15 &lanov, od tega
jih je 11 neposredno izvoljenih, tri imenuje generaini guverner, en je &lan parlamenta po poloZaju (attorney-
general). lzvojenih 11 élanov se imenijjejo-poslanci, precstali &tirje Clani pa se imenujgjo senatorji. Ta
federalna drZava torej nima dvodomnega sistema, se pa znagilnost dvodomnega sistema kaze v sestavi
encdomnega parlametna, saj ima &lane, ki se imenujejo senatorji in so podobne kot &ani Doma lordov v
Veliki Britaniji (Saint Kittis in Nevis je bila kolonija Velike Britanije) imenovani.

“ Zdruzeni arabski emirati so zvezna predsedniska republika in predstavlla zvezo sedmih absolutnih
menarhij. Vsak monarh sedmih Emiratov imenuje del &lanov parlamenta, v katerem je 40 &lanov. Gre za
poseben politiénen siétem, v katerem je monarh Abu Dabfja predsednik ZdruZenih arabskih Emiratov,
monarh Dubaia pa predsednik viade.

“® Second Chambers, Baldwin N. D. J. in Shell D. {ur.}, The Journal of Legislative Studies, Volume 7, Number
1, London, 2001, str. 152. Podatki o ureditvah v manjsih otodkih drzavah so pridobliene iz internetne strani
hitp://en.wikipedia.org/wiki/Main_Page.

* Second Chambers, Baldwin N. D. J. in Shell D. (ur.), The Journal of Legislative Studies, Volume 7, Number
1, Londan, 2001, str. 152.



dvodomne parlamentarne sisteme (Palau s 17.000, Antigua in Barbuda s 65.000
in Grenada z 92.000 prebivalci).*®

S stevilom prebivalcev je ponavadi povezan tudi tretji kriterij, to je velikost
drzave. V manjsih drzavah je razkroplienost prebivalstva manj$a; zato je tudi
potreba po drugem domu manj$a.*® Vendar pa se v vsaki drzavi ne glede na njeno
velikost prizadeva, da so razliéni deli drzave enakomerno zastopani.

Razlog za uveljavitev dvodomnost je tudi =zastopanje teritorialnih,
regionalnin ali nekih drugih interesov. Regionalno zastopstvo je zamislieno
podobno kot zastopstvo federalnih enot v federacijah. Z regionalnim zastopstvom
v drugem domu se v unitarni drzavi lahko zagotovi, da so razliéne regije drzave,
ne glede na velikost in Stevilo prebivalcev, enakopravno zastopane v drugem
domu predstavniskega telesa. Drugi dom tako predstavija institucijo, kjer se
izrazajo mnenja predstavnikov regij in kjer predstavniki regij sodelujgjo v
zakonodajnem postopku. Njihov vpliv na zakonodajni postopek je zelo pomemben,
saj dejansko vsa sprejeta zakonodaja zadeva regije in prebivalce, ki Zivijo v njih.

Kot e navedeno je v nekaterih drzavah dvodomnost zakoreninjena v
ustavnem sistemu. Gre predvsem za drzave z dolgoletno tradicijo razvoja
demokracije. Taksen primer je Dom lordov v Veliki Britaniji, ki zastopa predvsem
aristokracijo, zgornje, premoznej$e in bolj izobrazene sloje druzbe. Glede na to, da
dvodomnost v doloCeni drzavi obstaja dali$e ¢asovno obdobje, veé deset ali celo
veC 100 let, se je drugi dom utrdil v zavesti prebivalcev. To se kaZe tudi v praksi,
saj so npr. v Franciji drzavljani zavrnili ukinitev drugega doma na referendumu in
obrnili hrbet celo priljublienemu predsedniku repubﬁke de Gaullu, ki je zelel
prenoviti ureditev Senata kot regionalnega predstavnika. Predloge de Gaulla so
zavrnili na referendumu, tako da je slednji odstopil s poloZaja. Tak3na podpora
drugemu domu na referendumu je do neke mere razumljiva, saj je Francija z

dvodomnim sistemom, podobno kot tudi druge drzave, dosegla stabilno

* Russell M.: Reforming the House of Lords, Lessons from Overseas, Oxford University Press,, New York,
2000, str. 23.

“ Second Chambers, Baidwin N. D. J. in Sheli D. (ur.), The Joumnal of Legislative Studies, Volume 7, Number
1, London, 2001, str, 152,



demokracijo. To je zanimivo, saj so se drugi domovi razvili iz povsem
nedemokraticnih institucij. Nastali so kot zavora k razvoju demokracije, saj so bili v
njem velinoma predstavniki, ki jih je izbral monarh. To so bili ve&inoma aristokrati
in konzervativni dostojanstveniki, vsi pristasi $efa drzave. Na ta nagin je slednji
zagotavijal ustrezno velino v predstavniskem telesu, saj si ni mogel podrediti
demokrati¢no izvoljenega prvega doma.

1.7. Prednosti in slabosti dvodomnosti

Vsaka drzava se v &asu sprejemanja ali spreminjanja ustave sooda z
dilemo uvedbe enodomnega ali dvodomnega parlamenta. Dvodomni parlamenti so
znacilni predvsem za velike, federaine ali multikulturne drzave. Ne glede na to pa
imajo dvodomnost uvedenc tudi nekatere manjSe drzave, saj je mogote z
dvodomnostjo dosedi nekatere pomembne pozitivne udinke.

Drugi dom naj bi prepreceval "zaletavost” prvega doma in tako omogodil
bolj premisliene odlotitve v pariamentu. To je predvsem posledica uvedbe splo$ne
volilne pravice, ki je z ukinitvijo volilnih cenzusov in znizevanjem starostne ravni za
dosego volilne pravice izredno razsirila volilno osnovo prvega doma. Zaradi tega je
navadno drugi dom oblikovan po stroZjih (voliinih) merilih kot prvi dom. Pogosto se
navaja tudi, da obstoj drugega doma omogoda sprejemanije kvalitetnejsih odiotitev
(zlasti zakonov) v parlamentu. Ponekod pa je razlog za dvodomnost v tem, da
drugi dom ne predstavija celotnega volilnega telesa kot prvi dom, temved posebne
dele volinega telesa, torej pbsebne druzbene skupine ali posamezne deie
drzavnega ozemlja.*’ Tako se zagotovi, da so teritorialne enote zastopane ali celo
enakopravno zastopane v predstavni$kem telesu. Odlogitev, ki bi imela negativni
vpliv na manjSe teritorialne enote, bi lahko bila izglasovana v prvem domu,
medtem ko bi jo drugi dom, kjer so teritorialne enote paritetno zastopane,
zagotovo zavrnil. Manj$e teritorialne enote imajo lahko v paritetno sestavijenem
drugem domu celo ve€ino. Taksno zastopstvo v drugem domu torej predstavija

varovalko za previado vecine nad manjino. Drugi dom s teritorialnim zastopstvom

* Grad F.:Parlament in vlada, Casopisni zaved Uradni list Republike Slovenije, Ljubljana, 2000, sir. 94,



tudi zagotavija, da se problemi regij, tudi manjsih, izpostavijo na ravni centralne
oblasti. Tako je drugi dom tudi izraz decentralizacije.®®

Osnovni politiéni razlog za dvodomni sistem je torej v tem, da je treba
skupinam z razlitnimi interesi, ki so prisotne v obeh zbornicah, dati avtonomno

politicno veljavo. Potreba po dvodomnih sistemih je vedja v drzavah, v kateri so

- razlike med interesi druzbenih razredov zelo velike.* Znadiino je, da je v svetu veg

drugih domov v sistemu nesimetri¢ne kot v sistemu simetriéne dvodomnosti. Za
drugi dom to pomeni, da nima pristojnosti dokonéno odlodati 0 besedilu zakona,
ampak da lahko predlaga svoje reditve, da lahko pri njih vziraia v okviru
usklajevalne komisije, vendar pa konéno odloca prvi dom. Drugi dom torej opravlja
nadzor nad sprejemanjem zakonodaje v spodnjemu domu. Na ta nacin naj bi drugi
dom prispeval h kvaliteti sprejete zakonodaje in omogodil vstop vedjemu Stevilu
interesov, da sooblikujejo besedilo zakona. Dvodomnost prispeva svoj delez k
boljsemu ravnoteZju oblasti in krepitvi sistema zavor in ravnovesij.

Med prednostmi dvodomnega parlamenta se pogosto navaja, da omogoda
veg¢jo kontinuiteto in stabilnost‘oblasti. Ta kontinuiteta in stabilnost oblasti se kaze
v dveh elementih: v mandatni dobi, ki je lahko enaka ali razliéna mandatni dobi
prvega doma, in moZnosti razpusta drugega doma. V nekaterih dvodomnih
sistemih je predvideno le za en dom predstavniskega telesa, da se lahko razpusti,
medtem ko drugega ni mogoce razpustiti. Najveckrat je drugi dom tisti, ki ga ni
mogoce razpustiti.

Konéno naj bi drugi dom predstavijal dodatno varovalko za nemoteno
delovanje demokracije. Domova sta ponavadi oblikovana na razlicen nacin, tako
da polititna vectina v prvem domu ne obvladuje tudi vegine v drugem domu. Drugi
dom tako omogoca, da veéina ne more previadati nad manj$ino. Glede na to, da
drugi dom vecinoma nima enakih pristojnosti kot prvi dom, ampak je v primerjavi s

8 Shell D.: The History of Bicameralism, v: Second Chambers, Baldwin N. D. J. in Shell D. (ur.}, The Journal
of Legislative Studies, Volume 7, Number 1, Londen, 2001, str. 91n 10.

*® GlI. Osnove taljanskega ustavnega prava in ustava Republike Italije, €Z Uradni list RS, zbirka Pravo &
Politika, Ljubljana, 1998, str. 66.



slednjim sibkejsi, je tudi manjsi politiéni pritisk na njegovo delovanje in odloéanije.
Drugi dom je manj politiéno obremenjen, kot to velja za prvi dom.

Dvodomnost ima svoje prednosti na eni strani in slabosti na drugi. Najbol]
nacelen ugovor proti dvodomnosti izhaja iz narave predstavni$kega sistema. Ce
naj to telo predstavija ljudstvo in je izraz njegove suverene volje, je to lahko samo
eno telo. Ce obstajata dve, se lahko zastavi vprasanje, katero izmed nijiju
predstavija ljudstvo oziroma katero v vedji meri predstavija ljudstvo. Ce naj bi obe
predstavijali isto voliino telo, potem gre za nepotrebno podvajanje. Kritika, ki jo
nasprotniki dvodomne ureditve navajajo, se nana$a tudi na nepredstavnistvo -
drugega doma. Drugi dom, ki paritetno zastopa teritoriaine enote, enakopravno
predstavija neenako velika obmodja drzave, kjer Zivi razli¢no $tevilo prebivalcev.
Drugi dom veCinoma ni splodno predstavnisko telo in ne predstavija vseh
drzavljanov enako. Poleg tega je zaslediti elitizem v nadinu sestave drugega
doma. Drugi dom v stevilnih drzavah odraza sestavo, ki je bila zastavljena pred sto
ali celo ve¢ kot stotimi leti v preteklosti. Elitizem je bilo v celoti zaslediti v
britanskem Domu lordov pred zadetkom reforme v letu 2000, saj je vedina
njegovih ¢lanov (preko 700 6ianov) mandat pridobila z dedovanjem in ga je do
smrti tudi ohranila. Le del ¢lanov Doma lordov nima doZivijenjskega mandata — to
so duhovni lordi, ki so clani doma vse dotlej, dokler imajo tako visok polozaj (kfjub
temu jim je redko prenehal mandat pred koncem njinovega Zivijenja).* Elitizem je
razviden tudi v kanadskem Senatu, kjer vse senatorje imenuje generalni guverner.
V kontinentalnem delu Evrope se elitizem kaze predvsem v tistih drugih domovih,
Kjer pridobi predsednik republike po izteku predsedniskega mandata doZivljenjski
mandat ¢lana drugega doma (npr. v italijanskem Senatu in bivéem hrvaskem
Zupanijskem domu) oziroma ima predsednik republike pristojnost v Senat
imenovati doloCeno Stevilo &lanov, ki s tem pridobi pravico doZivijenjsko opravijati
funkcijo ¢lana drugega doma (npr. v italijanskem Senatu). Italijanski Predsednik
republike lahko v funkcijo senatorja imenuje pet oseb, ki so si tak$no &ast zasiuZile
s posebnimi zaslugami ne socialnem, znanstvenem, umetniskem ali literarnem

* Kusej G.: Primerjalno ustavno pravo, skripta, Ljubljana 1959, str. 30,



podrogju.”' Tradicionalno pa imajo doZivijenjski mandat tudi posamezni &ani
druzine monarha v nekaterih kraljevinah. Tako imajo z ustavo dologen doZivijenjski
mandat v belgijskem Senatu monarhovi ofroci oziroma monarhovi nasledniki (Ce
monarh nima otrok).%

Vrsta ugovorov proti dvodomnosti je &isto praktiéne narave. Ce gre za
dvodomnost, v kateri imata oba domova enak poloZaj, zelo lahko pride do blokade
parlamentarmega odlo¢anja. Tako je za italijanski parlament znagilno, da je
njegovo delovanje po¢asho, da obstaja velika moznost sporov med domovoma in
da v praksi preve¢ posnemata drug drugega.”® V praksi se tudi drugi dom
praviloma ne more izogniti strankarskemu vplivu na njegovo delo, saj njegovo
sodelovanje pri parlamentarnem odloganju nujno privede do politiénih opredelitev
njegovih &lanov.®*

V teoriji je zaslediti mnenja, da drugi dom ne zagotavija nujno
kvalitetnejsega odloc":a‘nja v parlamentu. Tudi ¢e je drugi dom izvoljen po drugadnih
merilih kot prvi dom, ni nobenega zagotovila, da bi drugi dom zagotavial
"modrejse" odloanje.*® Zané.éljivo pa dvodomni nadin odlo¢anja v parlamentu
obicajno podaljsa Cas, potreben za sprejem odlogitve, kar zmanjéuje sposobnost
ucinkovitega dela parlamenta. Na drugi strani pa to nujno do dolo&ene mere krepi
tudi izvrSiino oblast nasproti zakonodaijni.

Drugi dom predstavlja dodatno komplikacijo v zakonodajnem odlo&anju.
Postopek sprejemanja zakona se v dvodomnem parlamentu podalj$a in upocasni.
Prvi dom se mora usklajevati z drugim domom glede besedila zakona oziroma
mora Se enkrat odloCati o besedilu zakona, o katerem je enkrat Ze odlo¢al. Drugi

" Ustava Republike Halije, v: Osﬁove italjanskega ustavnega prava in Ustava Republike Italije, CZ Uradni list
RS, Zbirka Pravo & Politika, Ljubljana, 1998, &. 59.

* Gl. The coordinated Constitution of Belgium of February 17, 1994, v: Constitutions of the Countries of the
World, Flanz H. G, (ur.), Oceana Puklications, Dobbs Ferry, New York, 1894, &l. 72.

% Ves o tem gl.. Osnove italijanskega ustavnega prava in Ustava Republike ltalije, ¢Z Uradni list RS,
Ljubljana, 1898, str. 66.

% Grad F.:Parlament in viada, Casopisni zaved Uradni list Repubiike Slovenije, Ljubljana, 2000, str. 94.

% Podrobneje o tem gl.: Laski H. J.. Grammar of Politics, Yale University Press, New Haven, 1929, str. 328 do
340.



dom lahko zaradi nasprotovanja ureditvi, ki jo zastopa prvi dom, ovira in
onemogoca sprejem konéne odlogitve. Glede na to, da ima navadno prvi dom
pravico dokonéno odlogiti o besedilu zakona, bi drugi dom lahko le zaviateval
konéno odlogitev in na ta nadin poskusal &im bolj odioZiti sprejem zakona. Konéno
nasprotniki dvodomne ureditve poudarjgjo tudi veéja finanéna sredstva, ki so
potrebna za deiovanje dveh namesto enega doma.

1.8. Posebnosti organizacije in delovanja drugega doma

Organizacija in upravljanje drugega doma sta zelo razliénha. Organizacija
dela v drugem domu je na eni strani zelo pomembna, saj predstavija osrednje delo
tega doma, na drugi strani pa je organizacija zelo podrobna in bi njena primerjaina
analiza zahtevala izjemen obseg dela. Organizacija ni urejena v najvisiem aktu, v
ustavi, pac pa je urejena z zakonom in v najvedji meri s poslovnikom, ki kot akt o
notranji organizaciji doma vsebuje vrsto podrobnih dolo¢b o delovanju doma,
razmerjih med delovnimi telesi doma ipd. V nadaljevanju bodo v tem delu
predstavljeni le nekateri vidiki organizacije in dela drugega doma, ki najbol]
odstopajo od splosne ureditve, ali so zelo zanimivi za primerjavo s s!ovehsko
ureditvijo organizacije Drzavnega sveta. Predstavljeni bodo predvsem nekateri
vidiki poloZaja vodje drugega doma, nadzor vlade nad dnevnim redom drugega
doma, organiziranost politicnih strank znotraj doma ipd.

Domova parlamenta delujeta znotraj iste stavbe (npr. britanski parlament,
ameriski Kongres) ali pa sta situirana v razli¢nih stavbah (npr. francoski, italijanski,
Spanski, Ceski parlament). Oba domova parlamenta v Veliki Britaniji sta v

- Westministerski paladi in po angleskem vzoru je parlament v isti stavbi, oba

domova pa sta povezana s hodnikom in osrednjim preddverjem tudi v Avstraliji in
Kanadi. Za oba domova britanskega parlamenta je znacilno, da se lo&ita po barvi.
Barva spodnjega doma je zelena, barva zgornjega pa rdeda. Oba domova
parlamenta sta v isti stavbi tudi v ZDA, na Irskem, v Sloveniji idr. Prednosti skupne
stavbe obeh domov parlamenta je ve€. Od moZnosti niZjih stroskov, saj si lahko

sluzbi delita nekatere administrativne sluzbe, kot so odpravnidtvo, recepcija,
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racunalniska sluzba, restavracija, telefonska centrala ipd, do boljse komunikacije
in koordinacije med obema domovoma.

V vecini dvodomnih dr2avah domova nimata istega sedeza, pat pa deIujeté
v razliénih stavbah. Vsaj na simboliéni ravni naj bi to odraZalo vedjo neodvisnost
drugega doma. V razlic':hih stavbah sta tudi oba domova nemskega parlamenta v
Berlinu, ki sta bila pred tem povezana s podzemnim rovom v Bonnu. Nemski
Zvezni svet je posebnost tudi kar se tide organizacije, kar je tudi razumljivo, saj se
Clani bolj kot po politiénih strankah zdruzujejo po dezelah. Predstavniki vsake
dezele sedijo skupaj, ved kot &lani deZelnih viad pa v Zveznem svetu presedijo
javni usluzbenci deZelnih viad. Clani so navzodi le na zasedanjih Zveznega sveta,
ki so dolotena leto vnaprej, medtem ko na odbore hodijo javni usluzbenci iz
posameznih dezel. Tudi glasovanje poteka po deZelah, tako da v imenu
posamezne dezele glasuje vodja delegacije te dezele .5

Stevilo dni zasedan) posameznega drugega doma je odvisno od pristojnosti -
drugega doma pa tudi od q_rugih znacilnosti kot npr. velikost drzave, $tevilo
prebivalcev. V vsakem parlamentu imajo &lani nekaj dni v tednu rezerviranih za
obiske svojih volilnih enot. Vedje drzave, kot je npr. Avstralija, imajo taksnih dni
vec, saj potovanje v najbolj odroéne volilne enote traja dlje ¢asa. Sicer imajo drugi
domovi, ki imajo enake ali podobne pristojnosti kot prvi domovi, priblizno enako
Stevilo dni zasedanja kot prvi domovi. Pri Sibkejsih drugih domovih zasedanja
drugega doma potekajo manj ¢asa.”

Predvsem za manjse drzave je znatilno, da nimajo posebne dvorane za
enega ali oba domova parlamenta, pa¢ pa za plenarmno zasedanje uporabijo kar
dvorano, katere prvotni namen je bil povsem drugacen. Tako irski Senat zaseda v
bivsi plesni dvorani parlamenta, eski Senat, ki ima eno najlepsih stavb v Pragi, pa
zaseda kar v preurejeni konjusnici Wallensteinske palade.

% Tako Russell M.: Reforming the House of Lords, Lessons from Overseas, Oxford University Press,, New
York, 2000, str. 107-108,

% Tako Russell M. Reforming the House of Lords, Lessons from Overseas, Oxford University Press,, New
York, 2000, str. 109.



RazfiCen je tudi vpliv vlade na dnevni red drugega doma. V dolo&enih
drzavah vlada vpliva na dnevni red prvega in drugega doma (npr. Francija, Velika
Britanija, Kanada). Vpliv vlade na dnevni red drugega doma je mogan, saj doloca
dnevni red tudi v primeru, da nima vedine v drugem domu. Vpliv pa je vendarle
manjsi, kot ga ima vlada na prvi dom. Posebna ureditev velja za Francijo, kjer ima
Viada svoj vpliv na dnevni red parlamenta zagotovijen e v Ustavi (48. ¢len). Viada
ponavadi vpliv na dnevni red doseZe preko vodstvenih organov (npr. kolegij
predsednika), v katerih ima vecino. Odvisno je torej od sestave tak$nega organa,
ali ima vlada v njem vetino ali ne. V vodstvenem organu $panskega Senata, ki ga
sestavljgjo predsednik in podpredsedniki, Viada ponavadi ima ve&ino. Nasprotno v
vodstvenem organu italijanskega Senata, ki ga poleg predsednika in
podpredsednikov sestavijajo tudi vodje poslanskih skupin (capigruppi), Viada
ve€inoma nima vecine, zato tudi nima vpliva na sestavo dnevnega reda.

Razlicna je organizacija polititnih strank v drugih domovih. Politika je
dejansko navzota v vseh drugih domovih. Praviloma se v drugih domovih &lani
zdruzujejo v politicne skupine. Posebnosti veljajo le za tiste drzave, kjer se &lani
zdruzujejo po dezelnem zaéfopstvu (npr. Nemcija), ali kier ni predvidenega
polititnega zastopstva, ampak se &lani zdrudujejo po drugih skupinah (npr.
interesnih skupinah v slovenskem Drzavnem svetu). Kljub temu ne moremo trditi,
da v teh drugih domovih ni pripadnikov politiénih strank. V nemskem Zveznem
svetu so navzole, vendar je njihovo razmerje odvisno od polititne sestave
dezelnih vlad. Tudi v slovenskem Drzavnem svetu je mogoge ugotoviti, koliko
pripadnikov ima posamezna politicna stranka ali politiéna opcija v Drzavnem
svetu, saj imajo politicne stfarike pomembno viogo predvsem pri izvolitvi 22-ih
predstavnikov lokalnih interesov. Volitve namrec": potekajo preko posebnih volilnih
teles, elektorje in kandidate za élane pa predlagajo obginski sveti, ki so politicni
organi.

V drzavah, kier se &lani povezujejo v poiititne skupine pa je dolodeno
razlicno minimalno stevilo potrebno za ustanovitev taksne skupine. Od pet &lanov
v irskem Senatu do 15 v francoskem. To je predvsem odvisno od velikosti drugega
doma. Visoko $tevilo Clanov potrebnih za oblikevanje politiéne skupine v domu
pomeni, da nekaj politiénih strank tega $tevila ne dosega in te morajo oblikovati



mesano politiéno skupino, v kateri so navzodi tudi predstavniki drugih politiénih
strank. V praksi to pomeni, da lahko mes$ana poslanska skupina nastopa z veé
razpravljalci, ki nastopajo z nasprotnimi stali$éi in lahko tudi razliéno glasujejo.
Kljub temu pa imajo skupno administracijo. Glede na to, da so iste politicne
stranke navzoCe v obeh domovih prihaja tudi do skupnih sredanj, na katerih se
dogovorijo 0 enotnih nastopih v obeh domovih. Ta sreanja so pogostejSa v tistih
drzavah, kjer oba domova zasedata v isti stavbi. Redkej$a so tam, kjer domova
delujeta v razliénih stavbah, ki sta med seboj lo€eni (npr. Francija, Italija). Kot Ze
navedeno pa je politiéna disciplina $ibkej$a v drugem domu, kar je vedinoma
posledica manjsih pristojnosti doma. Poleg tega je neodvisnost &lanov drugega
doma od politike vecja v tistih drzavah, kjer Elani pridobijo mesto v zgornjem domu
na koncu svoje kariere (npr. v Veliki Britaniji, Franciji, Kanadi). Se posebej je to
razvidno v drzavah z dozivijenjskim mandatom (npr. v Veliki Britaniji, Kanadi) in v
vseh drzavah, kjer se ¢lanstvo v drugem domu pridobi na koncu Kkariere (npr.
Francija).

Zaradi razlicnih ureditev je potrebno obdelati tudi podrogje dohodkov &lanov
drugega doma. Dohodki &lanov drugega doma so tema, ki na prvi pogled sploh
nima vpliva na pristojnosti oziroma tega vpliva ne bi smela imeti. Vendar je taksen
vpliv, kot bo predstavijeno v nadaljevanju, mbgoc":. Ureditev dohodkov bo
predstavljena predvsem relativno, v razmerju do dohodkov &lanov prvega doma, in
ne absolutno. Clani vedine drugih domov prejemajo enake dohodke kot ¢lani prvih
domov. Takéna je ureditev v Kanadi, Franciji, Spaniji, Italiji, Avstraliji idr. V
nekaterin drzavah ¢lani drugih domov zasluZijo manj kot &lani prvih domov.
Taksna je praksa npr. na Irskem, kjer lan Senata zasluzi priblizno tretjino manj od
Clana Poslanske zbomice. Kljub termu pa med drugimi domovi obstajajo izieme, ki
izstopajo med drugimi domovi in so zanimiVi za obravnavo. Clani britanskega
Doma lordov ne prejemajo plate za opravijanje svoje funkcije. Lordi prejemajo
sejninc za zasedanje, na katerem so navzodi. Gre zopet za ureditev, ki se e
razvila skozi dolgo zgodovino Doma lordov. Clani tega doma v preteklosti sploh
niso prejemali nobenega placila, saj so imeli kot lordi velike premoZenja in so
Clanstvo v tako pomembni instituciji sprejemali kot &ast in funkcijo, s katero so
lahko sodelovali pri najpomembnejsih odlogitvah drzave. V zgodovini Doma lordov

pa so bile tudi situacije, ko se posamezni lord zaradi slabega finanénega in



premozenjskega stanja ni mogel udeleziti sej Doma lordov. V primeru bankrota
lorda je ta celo izgubil glasovalno pravico v Domu lordov. Navedene teZave &lanov
so imele za posledice uvedbo sejnin. Podobno tudi &lani nemskega Zveznega
sveta ne prejemajo plate za opravijanje funkcije v Zveznem svetu, saj prejemajo
placo kot ¢lani deZelne vlade. Njihovo delo v Zveznem svetu se torej Steje striktno
vezano na delo in predstavijanje interesov posamezne dezele in je njihovo plagilo
ze zajeto v pladilu za funkcijo, ki jo opravija na deZelni ravni. Nasprotno veliko
¢lanov francoskega Senata opravija dvojno funkcijo, v Senatu in v regionalnih,
departmajskih svetih. Za vsako funkcijo posebej prejemajo Clani francoskega
Senata placilo.

Torej velika velina drzav opredeljuie delo ¢lanov drugega doma kot
zaposlitev in Clani so zato ustrezno plaéani. To je tudi logi¢no, saj delo v drugem
tako kot v prvem zahteva delovne obremenitve ¢lanov za poini delovni éas. Ce je v
dréavi volja, da se pristojnosti drugega doma nemoteno izvajajo, potem je
potrebno Clanom zagotoviti ustrezen zasluZzek. V Sloveniji podobno kot v Veliki
Britaniji ¢lani Drzavnega sveta prejemajo sejnino. Zakon o Drzavnem svetu sicer
ureja, da ima &lan Drzavnega sveta pravico do nadomestila izgubljenega zasluzka
za Cas opravijanja funkcije in pravico do povracila stroskov v zvezi z opravljanjem
funkcije. V praksi je zelo tezko doloditi, kaksen je celoten izgublien zasluzek
posameznega &lana Drzavnega sveta, saj se izgubljen zasluzek lahko nanasa na

¢as, ko €lan Drzavnega sveta ni na delu pri svojem delodajalcu in na éas po-

preteku delovnega ¢asa. Prvega je mogoce izraCunati, saj se &lanu DrZzavnega
sveta lahko zmanjSa plaga za Cas, ko je bil odsoten pri svojem delodajalcu, in ta
del mu povrne Drzavni svet. Mozno je tudi, da delodajalec &lanu Drzavnega sveta
izplaca placo v celoti, vendar pa Drzavni svet povrne delodajalcu ¢lana del plage,
kateri ¢lanu Drzavnega sveta ne bi pripadal, ker je bil zaradi dela v Drzavnem
svetu odsoten pri svojem delodajalcu. Visina tega dela izgublienega zasiuzka je
vezana na ¢as, ko je bil &lan Drzavnega sveta odsoten pri svojem delodajalcu
zaradi dela v Drzavnem svetu. Dejansko nemogocée pa je izraunati izgubljeni
zasluzek po preteku delovnega tasa. Clan Drzavnega sveta bi lahko po
sluzbenem Casu opravijal $e kak3no drugo delo, s katerim bi zasluzil (npr.
opravljanje honoramnega dela, pisanje ¢&lankov in monografij ipd). V skladu z
zakonom bi mu moral Drzavni svet povmiti stro$ke tudi za ta del izgublienega



zasluzka, ki bi ga bilo tezko dokazati in izragunati. Problemi nastanejo tudi pri
izraCunih izgubljenega zasluzka pri tistih &lanih Drzavnega sveta, ki opravijajo delo
na vedilnih poloZajih ali so funkcionarjih (npr. Zupani, predsedniki zbornic, direktorji
gospodarskih druzb). Ti ve€inoma nimajo dolotenega delovnega &asa, pat pa se
njinovo delo izvaja v skladu z zahtevami, ki jih posamezna lenkcija zahteva. Prav
zaradi navedenih problemov ureditve nadomestil izgublienega zasluzka je Drzavni
svet v zadnjem mandatu uvedel podobno kot Dom lordov Velike Britanije sejnine,
ki jih ¢lani prejemajo glede na njihovo udelezbo na sejah Drzavnega sveta in
njegovih delovnih teles.

Glede na to, da v vedini drugih domov ¢&lani prejemaijo enako placo kot &lani
prvega doma, velja vse navedeno $e bolj za predsednika drugega doma.
Predsednik drugega doma opravija v drugem domu svojo funkcijo poklicno (tudi v
Domu lordov Velike Britanije) in ve€inoma prejema enako plago kot predsednik
prvega doma. To velja ne glede na to, da imajo predsedniki drugih domov v
sistemih nesimetricne dvodomnosti nedvomno manj dela kot predsedniki prvih
domov.

Izjemo predstavlja Slovenija, ki je z novelo Zakona o Drzavnem svetu v letu
2005 uvedla nepoklicnega predsednika. Gre za posebnost, unikum, da ustavni
kolegijski organ nima poklicnega predsednika. Poleg tega je novela povzrotila
vrsto negativnih posledic. Ena izmed teh je, da je vprasijiva moZnost delovanja
Drzavnega sveta in izvajanja njegovih ustavnih pristojnosti. Predsednik Drzavnega
sveta je do spremembe nemoteno spremljal delo DrZavnega zbora, usmerjal
odzivanje Drzavnega sveta na odloditve Drzavnega zbora, usklajeval aktivnosti
petih interesnih skupin znotraj DrZzavnega sveta, opravijal protokolare funkcije in
podobno. Sedaj so te aktivnosti predsednika oteZene. Prepoved poklicnega
opravljanja funkcije predsednika Drzavnega sveta ni sprejemljiva tudi zaradi tega,
ker uvaja neenakopravnost pri kandidiranju za to funkcijo. Slednja se opravija
nepoklicno in predsednik mora biti zaposien na drugem delovnem mestu oziroma
mora opravljati funkcijo, ki jo je opravijal do izvolitve v funkcijo predsednika
Drzavnega sveta (npr. Zupan, direktor obtinske uprave, predsednika uprave
gospodarske druzbe, predsednik zbornice, predsednik zveze sindikatov ipd). To
dejansko onemogota Stevilnim ¢lanom, da bi kandidirali za funkcijo predsednika,



saj narava dela predsednika zahteva, da predsednik svoj polni dnevni delovni &as
porabi za opravijanje svoje funkcije v Drzavnem svetu. Funkcijo predsednika
Drzavnega sveta lahko v skladu z novo ureditvijo opravljajo predvsem upokojeni
ali pa hezaposleni clani Drzavnega sveta. Nepoklicna funkcija predsednika torej
po eni strani povzroZa neenakopravnost pri kandidiranju za funkcijo predsednika,
po drugi strani to na dalj$i rok povzroda negativno seiekcijo na tej funkciji. Poleg
navedenega je novela zakona posegla tudi v poslovnidko, organizacijsko
avtonomijo Drzavnega sveta.

Clani drugih domov so podobno kot €lani prvih domov povezani z volivci v
voliinih enotah, kjer so bili izvoljeni. Tekom mandata se &lani parlamenta vragajo v
svoje voliine enote, kier so na voljo svoji volilni bazi. Delo parlamentarcev na
terenu, kakor se ponavadi imenuje delo v volilnih enotah, je odvisno predvsem od
dveh dejstev. Najprej od voliinega sistema, saj so z volilno bazo bolj povezani
¢lani drugih domov, ki so izvoljeni v manjsih, enorhandatnih voliinih enotah po
veCinskem volilnem sistemu. Poleg tega pa na delo na terenu vpliva tudi tradicija.
Stevilni &lani drugih domov, kjer &lani drugih domov niso izvoljeni po vedinskem
voliinem sistemu v manjsih :/olilnih enotah, redno ohranjajo dobre odnose z
obmocgjem, kjer so bili izvoljeni, ¢eprav je to manj odvisno od njihove prihodnje -
izvolitve. Delo na lokalnih ravni je npr. znadilno za c':lane. frandoskega Senata,
ceprav so le-ti izvoljeni na posrednih volitvah, in za &lani irskega Senata, &eprav
so izvoljeni na posrednih volitvah preko volilnih panelov. Volivci imajo torej le
posreden, zelo Sibak vpliv na izvolitev posameznega &lana v drugi dom, pa
vendarie ohranjajo ¢lani drugega doma dobro sodelovanje z njimi tudi med
mandatom. Razlog je predvsem v tem, da imajo nekateri &lani drugega doma $e
druge pomembne funkcije, predvsem na lokalni ravni (npr. v Franciji so &lani
Senata tudi Zupani in &ani regionalnih in lokalnih predstavniskih teles). Predvsem
slednje funkcije jih silijo k delu na terenu na lokalni ravni. Redko é&lani drugega
doma ne ohranjajo kontakta s svojo volilno bazo. Taksen je primer v kanadskem
Senatu, ki je v celoti imenovan in kjer ¢lani Senata predstavijajo velika obmogja

Kanade. Delo v volilnih enotah v Kanadi opravijajo samo &lani spodnjega doma.>®

% Tako Russell M.: Reforming the House of Lords, Lessons from Overseas, Oxford University Press,, New
York, 2000, str. 189-180.



1.9. Polozaj predsednika drugega doma

Predsednik drugega doma je vodja drugega doma. V razliénih ureditvah ima
lahko tudi razliéne nazive. Kiasiéno poimenovanje je predsed'nik (President,
Speaker), nekatere drzave imajo tradicionaina imena, npr. Lord kancler v Veliki
Britaniji, ki se opus€a in se bo preimenoval v Lord oziroma Lady Speaker.
Poseben naziv imajo tudi na Poljskem, kjer se predsednik Senata imenuje "Marsal
Senata” (Marszaiek Senatu). Gre za zgodovinski naziv, ki izhaja iz vojaskega
podrodja, ki se je zaCel uporabljati tudi za predsednika spodnjega in zgormjega

doma parlamenta.

V vseh ureditvah z dvodomnim sistemom predstavnidkega telesa je
predsednik uvrS€en zelo visoko na hierarhitni lestvici funkcionarjev v drzavi.
Mesto predsednika drugega doma je lahko rangirano celo na drugo mesto, takoj
za predsednikom drzave, ali na tretje mesto. Kadar je predsednik drugega doma
po hierarhiji tretji v drzavi, obstajajo razliéna pravila, kdo je uvr$en pred njim. Na
prvem mestu je brez izjieme .vedno Sef drzave, predsednik drzave ali monarh.
Drugo mesto pa lahko zaseda predsednik prvega doma (npr. Poljska, Brazilija),
podpredsednik drzave (npr. Paragvaj, Filipini) ali pa predsednik viade (v praksi v
Franciji). Pristojnost, da predsednik drugega doma v nekaterih drzavah
nadomesCa predsednika republike, &e je slednji odsoten ali &e ne more opravljati
svoje funkcije, kaze na to, da gre za element institucionalne kontinuitete (npr.
Francija, Bolivija, Kabodza, Cile, Romunija, Madagaskar, Nemdija, Ceska, italija,
Alzirija). Praviloma je v takSnem primeru predsednik drugega doma uvricen
hierarhi¢no na drugo mesto v drzavi.*®

Nadeloma predsednika drugega doma izvoljo d¢lani doma. Vendar
predsednik ni vedno voljen, funkcijo {ahko pridobi tudi po polozaju (npr. v ZDA in
indiji) ali je celo imenovan (npr. Kanada). Obstajajo tudi ureditve, kjer je
predsedovanje porazdelieno enakomerno med vse federalne enote, ki so

zastopane v drugem domu, tako da si federalne enote po vrstnem redu

% International relations unit of the French Senate: Bicameralism around the World: Positions and prospects, v:
Bicameral System in the World System, Mesting of the Senates of the World, Paris, 2000, str. 13.



izmenjujejo predsedstvo (npr. Avstrija, Neméija). Zelo razliéne so tudi ureditve, ali |
se predsednik drugega doma udeleZuje razprav, ali glasuje skupaj z ostalimi ¢lani
in ali ima celo odlogilni glas pri odioganju. Veéinoma se predsedniki udejstvujejo v
razpravi, glasujejo in nimajo odlogilnega glasu. Tudi britanski lord kancler, ki sicer
nima klasicnih pristojnosti predsednika predstavniskega té!esa, saj ne dodeljuje
besede in nima disciplinskih pooblastil, se udeleZeuje razprav in glasuje. Vendar
obstajajo tudi izieme. V avstrijskem Zveznem svetu predsednik praviloma ne
glasuje, razen v primeru, da bi onemogodil izenadenost glasov, ki bi povzrodila
nesprejetje zakona.®

V nekaterih drZavah opravija funkcijo predsednika drugega doma
podpredsednik drzave. Gre za pridobitev pomembne funkcije po polozaju. Taksna
je ureditev v ZDA, Indiji in Liberiji. V ZDA je podpredsednik drzave, ki je hkrati tudi
predsednik Sénata, izvoljen hkrati, na enak nadin in za enako dobo (&tiri leta) kot
predsednik ZDA. Predsednik Senata se ne udeleZuje razprav in nima glasovalne
pravice, razen e so glasovi ¢lanov enakomerno porazdeljeni. Tedaj odioéi s
svojim glasom. Podpredsednik ZDA predstavija povezavo med izvr§ilno in
zakonodajno oblastjo. Njegové izvr§ilne naloge so vecje od nalog, ki jih izvaja kot
predsednik Senata; poleg tega je malokrat prisoten na sejah Senata. V primeru
nenavzotnosti podpredsednika ZDA, vodi seje predsednik Senata in je imenovan
predsednik pro tempore. Izvolijo ga senatorji izmed svojih &lanov, vendar ne gre
za klasitne volitve predsednika Senata® Naziv zaCasnega predsednika
avtomati¢no pripada &lanu z najdalj$im stazem v politigni stranki, ki ima veéino v
Senatu.®? Poleg tega ima Senat tudi svojega vodjo (Leader of the Senate). To je
vodja politiéne stranke, ki ima vedino v Senatu.®

Posebnost obstaja v britanski ureditvi, kjer ima tradicionaino vodja Doma
lordov poseben poloZaj. Funkcije Lorda kanclerja se precej razlikujejo od funkcij
predsednika spodnjega doma. Je predstavnik Lordske zbornice, vendar sta

% The stages of legislation, www.parlinkom.gv.at, september 1999,

ol Laundy P.: Parliaments in the modern world, Inter-Parliamentary Union, Dartmouth 1989, stran 57.

®2 Gre za politiéno stranko, ki ima vedino v senatu.

% Sinclair B.: Coequal Partner, The U.S. Senate, v: Patterson S. C., Mughan A (ur.}, Senates, Bicameralism
in the Conternporary World, Columbus, Chio State University Press, str. 43.



njegovi funkciji viadnega ministra in vodje sodstva bolj pomembni. Za razliko od
vodje spodnjega' doma nima disciplinskin poobiastil in le nekaj proceduralnih
funkcij. Ne odlo¢a o dnevnem redu, nima odloéilnega glasu in ne daje besede v
razpravi. Kot ¢lan Viade glasuje in se udelezuje razprav.®* Ko je odsoten, ali ko v
Lordski zbornici prevzame viego ministra, ga nadomes$éajo njegovi namestniki, ki
jih imenuje kraljica.® Ker Lord kancler nima veliko pooblastil glede vodenja doma,
predsednik Viade imenuje vodjo doma izmed svojih ministrov, ki je odgovoren za
vodenje vladnih zadev v domu. Eden izmed ministrov je ponavadi doloden za
njegovega namestnika.® Njegova pristojnost je, da svetuje pri postopkovnih
zadevah v Domu lordov. V zvezi z vzdrzevanjem reda v Domu lordov je njegova
odgovornost le opozoriti na kritve postopkovnih pravil, pri tem pa nima formaine
avtoritete.*” Vzdrzevanje reda je torej nalozeno domu kot celoti %

Funkcija Lorda kanclerja se je v letu 2005 spremenila, vendar reforma
njegovega polozaja 8e ni v celoti v veljavi (gre za Constitutional Reform Act
2005).%° Funkcije Lorda kanclerja, ki ga je Vlada najprej nadrtovala ukiniti, bodo v
razmerju do sodne veje oblasti zelo omejene. Njegove sodne pristojnosti bodo
presle na predsednika Sodid¢ Anglije in Walesa (President of Courts of England
and Wales). Poleg tega Lord kancler ne bo ve¢ avtomatsko predsednik Doma
lordov (Speaker of the House), saj bo lahko élan prvega ali drugega doma Lord

B4 Laundy, Philip (1988): Parliaments in the Modern World. Inter-Parliamentary Union, Darmouth, Aldershot,
Gower, Vermont. Str. 57. '

% United Kingdom Parliament. The Housé of Lords. Companicn to the Standing Orders and guide to the
Proceedings of the  House of  Llords. Organisation of the  House URL:
hitp:/ww. pub[ications.parfiament.uklpafldlldcomplcompsom.htm#m 5, datum stika: 10. 4. 2002.

% United Kingdom Parliament. The House of Lords. Companion to the Standing Orders and guide to the
Proceedings of the House of Lords. Organisation of the House. URL:
http://iwww. publications. parliament. ukipa/ld/idcomp/compso04. htm#215 (uporablieno: 10. 4. 2002).

* Wheeler-Booth M.: Procedure: A Case Study of the House of Lords, v: Second Chambers, Baldwin N. D. J.
in Shell D. (ur.), The Journal of Legislative Studies, Volume 7, Number 1, London, 2001, str. 82.
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kancler. Predsednik Doma lordov bo sedaj imenovan Lord Speaker oziroma Lady
Speaker.”

NacCeloma so se v Avstraliji zgledovali po ureditvah Doma lordov Velike
Britanije in Senata ZDA, vendar se pri ureditvi izbire predsednika Senata ni
zgledovala po le-teh. Avstralski Senat namre¢ edini od teh dveh izvoli svojega
predsednika. Se vedno pa njegovo izvolitev ne moremo primerjati z izvolitvijo
predsednikov v drugih domovih celinske Evrope. Predsednik avstralskega Senata
je praviloma clan vladajoe stranke, Ceprav slednja najveckrat nima vetine v
Senatu. Ce ima ponavadi predsednik podporo veg&ine &lanov drugega doma, to za
predsednika avstralskega Senata ne drZi, zato mora delovati nevtralno. Opozicija,
za katero ni nujno, da ima manjsino v Senatu, ima po tradiciji podpredsednigko
_mesto.”" Predsednik Senata ima glasovalno pravico, kar pa ne pomeni, da lahko
tako kot predsednik Predstavniskega doma odlo&i v primeru izenadenega

glasovanja.”

Redko obstaja ureditev imenovanjé predsednika drugega doma. V Kanadi
ima to funkcijo imenovanja p‘redsednika Senata generalni guverner na prediog
predsednika Vlade. V praksi to pomeni, da predsednik Viade nima vpliva le na
celotno sestavo S_enata, ampak celo na izbiro predsednika. Slednji ima klasi¢ne
pristojnosti predsednikov zbornic (npr. sklicevanje in vodenje sej, vzdrzevanje
reda). V nasprotju s predsednikom spodnjega doma pa nima odlogilnega glasu,
ampak ima enako glasovalno pravico kot vsi ostali &lani Senata. Poleg
predsednika ima Senat tudi zadasnega predsednika (Speaker pro tempore),
podobno kot Senat ZDA. Za raziiko od predsednika Senata ZDA slednjega izvolijo

¢lani Senata in ne pripada najstarej§emu &lanu zmagovite politiéne stranke.”

o Veé o tem gl Wikipedia: Constitutional Reform Act 2005, URL:

htip://en.wikipedia.org/wiki/Constitutional Reform_Bill, upoprabfjeno: 17. 1. 2006; Department for
Constitutional ~ Affairs:  Constitutional Reforrn  Act 2005 - Legislative progress, URL:

httg:!!ww.dca.gov.ukliegist/constreform__htm, uporablieno 17. 1. 2006.

7! Vendar je bilo tudi to pravilo Ze prekréeno. Leta 1990 so zavnili kandidata za podpredsednisko mesto iz
opozicijskin vrst iz razloga, da pretepa svojo Zeno. Namesto njega so izvolili podpredsednika iz vrst
pozicije, vendar je slednji kasneje izstopil iz pozicijske laburistitne stranke in postal neodvisen kandidat.
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Pomemben je polozaj predsednika Senata v Franciji, saj je pomembna
oseba v drzavi in nadomes&€a Predsednika republike v primeru njegove odsotnosti.
V skladu s strogo doloCenim protokolom mu pripada mesto takoj za Predsednikom
republike in predsednikom Viade.”* Se vedno pa je njegova funkcija pred
predsednikom Narodne skupsc&ine in to kljub temu, da slednji predseduje prvemu
domu, ki je mocnejsi dom pariamenta in ki lahko dokonéno odlodi o vsebini
zakona. Predsednika Senata se voli po vsaki delni obnovi Senata. Ustava mu daje
pomembne privilegije. Predsednik republike se mora z njim posvetovati preden
razpusti Narodno skupséino oziroma preden razglasi izredno stanje. Predsednik
Senata opravlja dolo¢ena imenovanja, od katerih je najpomembnejse imenovanje
treh od devetih &anov Ustavnega sveta (Conseil constitutionnel). Gre za redko
ureditev, da imenovanja opravija predsednik drugega doma sam, ponavadi je
takSna pristojnost v rokah doma na plenumu. To, da je predsednik Senata
opravljal funkcijo predsednika republike, se je v praksi zgodilo Ze vedkrat, npr. v
letu 1969, ko je odstopil predsednik republike Charles de Gaulle in ko je pet let
kasneje umrl predsednik Georges Pompidou.™ V &asu odstopa de Gaulla je bila to
dvojna zmaga Senata, saj je de Gaulle odstopil zaradi neuspelega referenduma, ki
je obsegal tudi reformo Senata. Prva zmaga je bila neuspeh reforme Senata,
druga pa opravljanje funkcije predsednika republike, ki je po odstopu de Gaulla
pripadala prav predsedniku Senata.

V nekaterih drzavah je uvedeno rotiranje predsedovanja drugemu domu.
Taksen nadin je uveden v Avstriji in Nemciji. Kljub temu, da je uvedeno rotiranje, je
v Nemgiji uvedeno formalno glasovanje o predsedstvu.’® Med avstrijskim in
nemskim rotiranjem predsedstva obstajajo razlike. Avstrijsko predsedovanje
Zveznemu svetu rotira vsakih Sest mesecev, medtem ko je nemsko enkrat daljse
in se menja vsako leto. Tudi vrstni red se doloca razlicno. V Avstriji je to dologeno

po abecednem zaporedju imen dezel, v Nemciji pa po vrstnem redu $tevila

™ The president, www.senat fr - role, rules and procedure, september 1989,

™ Mastias J.: A problem of |dentity: The French Sénat, v: Senates. Bicameralism in the Contemporary World,
Patterson S. C., Mughan, A. (ur.), Columbus, Ohio State University Press. str. 164.

76 Tako Russell M.: Reforming the House of Lords, Lessons from Overseas, Oxford University Press,, New
York, 2000, str. 110.



prebivalcev posamezne dezZele od dezele z najvedjim do deZele z najmanjsim
stevilom prebivalcev. Razli¢na je tudi ureditev, kdo od predstavnikoy posamezne
dezele prevzame predsedovanje, kar je posledica razlitnega natina sestave obeh
domov. V Avstriji je to tisti &lan, ki je na listi posamezne deZele napisan na prvem
mestu. V Nemciji predsednik Zveznega sveta praviloma postane predsednik vlade
dezele, ki je prevzela predsedovanje Zveznemu svetu. Prejsnji predsednik
postane prvi podpredsednik Zveznega sveta. V kolikor pride do menjave dezeine
vlade, ki predseduje Zveznemu svetu, se zamenja tudi predsedstvo v Zveznem
svetu. Nov predsednik dezelne vlade prevzame predsedstvo Zveznega sveta.
Taksen primer se je Ze zgodil v praksi, npr. leta 1999, ko se je zamenjala deselna
vlada v Hessnu.




2. ZAKONODAJNA PRISTOJNOST DRUGEGA DOMA

2.1. Splosno o pristojnosti drzavnega organa

Drzavno oblast se znotraj drzavne organizacije izvaja po drzavnih organih,
torej po organizacijskih enotah, ki jih tvorijo skupine ljudi ali posamezniki, ki so
pooblaseni izvajati del drzavne oblasti. DrZzavnj organi so nedeljiv del drzavne
organizacije, kajti oni so instrument, prek katerega sploh lahko deluje drzavna
organizacija.

Za drzavne organe je znadilno, da so stalne institucije, katerih naloge
opravljajo fizicne osebe, torg] ljudje, ki se s ¢asom menjajo. Te osebe so bodisi
nosilci politiénih funkeij bodisi drzavni usluZbenci. Poleg oseb, ki opravijajo naloge
drzavnega organa, sta bistvena elementa drZavnega organa $e njegova
pooblastila in materialna srédstva, ki jih drzavni organ potrebuje za svoje
delovanje. Osebe, ki tvorijo personalno sestavo drzavnega organa, izvajajo oblast
v imenu drzave na podlagi pooblastil, ki so dana drzavnemu organu z ustreznimi
predpisi. Delovanja fiziéne osebe pri tem ni mogoge iociti od delovanja organa,
kajti delovanje fizi¢ne osebe se vedno $teje tudi za delovanje organa in ima tudi
take uéinke.

V sodobnih drzavah je izvajanje oblasti organizirano tako, da jo na razliénih
podrogjin delovanja opravljajo razliéni drzavni organi, ki opravijajo razliéne
oblastne funkcije. Zato imajo drzavni organi razli¢cna delovna podrogja oziroma
pristojnosti, lahko pa je njihovo delovanje omejeno tudi na razlicna obmodja
drzave. S tega vidika lahko govorimo o stvarni in o krajevni pristojnosti drzavnega
organa. Vendar pa mora biti delovanje vseh drzavnih organov med seboj
usklajeno, kar se zagotavlja v okviru hierarhije drzavnih organov ter z njihovim
medsebojnim sodelovanjem. V hierarhiji drzavnih organov navadno logimo najvisje
organe, visje drzavne organe in niZje drzavne organe, med katerimi je navadno

vzpostavljeno razmerje nadrejenosti in podrejenosti, med organi iste ravni z



razlicnih podrogij delovanja pa je praviloma vzpostavljeno razmerje
enakopravnosti.

Drzavni organi torej v okviru svojih pristojnosti opravijajo razliéne drzavne
funkeije. S tega vidika lo¢imo zakonodajne organe, izvrsilne in upravne ter sodne
organe. NajpomembnejSe drzavne odlotitve sprejemajo zakonodajni, izvrdiini in
godni organi. Med drzavnimi organi so najstevilénejéi upravni organi, ki sestavijajo
najvec]i del drzavne organizacije. Ti organi pod vodstvom izvriiinih organov skrbijo
za to, da se te odlocitve udejanjajo v Zivljenju, zato v resnici oni opravijajo dale¢
najvecji del nalog drzavne organizacije.

Pravno gledano se temeline drzavne funkcije logijo med seboj predvsem
glede na pravne akte, ki jih sprejemajo. Drzavni organi namred svoje odloCitve
sprejemajo praviloma v obliki pravnih akiov. Za razlikovanje téh funkcij se
uporabljata dva merila in sicer formaini in materialni. Po formalnem merilu se
pravni akti drzavnih organov delijo po organih, ki jih sprejemajo in po postopku
njihovega sprejemanja, po m?terialnem merilu pa se te funkcije logijo samo po
vsebini pravnih aktov, ki so znadiini za dolo¢eno drzavno funkcijo. Tako je funkcija
zakonodajnega organa sprejemanje zakonov, izvr$ilnih organov in sodnih organov
pa sprejemanje aktov za izvr8evanje zakona. Vendar pa vsebina teh aktov ne
ustreza vedno njihovi formalni naravi. V praksi namreg lahko veékrat pride do tega,
da se v okviru ene funkcije (npr. izvréilne) sprejemajo pravni akti, ki po svoji
materialni vsebini sodijo v okvir druge funkcije oblasti (npr. zakonedajne). V takem
primeru pride do odstopanj od vsebine dolo¢ene driavne funkeije in do poseganija
v drugo funkcijo, kar lahko ustvari motnje v razmerjih med temeljnimi drzavnimi
organi in s tem tudi pri izvajanju drzavne oblasti nasploh.

Zakonodajna funkcija je tista funkcija driave, v okviru katerih drzavna
oblast izdaja zakone kot (poleg ustave) najvisje pravne akte v drzavi in s tem
postavija tudi okvir in meje izvajanju drugih drzavnih funkcij. V sodobnih ureditvah
opravlja to funkcijo izklju¢no zakonodajno telo, ki je sestavijeno iz izvoljenih
predstavnikov ljudstva, v preteklo.sti pa jo je najveckrat kar monarh sam. Vendar
pa je v sodobnih ureditvah dokaj obi¢ajno, da del zakonodajne funkcije (vsaj v
materialnem pomenu) opravija izvr§ilni organ. V takem primeru gre za tim.



delegirano zakonodajo, ki se sicer ne sprejema v obliki zakona, vendar pa ureja
zakonsko materijo.

2.2. Funkcije parlamenta

Predstavnisko telo, parlament opravija vrsto razliénih pristojnosti, ki jih
lahko splosno gledano razdelimo v tri osnovne pristojnosti; in sicer v zakonodajno,
nadzorno in volilno pristojnost. Funkcije parlamenta se v razmerju do drugih
drzavnih organov kaZejo kot njegove pristojnosti, ki‘ so v temeljin dolodene in
razmejene od drugih drzavnih organov 2e v ustavi.

Nekateri parlamenti tradicionalno opravijajo tudi nekatere vidike sodne
funkcije. Tako npr. Predstavniski dom kot spodnji dom ameriskega kongresa
obtozi, Senat kot zgornji dom pa obsodi predsednika ZDA. Podobno je tudi v
mnogih drugih dvodomnih parlamentih. Angleski Dom Lordov pa je zaradi ustavne
tradicije celo $e vedno najvisje pritozbeno sodidde v drzavi, torej vrh sodne veje
oblasti.

Med navedenimi tremi osnovnimi pristojnostmi parlamenta je gotovo
najpomembnejSa zakonodajna funkcija (pouvoir legislatif). V okviru zakonodajne
funkcije lahko uvrstimo tudi ustavodzjno funkcijo, ki jo sicer parlament redko
opravlja, vendar je najpomembnej$a med vsemi. Parlament sprejema ustavo kot .
temeljni pravni akt, zakone kot akte, s katerimi se urejajo pravice in obveznosti
pravnih subjektov ter drugi pomembni akti. V iréem smislu lahko uvrééamo v okvir
zakonodajne funkcije tudi sprejemanje drzavnega proraduna, kar je ena
najpomembnejsih funkcij parlamenta, $e posebej v razmerju do izvrsilne veje
oblasti.”

Nadzorstveno funkcijo parlamenta lahko logimo po vsebini in sicer na
politino nadzorstvo in splosno druzbeno nadzorstvo. Med prve sodijo razliéne
oblike uveljavljanja politiéne odgovornosti viade in posameznih ministrov, ki se

7 Tako Grad F.: Parlament in vlada, o.c., str. 86.



izrazajo zlasti pred instituta nezaupnice, interpelacije pa tudi prek poslanskih
vprasanj, med druge pa parlamentarna preiskava, razliéne pariamentarne ankete
in podobno.

Politi€no nadzorstvo parlamenta je torej usmerjeno na delovanje viade in
ministrov, kar je ena temeljnih znadilnosti parlamentarnega sistema. Znotraj tega
nadzorstva je mogoce loCiti moénej$o in SibkejSo obliko, odvisno od kaksne so
njene posledice™. Sibkej$a oblika polititnega nadzorstva namreé ne privede do
neposrednega uveljavljanja politiéne odgovornosti, in ima zato zgolj informativni
znacaj, ker omogoca poslancem le zahtevati in dobiti informacije glede delovanja
vlade in drzavne uprave, ki je pod njenim nadzorom. Med &ibke oblike
parlamentarnega nadzora lahko Stejemo poslanska vprasanja in parlamentarno
preiskavo. Neposredno odgovornost viade ali ministra je zato mogoée uveljaviti
samo prek razlicnin oblik moénej§ih politicnega nadzorstva, ki omogodajo
uveljavitev polititne odgovornosti vlade ali ministra in njihovo zamenjavo, kot je
zlasti nezaupnica, lahko pa tudi interpelacija (Ceprav se ta lahko uporabi tudi v
Sibkejsi obliki nadzora). -

V —okviru voliine funkcije predstavnisko telo opravija razlicne naloge,
najveckrat pa voli predsednika drZzave, ustavne sodnike itd, &lane teles javnih
zavodov in podobno. Volilna funkcija je po svoji vsebini kadrovska funkcija, ker
prek nje parlament vpliva na kadrovsko zasedbo pomembnih drzavnih pa tudi
javnih funkgcij.

Poleg teh funkcij, ki jih obi¢ajno opravlja predstavnisko telo, je treba
posebej omeniti tudi funkcijo, ki jo opravija redko, vendar je po svoje
najpomembnej$a med vsemi. Gre namre¢ za ustavno revizijsko funkcijo, tore;
funkeijo, v okviru katere je predstavnisko pristojno spreminjati ustavo. Zgodovinsko
gledano so navadno prve ustave (ustave novo nastale drzave) in nove ustave, ki

so izrazale velike druZbene spremembe, sprejemala posebna, prav za to

8 Glej: Burdeau, Hamon, Troper, Droit constitutionnel, str. 598



oblikovana telesa, imenovana ustavodajne skup$€ine ali konstituante, katerih
funkcija je bila tako ustavodajna funkcija (pouvoir constituant). Paé pa je obi¢ajno,
da spremembe ustave sprejemajo kar predstavni$ka telesa, ki sicer opravljajo
zakonodajno funkcijo. Vendar pa se teZza in pomembnost ustavne revizije kaze v
tem, da je postopek za ustavno revizijo obiajno bistveno bolj zahteven kot
zakonodajni, zlasti je praviloma za odlogitev o ustavni reviziji zahtevana vecja

vecina (najveckrat tri Cetrtine ali dve tretjini) kot za sprejemanje zakona.

V sodobnih ustavnih ureditvah, ki imajo dvodomno sestavo parlamenta, -
najveckrat opravlja prvi dom kot splosno predstavnisko telo vse funkcije
parlamenta, medtem ko so funkcije drugega doma glede tega zelo razlicne.
Razmejitev pristojnosti med prvim in drugim domom je namrec odvisna od
zasnove dvodomnega sistema., torej od tega ali gre za popoino ali nepopolno
dvodomnost.

Pri najbolj izrazitem tipu simetricne (popolne) dvodomnosti sta si oba
domova popolnoma enakopravna, kar pomeni, da oba opravijata vse pristojnosti
predstavniSkega telesa. V parlamentarnem sistemu to pomeni, da tudi oba
enakopravno nastopata v razmerju do vlade in Sefa drzave. Tak je primer
italijanskega parlamenta in 3vicarske zvezne skup3éine. Lahko pa v sistemu
popolne dvodomnosti domova opravijata (vse ali vecdino) vecino pristojnosti
predstavniSkega telesa enakopravno, poleg tega pa imata Se vsak svoje
pristojnosti, Ki jih vsak od njiju opravlja samostojno in neodvisno od drugega doma.
Gre torej za izkljuéne pristojnosti enega in drugega doma, ki jih opravljata
samostojno in neodvisno drug od drugega. Tradicionalno so se posebne
pristojnosti prvega doma nanasale na razmerja do viade in finanéne zadeve,
drugega doma pa zlasti na imenovanje nosilcev visokih drzavnih funkcij, pa tudi na
sodne funkcije (impeachment).

Klasi¢en primer take razmejitve pristojnosti je ameriski kongres, v katerem
imata poleg skupnih pristojnost tako Predstavnidki dom kot tudi Senat, vsak svoje
posebne pristojnosti. Zlasti je to poudarjenc pri senatu, ki ima pomembne possbne
pristojnosti, saj ratificira mednarodne pogedbe, ki jih sklene predsednik drzave in



-

daje soglasje k njegovemu imenovanju vrhovnih sodnikov in drugih najvisjih
drzavnih funkcionarjev. Se bolj je to izrazito v predstavniskem telesu Ruske
federacije, kjer imata Drzavna duma in Svet federacije znatno $tevilo posebnih
pristojnosti. Domova imata torej nekatere skupne pristojnosti, v katerih sta si
skoraj enakopravna, ter nekatere posebne pristojnosti. Oba domova izvajata
zakonodajno funkcijo, vendar ima pri tem prvi dom nekoliko mocnejsi poloZaj. Tudi
viada odgovarja samo Drzavni Dumi.

Mnogo bolj raznoliko so razmejene pristojnosti v tistih predstavnigkih
telesih, ki spadajo v tip asimetriéne (nepopoine) dvodomnosti. Praviloma v takih
parlamentih drugi dom nima nobenih skupnih pristojnosti s prvim domom, ki bi jih
enakopravno opravljal z njim, temveg je v vsakem primeru v podrejenem poloZaju.
To navadno pomeni, da pri vedini pristojnosti predstavni$kega doma drugi dom
sploh ne sodeluje, temveé sodeluje samo pri nekaterih. Obi¢ajno je to pri izvajanju
zakonodajnih pristojnosti predstavni$kega telesa, pri ¢emer lahko drugi dom
sodeluje pri sprejemanju vseh zakonov ali pa samo pri sprejemanju nekaterih.
Mozno pa je tudi, da pri nekaterih zakonih sodeluje drugi dom na en nadin, pri
drugih pa na drugi nacin.Tako npr. nemski Zvezni svet sodeluje na en nadin pri
obiCajnih zakonih, drugate pa pri zakonih, ki se nana$ajo na polozaj dezel.
Razlikujejo se tudi sredstva, ki jih ima drugi dom na voljo. Najbolj obiajno
sredstvo drugega doma je suspenzivni veto, znana pa so tudi druga sredstva
(npr.zahteva po referendumu, zakonodajna iniciativa). V nemskem primeru npr.
Zvezni svet daje soglasje samo, k tistim zakonom, ki se nanasajo na poloZaj

dezel, k drugim zakonom pa lahko vioZi samo suspenzivni veto.

Drugi dom je s prvim na zakonodajnem podro¢ju popolnoma enakopraven
le, ¢e ima popolhoma enake pristojnosti in e enakopravno socdloa s prvim
domom. Drugi dom v tem primeru enakopravno s prvim domom sprejema vse
zakone, ki so sprejeti v parlamentu. Zaradi tega enakopravno odloganje drugega
doma s prvim pomeni, da je vsak zakon, ki ga sprejme parlament, sprejet v
enakem besedilu v obeh domovih. Oba domova imata v takem primeru popolnoma
enake zakonodajne pristojnosti. To pomeni, da mora predlagatelj predioZiti zakon
obema domovoma, da morajo imeti ¢lani domov enake pravice in moZnosti pri



razpravljanju o_zakonu ter pri odlo¢anju o sprejemu zakona. Najbolj dosledno je
nacelo enakopravnega dvodomnega odloéanja izvedeno v italijanskem
parlamentu, kijer mora biti zakon v enakem besedilu sprejet tako v poélanski
zbornici kot tudi v senatu ~ sicer ni sprejet. Tudi v francoskem parlamentu zakon
naceloma enakopravno sprejemata oba domova parlamenta

Nacelo enakopravnosti obeh domov je znadilno tudi za zvezne parlamente,
kier sta si v klasi¢nih federacijah, kot sta zlasti ZDA in Svica, oba domova
popolnoma enakopravna. To je $e zlasti dosledno izvedeno v $vicarski zvezni
skupscini.. Popoinoma enake pravice pri sprejemanju zakonov imajo sicer tudi v
Kongresu ZDA &lani obeh domov. Oba domova imata zakonodajno iniciativo in
oba odlocata o sprejemu zakona. Zakon je torej sprejet samo, &e je sprejet v obeh
domovih. Tudi zakonodajna iniciativa nateloma pripada &lanom obeh domov,

vendar pa imajo iniciativo za finanéne zakone samo ¢lani Predstavniskega doma.

Neenakopravnost drugega doma glede izvrSevanja zakonodajnih
pristojnosti parlamenta se kaZe v razliénih oblikah. Klju¢no pri tem je vpraganie, ali
ima drugi dom odlogilno viogo pri samem odlo¢anju o sprejemaniju zakona. Ce jo
ima, vendar pa ima sicer v zakonodajnem postopku manj pravic kot prvi dom, je
njegov polozaj Se zelo moéan, &eprav Ze zaradi tega nima ved popolnoma
enakovrednega polozaja. Na drugi strani ima lahko drugi dom v celoti popolnoma
enake pravice v zakonodajnem postopku kot prvi dom, ne more pa sodelovati pri
sprejemanju vseh zakonov parlamenta.

V dvodomnih parlamentih unitarnin drzav previaduje ureditev, po kateri
drugi dom ne odlo¢a enakopravno s prvim o sprejemu zakena. Drugi dom pogosto
tudi ne sodeluje pri sprejemanju vseh zakonov, temved samo pri nekaterih.
Najveckrat ima drugi dom samo suspenzivni (odioZni) veto, kar pomeni, da ne
more odlocilno vplivati na sprejem zakon, temve¢ ga lahko samo podalj$a. Pri tem
so pogosto nekateri zakoni (finanéni, itd.) izvzeti in glede njih drugi dom nima veta.
| Prototip tovrstne dvodomnosti je angleski parlament, kjer je Dom Lordov leta 1911

(Parliament Act) izgubil enakopravne pristojnosti pri sprejemanju zakonov, in



ohranil samo nekaksen odloZilni veto. Zakon, ki je sprejet v Spodnjem domu in
zavrnjen v zgornjem domu, je namre€ vseeno sprejet (in predloZen v podpis
monarhu), ¢e ga Spodnji dom sprejme na dveh zaporednih zasedanijih, pri &emer
je dodatni pogoj tudi, da med drugo obravnavo na prvem zasedaniju in sprejemom
zakona na drugem zasedanju mine najmanj eno leto. Za financni zakon pa celo
velja, da zacne veljati tudi, ¢e ga Dom lordov ne sprejme v enem mesecu od
prejema, ¢e ga je dobil vsaj mesec dni pred koncem zasedanja. Podobno ureditev
imajo tudi nekateri drugi parlamenti. Tako dolo¢a §panska ustava, dé lahko drugi
dom (Senat) da veto na zakon, ali pa vnese spremembe v besedilo zakona. Tudi
ta veto ima le odlozilni u¢inek, saj prvi dom (Kongres) lahko potrdi prvotno
besedilo zakona, vendar pa mora praviloma to storiti z absolutno veéino. Tudi
drugi dom po ustavi Republike Hrvatske (Zupanijski dom) nima pravice soodlogati
0 samem sprejemu zakona, pa¢ pa ima nekatere druge pristojnosti, ki mu
omogocajo dolo¢en wpliv na zakonodajni postopek (zakonodajna iniciativa,

suspenzivni veto).

Tudi v nekaterih sodobhih federacija domova nista enakopravna, éeprav je
tam bolj izjema kot pravilo Tako v ZR Nemdiji zvezne zakone sprejema samo
zvezni zbor, vendar ima pri tem zvezni svet pomemben vpliv. Glede zakonov, ki
zadevajo federalni ustroj in pravice dezel, je namre potrebna pritrditev zveznega
sveta. Glede ostalih zakonov pa zvezni svet lahko zavzame stalis¢e in zahteva, da
se sestane poseben skupno sestavijen odbor. Prediogu tega odbora lahko zvezni
svet ugovarja, ugovor pa lahko zvezni zbor odkloni z cbi¢ajno vedino, ¢e pa je bil
podan z dvotretjinsko veéino, pa z enako vecino Tudi v avstrijski ustavni ureditvi
ima drugi dom (Bundesrat) pravico ugovora zoper zakon, ki ga je sprejel prvi dom
(Nationalrat), razen nekaterih zakonov. Vendar je zakon veljavno sprejet, e ga

prvi dom ponovno potrdi, toda z zahtevnej$o vedino Kot sicer.

Eno najpomembnejdih vpradan] pri dvodomnem odloanju je razre$evanje
spora med domovoma. O dvodomnosti sploh lahko govorimo le, ¢e drug dom
lahko vpliva na odlogitev prvega doma - &eprav le posredno. Ce je tako, mora
nujno priti do tega, da imata domova o nekem vpra$anju razliéno stali§ée. Toda
parlament kot celota mora opravljati svojo zakonodajno funkcijo, zato mora priti do



odlocitve. Od tega, kako je urejena razresitev nesoglasja med domovoma, je v
veliki meri odvisna narava dvodomnosti. Nadin redevanja nesoglasja je na drugi
strani odvisen od poloZaja dru'gega doma, torej od njegovih pristojnosti. V osnovi
lahko loCimo dva natina razresitve nesoglasja. Po enem sta domova enakopravna
in le iziemoma zmaga prvi dom. Po drugem sta si neenakopravna in v vsakem
primeru zmaga prvi dom.

Kadar imata domova povsemn enak polozaj pri izvajanju Zakonodajnih
pristojnosti parlamenta (gre torej za popolno dvodomnost), bi morala biti volja
obeh popolnoma enakovredna in &e med njima ne pride do soglasja, odloditev ne
bi mogla biti sprejeta. Tako je to vpraéanje urejenb npr. v ltaliji, kar pomeni
dosledno izvedbo natela popolne dvodomnosti. Vendar pa je véasih kak$en zakon
nujno treba sprejeti, ker bi sicer lahko nastala prevelika drusbena $koda. Ce ne
gre za zadevo, ki jo je treba z zakonom urediti v kratkem &asu, j& mozno zadevo
odloziti za nekaj ¢asa. V vmesnem obdobju je povsem mozno, da se politiéna
stalisCa ¢lanov domov spremenijo in da pride do soglasja med domovoma. Ce pa
jo je treba hitro urediti, je treba nesoglasje razresditi tako, da pride do dokonéne
odlocitve. Obi¢ajno je pri tem dolodeno, da se izvede med domovoma postopek
usklajevanja, pri ¢emer se obitajno sestavi iz &anov obeh domov posebna
komisija. Tako kot v Italiji sta tudi v ZDA oba domova nadeino enakopravna, pri
Gemer pa ima senat celo nekaj ved pristojnosti (soglasje k imenovanju visokih
funkcionarjev, ratifikacija mednarodnih pogodb). Pri sprejemanju zakonov sta oba
domova povsem enakopravna, zato je zakon sprejet samo, &e je sprejet v obeh
domovih. Drugade kot v ltaliji pa se tu v takem primeru izvede usklajevaini
postopek.

Ce usklajevaini postopek ne uspe, mora na drugacen nacin priti do konéne
odloCitve. Pri tej je v sodobnih dvodomnih parlamentih obi¢ajno odlocilen prvi dom
kot dom, ki je najbolj demokrati¢no oblikovan. To seveda pomeni, da v primeru
spora dvodomnost ni ve¢ do konca popolna. Prednost prvega doma pride v postev
obiCajno na dva nacina - ali tako, da sam odlogi, ali pa, da skupaj z drugim domom
odloCi kot eno zakonodajno telo. V prvem primeru je prvi dom dejansko v polozaju
enodomnega parlamenta - drugi dom je pri odlogitvi prakti¢no odpraviien. VVendar



pa je obicajno vpliv drugega doma vsaj posredno $e uveljavljen, in sicer tako, da
l. se v takem primeru odlogitev v prvem domu sprejema z zahtevnejso vecino kot
obiCajno. V drugem primeru sicer drugi dom neposredno sodeluje pri odloditvi
skupaj s prvim domom, vendar ima v sodobnih ureditvah prvi dom obigajno znatno
vecje stevilo Clanov tako, da je njegov vpliv na sprejem zakona odlogilen. Toda
tudi tLa se odlocitev navadno sprejema z zahtevnej$o vedino kot obigajno, kar do
neke mere vendarle varuje polozaj drugega doma. Tako v francoskem parlamentu
zakone v normalnem postopku sprejemata oba domova enakopravno, ¢e pa pride
do spora, na koncu obvelja odlogitev narodne skupitine. Vendar je poloZaj
drugega doma (Senata) varovan tako, da se organski zakoni, ki se nana$ajo na
njegov polozaj, ne morejo sprejeti brez njegovega soglasja, druge organske
zakone pa (po neuspelem usklajevalnem postopku) lahko sprejme sam prvi dom,
vendar z absolutno ve€ino. Pri navadnih zakonih zado$¢a (po neuspelem

usklajevalnem postopku) sprejem zakona v prvem domu z obigajno vegino.

| Polozaj drugega doma je seveda mnogo $ibkejsi, kadar gre za nepopolno
| ' dvodomnost, kajti drugi dom”ima samo posredne in omejene oblike vpliva na
“ sprejem zakona. Z njimi lahko prisili prvi dom k ponovnemu odloganju, ne more pa
N prepreciti koncne odlogitve niti nanjo odiogilno vplivati - lahko jo samo zavladuje.
r Volja drugega doma je v teh ureditvah navadno varovana samo tako, da mora prvi
;7_(\ dom svojo prvotno odlo€itev obiCajno potrditi z zahtevnej$o vedino, kot sicer
- sprejema odloditve.

2.3. Zakonodajna funkcija parlamenta

Zakon je poleg ustave najviSji pravni akt v sodobnih pravnih sistemih.
[ Ceprav se zakon rabi v razliénih pomenih, se vendar uporablja predvsem za
poimenovanje najvisjega pravnega akta, ki ga izda zakonodajno telo po posebnem
l postopku. Zato je znagilno za zakon, da ureja najpomembnej$a druzbena




razmerja.” Hkrati naj bi bil le zakon tisti akt, s katerim se urejajo pravice in
dolznosti pravnih subjektov®.

V sodobnih ureditvah sprejema zakone zakonodajno telo. To je v sodobnih
demokracijah predstavnisko telo, torej telo, v katerem je uteleSena volja ljudstva
kot suverena ker se to telo oblikuje z neposrednimi volitvami, na podiagi splosne in
enake voliine pravice. Zato velja zakon za najbolj neposreden izraz ljudske
suverenosti. V druZzbeni zavesti ima zato zakon prizvok demokratiénega, $iroko
sprejetega akta, po cemer se bistveno razlikuje od aktov, ki jih sprejemajo drugi
drzavni organi, ki niso oblikovani na enak nacin. V predstavniskem telesu namreé
poteka spreminjanje druZbenih interesov v splodno obvezne pravne norme. Prek
predstavniskega telesa je tako vzpostavijen stik med politiéno in pravno sfero
druzbe®. Druzbeni interesi so kot politiéni interesi organizirani v politiénih
strankah, ki med seboj tekmujejo na volitvah za podporo voliveev in prek svojih
izvoljenih poslancev v predstavnidkem telesu uveljavijajo svoje politigne programe.
Njihovo delovanje pa se »prevaja« v pravno sfero prek zakonodajne funkcije
predstavniskega telesa, v katere okviru je to pooblaséeno sprejemati zakone.

Pravico izdajati zakone si je predstavnisko telo priborilo v svojem razvoju, v
katerem je postalo iz srednjeveske stanovske skupscine s pretezno posvetovalnim
znacajem predstavniskoe telo vsega Ijudét\}a z ekskluzivno pravico izvajati
zakonodajno funkcijo. Vendar pa je novej$i razvoj privedel do slabitve takega
polozaja predstavniskega telesa, saj se vse bolj $iri pojav tim. delegirane
zakonodaje, to je prenaéénje iakonodajnih pristojnosti s predstavnigkega telesa
na vlado, kar se navadno dogaja po pooblastilu samega predstavniskega telesa,
ponekod pa celo na podiagi generainega pooblastiia v ustavi, kar je tipiéna
znacilnost francoske ustavne ureditve. Kljub temu se povsod Steje predstavnigko
telo za vrhovnega zakonodajaica, ¢esar ne spreminjajo nekatera pomembna
pooblastila drugih temeljnih drzavnih organov na podro&ju zakonodajne funkcije,

7 Glej: Pavénik, M., Teorija prava, Pravna obzorja, Cankarjeva zalo#ba, Ljubljana 1997, str. 202
* Glej : Kugej, Pavénik, Perenic, Uvod v pravoznanstvo, Ljubliana 1989, GZ Uradni list SRS, str. 129
® iglicar A., Zakonodajno odioganje, GZ Uradni list RS, Ljubljana 1994, str, 41 in 42



kot so zlasti nekatera pooblastila $efa drzave ter ustavnega sodiséa. Tega ne
spreminjajo niti razlicne oblike neposredne demokracije, zlasti referendum, v
katerem sicer nastopa ljudstvo kot zadnji arbiter na podrogju zakonodajne funkcije,
vendar zakonodajna funkcija praviloma kljub temu pripada predstavni$kemu
telesu®

2.4. Zakonodajna pristojnost drugega doma

Vloga drugega doma v zakonodajnem postopku je ena od
najpomembnejsih pristojnosti drugega doma. Skupaj s prvim domom obravnava
predloge zakonov in jih po razpravi vsebinsko dopolni in sprejme. Vioga drugega
doma v zakonodajnem postopku je zelo razliéna. Od enega pola, ko drugi dom
enakopravno s prvim domom obravnava vse predioge zakonov, do drugega, ko
lahko drugi dom le odloZi odlogitev prvega doma, nikakor pa ne more dokoéno
odlogiti o predogu zakona.

Pomembno je, ali lahko drugi dom sprozi zakonodajni postopek z vioZitvijo
predioga zakona. Zakonodajno iniciativo drugi domovi veéinoma imajo (izjema je
nizozemski Senat), vendar pa se raziikujejo v tem, kateri drugi dom lahko zaéne
sam z zakonodajnim postopkom. Tak$na moznost kaZze na dejstvo, da ima drugi
dom mo¢ sam odlocati o tem, kdaj bo zacel postopek in tako za predioge zakonov,
za katere je posebej zainteresiran, pospesiti zakonodajni postopek. Podobno kot
za zakonodajno iniciativo velja tudi za moznost spreminjanja zakonov. Vecina
drugih domov ima moznost, da ob obravnavi predlaga spremembo vsebine
oziroma to stori sam in nato poslie prediog zakona v obravnavo nazaj prvemu
domu. Redki so tisti drugi domovi, ki te moznosti nimajo (npr. slovenski Drzavni
svet, nizozemski Senat). Najbolj zanimiva pristojnost v okviru zakonodajnega
postopka pa je reSevanje nesoglasij med obema domovoma, e posebej v
ureditvah, kjer sta oba domova enakopravna ali skoraj enakopravna v

zakonodajnem postopku. Gre predvsem za izmenjavanje predloga zakona,

82 Prim, tgliéar, Zakonodajno odloanje, str. 43



oblikovanje posebnih delovnih teles za uskladitev besedila predloga zakona ter
kombinacijo obeh navedenih nadinov.

Razlike med =zakonodajnim postopkom prvega in drugega doma
posamezne drzave so redke. V vedini drzav je organizacija obeh domov zelo
podobna, tako da je skladen tudi postopek, po katerem domova obravnavata
predioge zakonov. Vendar obstajajo tudi drzave, kjer se zakonodajna postopka v
obeh domovih bistveno razlikujeta (npr. Nemdija, Avstralija, Irska). Tako npr.
avstralski Senat pogosto obravnava zadeve v posebnih odborih, medtem ko
PredstavniSki dom to stori redkc. Poleg tega ima Senat ve¢ odborov kot
Predstavniski dom. Na Irskem obstaja nasprotno. Predstavnisko telo je tisto, ki
obravnava zadeve v odborih, medtem ko Senat vedino zadev obravnava na

plenumu.®®

Vloga posameznega drugega doma se tako razlikuje od prvega doma in
temu je temu prilagojen tudi nadin oblikovanja, da tudi nadin obravnave aktov in
dokumentov v prvem in drugem domu ne more biti podoben. Tako npr. se v
nemskem Zveznem svetu kot predstavniku nemskin federalnih enot, deZel, &lani
povezujejo glede na deZeino pripadnost, v prvem domu pa se €lani zdruzujejo v
politicne skupine. V nasprotiu s prvim domom lahko &lani Zveznega sveta,
predstavniki posamezne deZelne vlade, glasujejo le enotno. Takéne ureditve v
Zveznem zboru ne poznajo, saj imajo ¢lani Zveznega zbora reprezentativni in ne
imperativni mandat.

2.5. Zakonodajna iniciativa

Ena od pomembnih pristojnosti drugega doma je moznost prediaganja
zakonov. S prediogom zakona se sprozi zakonodajni postopek, ki je zelo
pomemben za nastajanje splodnih pravil dolotene drzave. Vioga drugega doma v

zakonodajnem postopku je ena glavnih pristojnosti drugega doma, po katerem se

* Tako Russell M.: Reforming the House of Lords, Lessons from Overseas, 0.c., str. 127.



meri ali je dvodomnost v drzavi simetriéna ali nesimetridna, zato mozZnost
predlagati zaCetek omenjenega postopka Zze pomeni moéno viogo drugega doma v
ustavnem sistemu neke drzave. V sodobnih parlamentih imata pravico predlagati
zakone oba domova predstavni$kega telesa oziroma njuni &lani, poleg njih pa $e
izvréilni organ, viada. Ponekod ima pravico predlagati zakon tudi dolodeno Stevilo
volivcev, predsednik republike ali pa $e kak$en drug drzavni organ (npr. v Rusiji .
lahko zakon predlagajo zakonodajna telesa federalnih enot).

Vecina drugih domov ima pristojnost zakonodajne iniciative. Vendar jo ne
uporablja velikokrat, ¢e primerjamo drugi dom z ostalimi organi, ki imajo to
pristojnost. Praviloma je vlada tista, ki vlozi najve predlogov zakonov (izjema je
Rusija, kjer najve¢ zakonov vlozijo ¢lani Dume). Razlog je predvsem v tem, da ima
vlada v vseh drzavah pod seboj celotno drzavno upravo, ki spremlja stanje in
pripravija predloge aktov in dokumentov na vseh druZbenih podrogjih. Vlada ima
dejansko najve¢ moznosti za pripravo predloga zakona, kar je nomotehniéno zelo
zahtevno delo. Drugi dom ponavadi predlaga manj kot deset odstotkov vseh
predlogov zakonov na leto. Ta odstotek je manjsi od ¢lanov prvega doma, kar je
tudi logi€no, saj je prvi dom v moénej$em razmerju z viado, kjer pripravijo najveé
zakonov, tako da ¢&lani prvega doma pridobijo nekatere predloge zakonov s strani
predstavnikov viade, Ce jih vlada ne Zeli vloziti sama, pa¢ pa za to uporabi
poslance prvega doma.

Izmed vseh drugih domov na svetu zakonodajne iniciative nimajo drugi
domovi Nizozemske, AlZirije, Etiopije, FidZija, Lesota in Tajske. To pomeni, da
drugi dom v taksni ureditvi ne more predlagati zakona, ki bi ga nato lahko
obravnaval tekom zakonodajnega postopka. Moznost ima obravnavati zakon,
predlagati njegove spremembe, predlagati pa ne. Zanimivo je, da navedeni drugi
domovi, ki nimajo zakonodajne iniciative, niso najSibkej8i drugi domovi.
Nizozemski Senat nima zakonodajne iniciative, ima pa na drugi strani mo¢, da
sam dokonéno odlo€i o vsebini zakona. Ima torej neke vrste absolutni veto,
katerega posledica je, da zakon kljub sprejemu v prvem domu, dokonéno pade, ce
se Z njegovo vsebino Senat ne strinja. Zakonodajno iniciativo na Nizozemskem
imata le kralj in Poslanska zbornica, kjer se zakonodajni postopek zaéne, konca



pa v Senatu. Kljub temu ima Senat moznost, da vpliva na predloge manj$ega dela
zakonodaje. Ce je za sprejem zakona pristojen parlament na skupnem zasedanju
obeh zbornic ima pravico predlagati zakon tudi parlament na skupnem zasedanju
obeh zbornic (torej tudi Senat kot del parlamenta).®* Vendar obe zbornici le redko
zasedata skupaj.

Navedeni drugi domovi, ki nimajo zakonodajne iniciative, podobno kot
nizozemski Senat niso $ibki v zakonodajnem postopku. Ti drugi domovi nimajo
zgolj svetovalne vioge, ampak lahko v zakonodajnem postopku prediogom zakona
nasprotujejo in se zaradi tega zakon izmenjuje med obema domovoma (npr. FidZi,
Tajska) ali pa se skiice usklajevalna komisija (npr. AlZirija, Tajska), sestavljena iz
predstavnikov obeh domov. Ne glede na to, da ti drugi domovi nimajo
zakonodajne iniciative, pa vedinoma imajo pristojnost amandiranja predlogov
zakonov. 1zjemo predstavlja nizozemski in alZirski drugi dom.

2.5.1. Subijekti pri zakonbdajni iniciativi

Zakonodajna iniciativa je prisotna pri vedini zgornjih domov na svetu.
Vendar se tudi drugi domovi, ki imajo pravico predlaganja zakonov, med seboj
razlikujejo v tej pristojnosti. Pomembno je, komu natanéno je zakonodajna

iniciativa poverjena: drugemu domu kot celoti (npr. poljski® in $panski Senat®®,

tS?

nemski Zvezni svet’’), vsakemu &lanu posebej (npr. ameriski, italijanski®®,

tQD

francoski®, romunski Senat™) ali morda skupinam senatorjev (npr. avstrijski

* Flanz H. G.: The Constitution of the Kingdom of the Netherlands, o.c., str. 18, &l. 82.

% 0 tem gl. The Constitution of the Republic of Poland, o.c., str. 26, &l. 118. Senat ima v svojem poslovniku
natanéno razdelan postopek za izglasovanje zakonodajne iniciative, ki omogoca prediog za zakonodajno
iniciativo odboru ali desetim senatorfjem in doloéa tri faze.

% &l The Spanish Constitution, 0.c., str. 62, &. 87.

¥ vsi podatki so dosegljivi tudi na spletni strani: Sénat (uradna spletna stran francoskega Senata): Les Sénats
du Monde, List du pays, URL: hitp:/Amww senat fifsenatsdumonde/pays htmi, uporablieno 6.6.2006.

% Gl. Ustava Republike ltalije, o.c., str. 226, &l. 71.

® Vet o tem gl. The French Constitution, v Constitutions of the Countries of the World, Blaustein P. A (ur.),
Flanz H. G. (ur.), Oceana Publications, Dobbs Ferry, New York, 1994, sfr. 34, &l. 39,




Zvezni svet™) oziroma kombinaciji omenjenih subjektov. Drugi dom ima mo&nejéo
pristojnosti pri predlaganju zakonov, ¢e lahko predlog zakona poda v zakonodajni
postopek vsak Clan drugega doma. To pomeni, da ni potrebno iskati vedjega
soglasja v drugem domu za viozZitev tak3nega akta, pal pa se za to lahko
samostojno odlodi vsak posamezni ¢lan drugega doma. Sibkejsa je navedena
pristojnost, ¢e je za vloZitev potrebna dolodena skupina &lanov, $e najsibkej$a pa,
¢e lahko zakonodajno iniciativo poda le drugi dom kot institucija.

Ko zakonodajno iniciativo poda drugi dom kot institucija pomeni, da morajo
zakona v zakonodajni postopek je praviloma potrebna navadna veéina, to je
veCina prisotnih Clanov drugega doma. Vendar je na drugi strani potrebno
poudariti, da tudi takSen naéin sprejemanja zakonodajnih iniciativ ponavadi ni
problematiten, saj gre Sele za prvi korak na poti k zadetku zakonodajnega
postopka in uveljavitvi zakona. Odlogitev o viozitvi predioga zakona $e predstavlja
nobene spremembe pravne ureditve, ampak le namero, da se tak$na sprememba
pripravija in podrobno obravnava. Sele po zakljudenem zakonodajnem postopku
lahko pride do spremembe pravne ureditve na doloéenem podrogju.

Drugi dom ima lahko ve¢ moznosti, na kaksen nacin bo vlozil prediog
zakona. Zakonodajno iniciativo lahko poda drugi dom kot institucija, vsak é&lan
drugega doma ali pa dolo¢ena skupina ¢lanov drugega doma. Ti drugi domovi
(npr. Svicarski Stanovski svet, ruski Svet federacije, Dom narodov BiH in avstrijski
Zvezni svet), ki imajo ve¢ navedenih moznosti podajanja zakonodajne iniciative,
s0 najmocnejs$i na tem podrodju.

Najbolj obseZne pristojnosti na podrogju zakonodajne iniciative ima
Svicarski Stanovski svet. V okviru $vicarskega zgornjega doma imajo pristojnost
prediaganja zakonov vsak njegov ¢lan, skupine in odbori. Enako velja tudi za prvi

% G&l. Constitution of Romania of 21 November 1991, v: Constitutions of the Countries of the World, Blaustein,
A, P. (ur}, Flanz, H., G. (ur.), Oceana Publications, Dobbs Ferry, New York, 1992, str. 20, &l. 73.

% Veg o tem gl. Ustava Republike Avstrije, v: Ustavni sistem Republike Avstrije, Visokosolsko sredigde v
Kopru, Koper, 2000, str. 95, &l. 41.
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dom $vicarskega parlamenta.®? Zanimivo ureditey zakonodajne iniciative ima tudi
ruski Svet federacije. MozZnost predlaganja zakonov ima tako Svet federacije na
plenarnem zasedanju kot tudi vsak ¢lan tega doma.*® Svet federacije in njegovi
Clani zakone v praksi predlagajo poredko. V BiH pripada pravica zakonodajne
iniciative lanom obeh domov, tako Domu narodov kot tudi Zastopniskemu domu,
in njunim komisijam.**

Ve naslovljencev drugega doma, ki lahko predlagajo zakon, pa dolo&a tudi
avstrijska Zvezna ustava.® V prvem odstavku 41. &lena avstrijske Zvezne ustave
je doloCeno, da zakonodajna iniciativa (Gesetzevorschlage) pripada Zveznemu
svetu in eni tretjini Clanov Zveznega sveta. Ena tretjiné Clanov torej kaze na to, da
je moZnost zakonodajne iniciative dana opoziciji, ki tak$no vedinoc praviloma
obvladuje. Avstrijski Zvezni svet je poleg 3vicarskega Stanovskega sveta eden
izmed redkih drugih domov, kjer lahko predlog zakona vioZi skupina é&lanov
drugega doma (polititna skupina, delovno telo v Svicarskem Stanovskem svetu).
Da v Avstriji ni uvedena simetriéna dvodomnost, se kaze ie' v razliki med
pristojnostjo zakonodajne iniciative obeh domov avstrijskega parlamenta. Ustava
doloca pristojnost zakonodajne iniciative vsakemu &lanu prvega doma avstrijskega
parlamenta, Nacionalnega sveta, ne pa tudi vsakemu élanu drugega doma,

Zveznega sveta.%

Ustave nekaterih dr2av zakonodajno iniciativo poverjajo ¢lanom zgornjega
doma. Kot Ze navedeno imajo tak$no ureditev v $vicarskem Stanovskem svetu,
ruskem Svetu federacije in Domu narodov BiH. Pravico prediaganja zakona ima
vsak &lan drugega doma $e v italijanskem®, francoskem® in romunskem Senatu®®

*2 Switzerland's hew Federal Constitution, neuraden prevod, Karrer, P., A, str. 39, §.160.

% Constitution of the Russian Federation. V: Constitutions of the Countries of the World, Blaustein, A, P. (ur.),
Flanz, H., G. (ur.), Oceana Publications, Dobbs Ferry, New York, 1994, str. 30, &l. 104.

* International relations unit of the French Senate: Dom naroda, The House Peoples of Bosnia-Herzegovina.
v: Bicameral System in the World System, Meeting of the Senates of the World, Paris, 2000, str. 73.

% Avstrija ima za zvezno ustavo uveljavijen Zvezni ustavni zakon - Bundes-Verfassungsgesetz (B-VG), ki ima
svoje korenine Ze v letu 1920. Ustava je bila mnogokrat novelirana, nasfov in ckraj$ava sta skladna s 1.
alinejo 1. ¢lena novele zvezne ustave (B-VGN) iz leta 1994,

% Ustavni sistem Republike Avstrije, o.c., str. 85, &l. 41.

7 Ustava Republike italije, o.c., str. 228, &. 71.



in Domu lordov Velike Britanije. V italijanskem parlamentu imajo &lani obeh
zbornic pravico do viozitve predloga zakona, kar izhaja iz principa simetri¢ne
dvodomnosti, ki doloa, da imata oba domova enake pristojnosti. Nekateri od
navedenih drugin domov imajo doloteno tudi ustavno omejitev pri vlozitvi
zakonodajne iniciative (npr. francoski Senat, britanski Dom lordov). Vet o tem v

nadaljevanju.

Pri veCini drugih domovih (npr. poljski, ¢eski in Spanski Senat, nemski
Zvezni svet, slovenski Drzavni svet) ima pravico predlagati zakone drugi dom kot
institucija.

Zakonodajna iniciativa je navedena kot prva med pristojnostmi Drzavnega
sveta v 97. &lenu Ustave.'® S to pristojnostjo Drzavni svet lahko zahteva sprozitev
zakonodajnega postopka.’ Ob sprejemanju Posiovnika Drzavnega zbora v letu
1993 je bilo sporno, ali dikcija 97. &lena Ustave pomeni zakonodajno iniciativo ali
kaj drugega, saj Ustava v 88. Clenu doloéa, da lahko zakone predlaga Viada,
poslanec ali ga predlozi 5.000“volchev. Drzavni svet v tem Clenu ni naveden, zato
so se pojavljale interpretacije, da dikcija prve alinee 97. ¢lena ne more pomeniti
zakonodajne iniciative. Na eni strani torej Drzavni svet ni naveden med subjekti, ki
imajo zakonodajno iniciativo v skladu z 88-im ¢lenom Ustave, po drugi strani pa si
dikciji 88. in 97. ¢lena sploh nista podobni. Vendar je previadalo stalid¢e, da
besedila 97. €lena Ustave ni mogocée tolmaciti drugace, kot da gre za zakonodajno
iniciativo, saj bi bil v nasprotnem primeru smisel prve alinee 87. &lena nerazumijiv.
Poleg tega izhaja pravica do zakonodajne iniciative tudi iz sicerSnjega ustavnega
polozaja Drzavnega sveta.'™

% Spitzer G. V.: The French Constitution. o.c., str. 34, &l. 39.

% Constitution of Romania of 21 Novernber 1991, o.c,, str. 20, &. 73.

100 31, Ustava Republike Slovenije, Ur. |. RS, &. 33/91, 42/97, 66/00, 24/03, 69/04 in 68/06.

1 poslovnik Drzavnega zbora dologa, da se zakonodajni postopek zaéne, ko predsednik Dr¥avnega zbora
posreduje predlog zakona vsem poslancem in je s tem tudi opravijena prva obravnava zakona.

1% Grad F.: Parlament in viada, o.c., str. 263.



Zanimivo vprasanje je, ali DrZzavni svet z zakonodajno iniciativo Ze sodeluje
v zakonodajnem postopku ali ne? Po mnenju teorije bi zakonodajno iniciativo
lahko $teli v zakonodajni postopek v $irSem pomenu.'® Prejénji Poslovnik
Drzavnega zbora je zakonodajno iniciativo urejal, vendar ni doloal zadetka
zakonodajnega postopka. Veljavni Poslovnik je v nasprotju s prej$njim natanéno
dolodil, kdaj se zakonodajni postopek zaténe. Ta se zaéne, ko predsednik
Drzavnega zbora posreduje prediog zakona vsem poslancem in je s tem tudi
opravijena prva obravnava zakona.'™ Namen te doloébe je, da eliminira tiste
predloge zakonov, ki ne izpolnjujejo vseh zahtev Poslovnika in jih prediagatelj tudi
po naknadnem pozivu ne dopolni. Zakonodajna iniciativa DrZavnega sveta v
skladu s Poslovnikom Se ne pomeni, da ima Drzavni svet vlogo v zadetni fazi
zakonodajnega postopka, ki se zacne $ele s prvo obravnavo zakona v Drzavnem
zboru. Kljub temu bi lahko rekli, da zakonodajna iniciativa predstavlja uvodno
dejanje, s katerim se sproZi zakonodajni postopek. Gre za pristojnost, ki je v celoti
vezana na zakonodajni postopek.

Kljub temu, da je zakonodajna iniciativa zelo pomembna pristojnost
Drzavnega sveta in da ima lahko DrZavni svet zaradi socialne osnove v inicialni
fazi zakonodajnega postopka veliko pobud, ki izvirajo iz njegove interesne

pogojenosti,'®

pa v praksi DrZzavni svet z zakonodajno iniciativo ne prihgja do
izraza. Drzavni svet v povprecju vloZzi dve zakonodajni iniciativi na leto, Drzavni
zbor pa je sprejel samo tri zakone na prediog Drzavnega sveta.'® Razlogov za
tako nizko uporabo instifuta zakonodajne iniciative je vet. Na eni strani élani
Drzavnega sveta niso zaposleni v Drzavnem svetu, tako da svojo funkci}d

opravljajo nepoklicno. To pomeni, da &lani Drzavnega sveta kot predstavniki

% v grobem bi tore] lahko logili zakonodajni postopek v SirSem in oZjem pomenu, pri demer bi Steli za
zakonodajni postopek v oZjem pomenu postopek sprelemanja zakona v samem parlamentu, za
zakohodajni postopek v SirSem pomenu pa $e zakonodajno iniciativo. Tako Grad F.; Parlament in viada,
o.c., str. 202; Qdlo¢ba US, &t. U-1-104/01-17, 14. 6. 2001, obj. v Uradnem listu RS, §t. 52/01.

%% Gl 116. in 121 &I. Poslovnika Dr2avnega zbora.

'% Tako Iglidar A.: Zakonedajno odloganje, CZ Uradni list RS, Ljubljana, 1994, str. 71.

"% Drzavni svet je uspel z Zakonom o spremembi in dopolnitvi zakona o dohodnini, ki jo je prediagal leta 1883
in je bil sprejet leta 1996, z Zakonom o dopolnitvi zakena o gospodarskih druzbah, ki ga je prediagal leta
1998, Dréavni zbor pa ga je sprejel v istem letu ter z Zakonom o spremembi zakona o proizvodniji in
prometu s prepovedanimi drogami, ki ga je Drzavni svet predlagal v fetu 2000 in je bil sprejet v istem letu.



dologenih interesov ohranjajo stik z delovnim podrocjem interesa, ki ga zastopajo,
in 8¢ naprej opravljgjo svoj poklic, ki so ga opravijali do izvolitve v funkcijo
svetnika. Na drugi strani Drzavni svet nima velikega stevila zaposlenih v sluzbi
Drzavnega sveta, ki bi lahko spremljali stanje na dolo¢enih podrogjih in predlagali
spremembe zakonodaje. Kot ze navedeno je predvsem Vlada tista, ki je najbolj

usposobljena za pripravo in viaganje zakonodajnih iniciativ v Drzavni zbor.

2.5.2. Obseg in vsebina zakonodajne iniciative

V/ ustavah dolo¢enih drZzav pa je zékonodajha iniciativa drugega doma
omejena samo na dolofene vrste zakonov oziroma samo na doloene akte. Drugi
domovi so omejeni predvsem pri predlaganju zakonov finantne narave (npr.
Velika Britanija, Kanada, Avsiralija, Francija, Irska, Rusija) ali le pri prediaganju
drzavnega proraduna (npr. Ceska, Slovenija). Omejitev na finanéno zakonodajo je
znadilna tudi za anglosaksonske drzave v zahodnih Indih in Karibih (Antigva in
Barbuda, Barbados, Bahami, .Belize, Sveta Lucija, Trinidad in Tobageo). Omejitev
pri finanéni zaknodaji je vezana na celoten sklop davéne zakonodaje ter zakonov,
ki urejajo zadolzevanje, porostva. Omejitev je lahko doloéena na dva nacina, kot
prepoved parlamentu aii fe drugemu domu, ali pa kot dolo¢ba, da zakonodajna
iniciativa za dolodene akte pripada le viadi (Ce$ka, Rusija, Slovenija). Taksne
znadilnosti je mogo&e opaziti pri drugih domovih Ceske, Belgije, Francije, Irske,

Rusije in Velike Britanije. Vedinoma je tak8na ureditev doloéena ze z ustavo.

Posebnosti obstajajo v ureditvi francoskega Senata. Vsak €lan parlamenta,
tako Senata kot Narodna skup$éina, lahko viozi prediog zakona, vendar ne smejo
predlagati zakona oziroma amandmaja, ki bi povzroéili zmanjSanje javnih virov ali
ustanovitev oziroma povecanije javne porabe.'” Gre torej za omejitev predlaganja
finanéne zakonodaje, vendar ne vse. Vsak Clan parlamenta lahko vloZil predlog

financénega akta, ki predstavlja povedanije javnih virov ali zmanjsSanje javne porabe.

107 Spitzer G. V.: The French Constitution. o.c., str. 34, &l. 40.



Podobno velia tudi za kanadsko ureditev. Senat je omejen pri
amandmiranju finanénih zakonov. Slednje lahko spreminja samo v smeri
zmanjSanja davkov, obveznosti oziroma zmanj$anja javne porabe, medtem ko
amandmajev zakona v obliki povedanja davkov, obveznosti oziroma povedanja
javne porabe ne sme sprejeti.'® V zgodovini sta se pojavili $e dve interpretaciji
vioge Senata pri obravnavanju finanénih zakonov. Po eni Senat ne sme
nasprotovati finanénim zakonom, po drugi Senat ne sme amandmirati ali odloZiti
finanénih zakonov.'® Razlog za omejitve Senata pri obravnavaniu finanénih aktov

in sprejemanju amandmajev na njih je predvsem v tem, da ni voliena institucija.

Nekaj posebnega je tudi belgijska ureditev. Ceprav Ustava v prvem
odstavku 75. ¢lena dologa, da imata zakonodajno iniciativo oba domova zvezne
zakonodajne oblasti, Senat nima moznosti prediagati zakonov s podrogja, na
katerem izvajata zakonodajno oblast le Predstavniéki dom in kralj (74. &len
Ustave). Pristojnost sprejemanja drzavnega prora¢una spada prav na to podrodje.
Zakonodajni postopek za sprejem odloitve na slednjem podrodju torej poteka
samo v prvem domu, saj drugi-dom pri sprejemu zakonodaje s tega podrogja nima
nobenih pristojnosti. Belgijski Senat ima sicer na dologenih podrogjih enake
pristojnosti, na drugih Sibkejse priétojnosti kot Predstavniski dom. |

Ze iz same zakonodajne iniciative je pri $tevilnih drugih domovih razvidno,
da so Sibkejsi v primerjavi s prvim domom. Tako ima npr. eski Senat pristojnost
vlagati zakone kot institucija, medtem ko ima v Poslanski zbornici to vsak poslanec
ali pa skupine le teh. 11°

1% Franks C. E. S.. Not Dead Yet, But Sholud It Be Resurrected? The Canadian Senate, o.c., str. 123; The
Senate of Canada, Bicameral System in the World, a Survey, Meeting of the Senates of the World, March,
14" 2000, Palais du Luxembourg, Paris, str. 90.

"% The Senate of Canada: The Canadian Senate in Focus 1867-2001, Committees and Private Legislation

Directorate, 2001, URL: hitp:/fiwww. parl go.calfinformationfabout/processisenate/legisfocus/focus-e. htm,
uporabljeno: 8. 2. 2006.

" Flanz, H. G.: Constitution of the Czech Republic of 16 December 1992, o.c., &, 41-42.




2.5.3. SproZitev zakonodajnega postopka

Ena izmed zanimivih primerjav med drugimi domovi evropskih parlamentov
in drugimi domovi naspich je, ali imajo drugi domovi moznost zadeti zakonodajni
postopek. Pristojnost zgornjih domov, da lahko sami zadnejo zakonodajni
postopek, jim daje moznost sprozZitve zakonodajnega postopka giede tistih
zakonov, za katere so najbolj zainteresirani. Poleg tega drugi domovi na ta nadin
tudi laZje nadzirajo potek zakonodajnega postopka. Do izraza pride ta moznost
predvsem, kadar prvi dom zavladuje z zadetkom zakonodajnega postopka. ée ima
drugi dom moZnost sam zaceti zakonodajni postopek, potem prvi dom ne more
zavlaCevati. Drugi domovi, ki fahko sami zacnejo zakonodajni postopek, nimajo
Casovne omejitve pri obravnavi zakona. Ne glede na to, da se lahko zakonodajni
postopek zacne v prvem ali drugem domu, pa vlada, ki je v vseh drzavah glavni
pripravijalec in predlagatelj zakonodaje, ve&ino svojih predlogov viozi v prvi dom.
Razlog za taksno ravnanje je preprost. Vlada ima po pravilu veéino v prvem domu,
kateremu je tudi odgovorna. o

-

V Avstraliji je v drugem domu praviloma priblizno ena tretjina ministrov, ki
s0 po britanski praksi hkrati tudi &lani parlamenta, prav tako Vlada v drugi dom
vioZi priblizno eno tretjino zakonov. Ce je minister, ki je pripravil prediog zakona,
¢lan drugega doma, bo tudi Zelel, da za¢ne zakon zakonodajno pot najprej v
drugem domu. Nasprotno je v Kanadi redko kateri zakon najprej viozen v Senat,
saj je tudi redko kateri vladni minister ¢lan drugega doma. Konéno je moznost, da
lahko drugi dom zaéne z zakonodajnim postopkom, v prid tudi prvemu domu. Na
ta natin se lahko razbremeni zakonodajni postopek v prvem domu in poveda
zakonodajni u€inek. Naenkrat se lahko obravnava veé zakonov, ki se po konéani
obravnavi v enem domu posljejo v drug dom. Glede na to, da lahko drugi dom
obravnava enako Stevilo zakonov kot prvi dom, lahko teoretiéno oba domova
skupaj obravnavata Se enkrat tolikc zakonov, kot jih lahko obravnava prvi dom
sam.

Zakonodajni postopek lahko zaénejo vsi drugi domovi v drZzavnih ureditvah
s simetricno dvodomnostjo (npr. v ZDA, Avstraliji, Svici, Italiji, Romuniji).



Znatilnost ureditev simetricne dvodomnosti je, da ustave teh drzav vedinoma
izrecno sploh ne urejajo moznosti drugega doma, da zaéne zakonodajni postopek
(iziema je romunska Ustava, ki to izrecno doloca). To je namre¢ samo po sebi
umevno, saj imata oba domova predstavniskega telesa enakopravne pristojnosti
na podroCju sprejemanja zakonov in oba domova morata sprejeti zakon v enakem
besedilu. Ce eden izmed domov ne bi smel sproziti postopka, dvodomnost ne bi

bila ve¢ simetricna, saj bi bil drugi dom v prednosti.

Ustave nekaterih drzav doloajo, da ima drugi dom moznost zaceti
zakonodajni postopek, vendar pa ob tem navaja omejitve, ki se nanasajo
predvsem na zaetek zakonodajnega postopka za zakone finanéne narave.

Taksna ureditev je znadilna za Francijo'"", Irsko'"? 113

in Veliko Britanijo' . V Franciji,
kier tahko zakonodajni postopek sprozi bodisi Senat bodisi Narodna skupscina,
mora finanéne zakone (projets de loi de finances) in zakone, ki zadevajo
financiranje socialne varnosti (projets de loi de financement de la sécurité sociale
examinés) najprej obravnavati Narodna skupsgina.''* V Franciji je Stevilo zakonov,
ki jih Vlada vlozi v Senat, zelo razlicno in je odvisno od tega, ali je za Vlado
pomembna politidna podpora v Senatu. Ce si je Vlada prizadevala za dobre
odnose s Senatom, je v Senat viozila tudi priblizno polovico vseh zakonov (to se je
zgodilo leta 1975 in leta 1996), v nasprotnem primeru je Viada v Senatu

zakonodajni postopek zadela s komaj petimi odstotki zakonodaje.'"

"* Finanéne zakone (projets de loi de finances) in zakone, ki zadevajo financiranje socialne varnosti (projets
de loi de financement de la sécurité sociale examinés) mora najprej obravnavati narodna skupséina. Veg o
tem gl. Assemblée Naticnale (uradna s-pletna stran francoske Narodne skupscine). Constitution of October
4, 1858, ¢&. 3940, URL: htip:/Avww. assemblee-nationale.frfenglish/8ab.asp, uporabljeno: 11.6.2005;
International relations unit of the French Senate: The French Senate, v: Bicameral System in the World
System, Meeting of the Senates of the World, Paris, str. 132.

"2 Senat ne sme niti predlagati niti zageti postopka sprejemanja ali spreminjanja zakona finanéne narave. Gl.
Constitution of Ireland, o.¢,, str. 32, &l. 20

118 Zakoni, ki obravnavajo finanéno tematiko, morajo biti najprej predstavijeni v domu komun. Gl. United
Kingdom Parliament {uradna spletna stran parlamenta Velike Britanije). Making new law, URL:
hittp:/Awww. parliament. ukd/pariiament/guide/newlaw. htm, uporabljeno 19. 12. 2005.

1™ Ve& o tem gl. Internationa! relations unit of the French Senate, 2000: The French Senate, o.c., str. 132;
Assemblée Nationale (uradna spletna stran francoske Narodne skupi@ine): Constitution of October 4,
1958, &l. 38-40, URL: hitp://www.assemblee-nationale. fr/fenglish/8ab.asp, uporabljeno: 11.6.2005.

*1% Russell M.: Reforming the House of Lords, Lessons from Overseas, o.c., str. 41-126.



Podobno na Irskem Senat ne sme niti predlagati niti zaceti postopka:
sprejemanja ali spreminjanja zakona finanéne narave.''® Kot e navedeno se
Vlada redko odloci, da zaéne zakonodajni postopek v drugem domu. Na Irskem je
Vlada v Senat v letu 1960 vloZila le pet odstotkov vseh zakonov, kasneje je ta
odstotek narastel na ve¢ kot 15. Razlog za to je podoben kot v Veliki Britaniji.
Drugi dom je postal primeren, da najprej obravnava predvsem tehniéne in politiéno

man;j ob&utljive zakone '’

Drugaéna ureditev velja v Belgiji in Spaniji, kjer lahko belgijski in §panski
Senat zakonodajni postopek uvedeta le v ustavno dolo&enih primerih. V Belgiji ima
Senat to mozZnost v vseh primerih, ko sta oba domova enakopravna. Kdaj v Belgiji
velja simetriéna dvodomnost ureja 77. ¢len Ustave. Gre za postopke sprejemanja
in spreminjanja Ustave, pomembni zakoni, ki urejajo pomembno materijo drzave
(volitve, polozaj jezikovnih skupnosti, regij, ureditev najvisjih drzavnih, pravosodnih
organov ipd).""® V vseh ostalih primerih se zakonodajni postopek zatne v
Predstavniskem domu. Podobno velja tudi za $pansko ustavno ureditev, kjer na
splodno velja, da mora zakonski predlog najprej proutiti Kongres.'® Vendar pa v
dveh primerih postopek za sprejem odioitve zatne Senat. Gre za sprejemanje
sporazumov o sodelovanju med avtonomnimi skupnostmi (cooperacion entre las
Comunidades Auténomas; ¢l. 145/1l) in obravnavo predioga zakona ¢ skladu za
odpravljanje gospodarske neuravnoteZzenosti (Fondo de Compensacion; 158/11). V
teh dveh primerih je predviden tudi poseben postopek sprejemanja odiogitve. '%°

- *18 Constitution of Ireland, o.c., str. 32, &l. 20.

7 Russell M.: Reforming the House of Lords, Lessons from Overseas, o.c., str. 41-126.

8 The coordinated Constitution of Belgium of February 17, 1994. o.c., sir. 16, €l 75; Bundesrat, VIl. Tagung
der Vereinigung der Senate Europas, Bundesrat, Berlin, 2006, str. 126.

e Ju'berias, C., F.. A House in Search of a Role: The Senado of Spain. V: Senates. Bicameralism in the
Contemporary World, Patterson, S, C. (ur.), Mughan, A {ur.), Columbus, Ohio State University Press
1089, str. 284.

20 GI. Grad F.. Nekateri vidiki poloZaja drugega doma predstavniskega telesa, o.c., str. 37.The Spanish
Constitut'ion, o.c, str. 59, &. 74.



Za vecino drugih domov v nesimetirénih dvodomnih ureditvah velja, da
nimajo moznosti zaceti zakonodajnega postopka. V nasprotju z ureditvami s
simetricno dvodomnostjo ustave v sistemih z nesimetriéno dvodomnostjo
veCinoma izrecno navajajo, da je potrebno predioge zakonov vloZiti v prvi dom.
Taks$no ureditev obstaja npr. v Avstriji'®', Rusiji'® Sloveniji'® na Cegkem'?*,

Poliskem'®.

Tudi za Nemcijo velja, da je potrebno predioge zakonov vedno vioZiti v
Zvezni zbor. Vendar pa velja v primeru Nemcije posebnost. Zvezni svet ima
pravico do prvega komentarja in oblikovanja svojega stali§¢a o predlogu zakona,
preden je zakon vioZen v zakonodajni postopek Zveznemu zboru. Za oblikovanje
prvega komentarja ima Zvezni svet na voljo $est tednov, razen &e je to z Ustavo
drugace dolo&eno. ' Na ta nadin doseze razprava o zakonu vrhunec v Zveznem

svetu v &asu, ko ima le-ta pravico do prvega komentarja in to $e preden pride v

Zvezni zbor. Tako Zvezni svet predstavlja predstavniko telo, v katerem se najprej

obravnava predlog zakona. To postavija nemski Zvezni svet na zelo pomembno
mesto, saj ga ni drugega doma, ki bi obravnaval vse predloge zakonov pred prvim
domom. Ceprav imajo nekateri drugi domovi moznost, da zacnejo z zakonodajnim.
postopkom, pa v se v praksi vlada redko odlogi, da vioZi predlog zakona v drugi
dom. Tak8na mozZnost sluZi le zato, da se razbremeni zakonodajni postopek v
prvem domu oziroma da se obravnava kaks$en zakon, ki ne vsebuje obéutljive
politicne zadeve (gre torej za tehniéno manj zahteven predlog zakona). Nasprotno
nemski Zvezni svet prvi cbravnava skoraj vsak predlog zakona.

21 GI. Ustava Republike Avstrije, o.c., str. 95, &l 41,

'# Gl Constitution of the Russian Federation, o.c., str. 30, &l. 104,

2 0 tem gl. Ustava Republike Slovenijé, o.c., &. 97. DrZzavni svet lahko predlaga Drzavnemu zboru sprejem
zakonov.

"2 Gl. Constitution of the Czech Republic of 16 December 1992, o.c., str. 127, &. 41.

12 Prim. The Constitution of the Republic of Poland, o.c., str. 26-28, &. 118-124.

%% Gl. Basic Law of the Federal Republic of Germany, v. Constitutions of the Countries of the World,
Blaustein, A, P. (ur.), Flanz, H., G. (ur.), Oceana Publications, Dobbs Ferry, New York, 1994, str. 138, &i.
76, Hasselberg, D.: Das Grundgesetz, Kommentar fur die pelitische Bildung, Bundeszentrale fur die
politische Bildung, Bonn, str. 248 - 250, &l. 76.



2.6. Vlaganje amandmaijev

Pravica do vlaganja amandmajev je pomembna pravica drugih domov, s
katero se drugi domovi udejstvujejo v zakonodajnem postopku. V nasprotju z
zakonodajno iniciativo, ki sprozi zakonodaijni postopek, je pravica do épreminjanja
zakona Ze ena izmed faz v okviru zakonodajnega postopka. Drugi dom ima z
omenjeno pravico pomemben vpliv na vsebino zakonov, ki se sprejemajo v
parlamentu. Vendar pa je pomembno, kaksno vlogo ima drugi dom v postopku
usklajevanja besedila zakona s prvim domom. Ker ima v sistemih nesimetri¢ne
dvodomnosti zadnjo oziroma odloilno besedo vedno prvi dom, pravica do
vlaganja amandmajev drugega doma izgubi na svojem pomenu. Precej mocnej$a
je ta pravica v sistemih simteriCne dvodomnosti, kjer sta oba domova enakopravna
in morata dosedi soglasje, Ce zelita sprejeti zakonsko besedilo.

Drugi domovi se razlikujejo tudi po tem, na kaks$en nadin lahko predlagajo
amandmaje k predlogu zakona v zakonodajnem postopku. Veéina drugih domov
amandmaje predlaga potem, ko z obravnavo predloga zakona zakljuéi prvi dom,
tako da se zakonodajni postopek v prvem domu konca z glasovanjem o predlogu
zakona. Zakonodajni postopek se nato seli v drugi dom, ki lahko predlog zakona
sprejeme v nespremenjeni obliki, ga sprejme z amandmaji ali pa ga v celoti
zavrne. V prvem primeru je predlog zakona izglasovan, v drugem in tretiem
primeru pa se zatnejo postopki izmenjavanja predloga zakona in usklajevanja
med obema domovoma. Zelo razli¢no je konéno urejeno, na kak$en nadin je
zakon sprejet. V sistemih simetricne dvodmnost se lahko zgodi, da amanadmaje
na predlog zakona predlaga prvi dom, saj lahko tudi drugi dom zagéne zakonodajni
postopek in tako sam doloéi vsebino predloga zakona. Redko obstajajo ureditve, v
katerih je drugi dom manj samostojen in lahko amandmaje vlaga le tekom
zakonodajnega postopka v prvem domu. To pomeni, da drugi dom lahko viozi
amandma v ¢asu, ko predlog zakona cbravnava prvi dom. Amandmaije viaga drugi
dom na enak nadin kot viada, poslanci, poslanske skupine in delovna telesa
prvega doma. |



Vecina drugih domov lahko v zakonodajnem postopku viaga amandmaje na
zakone. Ni potrebno posebej poudariti, da lahko amandmaje k zakonom v
zakonodajnem postopku sprejemajo vsi drugi domovi v ureditvah s simetriéno
dvodomnostjo (ZDA, Avstralija, Svica, ltalija in Romunija). Ustave dobesedno tega'
ne urejajo, vendar je po naravi razmerja med ocbema domovoma v teh drzavah to
logi€¢no. MoZnost amandmiranja pa imajo tudi $tevilni drugi domovi v sistemih
nesimetiréne dvodomnosti in takino pristojnost imajo urejeno neposredno v ustavi

(to v Evropi velja npr. za Belgijo, Cesko, Nemgijo, Poljsko, Rusijo).

Manj kot dve ftretjini drzav z dvodomnim sistemom ima moznost
amadmiranja vseh zakonov v zakonodajnem postopku. Podobno kot pri
zakonodaijni iniciativi in pristojnosti zadeti zakonodajni postopek tudi pri moznosti
vlaganja amandmajev v nekaterih drugih domovih obstajajo omejitve slednje
pristojnosti. Ustavne omejitve se nanadajo predvsem na amandmiranje
zakonodaje financne narave ali drzavnega proraéuna. Omenjene ustavne omejitve
je zaslediti pri irskem'”, francoskem'® in $panskem Senatu'® ter Domu lordov
Velike Britanije'®. Za francoski parlament velja podobno kot pri zakonodajni
inciativi. Clani parlamenta (tako senatorji kot &lani Narodne skupsgine) ne smsjo
predlagati amandmaja, ki bi povzrocili zmanj$anje javnih virov ali povetanje javne
porabe.* Irski Senat ne sme spreminjati zakonov finanéne narave. Senat ima

namesto amandmajev pravico oblikovati priporogila (recommendations) na tak

27 |rski senat ne sme spreminjati zakonov finanéne narave. Tako Constitution of Ireland, o.c., sfr. 33, &l. 21.
International relations unit of the French Senate: Seanad Eireann, Le Senat d'idand, v: Bicameral System
in the World System, Mesting of the Senates of the World, Paris, 2600, str. 1686,

% @Gl. The French Constitution, o.c., str. 34, ¢l. 40; International relations unit of the French Senate: The
French Senate, v. Bicameral System in the World System, Meeting of the Senates of the World, Paris,
2000, str. 132.

129 Amandmaji povezani s prora&unom, ki bi utegnili povedati poscjila in zmanj3ati proradunske prihodke,
morajo pridobiti soglasje vltade, preden so vloZeni v zakonodajni postopek. Gl The Spanish Constitution,
o.c., str. 71, &l. 134. international relations unit ofthe French Senate: The Spanish Senate, o.c., str. 282,

™ Clani lordske zbornice Velike Britanije pa so pri izvajanju pristojnosti amandmiranja omejeni, ko
spreminjgjo drzavni proradun. Gl. United Kingdom Parliament: Companion to the Standing Orders and
guide to the Proceedings of the House of Lords, o.c. {uporablieno 12.6.2002); International relations unit of
the French Senate: The Unifed Kingdom House of Lords, o.c., str. 302,

™' The French Constitution, o.c., sfr. 34, &. 40; International relations unit of the French Senate, 2000; The
French Senate. c.c., str. 132.



zakon v roku 21-ih dni. O finanénem zakonu dokonéno odiodi Predstavnidki
dom.”® Omeniti velja tudi dpansko ureditev, kjer mora Senat pridobiti soglasje
Viade, ¢e gre za amandmaje, s katerim se Zeli povedati poscjila in zmanj3ati
proraéunske prihodke. Taksno soglasje je potrebno se preden so viozeni.'®

Redki so drugi domovi, ki nimajo pristojnosti vlaganja amandmajev na
zakone, ki se obravnavajo v zakonodajnem postopku. Poleg slovenskega
Drzavnega sveta so to e drugi dom Nizozemske'*, Avstrije'® Kambodze.
Posebej je potrebno izpostaviti nizozemski Senat, ki sicer nima moznosti viaganja
amandmajev, vendar pa dokocno odlota o sprejemu zakona, zato ga tudi
Poslanska zbornica uposteva v fazi dolo¢anja vsebine zakona. Nima smisla, da se
Clani Poslanske zbornice trudijo z vsebino zakona, za katero se Ze vnaprej ve, da
jo bo Senat zavrnil. Na ta nacin pridobi Senat moZnost neformalnega
amandmiranja in usklajevnaja s Poslansko zbornico.

Slovenski Drzavni svet na drugi strani taksne mo¢i nima, kljub temu pa ima
moznost sodelovati z delovnimi telesi Drzavnega zbora. Drzavni svet po sprejemu
zakona v Drzavnem zboru lahko nanj vioZi veto, v katerem poudari, s katerim
delom zakona se Drzavni svet ne strinja. Drzavni zbor po odlozilnem vetu
razpravija o vetu ter ponovno glasuje o zakonu kot celoti, ne more pa ga
spreminjati v posameznih delih. Ce Drzavni zbor pri ponovnem glasovanju zakona
ne sprejme, to pomeni, da je zakonodajni postopek koncan. Manevrski prostor
Drzavnega zbora v postopku ponovnega odlo¢anja o zakonu je torej zelo omejen,
kar pa seveda ni posledica ustavne ureditve, ampak predvsem posledica
omejujoce ureditve v poslovniku, ki ga je sprejel Drzavnega zbora,

132 Constitution of Ireland, o.c., str. 33, &. 21. International relations unit of the French Senate: Seanad
Eireann, o.c., sir. 166.

1es The Spanish Constitution, o.c., str. 71, &. 134. International relations unit of the French Senate: The
Spanish Senate, o.c., str. 282,

'3 Senat mora zakon prougevati v obliki, kot ga je sprejela Poslanska zbornica. GI. The Constitution of the
Kingdom of the Netherlands, o.c,, str. 18, &l. 85.

_135 Gl International relations unit of the French Senat: Bundesrat, The Federal Council of Austria, o.c., str. 47.



Drzavni svet pa je poskusal vlagati amandmaje tudi tekom zakonodajnega
postopka v Drzavnemu zboru. Spremembo ali dopolnitev zakona bi tako Drzavni
svet v drugi obravnavi vioZil v matiénem delovnemu telesu Drzavnega zbora. V
tem primeru gre za povsem drugaéno ureditev od prej omenjene. Ne gre za
spreminjanje zakona v postopku ponovnega odlodanja o zakona, ampak
pristojnost spreminjanja zakona v drugi obravnavi v matiénem delovnem telesu.
Taksna ureditev ni znatilna za drzave z dvodomnim predstavnigkim telesom. V teh
drzavah drugi dom ne more podajati predioge za spremembo zakona preden prvi
dom ne zaklju¢i z obravnavo zakona in ga sprejme. Obratno tudi prvi dom ne
posega v postopek sprejemanja zakona v drugem domu, ko ta odloga prvi.
Nobena zbornica zakonodajnega telesa praviloma ne posega v delo druge
zbornice, dokler slednja ne sprejme dokonéne odlotitve. Potrebno je tudi podariti,
da Drzavni svet v delu lahko vlaga amandmaje v matiénem delovnem telesu in
sicer v tretji obravnavi predloga zakona, kadar je Drzavni svet predlagatelj zakona.
Gre torej za pristojnost- vlaganja amandmajev predlagatelja zakona in ne za
pristojnost Drzavnega sveta kot takega.

O pristojnosti Drzavnega sveta, da vlaga amandmaje na zakon, je odlogalo
tudi Ustavno sodiSge. Postopek je sproZil Drzavni svet, saj je menil, da je po
nacelu "a maiori ad minus” v pravici prediagati zakone vkljudena tudi pravica
viagati amandmaje na zakone. Moznost predlaganja zakonov naj bi bila moénejsa
pravica in naj bi vkljuevala tudi SibkejSo pravico, ki jo predstavlja moznost
spreminjanja zakonov. Ustavno sodiéée je v odlochi'® zahtevo Driavnega sveta
zavrnilo, saj Ustava ne dologa pravice Driavnega sveta vlagati amandmaje na
zakone. Ustava ne zahteva od Drzavnega zbora, da ponovno odloéa o spornem
delu zakona, temve¢, da ponovno odloda o zakonu (kot celoti). Ustavnemu
sodiS€u se ni bilo treba spuséati v vprasanje, ali bi bilo skladno z Ustavo, &e bi
Poslovnik Drzavnega zbora drugaée uredil ponovno odloCanje o zakonu po
suspenzivnem vetu. Prav tako se ustavnemu sodiséu ni bilo treba spuscati v
vprasanje, ali bi bilo skladno z Ustavo, &e bi Poslovnik predvidel, da lahko Drzavni
zbor v primeru zavmitve zakona pri ponovnem glasovanju odloi, da se zakon npr.
vime v drugo obravnavo oziroma da se lahko spreminja z amandmaiji (tako, da se

' Gl odlotbo US, &t 1-1-84/96 2 dnem 21. 10. 1998, ob. v Uradnem listu RS, &. 95/90.



zakonodajni postopek z zavrhitvijo zakona ne zakljuéi). Za ocen-o ustavnosti

izpodbijane ureditve ni bilo treba odgovoriti na ta vpradanja, zadoscala je

- ugotovitev, da Ustava taksnih resitev ne zahteva.

Ustavno sodiSce je se navedlo, da Ustava sploh ne dolota, da ima Drzavni

-svet pravico vlagati amandmaje na zakone. Pristojnost DrZavnega sveta, da

predlaga Drzavnemu zboru sprejem zakonov, ne vkljucuje tudi pristojnosti vlagati
amandmaje, saj gre za dve razlicni dejanji v zakonodajnem postopku. Drzavni
zbor ima pravico, da avtonomno uredi vprasanje, kdo lahko vlaga amandmaje, s
katerimi se spreminja zakonski predlog.

Lo¢eno odkloniino mnenje je v tej odlocbi navedla sodnica Modrijanova. Po
nienem mnenju bi moral Poslovnik Drzavnemu svetu dopustiti amandmaje tudi k
zakonom, kjer sam ni prediagatelj. Drzavni svet bi tako aktivho sodeloval v
zakohodajnem postopku, kar pomeni, da bi na tak nacin neposredno uveljavijal

interese nosilcev, ki jih po ustavi predstavlja.

Konéno je potrebno poudariti, da Drzavni svet v fazi obravnave prediogov
zakonov v delovnih telesih med potekom zakonodajnega postopka v Drzavnem
zboru dejansko predlaga amandmaje. Te amandmaje vedinoma vnese v svoja
mnenja, ki jih lahko v skladu s 97. &lenom Ustave daje Drzavnemu zboru in
njegovim delovnih telesom. Vendar Drzavni zbor in njegova delovna telesa
amandmaije ne morejo obravnavati kot amandmaje Drzavnega sveta, ampak se jih
lahko obravnava samo, ¢e jih prevzame delovno telo Drzavnega zbora ali

posamezen poslanec, kar se pogosto tudi dogaja.

Nekateri drugi domovi v sistemu nesimetiréne dvodomnosti imajo na voljo
veto. Obstajata dve vrsti vetov, absolutni in suspenzivni veto. Absoluni veto ni
institut, ki bi obstajal v sistemih nesimetricne dvodomnosti, saj predstavlja zelo
mocno pristojnost. Z absolutnim vetom lahko drugi dom biokira odlo€itev prvega
doma. To velja za drugi dom v sistemu simetriéne dvodomnosti. V teoriji se

velikokrat navaja pristojnost absolutnega veta za avstralski in kanadski Senat. Prvi



.....

dom lahko po morebitnem predhodnem izmenjavanju in usklajevanju dokonéno
odlodi o predlogu zakona.

Prvi dom lahko preglasi suspenzivni veto drugega doma z vecino, ki je
ponavadi zahievnejSa od navadne. Najveckrat je mogole suspenzivni veto
preglasiti z absolutno veéino &lanov prvega doma (npr. Cedka'’, Nemgija'®,
Poljska'®, Spanija'®, Siovenija). Na laZji natin pa Nacionalni svet preglasi veto
Zveznega sveta v Avstriji, saj je dovolj vedina &lanov, ki so glasovali, ob pogoju, da

je navzoda polovica predstavnikov prvega doma.'

To pomeni, da avstrijski
Nacionalni svet Se laZje preglasi Zvezni svet kot Drzavni zbor veto Drzavnega
sveta. Vedinoma drugi dom, ki razpolaga z vetom, nima moznosti sodelovati
skupaj s &lani prvega doma v nekem delovnem telesu, ki re$uje nesoglasja med

obema domovoma (izjema je v manj$em delu Spanski Senat).

lzraz odlozilni veto v nekaterih ureditvah sploh ni doloen v najvisjih pravnih
aktih, torej ne v ustavi ne v zakonih. Ponavadi gre za izraz, ki ga navaja teorija in
se uporablja tudi v praksi.'* V slovenski ureditvi ga izrecno navaja le Poslovnik
Drzavnega sveta, kadar se sklicuje na ustavno ureditev, kjer je veto naveden v
opisni obliki. Ce slovensko ureditev primerjamo z drugimi ustavnimi sistemi, kjer
drugi domovi razpolagajo s pristojnostjo veta, lahko vidimo, da poleg slovenske
Ustave veta izrecho ne poimenujeta tudi poljska in &eSka Ustava. Tudi irska in
britanska ureditev ne doloCata izraza veto, poleg tega pa v teh ureditvah niti teorija
ne govori o vetu, ampak o pravici zadrzanja (the right to delay). Dejansko gre za
isti institut, saj oba predstavljata pristojnost, da lahko drugi dom v dolocenem &asu

zahteva od prvega ponovno odlioGanje. Podobno velja tudi za izraz ugovor

37 GI. Caonstitution of the Czech Republic of 16 December 1962, o.c., &l. 47.

138 Zvezni svet Ima veto v primeru "ugovornih zakonov® (Einspruchsgesetzen), ko soglasje Zveznega sveta ni
obligatorno. Prim. Kristan, 1: DrZavni svet ali zbor regij?, o.c., str. 182,

¥ podrobneje o tem gl. Senat {uradna spletna stran poljskega Senata) How is law made, URL:
http:/fwww.senat.gov. plfkSeng/istoria/notyfindex. htm, uperabljeno: 3, 7. 2006.

C G|, El senado de Espafia (uradna spletna stran $panskega Senata). Procedimiento legislativo ordinario del
senado, URL: http:/Amwww.senado.es/procedimientos/index.html, uporabljeno: 18. 12. 2005).

141 GI. Ustava Republike Avstrije, o.c., str. 80, &l. 31,

2 0 tem podrobneje Kristan, |.: OdloZni veto Drzavnega sveta, 0.¢., str. 107.




(Einspruch), kot veto imenujejo v Avstriji in Nemgiji, vendar pa za razliko od prej
navedenih drzav, Avstrija in Neméija veto oziroma ugovor urgjata v Ustavi. Enako
velja tudi za Spansko Ustavo, ki uporablja izraz veto (el veto).

Za druge domove, ki imajo pristojnost veta, ponavadi obstaja tudi doloéena
¢asovna omejitev za vioZitev veta (npr. Spanski Senat dva meseca, ¢eski in poljski
Senat 30 dni, slovenski Drzavni svet sedem dni). To pomeni, da mora drugi dom
organizacijo dela in obravnav prilagoditi temu roku, ki ponavadi za obravnavo
zakonov v prvem domu ni doloéen. Prav tako ni doloGen za druge domove v
sistemu simetricne dvodomnosti. Za tisti drugi dom, ki ima na volj malo asa, velja,
da mora zelo hitro obravnavati zakone oziroma se mora osredotoditi na
zakonodajni postopek v prvem domu in zakon obravnavati 2e v éasu obravnave
predloga zakona v prvem domu. Za slovenski Drzavni svet, ki ima na voljo le
sedem dni, velja ravno to. Drzavni svet nima na voljo dovolj ¢asa, da bi lahko
zakon obravnaval neovirano potem, ko zakon sprejme Drzavni zbor. Prav zato
prediog zakon obravnava ze v &asu druge obravnave, ko viaga mnenja k predlogu

zakona in te so kasneje podlaga za morebitni suspenzivni veto.

Ustava Ceske veto ureja v 47. &lenu in ga izrecno ne poimenuje, vendar ga
podobno kot slovenska Ustava ureja opisno. Ceska Ustava dologa, da ima potem,
ko clani Poslanske zbornice odloijo o zakonu, Senat na volio 30 dni za
dopolnitev, spremembe ali zavrnitev zakona. V primeru izglasovanega veta
Poslanska zbornica najprej glasuje o zakonu, kot ga predlaga Senat, lahko pa
izglasuje prvotno obliko zakona z absolutno veéino. Clani spodnjega doma v
postopku ponovnega odioganja o zakonu ne smejo vlagati nobenih amandmajev.
Pristojnost ¢eSkega Senata, ki krepi njegovo viogo v ustavnem sistemu, pa je
odobritev zakonodajnih predpisov, ki jih predlaga Vlada, e je Poslanska zbornica
razpusCena. Gre za sprejemanje predpisov, ki se jih ne sme odloZiti. Senét Y
takSnem poloZaju ne sme sprejemati ukrepov, ki se nanasajo na ustavo, drzavni
proracun, voliini zakon ali mednarodne pogodbe. Predpis, ki ga sprejme Senat
morajo v taksni situaciji podpisati predsednik Senata, Predsednik republike in

predsednik Vlade. Poleg tega pa ga mora potrditi tudi novoizvoljena Poslanska



zbornica na svojem prvem zasedanju.'* Podobno urejen veto kot ¢edki Senat, s
30-dnevnim rokom in preglasovanjem z absolutno vegino ima tudi poljski Senat.
Podobnost obeh Ustav je tudi v tem, da ima tako na Ceskem kot Poljskem
pristojnostjo veta tudi Predsednik republike in ta je lahko celo mocnejsi od veta
Senata (na Poljskem ga lahko prvi dom preglasi le s tripetinsko vecdino).

Z absolutno vecino lahko veto $panskega Senata preglasi Kongres. Ce je
od veta minilo ve€ kot dva meseca lahko to stori celo z navadno vedino. Poleg
moznosti veta in spreminjanja zakonov lahko $panski Senat v dologenih primerih
soodlo€a skupaj s Kongresom. Gre za nekatere pomembne odlogitve' ki se
veljavno sprejmejo le pod pogojem, da so sprejeti z vedino v obeh domovih. V
takSnem primeru je predviden tudi usklajevalni postopek prek megane komisije
(Comisién Mixta), konéna odlogitev pa je v primeru neregenega nesoglasja v rokah
Kongresa.'®

Posebna ureditev suspenzivnega veta Doma lordov obstaja v Veliki
Britaniji. Pravzaprav obstajajo- v Veliki Britaniji dvomi o tem, da ima Dom lordov
samo pristojnost suspenzivnega veta oziroma pristojnosti zadrzanja odlogitev (the
right to delay legislation) prvega doma, kakor to pristojnost imenujejo v
anglosaksonskem svetu. Se na zatetku prejSnjega stoletja sta bila oba domova
enakopravna, po letu 1911 in 1949 pa se je mo& Doma lordov zmanj$ala. Nekateri
nasprotujejo nacinu, kako se je ta moé¢ zmanj$ala. Kljub temu se e vedno vedina
britanske zakonodaje sprejme v soglasju med obema domovoma in kraljico.V
Veliki Britaniji se prediog zakona v zakonodajnem postopku izmenjuje toliko &asa,
dokler se domova ne uskladita glede amandmajev. Ce soglasja glede

'* Flanz, H. G.: Constitution of the Czech Republic of 16 December 1992, o.c., str. 124, &. 33.

144y primeru ratifikacije nekaterih mednarodnih sporazumov (&. 941), sprejemanje sporazumev o sodelovanju
med avtonomnimi skupnostmi (&. 145/11) in obravnave predioga zakona o skladu za odpravijanje
gospodarske neuravnoteZenosti (158/11). Posebnost pri sprejemanju slednjih dveh odlogitev, da zatne
postopek Senat.

™ The Spanish Constitution, o.c., str. 59, &. 74. Grad F.. Nekateri vidiki poloZaja drugega doma
predstavniskega telesa, o.c., str, 37.
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amandmajev ni mogode dosedi, je predlog izgublien.'* V praksi ponavadi prvi
dom sprejme amandmaje, ki jih prediaga Dom lordov, v kolikor pa se domova ne
moreta zediniti ponavadi ¢ez ¢as popusti Dom lordov, ki ni voljena institucija.'*

Kljub temu je veliko primerov, ko so zakoni sprejeti zadnji dan zasedanja

parlamenta. Ob tem Viada sklene veliko kompromisov.'#®

Predlog je lahko poslan v potrditev kraljici tudi, e ga Dom lordov zavrme,
pod pogojem, da ga je prvi dom potrdil na dveh zaporednih letnih zasedanjih in je
med drugim branjem predloga na p'rvem zasedanju in sprejetiem predloga na
drugem zasedanju minilo najmanj eno leto.'* Tak3na ureditev velja od sprememb
zakona o parlamentu leta 1911 in 1949. Od leta 1911 je lahko Dom lordov zadrzal
prediog zakona za dve leti in ga je moral prvi dom potrditi na treh zasedaniih, v
letu 1949 pa se je kot Ze navedeno ta mozZnost veta skraj$ala na dve zasedaniji in
eno leto. Lordska zbornica je s tema dvema zakonoma izgubila moZnost tako
imenovanega absolutnega veta in je dobila zgolj moznost zadrzevanja odloéitve,
suspenzivnega veta, vendar Se tega le v omejenem obsegu. 1z tega postopka so
izvzeti zakon o podalj$anju mandata parlamenta, zasebni zakoni, predlogi, ki s0 v
lordsko zbornico poslani manj kot mesec dni pred iztekom letnega zasedanja in
predlogi, katerih obravnava se zagne v lordski zbornici.’® Suspenzivni veto na
finanéne zakone lahko odloZi predlog zakona $e za kraji rok in sicer en mesec.’®
Vendar se v praksi omenjena procedura ni veliko uporabljala, ampak sta oba
domova sledila »tradicionalnemu« zakonodajnemu postopku, ki obsega
izmenjavanje predioga zakona med obema domovoma.'™ Postopek

198 United Kingdom Parliament, House of Lords Briefing, Bilis and How They Become Law, URL:
http/Awww, publications. parliament. uld/pafld 1937 98/dbrief/hibill. pdf, uporablienc 12. 2. 2007.
" Norton P.: Parliament in British Politics, Contemporary Political Studies, Palgrave Macmillian, New York,
2005, str. 83 in 88.
148 Judge D.: Political institutions in the United Kingdom, Comparative Political Institutions, Oxford University
Press, Oxford, 2005, str. 74.
Senats  du Monde, The  United Kingdom House of  Lords, URL:

http./fwww.senat fr/senatsdumonde/english/rovaume-uni.himi, uporabljeno 12. 2. 2007.

158 Alder, J.: Constitutional and Administrative Law, o.c., str. 141,
' Russell M.: Reforming the House of Lords, Lessons from Overseas, o.c., str. 38 in 145.
152 Alder, J.: Constitutional and Administrative Law, o.c., sfr. 141.
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preglasovanja Doma lordov je bil uporabljen le tirikrat od leta 1949.'5* Pravica
zadrzitve sprejema zakona je bila torej uporabliena zelo redko se posebej zaradi
Salisburyijske dokirine (Salisbury Doctrine). Gre za doktrino, ki pomeni, da Dom
lordov ne zavraca prediogov zakonov, za katere dobi Vlada mandat od ljudstva in
jin vloZi v zakonodajni postopek v prvi dom. Te zakone je viadajota vedina
obljubljala Ze v svojem predvoliinem programu v &asu pred volitvami, zato jin Dom
lordov ne blokira.

Obstajajo tudi teorije’™, da je omenjena ureditev suspenzivnega veta Doma
lordov neveijavna. Gre predvsem za zakon o parlamentu iz leta 1949 (Parliament
Act 1949). V Veliki Britaniji suverena pristojnost sprejémati zakone pripada Kraljici
ter obema domovoma parlamenta. Potrebno je soglasje vseh treh, domova
parlamenta pa morata zakon sprejeti z navadno vedino - vedino navzoéih &lanov.
Zakon o parlamentu iz leta 1949 pa v nasprotju z zakonom iz leta 1911 ni bil
sprejet v Domu fordov, ampak je bil sprejet na podlagi zakona o parlamentu iz leta
1911, torej ga je sprejel prvi dom na treh zasedanjih, tako da je vmes minilo dve
leti. Zakon o_parlamentu iz teta 1911, ki so ga sprejeli tako kraljica kot tudi oba
domova parlamenta, ne more biti spremenjen samo s soglasjem kraljice in prvega
doma. Po mnenju teorije imajo zakoni, ki jih sprejmejo vse tri institucije, najvisjo
veliavo oziroma kakor jo imenuje teorija "suvereno mod" (sovereign power),
zakoni, ki jih sprejmeta le kraljica in prvi dom, pa imajo delegirano (delegated
power), ne suverene moci. V skladu s tem, ali s sprejemom zakona soglasajo -
kraljica, prvi in drugi dom ali le prva dva tudi logijo suverenc in delegirano
zakonodajo. Zaradi tega je vprasljivo, ¢e ima zakon o parlamentu iz leta 1949
sploh naravo parlamentarnega zakona, saj spada med delegirano in ne suvereno
zakonodajo.'>®

"% Norton P.: Parliament in British Politics, 0.c., str. 83 in 89. Nazadnje leta novembra leta 2004 pri obravnavi
zakona o lovy, ki je prepovedal lov na lisice v Angliji in Walesu.

184 ¢ teorije zastopajo predvsem William Wade, ter profesorja Hood Phillips and Zellick.

*** The Parliament Act 1949, House of Lords Library, Library Notes, LLN 2004/008. str. 4 in 5.



Na drugi strani so tudi nasprotne teorije’* ki utemeljujejo, da je zakon o
parlamentu iz leta 1949 veljaven. Z zakonom o parlamentu iz leta 1911, ko se je
uveljavila mozZnost sprejema zakona brez soglasja Doma lordov, se pravica
sprejemati zakone ni delegirala, ampak sta kraljica in prvi dom pridobila vso
zakonodajno pristojnost. Gre za alternativni zakonodajni postopek tistemu, ki je
uveljavijen v obiCajnem pravu, kjer v zakonodajnem postopku sodelujeta oba
domova parlamenta in kraljica. To utemeljujejo tudi z nadelom delegatus non
potest delegare, kar pomeni, da tisti, ki pridobi doloéeno pristojnost, te pristojnosti
ne more prenesti na drugega. Ta bi bila prekoradena le, e bi prvi dom brez

soglasja Doma lordov sprejel podalj§anje mandatne dobe parlamenta.'®”

Tudi na Irskem podobno kot v Veliki Britaniji ne govorijo o suspenzivnem
vetu, ampak o pravici Senata, da odloZi sprejem odlogitve. Predstavnigki dom je v
irskem zakonodajnem postopku moéneji od drugega. Brez posvetovalnega
odbora lahko obvelja odlogitev prvega doma.®® Senat lahko v roku 90-ih zavime
zakon, ki ga je sprejel Predstavniski dom, vendar mora ¢ zakonu ponovno odlodati
Predstavni$ki dom v roku 180-ih dni. Ce zakon ponovno sprejme se smatra, da sta
ga potrdili obe zbomici parlamenta. Enaka posledica velja, e Predstavnigki dom
ne sprejme amandmajev Senata oziroma &e Senat zamudi rok 90-ih dni.

Presenetljivo je, da ima pristojnost suspenzivnega veta tudi kanadski Senat.
Ta drugi dom je v zakonodajnem postopku enakopraven prvemu domu in torej
razpolaga z absolutnim vetom. Sibak pa je polozaj Senata v ustavnorevizijskem
postopku, kar je povsem netipi¢na ureditev. Drugi domovi, ki so sicer §ibki, imajo
vecinoma mocan polozaj v ustavnorevizijskem postopku. Ravno obratno pa velja
za kanadski Senat. Kanadski Senat nima moznosti absolutnega veta na ustavne
amandmaje in finanéno zakonodajo. Sprejem Ustave lahko odlozi za 180 dni.

' Gre za teorile, ki jih utemeljujgjo S. de Smith, R. Brazier, A. W. Bradiey, K. D. Ewing idr.

"> The Parliament Act 1949, House of Lords Library, Library Notes, LLN 2004/008, str. 7.

" Houses of the Oireachtas, A brief guide to the legisiative process, URL:
http:/fwww.irlgov.iefoireachtasfframe. htm, uporabljens 20. 12. 2005.



Drugi domovi se razlikujejo v tem, kako pogosto uporabljiajo pristojnost
veta. Praviloma zelo redko uporabligjo to pristojnost oziroma je sploh ne
uporabljajo. Razlogi so razliéni in odvisni od tega, kaksne so ostale pristojnosti
drugi dom in kak$na je polititna vedina v drugem domu. Ge ima Senat na voljo
veliko pristojnosti, lahko uporablia kaksno drugo pristojnost (npr. pristojnost
vlaganja amandmajev), s katero doseZe svoj namen in mu veta sploh ni potrebno
vlagati. Lahko pa je pristojnost veta malo v uporabi zaradi politicne vedine, ki
obvladuje drugi dom. Taks$en je primer v épaniji, saj Senat, v katerem ima Viada
praviloma veéino, redko uporabi veto, ™

Podobno kot za $panski je v pretekiosti veljalo tudi za kanadski Senat.
Kanadski Senat pred 90-imi leti 20. stoletja ni vlozil veta na zakon ve& kot 30 let
zapored. V Casu, ko veCine v Senatu ni imela Viade, pa je Senat zadrieval
predioge zakonov ter jih nato zadel tudi zavradati, kar je bilo pred tem povsem
neobi¢ajo za kanadski Senat. To obdobje je bilo najbolj aktivno v zgodovini
kanadskega Senata, tako da je Senat postal vplivna institucija v Kanadi.'®

Tudi na Ceskem, Kjer je Senat redko uporabil pristojnost veta, je v zadnjem
mandatnem obdobju fo pristojnost uporabil Sestnajstkrat. V veéini primerov je
Poslanska zbornica veto preglasovala. Na Poliskem Senat v &tiriletnem
mandatnem obdobju viozZi le okrog deset vetov in priblizno polovica od teh dobi
podporo v Sejmu. Avstrijski Zvezni svet je od leta 1945 do leta 1999 vioil 111
vetov, kar ni veliko glede na to, da je avstrijski parlament samo v letu 2000 sprejel
143 zakonov. Stevilo viaenih vetov je precej odvisno od veline, s katero
razpolaga vladajoca koalicija v obeh domovih.:

Ena izmed zelo pomembnih pristojnosti Drzavnega sveta je veto, ki jev
Ustavi dolo&en opisno. Drzavni svet lahko v skladu z 91. &lenom Ustave v sedmih
dneh od sprejetja zakona in $e pred njegovo razglasitvijo zahteva, da Drzavni zbor

o njem $e enkrat odioda. Po izglasovanju veta v Drzavnem svetu se zakonodajni

**® Tako Russell M.: Refarming the House of Lords, Lessons from Overseas, o.c,, str. 139.
" Tako Russell M.: Reforming the House of Lords, Lessons from Overseas, o.c., str. 153-154,



postopek vrne v Drzavni zbor, ki ponovno glasuje o zakonu. Pri ponovnem
odloCanju mora za sprejem zakona glasovati vedina vseh poslancev, razen ¢e
Ustava za sprejem obravnavanega zakona predvideva vedje stevilo glasov.
Ponovna odloéitev Drzavnega zbora je dokonéna.'®!

Poudariti je potrebno vrsto problemov, s katerimi se soo&a Drzavni svet pri
obravnavi veta. Prvi problem je rok za prouditev zakona. Sedemdnevni rok za
proutitev zakona je najkraj$i rok med vsemi drugimi domovi, ki imajo pristojnost
veta (npr. ¢eski in poljski Senat en mesec, avstrijski Zvezni svet osem tednov,
$panski Senat dva meseca). Ta rok ne zaéne tedi takrat, ko zakon prejme Drzavni
svet, paC pa naslednji dan, ko Drzavni zbor sprejme zakon. Ob tem je potrebno
poudariti, da lahko zaradi priprave konénega besedila zakona v Dr3avnem zboru
Drzavni svet izgubi en dan. Glede na to, da &lani Drzavnega sveta svojo funkcijo
opravijaje nepoklicno, se jim zakoni po sprejemu posiljajo po posti na dom (obstoj
elektronskega poste je omogogil hitrejsi prenos zakona). Poleg tega je ponavadi
seja Drzavnega sveta, na kateri se odlota o suspenzivnem vetu Sesti dan po
sprejetju zakona v Drzavnem zboru, tako da imajo &lani DrZavnega sveta le tri ali
§tiri dni za odloéitev, ali bodo predlagali veto na zakon ali ne. Vet o tem v
nadaljevanju.

Nekateri drugi domovi so neenakopravni s prvimi domovi v postopku
odloganja, vendar imajo na dologenih podrogjih enako pristojnosti kot prvi dom.
Gre predvsem za tista podrogja, za katera je drugi dom glede na svojo sestavo
bolj kompetenten. Tako npr. drugi domovi, ki zastopajo federalne enote,
enakopravno nastopajo v zakonodajnem postopku, kadar se obravanvajo zakoni,
Ki zadevajo federalne enote. Na drugih podrogjih so Sibkej$i v primerjavi s prvim
domom in mu [ahko nasprotujejo, vendar je koncna resitev v rokah prvega doma.
Ravno zaradi tega je ureditev poimenovana kot posebna vrsta nesimetiréne
dvodomnosti, saj drugi dom ne more enakopravno sprejemati zakonodaje s prvim
domom, razen na ustavno doloenih podrogjin. Tak8na ureditev obstaja npr. v
Avstriji, Juznoafriski republiki, Nemciji in Belgiji. V nekaterih ureditvah je drugi dom

"' Ve o tem, tudi o problematiki ureditve veta glej Strus, D.: Odlozilni veto Drzavnega sveta Republike

Slovenije, Pravnik, Ljubljana, let. 57 (2002), 4-5, str. 293-315.



na doloCenih podrogjih enakopraven s prvim, na drugih neenakopraven in na
nekaterih podrogjih zakonodaje: je lahko drugi dom celo brez pristojnosti (npr.
Avstrija, Belgija).

Gre za zanimivo ureditev, katere namen je, da ima drugi dom vecje
pristojnosti na tistih podrodjih, ki ga neposredno zadevajo (glede na njegovo viogo
in sestavo), na drugih pa ima manj$e pristojnosti ali je celo brez pristojnosti na
tistih podrogjih, ki naj bi glede na predstavnistvo pripadale le prvemu domu. Drugi
domovi imajo npr. kot zastopniki federalnih enot zagotovljeno, da enakopravno
odlocajo o zadevah, ki so doloéene z ustavo. Lahko trdimo, da imajo za vedino
zakonov uvedeno nepopolno dvodomnost, za zakone z ustavno dolodeno vsebino
pa popolno dvodomnost.

Tako je npr. soglasje avstrijskega Zveznega sveta potrebno pri sprejemaniju
ali spreminjanju ustavnih zakonov, ki vplivajo‘na poloZaj deZel v drzavi ali vplivajo
na ustavni polozaj Sveta.'™ Omenjeno soglasie Zveznega sveta kaZe na
znacilnost, da ima Zvez_ni svet v tem delu absolutni veto, ki ga Nacionalni svet ne
more preglasiti. V ostalih zadevah ima Zvezni svet osem tednov ¢asa za vioZitey
ugovora (der Einspruch).'®® Nacionalni svet lahko ugovor Zveznega sveta preglasi
z vetino Elanov, ki so glasovali, ob pogoju, da je navzodéa polovica predstavnikov
prvega doma. Na drugi strani na dologenih podrogjih avstrijski Zvezni svet nima
pravice sodelovanja. Gre za zadeve, ki se nana$ajo na poslovnik ali razpust
Nacionalnega sveta, zvezne finance, porodtvo, denarni dolg, zakljuéni racun,
zvezno premozenje.'® V vseh teh zadevah Nacionalni svet odloda sam kot
endomno telo, Zvezni svet ima'pri omenjenih postopkih le moznost proudevanja
stanja,'®

2 &I, Willkommen im Osterreichischen Parlament (uradna spletna stran avstrijskega Parlamenta): Der Weg
des Bundesgesetzgebung, URL: http:/Awww.parlament.gv.at/, uporabljeno: 19. 12. 2008.

' Willkommen im Osterreichischen Parlament {uradna spletna stran avstrijskega Parlamenta): Bundes-
Verfassungsgesetz, URL: http:/fwww.parlament.gv.at/, uporablieno: 18. 12. 2008; Ustavni sistem Republike
Avstrije, Visokofolsko sredid&e v Kopru, Koper, 2000.

1% Ustavni sistem Republike Avstrije, o.c., str. 95, &, 42.

% The stages of legislation, URL‘..V\ww.parlinkom.gv.at, 2000, uporabljeno: 12. 4. 2005.
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Podobno kot v Avstriji tudi v Nemdiji obstaja ve¢ nadinov odloganja
zveznega parlamenta. Zvezni svet je v svojih pristojnostih zelo mogan, saj
razpolaga z zelo mocno pristojnostjo dajati prvi komentar (Erste Wort), mocno
vilogo pri usklajevanju z Zveznim zborom glede nesoglasij, konéno pa
enakopravno odioga z njim v vedini primeroy v zakonodajnem postopku. Zvezni
svet lahko potem ko prejme zakon najprej preveri, v kolikSni meri so bila
upostevane njegove zahteve iz zadetne faze zakonodajnega postopka. V kolikor
se zvezni svet ne strinja z vsebino sprejetega zakona lahko zahteva oblikovanje
posredovaine komisije (Vermittlungsausschuss)'® v roku treh tednov. 32-&lanska
komisija je paritetno sestavljena iz &lanov obeh domov. Sestava se dejansko
prilagaja sestavi Zveznega sveta, saj je po 16 &lanov iz vsakega doma, tako da
vsaK izmed 16-ih Clanov, ki prihajajo iz Zveznega sveta, predstavija doloteno
dezelo. Njena naloga je poiskati kompromis in razresiti nesporazum. Ce komisija
na osnovi doseZenega kompromisa prediaga spremembo zakona, kar se zgodi v
vecini primerov, mora o tem ponovno sklepati Zvezni zbor (etrta faza)."™ Ta
usklajevalna komisija je mo&neja od usklajevalnega telesa v francoski ureditvi.
Razlike izhajajo Ze zaradi razliénih pristojnosti obeh drugih domov. Neméki Zvezni
svet je moCnejsi, saj ima v vedini obravnavanih zakonov moznost absolutnega
veta, kar pomeni, da lahko zakon pade, &e v fazi zakonodajnega postopka hi
dosezeno soglasje med obema domovoma.

Pomembna razlika je tudi v sklicu komisije. V Franciji jo lahko sklice le
Vlada, v Neméiji pa lahko to storita tudi oba domova parlamenta, torej tudi Zvezni
svet sam. Razlika pa je konéno tudi v sestavi, ki je stalna za celotno mandatno
obdobje Zveznega zbora. To pomeni, da se sestava ne menja in da komisija
deluje podobno kot vsako drugo delovno telo. Slaba stran taksne ureditve jele, da
se ista zasedba ne more spoznati na vsa zakonodajna podrodja, vendar je na

drugi strani zelo pomembno, da se med é&lani komisije prav zaradi stalnega

1% Kristan Vermittlungsausschuss prevaja kot skupni odbor; Kristan, 1.- Dvodomnost slovenskega parlamenta,
Pravnik, letnik 51, &t. 9-10, Ljubljana, 1996, str. 462.

" Bundesrat {uradna spletna stran nemskega Zveznega sveta): Die funktionen des Bundesrates. URL:
hitp:/Mww.bundesrat.de/Wissen/index htm, uporablieno: 19. 12: 2005; The German Federal Councll,
Bundesrat, Pubiic Relations Office, Bonn, 2000, str. 8-18.
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¢lanstva razvije dobro delovno vzdusje v komisiji. Nadaljnja raziika je, da lahko
nemska komisija pri iskanju kompromisne resitve poseze v celotno besedilo
predioga zakona in ne samo v vsebino, ki je bila sporna med obema domovoma.
Delovno podrodje je tako $irSe in pristojnosti komisije moénejse v primerjavi s
francosko komisijo. 't

Nadaljnji postopek v nemski ureditvi je odvisen od narave zakona, Ki se
sprejema. V primeru “ugovornih zakonov" (Einspruchsgesetzen), ko soglasje
Zveznega sveta ni nujno, ima Zvezni svet na voljo ugovor oziroma suspenzivni
veto. Zvezni svet ga izglasuje v roku dveh tednov z absolutno vedino svojih
Clanov, Zvezni zbor pa ga lahko preglasi z absolutno vedino. V kolikor je
suspenzivni veto zveznega sveta temeljil na dvotretjinski vecini, mora biti veto v
zveznem zboru prav tako preglasovan z dvotretjinsko veéino (poleg tega mora
glasovati tudi absolutna veéina &lanov Zveznega zbora). Drugaéna pa je praksa v
primeru "soglasnih zakonov" (Zustimmungsgesetze), saj Zvezni zbor v tem
primeru ne more preglasiti Zveznega sveta, ampak mora soglasje nujno dosedi
preko posredovalne komisije. Ta institut je podoben absolutnemu vetu in pride v
postev le pri dologenih zakonih.'® Zaradi zelo $iroke razlage Ustavnega sodiséa,
kateri zakoni so soglasni zakoni, je taksnih zakonov v nemékem zakonodajnem
postopku vec kot 50 odstotkov, tako da je vioga Zveznega sveta pomembna, 53]
Zvezni zbor v vsakem drugem zakonu ne more odlogiti po lastni volji, ampak mora
pri tem upostevati tudi mnenje Zveznega sveta.'™

Vet naginov odloCanja parlamenta pozna tudi belgijska ureditev. Senat
lahko sodeluje enakopravno s Predstavniskim domom v zakonodajnem postopku,
lahko pa so njegove pristojnosti omejene ali pa jih sploh nima, e je zvezna

| zakonodajna oblast le v pristojnosti Kralja in F’redstavniékega doma. Enakopravno

odloCanje v zakonodajnem postopku je zagotovijeno, kadar imata oba domova

%8 Tako Russell M. Reforming the House of Lords, Lessons from Overseas, o.c., str. 144.

169 Soglasje je potrebno v naslednjih zakonih in poloZajih: zakoni za spremembo ustave, zakonl z vplivom na
dezelne finance, zakoni, ki vplivajo na deZelno upravno jurisdikcijo ter prenos jurisdikcije na evropsko unijo.

70 |nternational relations unit of the French Senate: The Bunderat - The Federal Council of Germany, o.c., sir.
150.



belgijskega predstavniskega telesa enake pristojnosti. To pomeni, da morata oba
domova sprejeti prediog zakona v enakem besedilu, sicer zakon ni sprejet (77.
clen Ustave). Gre za postopke sprejemanja in spreminjanja Ustave, pomembnih
zakonov, ki urejajo pomembno materijo drzave (volitve, poloZaj jezikovnih
skupnosti, regij, ureditev najvijih drzavnih, pravosodnih organov ipd), razmerje
Belgije do mednarodnih skupnosti in ki se sprejemajo z zahtevnej$o vedino.
Enakopravne odlotanje obeh domov poteka tudi v primeru sprejemanja
mednarodnih pogodb. Mednarodne pogodbe, ki potrebujejo ratifikacijo zveznih
domov, morata prav tako potrditi oba domova, vendar jih mora najprej obravnavati
Senat."" Torej je enakopravnost obeh domov zagotovijena predvsem pri tistih
zakonih, ki zadevajo strukturo driave in njenih institucij.'”

Najveckrat uporablien v belgijski ureditvi je postopek odloganja, pri katerem
je Senat SibkejSi nasproti Predstavniskemu domu. Gre za "obi¢ajni" zakonodajni
postopek v belgijskem ustavnem sistemu.” Senat ima v tem primeru
zapostavijeno viogo nasproti prvemu domu. Zakon, ki ga Predstavni$ki dom
sprejme, se na pobudo najmanj 15-ih senatorjev v petnajstin dneh proudi Se v
Senatu. V 60-ih dneh mora Senat zakljuéiti s proucevanjem zakona. V primeru
razhajanja v predlagani vsebini zakona se zadne postopek izmenjavanja zakona.
Sele ko Senat tudi v drugo zavrne zakon oziroma sprejme zakon z amandmajji,
ima v zadnji fazi konéno besedo Predstavniski dom. Za razreSevanje konfliktov
med domovoma imajo v Belgiji uvedeno tudi parlamentarno usklajevalno komisijo
(parlementaire overlegcommissie; commission parlementaire de concertation;
parlamentarische Konzertierungsausschuf), ki je sestavljena na podlagi enakega
$tevila predstavnikov iz obeh domov in reSuje probleme in nesoglasja, ki so
nastala med obema zbormicama. Kljub temu ima v primeru nerazre$enega
nesoglasja zadnjo odlocitev Predstavnigki dom. Nekoliko drugacen je postopek, e
zakonodajni postopek sprozi Senat. V tem primeru ima 60-dnevni rok za

obravnavo Predstavnigki dom. Ponovno se zadne izmenjavati zakon, mozno pa je

" Flanz H. G.: The coordinated constitution of Belgium of february 17, 1994, o.c., &. 77, 167 in The Belgian
Federal Parliament, 2000, str. 25.

12 Bundesrat, VII. Tagung der Vereinigung der Senate Europas, Bundesrat, Berlin, 2008, str. 126.
'® Uporablja se za vse postopke sprejemanja zakonov, razen tiste, ki so zapisani v 74. in 77. &enu Ustave.



uvesti usklajevalno komisijo. Konéna odloditey je¢ ponovno v rokah
Predstavniskega doma.

V ustavno toéno dologenih primerih izvajata zakonodajno oblast le kraij in
Predstavniski dom. Zakonodajni postopek v teh primerih poteka le v
PredstavniSkem domu. Gre za zakone o civilni in kazenski odgovornosti vladnih
ministrov, odlogitve o naturalizaciji, drzavnem proradunu in vojaskih zadevah.
Nekatere od teh zadev so torej tipitne pristojnosti prvega doma v sistemih.
dvodomnosti, v katerih drugi domovi niso enakopravni s prvim. Zakoni o civilni in
kazenski odgovornosti &ianov Viade je pristojnost nadzora nad defom izvrsilne
veje oblasti, ki jo v Belgiji opravlja samo prvi dom. drzavni proradun pa spada med
finanéne akte, na katere praviloma v sistemin nepopoine dvodomnosti drugi
domovi n'imajo pomembnejSega vpliva. Senat pri teh zadevah ne more predlagati
zakona, vlagati nanj amandmaje in odiogati o njihovem sprejemu.

Zanimivo je, da ima tudi unitarno urejena Francija v manj$em obsegu
uvedeno enakopravno odlo¢anje obeh domov. Organske zakone, ki zadevajo
Senat, morata sprejeti obe .;bornici v enakem besedilu. V slednjem primeru
Narodna skupstina nima primata."’* To pomeni, da tudi v Franci obstajajo

nekateri postopki, pri katerih je Narodna skupséina mocnejsa, in drugi, kier sta oba
domova enakopravna.

2.7. Svetovanje v zakonodajnem postopku

Nekateri drugi domovi sodelujejo v zakbnodajnem postopku, vendar nimajo
moznosti, da dokonéno odlogajo o vsebini zakona. Njihova vloga je predvsem v
svetovanju v zakonodajnem postopku. - Tipicna druga domova, ki imata
posvetovalne pristojnosti, sta drugi dom Egipta in Botsvane. V Egiptu lahko drugi
dom daje mnenje v zadevah, ki se ticejo ustavnih sprememb, dajanje mnenj na
razlicne predloge zakonov (npr. zadevajo socialni in ekonomski razvoj,

"™ @, International relations unit of the French Senate: The French Senate, o.c., str. 132,



dopolnjujejo ustavo) ter dajanje mnenj na mirovne pogodbe, pogodbe, ki zadevajo
suverenost drzave in vprasanja o splodnem politinem stanju v drzavi. Drugi dom
v Egiptu lahko opravi tudi razpravo o posamezni politicni zadevi. Podobno kot
egiptovski ima tudi botsvanski drugi dom izkljuéno svetovalne pristojnosti, saj daje
mnenje v primeru spremembe ustave in na dolodene predloge zakonov (npr.
predloge davénih zakonov, druzinske in civilne zakonodaje). Oba navedena druga
domova torej nimata pristojnosti prediagati zakone, prediagati spremembe
zakonov ali celo nasprotovati predlogom zakonov. V primerjavi s slovenskim
Drzavnim svetom, ki ima v delu svetovalne pristojnosti, sta druga domova Egipta
in Botsvane Sibkej$a.

Svetovalna vloga slovenskega Drzavnega sveta se torej kaZze na podiagi
pristojnosti dajanja mnenj, ki jih Drzavni svet in njegova delovna telesa dajejo
Drzavnemu zboru in njegovim delovnim telesom o vseh zadevah iz pristojnosti
Drzavnega zbora. To pristojnost Drzavni svet najveckrat uporabi. Ze sama Ustava
lo¢i dva nacina dajanja mnenj. Eden je na iniciativo Drzavnega sveta, drugi pa na
zahtevo Drzavnega zbora. Slednjega primera $e ni bilo. Drzavni svet torej vlaga
mnenja le po lastni iniciativi in ta mnenja se lahko nanasajo dejansko na vsa
podrocja delovanja Drzavnega zbora. Mnenije je pravzaprav tudi edina pristojnost,
s katero lahko Drzavni svet sodeluje v ustavnorevizijskem postopku.

2.8. Vloga drugih domov pri obravnavi delegirane zakonodaije

Nekateri drugi domovi imajo pomembno vlogo tudi pri obravnavi delegirane
zakonodaje. Parlament namre¢ lahko z zakonom pooblasti izvréilno oblast, da
slednja sama s podzakonskimi akti uredi dologena podrodja. Na ta nadin lahko
vlada sama uredi dolo¢ena podrogja in to v postopku, ki je hitrej§i od
zakonodajnega postopka.

Za zakonodajni postopek je znadiino, da ima ponavadi tri obravnave
(branja). Med njimi je nek ¢asovni razmak, ponavadi vsaj en mesec. Poleg tega je
v parlamentu poleg pozicije, ki podpira delo viade tudi opozicija, ki ji nasprotuje.



Slednja lahko postopke zavladuje in tako prepreci sprejem doloene zakonodaje.
Z delegiranjem pristojnosti zakonodajnega urejanja pa se elegantno zaobide
mogoce teZzave v zakonodajnem postopku. Viada namreé deluje veliko bolj
enotno, saj izvaja svoj politicni program. Pray tako so poenostavljeni postopki, kar
pomeni, da je lahko akt sprejet v veliko krajem &asu. Za dolodene ureditve, kjer
se vlada menja veckrat v mandatu parlamenta in je politiéna situacija v parlamentu
v $tevilnih obdobjih nestabilna (npr. Htalija), se z delegirano zakonodajo v teh
kratkih ebdobjih lahko uredi podrogja, ki so tega nujno potrebna. Parlament bi zato
potreboval veliko ve¢ ¢asa, poleg tega pa ima tudi obdobja popolne biokade
odlo¢anja, kar ima iahko za drzavo negativne posledice.

Kljub temu, da parlament pristojnost sprejemanja aktov prenese na viado,
pa to ne pomeni, da se s tem odrede tudi nadzoru nad temi akti Delegirano
zakonodajo vseskozi spremija, vendar pa je vprasljivo, kako udinkovito lahko
nadzira viado, $e posebej, &e ima vlada ve&ino v njem. Glede na to, da ima vlada
vecino v prvem domu, pa te ponavadi nima v drugem domu. Zato je prav drugi
dom tisti, ki lahko opravlja uéinkovit nadzor nad vlado v teh zadevah. Drugi raziog
za bolj$i nadzor nad delegiraho zakonodajo v drugem kot pa v prvem domu je
obremenjenost doma z zadevami, ki so politiéno ob¢utljive. Drugi dom je ponavadi
na tem podrocju manj obremenjen, zato ima ve& ¢asa za obravnavo delegirane
zakonodaje. Na podrocju delegirane zakonodaje so aktivni predvsem Dom lordov
Velike Britanije, avstraiski Senat in nemski Zvezni svet.

Za obravnavo delegirane zakonodaje obstaja poseben postopek v
avstralskem Senatu. MoZnost izdajanja podzakonskih aktov se velikokrat podeljuje
¢lanom viade ali generalnemu guvernerju. Parlament po posebnem postopku
pooblasti navedeno osebo, da izda omenjene akte. Ti akti morajo biti enako kot
predlogi zakonov vioZeni v parlament, ki jih lahko obravnava. Ce parlament tak akt
obravnava, je obravnava nasprotna obravnavi prediogu zakona. Parlament zakon
sprejema, o aktu pa odloca le v primeru, de ga Zeli zavmniti. Ta obravnava je bolj
znatilna za Senat kot za Predstavniki dom, sa] v Senatu Vlada ponavadi nima
vecine. Te akte v Senatu obravnava poseben odbor (Regulations and Ordinances
Committee), ki mu obi¢ajno predseduje podpredsednik, torej &lan opozicije. Senat



mora v 15-ih dneh prouditi akt in odlogiti o njegovi zavmitvi. Ge postopek ni

zakljucen v 15-ih dneh, se predpis avtomatiéno Steje za zavrnjenega in preneha
veljati.’”®

Podobno kot v primeru Avstralije tudi v Veliki Britaniji delegirano
zakonodajo obravnava predvsem drugi -dom. Drugi dom je tudi edini, ki ima v
havedenih dveh drzavah posebno delovno telo, ki se s to problematiko ukvarja
(Regulations and Ordinances Committee v avstralskem Senaty in Delegated
Powers and Deregulation Committee v britanskem Domu lordov).!™

Delegirano zakonodajo pozna tudi neméka ureditev in Jjo v temeljih ureja Ze
v Ustavi. Z zakonom lahko parlament pooblasti Viade, da sprejema uredbe, s
katerimi se dejansko prenese obveznost urejanja zadev iz parlamenta na Vlado. V

ustavno dolo¢enih primerih mora dati Zvezni svet svoje soglasje, sicer uredba ne
more veljati.!”

2.9. Vloga drugih domov pri sprejemaniju finanénih aktov

Pri sprejemanju finanénih aktov ima vegina drugih domov popolnoma enake
pristojnosti kot pri sprejemanju zakonov. Glede na identiéne pristojnosti obeh
domov to znagdilnost ni potrebno posebej omenjati_ za drzave, ki imajo uvedeno
simetricno dvodomnost. Postopek pri obravnavi finanéne in druge zaknodaje se v
nicemer ne razlikuie. Enak postopek pri sprejemanju finanénih zakonov in
drzavnega proratuna kot pri sprejemanju zakonodaje pa imajo tudi nekateri drugi.
domovi v nesimetrinem dvodomnem sistemu (npr. nemski Zvezni svet '™
hizozemski Senat'™, ruski Svet federacije™ in &panski Senat’®")

"® The Senate and Legislation, Parfiament of Australia, o.c.

'7® Tako Russell M.: Reforming the House of Lords, Lessons from Overseas, o.c., str. 147-148.

R Hasselberg, D.: Das Grundgesetz, Kommentar fiir die politische Bildung, o.c., &. 80.

"7 Prim. Hasselberg, D.: Das Grundgesetz, Kommentar fiir die politische Bildung, o.c., str. 311, &. 110.
% Gl. The Constitution of the Kingdom of the Netherlands, o.c., str. 21, &. 105.
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Vendar pa pri nekaterih drugih domovih obstajajo razliéni zakonodajni
postopki za obravnavo finanénih aktov. Finanéni akti so namreé tisti akti, ki urejajo
v prvi vrsti drzavni proradun ter tudi podrogje davkov, zadolZevanje, porostva ipd.
Drzavni proratun je eden izmed najpomembnejsih pravnih, finanénih in politiénih
aktov v drzavi. Dejansko predstavija zbir vseh finanénih prihodkov ter odhodkov
drzave. Z drzavnim proradunom se izvajajo politiéni programi strank, ki so na
oblasti, pristojnosti drzavnih organov ipd.

V vseh drzavah je samo vlada tista, ki predlaga drzavni proracun. Tako prvi
kot tudi drugi domovi so omejeni pri obravnavi drZzavnega prora¢una. Prvi domovi
najmanj s tem, ker ne morejo predlagati proracuna, drugi pa so lahko omejeni tudi
$e v pravici amandmiranja proraCuna, nasprotovanja njegovi vsebini ipd. Za
drzavni prorac"ﬁun veCinoma obstajajo posebni naéini obravnave. Postopek
obravnave drzavnega proraduna se zaradi e navedene narave tega akta precej
razlikuje od splo$nega zakonodajnega postopka. Obravnava je ponavadi ¢asovno
omejena in poenostavijena v primerjavi z obicajnim zakonodajni postopkom, 58
mora biti drZavni proradun sprejet pred zaCetkom proracunskega leta, ki ga
obravnava. Podobno lahko velja tudi za ostale finanéne akte, vendar veéinoma ne
v tako restriktivni obliki. Omejitve na podrocju ostale finanéne zakonodaje so
dologene predvsem zato, da parlament ne bi povecGeval izdatkov ali zmanj$eval
prinodkov. Doloéene drzave pa pravzaprav sploh ne locujejo med navadno
zakonodajo in zakonodajo finanéne narave z iziemo drzavnega proraduna,
Omejitve za davéne zakone, glede predlagateljstva, amandmiranja in
nasprotovanja v taksnem primeru ne veljajo.

Omejitve parlamentov na podrogju finanéne zakonodaje so lahko dolodena
na dva natina: kot prepoved parlamentu ali le drugemu domu, da ne sme
predlagati, spreminjati ali zavracati teh aktov (npr. Francija), ali pa kot doloéba, da

"® Vet o tem gl. Constitution of the Russian Federation, o.c., str. 31, &l. 106. Drzavni proradun spada med
tiste akte, ki morajo biti obvezno podrejeni proutitvi v svetu federacije.
! Gl. The Spanish Constitution, o.c., str. 57, &l. 66.
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moznost predlaganja, spreminjanja teh aktov pripada le viadi (npr. Cesgka, Rusija,
Slovenija). Takdne omejitve so vecinoma dologene Ze z ustavo.

Kontno obstajajo posebni razlogi, zakaj obstajajo razliéni postopki
obravnave finanénih aktov. To se razvilo tekom zgodovine. Stanovi (plemstvo,
fevdalci, mes¢ani) so si v ¢asu absolutne monarhije prek svojih predstavnigkih
teles najprej zeleli pridobiti mo¢ odlo¢anja na tem podrogju. Ko so pridobili
pristojnost svetovanja in kasneje soodlotanja v teh zadevah, so pridobili moéno
pogajalsko moc tudi v drugih zadevah. V zgodovini so se nekateri pomembni spori
zgodili (in se dogajajo $e danes) prav pri obravnavi finanénih aktov. Tako se je
npr. reforma Doma lordov zacela prav zaradi tega, ker je le-ta v letu 1909 blokiral
sprejem britanskega proraduna. Prav ta proradun pa naj bi omogogil viadajoéi
liberalni stranki reformo programa sociaine politike in slednja je bila zaradi blokade
drzavnega proratuna zaustavijena. Nevoljeni drugi dom je tako blokiral odlogitev
demokraticno izvoljenega prvega doma. Zaradi nasprotovanja Doma lordov je bila
v nevarnosti izpolitev pomembne predvolilne obljube. To je spodbudilo razprave o
pomenu, vlogi in pristojnostin Doma lordov, ki traja Ze skoraj 100 let in $e vedno ni
zakljuéena. ~

Glede na to, da je za finanéni akt doloen drugaéen postopek kot za ostalo
zakonodajo, je zelo pomembno, kdaj Steti posamezen zakon za finanénega. V
Veliki Britaniji se uporablja restriktivna razlaga, tako da ni vsk akt, ki bi vseboval
nekaj finan¢nih dolocb, finanéni akt. Finanéni zakon je vsak zakon, ki zadeva
izklju¢no obdavéenje ali viadne stroske in posojila. O tem, ali gre za finanéni akt,
odlodi predsednik zbornice.'®® QObravnava zakonov finanéne narave v Veliki
Britaniji se vedno zaéne v prvem domu.'® K predlogom zakonov za dvig davkov
ali odobritev drzavnih izdatkov lordska zbornica ne more viagati amandmajev. '®*
Zakona o parlamentu iz leta 1911 in 1949 sta posegla tudi v postopek sprejemanja

82 Alder, J.: Constitutional and Administrative Law, o.c., str. 141,
*® Norton, Philip: Does Pariiament Matter, Harwester Wheatsheaf, New York, 1993, str. 73,
*® United Kingdom Parliament. House of Lords Briefing. The Work of the House of Lords — Its Role, Functions

and Powers. URL: http:liwww.gublications.garliament.ukiga!id1QQ?QSIIdbrieﬂldwork.gdf, datum stika: 10. 4.
2002,



financnih aktov. Lordska zbornica lahko njihovo sprejemanje odlozi najve¢ za
mesec dni, pod pogojem, da ji je bil predlog poslan najmanj mesec dni pred
iztekom letnega zasedanja."® Ce v roku enega meseca Dom lordov o prediogu ne
razpravlja, se smatra, da je sprejet. Ce pa v predpisanem ¢asu predlog ocbravnava
in sprejme amandmaje, se prediog vine v prvi dom, Ki pa ji amandmajev Doma
lordov ni potrebno upostevati, €8

Kar veliko je drugih domov, ki sodelujejo v postopku sprejemanja financnih
aktov, vendar pa so pri obravnayi in odloganju o teh aktih omejeni. Ponavadi
morajo biti finanéni akti obvezno vioZeni v spodnji dom (tako velja v Avstraliji,
Kanadi, Franciji, na Irskem), tako da se zakonodajni postopek v tem primeru
vedno zacne v spodnjem domu. Ustava Irske prepoveduje Senatu, da bi prediagal
finanCno zakonodajo (med katero spada tudi drzavni proracun) in na slednje
zakone ne more viagati amandmajev, ampak le priporogila (recommendation)."®
Tudi to pristojnost, podobno kot tudi Stevilne druge, irski Senat redko uporablja. 128
Razlog je v vedini, ki jo Vlada obviaduje v Senatu. Poljski Senat lahko sprejme
proratun z amandmaji ali pa brez sprememb. V celoti proraduna ne sme
zavrniti.'® Posebnost pri sprejemanju financne zakonodaje dolo&a tudi francoska
Ustava. V 47. &lenu le ta dologa, da se finanéne zakone sprejema podobno kot
navadne zakone, vendar éasovno omejeno. '®

DoloCeni drugi domovi pa nimajo pravice do udejstvovanja v postopku
sprejemanja drzavnega proratuna (npr. avstrijski Zvezni svet', belgijski Senat'®?

' Alder, J.: Constitutional and Administrative Law, o.c., 141,

'8 United Kingdom Parliament, The House of Lords, Companion to the Standing Orders and guide to the
Proceedings of the House of Lords. Public Bills, o.c.

7 Gl Constitution of Ireland, o.c., str. 33, & 21 Tithe an Oireachtais (uradna spletna stran irskega

Parlamenta): Houses of the Oireachtas, URL: http://www.irigov.ie/oireachtas/frame. htm, uporabljeno; 18. 7.

2008.

Tako Russell M.: Reforming the House of Lords, Lessons from Overseas, o.c., str. 146.

1% Gl. The Senate of the Republic of Poland (Uradna spletna stran poliskega Senata): Rules and Regulations

of the Senate, €l. 73 - 75. URL: http:.//www.senat.gov. pl/kSeng/senat/index. htm, uporablieno: 27. 8. 2005,

Gl. international relations unit of the French Senate: The French Senate, 0.¢., str. 133.

"' Povzeto po Ustava Republike Avstrije, o.c., str. 95, &l. 42.
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Eedki Senat'®). Enako velja tudi za slovenski Drzavni svet. Ustavno sodiée je v
svoji odlocbi z dne 3.aprila 1997** odlodilo, da drzavni proratun ni zakon, zato
Dravni svet nanj ne more vioZiti veta. Gre namreé za avtonomno odloditev
Drzavnega zbora, ali proraéun sprejme v obliki zakona ali ne. Ustava ne doloéa,
da bi moral DrZzavni zbor proradun sprejeti v obliki zakona, kot to velja npr. v -
nemski ureditvi. Potem ko se je Drzavni zbor odlogil, da proradun nima narave
zakona, je doloCil tudi posebni postopek obravnave proraduna, ki se razlikuje od

obicajnega zakonodajnega postopka (le dve fazi postopka, posebnosti glede
amandmiranja).

Drzavni svet torej ne more vlozZiti veta na proradun, ima pa moznost, da
predioziti Drzavnemu zboru ali njegovim delovnim telesom mnenje o vseh
zadevah iz njegove pristojnosti. Tako lahko poda fudi mnenje o drzavnem
proratunu. Poleg tega lahko vioZi veto na Zakon o izvajanju proraduna, kar ima
podobne posledice kot vioZitev veta na proradun.'® Drzavni svet velikokrat vioi
veto na ta zakon, vendar pa glavni razlog ponavadi ni v vsebini tega zakona,
ampak v vsebini drzavnega proraduna. Torej z vetom na Zakon o izvr$evanju
prorauna DrZavni svet ponavadi izraZa nestrinjanje s proradunom. Poleg tega
drzavni proraun ne more stopiti v veljavo, ¢e je zadetek veljavnosti odlozen za
Zakon o izvajanju proraduna. Tako proradun kot tudi zakon o njegovem
izvrSevanju morata zaceti veljati istoasno.

V primerjavi z nekaterimi drugimi domovi, ki nimajo pristojnosti prediaganja
in nasprotovanja finan¢nim aktom, pa lahko Drzavni svet po enakem postopku kot
vse ostale zadeve obravnava vso finanéno zakonodajo. To pomeni, da lahko
predlaga davcne zakone, zakone o porostvih ipd, k njim podaja mnenja in z vetom

izrazi nestrnjanjanje z njihovo vsebino. iziema torej velja le za drZzavni proradun.

"% O tem gl. The coordinated Constitution of Beigium of February 17, 1994, o.c., str. 15, &l. 74; The Belgian
Federal Parliament, o.c., str. 21.

'®® &I, Constitution of the Czech Republic of 16 December 1992, o.c., str. 127, &l. 42.

194 Odl. &t. U-1-40/96.

1% veg o tem gl. Strus, D.: OdloZilni veto Drfavnega sveta Republike Siovenije, o.c., str. 207-298.



Tudi na tem podrodju je torej Drzavni svet moc¢nejsi od &tevilnih drugih domov v
Evropi in svetu.




3. PRISTOJNOSTI DRZAVNEGA SVETA REPUBLIKE SLOVENIJE

3.1. Uvod

Pristojnosti Drzavnega sveta Republike Slovenije (v nadaljevaniju: dri'avn.i
svet) so razlitne. Prav tako se tudi mnenja o tem, kaj je drzavni svet v teorij,
stroki, medijih in javnosti zelo razlikujejo. Po mnenju teorije'® je drzavni svet drugi
dom predstavniSkega telesa v sistemu nepopolne dvodomnosti. Gre za drzavni
organ, ki deluje na podrocju zakonodajne veje oblasti in sodeluje v zakonodajnem
postopku. Pristojnosti drzavnega sveta so namreé oblikovane tako, da sam ne
sprejema dokonénih odlotitev, ampak v glavnem svetuje in na druge nadine
posega v zakonodajni postopek, katerega nesporni gospodar je Drzavni zbor
Republike Slovenije (v nadaljevanju: drzavni zbor). Njegove pristojnosti ve¢inoma
niso zelo moéne, tako da lahko le pridobiva informacije, daje mnenja, zahteva
uvedbo parlamentarne preiskave in zadrzi posamezne odlogitve Drzavnega zbora.
Vedina pristojnosti je vezana né zakonodajni postopek, v katerem drzavni svet ne

sodeluje kot odloCujoti organ, ampak organ, ki vpliva na vsebino zakonov.

Ustava Republike Siovenije (v nadaljevanju: ustava) ne doloéa, da je
drzavni svet drugi dom slovenskega parlamenta. Ureja le drzavni zbor in za njim
drzavni svet na mestu, ki je rezerviran za zakonodajno vejo oblasti. Na podlagi
negativne opredelitve’” je mogote sklepati, da drsavni svet lahko spada
kvedjemu v zakonodajno vejo oblasti.'® Prav tako na to kazejo njegove

pristojnosti, kot so zakonodajna iniciativa, dajanje mnenj, odloZilni veto,

"% Tako Grad F.: Dvodomnost in zastopanost regionalnih interesov, v zborniku: Regionalizem v Sloveniji, Ur.
l. RS, Ljubljana, 1998, str. 167-168; Ribi&i¢ C.: Dvodomnost in udinkovitost parlamenta, Pravna praksa, &t.
31/2002 z dne 5. 8. 2002, Ljubljana, 2002, str. 4; Ribigis C.: Dvodomnost, v: VII. dnevi javnega prava,
Portoroz, 2001, str. 135. Da nepopolna dvodomnost v Sloveniji abstaja priznava tudi Igligar A. (gl. njegovo
delo: Zakonodajno odloganje, $Z Uradni fist RS, Ljubljana, 1994, str. 68,

%" Drzavni svet vsekakor ni mogoce uvrstiti v izvrsilno in sodno vejo oblasti. Prav tako tudi ni nosilec
zakonodajne veje oblasti, kjer ima viogo vrhovnega zakonodajalca drzavni zbor.

"% Tako Ribi&i& C.: Dvodomnost, n.d., str. 135.
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zakonodajni referendum. Torej se drzavni svet vkljuéuje v postopek sprejemanja in
odioCanja o zakonih. Po mnenju Ustavnega sodiséa Republike Sloveniie (v
nadaljevanju: ustavno sodidée) je ponovno odloganje drzavnega zbora na podlagi
suspenzivnega sveta drzavnega sveta del zakonodajnega postopka v &irSem
smislu, to je postopka, ki pripelje do sprejema in nastanka zakona,'®

Drzavni svet v zakonodajnem postopku sodeluje le kot posredni udeleZenec
in pri ponovnem odloanju na podlagi suspenzivnega veta drzavni zbor -
upostevajoC veljavno poslovnisko ureditev - odioda le o tem, ali bo zakon v
nespremenjenem besedilu sprejel ali ne, ne more pa se vsebina zakona
spreminjati in drzavni svet ne more viagati amandmajev. Vendar pa to ne pomeni,
da je zakon Ze po "prvem" odloganju v drzavnem zboru sprejet, saj je v primeru
suspenzivnega veta drZavni zbor v enakem poloZaju kot je bil pred "prvim"
odlotanjem o predlogu zakona v celoti, torej pred odlogitvijo, ali bo tak zakon
sprejel ali ne.*® S tem je ustavno sodiéée doloGilo, da se zakonodajni postopek
zakljuéi Sele v postopku ponovnega odlodanja o zakonu, e drzavni svet nanj vlozi
suspenzivni veto.

Po mnenju ustavnega sodi$a ima drzavni svet v zvezi z zakonodajnim
postopkom na voljo dva instituta, s katerim lahko poseze v postopek sprejemanja
zakona: suspenzivni veto in zakonodajni referendum. V teoriji je zaslediti celo
mnenja, da je drzavni svet nepogresliiv sestavni del zakonodajnega postopka,
katerega temeljni nosiiec je bil in ostaja drzavni zbor.?!

V nadaljevanju so predstavijene vse pristojnosti drzavnega sveta, s katerimi
lahko drzavni svet vpliva na sprejemanje zakonodaje ali sodeluje na podrogju
zakonodajne veje obiasti. Nekatere od njin bodo obdelane bolj podrobno, $e
posebej, Ce se o njih porajajo razli¢na vprasanja s teorije ali prakse.

189 Ustavno sodigce Je v svoji odlogbi (5t. U--84/96 z dne 21. 10. 1989, obj. v Uradnem listu RS, . 95/99) tudi
navedfo, da se drzavni svet z zahtevo po ponovnem glasovanje o zakonu vkljuéi v postopek odloéanja o
Zakonu.

% Tako odlotba US, &t. U--104/01 z dne 14. 6. 2001, obj. v Uradnem listy RS, &. 52/01.

2 Tako Ribigi& C.; Dvodomnost in udinkovitost parlamenta, n.d., str. 5.
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3.2. Zakonodajna iniciativa Drzavnega sveta

Zakonodajna iniciativa, torej pravica predlagati drzavnemu zboru sprejem

zakonov ali sprememb in dopolnitev posameznih doloéb zakonov, je navedena kot

prva med pristojnostmi drzavnega sveta v 97. ¢lenu Ustave Republike Slovenije (v
nadaljevanju: ustave)’”. S to pristojnostjo drzavni svet lahko zahteva sprozitev
zakonodajnega postopka.®® Ob sprejemanju Poslovnika drzavnega zbora (v
nadaljievanju: PoDZ) v letu 1993 je bilo sporno, ali dikcija 97. ¢lena ustave pomeni
zakonodajno iniciativo ali kaj drugega, saj ustava v 88. &lenu doloda, da lahko
zakone predlaga viada, vsak poslanec ali ga predlozi 5000 voliveev. V teoriji je
zaslediti tudi mnenja®, da ne more pomeniti zakonodajne iniciative, ker so
subjekti, ki imajo zakonodajno iniciativo nasteti v 88. tlenu ustave, drzavnega
sveta pa ni med njimi. Kot drugi razlog pa so navajali, da si dikciji omenjenih
Clenov nista podobni. Vendar je previadalo stali§ée, da besedila 97. élena ustave
ni mogocCe tolmaciti drugace, kot da gre za zakonodajno iniciativo, saj bi bil v
nasprotnem primeru smisel 97. &lena nerazumljiv. Poleg tega izhaja pravica do
zakonodajne iniciative tudi iz sicerSnjega ustavnega poloZaja drzavnega sveta.”®

Zanimivo vprasanje je, ali drzavni svet z zakonodajno iniciativo Ze sodeluje
v zakonodajnem postopku ali ne? Po mnenju teorije bi zakonodajno iniciativo
lahko $teli v zakonodajni postopek v SirSem pomenu.®® PoDZ natanéno dolota
zacetek zakonodajnega postopka, medtem ko prejénji PoDZ tega niso dolog&ali.
Zakonodajna iniciativa po PoDZ iz leta 1993 je bila navedena v 2. podpoglavju 10.
poglavja (Akti drzavnega zbora), ki je urejal zakonodajni postopek. Torej je bilo
nedvomno, da predstavlja zakonodajna iniciativa del zakonodajnega postopka. V

%2 3l Ustava Republike Stovenije, Ur. |. RS, §t. 33/91, 42/97 in 66/00.

% PoDZ v 116. 8lenu dologa, da se zakonodajni postopek zaéne, ko predsednik drzavnega zbora posreduje
predlog zakona vsem poslancem in je s tem tudi opravijena prva obravnava zakona (gl. 121 &l. PoDZ).

4 Trstenjak, V.: O nekaterih vprasanjih ob konstituiranju drzavnega zbora in drfavnega sveta Republike

Slovenije, V. Pravnik, §t. 1-3, Uradni list Republike Slavenije, Ljubljana, 1993.

% Grad F.: Parlament in viada, $Z Uradni list Republike Slovenije, Ljubljana, 2000, sir. 263.

“ v grobem bi torej lahko loGili zakonodajni postopek v SirSem in oZjem pomenu, pri demer bi &teli za
zakonodajni postopek v oZjem pomenu postopek sprejemanja zakona v samem parlamentu, za
zakonodajni postopek v Sirfem pomenu pa e zakonodajno iniciativo. Tako Grad F.: Pariament in viada,

n.d., str. 202; Odlogba US, &. U--104/01-17, 14. 6. 2001, abj. v Uradnem listu RS, &. 52/01.
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skladu z veljavnim PoDZ pa se zakonodajni postopek zaéne, ko predsednik
drzavnega zbora posreduje prediog zakona vsem poslancem in je s tem tudi
opraviiena prva obravnava zakona.®® V skladu s sistematiko PoDZ naj
zakonodajna iniciativa drzavnega sveta ne bi pomenila, da ima drzavni svet vlogo
v zacetni fazi zakonodajnega postopka, ki se zacne §ele s prvo obravnavo zakona
v drzavnem zboru. Raziog za takSno ureditev v PoDZ je v tem, da lahko
predsednik drzavnega zbora zavrne prediog zakona, &e slednji ne vsebuje vseh
sestavin, ki jih dolota PoDZ. V kolikor predlagatelj zakona ne dopolni zakona, se
Steje, da slednji sploh ni bil vioZen. To pa ni razlog, da zakonodajno iniciativo (ne
samo drzavnega sveta, ampak tudi ostalih treh navedenih predlagateljev) ne bi
mogli $teti kot iniciativno fazo zakonodajnega postopka.

Podobno kot drzavni svet ima zakonodajno iniciativo tudi vedina drugih
domov na svetu. Obstajajo tudi izjeme, kot npr. drugi dom Nizozemske, ki
zakonodajne iniciative nima. To pomeni, da je slovenski drzavni svet s to
pristojnostjo celo mocnej$i od nizozemskega drugega doma, ki pa ima sicer
stevilne druge mocne pristojnosti, katerih slovenski drzavni svet nima.

Kliub temu da je zakonodajna iniciativa zelo pomembna pristojnost
drzavnega sveta in da ima lahko drZavni svet zaradi interesne sestave v iniciaini
fazi zakonodajnega postopka veliko pobud, ki izvirajo iz njegove interesne
pogojenosti’®, pa v praksi drzavni svet ne viaga veliko zakonodajnih iniciativ. V/
obdobju treh mandatov drZavnega sveta je pristojnost predlaganja zakonov
uporabil tridesetkrat, kar sta v povpretju dve zakonodajni iniciativi na leto. Ce
upostevamo samo zakonodajne iniciative drzavnega sveta, ki jih drzavni zbor v
zakonodajnem postopku sprejel, pa je uspe$nost drzavnega sveta $e manjsa.

Drzavni zbor je sprejel samo tri zakone ra predlog drzavnega sveta v tem
obdobju. %

%7 Gl 116. in 121 &l. PoDZ.

%8 Tako iglicar A.: Zakonodajno odlocanje, €Z Uradni list RS, Ljubljana, 1994, str. 71.

*® Drzavni svet je uspel z zakonom o spremembi in dopolnitvi zakona o dohodnini, ki jo je predlagal leta 1993
(drzavni zbor pa jo je sprejel v letu 1996), z zakonom o dopolnitvi zakona o gospodarskih druzbah, ki ga je
prediagal leta 1998 (drzavni zbor ga je sprejel v istem letu) in z zakonom o spremembi zakonha o proizvodnji




Raziogov za tako nizko uporabo instituta zakonodajne iniciative v drzavnem
svetu je veC. Eden izmed najpomembnejdih razlogov je, da driavni svet ne
razpolaga z veliko strokovno siuzbo, ki bi iahko &lanom drZzavnega sveta pomagale

. spremljati stanje na posameznem podroju in pripravijati vsebino prediogov

zakonov. Poleg tega &lani drzavnega sveta svojo funkcijo v drzavnem svetu
opravijajo nepbklicno. To pomeni, da kot predstavniki dolodenih interesov
ohranjajo stk z delovnim podrogjem interesa, ki ga zastopajo, in $e napre
opravljajo svoj poklic, ki so ga opravijali do izvolitve v funkcijo Elana drzavnega
sveta. Njihovo delo v drzavnem svetu je osredotoceno predvsem na spremljanje
prediagane zakonodaje in opozarjanje na pomanjkljivosti in napake v okviru
pristojnosti,. s katerimi drzavni svet razpolaga. |

3.3. Odlozilni veto Drzavnega sveta

OdloZilni veto je ena izmed najmoénejgin pristojnosti drzavnega sveta.
Predstavija sestavni del zakoriodajnega postopka, s katerim drZavni svet zahteva
od drzavnega zbora, da ponovno odioéa o zakonu in pri tem doseZe zahtevnejso,
absolutno vetino. Zakonodajni postopek ni kon&an za noben zakon vse dotlej,

dokler ni jasno, ali je drzavni svet vioZil odloziini veto oziroma ali ga sSe lahko

viozi 210

3.3.1. Pozitivnopravna ureditev veta

Odiozilni veto drzavnega sveta urejajo ustava, Zakon o drzavnem svetu (v
nadaljevanju: ZDSve)*'", Poslovnik drzavnega sveta (v nadaijevnaju: PoDS)?'?, in

in prometu s prepovedanimi drogami, ki ga je drZavni svet predlagal v letu 2000 (drzavni zbor ga je sprejel
v istem letu).

4% Tako Kristan, I.: Odlozni veto Drzavnega sveta, V zbomiku razprav: |Il strokovno sredanje pravnikov
javnega prava, PortoroZ, 3. in 5. december 1897, str. 109,

211 Zakon o drzavnem svetu, obj, v Ur. |. RS, &. 100/2005 - UPBH1.



PoDZ. O vetu so odloéali tudi sodniki ustavnega sodisca; te odlotbe ustavnega
sodi$¢a, ki so obvezne™”, bodo predstavljene v nadaljevaniu.

Odlozilni veto®?

urefa ustava v dveh ¢lenih. V drugi alinei prvega odstavka
97. dlena je zapisana pristojnost drzavnega sveta zahtevati, da drzavni zbor pred
razglasitvijo kakega zakona o njem $e enkrat odlo¢a. Iz te dolodbe ni razvidna
narava veta. OdloZilnost veta je razvidna iz drugega odstavka 91. &lena. Drzavni
svet lahko v sedmih dneh od sprejetjia zakona in $e pred njegovo razglasitvijo
zahteva, da drzavni zbor 6 njem $e enkrat odloda. Pri ponovnem odlo€anju mora
za sprejem zakona glasovati veéina vseh poslancev, razen &e ustava za sprejem
obravnavanega zakona predvideva vedje Stevilo glasov. Ponovna odiogitev

drzavnega zbora je dokonéna.

Za ustavo veto ureja PoDZ, kar je zelo neobiajna ureditev. Z vidika
razmerja med obema ustavnima organoma je problematiéno, da tako pomembno
vprasanje med dvema drzavnima organoma ureja poslovnik enega izmed njiju, ne
da bi imel drugi organ kakrsenkoli vpliv na njegovo vsebino.?'® Drzavni svet, ki
lahko vloZi veto, zahteva refefendum o zakonu, ne more vioZiti veta ali zahtevati
referendum o PoDZ. To pomeni, da drzavni svet ne more vplivati na PoDZ na
enak nacin kot to velja za zakone in je zaradi tega v slabsem poloZzaju. Ureditev
konkretnih vprasanj s podrodja veta, pa tudi s podrodja drugih pristojnosti
drzavnega sveta, dologa drzavni zbor samostojno,*'®

*'2 Poslovnik drzavnega sveta, obj. v Ur.|. RS, &t. 44/93, 14/99, 212004, 18/2005 Odl.US: U-1-335/04-10 in
86/2007.

#* To doloda 1. &en Zakona o ustavnem sodiséu (Ur. |. RS, 8t 64/2007-UPB1 in 108/2007 SkLUS: Ud-
259/07-10).

*" Termin odlozilni veto ni Zapisan ne v ustavi ne v zakonih, ampak ga uporablja teorija in se je udomadil v
praksi, ker je jasen in veliko bolj ekonomiden, kot pa je opredelitev tega insfituta v ustavi. Podabno kot
slovenska ustava veta izrecno ne poimenujeta tudi poljska in teka ustava. Naspretno pa $panska, nemska
in avstrijska ustava izrecno navajajo to pristojnost s primernim izrazom (El veto v Epanski ustavi oziroma
der Einspruch v nem3ki ustavi in avstrijski ustavi). Veé o tem gl. Strus, D.: Odlozilni veto DrZavnega sveta
Republike Slovenije, Pravnik, let. 57, §t. 4-5, Ljubljana, 2002, str, 294

#° Gl. Grad, F.: Parlament in viada, n.d., str. 265.

216 Podrobneje Debeljak, P.: Drzavni svet Republike Slovenije: (so)edlodevalec aii lobi(st)?, Diplomsko delo,
mentorica Fink-Hafner D., Univerza v Ljubljani, Fakulteta za druzbene vede, Ljubljana, 2001, str. 82.
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PoDZ ureja, da zahtevo drzavnega sveta za ponovno odloéanje o zakonu
posreduje predsednik drzavnega zbora matitnemu delovnemu telesu,
predlagatelju zakona, vladi in zakonodajno-pravni sluzbi. Navedeni subjekti
oblikujejo svoja mnenja in stali§¢a do odloZilnega veta. Pred ponovnim odlo¢anjem
0 zakonu, lahko zahtevo drzavnega sveta obrazloZi njegov predstavnik,
predstavniki maticnega delovnega telesa, prediagatelja oziroma viade pa prikazejo
svoje poglede na zahtevo drzavnega sveta.

Po sprejemu PoDZ v letu 2002 je nekaj let obstajala ureditev, da se pred
ponovnim glasovanjem o zakonu opravi tudi razprava o vetu na zakon.?'? Veljavni
PoDZ podobno kot PoDZ ne ureja tega, tako da PoDZ dolo&a ponovno cdlo€anje
v obliki ponovnega giasovanja. Ker poslanci nimajo mo2nosti razprave v postopku
ponovnega glasovanja, svoje mnenje izrazijo z obrazloZitvijo glasu, ki tako
nadomesca razpravo. Ustavno sodisée je v odlocbi (8t. U-1-84/96 z dne 21. 10.
1999, obj. v Ur. |. RS, &t. 95/99) poudarilo, da ustava v drugem odstavku 91. &lena
govori o ponovnem odloCanju o zakonu; pri tem ne dologa, po kakénem postopku
drzavni zbor ponovno odlo¢a o zakonu na zahtevo driavnega sveta. Omenjeno
dolocbo ustave je PoDZ spostoval. Poslovniska dolo&ba, da drzavni zbor ponovno
glasuje o zakonu, je zadostna za uresniditev ustavne dolotbe o ponovnem
odloCanju o zakonu na zahtevo drzavnega sveta. Ureditev PoDZ, po kateri se
ponovno odlocanje o zakonu odvija brez razprave, torej ne krnita ustavnega
poloZaja drzavnega sveta.

27 Glede postopka ponovnega odloZanja o zakonu, kot je bil urejen s PoDZ iz leta 1993, je drZavni svet
sprozil ustavni spor. Prej$nji PoDZ je v 205. in 206. &lenu dovoljeval samo ponovno glasovanje. Na podiagi
teh doloZb poslovnika pa se je izoblikovala praksa, po kateri so imeli postanci pred ponovnim glasovanjem
0 zakonu moznost obrazioZiti svoj glas. ObrazloZitev glasu je nadome$tala razpravo. Ustavno sodisde jev
odiodbi (5t. U-I-B4/96 z dne 21. 10. 1999, obj. v Ur. | RS, &. 95/89) poudarilo, da ustava v drugem
odstavku 91. ¢lena govori o ponovnem odiotanju o zakonu; pri tem ne dologa, po kakinem postopku
drzavni zbor ponovno odlota o zakonu na zahtevo drzavnega sveta. Omenjeno dologbo ustave je PoDZ
spostoval. Poslovnidka dolotba, da drzavni zbor ponovno glasuje o zakonu, je bila zadostna za uresnigitev
ustavne dologbe o ponovnem odloganju o zakonu na zahtevo driavnega sveta. Prejénja ureditev PeDZ, po
kateri se je ponovno odloCanje o zakonu odvijalo brez razprave, torej ni krnila ustavnega polozaja
drZzavnega sveta.
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OdloZilni veto je urejen tudi v PoDS, vendar v zelo omejenem obsegu, kar
je v skladu z njegovim polozajem v hierarhiji pravnih norm. PoDS je namreé& kot

akt podrejen ustavi in zakonom in le povzema, razélenjuje ter konkretizira ustavne

in zakonske dolodbe?'®

. Omeniti velja le $esti odstavek 51. élena PoDS, ki navaja,
da v primeru odloZilnega veta predsednik drzavnega sveta skii¢e sejo drzavnega

sveta praviloma Sesti dan po sprejetju zakona,

3.3.2. Uporaba odiozilnega veta v praksi'®

Absolutne vedine pri ponovnem glasovanju o zakonu, na katerega je
drzavni svet vlozil veto, drzavnemu zboru praviloma' ni tezko dosedi. Vladajota
koalicija namre¢ razpolaga z absolutno vedino (razen v primeru manjsinskih viad),
seveda pa to pogosto terja zelo visoko udelezbo njenih postancev. Kadar pa je za
sprejem zakona predpisana stroZja vefina, se s tak$no vedino odloda tudi pri
ponovnem odlocanju o zakonu na podlagi veta. V takdnem primeru je potrebno
doseCi doloCeno kvalificirano veéino in istodasno tudi navadno absolutno
vedino.?% "

Suspenzivni veto v praksi predstavlja enega najpomembnej$ih in enega
najodmevnejsih instrumentov, s katerimi razpolaga drZavni svet. V treh mandatih
je drzavni svet vloZil 80 vetov na raziiéne zakone. Najve&krat je bila ta pristojnost
uporabljena v letih 1993 in 1999, ko je drzavni svet izglasoval 12 oziroma deset

*'® Odlozilnega veta v zakonskih dologbah skoraj ni zaslediti. ZDSve omenja veto le v drugem odstavku 55,
Elena, ki dolota, da zahtevo drzavnega sveta, da dravni zbor pred razglasitvijo zakona o njem Se enkrat
odloca, posiie predsednik drzavnega sveta predsedniku drzavnega zbora najkasneje v sedmih dneh od
sprejetja zakona.

#'® Podatki iz prakse so povzeti iz dokumentacije drfavnega sveta. GI. Porodilo o delu Drzavnega sveta
Republike Slovenije ob zakijutku prvega mandata od 23. 12. 1992 do 16. 7. 1997, DrZavni svet RS,
Ljubljana, 1997; Poroéilo o delu Drzavnega sveta Republike Slovenije v drugem mandatu od 17. 12. 1097
do 31. 10. 2002, Drzavni svet RS, Stembal M. (ur.), Strus D. (ur.), Ljubljana, 2002: Porogilo ¢ delu
Drzavnega sveta Republike Slovenije v tretiem mandatu, 2002 - 2007, ivas A (ur.), Zelnik D. {un),
Ljubljana, 2008.

%% O tem Ribitig, C.: Podoba parlamentarnega desetletja. Samozalozba, Ljubljana, 2000 str. 83, ki navaja:
"Veto torej bolj prihaja do izraza v primeru moénih opozicij in Sibkih Viadnih koalici, saj lahko Zze neudelezba
oziroma podpora vetu nekaterih viadnih poslancev pomeni uspeh veta.”



vetov v celotnem letu. Zakon po ponovnem odloganju v dravnem zboru ni bil
sprejet v 14-ih primerih, medtem ko je bil v 66-ih primerih drzavni svet z vetom
neuspesen, saj je drZzavni zbor pri ponovnem glasovanju zakon sprejel z absolutno
vecino.

V razmerju med prvim na eni strani ter drugim in tretjim mandatom je opaziti
zmanj$anje Stevila vioZenih vetov drzavnega sveta. Tudi delez njegove uspesnosti
pri tem je niZji, kot v prvem mandatnem obdobju. Uporaba veta mora predstavijati
ultima ratio, saj je lahko posledica vioZitve veta, da pade zakon v celoti, eprav je
drzavni svet nasprotoval le posameznemu delu oziroma posamezni doloébi
zakona. Stevilo vioZenih vetov z lefi upada kljub temu, da drzavni svet ne
razpolaga z milejsim pravnim uginkovitim sredstvom, s katerim bi lahko predstavil
svoje nasprotovanje zakonu ali delu zakona. Ce so &lani drzavnega sveta mnenja,
da je zakon pomanikljiv ali neizdelan le v delu zakona, nimajo moznosti predlagati
sprememb k zakonu ali oblikovati posredovalne komisije”'. Veto je torej ena
izmed mozZnosti za predstavitev nesoglasja drzavnega sveta. Teorija®? poudarja,
da Ze sama groznja z zakonodajnim vetom spodbuja drZavni zbor, da deluje bolj.

kakovostno. -

Utemeljenost oziroma uéinkovitost odloZilnega veta pa se lahko presoja na
dva nacina. Bodisi na nagin, kolikokrat drzavni zbor ni preglasoval veta, bodisi iz
stevila pozitivno resenih ustavnih sporov, ki jih je zaradi neuspelega veta sprozil
drzavni svet. Prva metoda kaze na nizko uspesnost veta drzavnega sveta. V manj
kot petini primerov je drzavni svet dosegel, da drzavni zbor zakona ob ponovnem
odlo¢anju v drZzavnem zboru ni sprejel. Tako nizek rezuitat je tudi posledica
dejstva, da postopek ponovnega odlotanja o zakonu ni razdelan na &e eno

obravnavo, kjer bi lahko spremenili sporne dele zakona, ampak PoDZ ureja le

21 Nagin resevanja nesoglasij med obema domovoma primerjalnopravno v mnogih primerih redujejo z
oblikovanjem praviloma paritetno sestavijene megane, posredovaine, spravne komisije (v nemski ureditvi:
Vermittlungsausschuss; Comisién Mixta v $panski ureditvi), katere namen je doseti besediio zakona, ki bi
dobil zadostno podporo v abeh domovih.

2 Tako Ribigié C.: Dvodomnost in uginkovitost parlamenta, Pravna praksa, &t. 31/2002, Ljubljana, 2002, str.
5




razpravo in glasovanje o zakonu z isto vsebino, kot ga je drzavni zbor sprejel v
postopku prvega odloanja o zakonu.

Na drugi strani ima drZavni svet za presojo skladnosti zakonov z ustavo in
pristojnost vloZiti ustavnemu sodi$éu zahtevo za zadetek postopka za oceno
ustavnosti in zakonitosti predpisov in spiosnih aktov. To moznost daje drzavnemu
svetu Zakon o ustavnem sodi§éu.®*® Uspeh drzavnega sveta v postopku za oceno
ustavnosti in zakonitosti se zelo razlikuje od rezultata udinkovitosti veta. Znadiino
je, da je veliko zahtev za zaletek postopka za oceno ustavnosti in zakonitosti
vioZenih potem, ko so bili veti na zakone, ki po mnenju drzavnega sveta niso v
skladu z ustavo, v drZavnem zboru preglasovani. Tako je drzavni svet od
sedemindvajsetih vloZzenih zahtev na ustavno sodi§¢e v obdobju prvega in
drugega mandata, kar v trinajstin primerih vioZil zahtevo za oceno ustavnosti na
zakon, ki ga je dréavni zbor sprejel z absolutno veéino v ponovnem postopku
glasovanja. Rezultat je bil, da je ustavno sodi$e kar na primeru sedmih
zakonov®** spoznalo, da so dologbe v tistem delu zakona, v katerem je preverjanje
zahteval drzavni svet, v nasprotju z ustavo.”® Rezultat kaze na visoko stopnjo
utemeljenosti vioZitev odlozZilhega veta in sproZitve ustavnega spora. Gre za
ponazoritev utemeljenosti tako odloZilnih vetov kot tudi ustavnih sporov.
Uspesnost drZzavnega sveta v postopkih pred ustavnim sodi$éem pomeni, da so

bili nekateri odioZilni veti utemeljeno vlozeni, ¢eprav jih je drzavni zbor zavrnil.

3.3.3. Rok za vilozitev veta

V primerjavi z drugimi domovi parlamentov evropskih drav je sedemdnevni
rok slovenskega DrZzavnega sveta za prouditev predioga zakona najkrajsi rok. 2

22 To doloza 23. &len zakona o ustavnem sodi$éu.

4 Teh sedem zakonov predstavija 3tiriinpetdeset odstotkov zakonov, za katere je dr¥avni svet zahteval
preverjanje skladnosti z ustavo v desetletnem obdobju delovanja.

=8 Poleg tega v dveh primerih postopek pred ustavnim sodiséem e vedno poteka.

8 7o ukinjen hrvaski Zupanijski dom je imel na voljo petnajstdnevni rok, beloruski svet federacij ima na
razpolago dvajset dni, Eeski in poljski senat pa en mesec za proucitev in odlogitev o predlogu zakona.
[zmed drZav z nepopolnc dvodomnostjo imata Spanski in irski senat najved asa za sprejemanje odloditev.



Rok zatne te¢i od dneva sprejema zakona v drzavnem zboru in ne od dneva
dostave zakona drzavnemu svetu. Zaradi vnasanja zadnjih sprememb zakona,
sprejetih na seji drzavnega zbora, se lahko zakon v drzavnem zboru zadrsj kaksen
dan, preden je pripravijen, da se poslje predsedniku drzavnega sveta.

Kratek €as na razpolago za sprejem odlogitve pa ni edina ovira pri
delovanju driavnega sveta. Poleg tega &lani drzavnega sveta svojo funkcijo
opravljajo nepoklicno. To pomeni, da so $e vedno zaposleni na delovnih mestih, Ki
so jih opravijali do izvolitve v funkcijo &lana drzavnega sveta. V drzavnem svetu,
Kier bi se lahko najbolj$e seznanili z vsebinami zakonov in potekormn zakonodajnih
postopkov, niso navzogi vsak dan. V drZavni svet prihajajo nekajkrat na mesec na
seje delovnih teles in plenuma, sicer niso dosegljivi na sedezu drzavnega sveta,
ampak so dosegljivi preko sodobnih nadinov komunikacije (mobilnega telefona,
elektronske poste, faksa ipd).

Posebnost slovenske ustave je tudi, da je pristojnost veta s &asovno
omejitvijo navedena v &lenu, ki govori o razglasitvi zakonov. Omenjeni 91. &len
ustave v prvem odstavku navaja osemdnevni rok predsednika republike za
razglasitev zakona, v drugem odstavku pa o moZnosti veta, ki ga v sedmih dneh
vlozi drzavni svet. Tak$na opredelitev nakazuje na ureditev, da je drzavnemu
svetu na voljo najkrajdi mozni rok za vioZitev veta znotraj roka za razglasitev
zakona. V primerjainopravnih ureditvah éasovna omejitev viozitve veta ni zajeta v
rok za razglasitev zakona, ki ga ima na voljo predsednik republike, ampak zac¢ne
teCi rok za razglasitev zakona Sele potem, ko je zakon sprejet v obeh domovih,

Prekrivanje omenjenih dveh rokov predstavija tudi razliten rok za
razglasitev zakona, ki je na voljo predsedniku republike. Ce drzavni svet na zakon
ni vlozil odloZilnega veta, izteée osemdnevni rok predsednika republike brez
prekinitve, vendar pa je vanj vkljuéen tudi sedemdnevni rok drzavnega sveta za
odlozilni veto. Predsedniku republike dejansko ostane samo en dan za razglasitev

zakona. Ce pa drzavni svet vloZi na zakon odlozilni veto, pa se osemdnevni rok za

Prvi ima na voljo dva meseca, drugi pa kar tri mesece. Podrobneje o tem gl. Strus, D.: OdloZilni veto
Drzavnega sveta Republike Slovenije, n.d., str. 302 in nasl.
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podpis zakona pomakne na konec druge odiogitve drzavnega zbora. V tem

primeru ima predsednik republike za razglasitev zakona na razpolago osem dni in
ne samo enega dneva.

Poleg tega velia dodati, da je tudi za vioditev zahteve za razpis
zakonodajnega referenduma, kar pomeni, da se ti roki na eni strani prekrivajo in
na drugi dopoinjujejo. Sedemdnevni rok za vioZitev veta in zahteve za razpis
referenduma ter osemdnevni rok za promulgacijo zakona zagnejo tedi istodasno.
Vendar lahko drzavni svet najprej vioZi veto, potem ko drzavni zbor preglasi veto
pa zatneta zopet teéi sedemdnevni rok za vioZitev zahteve za razpis referenduma
in osemdnevni rok za razglasitev zakona. Ce je vlozena zahteva za razpis
referenduma in je zakon na referendumu potrjen, pa zatne Ze fretji¢ tedi rok
predsedniku republike za podpis zakona.

Posebej je' potrebno tudi izpostaviti, da je teorija®® zastopala tudi idejo o
roku, ki bi vezal drzavni zbor o ponovnem odlo¢anju o zakonu. Potreba po
omenjeni dologitvi roka izhaja po mnenju teorije iz povsem praktiénih razlogov?® in
bi bila v korist hitrejfemu zakonodajnemu postopku. Vendar dologilo ¢asovnega
okvirja za odioCitev o vetu drugega doma v prvem domu v primerjalnem pravu ni
obicajno. Noben prvi dom v Evropi pri ponovnem odlocanju o zakonu po vioZitvi
veta drugega doma ni &asovno kakorkoli omejen. V praksi je ponavadi znacilno,
da je prvi dom &e kako zainteresiran v najkraj$em moznem &asu ponovno
glasovati o zakonu, saj Zeli predlagatelj zakona, to je ponavadi vlada, &im prej
ponovno sprejeti zakon.

3.3.4. Veto DrZavnega sveta na drzavni proracun

#7 pray tam.

# Tako Kristan 1. v defu Odlozni veto Drzavnega sveta, n.d., str. 110,

2y praksi je tako priSlo do enega skrajnega primera, ko je drzavni zbor podakal na izglasovanje veta
drzavnega sveta in ga $e v istem dnevu preglasoval. Drugi skrajni primer v praksi pa se je zgodil, ko
drZavni zbor prvega sklica veta sploh ni uvrstil na dnevni red in je 0 njem odlodal Sele dravni zbor drugega
sklica, tako da so od izglasovanja veta do njegovega preglasovanja minili tirje meseci. Podrobneje o tem
gl. Kristan L.: OdioZni veto Drzavnega sveta, n.d., str. 110.



Posebno vprasanje, ki zadeva pristojnosti driavnega sveta je, ali lahko
drzavni svet vioZi veto na drZzavni proradun (v nadaljevanju: proracun). Ustava
tega neposredno ne ureja, prav tako tudi ne zakonodaja in posilovnika (PoDZ in
PoDS). 1z tega izhaja, da bi drzavni svet lahko viozil veto na prora¢un samo, ¢e bi
se proracun sprejemal v obliki zakona, kot je to znadilno za Nemdijo.

Drzavni svet je v letu 1996 izglasoval veto na proradun, vendar predsednik
drzavnega zbora ponovnega glasovanja o proradunu ni uvrstil na dnevni red.
Njegovo mnenje je bilo, da v skiadu s 97. &lenom ustave ni podana pravna
podlaga, po kateri bi bil drzavni svet pristojen zahtevati da drzavni zbor o
proracunu ponovno odlo¢a. Drzavni svet je zato vioZil zahtevo za oceno ustavnosti
dolocb PoDZ, ki se nanasajo na proradun, saj dajejo te doloébe dr¥avnemu
proraunu naravo posebnega pravnega akta in ne dolodajo, da se proracun
sprejme kot zakon. V ustavni pritozbi je drzavni svet menil, da mora imeti drzavni
proratun glede na svojo vsebino in pomen znadaj oziroma obliko zakona. V
podkrepitev svoje teze je navajal, da je proraun temeljni parlamentarni akt, ki
opredeljuje prinodke in izdatke in predstavija za upravo vir sredstev. Dr3avni svét
se je skliceval tudi na nemsko doktrino, ki dolo¢a, da se proradun sprejema v obliki
zakona o proracunu. Poleg omenjenega je navajal, da je imel v nagem pravu do
leta 1994 proradun znacaj zakona in je bil tudi po naslovu zakon. Sele leta 1994
se je spremenila dotedanja praksa sprejemanja proraéuna. Drzavni zbor je sprejel
dva samostojna akta - proradun in zakon o izvr§evanju proraduna. Drzavni svet jé
menil, da je bil motiv te spremembe v tem, da bi se drzavnemu svetu prepredilo
vlaganje odloZilnega veta na proraéun.

Ustavno sodisée je odiogilo™, da dologbe PoDZ, ki se nanadajo na
proracun niso v neskiadju z ustavo. V nemékem pravu se proradun sprejme v
obliki zakona, ker tako izrecno dolo¢a nemska ustava v prvem odstavku 110.
Clena. V judikaturi nemskih sodi$¢ in v nemski pravni teoriji pa se je izoblikovalo
staliSe, da je proradun zakon samo v formalnem smislu in da nima zunanjih

ucinkov, da torej ne utemeljuje in ne odpravlja pravic (zahtevkov) in obveznosti. V

%% Odlogba US, $t. U-1-40/96 z dne 3. 4. 1997, obj. v Ur. I. RS, &t 24/97.




nemski pravni teoriji in sodni praksi je torej mogoce najti trdno podlago za
sklepanje, da proraéun ne vsebuje pravnih norm, ki bi morale biti v skladu s 87.
&lenom ustave®™' sprejete v obliki zakona.

S 87. ¢lenom ustave je Zelel ustavodajalec podvredi pravne akte drzavnega
zbora, ki vsebujejo dolo¢be, s katerimi ta organ ureja pravice in obveznosti
drzavljanov ter drugih oseb, posebnemu ustavnopravnemu rezimu, ki velja za
zakone. Formalna obveznost iz omenjenega é&lena ustave ne velia za tiste
odloditve, ki ne dolo¢ajo pravic in obveznosti drzavljanov ter drugih oseb. Te
odlocitve lahko drZavni zbor sprejme v obliki zakona ali drugih pravnih aktov - po
lastni presoji. Odloéitev o prihodkih in izdatkih drzave pa drzavni zbor v skiadu s
prvim odstavkom 148. &lena ustave sprejema kot proradun.

Ustavno sodis€e ni odio¢alo o vpradanju ali navedena doloéba preprecuje
drzavnemu zboru, da bi proradun sprejel v obliki zakona. Ustavno sodisée ie
presodilo le, ali bi drzavni zbor proratun v skladu s 87. &lenom ustave moral
sprejeti v-obliki zakona. Ker proraéun ne dologa pravic in obveznosti dr2avljanov in
drugih pravnih oseb, je ustavno sodis¢e podalo negativen odgovor.

V locenem odkloniinem mnenju si ustavni sodnik Sinkovec zastavlja
ustavnopravno vprasanje o dopustnosti izlogitve obravnavanja proratuna v
drzavnem svetu. Njegovo razmi$ljanje izhaja iz ustavne opredelitve drzavnega
sveta kot zastopstvo nosilcev socialnih, gospodarskih, poklicnih in lokalnih
interesov, saj se vse nastete pristojnosti odrazajo tudi v proratunskin opredelitvah.
Njegovemu mnenju se pridruzuje tudi ustavni sodnik Jerovéek 22

Ustavni sodnik Sinkovec je v odlo&bi zapisal, da bi veliko znizanje doloéenih
proracunskih postavk onemogocale uveljavijanje dolo&enih proratunskin postavk,
mimo z zakonom doloenega obsega, bi se lahko sprozilo tudi vprasanje o
ustavnosti proracuna. Vet let po teh besedah se je drzavnemu svetu zgodilo nekaj

21 87. &len ustave dolo¢a, da lahko pravice in obveznosti drzavljanov ter drugih oseb drzavni zbor doloda

samo z zakonom.
22 povzeto po odlocbi US, &t U-1-40/96 z dne 3. 4. 1897, obj. v Ur. L. RS, &t 24/97.



podobnega. Pri sprejemanju drzavnega proratuna za leto 2003 je bil v drzavnemu
zboru sprejet amandma k proradunu, s katerim so driavnemu svetu odvzeli
Eetrtino letnih denarnih sredstev. Glede na to, da drzavni svet ohranja Se naprej
svoje pristojnosti, ki so dolotene z ustavo, je vprasljivo nemoteno in kvalitetno
izvajanje omenjenih pristojnosti ob tolikénem kréenju njegovih proracunskih
sredstev. Drzavni svet je institucija, v katero se vklju€uje pluralistiéna druzba na
poseben natin in ki krepi demokrati¢no naravo zakonodaje.” za vzdrzevanje
'tega statusa in vse vedjo krepitev civilne druzbe potrebuje drZavni svet ustrezno
finanCna sredstva. Posledice zmanj$evanja finandnih sredstev so lahko hujSe od
poseganja v ustavne pristojnosti drzavnega organa, po drugi strani pa je
zmanjsanje financnih sredstev veliko laZje dosedi in tudi varoval proti takénemu
delovanju je manj.”** Nedvomno je poseg v finanéna sredstva protiustaven, &e
ustavni organ zaradi zmanjsanja finan&nih sredstev ne bi moge! ved izvajati svojih
ustavnih pristojnosti.

Kliub temu, da drzavni svet ne more vioZiti veta na proraun, pa ima
pristojnost vloZiti veto na zakon o izvr§evanju proratuna. Zakon urefa nacin
izvrSevanja proraduna, upravljanje s prihodki in odhodki ter z driavnim
premozenjem in-dolgovi. Veto na zakon o izvajanju proraduna ima za posledico,

da se drzavni proracun do uveljavitve tega zakona ne more izvajati in na posreden

‘nacin doseze razpravo o proratunu. Kadar Drzavni svet vlozi veto na omenjeni

zakon pomeni, da se dejansko ne strinja z drzavnim prora¢unom.

Kljub temu, da drzavni svet nima pristojnosti viozZiti veto na drzavni
proratun, pa ima pristojnost vioZiti veto na davéno zakonodajo. Te pristojnosti
nimajo Stevilni drugi domovi v Evropi in svetu (gre predvsem za druge domove, ki
so ureditev kopirale po vzoru britanskega Doma lordov).

“* Vet o tem gl. Iglicar A.: Zakonodajno odloganje, &Z Uradni list RS, Ljubljana, 1994, str. 44 in 45.

4V primeru poseganfa v pristojnosti drZzavnega sveta, ki so dologene z zakoni in posiovnikoma, lahko
drzavni svet vioZi zahtevo za presojo ustavnosti in zakonitosti. V ustavne pristojnosti drzavnega sveta se
lahko poseZe le s spremembo ustave, za kar pa je potrebna dvotretjinska vegina poslancev drzavnega
zbora. Po drugi strani pa lahko drZavni zbor z navadna relativno ve&ino poslancey izglasuje amandma k
proratunu, s katerim se odvzame del sredstev {ali celotna sredstva) drzavnega sveta.




3.4. Pristojnost spreminjati zakone v postopku sprejemanja zakonov

Drzavni zbor po odlozZilnem vety razpravlja in ponovno glasuje o zakonu kot
celoti, ne more pa ga spreminjati v posameznih delih. Prav tako ne more vrniti
zakona v prvo ali drugo obravnavo. Drzavni svet ima na voljo, da zakon v celoti
sprejme ali pa nanj vioZi veto in ga tako zavrne v celoti. ®® Vendar drzavni svet
obicajno ne nasprotuje celotnemu zakonu, ampak le posameznim resitvam v njem.
Drzavni zbor lahko pri ponovnem odlodanju zakon sprejme ali ne sprejme, ne
more pa zakona spremeniti v skladu s predlogi drZzavnega sveta. Zato so poslanc
pogosto pred dvema slabima izbirama: sprejeti zakon, ki vsebuje oditno slabost, ali
pa zaradi posamezne neustrezne resitve zavrniti celotni zakon. Ce zakona pri
ponovnem glasovanju drzavni zbor ne sprejme, to pomeni, da je zakonodajni
postopek kon€an. Manevrski prostor drzavnega zbora v postopku ponovnega
odlocanja o zakonu je torej zelo omejen.

Ce se Zeli drzavni svet zakon spremeniti oziroma dopolniti v spornem delu,
mora vloZiti nov predlog zakona in zadeti nov zakonodajni postopek. Sprememba
oziroma dopoinitev Ze sprejetéga zakona, Ki je vsebina novega predioga zakona,
mora ponovno prestati obravnavo v matiénem delovnem telesu ter vse obravnave
na plenarnih sejah drzavnega zbora.

Verjetno bi uvedba moznosti spreminjanja zakona z armandmaji zmanj$ala
Stevilo vioZzenih vetov s strani drzavnega sveta in pove€ala uginkovitost
zakonodajnega postopka.”® Ze danes je uveljavijena praksa, da veéja aktivnost
drzavnega sveta v celotnem zakonodajnem postopku in veéja dojemljivost
drzavnega zbora za njegove pripombe in sugestie pripomoreta k zmanj$anju

moznosti po sprejetiu veta.”’ Zaradi pomanjkanja pristojnosti spreminjanja

“° Kijub temu PoDZ dologa moZnost, da dravni svet vlaga amandmaje. Vendar je ta pristojnost v rokah
drzavnega sveta le, ko je drZavni svet prediagatel] zakona. V tem primeru ima dravni svet vlogo in vse
pristojnosti predlagatelja zakona.

28 |ginkovitosti nekega parlamenta ne smemo enadéiti s hitrostjo sprejemanja zakonov. Parlament in njegov
zakonodajni postopek nista u&inkovita, te sprejeti zakoni niso kakavostni. Podrobneje o tem gl. Rikigic, C.:
Dvodomnost in udinkevitost parlamenta, n.d., str. 4.

%7 O tem Ribigit, C.: Podoba pariamentarnega desetletja, n.d., str, 62.
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zakonov in nenaklonjenosti drzavnega zbora takéni ureditvi, neustavne doloébe
nekaterih zakonov (na katere drzavni svet vioZi veto in jih drzavni zbor v postopku

ponovnega odloCanja potrdi) padejo $ele s presojo ustavnosti pred ustavnim
sodigéem.#®

Zaradi suma protiustavnosti, ker moZnost vlaganja amandmajev ni
zagotovijena v PoDZ, je drzavni svet sproZil tudi ustavni spor. Menil ie, da je po
nacelu "a maiori ad minus" v pravici predlagati zakone vkljuéena tudi pravica
vlagati amandmaje na zakone. Zakonodajna pravica naj bi bila moénej$a pravica
in naj bi vkijuCevala tudi $ibkejSo pravico, ki jo predstavija moznost spreminjanja
zakonov. Ustavni spor je ustavno sodidte razregilo z odlogho™®, v kateri je

navedio, da ustava ne dolota pravice drzavnega sveta vlagati amandmaje na
Zakone.

Drzavni zbor v skladu s PoDZ ponovno opravi razpravo in glasovanje o
zakonu v enakem besedilu, kot je bil sprejet pred odlogitvijo drzavnega sveta, da
zahteva ponovno glasovanje. Ustava ne zahteva od drzavnega zbora, da ponovno
odloCa o spornem delu zakona, temveé, da ponovno odloéa o zakonu (kot celoti).
Ustavnemu sodi¢u se ni bilo treba spuséati v vprasanje, ali bi bilo skladno z
ustavo, e bi PoDZ drugate uredil ponovno odloéanje o zakonu po suspenzivnem
vetu. Prav tako se ustavnemu sodi$éu ni bilo treba spuséati v vprasanje, ali bi bilo
skladno z ustavo, &e bi PoDZ predvidel, da lahko drzavni zbor v primeru zavrnitve
zakona pri ponovnem glasovanju odloéi, da se zakon npr. vrne v drugo obravnavo
oziroma da se lahko spreminja z amandmaji (tako, da se zakonodajni postopek z
zavrnitvijo zakona ne zakljuci).- Za oceno ustavnosti izpodbijane ureditve ni bilo
treba odgovoriti na ta vprasanja; zado$&a ugotovitev, da ustava taksnih resitev ne
zahteva. Glede na to ustavno sodig&e meni, da ni v neskladju z ustavo, da PoDZ

ne omogoca drzavnemu zboru, da bi po odloZiinem vetu drzavnega sveta odlogal

%8 Na omenjenc izgubo Sasa in energije kaZe praktiéni primer: drzavni zbor ne uposteva mnenje drzavnega
sveta tekom zakonodajnega postopka in zakon sprejme, zato dr¥avni svet nanj vioZil veto. Drzavni zbor je
zavrme odloZilni veto in kasneje tudi novelo tega zakona. Omenjeni &len je nato razveljavijen $ele potermn, ko
drZavni svet sproZil ustavni spor. Podrobneje o tem gl. Kristan |.: Odlozni veto drzavnega sveta, n. d., str.
113.

9 Gl. odlozbo US, &t U-1-84/96 2 dnem 21. 10. 1990, obj. v Uradnem listu RS, &. 95/99.



$amo o spornem delu zakona ali 0 spremenjenem oziroma dopolnjenem besedifu
zakona,

Ustava sploh ne doio&a, da ima drzavni svet pravico vlagati amandmaje na
zakone. Po mnenju ustavnega sodidéa ustavna pristojnost drzavnega sveta, da
predlaga drZzavnemu zboru sprejem zakonov, ne vkljucuje tudi pristojnosti viagati
amandmaje. Gre za dve razliéni dejanji v zakonodajnem postopku. Drzavni zbor
ima pravico, da avtonomno uredi vprasanje, kdo lahko vlaga amandmaje, s
katerimi se spreminja zakonski predlog.

Loceno odklonilno mnenje je v tej odlo¢bi navedia sodnica Modrijanova. Po
njenem mnenju bi moral PoDZ drzavnemu svetu dopustiti amandmaje tudi k
zakonom, kjer sam ni prediagatelj. Drzavni svet bi tako aktivho sodeloval v
zakonodajnem postopku, kar pomeni, da bi na tak nadin neposredno uveljavijal
interese nosilcev, ki jih po ustavi predstavija.

Drzavni svet zakona, glede katerega vloZi zahtevo za ponovno odlocanje,
ne more spreminjati ali dopolnjevati z amandmaji. Prav tako ni mogoce spremeniti
le posamezni élen ali posamezni del zakona. Tega ne morejo storiti niti poslanci
pri ponovnem odlodanju, drzavnemu svetu pa tudi z veljavnim poslovnikom ni
dana moznost, da bi vlagal amandmaje bodisi v prejsnjih fazah zakonodajnega
posotopka ali v fazi ponovnega odlotanja o zakonu.2® Pristojnost spreminjanja
zakonov z amandmaji pa je znadilna za vedino drugihn domov evropskih
parlamentov. Le redki drugi domovi takéne pristojnosti nimajo.?' Pri tem je
potrebno poudariti, da v primerjalnopravnih ureditvah ni primera, da bi eden od
domov posegal z mnenji in amandmaji v zakonodajni postopek drugega doma.
Drugi dom praviloma pogaka, da predlog zakona pride k njemu v obravnavo in
nato poslje morebitne amandmaje k predlogu zakona nazaj v prvi dom.

0 Tako Igli€ar A.: Novi poslovniski model zakonodajnega postopka, n.d., str. V.

1 Podobno kot slovenski drzavni svet s to pristojnostjo ne razpolagajo $e avstrijski zvezni svet, beloruski svet
republike in nizozemski senat. Podrobneje o tem gl. Strus D.: Pristojnosti drugih domov evropskih
parlamentov, n.d., str. 18.
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V praksi je zaslediti veliko poskusov drzavnega sveta, da bi uveljavil v
PoDZ pristojnost vlaganja amandmajev. Ob tem so nastajali tudi razliéni prediogi,
kako naj se moznost spreminjanja zakonov v spornem delu uveljavi. Predlogi, ki
so obsegali tako spremembe v ZDSve kot tudi v PoDZ, so nastajali tako znotraj
drzavnega sveta kot tudi v teoriji. Vegina sprememb ureditve drzavnega sveta je
bila v okviru veljavne ustavne ureditye. 2%

Drzavni svet je svoj predlog, ki bi omogoéil, da bi drzavni zbor v postopku
ponovnega odloCanja o zakonu lahko spremenil sporne &lene sprejetega zakona
sprejel Ze v prvem mandatu.*® Drzavni svet je prediagal, da se omenjena vsebina
doda kot nov tretji odstavek 55. ¢lena ZDSve*™. Viada, sekretariat za zakonodajo
in pravne zadeve ter mati¢no delovno telo so bili proti takéni ureditvi. Viada je
navajala, da se na ta nadin posega v zakonodajni postopek, ki bi moral biti v
skladu z 89. Clenom ustave predmet PoDZ in se ne bi smel urejati z ZDSve 2®
Sekretariat za zakonodajo in pravne zadeve pa je menil, da bi bila omenjena
ureditev postopka ponovnega odloanja o zakonu v nasprotu z 91. &lenom
ustave, ki doloCa, da mora na podlagi odloZilnega veta drzavni zbor o zakonu
ponovno odloCati in da je to dolo¢bo v prvi vrsti razumeti tako, da dr3avni zbor
ponovno sprejme odloditev o zakonu oziroma njegovih dolodbah, kot so bile Ze
sprejete v rednem zakonodajnem postopku. 24

Menimo, da bi bila ureditev ponovnega odlodanja o zakonu v ZDSve
ravilna. Teorija*” je ugotovila, da odlozilni veto ni zadostno urejen v ustavi
P } J f

¢eprav gre za pomembno ustavno materijo. Potreba po pravni ureditvi delovanja

2 Drzavni svet ni predlagat sprememb ustavnih dologb (kar bi bilo po drugi strani tudi najbolj uginkovito).

*3 Gre za prediog zakona o spremembi in dopolnitvah zakona o drzavnem svetu, ki ga je drzavni svet sprejel
ha 30. seji, dne 20. 4. 2001; obj. v Porodevalcu DZ, tet. XX, §t. 17, z dne 5. 5. 1994.

4 Tretji odstavek 55. &lena ZDSve bi se giasil: "Na podlagi zahteve drzavnega sveta iz drugega odstavka
tega ¢lena (zahteve po ponovnem odiodanju drzavnega zbora - op.a.) lahke drzavni zbor spremeni sporne
¢lene sprejetega zakona. Ponovna odlogitev drzavnega zbora je dokonéna. "

*% Tako Viada Republike Slovenije: Mnenje k predlogu zakona o spremembi in dopolnitvah zakona o]
drzavnem svetu, 5t 020-03/84-11/1-8 z dne 6. 12. 1994,

28 Gt Drzavni zbor Republike Slovenije, sekretariat za zakonodajo in pravne zadeve: Mnenje k predlogu
zakona 0 spremembi in dopoinitvah zakona o drzavnem svetu, &t. 004-01/92-5/16 z dne 29. 6. 1994,

%7 G\. Grad F.: Parlament in viada, n.d., str, 265.
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drzavne organizacije pa v takem primeru klice po zakonski ureditvi. PoDZ to
podroCje ureja, ker ZDSve tega ni uredil. Poleg tega je s sistemskega vidika
zanimiv pomislek o tem, ali je poslovnik prvega doma sploh primeren akt za
urejanje razmerij z drugim domom.?*® QObstaja namreé razlika, v katerem pravnem
aktu se uredi to vprasanje. Na sprejemanje PoDZ drZavni svet nima nikakrénega
vpliva, medtem ko na sprejem ZDSve drzavni svet lahko vio3i veto 2%

Potrebno je tudi poudariti, da drugi odstavek 91. &lena ustave res doloéa,
da mora na podlagi odloZilnega veta drzavni zbor o zakonu ponovno odlocati.
Ustava pa ne dolo¢a, da gre v postopku ponovnega odloanja za zakon v
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nespremenjeni obliki. O tem, kaj pomeni ustavni izraz "ponovno odloganje
je bila ustavna prejSnja ureditev PoDZ, ki ni dovolievala razprave pri ponovnem
odlo&anju o zakonu, sta svoja mnenja predstavila tako ustavno sodiéée®' kot tudi
teorija®®2. Ustava namreé ne dolo&a, po kakénem postopku drzavni zbor ponovno

odloga o zakonu na zahtevo drzavnega sveta. Ker tudi ZDSve te problematike ni

28 G| Ribi¢ié C.: Dvodomnost in utinkovitost pariamenta, n.d., str. 3.

29 Glede na to, da je ustavno sodisée PoDZ dodelilo naravo zakona (9. odlogbo US, &t. U-1-40/88 z dne 3. 4.
1997) je zanimive vpraanje, ali ima drZavni svet pravico vioZiti veto na PoDZ v roku sedmih dni po
sprejemu v drZavnem zboru. Glede na to, da je PoDZ v formatnem smislu svojevrsten pravni akt, ki ureja
vpradanja notranje organizacije, nanj drzavni svet gofovo ne more vioZiti veta. Po drugi strani pa ima
poslovnik v pravnem sistemu hierarhiéni poloZaj zakona, saj vsebuje abstraktne pravne norme, s katerimi
se urejajo pravice in obveznosti poslank in poslancev ter drugih udeleZencev postopkov sprejemanja
zakonov in drugih akiov.

#0 Ustava v 91. dlenu dolo&a: "Drzavni svet lahko v sedmih dneh od sprejetja zakona in e pred njegovo
razglasitvijo zahteva, da drzavni zbor o njem Se enkrat odlota. Pri ponovnem odioganju mora za sprejem
zakona glasovati velina vseh poslancev, razen e ustava za sprejem obravnavanega zakona predvideva
vetje Stevilo glasov. Ponovna odlotitev drzavnega zbora je dokondna." Ce driavni svet Se enkrat odloga o
zakonu pomeni, da je enkrat Ze odlotal o njem. Prvi€ je o zakonu odlodal v veéfaznem postopku
sprejemanja zakona. Torej bi pri ponovnem odloganju o zakonu drzavni zbor lahke uvedel vsaj e eno fazo,
ki bi bila zelo racionalizirana in bi v nje] drzavni zbor fahko odioéal o prediogih za spremembo zakona, kot
jih je predlagal drzavni svet.

%" Ureditev, po kateri se je ponovno odloganje o zakonu advijalo brez razprave, ni krnila ustavnega polozaja
drzavnega sveta. Gl. odloébo US, §t. U-I-84/86, 21. 10. 1999,

*2 Odioéanie je proces, ki je sestavljen iz ve¢ dejanj, med Katerimi je glasovanje samo zadnje dejanje. Gl.
Kristan, |.: Dvodomnost in zastopanost regionalnih interesov, V: Regionalizem v Sloveniji, CZ Ur. |. RS,
Ljubljana, 1998, str. 180; Teorija je dvomila v pravilnost ureditve, da drZzavni zbor v postopku ponovnega
odloganja o zakonu samo glasuje o zakonu in o hjem ne razpravija. Tako Grad F.: Parlament in viada, n.d.,
str. 265; Kristan |.: OdloZni veto DrZzavnega sveta, n.d., str. 112,



uredil, je drzavni zbor postopek ponovnega odloganja Iahko avtonomno uredil v

PoDZ in to na nacin, ki mu je najbolj ustrezal.

Drzavni svet je 2e v prvem mandatu sprejel predlog®™:, v katerem je
navedel, da naj drzavni zbor ustrezno popravi PoDZ, tako da bo lahko drzavni |
zbor v postopku ponovnega odlocanja o zakonu sprejel amandmaje k spornim
dolo&bam zakona.”* Drzavni zbor takéne ureditve ni hotel sprejeti. Taksni resitvi
je parlamentarna vecina nasprotovala z utemeljitvijo, da bi tako uvedli éetrio fazo
zakonodajnega postopka. Temu razlogu je potrebno pritrditi, Ceprav je tak$na faza
zakonodajnega postopka lahko zelo racionalizirana. V njej bi se odlogalo le o
spornem vprasanju, ne pa o celotnem zakonu. Poleg tega bi lahko z enim
glasovanjem hkrati odioali o spremembi zakona in zavritvi veta oziroma
ponovnem sprejemu zakona,

V letu 1999 je ustavno sodis&e odlogilo, da ni ovir, da ne bi PoDZ omogodil
drzavnemu zboru, da v primeru veta tudi spremeni dolo¢bo, zaradi katere je veto
vlozen. S tem je ustavno sodiSte povsem zavrglo vsaka namigovanja ©
protiustavnosti omenjene ureditve PoDZ, ki jo je prediagal drzavni svet. Teorija pa
je Ze pred odlocitvijo ustavnega sodi¢a navajala, da bi bilo spreminjanje zakonov
s strani dr?avnega sveta razumna in racionalna resitev.”® PoDZ je po mnenju

teorije®°

celo pomanikljiv, ker ne dopuséa delne (amandmajske) spremembe
zakona na podiagi vlozenega veta. Veljavna ureditev je moéno samoomejujoa in
skodljiva z vidika prizadevanj za vedjo kakovost zakona. Marsikateri predlog
drzavnega sveta bi se namre uposteval Ze v teku celotnega zakonodajnega

postopka, tako da bi do veta prislo v manj primerih. 2’

%2 gklep je sprejel na 27. seji drzavnega sveta z dne 8. 2. 1994,

%4 Dodatni &len, 206.a &len, bi se vioZil k prejSnjemu 206. &lenu (sedaj z razpravo dopolnjen 147. &len PoDZ).

9 Tako Kristan I.: OdloZni veto Drzavnega sveta, n.d., str. 113, ki navaja, da taksna ureditev ni bila sprejeta
predvsem zaradi stalifta nekaterih poslancev in pravnikov, ki niso hoteli priznati dvodomnosti.

% Tako Grad F.: Parlament in viada, n.d., str. 265, ki povzema mnenje Kristana.

27 Ribitié C.: Dvodomnost, n.d., str. 133,



Drugacen nacin viaganja amandmajev drzavnega sveta pa je predvideval
predlog PoDZ?*®, ki je bil viozen v postopek sprejemanja v zadetku leta 2001. V
127. ¢lenu je urejal moZnost, da lahko drzavni svet v drugi obravnavi v matiénem
delovnem telesu vlaga amandmaje na zakone.” Drzavni svet se je za podobno
ureditev veckrat neuspesno zavzemal in tudi tokrat je v fazi sprejemanja PoDZ
drzavni svet izgubil pristojnost vlaganja amandmajev, saj je bil &rtan iz omenjene
doloébe ?® V tem primeru gre za povsem drugaéno ureditev od prej omenjenih.
Ne gre za spreminjanje zakona v postopku ponovnega odlo¢anja o zakona, ampak
pristojnost spreminjanja zakona v drugi obravnavi v matiénem delovnem telesu.
Taksna ureditev ni znadilna za drzave z dvodomnim predstavniskim telesom. V teh
drzavah drugi dom ne more podajati predioge za spremembo zakona preden prvi

' Nobena zbornica

dom ne zakljudi z obravnavo zakona in ga sprejme.®
zakonodajnega telesa ne posega v delo druge zbornice, dokler slednja ne sprejme

dokongne odiocitve 2%

Spremembe PoDZ in ZDSve, ki bi uveljavile moznost, da bi drzavni svet
lahko vlagal arhandmaje na zakone je bila veckrat na dnevnem redu poslovniske
komisije in drzavnega zbora, vendar niso nikoli dobile zadostne podpore
poslancev. Po drugi strani pa je v anketi®® med poslanci drzavnega zbora le
tretjina poslancev nasprotovala predlogu komisije za poslovnik, da bi v poslovniku
drzavnega zbora uvedli mozZnost spreminjanja - amandmiranja zakonskega
besedila, kadar drzavni zbor o njem ponovno odioga po vetu drzavnega sveta.

Dve tretjini poslancev, ki so odgovariali na anketo, je tak$en prediog podprio. In

%8 &1, Porodevalec DrZavnega zbora Republike Slovnenije, 5t. 11/2001, sir. 43.

9 posebej je potrebno poudariti, da takine ureditve ni predlagal drzavni svet, ampak skupina poslancev
vladajoée koalicije s prvo podpisanim vodjem poslanske skupine LDS Tonetom Anderliem.

9 O tem tudi Ribii¢ C.: Dvodomnost, n.d., str. 136.

%1 Obratno tudi prvi dom ne posega v postopek sprejemanja zakona v drugem domu, ko ta odloga prvi. V
drzavah, ki imajo uveljavijeno popolno dvodomnost ter izjemoma tudi v nekaterih drZavah z nepopeino
dvodomnostjo {npr. Francija, Irska) lahko zakonodajni postopek zatne tudi drugi dom. Podrobneje o tem gl.
Strus D.: Pristojnosti drugih domov evropskih parlamentov, n.d., str. 13 in nasl.

22 Taksna pristojnost drzavnega sveta bi bila tako dodaten argument k razlagi, da je drzavni svet posebno
felo, ki obstaja in deluje ob parlamentu (drzavnem zboru) in ima le dologen vpliv na zakonodajno funkeijo
parlamenta. ’

23 Anketa je bila opravliena v prvem mandatnem obdobju drzavnega zbora.



tudi dve leti kasneje izvedena anketa®™ je pokazala, da so bili poslanci e vedno

vecinsko naklonjeni resitvi, po kateri bi lahko z amandmaji spreminjali zakon, na
katerega je dal veto drzavni svet .25

To samo potrjuje dejstvo, da so razlogi za zavratanje omenjene ureditve v
PoDZ oziroma ZDSve s strani drzavnega sveta prestizne narave.?®® Vedno se ob
novi ureditvi, ki tezi k uvedbi moznosti vlaganja amandmajev odpre razprava o eno
oziroma dvodomnosti slovenskega parlamenta, pri kateri je drzavni zbor
neomajen. Dvodomnost mu ni po volji, &eprav zanjo govori tako teorija kot tudi
primerjalnopravne ureditve.

3.5. Mnenje drzavnega sveta o vseh zadevah iz pristojnosti drzavnega zbora

V skladu z ustavo lahko daje drzavni svet drzavnemu zboru mnenja o vseh
zadevah iz njegove pristojnosti (97. &len URS).®’ Drzavni svet lahko daje mnenja
ne samo na zakone, ampak tudi na spremembe ustave, deklaracije, zadeve
Evropske unije, imenovanja ipd. Z mneniji, ki jin drzavni svet sprejema in daje
drzavnemu zboru o vseh zadevah iz njegove pristojnosti, drzavni svet posreduie in
uveljavija v drzavnem zboru interese vseh interesnih skupin, ki so zastopane v
drzavnem svetu. Mnenja, stali$éa in predloge pa ob obravnavi zakonov in drugih
aktov s svojega delovnega podrodja oblikujejo tudi komisije drzavnega sveta.
Pristojnost mnenj drzavnega sveta in njegovih komisij je ena izmed najveckrat
uporabljenih pristojnosti drzavnega sveta.

24 FDV, Center za politolo$ke razprave: Vprasalnik za poslance Dr¢avnega zbora, Ljubljana, 1998.
% Vet 0 tem gl. tgficar A.: Zakonodajni postopek kot okvir za legitimno in racionalno sprejemanje zakonov,
Pravnik, $t. 1-3, Ljubljana, 2002, str. 25 in 26. V vpraalniku je bilo spreminjanju zakonov z amandmaji s
strani drZavnega sveta naldonjenih preko 60 odstotkov anketiranih peoslancev.

Na drugi strani je novi PoDZ omegocdil, da na podlagi sporogil lokalnih skupnosti drzavni zbor lahko
zakonski predlog spreminja in dopolnjuje v tretji obravnavi z amandmaiji, kadar sprejema predlog zakeona, s
katerim prenasa izvt3evanje dologenih drzavnin zadev na lokalne skupnosti (146. élen PoDZ). Po mnenju

tecrije je sporna tudi ureditev, po kateri o zakonskem prediogu, ki neposredno posega v poloZaj in pravice
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lokalnih skupnosti, le-te podajo svoje mnenje. Interesi lokalnih skupnosti so namret predstavijeni v
drzavnem svetu in s tem prek njegove vioge v procesu sprejemanja zakonodaje. Podrobneje o tem Iglicar
A.: Novi postovniski model zakonodajnega postopka, n.d., str. VI.

*' Gl. Ustava Republike Slovenile, Ur. |. RS, &, 33/91, 42/97 in 66/00,



Mnenja poslie drzavni svet predsedniku drzavnega zbora, ki jih takoj
posreduje vsem poslancem in viladi ter zahteva od pristojnega delovnega telesa in
viade, da posljejo drzavnemu zboru mnenje. Delovno telo drZavnega zbora
zavzame stalis€e do mnenj drzavnega sveta in o tem poroca drzavnemu zboru s.
prediogom odlogitev (217. &len PoDZ). Zakon o drzavnem svetu dolo¢a, da
drzavni svet in njegova delovna telesa sodelujejo z delovnimi telesi drzavnega
zbora in jim dajejo mnenja o zadevah iz njihove pristojnosti (56. &len ZDSve).
Poslovnik drzavnega zbora to dologbo zakona razélenjuje in doloéa, da delovna
telesa drZzavnega zbora sodelujejo z drzavnim svetom in njegovimi delovnimi telesi
na lastno pobudo ali na pobudo dravnega sveta ali njegovih delovnih teles.
Delovna telesa drzavnega zbora obravnavajo in se opredelijo do mnenj, ki jim jik
dajo drzavni svet ali njegova delovna telesa. Na seji delovnega telesa drzavnega
'zbora fahko pri obravnavi mnenj lahko sodeluje predstavnik drzavnega sveta ali
njegovega delovnega telesa. Drzavni zbor o sprejetem stali$Cu obvesti drzavni
svet (219. &len PoDZ).

Z mnenji drZzavni svet in njegova delovna telesa sodelujejo v zakonodajnem
postopku. V drzavnem svetu predioge zakonov najprej obravnavajo delovna
telesa, ki bodisi sprejem mnenj predlagajo drzavnemu svetu bodisi posredujejo
mnenja matiCnim delovnim telesom drzavnega zbora. V skladu s prejénjim
poslovnikom drzavnega zbora®™ so delovna telesa drzavnega sveta lahko
pripravijala mnenja, ko so mati¢na delovna telesa drzavnega zbora obravnavala
predioge zakonov v prvi obravnavi. V prvi obravnavi se je opravila predstavitev
predioga zakona in razprava o razlogih, ki se zahtevajo za sprejem zakona ter o
nacelih in ciljih zakonskega predioga, tako da so obi¢ajno tudi mnénja delovnih
teles drzavnega sveta obsegala mnenje o razlogih za sprejem predloga zakona ter
0 njegovih nadelih in ciljih.

Sedaj veljavni poslovnik pa je spremenil naravo in Koncept prve obravnave

zakonodajnega postopka. Prva obravnava se opravi s posredovanjem predloga

** Poslovnik drsavnega zbora, Uradni fist RS, & 40/1893, 80/1094, 28/1998, 26/1997, 46/2000, 3/2001,
9/2001 in 13/2001, ki je veljal do 15. 7. 2002.



zakona poslancem (121. &len PoDZ). Najmanj deset poslancev pa lahko v 15
dneh po posredovanju predloga zakona zahteva, da drzavni zbor opravi splosno
razpravo (122. clen PoDZ). Gre za razpravo o razlogih za sprejem zakona ter o
nacelih, ciljih in poglavitnih resitvah predloga zakona. Delovna telesa drzavnega
zbora nimajo nikakréne vioge v prvi obravnavi, tako da bi bilo brez pomena, da bi
jim delovna telesa drZzavnega sveta posredovala svoja mnenja o predliogih
zakonov. Mnenje bi lahko drzavnemu zboru v prvi obravnavi poslal le drzavni svet,
Ceprav se v praksi dogaja, da mnenja k predlogom zakonov v prvi obravnavi
posiljajo tudi komisije drzavnega sveta. Delovna telesa dravnega sveta tako
pripravljajo mnenja o predlogih zakonov predvsem za drugo obravnavo, ki se
najprej- opravi v delovnih telesih drzavnega zbora. Vendar druga cbravnava ni
splosSna, ampak opravi mati¢no delovno telo razpravo in glasovanje o posameznih
¢lenih predloga zakona. Torej je primerno, da oblikujejo delovna telesa drzavnega
sveta mnenja s konkretnimi predlogi in pripombami. Veginoma pripravijo delovna
telesa drzavnega sveta mnenja z amandmaji na posamezne &lene predloga
zakona, Ceprav drzavni svet kot Ze navedeno ne razpolaga s pristojnostjo
amandmiranja predlogov zakonov. Ustava namreé ne doloéa, da ima drzavni svet
pravico vlagati amandmaje, tako da drzavni zbor v poslovniku avtonomno uredi
vprasanje, kdo lahko viaga amandmaje, s katerimi se spreminja zakonski prediog.
Amandma, ki ga delovno telo drzavnega sveta predlaga v svojem mnenju, pa se
lahko uveljavi, ¢e ga mati¢no delovno telo drzavnega zbora predlaga ter nato $e
izglasuje kot svojega in je uveljavljen v dopolnjenem predlogu zakona v porodilu
delovnega telesa drzavnega zbora. Mnenje delovnega telesa drZavnega sveta, ki
je splosne narave, je v drugi obravnavi zakonodajnega postopka, ko poteka
razprava in glasovanje o posameznih ¢lenih predloga zakona, brez vedjega
pomena. |

Dajanje mnenj je pristojnost drzavnega sveta, s katero drzavni svet
opozarja na interese, ki so bili v posameznem primeru posebej izpostavijeni v
drzavnem svetu. Z mnenji opravlja drZavni svet kot predstavnisko telo
zakonodajne veje oblasti ustavno dologeno pristojnost - funkcijo svetovanja. V
nasprotju z odloZilnim vetom za pristojnost dajanja mnenj ni mogode ugotoviti
njihove ucinkovitosti, saj se mnenja na razliéne nadine uveljavijgjo v
zakonodajnem postopku v drzavnem zboru. Kljub temu pa velja, da se mnenja, v



katerih so poudarjeni interesi &lanov drzavnega sveta, prefivajo v predloge
zakonov, Se posebej, e predioge resitev iz omenjenih mnenj "posvojijo" matiéna
delovna telesa drzavnega zbora.

3.5.1. Mnenje drzavnega sveta na zahtevo dr¥avnega zbora

Mnenja lahko daje drzavni svet ali njegova delovna telesa na vse zadeve iz
pristojnosti drzavnega zbora na lastno pobudo. Ustava pa doidc":a tudi, da mora
drzavni svet izrei mnenje o posamezni zadevi na zahtevo drzavnega zbora (97.
¢len URS). DrZavni zbor mora v tem primeru doloditi tudi rok, v katerem eli dobiti
mnenje drZzavnega sveta. Ta rok pa ne sme biti krajsi, kot je v pos[ovniku'
drzavnega sveta doloten za sklic seje drzavnega sveta, torej 14 dni (216. &len
PoDZ in 51. &len PoDS). Ceprav v ustavi in poslovniku drzavnega zbora ni izrecno
navedeno, je razumljivo, da fahko drZavni zbor zahteva mnenje drzavnega sveta
samo glede zadev iz svoje pristojnosti. Mnenje za drzavni zbor ni obvezujoce,
vendar ga mora obravnavati in se nanj odzvati ter o svojem stalig&u obvestiti
drzavni svet.?® v petnajstletni praksi delovanja drzavnega zbora in driavnega
sveta ni bilo primera, ko bi drzavni zbor zahteval mnenje od drzavnega sveta.

3.5.2. Mnenja drzavnega sveta v nujnem in skraj$anem zakonodajnem
postopku

Drzavni svet ima v rednem zakonodajnem postopku dovolj ¢asa za
predloZitev mnenja k posamezni zadevi, v nujnem in skraj$anem zakonodajnem
postopku, ko je postopek sprejemanja zakonov racionaliziran, pa je potrebno, da
drzavni svet razpolaga z rokom, v katerem lahko predioZi svoje mnenje, sicer je
prikraj$an v izvajanju te ustavne pristojnosti.

Pristojnost dajanja mnen] drZavnega sveta je v odlo&bi?® obravnavalo
ustavno sodis¢e. Ugotovilo je, da prej$nji poslovnik drzavnega zbora v primeru

?® Tako Grad F: Parlament in viada, €Z Uradni list RS, Ljubljana, 2002, str. 266.
% Gl. odlogbo US, &. U-I-84/96 z dne 21. 10. 1999, obj, v Uradnem fistu RS, §t. 95/99.
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izredne seje ter hitrega (sedaj nujnega postopka®’') in skrajsanega zakonodajnega
postopka ni dolocal minimalnega roka, v katerem je lahko drzavni svet podal svoje
mnenje o obravnavani zadevi. Zaradi te pravne praznine je bil prej$nji PoDZ v
neskladju z ustavo, saj ni zagotavijal dréavnemu svetu uéinkdvitega uresnicevanja
njegove ustavne pristojnosti. Pred iztekom tega roka drzavni zbor ne bi smel

sprejeti dokonéne odloéitve o obravnavani zadevi.

PrejSnji PoDZ je dolocal, da se sklic redne seje drzavnega zbora in gradivo
za sejo poslje tudi predsedniku drzavnega sveta v roku enega tedna. Izredna seja
drzavnega zbora pa se je sklicala v kraj$ih rokih, kot so bili dolodeni za sklic redne
seje. Roki, v katerih je potrebno poslance in druge obvestiti o sklicu izredne seje, v
poslovniku sploh niso bili doloceni. S tem so se skraj$ali tudi roki za sklic in
predioZitev gradiva predsedniku drZavnega sveta. Prejnji PoDZ ni zahteval od
drzavnega zbora, da bi s sprejetjem zakona po hitrem ali skraj$anem postopku
pocakal do obravnave predloga zakona na seji driavnega sveta oziroma do
prejema obvestila, da drzavni svet zakona ne bo obravnaval. V primeru izredne
seje, hitrega ali skrajsanega postopka je lahko prislo do tega, da se je poljubno
skrajsal rok med posiljanjem sklica seje predsedniku drzavnega sveta in odlogitvijo
drzavnega zbora.

Drzavni zbor je v sedaj veljavnem poslovniku uredil roke za podajanja
mnenja v primeru izredne seje ter nujnega in skraj$anega zakonodajnega
postopka. Poslovnik drzavnega zbora doloda, da roke, v katerih lahko drzavni svet
poda mnenje o zadevah z izredne seje drzavnega zbora, o zadevah, ki so
uvrsCene na razsirjeni dnevni red seje drzavnega zbora in o prediogih zakonov, ki
se predlagajo po nujnem postopku, dologi kolegij predsednika drzavnega zbora
(21. ¢len PoDZ). Ta rok, ki ne sme biti krajsi od stiriindvajsetih ur, se dolodi glede
na nujnost zadeve oziroma potrebe drzave (215. ¢len PoDZ). Rok mora biti

razumen, vendar se njegova dolZina lahko dolo¢a glede na nujnost obravnavanja

2 Prejénji poslovnik drzavnega zbora je urejal hitri postopek za sprejem zakona, novi poslovnik pa je izraz
hitri postopek zamenjal z izrazom nujni postopek, kar je tudi pravilnejdi izraz. Izraz nujni postopek bolj
poudarja izredno situacijo, ki neodloZljivo zahteva zakonodajno urejanje. Pri uporabi tega postopka morajo
biti namre¢ v ospredju razlogi, ne pa &as oziroma njegova hitrost. Podrobneje o tem gl. Iglidar A: Novi
poslovniski model zakonodajnega postapka, Pravna praksa, 3t. 42/2002, Ljubljana, 2002, str. VI.
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zadeve zaradi potreb drZave. Pred potekom roka za predloZitev mnenja drzavnega
sveta drzavni zbor ne more odlotati o zadevah, razen &e drzavni svet poslie
obvestilo, da k predlogu mnenja ne bo podal.

Drzavni zbor je tako upo$teval omenjeno odiogbo ustavnega sodi$éa in s
poslovnikom pooblastil kolegij predsednika drzavnega sveta, da v primeru izredne
seje, nujnega ali skrajSanega zakonodajnega postopka doloéi rok za oblikovanje
mnenja drzavnega sveta. Vendar, kaj se zgodi, ¢e kolegij ne doloéi omenjenega
roka’? Vsekakor dri, da v tem primeru zopet nastane protiustavna situacija, ki jo je
v omenjent odlocbi navedio ustavno sodi$ée, saj drzavni svet ne razpolaga z
rokom, v katerem bi lahko oblikoval svoje mnenje in do izteka katerega bi moral
drzavni zbor pofakati z odioanjem. Drzavni svet v tem primeru ne more
u€inkovito uresniCevati svoje ustavne pristojnosti dajanja mnenj. V primeru izredne
seje, nujnega ali skrajanega postopka lahko pride do poljubnega skraj$anja
rokov.

3.6. Zahteva za razpis zakonodajnega referenduma

Pomembna pristojnost drzavnega sveta je =zahteva za razpis
zakonodajnega referenduma. Pobudo za razpis referenduma lahko poda vsak élan
drzavnega sveta.”” Vpliv drfavnega sveta na zakonodajno odiotanje preko
zahteve po uvedbi zakonodajnega referenduma je sicer zelo posreden, utegne pa
v praksi imeti celo vedjo teZo kot suspenzivni veto, saj lahko pomeni mogéan pritisk
in groznjo drzavnemu zboru, ¢e ne bi dovolj uposteval stali$é drzavnega sveta.
Zato je ustavodajalec otezil sprejem take odiogitve v drzavnem svetu (potrebna je
absolutna vedina za izglasovanje zakonodaj'nega referenduma, podobno kot to
velja za sprrejem in spremembo PoDS). %"

2 ). 43. 8. PoDS.
%" povzeto po Grad, F., Kavéig, |., Ribigig, C.: Drzavna ureditev Slovenije, GZ Uradni fist RS, Ljubljana, 1998,
str. 130, 131.
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Rok za razpis referenduma in pristojnost drzavnega sveta, da zahieva
njegov razpis, je v svoji odlodbi?’ obravnavalo tudi ustavno sodisée. Poudarilo je,
da ni mogoée pritrditi mnenju drzavnega zbora, da mora drzavni svet v roku
sedmih dni po "prvem " sprejemu zakona v drZavnem zboru uporabiti suspenzivni
veto in zakonodajni referendum. Za takéno stali$ée ni podiage v ustavi. Ne obstaji
nobena ustavna in ne zakonska dolocba, po kateri bi moral drZavni svet izbirati
med institutoma. Ce drzavni svet najprej uporabi suspenzivni veto kot milej$e
sredstvo in z njim ne uspe, potem mora drzavni svet imeti na voljo tudi moZnost
vlozitve zahteve za razpis referenduma kot moénejega sredstva nasprotovanja

odlocitvi drzavnega zbora v primeru nestrinjanja s sprejetim zakonom. Seveda to

' po mnenju ustavnega sodiSa ne pomeni, da drzavni svet ne bi mogel Ze takoj

uporabiti moznosti naknadnega referenduma ne da bi prej uporabil tudi
suspenzivni veto. Ali bo drzavni svet uporabil eno ali druge ali pa obe sredstvi, s
katerim se lahko vkljudi v zakonodajni postopek v najdirSem smislu, mora biti v
celoti odvisno samo od drZzavnega sveta samega. Torej se $teje, da je v primeru
suspenzivnega veta zakon sprejet Sele po ponovnem odioganju drzavnega zbora,
saj do ponovnega odlo¢anja ni jasno, ali zakon bo sprejet ali ne.

Pristojnost zahteve za razpis referenduma je dejansko najmoc":nejéa
pristojnost drzavnega sveta, s katero ne razpolagajo drugi domovi v Evropi ali
svetu. Ce se drzavni svet ne strinja z ureditvijo v zakonu, ki ga je sprejel drZzavni
zbor, lahko v sedmih dneh zahteva razpis referenduma, &e meni, da bi o predlogu
zakona morali odlocati volivei na referendumu. Ta pristojnost predstavija groznjo
drzavnemu zboru in viadi, da v kolikor ne upostevata drZavnega svét"a, lahko
slednji zahteva, da koncno odlocitev sprejmejo volivci. Gre za zanimivo pristojnost,
preko katere lahko drZavni svet pridobi tudi na legitimnosti. Drzavni svet, ki sicer
nima taksne legitimnosti kot drzavni zbor, saj &lani driavnega sveta niso
neposredno, ampak posredno voljeni, lahko pridobi legitimnost svoje odlogitve
prav preko instituta referenduma, &e drzavljani na referendumu ne potrdijo zakona,
kateremu nasprotuje drzavni svet. To se je zgodilo preteklo jesen, ko je Drzavni
svet zahteval razpis referenduma o Zakonu o lastninskem preoblikovanju
zavarovalnic. Le 30 odstotkov voliveev je glasovalo za zakon, ki ga je v

%™ Tako odlogba US, & U-I-104/01-17 z dne 14. 6. 2001, obj. v Uradnem listu RS, &t 52/01.



zakonodajni postopek vlozZila viada, kar je predstavijalo tudi neke vrste nezaupnico
viadi. DrZavni svet je v petnajstletni praksi le dvakrat®”> uporabil pristojnost
zahteve za razpis referenduma. To pomeni, da se zaveda pomena te pristojnosti,
saj bi njena pretirana uporaba verjetno vodila v izroditev te pristojnosti. Drzavljani
si vendarle ne zelijo referenduma o vsakem zakonu,

3.7. Vloga drzavnega sveta v ustavnorevizijskem postopku

Ustava je najvisji akt drzave, ki dologa temeljina nadela o njeni druzbeni,
paliticni in gospodarski ureditvi, o temeljnih svobosdéinah in pravicah drzavijanov.
NajpomembnejSe obeleZje ustave je prav njena najvi§ja pravna mog, saj je na
samem vrhu hierarhije pravnih aktov, vsi drugi pravni akti morajo biti z njo v
skladu. Ustava kot temeljni in hkrati najvisji pravni akt mora biti bistveno bolj trajna

kot zakoni in drugi pravni akti, zato si ustavodajalec prizadeva &im bolj zavarovati

- njene norme pred pogostim spreminjanjem. Zato je za spremembo ustave

predpisan poseben postopek, ki je zahtevnej§i od postopka za sprejemanje in
spreminjanje zakonodaje,

Drzavni svet nima nikakr$ne vioge v ustavnorevizijskem postopku niti takrat,
ko bi se sprememba ustave nanasala na podrodja, ki so zastopana v drzavnem
svetu. Lahko le oblikuje in poSlje drzavnemu zboru mnenje o predlaganih ustavnih
spremembah, vendar v okviru te pristojnosti bistveno ne more vplivati na samo
spremembo ustave. Konéna odlogitev je v rokah prvega doma.?™®

Sicer je za druge domove evropskih parlamentov znaédilno, da imajo
pristojnost soodloCati vsaj o spremembi nekaterih delov ustave, ée Ze ne pri
spreminjanju  ustave kot celote. Enake pristojnosti kot prvi dom v

ustavnorevizijskem postopku ima ve€ina drugih domov evropskih parlamentov.?”

7 pryig Je zahteva razpis referenduma o uvedbi kombiniranega volilnega sistema, vendar se je takrat
istoCasno odlo¢alo o vet prediogih.

%% Tako tudi Ribigi¢ C.: Dvodomnost, n.d., str. 132.

7 Enako kot prvi dom lahko vplivajo na spremembo ustave italijanski in belgiiski senat, beloruski svet

republike, nizozemska prva zbornica, romunski senat, nemski zvezni svet, Svicarski stanovski svet, irski,



Enako velja tudi v dvodomnem sistemu ZDA. Spremembe ustave predlaga
Kongres in sicer z dvotretjinsko veéino v obeh domovih.

Mnenje teoriie®™ je, da bi bilo smiselno v postopek spreminjanja ustave
vkijuciti tudi drzavni svet. Udelezba drugega doma v ustavodajnem oziroma
ustavnorevizijskem procesu namreé omogocéa vstop vegjemu $tevilu interesov v
postopek odlo¢anja. Ce bi drzavni svet razpolagal s pristojnostjo soodlo&anja pri
spreminjanju ustave, bi to pomenilo dodatno varovalo pri sprejemanju temeljnih
ustavnih dologil. Bolj$a kot sedanja bi bila tudi ureditev, po kateri bi imel Drzavni

svet vsaj funkcijo ustavnorevizijske iniciative.

3.8. Pristojnosti drzavnega sveta v razmerju do viade

Za poloZaj predstavniskega telesa, $e posebej v parlamentarnem sistemu,
je pomembno njegovo razmerje do vlade kot nosilca izvrsilne funkcije. Vlada je v
sodobnih dvodomnih ureditvah vselej odgovorna prvemu domu, razliéno pa je
urejeno vprasanje odgovornosti viade drugemu domu parlamenta. V sistemu
popolne dvodomnosti je vlada odgovorna tudi drugemu domu parlamenta, v
sistemu nepopolne dvodomnosti pa praviloma ne. Kljub temu ima veéina drugih
domov pristojnosti, s katerimi lahko nadzorujejo izvr$ilno oblast.

Iz ustavne ureditve izhaja, da med slovenskim drzavnim svetom in vliado ni
nobenega ustavno dolotenega neposrednega razmerja, kajti vsa razmerja med
zakonodajno in izvrSilno oblastjo, znaéilna za parlamentarni sistem, se izrecno
nanasajo samo na viado in drzavni zbor. Glede na tako ureditev se vsi odnosi med
zakonodajno in izvréilno oblastjo odvijajo med drzavnim zborom in viado.

Drzavni svet torej nima pristojnosti pri oblikovanju viade, prav tako viada ni
odgovorna drzavnemu svetu. V ustavi ni doloene neposredne pristojnosti, na

francoski in Spanski senat, dom narodov BiH, poliski senat in ruski svet federacije. Zvezni svet Avstrije ima
manjse pristojnosti od prvega doma na ustavedajnem oziroma ustavnorevizijskem podrogju. Podrobneje o
tem g!. Strus D.: Pristojnosti drugih domov evropskih parlamentov, n.d., str. 31-33.

#"® Tako Ribiti¢ C.: Spremeniti nacin spreminjanja ustave?, Pravna praksa, . 7/2002, Ljubljana, 2002, str. 9.




podlagi katere bi drzavni svet nadzoroval delo vlade. Kljub temu pa ustavne
pristojnosti drzavnega sveta vendarle sifijo vlado v vzpostavitev dolocenih razmerij
do drzavnega sveta. Zato je za poloZaj vlade poleg razmerja do drzavnega zbora
prav gotovo pomembno tudi razmerje do drzavnega sveta, ki pa se od prej$njega
bistveno razlikuje. Drzavni svet namre¢ ne sprejema nobenih konénih odloditev,

vendar pa ima lahko dokaj moéan vpliv na odloGanje v drzavnem zboru.

Ustavno doloCene pristojnosti drzavnega sveta se nanas$ajo predvsem na
njegovo sodelovanie pri izvajanju zakonodajne funkcije. Ker se v okviru te funkcije
sprejemajo najpomembnejSe odlogitve drzavne oblasti, je razumljivo, da
pooblastila drzavnega sveta ne vplivajo samo na delovanje drzavnega zbora,
temved tudi na delovanje viade, &eprav na posreden nadin. To velia za vsa
pooblastila drzavnega sveta na podrocju zakonodajne funkcije, od najsibkejéih do
najmocnejsih. Med prvimi omenimo pravico drzavnega sveta, da lahko daje
drzavnemu zboru mnenje o vseh zadevah iz njegove pristojnosti. To v praksi
pomeni, da so mnenja, ki jih drzavni svet daje drzavnemu zboru pri zakonodajnem
odloCanju, lahko nadvse pomembna za vsebino nekega zakona. Res je sicer, da
je stvar drzavnega zbora, da mnenja uposteva ali ne, res pa je tudi, da je odlogitev
drzavnega zbora ob tem lahko zelo pomembna za vlado. Zato je vlada lahko
zainteresirana, da skusa vplivati ne samo na drzavni zbor, temveé tudi na drzavni
svet pri oblikovanju njegovih mnenj. Vlada se zaveda, da odioditve drzavnega
sveta lahko povzroCijo razliéne tezave, zato se angazirano vkljuuje v delo
drzavnega sveta. To v najvedji meri velja za razprave o zakenih, ko poskusa vlada
prepricati svetnike, da naj ne vioZijo odloZilnega veta. Oéitno je torej, da se
doloenemu vplivu drzavnega sveta na delo viade ni mogode izogniti.

Razmerje drzavnega sveta do vlade ureja zakon o drzavnem svetu. Drzavni
svet in njegova delovna telesa imajo pravico zahtevati od drzavnih organov
pojasnila in podatke v zvezi z zadevami, ki jih obravnavajo. Novi poslovnik
drzavnega zbora, ki je bil sprejet v letu 2002, je glede razmerja med drzavnim
svetom, drzavnim zborom in viado doloéil le, da predsednik drzavnega zbora
predlo_ge, mnenja ali zahteve drzavnega sveta, ki jih dobi od predsednika
drzavnega sveta, podlie vsem poslancem in vladi ter zahteva od pristojnega

'delcvnega telesa in vlade, da posliejo drzavnemu zboru mnenje. Viada je torej




vseskozi seznanjena s predlogi, mnenji in zahtevami drzavnega sveta in se do njih
tudi opredeljuje. |

Razmerje med drZavnim svetom in vlado je natanéneje urejen v PoDS.
Tako doloca poslovnik, da je vlada dolZna na zahtevo drzavnega sveta in njegovih
komisij le-tem posredovati vsa gradiva in podatke, ki jih potrebujejo pri svojem
delu. Poleg tega poslovnik drzavnega sveta omogota, da se predstavniki viade
udelezujejo sej sveta oziroma njegovih komisij. Poslovnik ureja tudi, da mora biti
na dnevnem redu vsake seje drZavnega sveta posebna totka dnevnega reda za
pobude, vprasanja in zahteve drzavnih svetnikov. Pobude, vprasanja in zahteve
drzavnih svetnikov, ki jih sprejema drzavni svet, morajo biti iz pristojnosti
dréavnega sveta. Na ta nacin se drzavni svet obrada na vlado in ministrstva za
pridobitev razli¢nih informacij.

Ze v ustavi pa je drzavnemu svetu zagotovljena pristojnost, da lahko
zahteva preiskavo o zadevah javnega pomena, parlamentarno preiskavo. To
pomeni, da ne more sam izvesti parlamentarne preiskave, ampak ima le iniciativno
funkeijo pri njeni uvedbi. Na zahtevo drzavnega sveta mora drzavni zbor uvesti
parlamentarno preiskavo. Pomembna znagilnost uvedbe parlamentarne preiskave
je, da lahko privede do uveljavitve polititne odgovornosti predsednika in &lanov
viade. Drzavni svet lahko na ta nacin posredno vpliva na razmerje med drzavnim
zborom in vlado. V petnajstletnem delovanju je drzavni svet le trikrat uporabil to
pristojnost.

Po nasem mnenju je ustrezna ureditev, v kateri drugi dom nadzoruje delo
vlade. Glede na to, da lahko drugi dom, ¢e je sestavljen na drugaéen nagin kot prvi
dom in ima drugacno dolzino mandata, obvladuje drugacna vedina kot prvi dom, ki
praviloma oblikuje vlado, lahko drugi dom uginkovito izvaja nadzor nad delom
vlade. V tem primeru je to poleg korekturne vioge drugega doma v zakonodajnem
postopku $e njegova dodatna pristojnost, ki utemelji njegovo delovanje v
ustavnem sistemu drzave. Slovenski drzavni svet na tem podrodju Zal nima
pomembnejSe vloge, zato nadzorne vloge nad delom viade ne more udinkovito
izvajati.



3.9. Vloga Drzavnega sveta v zadevah Evropske unije

Drzavni svet je po pristopu Slovenije k Evropski uniji  pridobil nove
pristojnosti na podrogju zadev Evropske unije. Sloveniji je parlament v temeljih
prilagodil svojo ureditev in delovanje razmeram v Evropski uniji s sprejemom
Cetrtega odstavka 3.a ¢&lena ustave. Ta dologa, da v postopkih sprejemanja
pravnin aktov in odloéitev v mednarodnih organizacijah, na katere Slovenija
prenese izvrSevanje dela suverenih pravic, Viada sproti obvesta dravni zbor o
predlogih takih aktov in odlogitev ter o svojin dejavnostih. Drzavni zbor lahko o tem
sprejema stalis¢a, viada pa jih uposteva pri svojem delovanju. Razmerja med
drzavnim zborom in vlado podrobneje ureja zakon, Ki se sprejme z dvotretjinsko
vecino. Drzavni zbor torej vpliva na odlogitve v Svetu prek sodelovanja z viado in
nadzora nad njenim delom.

V obravnavo zadev Evropske unije se je vkljugil tudi drzavni svet, saj pristop
Slovenije k Evropski uniji vpliva tudi na njegovo delo. Njegova vloga pa ni urejena
Ze na ustavni oziroma zakonski ravni, saj so poslanci zavmili njegove predloge po
sodelovanju, Ceprav se je zavzemal zgolj za pridobivanje dokumentov neposredno
od Vlade in moZnost sodelovanja neposredno v delovnih telesih driavnega zbora,
kar lahko drzavni svet doseZe Ze na podlagi obstojeCe ustavne in zakonske'
ureditve. Ureditev, ki jo je prediagal Drzavni svet, pa je Drzavni zbor sprejel v svoj
poslovnik (in ne v ustavo ali zakon). Nova poslovniska ureditev za dr2avni svet ne
prinasa veliko novega, razen tega, da je predstavnik dravnega sveta vablien na
seje odborov, pristojnin za Evropsko unijo, ne glede na to, ali predhodno poslie
svoje mnenje ali ne. Drzavni svet namreg lahko e na podiagi ustave daje mnenje
o vseh zadevah iz pristojnosti drzavnega zbora, kar vkljuduje tudi zadeve
Evropske unije, na podiagi zakona o drzavnem svetu pa mu mora predsednik
drzavnega zbora podiljati vsa gradiva o zadevah, ki so na dnevnem redu sej
drZzavnega zbora (torej tudi o zadevah Evropske unije, ki jih obravnava drzavni

zbor)?°.

“® Ta dologba zakona pa he pomeni, da mora predsednik drzavnega zbora v drfavni svet posiljati zadeve, ki
se obravnavajo samo v delovnih telesih, pristajnih za evropske zadeve.



Vloga Drzavnega sveta je tako urejena v poslovniku, ki bi ga bilo v delu, kjer
ureja obravnavo zadev Evropske unije, potrebno $teti za podzakonski akt, glede
na to, da je obravnava evropskih zadev urejena tako v detrtem odstavku 3.a &lena
ustave kot tudi v zakonu. Poslovnik dr¥avnega zbora ima v delu sicer hierarhiéni
polozaj zakona, vendar to za podpoglavie, ki ureja podrogje evropskih zadev,
verjetno ne velja.**® Za drzavni svet, ki je ustavni organ in ga Ustava v IV. poglavju
ureja takoj za drzavnim zborom, pa ureditev njegove vioge v podzakonskem aktu
ni primerna.

Ne samo, da nadin ustavne ureditve vioge drzavnega sveta na podro&ju
zadev Evropske unije ni primeren, ampak tudi vsebina ureditve vioge drzavnega
sveta na tem podro¢ju drZavnemu svetu ne zado$¢a. Drzavni svet je namred
izgubil moznost izvajanja pristojnosti na dologenih podrogjih, ki so se prenesle na
institucije Evropske unije. Vioga drzavnega sveta v notranjepravni ureditvi je
SibkejSa kot vloga drzavnega zbora, prav tako je sibkejSa tudi na podrogju
obravnave zadev Evropske unije. Drzavni svet lahko odloZi sprejem predloga
zakona v notranjepravni ureditvi, vendar pa nima te moznosti na podro¢ju
evropskih zadev, saj lahko le 'boda svoje mnenje k predlogu akta Evropske unije.
To pomeni, da je polozaj drzavnega sveta $e $ibkej§i na podrodju obravnave
zadev Evropske unije kot na zakonodajnem podrogju v notranjepravni ureditvi. V
primerjalnem pravu so ureditve praviloma drugaéne. Oba domova sta
enakopravna na podrodju zadev Evropske unije oziroma ima drugi dom v
primerjavi s prvim celo ve¢jo vlogo na podro&ju teh zadev, ker se lahko osredotodi
na obravnavo le dolodenih, za drzavo kljuénih prediogov dokumentov Evropske

unije.

Razumljivo je, da so drugi domovi enakopravni s prvimi domovi na podrocju
obravnave evropskih zadev. Vioga drugega doma na tem podrodju namreé ni
nasprotovanje prvemu domu in popravljanje odlogitev prvega doma, kot je to

znacilno za zakonodajni postopek v dravi ¢lanici. Prvi in drugi dom se pri

% Pomembna razlika med ureditvijo zakonodajnega postopka in zadev Evropske unije v poslovniku
drzavnega zbora je, da je postopek sprejemanja zakonov v posiovniku urejen neposredno na podlagi
ustave, zadeve Evropske unije pa na podlagi ustave in zakona. Poslovnigka ureditev v slednjem delu ie
izvaja in dopolnjuje ustavno in zakonsko ureditev (ni v nasprotju z njima).



obravnavi evropskih zadev dopolnjujeta in skupaj nastopata nasproti izvrilni veji
oblasti, ki neposredno sedeluje pri odloganju v kljuénih institucijah Evropske unije
(Svet Evropske unije, Evropski svet). Poleg tega je potrebno poudariti, da so
zadeve Evropske unije zelo obsezno podrodje, ki je ponavadi velik zalogaj tako za
izvrsilno kot tudi za zakonodajno vejo oblasti. Torej je dobrodoslo, da se oba
domova dopolnjujeta v delu na tem podrogju.

Drzavni zbor je s sprejemom ustavne ureditve na podrod&ju evropskih zadev
zmanjSal vlogo drZzavnega sveta nasploh, vendar ne le na $kodo ureditve
drzavnega sveta, ampak tudi na raéun uginkovitejSe obravnave zadev Evropske
unije. Dober nadzor nad izvrilno oblastjo in sodelovanje z njo na tem podroéju sta
Kljuéna za ucinkovito vkljucitev nacionalnega pariamenta v zadeve Evropske unije.

Drzavni svet na podroéju zadev Evropske unije deluje podobno kot sicer na
drugih podrodjih. Ko drzavni svet prejme zadevo, ki se nanasa na Evropsko unijo,
ie ta dodeljena pristojni komisiji, ki o zadevi sprejme mnenje in ga posreduje
delovnemu telesu drzavnega zbora. V kolikor je zadeva takega pomena, da bi jo
bilo primerno obravnavati na seji driavnega sveta, predsednik drzavnega sveta
sklice redno oziroma izredno sejo, odvisno od tega, koliko ¢asa ima na voljo za
sprejem mnenja in njegovo predloZitev v drzavni zbor. V zadevah Evropske unije
imata pomembno viogo predvsem Komisija za mednarodne odnose in evropske
zadeve ter kolegij drzavnega sveta kot posvetovalno telo predsednika dréavnega
sveta. Glede na dnevni red pristojnih odborov za zadeve Evropske unije v
drzavnem zboru drzavni svet avtonomno doloci, kateri ¢lan dr2avnega sveta se bo
udelezil teh odborov v Drzavnem zboru.

Glede na to, da je drzavni svet v notranji ureditvi izgubil pristojndst
delovanja na doloCenih podrogjih, ki so se prenesle v odlo¢anje institucij Evropske
unije, bi bilo smiselno njegovo viogo ustrezno doloéiti na podrogju zadev Evropske
unije. Podobno kot lahko drzavni svet odlozZi sprejem zakonov v notranjepravni
ureditvi, bi bilo ustrezno, ¢e bi lahko odloZil sprejem stalis¢a Republike Slovenije,
¢e bi imel pomisieke glede vsebine stali¢a. Gre za nekakdno uporabo
suspenzivnega veta na podrocju evropskih zadev, na podlagi katerega bi drzavni

zbor oziroma njegovo delovno telo moralo ponovno obravnavati in pretehtati
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stalisCe ter dokonfno odlogiti o njem. Vendar pa lahko takséna ‘pristojnost
drzavnega sveta povzrodi dodatno zapletenost postopka sprejemanja stali§éa in
tako upoCasni odioCanje na tem podrodju. Hitrost sprejema stalidéa je namred
lahko kljucna za pravotasen in uéinkovit nastop vlade v institucijah Evropske unije.

Vendar ima drzavni svet moznost, da se uCinkovito vkljui v obravnavo
zadev Evropske unije. Glede na to, da drZavni zbor obravnava (oziroma naj bi
obravnaval) vse aktualne evropske zadeve, ne more podrobneje obravnavati
dologenih zadev, ki so dolgoroéno pomembne za Slovenijo, kar pa lahko stori
drzavni svet. S podrobno obravnavo posameznih pomembnih dokumentov lahko
pripravi pomembne zakljuéke in jih v obliki mnenja predlaga v sprejem delovnemu
telesu drzavnega zbora. Podobna je tudi praksa nekaterih drugih domov v
primerjainem pravu, Se posebej Doma lordov Velike Britanije. Za ta drugi dom je
znacilno, da se je na podrogju zadev Evropske unije specializiral in uveljavil bolj
kot prvi dom. V preteklosti je imel SirSe pristojnosti od prvega doma na tem
podrocju, Sele na prehodu tisocletja, ko je tako Siroke pristojnosti dobil tudi prvi
dom, pa se je zaCel Dom lordov umikati podvajanju obravnave zadev Evropske
unije. Zacel je bolj selekcionirati zadeve, ki jih obravnava, sam nacin dela pa je |
razporedil v Sest pododborov, ki lahko zelo podrobno obravnavajo posamezne
zadeve.



4. SKLEPNE UGOTOVITVE

4.1. Razliéne ureditve drugih domov

Nekega enotnega modela dvodomne ureditve ni. Ni drugega doma, ki bi bil
idealen in bi ga lahko prenesli v ureditev vsake drZzave na svetu. Steviine raziike
med drZzavami (npr. v velikosti, Stevilu prebivalstva, obliki drzavne viadavine,
drzavne oblasti, drzavne ureditve in politiénega sistema) pomenijo, da je potrebno
biti previden pri primerjavi institucij iz razliénih sistemov in ureditev. Gre namreé za
to, da ima vsaka drZava razliéno ureditev, politiéno ozadje, kulturo in tradicijo. Od
tega je odvisna tudi ureditev, pristojnosti in nacin delovanja drugega doma. Naivno
bi bilo priakovati, da lahko prekopiramo ureditev iz ene drzave v drugo, saj je to
namreC odvisno od drZavne ureditve do politiénih razmer in tradicije, v okviru
katere takéna ureditev deluje.

NemogoCe je pricakovati, da bi lahko prenesli npr. nemsko ureditev
dvodomnosti v slovensko. Nemski Zvezni svet je primer drugega doma, ki zelo
ucinkovito deluje v nemdkem ustavnem sistemu. Ne glede na to, da se je Slovenija
zgledovala po nemski ustavni ureditvi, se nemska ureditev razlikuje od slovenske.
Bistvena razlika med njima je, da je Slovenija unitarna, medtem ko je Nemgija
zvezna drzava. Ze zaradi tega pritiéejo nemdkemu Zveznemu svetu mocnejse
pristojnosti kot slovenskemu Drzavnemu svetu. Nemogoce je uvesti institucijo v
Sloveniji, ki bi bila podobna nemskemu Zveznemu svetu, &e je le-ta tipicen
element federalne drZzave in predstavija federalne enote. V Nemgiji Zvezni svet
temelji na mocni tradiciji kooperativnega federalizma. Tudi &e bi Slovenija povsem
prekopirala nemski ustavni sistem z Zveznim svetom in federalno ureditvijo vred,

se vedno ni gotovosti, da bi slednji deloval tako uc¢inkovito kot v Neméiji.

Vseeno pa to ne prepreCuje, da ne bi proudili razliéne sisteme v
podrobnosti. Razlicne ureditve in razliéen nadin delovanja drugih domov namred

lahko izpostavijo doloSene skupne tocke, npr. podobnosti v ureditvah in



podobnosti problemov pri delovanju drugih domov. Ureditev tuje drzave je lahko
uporabna le, Ce jo gledamo v lugi ustavnega sistema in tradicije posamezne
drzave, lzkusnje drugih drzav so potemtakem lahko zelo uporabne, &e jih znamo
pravilno uporabiti. Predvidimo lahko mozZne pravne ali politiéne zaplete, &e
uvedemo sistem, podoben tistim v tujini. %"

Ugotovimo lahko tudi, da ni dveh drzav na svetu, ki imele povsem identi¢no
ureditev dvodomnosti in pristojnosti drugih domov. Tako ima npr. tudi ustavna
ureditev Luksemburga, ki je bila kopirana po belgijskem ustavnem sistemu,
doloCene resitve, Ki jih belgijska ureditev ne pozna. V Luksemburgu niso uvedli
drugega doma, Senata, ampak neko svetovalno telo na podrofju izvréilne veje
oblasti, ki opravlja tudi pristojnosti drugega doma in se imenuje Drzavni svet
{Conseil d'Etat).

Pristojnosti drugega doma so podobne, kot so pristojnosti prvega doma,
iahko celo enake, vendar so pristojnosti drugega doma v primerjavi s pristojnostmi
prvega doma vecinoma zelo raznolike, kar daje drugemu domu poseben &ar.
Podobno velja tudi za sestavo, naéin oblikovanja, mandatno dobo. Vse so
podobne ureditvam prvega doma, vendar pa so v primerjavi z njim veliko bolj
raznolike. Primerjava polozaja, volitev, mandatne dobe, pristojnosti prvega doma
ne bi dala tako razliénih rezultatov kot primerjava pristojnosti drugega doma.

Vloga, polozaj in mo¢ drugega doma v ustavnem sistemu posamezne
drzave nista odvisna le od pristojnosti, ampak posredno tudi od volitev, legitimnostt
ter predstavnistva drugega doma. V posameznih drzavah ima drugi dom
pomembno, moéno vlogo, pa to sploh ne izhaja iz same ureditve. Dolodene drzave
so dvodomnost razvijale tekom zgodovine in drugi dom je vzpostavil doloteno
prakso, ki se izvaja ne glede na njegovo ustavno ureditev. Tradicija lahko
pomembno oblikuje viogo drugega doma in njegovih &lanov, Se posebej, ¢e slednji
pridobijo Clanstvo na koncu svoje kariere, potem ko so opravljali vrsto drugih
funkcij, tudi v viadi in prvem domu. Na ta nadin predstavljajo pomembno
izkuSenost, modrost drugega doma. Pomembno je tudi sodelovanje s prvim

21 Russell M.: Reforming the House of Lords, Lessons from Overseas, o.c., str. 50, 246.



domom, ki je vetinoma nosilec zakonodajne veje oblasti. Odnosi s prvim domom,
v katerem ima vlada ponavadi 'veéino, so lahko kljuénega pomena za izvajanje
pristojnosti drugega doma. Torej, ée ho&emo razumeti pomen drugega doma in
njegovih pristojnosti ne moremo niti mimo naéina oblikovanja, sestave, volitev,
predstavnistva, mandatne dobe, stabilnosti, tradicije, zgodovine drugega doma.

Obstaja ve€ vrst razvrstitev dvodomnih sistemov. Glede na to, kaksne
pristojnosti ima drugi dom, lahko druge domove razvrstimo na simetriéne, zmerno
nesimetricne in izredno nesimetriéne. Simetriéna dvodomnost je tista, kjer imata
oba domova enake pristojnosti (npr. italijanski parlament). Ta je bolj izjema kot
pravilo na podrogju dvodomnosti, pa¢ pa je pogostej§a v zveznih drzavah (npr.
ZDA, Svica).

Vet je drugih domov v sistemu zmerno nesimetiéne dvodomnosti. V tem
sistemu ima drugi dom moéne pristojnosti, vendar dokonéno o vsebini zakona
odloCi prvi dom (npr. francoski Parlament). Na dologenih podrogjih (npr. pri
spreminjanju ustave, imenovanjih) ima drugi dom celo enake pristojnosti kot prvi
dom oziroma ima celo pristojnosti, ki jih prvi dom nima. Podoben nagin odlo&anja
je urejen tudi v dvodomnih ureditvah, kjer imajo drugi domovi §ibkejée pristojnosti.
V teh ureditvah ima v kon&ni fazi glavno besedo vedno prvi dom. Zmerno
nesimetricna dvodomna ureditev je smiselna, saj ima drugi dom vpliv na
sprejemanje odtoCitev in ima moznost opozoriti na nepravilnosti. Kljub temu, da
ima konéno odlogitev prvi dom, je namen drugega doma doseZen, saj pridejo
opozorila drugega doma v javnost. Smiselna je tudi ureditev, pri kateri ima
nesimetricni drugi dom vegje pristojnosti na podrodjih, ki ga neposredno zadevajo.
Kadar je drugi dom predstavnik federalnih oziroma teritorialnih enot, je smiselno
obvezno soglasje drugega doma pri odlogitvah, ki vplivajo na federalne oziroma
teritorialne enote. |

lzredno nesimetriéna pa je tista dvodomnost, kjer drugi dom le sodeluje v
zakonodajnem postopku, iahko odloZi sprejem odlotitve, vendar pa odlogilno ne
vpliva na sprejem zakonov (npr. irski Senat, slovenski Drzavni svet). Drugi dom je
lahko tudi Casovno omejen pri obravnavanju zakona, tako da ne more sam
odlocCati, koliko ¢asa bo obravnaval zakon, ampak mu to doloéa ustava ali zakon.



Podobna je razdelitev dvodomnih sistemov na tiste Z mogno, Sibko in tiste z
nepomembno dvodomnostjo. Tudi ta razdelitev je zelo povezana s pristojnostmi,
saj se ureditve razlikujejo glede na to, ali fahko drugi dom uginkovito opravlja svoje
pristojnosti ali ne. V okviru te razdelitve dvodomnih sistemov pa niso pomembne
samo pristojnosti, ampak tudi volitve ter sestava drugega doma. Za moéno
dvodomnost je znacilno, da je sestava obeh domov razlié¢na, oba domova pa imata
vsgj priblizno enake oziroma ima drugi dom moéne pristojnosti, ée Ze ne identiéne
s prvim domom. Primer moctne dvodomnosti je npr. Neméija, kjer drugi dom sicer
nima enakovrednih pristojnosti kot prvi dom, vendar je sestava drugega doma, kjer
odloGajo predsedniki dezelnih viad, tako pomembna, da se v praksi drugi dom
uveljavija kot moéna institucija. Ce je drugi dom po sestavi razliden od prvega
doma, vendar ima v primerjavi z njim Sibkej$e pristojnosti (npr. Ceska), ali ima
enake pristojnosti in se ne razlikuje po sestavi s prvim domom (npr. Romunija), je
dvodomnost $ibka. Ce ni izpolnjen noben izmed navedenih elementov, potem gre
za nepomembno dvodomnost. V slednjih primerih drugih dom nima pomembnih
pristojnosti oziroma jih sploh ne uporablja, ker je sestava obeh domov identiéna
(npr. Irska, Spanija).”® Se ena razdelitev dvodomnih parlamentov obstaja in sicer
na skladne ali neskladne, kar je odvisno predvsem od nadina oblikovanja obeh
domov. Ce sta oba domova sestavliena na podoben nadin, torej ée sta oba
neposredno izvoliena v skladu s splosnim ljudskim predstavnistvom, in v istem

Casovnem obdobju, je njuna sestava skladna, v nasprotnem pa ne.

Predstavnistvo drugega doma je zelo raznoiiko in kaZe na pomen, ki ga ima
drugi dom v ustavni ureditvi posamezne drzave. Glede na to, da Ze prvi dom
predstavija celotno volilno telo, ni obitajno, da tudi drugi dom predstavija vse
drzavljane. Drugi dom ponavadi ne zastopa celotnega volinega telesa, ampak
neke posebne interese, tako da se v drugem domu izraZajo povsem drugaéne
ideje kot v prvem. Razli¢no predstavni$tvo se kaZe predvsem v drugadni sestavi
drugega doma v nasprotju s prvim domom. Previaduje ureditev, da drugi dom
predstavlja teritorialne enote, federalne enote v zveznih drzavah oziroma lokalne
enote v unitarnih drzavah (npr. ob&ine, komune, departmaje). Takéna ureditev je

22 Russell M. Reforming the House of Lords, Lessons from Overseas, o.c., sfr. 252-253,
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uvedena npr. v Franciji, Nemdgiji. Ustave nekaterih drzav dolodajo, da drugi dom
predstavija vse ljudstvo (npr. Japonska, Romunija, Belgija). Tako se
predstavnistvo drugega doma ne razlikuje od predstavnistva prvega, ki je vedno
splosno ljudsko predstavnistvo. Drugi dom je lahko interesno predstavnidtvo (npr.
Slovenija, Irska), kar pomeni, da so v drugem domu zastopane razliéne interesne
skupine. Ob tem ne obstaja nikakréno pravilo, v kakénem razmerju so interesne
skupine v drugem domu zastopane in k.atere izmed njih bodo imele vedje étevilo
predstavnikov. Drugi dom je lahko tudi ostanek preteklosti in so v njem
predstavniki aristokracije. Gré za drzave z dolgoletno ohranjenoc demokraticno
tradicijo. Drugi dom kot konzervativni element je ohranjen v Veliki Britaniji, vendar
je Dom lordov v postopku reforme in izgublja elemente, ki so predstavljale
izkljuéne privilegije aristokratov.

Stevilo &lanov drugega doma v razmerju do pristojnosti z ustavnopravnega
vidika ne igra velike vioge. Kljub temu pa ima dologene posledice za delovanje
drugega doma in dvodomnega odlo&anja. Do izraza pride predvsem na skupnem
zasedanju obeh domov, kjer oba domova zdruzena v eno telo sprejemata
odlogitve. V tem primeru lahko prvi dom, ki ima ponavadi ve¢ ¢lanov kot drugi
dom, preglasi drugega. Stevilo &lanov, ki jih ima drugi dom v posamezni drzavi je
razli€no. Naceloma je to Stevilo vezano na velikost drzave in $tevilo prebivalcev.
Vegja drzava ima drugi dom z vecjim Stevilom &lanov, kljub temu pa ne drzi, da
imajo najvecje driave z najvedjim Stevilom prebivalcev drugi dom z najveé &lani.
Tako ima Senat Zdruzenih drzav Amerike "le" 100 &anov in ruski Svet federacije
“le" 178 Clanov, kar ju ne uvri€a v skupino najvedjin drugih domov. Razlika v
velikosti drugih domov je velika. Od najmanjSega drugega doma, Senata Svete
Lucije, ki ima le 11 &lanov, do najvedjega Doma lordov s preko 700-timi &lani.
Britanski Dom lordov je celo vedji kot tevilni prvi domovi (vedji tudi kot prvi dom v
Veliki Britaniji) oziroma kot stevilna enodomna predstavni$ka telesa v unitarnin
drzavah. Najve¢ drugih domov na svetu spada v skupino z manj kot 50-imi &lani.
Taksnih drugih domov je priblizno 30. Obiéajno je drugi dom priblizZno enkrat
manj$i od prvega doma. Praviloma ne presegajo 60-ih odstokov &lanov prvega
doma, Ceprav obstajajo tudi izjeme. Predvsem v manjih drzavah je Stevilo ¢lanov
drugega doma le nekoliko manjée kot stevilo &lanov prvega doma. Stevilo &anoy

drugega doma, ki je ponavadi nizje od $tevila &lanov prvega doma, pa velikokrat



predstavlja tudi prednost drugega doma pred prvim. Razprave v manjsem domu,
ki ima tudi manjsa delovna telesa, potekajo lazje in so krajse.

Pristojnosti drugega doma so v veliki meri odvisne od sestave in nadina
oblikovanja drugega doma. Moénejse pristojnosti ima praviloma tisti drugi dom, ki
je volien na splodnih volitvah, neposredno s strani vseh drzavljanov in je tudi bolj
legitimen kot posredno voljen ali pa imenovan drugi dom. Neposredno voljen drugi
dom je bolj upravi¢en uveljavljati svoje interese nasproti neposredno volienemu
prvemu domu. Ce drugi dom ni volien neposredno tako kot prvi dom, ima celoten
drugi dom manijso [egitimnost kot prvi dom. To se v najvetji meri kaze pri
sprejemanju  konine odlogitve parlamenta, ki jo- v sistemih nesimetriéne
dvodomnosti praviloma sprejme prvi dom. Drugi dom lahko nasprotuje odloditvam
prvega doma, predlaga spremembe, vendar pa ima konéno odlocitev predstavniski
dom, ki je dobil mandat na neposrednih volitvah s strani ljudstva. V siednjem
primeru ima drugi dom kot posredno volien, delnc voljen ali imenovan organ
SibkejSe pristojnosti.

Dejansko se pri razanevanju ureditev pristojnosti ni mogote izogniti
raznolikim sestavam in naginom oblikovanja drugega doma. Prvi dom je praviloma
vedno izvolien na neposrednih, splosnih volitvah, za drugi dom pa veljgjo razliéni
nacini oblikovanja. Sestava in natin oblikovanja drugega doma parlamenta v
sodobnih ureditvah, s tem pa tudi interesi, ki jih zastopajo njegovi &lani, sta za
razliko od sestave in oblikovanja prvega doma izredno raznovrstna, kar zlasti velia
za oblikovanje drugega doma, ki predstavija posebne druzbene skupine oziroma
interese. Obstajajo tudi izieme, kjer sta prvi in drugi dom izvoljena na identicen
natin in v istem Casovnem obdobju (npr. ltalija). Glede na to, da sta oba
parlamenta voliena na neposrednih vo!itvéh, imata tudi enake pristojnosti.

Dvodomnost v ltaliji je zaradi navedenega tipi¢en primer simefriéne dvodomnosti.

Vecinoma je nacin oblikovanja prvega in drugega doma razliéen. Medtem
ko je prvi dom neposredno volien, je drugi dom voljen posredno, imenovan ali se
na drugacen nacin kot prvi oblikuje vsaj del élanstva drugega doma. Glede na
razlicen nacin oblikovanja se drugi dom po politi&ni sestavi praviloma razlikuje od
prvega, kar je tudi smiselno, saj lahko le tako u&inkovito opravijajo svojo funkcijo



kot del parlamentarnega zakonodajnega telesa. Obstaja pa na drugi sfrani tudi
nekaj drzav, kjer sta oba domova oblikovana na isti nagin, torej z neposrednimi
volitvami. Taksnih ureditev je ve¢ kot 20 (npr. Avstralija, Bolivija, Japonska,
Meksiko, Poljska, Brazilija, Svica, ZDA) in prav slednji drugi domovi so zaradi
demokratiénega oblikovanja in s tem povezane legitimnosti zelo modni tudi po
pristojnostih in politiénem vplivu. Vendar se tudi v teh drzavah, kjer se oba domova
oblikujeta z neposrednimi volitvami, volitve v oba domova praviloma razlikujejo
zaradi razli¢nih uporabljenih volitnih sistemov.

Nasprotno imajo le redki drugi domovi, ki niso neposredno izvoljeni, enake
pristojnosti kot prvi dom. Med takéne druge domove bi lahko uvrstili Dom narodov
BiH, ki ni neposredno izvolien. Zelo moéna druga domova, kjer &lani niso
neposredno izvolieni, sta tudi ruski Svet federacije in nemski Zvezni svet. Slednje
predvsem zaradi dejstva, da je gre v obeh primerih za zvezni dravi kot tudi zaradi
nadina sestave, saj so v drugem domu predvsem visoki predstavniki izvrsiine in
zakonodajne oblasti federalnih enot. Poleg navedenih spada med moéne druge
domove tudi drugi dom Jordanije, kjer &lane imenuije kralj,2*

Veliko drugih domov je, ki se ne oblikujejo enotno. Clani so izbrani na
razlicne nacine, z neposrednimi in posrednimi volitvami, imenovanjem, kooptacijo,
po polozaju, z dedovanjem ipd. Pri teh drugih domovih ne obstaja en nadin
oblikovanja, vendar pa ponavadi previaduje en nagin oblikovanja, npr. volitve. V
vecini drugih domov, kjer se poleg volitev uporablia $e kaksen drug nacin
oblikovanja, je slednji v manjsini. Tako se v Italiji voli 315 od 324-ih &lanov Senata,
na Irskem 49 od 60-ih &lanov Senata, v AlZiriji 96 od 144-ih &lanov drugega doma
ipd.

Nekateri drugi domovi so deino ali celoti imenovani. V zahodnih
demokracijah redko najdemo drugi dom, ki bi bil v celoti ali v veéini imenovana
institucija. Kljub temu se je ponekod ohranil do danes, kot npr. v Kanadi in Veliki
Britaniji. Glede ureditve oblikovanja kanadskega Senata obstaja celo anekdota, da
v nasprotju s Senatom ZDA, kjer mora$ biti izvolien, da postanes$ &lan Senata, v

*** Russell M.: Reforming the House of Lords, Lessons from Overseas, 0.c., str. 42.



Kanadi velja ravno obratno: da postane$ &lan kanadskega Senata, ne smes biti
izvoljen na volitvah. Torej kdor i?_gubi na volitvah v kanadski spodniji dom, je lahko
imenovan v zgornji dom. V Veliki Britaniji je poleg imenovanega tudi nekaj
dednega Clanstva (92 tlanov), kar je znagilno le &e za drugi dom Botsvane. Sicer
je v celoti imenovanih kar Cetrtina vseh drugih domov na svetu. Gre ponavadi za
manjse drzave, kjer je nesmiselno, da bi élani drugih domov predstavijali
teritoriaine enote drzave (npr. Antigva in Barbuda, Bahami). Nekatere drZave
imajo nekaj clanstva po poloZaju. To so lahko predsedniki republike (npr. ltalija,
Cile, Urugvaj), élani kraljeve druzine (npr. Belgija) ali predstavniki duhovécine (npr.
Velika Britanija). Za &lane po polozaju lahko Stejemo tudi sodne lorde v Domu
lordov Velike Britanije. Poseben primer drugega doma, ki se oblikuje na posebenl
nacin, je nemski Zvezni svet. Clani pridobijo mandat na podlagi polozaja, ki ga
imajo v zveznih deZelah, tako da so ¢&lani Zveznega sveta dlani deZelnih viad s
predsedniki dezelnih vlad na &elu. Clani nemskega Zveznega sveta niso voljeni,
ampak jih imenujejo dezeine viade.

Vloga drugega doma v zakonodajnem postopku je ena od
najpomembnej$ih  pristojnosti  drugega doma. Vloga drugega doma v
zakonodajnem postopku je podobno kot tudi druge pristojnostih zelo razli¢na. Od
enega pola, ko drugi dom enakopravno s prvim domom obravnava vse predloge
zakonov, do drugega, ko lahko drugi dom le odloZi odlogitev prvega doma in
svetuje v zakonodajnem postopu, nikakor pa ne more doko&no odlogiti 0 predogu
zakona. Pomembno je, ali lahko drugi dom sproZi zakonodajni postopek z
vioZitvijo predloga zakona. Zakonodajno iniciativo drugi domovi veginoma imajo
(izjema je npr. nizozemski Senat), vendar pa se razlikujejo v tem, kateri drugi dom
lahko zacne sam zakonodajni postopek in kateri ne. MoZnost zageti zakonodajni
postopek kaZe na dejstvo, da ima drugi dom moé¢ sam odlodati o tem, kdaj bo
zaCel postopek in tako za predloge zakonov, za katere je posebej zainteresiran,
pospesiti zakonodajni postopek. Poleg tega drugi dom na ta nadin tudi laZje
nadzira potek zakonodajnega postopka.

Podobno kot za zakonodajno iniciativo velja tudi za moznost vpliva na
vsebino zakonov. Vecina drugih domov ima moznost, da ob obravnavi predloga
zakona predlaga spremembo njegove vsebine oziroma to stori sam in nato poslje



prediog zakona v obravnavo nazaj prvemu domu. Redki so tisti drugi domovi, ki te
moznosti nimajo (npr. slovenskil Drzavni svet, nizozemski Senat). Veéina drugih
domov amandmaje predlaga potem, ko z obravnavo predloga zakona zakljuéi prvi
dom, tako da se zakonodajni postopek v prvem domu konda z glasovanjem o
predlogu zakona. Zakonodajni postopek se nato seli v drugi dom, ki lahko prediog
zakona sprejeme v nespremenjeni obliki, ga sprejme z amandmaji ali pa ga v
celoti zavrne. Redko obstajajo ureditve, v katerih je drugi dom manj samostojen in
lahko amandmaje vlaga ie tekom zakonodajnega postopka v prvem domu. To
pomeni, da drugi dom lahko vloZi amandma ze v 8asu, ko prediog zakona
obravhava prvi dom.

Najbolj zanimiva pristojnost v okviru zakonodajnega postopka pa je
reSevanje nesoglasij med obema domovoma, $e posebej v ureditvah, kjer sta oba
domova enakopravna ali skoraj enakopravna v zakonodajnem postopku. V
zakonodajnem postopku na splosno logimo dva glavna nadina usklajevanja med
domovoma. Prvi je ustanovitev postopka s posebnim posvetovalnim odborom, ki
ga sestavljajo Clani iz obeh domov zakonodajnega telesa. Namen odbora je doseéi
nek kompromis, ki bi zadovoljeval oba doma. Drugi pa je postopek, v katerem si
oba domova posiljata predloge toliko &asa, dokler ni zakon v obeh domovih sprejet
v enakem besedilu. Tak3en je primer v Italiji, kjer ni uveden nikakrgen usklajevalni
postopek s pomocjo medane, paritetno sestavljene komisije.

Pri obeh omenjenih nadinih postopka usklajevanja je lazje predvideti konéni
rezultat usklajevanja v ureditvah z nesimetriéno dvodomnostjo kot pa v ureditvah s
simetricno dveodomnostjo. V nesimetriénin dvodomnih sistemih se tako kot v
simetriCnih uporabljata oba naéina usklajevanja, najvedkrat kar kombinacija obeh,
vendar s to razliko, da je v zadnji fazi predpisana resitev, da dokonéno odlo&i prvi
dom. V primeru simetriéne dvodomnosti pa je te2ko ugotoviti, na kaksen nadin se
postopek usklajevanja zaklfjuci. Ureditve nekaterin parlamentov ne doloéajo
usklajevanja, ker to zaradi Sibkosti drugega doma spioh ni potrebno. Prvi dom
lahko tako ali tako izglasuje svojo resitev. Obstaja tudi moznost, da uskliajevanje
med obema domovoma ni predpisano v pravnih aktih, vendar se domova dejansko
usklajujeta. Razlog za usklajevanja v praksi so v sicer§nji moéi drugega doma, ki
[ahko biokira zakonodajni postopek ali lahko blokira kaksno drugo odlogitev, ki ie



za vlado in prvi dom Kkljuénega pomena. Tako npr. na Nizozemskem v
zakonodajnem postopku ni predvidenega uskiajevalnega postopka, vendar lahko
Senat dokonéno odlo¢i o sprejemu zakona, zato morata Vlada in Poslanska
zbornica predhodno uskladiti vsebino zakona s Senatom, da slednji ne zavrne
zakona v celoti.

V sistemih simetriéne parlamentarne dvodomnosti, kier ima drugi dom
enake pristojnosti na zakonodajnem podro&ju kot prvi domovi, lahko pride do
blokad pri sprejemanju zakonov. V kolikor ima drugi dom popclnoma enake
pristojnosti kot prvi na zakonodajnem podrogju in v ustavnem sistemu ni predviden
nacin usklajevanja med njima in nadin, kako pride predstavnisko telo do konénega
sprejema zakona, lahko pride do oviranja sprejemanja za drzavo pomembne
zakonodaje. Ta problem je $e posebej izpostavijen, kadar viadajoia politina
vecina ne obvladuje obeh domov. Politiéna vedina v enem domu lahko zavrne tiste
predloge zakonov, ki jih je politina veéina v drugem domu Ze sprejela in obratno.

V taksnih ureditvah je torej zaZeleno, da se oba domova oblikujeta na
podoben nacin in v enakem &asovnem obdobju, saj je le tako omogodeno, da bo
oba domova obvladovala ista politiéna vedina in ne bo prihajalo do blokad pri
sprejemanju kijuénih drZavnih odloditev. Taksni sta ureditvi v Italiji in Romuniji.

~ Oba domova v ltaliji imata popolnoma enake pristojnosti, se volita po podobnem

volilnem sistemu, imata enako mandatno dobo. Glede na to, da je ena izmed
bistvenih razlik razli¢no Stevilo &lanov obeh domov, to ne igra bistvene vioge, sgj
Je najbolj vazna politi¢na vedina v obeh domovih.

V sistemih nesimetriéne parlamentarne dvodomnosti, kjer imajo drugi
domovi SibkejSe pristojnosti na zakonodajnem podrogju, drugi dom ne more
blokirati zakonodajnega postopka, paé pa lahko odloZi dokonéni sprejem zakona.
Nekateri drugi domovi v sistemu nesimetiréne dvodomnosti imajo tako na voljo
suspenzivni veto, kot npr. drugi domovi v Avstriji, Neméiji, Spaniji, Veliki Britaniji,
na Ceskem, Poliskem in v Sloveniji. Kanadski Senat razpolaga z absolutnim
vetom, vendar ima na podro¢ju sprememb ustave in finanéne zakonodaje le
suspenzivni veto. Prvi dom lahko po morebitnem predhodnem izmenjavanju in
usklajevanju dokonéno odlogi o predlogu zakona. Lahko preglasi suspenzivni veto
drugega doma z vegino, ki je ponavadi zahtevneja od navadne.



Vioga drugega doma je v sistemu nesimetritne dvodomnosti torej
osredotoCena na opozarjanje in sooblikovanje zakonodaje, vendar je konéna
odlocitev v rokah prvega doma. Podobna politiéna sestava obeh domov tu ne igra
nobene vloge in je celo nesmiselna. Priporoéijivo je, da se domova oblikujeta na
razlicen nacin, celo v razliénih ¢asovnih obdobjih, saj lahko razligna politi¢na
vegina v obeh domovih povzrodi, da se v drugem domu izpostavljajo povsem
drugacdni interesi in predlogi kot v prvem. Seveda to ni po volji ne prvega doma ne
vlade, ki je v nesimetriénem dvodomnem sistemu vedinoma odvisna od prvega in
ne od drugega doma. Iz tega sledi tudi ideja o drugem domu kot korektivu prvega
oziroma kot "chambre de réflexion”, kot se imenuje Senat v Belgiji.

Drugi dom ima lahko pomembne pristojnosti, s katerimi lahko varuje ustavo
in drzavno ureditev. Drugi dom lahko enakopravno sodeluje v ustavnorevizijskem
postopku. Taksno pristojnost ima lahko tudi, e je sicer Sibak drugi dom in nima
mocnih pristojnosti v zakonodajnem postopku. Enake pristojnosti kot prvi dom v
ustavnorevizijskem postopku ima veéina drugih domov. 'Redko obstaja ureditev,
da drugi dom nima moénih pristojnosti v ustavnorevizijskem postopku (npr.
slovenski Drzavni svet). Da drugi dom lahko igra vlogo varuha ustave pa se ne
kaze le v tej, ampak tudi v drugih pristojnostih (npr. z zahtevo za presojo
ustavnosti in zakonitosti posameznih aktov pred Ustavnim sodig&em).

Pomembna pristojnost drugega doma je njegovo razmerje do vlade, ki jiev
sodobnih dvodomnih ureditvah veginoma odgovorna le prvemu domu, razliéno pa
je urejeno vpraSanje odgovornosti viade drugemu domu parlamenta. V sistemu
simetricne dvodomnosti je vlada pravioma odgovorna tudi drugemu domu
pariamenta, v sistemu nesimetricne dvodomnosti pa vecinoma ne. V vedini drzav
drugi dom torej nima vpliva na oblikovanje viade, ima manjso viogo od prvega
doma pri nadzoru dela vlade in slednje tudi ne more neposredno odstaviti s
polozaja. Klub temu ima vedina drugih domov pristojnosti s katerimi lahko
nadzorujejo izvrsilno oblast. Viada ponavadi ima ve&ino v prvem domu, v drugem
pa redko. Ne glede na to, da vlada redno ne obvladuje veéine v drugem domu, pa
lahko velikokrat sklene kompromis v drugem domu. V slednjem namreé razprave
niso tako politicno obarvane kot v drugem domu, kar omogoda kvalitetnejse




razprave. Kompromis je v drugem domu lazje dosedi kot v prvem, kjer je za vlado

pomembno glasovanje o vsakem amandmaju posebej in vsak poraz viade je pod
drobnogledom medijev.2%*

Drugi dom je pravioma v neposrednem razmerju s $Sefom drzave.
Znacilnost monarhijj je, da je nasledstvo dedno, zato drugi domovi praviloma
nimajo vpliva na postavitev oziroma odstavitev monarha. Nasprotno predsednik v
republiki nima dedne funkcije, ampak je na poloZaj predsednika izvolien za
doloeno mandatno dobo. Najmodnej$e razmerje med drugim domom in Sefom
drzave velja za tiste drzave, kjer ima drugi dom skupaj s prvim domom pristojnost
izvoliti Sefa drzave. Glede na to, da v monarhijah monarh svojo funkcijo opravlja
dedno in da se ga ne voli, lahko $efa drzave parlament voli le v republiki {npr. v
Italiji, na Cedkem).

Drugi dom lahko pomembno vpliva tudi na delovanje sodne veje oblasti.
Razmerje med njima se kaZe predvsem v izvolitvi &anov najvisje sodne oblasti
(npr. sodnikov ustavnega sodi$¢a, arbitraZnega sodiééa, vrhovnega sodiséa itd) in
v pristojnosti vioZitve zahteve za presojo ustavnosti zakonov in zakonitosti
podzakonskih aktov na ustavno sodigte. Stevilni drugi domovi imajo pristojnost
izvoliti sodnike ustavnega sodi§éa (npr. romunski Senat, italijanski Senat,
francoski Senat, Spanski Senat, Senat ZDA, nemski Zvezni svet, ruski Svet
federacije, Cilski Senat, maroski drugi dom).

Ena izmed pomembnih pristojnosti drugega doma so volitve ter imenovanja.
V okviru te pristojnosti drugi dom imenuje najpomembnejse funkcionarje v drzavi.
Redko drugi dom voli predsednika republike in predsednika viade. Poleg njega
lahko drugi dom voli in imenuje tudi predstavnike sodne vele oblasti ter druge
funkcionarje izvrsilne veje oblasti.

Drugi dom iahko razpolaga tudi z nekaterimi pristojnostmi, ki niso znagiine
za Stevilne druge domove. Tako lahko imajo pristojnost, da drugi dom opravlja
poleg zakonodajne tudi sodno funkcijo. Takéno pristojnost ima le britanski Dom
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lordov, pa $e ta jo bo do leta 2008 z vzpostavitvijo novega Vrhovnega sodi§éa
izgubil. Drugi dom ima lahko pdmembne pristojnosti v razmerju do predstavnigkih
teles federalnih enot (npr. drugi domom Avstrije, Belgije in BiH), vlogo pri
potrievanju mednarodnih pogodb (npr. drugi dom Romunije, Poliske, Ceske),
lahko zahtevajo razpis referenduma (slovenski Drzavni svet) ipd.

Kot Ze navedeno, sploinega modela drugega doma ni. To je razvidno tudi
iz primerjave natina oblikovanja in pristojnosti drugih domov. Ne obstaja nek
idealen drugi dom, ki bi ga lahko uveljavil v vsakem ustavnem sistemu in bi dajal
optimalne rezultate pri svojem delovanju npr. na zakonodajnem podrodju. Vsaka
drZava ima svojo ureditev drugega doma, ki ga ni mozno enostavno prenesti v
drugo drzavo z namenom, da bo deloval na enak nadin. Zato vsaka dr¥ava
uposteva svojo tradicijo, kulturo, prakso in posebnosti pri vzpostavljanju drugega
doma.

4.2. Analiza tipi¢nega drugega doma

-

Vendar pa je mogode potegniti nekatere skupne todke ureditve,
najznacilnejSe pristojnosti vseh ali vsaj vedine drugih domov. Gre za tiste
znacilnosti, ki so skupne vedini drugih domov. Ce bi vse te skupne totke sesteli, bi
dabili drugi dom, ki bi bil predstavnik teritorialnih interesov. Glede na to, da je
nhajveckrat drugi dom predstavnik teritorialnih enot, mu bolj odgovarjajo posredne
kot pa neposredne volitve. Posredne volitve namred pomenijo boljSe povezave
¢lanov drugega doma s teritoriji, poleg tega se tudi izognemo podvajanju sestave
obeh domov.

Stevilo &lanov drugega doma je manjSe od &tevila &lanov prvega doma.
Mandatna doba &lanov je dalfi$a od &anov prvega doma, &ani se menjajo po
sistemu delne prenove.

Pristojnosti drugega doma so Sibkej$e od pristojnosti prvega doma, vendar
lahko uéinkovito nasprotuje prvemu domu. Drugi dom nima tak$nega
neposrednega razmerja z vlado kakor prvi dom. Drugi dom vlade ne more



postavljati niti ne glasovati o zaupnici ali nezaupnici vladi, ima pa veé pristojnosti
na podro¢ju sprejemanja ustavnih sprememb, saj je enakovreden prvemu domu.
Manj pristojnosti ima na podrogju finanéne zakonodaje. Drugi dom pri finanéni
zakonodaji ne more nastopiti kot predlagatelj. Vlada na drugi strani nima
tolikSnega vpliva na delovanje drugega doma kot to velja za prvi dom. Ponavadi v
niem nima vegine. Med obema domovoma ponavadi obstaja usklajevalna
komisija. Gre za delovno telo, sestavljeno iz ¢lanov obeh domov, ki pripravi
skupno resitev nesoglasja med obema domovoma. Zelo pomembno je, da ima
imata oba domova moznost sklica takéne komisije. Poleg tega je priporoéljivo, da
gre za stalno Clanstvo v taksni komisiji po vzoru nemskega Zveznega sveta, saj se
tako vzpostavijo trdni odnosi sodelovanja med &lani komisije iz obeh domov. Zelo
pomemben je nadin odloganja v komisiji. Ce oba domova nimata enakega stevila
predstavnikov v tej komisiji, lahko en dom preglasi drugega. Ce imata enako
Stevilo, pa lahko zaradi politiéne sestave komisije tudi v komisiji pride do
podobnega rezultata kot na plenarnem zasedanju obeh domov. Bolj priporodljiv je
nacin odiofanja v ZDA, kjer glasujejo &lani komisije iz posameznega doma
posebej. Taksen nadin spodbuja iskanje kompromisov med politiénimi strankami,
Se posebej, ¢e domova obvladuje razliéna polititna stranka oziroma koalicija
strank. Velika prednost drugega doma je, da ima ve& &asa za podrobnejso
obravnavo zakonov. Clani prvega doma so praviloma bolj ped pritiskom politike in
zato nimajo dovolj Casa, da se izErpno ukvarjajo z zakonodajo.

4.3. Ucinkovitost drugega doma

UcCinkovitost drugega doma je pomembna za dobro izvajanje ustavnih in
zakonskih pristojnosti drugega doma v praksi. Pomembno je vprasanje, kak$en
drugi dom je ucinkovit. Gre predvsem za tiste druge domove, ki spadajo v model
moéne dvodomnosti. Lijohart meni, da je dvodomni sistem najbolj ucinkovit, e sta
oba domova nesklad_na v sestavi, vendar imata simetriéne ali vsaj rahlo
nesimetriCne pristojnosti. Takéna kombinacija naj bi bila po njegovem mnenju
mocna dvodomnost. Sartori poudarja, da so najucinkovitejsi drugi domovi tisti, ki
imajo enake pristojnosti kot prvi domovi, vendar so razligni (neskladni) po sestavi.
Vendar tudi to ponavadi ni dovelj. Dom lordov v Veliki Britaniji je raziiten po



sestavi in ima dokaj mocne pristojnosti, vendar so bile te pristojnosti redko
uporabliene zaradi tega, ker zbornica ni demokratiéno izvolijena. Glede na to
dejstvo drugi dom tezko nasprotuje demokratiéno izvolienemu prvemu domu.2%®
Ne samo ustavne pristojnosti tudi nagin sestave drugega doma pomemben za
opredelitev mocCi drugega doma in dvodomnosti nasploh. Drugi dom, ki ni
demokraticno izvolien, nima veliko demokratiéne legitimnosti in samo zaradi tega
lahko izgublja na politicnem wvplivu. Poleg demokratiéne izvolitve in moénih
pristojnosti, ki niso enake pristojnostim prvega doma, je pomembno, da je drugi
dom volien na drugaden nadin kot prvi dom ali vsaj v razliénem Gasovnem
obdobju, tako da politiéna sestava obeh domov ni povsem identi¢na.

Splosno velja, da so za udinkovito delovanje drugega doma pomembni trije
elementi. Na prvem mestu mora imeti drugi dom pomembne pristojnosti.
Pristojnosti morajo biti tako moéne, da lahko uginkovito nasprotuje odloditvam
vlade in prvega doma ter doseZze vsaj pogajanja o konéni reditvi nastalega
nesoglasja med obema domovoma. Drugi dom lahko nasprotuje prvemu dom in
vladi, ¢e sta oba domova sestavljena na razlicen naéin, kar predstavija drugi
element. Pomembno je, da vlada redno ne obvladuje drugega doma, kajti sicer je
vloga drugega doma vpradljiva, saj le potrjuje odloditve viade. In konéno je
pomemben tudi tretji element in to je legitimnost. Brez legitimnosti drugi dom ne
more ucinkovito nasprotovati odloditvam prvega doma, ki je izvoljen na
demokratiéni nagin. 2%

Kot Ze navedeno je primer moé&ne dvomnosti nemska ureditev, pri katerem
so upostevani vsi Ze navedeni frije elementi za udinkovito delovanje drugega
doma. Nemski Zvezni svet ima zelo pomembno mesto v nemskem ustavnhem
sistemu. Ima v praksi absolutni veto na vse zadeve, ki se ticejo deZel, to pa znasa
priblizno 60 odstotkov vse zakonodaje. Sestava Zveznega sveta se povsem
razlikuje od sestave Zveznega zbora. Kijub temu, da Zvezni svet nima povsem
enakih pristojnosti kot Zvezni zbor, in spada v skupino zmerno nesimetri¢ne

dvodomnosti, saj ga lahko Zvezni zbor v $tevilnih primerih preglasi, je uvriéen v
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sistem moéne dvodomnosti. Zaradi razliénih naginov oblikevanja obeh domov je
politicna veéina v obeh domovih praviloma razli¢na. Redko v obeh domovih viada
enaka politiéna opcija, pa e ta ponavadi obstaja do naslednjih dezelnih volitev, ki
lahko spremeni vetino v Zveznem svetu. To Zvezno vlado sili v nenehna
pogajanja z Zveznim svetom. |

Od vseh treh navedenih elementov uginkovite dvodomnosti je najbolj
| vprasliiv tretji element legitimnosti. Ali mora drugi dom razpolagati z legitimnim
nacinom oblikovanja, da lahko uginkovito opravija svojo viogo? Odgovor je po
pritrdilen, kar je najlaZje razloZiti na primerih Doma lordov Velike Britanije in
kanadskega Senata, ki nimata vseh treh elementov in sta zelo dobra primer
| dvodomnosti, kjer je drugi dom oblikovan na drugagen nadin kot prvi dom, ima
mocne pristojnosti, vendar nima sodobno razumljene legitimnosti. Prav zaradi
N | pomanjkanja legitimnosti oba navedena druga domova moénih ustavnih
pristojnosti ne uporabljata pogosto, saj se neizvolieni &lani drugega doma

] samoomejujejo pri nasprotovanju odloditvam izvoljenih &lanov prvega doma.

l Postavlja se namreg vﬁraéanje, ali lahko neizvolien drugi dom nasprotuje
I delu prvega, neposredne izvolienega doma. Oblast ima namre¢ ljudstvo, ne pa
N nekaj imenovanih in dednih lordov, ki jih ni izvolilo ljudstvo. Prav zaradi tega je
zacel Dom lordov izgubijati na moci in je v letih 1911 in 1949 izgubil ehakopravno
- pristojnost sprejemanja zakonov s spodnjim domom.

. 5 Za obe drzavi, Kanado in Veliko Britanijo, je znaéilno, da je posamezna
politicna stranka na oblasti ve¢ &asa, ne le en mandat. Glede na to, da ima v obeh
drZzavah dejansko pristojnost imenovaii &lane drugega doma predsednik Viade
preko sefa drzave, si lahko polititna stranka predsednika Vliade v nekem
¢asovnem obdobju pridobi veliko ¢lanov v drugem domu. To pomeni. da je po
) preobratu na volitvah v spodnji dom politiéna vedéina v obeh domovih razliéna.
Nova politicna opcija v spednjem domu in stara v zgornjem. To lahko predstavija
] pomemben problem za novo vlado in prvi dom. Reforme teh dveh drugih domov
80 torej pogosto na dnevnih redih vlad, ki bi se takéne blokade v drugem domu
rade znebile. Vendar na drugi strani, kot Ze navedeno velja, da se &lani drugega
doma pri svojih pristojnostin velikokrat samoomejujejo. Gre za &lane v drugem




domu, ki so starejsi in izkusenej$i. Prednosti britanskega Doma lordov so, da so
¢lani Doma lordov tudi neodvisni &lani, ki predstavljajo pomembno ravnovesje v
Domu lordov, tako da nobena politiéna opcija ne dobi vegine v njem.

Na drugi strani sta tipiéna primera neucinkovitega delovanja drugega doma
irski in $panski Senat, ki sta tudi pogosto predmet kritik. V teh drzavah je kar nekaj
predlogov za reformo, saj drugi dom ne opravlja zadovoljivo svoje vioge. Spanski
Senat je teritorialni predstavnik, vendar teritorije slabo zastopa, saj so v Senatu
Clani bolj zavezani svojim politiénim strankam kot teritorijem, v katerih so bili
izvolieni. Podobno so tudi v irskem Senatu politi¢ne stranke zelo moéne in &lani
bolj kot posebne poklicne interese zastopajo politiéne stranke, katerim pripadajo.
Ne Spanski ne irski Senat ne izvaja svojih sicer ne zelo moénih pristojnosti v
zakonodajnem postopku in pristojnosti v razmerju do vlade. Oba lahko glede na
nacin oblikovanja kontrolira viada, saj ima vedino v obeh,

4.4. Reforma drugega doma

Stevilni drugi domovi so v postopku reforme, predvsem reforme sestave in
pristojnosti, ali pa se v drzavah razpravlja o njihovi ukinitvi. Neprestano potekajo
razprave o Koristnosti in demokratiéni vlogi drugega doma ter na drugi strani o
odvecnosti in nepotrebnosti drugega doma. Taksna ni praksa samo v Sloveniji,
ampak tudi v drugih dvodomno urejenih drzavah (izjema je npr. Neméija). Predlogi
za reformo in ukinitev so tudi v tistih drzavah, kjer je drugi dom neposredno voljen
in to ne glede na to, da imajo voljeni ¢lani vedjo legitimnost in s tem upravicenost
uporabljati svoje pristojnosti v celoti. O reformi in ukinitvi drugega doma se
razpravija tudi v federalnih ureditvah, kjer je d'rugi dom institucija, ki je bistvena za
delovanje zveze. Na drugi strani se nihe ne sprasuje o smislu in pomenu prvih
domov. Ti so splos$na predstavni$ka telesa in kot taka temel] demokracije. Enako
ne moremo trditi za druge domove. Redki predstavijajo drzavijane kot celoto,
enako kot prvi domovi, ostali pa so regionalni, teritorialni predstavniki ali
predstavljajo celo neke posebne interese.



Za vecino dvodomnih drzav je znagiino, da je predlogov za reformo drugega
doma veliko. Ti predlogi so pfedmet Stevilnih razprav in usklgjevanj. Stevilne
predloge reforme pripravi viada in pri tem poskusa dosedi ¢im vedje soglasje.
Odbori, ki so ustanovljeni posebej zaradi obravnave predioga ali predlogov reform,
so znacilni tako za spodnji, $e vegkrat pa za zgornji dom. To niti ni éudno, saj je
pomembno, da se z reformo strinjgjo tudi &lani drugega doma, saj drugi dom
vecinoma enakopravno s prvim domom sodeluje v ustavnorevizijskem postopku.
Kljub steviinim predlogom za reformo je le malokatera uspela zaziveti v praksi.
Razlogov za tako malo uspelih in dokonéanih reform drugih domov je veé. Zelo
teZzko je v kateremkoli politidnem sistemu dosedi soglasje o doloceni reformni
resitvi. To §e posebej velja za drzave, kjer je drugi dom teritorialni predstavnik, saj
obstajajo med teritoriji nesoglasja, ali med teritoriji in centraino oblastjo ni
enotnega mnenja o razporeditvi pristojnosti med drzavo in teritoriji. Razprave o
reformi tako v drugem domu potekajo med teritoriji, ki imajo raziitne interese.
Taksna je praksa v Spaniji in Kanadi.?” V nekaterih drzavah viadi niti ne ustreza
reformirati drugega doma, saj bi to zmanj$alo njen vpliv v drugem domu. To se
posebej velja za Spanski, irski in kanadski Senat. Namen reforme drugega doma
je ponavadi, da postane parldment bolj uéinkovit, kar pa penavadi ni v interesu
vlade. Viadni predlogi so tako Ze apriori obsojeni na propad. Vladi Iahko ustreza
nedoloCena ureditev in 8ibak ustavni poldiaj drugega doma. Se posebej &e
Sirokega politi¢nega soglasja za njegovo spremembo ali celo ukinitev ne more
dosei. Podobno velja tudi za prvi dom, ki mu ustreza mocnejsi poloZaj na
zakonodajnem podrodju in nedoretenosti v  ureditvi drugega doma.
Najpomembnej$i razlog za malo uspelih reform drugega doma pa je togost
ustavnorevizijskega postopka. Vsaka reforma potrebuje §iroko politi€no soglasje,
sgj je za spremembo ustave velikokrat potrebna kvalificirana vedina parlamenta,
torej obeh domov, tudi drugega doma, ki se reformira. Poleg kvalificirane veéine
parlamenta pa imajo Stevilne drzave v ustavnarevizijskem postopku tudi potrebo
po sogiasju federalnih enot (npr. ZDA) in ljudstva na referendumu, Tore] ne more
biti cudno, da predlogi reform v nekaterih drzavah potekajo Ze ved kot 100 let (npr.
Velika Britanija, Kanada), &eprav se tevilni politiki in strokovnjaki strinjajo, da je
reforma nujno potrebna. Obstaja soglasie o neki parcialni, zaCasni, prehodni

7 Russell M.: Reforming the House of Lords, Lessons from Overseas, 0.c., str. 41-239.



resitvi, ki naj bi predstavijala del celovite resitve, do katere pa kasneje zlepa ne
pride. To se je zgodilo npr. v Italiji, kjer je bil Senat ustanovijen v letu 1948 in naj bi
bil predstavnik regij. Ker regionaina predstavnigka telesa $e niso bila usianovljené,
se je Senat volil neposredno. Taksna ureditev pa se je ohranila do danes in
zacasna resitev je postala trajna. Takéne prakse se bojijo tudi v Veliki Britaniji, kjer
velja "zaCasna ureditev”, da se 92 dednih lordov ohrani v drugem domu in bodo
nato izginili ob zakijutku reforme Doma lordov.”® Reforma Doma lordov sicer
poteka naprej, vprasanje je, kdaj se bo zakljudila, vendar dedni lordi $e vedno
ostajajo del Doma lordov.

Razlogov za reformo drugega doma je veliko in so med seboj zelo raznoliki.
Vsekakor eden izmed razlogov izhaja Ze iz predstavnistva drugega doma. Drugi
dom obstaja poleg prvega doma in vedinoma predstavlja neke posebne interese
(interese federalnih enot, teritoriainin enoct, interesne skupine druzbe ipd).
Vpradanje o obstoju drugega doma torej obstaja e zaradi tega, ali je poleg
sploSnega predstavniSkega telesa sploh primerno, da obstaja $e drugi dom z
zastopstvom nekih parcialnih interesov. V kolikor drugi dom prédstavlja enako kot
prvi dom vse ljudstvo, pa se"postavlja vprasanje smiselnosti drugega doma, ki
predstavlja kopijo prvega. Drugi dom ima poleg tega lahko razli¢en nadin sestave
in raziiCne pristojnosti, od Sibkih do moénih, zato reforme pogosto obsegajo
predloge sprememb le-teh.

Razlog za reformo drugega doma je lahko tudi v odnosu medijev in javnosti
do drugega doma. Za druge domove je namreg znadilno, da mediji njihovem delu
nikoli ne posvecajo toliko pozornosti kot delu prvin domov. Taksna je praksa tudi,
e je drugi dom zelo mo&an in ima enake pristojnosti kot prvi dom. Obstajajo
nekateri razlogi za to, da je drugi dom deleZzen manjSe pozornosti medijev,
teoretikov idr. Vsi drugi domovi niso neposredno izvoljeni, kar pomeni, da javnost
ni zainteresirana v taksni meri za seznanitev o njihovem delovanju, kot to velja za
prve domove. Torej tudi mediji manj poro¢ajo o delu drugega doma. To ne velja
samo za Senat Kanade in Dom lordov Velike Britanije, ki sta v celoti imenovana,
pac pa tudi za posredno izvoljene druge domove v Frénciji, Nemdiji, Sloveniji, na

%% Russell M.: Reforming the House of Lords, Lessons from Overseas, 0.c., str. 41-340.



Ifskem ipd. Drugi domovi so tudi Sibkejsi v razmerju do vlade v primerjavi s prvimi
domovi. Redki drugi domovi imajo moznost, da imenujejo in odpokiicejo viado in
tudi v zakonadajnem postopku so sibkej$i. Bodisi po usklajevanju med obema
domovoma kon&no odiodi prvi dom (npr. Francija), ali pa je demokratiéna
legitimnost drugega doma manj$a, kar mu onemogoda nasprotovati demokratiéno
izvoljenemu prvemu domu (npr. Kanada, Velika Britanija).

Bolj nerazumljivo je, zakaj je manj$a pozornost medijev in javnosti na delo
drugih domov v tistih drzavah, kjer sta oba domova enako moé&na. ltalijanski Senat
ima povsem enake pristojnosti kot Poslanska zbornica, pa je v praksi slednja
veliko bolj pomembna. Raziog je tudi v tem. da so vsi vodje politinih strank
ponavadi Clani Poslanske zbornice in ne &lani Senata. Senat je konéno tudi
predmet Stevilnih reformnih razprav. Vsi reformni prediogi gredo v smer, da
zbornice ne bi ve¢ imele povsem identiénih pristojnosti, kar je predmet Stevilnih
kritik v Mtaliji. Gre kot Ze navedeno za popolno  podvajanje zakonodajnega
postopka ltalijanski primer je dokaz, da je drugi dom lahko predmet reform, pa
Ceprav je enako legitimen kot prvi dom in ima celo identiéne pristojnosti.

Za vecino drugih domov je razumljivo, zakaj imajo tako nizko medijsko
pozornost. Irski Senat je posredno izvolien, v njem ni vodij politiénih strank, prav
tako tudi ne ministrov. Glede na navedeno ga mediji oznadujejo kot povsem
nepotrebno institucijo. Podobno velja za kanadski Senat, ki je v celoti imenovan in
redko uporabi svoje sicer moéne pristojnosti v zakonodajnem postopku. V Franciji
malo drzavljanov sodeluje pri izvolitvi &lanov Senata. Le en drzavljan na 1.500
prebivalcev Francije sodeluje v tem postopku. Poleg tega je francoski Senat zelo
konzervativen in je v svoji preteklosti zavmil Stevilne napredne, demokratiéne
predioge, tudi na podrodju jaéanja regionalizma, ki ga predstavija. Kljub temu pa
ga javnost podpira in je zavrnila ustavna referenduma o uvedbi SibkejSega Senata
oziroma o odpravi Senata iz leta 1946 in 1969,%°

V dvodomnih drzavah so predlogi za reformo drugega doma ponavadi
Stevilni. Pod tem pojmom se lahko skriva razliéen nadin spreminjanja ureditve

% Russell M.: Reforming the House of Lords, Lessons from Cverseas, o0.c., sir. 41, 224-227.
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drugega doma. Lahko gre le za manjSe popravke ureditve, lahko pa tudi za
obsezne spremembe pristojnosti in nadina oblikovanja drugega doma. Podobno,
kot so Stevilne reforme, so v dvodomnih drzavah znadiini tudi prediogi za ukinitev

‘drugega doma. Taksni predlogi se pojavijajo ne samo v Sloveniji, ampak tudi na

irskem, v Spaniji, v Kanadi, Veliki Britaniji itn. V zgodovini je Ze prislo do ukinitve
drugih domov. Tako so bili ukinjeni drugi domovi v Novi Zelandiji, na Svedskem,
Danskem, ter ne tako dolgo nazaj na Hrvagkem in Jugoslaviji.‘

Za reformo kanadskega Senata je znadilno, da je soglasje o potrebni
reformi Senata veliko. Vendar se razlikujejo ideje, kako spremeniti Senat, od manj
do bolj radikalnih. Kljub temu, da je bilo v zgodovini veliko prediogov za reformo
kanadskega Senata, do bistvene spremembe njegove ureditve ni priSlo. Najved
predlogov je bilo vezanih na oblikovanje Senata, tako da bi bil Senat voljen ali vsaj
delno voljen (npr. predlog iz leta 1909 je predvideval dve tretiini voljenih clanov
Senata). Noben izmed $tevilnih predlogov ni bil sprejet. Predlogi so bili tudi za
ukinitev Senata (npr. leta 1920), vendar so bili vedno zavrnjeni, 2%

Podobno usodo kot ostal predlogi za reformo Senata je dozZivel tudi tako
imenovéni sporazum Charlottetown (Charlottetown Agreement) iz leta 1892, s
katerim so soglasali tako predsedniki provincialnih vlad in zvezne kanadske Viade.
Ta dokument je predvideval obsezno reformo Senata, ki so jo poimenovali kar
"trojna E reforma Senata" (Triple-E Senate Reform). Trojna E reforma predstavlja
t.ri ciljie reforme. To so: izvolien Senat, enakopravno provincialno zastopstvo in
u€inkovitost Senata (Elected Senate, Equal Provincial Representation in Effective
Senate). Volitve ¢lanov Senata,‘.ki jih je predvideval sporazum, bi bile neposredne
ali posredne preko provinciainih predstavnidkih teles. Pri neposrednih se je
reforma zgledovala po ureditvi neposrednih volitev v Senat ZDA, pri posrednih pa
po volitvah v nemski Zvezni svet, kjer imajo provincialne viade neposredno
zastopstvo v drugem domu. Sporazum je predvideval tudi reformo pristojnosti
Senata. Na podroéju finan&nih zakonov bi Senat imel le suspenzivni veto, soglasje

pa bi bilo potrebno pri sprejemanju zakonodaje, ki zadeva francosko manjsino

% The Senate of Canada; The Canadian Senate in Focus 1867-2001, o.c.



(predvidevalo se je posebno vetino francosko govoredih senatorjev).”®’ Kljub
temu, da je imel sporazum podporo med vladami provinc in zveze, je sporazum
zavrnilo kanadsko ljudstvo na referendumu. Zaradi negativnega rezultata na
referendumu se je postopek reformiranja Senata za nekaj ¢asa ustavil. Problem $e
vedno ostaja provincialno zastopstvo v Senatu, saj je Senat $e naprej zelo moé&no
politiéno telo, kjer interesi provinc niso v prioriteti, ampak so v ospredju predvsem
interesi politicnih strank. Senat torej ostaja $e naprej enak kot ob nastanku pred
vec kot 130-imi leti. Nadalje ostajajo odprti problem imenovanih &lanov Senata,
problem moénih pristojnosti Senata in problem provincialnega zastopstva v
Senatu. Vpradljiva je legitimnost Senata, &e &lane imenuje predsednik Vlade po
politicnem kljucu. Nedvomno je nujno zmanj$anje pristojnosti Senata, ki ima glede
na nacin oblikovanja zelo moéne pristojnosti. Izmed nastetih treh problemov e
najmanj tezav povzrota neenakopravno provincialno zastopstvo, ki bi nadaljnje
probleme povzrocal tudi, ¢e bi bilo zastopstvo enakopravno (razmerje med
najvecjo in najmanjgo provinco po Stevilu prebivalstva je namreé ena proti 100}
Vecino v Senatu bi v primeru enakopravnega zastopstva imelo Sest najmanjsih
provinc, ki bi skupaj predstavljale le deset odstotkov kanadskega prebivalstva.
Najvetja tezava pri reformah Senata je bilo prav soglasje med razliénimi interesi
manjsih in velikih provinc. 2%

Ena od moznosti, ki je hkrati tudi najbolj realna, je, da se bo imenovani
Senat zacel oblikovati z volitvami ne glede na spremembo kanadske Ustave. Gre
za to, da je mogoCe, da se bodo volitve uveljavile kot podlaga za kasnej$e
imenovanje senatorjev, ki jih v Senat imenuje predsednik Vlade. Kot Ze navedeno,
imajo v Alberti Ze uvedene volitve brez ustavne ali druge pravne podiage. Ce bo
predsednik Vlade in bododi predsedniki Vlade upostevali izide neposrednih volitev
in v Senat imenovali le predhodno izvoliene Stane Senata, bo tako Senat dejansko
postal voljena institucija.?*

*' Franks C. E. S.: Not Dead Yet, But Sholud It Be Resurrected? The Canadian Senate, o.c., str. 150-155,
22 pray tam, str. 155-157.

*% Vet o tem gl Wikipedia: Canadian Senate, URL: hitpJ//en.wikipedia.ora/wiki/Canadian Senate,
uporabljeno: 17. 2. 2008,



Irskemu in $panskemu Sl_enatu je skupno to, da predlogi reforme drugega
doma izhajajo predvsem iz tega, da drugi dom v nobeni od navedenih drzav ne
opravlja zadovoljivo svoje vioge. Spanski Senat Je teritorialni predstavnik, vendar
teritorije slabo zastopa, saj so v Senatu &lani bolj zavezani svojim politiénim
strankam kot teritorijem, v katerih so bili izvoljeni. To ni éudno, saj je Senat kot
teritorialni predstavnik nastal z Ustavo v letu 1978, ko fteritoriji (avtonomne
skupnosti in province) sploh $e niso bili izoblikovani. Tudi v irskem Senatu so
politicne stranke zelo moéne in &lani bolj kot posebne poklicne interese zastopajo
politicne stranke, katerim pripadajo. Ne $panski ne irski Senat ne izvaja svojih
sicer ne zelo modnih pristojnosti v zakonodajnem postopku in pristojnosti v
razmerju do vlade. Oba lahko kontrolira viada, saj ima vedino v obeh.

Reforma irskega Senata je potrebna predvsem iz dveh razlogov: zaradi

njegove nedolotne vioge v irskem polititnem sistemu in skrivnostnem in

zastarelem nadinu imenovanja in volitev &anov Senata, kar zmanj$a legitimnost

delovanja Senata in njegovih &lanov. Vioga Senata je nedoloéna, ker je v izrazito

podrejenem poilozaju nasproti Predstavnikem domu. Razpusti se vedno, kadar

potekajo volitve v Predstavnigki dom, v zakonodajnem postopku pa ima vedno
koncno besedo Predstavniski dom. V odeh javnosti je Senat $ibak in neudinkovit,
poleg tega ima velik vpliv v njem irska Vlada. Slednje velja predvsem zaradi tega,
ker 11 senatorjev imenuje predsednik Vlade. Na ta nacin je omejen nadzor Senata
nad delom Viade. Na podrogju volitev je potrebno spremeniti sistem volitev, kjer
imajo polititne stranke prevelik vpliv. Clani Senata vedinoma nimajo moénega
poklicnega ozadja, kar bi bilo glede na sestavo Senata razumljivo. Vendar pa
imajo poklicne organizacije vlogo le pri predlaganju kandidatov, ne pa neposredno
pri volitvah ¢lanov Senata. Nenavadno je, da organizacije, ki predlagajo kandidate,
ne morejo sodelovati pri njegovi izvolitvi. Volilno pravico za volitve v Senat imajo
predvsem politiki. Dodatno je k vedjemu vplivu politike doprinesla tudi odloéba
Visokega sodi$éa (High Court) iz leta 1969, da za kandidate ni potrebno, da bi
imeli posebno znanje in izkudnje iz dolocenega poklicnega podrodja, ki naj bi ga v
Senatu predstavijal.

Poleg tega obsega voliino telo le priblizno 1.000 oseb. Dokler bo vedina
drzavljanov Irske izkljugenih pri volitvah Senata, bo Senatu manjkala legitimnost.



Pri volitvah predstavnikov univerze je sistem zaprt za ostale izobraZevalne
institucije razen za dve najstarej§i univerzi. Poleg tega je vpra$ljiva tudi aktivha
volilna pravica, ki je omejena le na diplomante navedenih dveh univerz kot
izobrazbeni cenzus.?%

Tako je na lIrskem drugi dom izraz katoliskega socialnega nacina
razmislianja, ki je z ureditvijo irskega Senata zdruzil najvecje socialne interese v
30-ih letih 20-ega stoletja. Najvedje kritike irske ureditve so naperjene proti nadinu
volitev teh interesov (te ne omogotajo, da bi predstavniki teh interesov imeli
voliino pravico, ampak le pravico predlagati kandidate). Vendar je potrebno
zastopstvo interesov spremeniti tako, da bo odrazalo sedanje stanje irske

druzbe 2

Eden izmed redkih drugih domov, ki ga strokovna in laiéna javnost ne
kritizirata in tudi ni predlogov za njegovo reformo, je nemski Zvezni svet.
Nasprotno o uvedbi podobne institucije, kot je Zvezni svet, razmisljgjo tudi v
dezelah, kjer bi drugi dom povezoval deZelne in lokalne oblasti. Zvezni svet je
namre¢ zelo dobra oblika ﬁredstavniétva federalhih enot, ki tako uéinkovito
delujejo v zveznem zakonodajnem postopku.

V strokovni literaturi je mogoée najti tudi mnenja, da bi lahko drugi dom
nadomestila sodna veja oblasti. Pristojnosti drugega doma bi tako opravijala
sodi§Ca v okviru svojih pristojnosti. Sodista lahko bolj uéinkovito nadzorujejo
ustavnost in zakonitost sprejetih akiov. Poleg tega so sodniki tudi bolj strokovno
podkovani in uZivajo vedji ugled med fjudmi kot politiki. Razlog za nadomestitev
drugega doma s sodno vejo obiasti naj bi bil, da zakonodajna veja oblasti ne more

ucinkovito nadzirati izvrsilne veje, saj ima vlada vegino v parlamentu.

Kot nadomestek drugega doma se predlaga tudi referendum. Razsirjenost

referenduma v Svici naj bi nadomestila druge domove v kantonih.2%® Vendar se v

% Sub-Committee on Seanad Refdrm: Report on Seanad Reform, Stationery office, str. 8, 23, 26 in 39.
%% Sub-Committee on Seanad Reform: Report on Seanad Reform, Stationery office, str. 39, 40.
% ghell D.: The history of Bicameralism, o.c., str. 18.



nobeni drzavi ne sodna oblast ne referendum nista izkazala kot prava nadomestka
drugega doma. Oba obstajata 3e sedaj v &tevilnih ureditvah, vendar je vloga
drugega doma $e vedno zelo pomembna. Sodna oblast bi se glede na pripad
sodnih zadev teZko posvetiia morebitnim novim pristojnostim. Referendum pa
predstavlja ustavni institut, ki je obgasno izveden, vendar pa ob pogostem
uporabljanju izgubi svoj pomen, saj udeleZba volivcev na referendumin ponavadi
ni visoka in bi Se upadla, ¢e bi bili referendumi pogosti. Iz teh razlogov sodna .
oblast in referendum ne moreta u¢inkovito nadomestiti vioge drugega doma.

V primeru ukinitve nekaterin drugih domov v Skandinaviji se je kot
nadomestek navajalo okrepitev demokratinih postopkov znotraj] novega
enodomnega parlamenta (npr. krepitev delovnih teles parlamenta). Ob tem je
potrebno poudariti, da je 8lo v Skandinaviji za ukinitve dvodomnih sistemov
simetricne dvodomnosti, ki v praksi pogosto povzrogajo tezave in blokade v
zakonodajnem postopku. Torej ni éudnd, da je bila ukinitev drugih domov v teh
drzavah pozitivho sprejeta.

Nekateri menijo, da je Hrugi dom skodljiv, v kolikor nasprotuje odlogitvam
prvega doma. Na drugi strani pa je drugi dom nepotreben, &e se strinja z
odlocitvami prvega doma. Vendar je ob tem potrebno poudariti, da v kolikor -oba
domova sogiasata s sprejeto odlo&itvijo, potem lahko verjamemo v modrost
sprejete odloCitve. V kolikor se drugi dom ne strinja s sprejeto odlogitvijo prvega
doma, je na ljudeh, da presodijo, argumenti katerega doma so prepri&ljivejsi. 2’

Konéno je celotna primerjava ureditev drugega doma parlamenta
namenjena tudi iskanju najbolj$ih resitev za posamezno dvodomno ureditev. Na

svetu so uvedene zanimive razli€ice dvodomnosti, vendar je potrebno ponovno

‘poudariti, da prenos tuje ureditve dvodomnosti v domad pravni sistem ni

priporoCliiv. Pri tujih ureditvah je potrebno prouditi smisel ureditve dolodenih
znacilnosti dvodomnosti v posamezni drzavi, pri urejanju dvodomnosti pa je poleg
tega potrebno upostevati tudi domace druzbene posebnosti.

* pray tam, str. 13.



4.5. Perspektiva Drzavnega sveta Republike Slovenije

V raziskavi je vseskozi obravnavana tudi ureditev Drzavnega sveta in
namen raziskave je tudi iskanje najbolj§ih resitev za slovensko dvodemno
ureditev. Problem ustavne ureditve slovenskega Drravnega sveta lezi e v
nedoloeni ustavni ureditvi. Ustava je namred pri urejanju Drzavnega sveta precej
skopa v primerjavi z ureditvijo drugih temeljnih drzavnih organov. Tako je
Drzavnemu zboru posveceno kar 16 &lenov, Drzavnemu svetu pa le 6 ¢lenov, ki

urejajo predvsem strukturo in pristojnosti Drzavnega sveta, zaradi ¢esar Ustava ni

uredila nekaterih vprasanj, ki so pomembna za organizacijo in delovanje

Drzavnega sveta. Zakon o Drzavnem svetu je tako uredil vprasanija, ki bi sodila

~ boij v Ustavo kot v zakon. Ogitno je pomanikljiva ustavna ureditev Drzavnega

sveta posledica dejstva, da je bil Drzavni svet v svoji koncni obliki vnesen v Ustavo
Sele tik pred sprejemom Ustave, zaradi &esar ni bilo mogoce urediti vseh vprasan;,
ki bi sicer sodila v Ustavo.

Kar zadeva same volitve v DrZavni svet Ustava ne ureja nidesar. Ustava ne
doloca niesar glede temeljev volitev, torej vsaj glede tega, ali so volitve posredne
ali neposredne, vendar pa funkcije in sestava Drzavnega sveta bistveno vplivata
na nain volitev in postavijata temeljni okvir, v katerem je treba dologiti nadin
volitev. Torej bi se iz ustavne dologitve funkeij in strukture Drzavnega sveta dalo
sklepati, da mu bolj ustrezajo posredne kot neposredne volitve, saj so posredne
volitve znane po tem, da omogodajo tesnej$o povezanost med &lani interesnih
skupin in njihovimi predstavniki.*®® Vendar je na drugi strani potrebno poudariti
nekatere negativne posledice posrednih volitev. Vpliv politiénih strank pri
posrednih volitvah je lahko zaradi majhnosti elektorskega voliinega telesa celo
vedji kot pri neposrednih volitvah. To je se posebej znadilno za volitve
predstavnikov Iokalnih interesov, ki jih izvoli elektorsko voliino telo volilne enote,
slednje pa izvolijo obginski sveti glede na Stevilo prebivalcev obéin. Glede na to,
da imajo pri volitvah v obginske svete politicne stranke veliko vlogo in da se

obginski svetniki zdruZujejo v svetniske skubine, imajo politiéne stranke vpliv tudi

%% Tako Grad F.; Parlament in viada, o.c., str. 254.



na izbiro elektorjev za volitve v Drzavni svet ter na izvolitev &lanov Drzavnega
sveta, ki so predstavniki lokalnih interesov.

Poleg tega posredne volitve predstavljajo manjo legitimnost za izvoljene
¢lane DrZavnega sveta, kot to velja za poslance Drzavnega zbora, ki so izvoljeni
na neposrednih volitvah. Prav zaradi tega se posredno izvoljen Drzavni svet tezko
postavi po robu neposredno izvoljenemu Drzavnemu zboru in od njega zahteva
ponovno odlocanje o zakonih, ki jih je Drzavni zbor enkrat e sprejel. To je
dodaten razlog, da bi bilo primerno vsaj za del &lanov Drzavnega sveta, to je za
predstavnike lokalnih interesov, urediti neposredne volitve®. Glede na to, da
imajo predstavniki lokalnih interesov ve&ino v Drzavnem svetu, bj tahko na ta
nacin vedinski del v Drzavnem svetu pridobil vecjo legitimnost za sodelovanje v
zakonodajnem postopku, zmanj$ana bi bila tudi moZnost politiCnega trgovanja pri
volitvah &lanov DrZzavnega sveta, saj posredne volitve s politi€éno profiliranimi
elektorji omogocajo ravno to.

Potrebno je poudariti tudi $tevilne probleme pri izvedbi volitev predstavnikov
nekaterih funkcionainih interesnih skupin, kar izhaja predvsem iz podnormirane
ustavne ureditve in ohlapne zakonske ureditve volitev v Drzavni svet (problem
Clanstva v zvezah interesnih organizacij, podvajanje &lanstva znofraj posameznih
interesnih organizacij, nekatere velike interesne organizacije ne sodelujejo na
volitvah, zapletenost volitev, otefeno preverjanje &lanstva v interesnih
organizacijah, zastarelost Zakona o dologitvi volilnin enot za volitve v Dr3avni
svet). Z doloCenimi spremembami zakonodaje bi se gotovo olaj$ala izvedba ter
povecal nadzor in zakonitost samih volitev, ki so sedaj v veliki meri prepuséena
samim interesnim organizacijam (npr. vzpostavitev posebnih registrov za volitve
¢lanov funkcionalnih interesov, spremembé ureditev kriterijev za dologitev
elektorjev).

Se veé& problemov kot z volitvami je v praksi s pristojnostmi DrZzavnega
sveta. Slovenski Drzavni svet nedvomno spada med $ibkejée Zzgornje domove, ki
sodeluje v zakonodajnem postopku, vendar odloéilno ne more vplivati na koncéen

% Tako je tudi bilo pri prvih volitvah Drzavnega sveta,



sprejem zakona. Drzavni svet ima razliéne pristojnosti. Od tega da izglasuje
suspenzivni veto, do tega da daje mnenja na vse pristojnosti iz podrodja
Drzavnega zbora, da zahteva parlamentamo preiskavo, razpis referenduma,
presojo ustavnosti in zakonitosti razliénih aktov in podobno. Drzavni svet svbje
pristojnosti redno uporablja, $e posebej mnenja, ki jih pripravijajo Drzavni svet in
njegove komisije in jih posredujejo Drzavnemu zboru. V ta mnenja Dravni svet
ponavadi uvrsti tudi amandmaje, ki jih sicer nima pristojnosti viagati. Vendar
Drzavni zbor in njegova delovna telesa amandmaje ne morejo obravnavati kot
amandmaje Drzavnega sveta, ampak se jih lahko obravnava samo, &e jih
prevzame delovno telo DrZavnega zbora ali posamezen poslanec. Drzavhemu
zboru in njegovim delovnim telesom dejansko ni potrebno upostevati mnenj
Drzavnega sveta, niti se na njih odzvati, zato ni mogoce enostavno ugotoviti,
kakSen je njegov prispevek h kvaliteti sprejete zakonodaje. Podobno velja tudi za
druge pristojnosti Drzavnega sveta. Potem ko Drzavni svet vioZi suspenzivni veto
lahko Drzavni zbor pri ponovnem odloanju veto preglasi z absolutno ve&ino in
zakon ponovno potrdi. To se zgodi v vedini primerov. Drzavni zbor veto pogosto
preglasi, saj mu ni tezko doseci absolutne vedine. Viadajoda koalicija po pravilu
obvladuje taksno vecino v Drzavnem zboru, zato bi bilo za uginkovito funkcijo veta
Drzavnega sveta potrebno dologiti zahtevnejo vedino. Ta bi pomenila, da bi bilo
po vetu Drzavnega sveta potrebno dosedi Sirse politiéno soglasje za sprejem
zakona v Drzavnem zboru. Ob tem bi mog&nejéi poloZaj pridobila tudi opozicija v
Drézavnem zboru, ki jo ponavadi viadajota koalicija preglasi. Doprinos h
kvalitetnejsi zakonodaji in zmanj$anju stevila vetov bi predstavijal tudi spremenjen
postopek ponovnega odloanja. Drzavni zbor po veljavni poslovniski ureditvi v
postopku ponovnega odlo€anja ne more spremeniti sporni del zakona, kar e
nesmiselno in postavlja pod vprasaj ustavno viogo DrZzavnega sveta,

Velina pristojnosti Drzavnega sveta je $ibkih, vendar razpolaga Drzavni
svet tudi z zelo moéno pristojnostjo, to je zahteva za razpis referenduma, s katero
lahko doseze neuveljavitev dologenega zakona zaradi nasprotovanja drzavljanov
na referendumu. Drzavni svet zelo previdno ravna pri uporabi te pristojnosti in jo
uporabi samo v izjemnih primerih, saj ne gre za pristojnost, s katero bi fahko
Drzavni svet redno uveljavljal svoja mnenja. Drzavni svet sploh ne more izkorig&ati

te pristojnosti, kajti e bi jo v vedji meri izkori$&al, bi to povzroéilo nasprotovanja



tako s strani vlade in prvega doma kot tudi s strani drzavljanov, ki bi morali
pogosteje odlogati na referendumih.

Ena od moznih resitev navedenih dilem, s katerimi se sooéa Drzavni svet,
so manj$i popravki veljavne pravne ureditve. Te bi se lahko nanasale na
pristojnost, da lahko Drzavni zbor spremeni zakon, potem ko Dr2avni svet nanj
vioZi veto, na vecjo viogo Drzavnega sveta v zadevah Evropske unije ter vegjo
vlogo v ustavnorevizijskem postopku, v katerem bi lahko igral pomembno viogo
varuha Ustave.

Vendar je tak$na praksa manj verjetna. Predloge za uvedbo ustreznih,
mocnejSih ustavnih, zakonskih ali poslovni$kih pristojnosti, ki jih je prediagal
Drzavni svet, je Drzavni zbor veinoma zavril. Drugade je s predlogi, ki
pristojnosti Drzavnega sveta in moznosti njegovega delovanja kréijo. Te so bile v
vecini sprejete in jih je bilo tekom obstoja Drzavnega sveta Ze kar nekaj. Tako je
Drzavni zbor ukinil veto Drzavnega sveta na drzavni proraéun, s tem da proracuna
ni ve¢ sprejemal v obliki zakona. Ukinil je edino skupno delovno telo cbeh domov
parlamenta, ko je ukinil Komisijo po Zakonu o nezdruZljivosti opravijanja javne
funkcije s pridobitno dejavnostio. V letu 2003 je v postopku sprejemanja
drzavnega proraCuna oklestil proracun DrZavnega sveta. Uvedel je zelo Sibke
pristojnosti Drzavnega sveta na podrodju zadev Evropske unije, &eprav bi bile
Siroke, enakopravne pristojnosti obeh domov na tem podro&ju primerne in
mednarodno primerljive. Kondno je v letu 2005 uvedel nepoklicno funkcijo
predsednika Drzavnega sveta, kar je Ustavno sodi§ée ugotovilo kot neskladno z
ustavno ureditvijo. Po mnenju Ustavnega sodi$ca je predsedniku Dr2avnega sveta
treba dati prednost njegovi tesnej$i povezanosti z delovanjem tega organa kot
celote v razmerju do njegove sicer$nje funkcije &lana tega organa. Za uginkovito
delo Drzavnega sveta je potrebno zagotoviti stalno razpoloZljivost njegovega
predsednika, da bi se Drzavni svet na aktivnosti Dr2avnega zbora lahko
pravocasno odzval. Ureditev, ki tega ne zagotavija, lahko pomeni oviro pri
izvréevanju vodstvenih odgovornosti predsednika Drzavnega sveta in v posledici
oteZzevanje izvrSevanja ustavne vloge tega organa. Ureditev, v skladu s katero
predsednik Drzavnega sveta opravija funkcijo nepoklicno, torej ni v skladu z
Ustavo in jo bo Drzavni zbor moral spremeniti v poklicno.
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Glede na to, da je vioga d'rugih domov $e najbolj primerna na podrogjih, kjier
po naravi zadeve drugi dom ne nasprotuje prvemu domu in viadi, ampak z njima
sodeluje, bi bilo zelo primerno, da bi Drzavni svet pridobil mo¢ne, enakopravne
pristojnosti z Drzavnim zborom na podrogju zadev Evropske unije. Ob izjemni
koli¢ini aktov in dokumentov iz tega podrogja bi lahko DrZavni svet kvedjemu
dopoinjeval in lajsal delo, ki ga sedaj opravlja samo Drzavni zbor. To velja $e
posebej ob dejstvu, da je na tem podro¢ju najvedje pristojnosti na radun
parlamenta dobila Viada in da ima Vlada tudi najboliSe (kadrovske in finanéne)
pogoje za delo na tem podrog&ju. Drzavni svet pa je pridobil le omejene pristojnosti
dajanja mnenj v poslovniku Drzavnega zbora, kar pa dejansko izhaja Ze iz ustavne
dolocbe, ki omogofa Drzavnemu svetu, da daje mnenja o vseh zadevah iz
pristojnosti Drzavnega zbora.

Za prihodnjo vlogo Drzavnega sveta je pomembno tudi, da je v Sloveniji
prislo do spremembe ustavne ureditve pokrajin in da bo Slovenija ustanovila
pokrajine. V Sloveniji obstaja nova moznost spremembe ureditve DrZzavnega
sveta. Po uvedbi pokrajin bi ta lahko postal zastopstvo pokrajin in tako pridobil
pomembne pristojnosti v zakonodajnem postopku kot varuh pokrajinskih interesov.
Lahko bi soodloCal z DrZzavnim zborom v zadevah, ki se ti¢ejo pokrajin. Na ta
nain bi lahko uredili tudi Steviine dileme, ki so neurejene v obstojedi ureditvi. Z
uvedbo novega drugega doma bi lahko natanéno uredili njegov ustavni polozaj ter
dolodili pristojnosti, ki bi poveéale ucinkovitost zakonodajnega postopka. Glede na
to, da je Drzavni svet v 14-ih letih delovanja pridobili $tevilne izku$nje in vzpostavil
dolocen nacin delovanja, bi lahko ohranili tisto ureditev, ki se je izkazala za dobro.
Seveda pa se je treba ob tem zavedati, da bi se ob taki resitvi izgubilo
predstavnistvo funkcionalnin interesov. Ce bi prislo do take resitve, bi kazalo
razmisliti o tem, da bi se to predstavni§tvo zagotovilo v kak$nem drugem organu,
posveiovalnega znadaja.

Za ustavni polozaj Drzavnega sveta in za bolj u¢inkovito dvodomnost bi bilo
potrebno uvesti tudi doloeno viogo Drzavnega sveta v ustavnorevizijskem
postopku. Udelezba Drzavnega sveta v tem procesu bi namreé omogoéila vstop
vegjemu Stevilu interesov v postopek odlo¢anja. Najbolie bi seveda bilo, da bi



~ drzavni svet razpolagal s pristojnostjo soodlodanja pri spreminjanju ustave. Bolj$a

kot sedanja pa bi bila tudi ureditev, po kateri bi imel Drzavni svet vsgj funkcijo
ustavnorevizijske iniciative.

Konéno je potrebno poudariti, da s kakrdnimi Koli spremembami ni potrebno
in ni priporoliivo hiteti. Najprej je potrebno odpreti Siroko razpravo in prougiti
najboljSe resitve dvadomnosti, ki bi bile primerne za ureditev v Sloveniji. Ne glede
na to, da je Slovenija v postopku ustanavljanja pokrajin, kjer lahko pridobi Drzavni
svet vlogo predstavnika pokrajinskih interesov, je tudi ta sprememba ureditve malo

verjetna. Vecina sprememb neustrezne ureditve drugega doma pri nas in v tujini

- pride s strani viade. Vendar je prav vlada tista, ki ji ponavadi ne ustreza reformirati

drugega doma, saj bi to lahko zmanjalo njen vpliv v drugem domu (to e posebej
vella za Spansko, irsko in kanadsko ureditev) ali pa bi povedalo uginkovitost
drugega doma. Vladi v tem primeru bolj ustreza nedolodena ureditev in &ibak
ustavni poloZaj drugega doma. Se posebej e Sirokega politiénega soglasja za
njegovo spremembo ali celo ukinitev ne more dosedi. Podobno velia tudi za prvi
dom, ki mu ustreza moénejsi polozaj na zakonodajnem podro&ju in nedoredenosti
v ureditvi drugega doma. Najpomembnejsi razlog za malo uspelih reform drugega
doma pa je togost ustavnorevizijskega postopka. Vsaka reforma potrebuje $iroko
politicno soglasje, saj je za spremembo ustave velikokrat potrebna kvalificirana -
vecina parlamenta, torej obeh domov, tudi drugega dom, ki se reformira. Slednje
sicer ne velja v Sloveniji, vendar pa obstaja togost ustavnorevizijskega postopka
zaradi kvalificirane vedine v Drzavnem zboru, ki jo je potrebho doseci za
spremembo Ustave. Torej ni ¢udno, da prediogi reform v nekaterih drzavah
potekajo ze ve¢ kot 100 let (mpr. Velika Britanija, Kanada), deprav se Stevilni
politiki in strokovnjaki strinjajo, da je reforma nujno potrebna. Nekaj podobnega se
tahko zgodi tudi v Sloveniji. '
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