CLANKI

Miro CERAR" IZVIRNI
ZNANSTVENI

CLANEK

POLOZAJ IN VLOGA PREDSEDNIKA
REPUBLIKE SLOVENIJE

Povzetek. Ceprav je predsednik Republike Slovenije voljen
neposredno, kar je formalno element (pol)predsedniskega
sistema, pa iz celote slovenske ustavne ureditve izhaja, da
ima Slovenija parlamentarni sistem, v katerem je tezisce
politicnega odlocanja v sferi parlamenta in viade. Predsed-
nik ima pretezno reprezentativne, protokolarne in inicia-
tivne funkcije, zaradi cesar je njegova politicna vioga re-
lativno Sibka. Kljub temu pa si lahko v okviru javnega na-
stopanja in preko razlicnih neformalnih oblik delovanja
predsednik republike zagotovi veliko avtoriteto in mocan
vpliv na politicno dogajanje. Vendar pa je od prvih predsed-
niskih volitev minilo le pet let, zato bo Sele prihodnost
resnicno pokazala, do kje lahko realno seze predsednikov
vplivin ali je nova ustavna ureditev v tem pogledu ustrezna.
Kljuéni pojmi: predsednik republike, pol-predsedniski sistem,
parlamentarni sistem, skupscinski sistem, viada, drzavni
zbor:

Uvod

Ali ima Slovenija parlamentarni ali polpredsedniski sistem?

V Sloveniji se drzavna oblast po klasiénem vzorcu deli na zakonodajno, izvrsilno
in sodno.' Zakonodajno oblast izvaja parlament, ki je sestavljen iz drzavnega zbora
kot splosnega predstavniskega doma, in drzavnega sveta, kot interesnega pred-
stavniStva z zelo omejenimi pristojnostmi. Izvrsilna funkcija oblasti se deli med
predsednika republike in vlado (ti. dualizem izvrsilne oblasti). Sodno oblast izva-
jajo sodis¢a in deloma ustavno sodis¢e, ki presoja ustavnost in zakonitost pravnih
aktov ter odlo¢a o ustavni pritozbi in o nekaterih drugih zadevah.*

* Mag. Miro Cerar; asistent na Pravii fakulteti Univerze v [jubljani in svetovalec za ustavna
vprasanfa v Drzavnem zboru Republike Slovenife.

" Vslovenski ureditvi se nacelo delitve oblasti pri razmerju med parlamentom in viado kaze bolj kot
“sodelovangfe oblasti” (“power sharing”), kar je tipicna znacilnost parlamentarnega sistema (Sartori 1994:
101), medtem ko sta polozaj in delovanje predsednika drzave v velfi meri "locena” (“separated”) od par-
lamenta in viade.

* Temelfne znacilnosti navedenih vef oblasti in njihovil medsebojnih razmerif v Republiki Sloveniji so
predstavijene npr. v Grad, Kaucic, Ribicie, Kristan 1996: 91-239; Rupnik, Cijan, Grafenauer 1994: 117
228, 243-259, 293-:308; Grad 1992: 137-149; Ribicic 1992: 173-183; Ribari¢ 1992: 184-188: Krivic 1992:
189201
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Na splosno je v Sloveniji, tako v strokovnih in politi¢nih krogih, kot tdi v
javnosti, uveljavljeno prepricanje, da ima Slovenija parlamentarni sistem, v Kate-
rem je tezis¢e politiénega odlocanja v sferi parlamenta in vlade. Tudi v Sloveniji se
je, podobno kot v drugih srednje in vzhodnoevropskih drzavah v tranziciji (z izra-
zito izjemo Rusije) izkazalo, da so (p)ostale formalne pristojnosti parlamenta zelo
mo¢ne, kajti v vseh teh drzavah so zakonodajna telesa nenaklonjena omejevanju
lastnih pristojnosti nasproti izvrsilni oblasti (Zielonka 1994, 90). Za razliko od “¢i-
stega parlamentarizma”, ki so ga izbrale nekatere drzave (Albanija, Belorusija,
Ceska, Estonija, MadZarska, Lawija in Slovaska), sodi slovenska ureditev bolj v
razred “ostalih parlamentarizmoyv z direktno voljenim predsednikom”, kamor so-
dijo tudi Bolgarija, Litva, Poljska, Romunija in Ukrajina (ibid.), pri ¢emer pa je vlo-
ga neposredno voljenega predsednika republike v Sloveniji relativno majhna. To
velja predvsem za predsednikove pravno dolo¢ene pristojnosti, kajti podobno kot
npr. v Bolgariji, je (lahko) dejansko njegova mo¢ tudi vecja kot izgleda na papirju
(Bugari¢ 1997, 138).

Slovenski predsednik drzave ima pretezno le drzavniske reprezentativne in
protokolarne funkcije oziroma pristojnosti. Ker pa je voljen neposredno in to le za
dolo¢eno obdobije, je v skladu z nekaterimi definicijami polpredsedniskih siste-
mov, kot je npr. Elgiejeva (1997) zgolj formalna (re)definicija takSnih sistemoyv,
slovensko ureditev mogoce uvrstiti celo med polpredsedniske sisteme, saj izpol-
njuje za to oba kljuéna formalna pogoja: “popularly-elected fixed-term president.*
Vendar pa tudi Elgi opozarja, da obstaja v teoriji ve¢ razli¢nih definicij polpred-
sedniskega sistema, med katerimi nobena ne more Ze zgolj sama po sebi zaneslji-
vo odraziti znacilnosti posameznega politi¢nega sistema.

V nadaljevanju se ne osredoto¢am toliko na vprasanja ustrezne klasifikacje,
Zeprav tudi temu namenjam nekaj pozornosti, pa¢ pa predvsem na samo naravo
in znacilnosti poloZaja in vloge predsednika republike v kontekstu ustavnega in
politi¢nega sistema Republike Slovenije,

Nacionalna osamosvojitev in prvo konstituiranje predsednika republike, parla-
menta in viade

Slovenija je postala neodvisna drzava in sprejela novo ustavo leta 1991. Nove insti-
tucije oblasti kot so predsednik republike, vlada in drzavni zbor je zato mogoce
ocenjevati le z vidika tega kratkega obdobja - prva vlada se je konstituirala s spre-
jemom ustave, prvi drZavni zbor in predsednik republike pa sta bila izvoljena Sele
v decembru leta 1992. Slovenija se nahaja v zacetnem obdobju uveljavlja-nja nove
institucionalne zgradbe, zaradi ¢esar bodo pravila politi¢ne igre, ki se sedaj obliku-
jejo med predsednikom, parlamentom in vlado verjetno v veliki meri odlocilna za
prihodnje delovanje in razmerja med temi akterji.

i Elgie predstavlfa in kriticno obravnava Duvergerjeve in Stevilne druge opredelitve polpred-

sedniskega sistema, pri cemer v izogib nesporazumom sklepno predlaga povsem formahio (re)definicijo
taksnega sistema: ‘A semi-presidential regime is one in which a popularly-elected fixed-term president
exists alongside a prime minister and cabinet who are responsible to parliament.” (v: Elgie 1997: 13).
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Prvemu predsedniku Republike Slovenije v decembru 1997 potece petletni
mandat, drzavni zbor je bil drugi¢ izvoljen konec leta 1996, do sedaj pa so se
zamenjale tri vlade. Glede predsednika republike se je izkazalo, da so njegove
ustavne pristojnosti v normalnih razmerah relativno Sibke ter so pretezno, ne pa
izklju¢no, reprezentativne in protokolarne. Vendar pa je predsednik Milan Kuéan
uspel v zadnjih petih letih na neformalni ravni uveljaviti svoj velik politi¢ni vpliv in
s tem tudi relativno veliko popularnost med slovenskimi drzavljani. K temu je
pripomoglo tudi dejstvo, da predsednik zaradi skromnih ustavnih pristojnosti ne
nosi neposredne odgovornosti za ve¢ino pomembnejsih politicnih odlocitev, kar
bistveno zmanjsuje moznosti kritike nasproti njemu. Kriti¢en odnos voliveev do
politicnih institucij, ki je v casih tranzicije tako zaradi subjektivnih kot tudi objek-
tivnih vzrokov praviloma zelo intenziven, se tako bolj usmerja zoper vlado in par-
lament ter 3¢ posebej zoper politi¢ne stranke.

Mednarodna primerjalna raziskava zaupanja v institucije kaZe,' da je med
drzavljani srednje in vzhodnoevropskih drzav v letu 1995 zaupanje v institucije na
splosno bistveno niZje kot v zahodnoevropskih drzavah. To velja $e posebej glede
zaupanja v politi¢ne institucije. V tem okviru je primerjalno gledano v Sloveniji
zaupanje v vlado, parlament in predsednika republike v povpreéju bistveno visje
kot v drugih drzavah iz navedenega kroga’ V Sloveniji sami pa zaupanje v poli-
ticne institucije v obdobju od leta 1991 do 1996 konstantno upada. Ta negativni
trend je izrazit 3¢ posebej pri politi¢nih strankah, pa tudi pri drzavnemu zboru in
vladi, nekoliko blaZji pa je pri predsedniku republike.”

V zacetnem obdobju uveljavljanja demokracije, tj. od leta 1992 dalje, ni priha-
jalo v Sloveniji do nikakrsnih izrednih razmer ali situacij, ki bi dopuscale in terjale
uporabo izrednih pristojnosti predsednika republike (npr. izdajanje uredb z
zakonsko modjo) ali bi terjale nadomescanje kateregakoli od visokih funkcionar-
jev (predsednika republike, predsednika drzavnega zbora in predsednika vlade).
Institut konstruktivne nezaupnice, ki ga je slovenska ustava povzela po nemski
ustavni ureditvi, praviloma onemogo¢a vladne krize. V primeru po parlamentar-
nih volitvah novembra leta 1996, ko zaradi pat pozicije v 90-¢lanskem drzavnem
zboru ve¢ mesecev ni bilo mogoce sestaviti vlade, pa je prisla do izraza vloga pred-
sednika republike, ki ima pristojnost prvega predlagatelja kandidata za predsed-
nika vlade.

' Rose, R., Haerpfer, Ch.: New Democracies, Barometer IV: A10-Nation Survey, Studies in Public Policy,
University of Strathclyde, Glasgow, 1996 - navajam po Tos 1996: 649-650.

* Znotraf kroga srednje in vzhodnoevropskih drzav fe npr. zaupanje v viado najuisje v Stovenii (43%)
in na Ceskem (43%), ki jima sledijo Bolgarija (36%), Hreaska (36%), Slovaska (30%), Romunifa (26%),
Poljska (21%), Madzarska (18%), Belorusija (15%) in Ukrajina (15%) - povprecje 18%. Zaupanje v par-
lament fe najvisje na Hrvaskem (30%) in Sloveniji (27%), sledijo pa Jima Bolgarija (26%), Slovaska
(25%), Romunifa (25%), Poljska (24%), Ceska (23%), Madzarska (22%), Belorusija (13%), Ukrajina
(11%) - povprecje 22%. Dalec najvisje zaupanje v predsednika republike obstaja v Sloveniji (58%), ki ji
sledijo Hrvaska (51%), Romunija (48%), Belorusifa (38%), Bolgarija (38%), Mad#arska (37%), Ceska
(36%), Ukrafina (31%), Poljska (29%) in Slovaska (26%) - povprecje 39% (glef ibid.).

“ V Sloveniji je zaupange v politicne stranke v obdboju od leta 1991 do 1996 s slabilt 12% upadlo na
2golf 4%. Zaupanje v drzavni zbor se je v tem obdobju s 37% zmangSalo na 11%. zaupanje v viado s 43%
na 29% in zaupanje v predsednika republike z 68% na 40% (podrobneje Tos 1996: 651-654).
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Predsednik republike nima nobene pomembnejse vloge v zakonodajnem po-
stopku in v procesu oblikovanja politike drzave, kar vse je v pristojnosti drZavne-
ga zbora in vlade. Zaenkrat tak$na omejena vloga predsednika republika v javno-
sti ali v strokovnih krogih ne sproza pomislekov, kar dokazuje, da se je ustavni kon-
cept v tem pogledu doslej izkazal kot splosno sprejemljiva resitev.

Zgodovinski dejavniki in nedavni dogodki, ki so vplivali na vzpostavitev
novega sistema

Zgodovinski dejavniki in vplivi na nastanek in razvoj republike

Kljub temu, da Slovenija v svoji vecstoletni zgodovini vse do leta 1991 ni bila nikoli
samostojna drZava, pa je v vsem tem ¢asu kot del $irSih (drzavnih) tvorb razvijala
svoje predstavniske institucije. Kljub razli¢nim nihanjem v razvoju je mogoce redi,
da je imela Slovenija Ze do zacetka 20.stoletja bogato tradicijo predstavniskih si-
stemov in demokrati¢nih izkusenj. Razvojna linija in nihanja ustrezajo splosnemu
razvoju predstavniskih sistemov v 3irSih predelih Evrope (Vilfan 1995, 22).

Svojega prvega predsednika drzave je Slovenija dobila leta 1992. V ¢asu ko je
bila Slovenija avstrijska deZela (do konca prve svetovne vojne) ter nato v ¢asu
zdruzitve Slovencev v drzavo Slovencev, Hrvatov in Srbov (Drzava SHS) in kasneje
v Kraljevino Srbov, Hrvatov in Slovencev (oboje se je zgodilo v letu 1918), ter v
socialisti¢ni Jugoslaviji po drugi svetovni vojni, ni bilo nikakrnih moZnosti za
vzpostavitev institucije Sefa suverene (neodvisne) slovenske drzave. Sloveniji so v
vseh teh obdobjih vladali pretezno odtujeni centri modi, v katerih je sicer Slovenija
imela svoje predstavnike, ni pa uzivala popolne suverenosti.

Nekaksen zametek bodogega $efa slovenske drzave je pomenil (kolektivni)
izvrsni odbor Osvobodilne fronte, ki je bil leta 1941 konstituiran kot izvr$ilni organ
Slovenskega narodnoosvobodilnega odbora, kot organizacije ustanovljene za
borbo proti (nemskemu, italijanskemu) okupatorju (glej Ribici¢ 1996, 137). V
drugi, tj. socialisti¢ni Jugoslaviji, katere federalni del je postala Slovenija po drugi
svetovni vojni, je Slovenija dobila svojega prvega Sefa “drzave”, tj. prezidij ljudske
skupicine Slovenije, ki je bil po vzoru na sovjetsko ureditev ne le kolektivni Sef
“drzave”, temvec je predstavljal tudi vodstvo ljudske skupscine in je bil v ¢asu med
zasedanji skups¢ine tudi nadzorni organ nad delom vlade. Vsi organi slovenske
oblasti so bili podrejeni jugoslovanskim organom. Prezidij je imel predsednika,
enega ali dva podpredsednika in najve¢ 20 ¢lanov.

Leta 1957 je bil v Sloveniji prezidij ukinjen, ni pa bil nadomescen z individual-
nim $efom drZave, kot se je to zgodilo na ravni jugoslovanske federacije. Po letu
1963 se je nato v funkciji Sefa “drzave” (federalne enote) postopno uveljavilo
predsedstvo Skupicine Republike Slovenije, ki ga je uvedel skupscinski poslovnik.
Sele leta 1974 je Slovenija dobila 3efa drzave v obliki kolektivnega Predsedstva
Socialisticne Republike Slovenije, ki je predstavljalo republiko Slovenijo (takrat Se
vedno federalno enoto SFR Jugoslavije) in imelo pomembne pristojnosti na
podrodju ljudske obrambe, mednarodnih odnosov ter nekaterih drugih pomemb-
nejsih politi¢nih vprasanj.
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Postopni ustavni razvoj je nato v letu 1989 privedel do tega, da je bilo v
predsedstvu republike odpravljeno ¢lanstvo po polozaju (do takrat sta imela
avtomati¢no clanstvo v tem osemclanskem organu predsednik CK ZKS in predsed-
nik SZDL), stevilo ¢lanov je bilo zmanj$ano na Stiri ¢lane in predsednika predsed-
stva, poleg tega pa so bile uvedene neposredne volitve predsednika in ¢lanov
predsedstva (podrobneje Ribici¢ 1996, 138-140). Neposredne volitve predsedstva
5o bile uvedene predvsem tudi zaradi moznega pritiska javnosti.

Prehod v sedanji sistem s predsednikom republike kot individualnim Sefom
drZave je bil del procesa drzavnega osamosvajanja in demokratizacije Slovenije.
Slo je za radikalno prekinitev s prej3njim sistemom, v katerem je bil Sef “drzave”
kolektivni organ z bistveno druga¢no funkcijo, pri ¢emer vse do leta 1989 kolek-
tivno predsedstvo tudi ni imelo demokrati¢ne legitimizacije. Najpomembnejsa raz-
lika je v tem, da je sedanji predsednik republike $ef samostojne in mednarodno
priznane drzave, medtem ko so bila prejSnja slovenska predsedstva in drugi
“drZavni” organi podrejeni federalni jugoslovanski oblasti. Dodati 3e velja, da pre-
hod v sistem s predsednikom republike ni imel funkcije neposredne prekinitve z
monarhi¢no tradicijo, to je z obdobji, ko je bila Slovenija del avstrijske in kasneje
staro-jugoslovanske monarhije, kajti prelom s temi obdobji je pomenila Ze uredi-
tev v okviru SFR Jugoslavije.

Ustavna razprava - dilema med polpredsedniskim in parlamentarnim sistemom
Za vse srednje in vzhodnoevropske drZave v tranziciji iz socializma v demokracijo
zahodnega tipa je bila v ustavnih razpravah znacilna dilema glede izbire parla-
mentarnega ali pol-predsedniskega modela oblasti (glej npr. Marko 1991, 45-50;
Laszl6 Trocsanyi 1995, 19-21; Kaudic 1992, 737). Tudi v Sloveniji je bila v zacetni fazi
razprave o novi slovenski ustavi izpostavljena ta dilema.

Delovni osnutek ustave, ki ga je izdelala strokovna skupina ustavne komisije je
v politi¢no razpravo ponudil dve alternativni resitvi. Po polpredsedniskem modelu
naj bi imel neposredno izvoljeni predsednik republike med drugim odlo¢ilen
vpliv na oblikovanije vlade, saj bi imenoval predsednika vlade in na njegov predlog
ministre, po parlamentarnem modelu pa naj bi predsednika vlade volil drzavni
zbor, predsednik republike pa naj bi imel le omejene reprezentativne in protoko-
larne pristojnosti (podrobneje Jambrek 1992, 316-324), Ze v tej zacetni fazi ustavne
razprave je bil kmalu doseZen konsenz, da je za Slovenijo primernejsi parlamen-
tarni model,” kar se je utemeljevalo predvsem z nevarnostjo, da bi v ¢asu tranzici-
je in kasneje posameznik v funkciji moznega predsednika lahko predstavljal pre-
moc¢no protiuteZz drugim drZzavnim organom ali pa jih celo nadvladal. Par-
lamentarni sistem je bil 3e posebe;j z vidika kontrole nad vlado ocenjen kot bolj de-
mokrati¢en od (pol)predsedniskega sistema (Krivic 1990, 1186). Kljub temu pa so
bile v slovenski ustavni sistem vgrajene tudi nekatere znacilnosti polpred-
sedniskega reZima, kot ga opredeljuje uvodoma omenjena Elgijeva definicija.

? Predstavitev tega modela v kontekstu osnutka nove slovenske ustave glej v Cerar 1991: 130-133.
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Neposredne volitve predsednika in prvi predsedniski mandat

V ustavni razpravi je prevladalo stalis¢e, da se predsednika republike voli ne-
posredno. Do te, nekoliko kontradiktorne resitve (neposredno voljen predsednik
s sibkimi pooblastili), za katero npr. Elster (1993, 197) celo meni, da “nasprotuje
naravi ustavnega misljenja”, je privedel predvsem pritisk javnega mnenja, kajti
slovenski drzavljani so v zacetni fazi tranzicije, tj. ob koncu 80-ih in v zacetku 90-ih
let, jasno izrazali Zeljo, da bi neposredno volili predsednika republike* Vendar pa
so takrat volivei verjetno pric¢akovali, da bo imel neposredno voljeni predsednik
moénejsi politicni vpliv in vedje mozZnosti delovanja. Sele v naslednjih letih je
javnost spoznala, kaksen je dejanski ustavni polozaj predsednika republike. V
zacewni fazi tranzicije so bili volivei povprecno slabo seznanjeni s pristojnostmi
takrat Se kolektivnega predsedstva drzave ter s pristojnostmi skupsc¢ine in
izvrinega sveta kot njenega izvrsilnega organa. Tudi ob prvih volitvah predsedni-
ka republike po novi ustavi vecina volivcev ni dobro poznala ustavno dolocenih
pristojnosti predsednika republike. Relativno veliko nepoznavanje institucij je bilo
takrat predvsem posledica izostanka organiziranega in intenzivnejsega informi-
ranja ljudi o novih ustavnih institucijah.

Dokaj zanesljivo je mogoce oceniti, da je bila ustavna institucija predsednika
republike ob nastajanju nove ustave v veliki meri prilagojena tudi konkretni osebi
Milanu Kucanu, ki je bil takrat predsednik predsedstva Republike Slovenije, pred
tem pa ve¢ let tudi predsednik Zveze komunistov Slovenije. Milan Kucan si je z
uspesnim reformnim nac¢inom vodenja Zveze komunistov v 80. letih zagotovil
velike simpatije med slovenskim ljudstvom, Se posebej v ¢asu, ko se je slovenska
Zveza komunistov borila proti centralisti¢cnim in hegemonisticnim tendencam
prosrbske jugoslovanske Zveze komunistov. Zaradi njegove priljubljenosti je bilo
takratnim parlamentarnim strankam, med katerimi vec¢ina ni bila naklonjena
Kuéanovi izvolitvi za predsednika republike,” povsem jasno, da bo na neposrednih
volitvah izvoljen za predsednika. Zaradi nesporne podpore javnosti neposrednim

* Javnomnengjska raziskava iz leta 1989 je pokazala, da je bilo 86,7% anketirancev za neposredne
volitve predsednika republike, 4,4% je menilo, da naj ga voli republiska skupscina, 4.1% je prediagalo, da
naf ga volijo obcinske skupséine in 4.8% na vprasanje ni vedelo odgovoriti (Stovensko javno mnenye,
1989). V javnommenjski raziskavi 1z leta 1990 se je 82,3% anketirancev izreklo za neposredne volitve
predseduika republike, 7,8% fe podprlo varianto, da naj ga voli skupscina z dvetretjiinsko vecino, 4,5% je
menila, da naj ga voli skupscina z navadno vecino, 5,4% anketirancev pa na vprasanje ni vedelo odgo-
voriti, 30,8% anketirancev fe mentlo, da zadostuje, da je kandidat za predsednika republike polnoletna
oseba, 29,8% je mentilo, da mora biti starejsi od 30 let, 33,2% je menilo, da mora biti starefSi od 40 let, 6,6%
pa na vprasanje ni vedelo odgovoriti. Zanimive je. da je na vprasanje o moznih pristojnostili predsedni-
ka kar 71,3% anketirancev odgovorilo, da naj predsednik sklicuje seje viade, 69,.9% pa tudi, da naj
predsednik predseduje sejam viade (Stalisca Slovencev ob novi ustavi, 1990). Ustavna ureditev je 1orej od
Javnega mnenja odstopila predvsem s tem, ko ni posebej dolocila minimalne starosti predsedniskega kan-
didata (po splosni ureditvi zadostufe za to kandidaturo 18 let) in s tem, ko presedniku republike ni dala
nobenil pristojnosti vplivanja na delovanje viade - vendar pa fe zelo verjetno, da anketiranci v tistem
casu niso fasno razlocevali med institucifami predsednika republike in viado v pariamentarnem ali pol-
predsedniskem sistemu.

* V casu predsedniskil volitev 1992 so javnomnengjske ankete pokazale, da so celo stranke, katerih
volivei so vecinsko podpirali kandidaturo Milana Kucana, predlagale temu kandidatu svoje protikandi-
date (podrobueje Ribicic 1996-1: 288).

TEORIJA IN PRAKSA let. 34, 5/1997



Miro CERAR

predsedniskim volitvam, parlamentarne stranke v ustavi niso mogle uveljaviti
svoje zamisli, da bi predsednika volil parlament. Ce bi svojo zamisel lahko uvelja-
vile, Kucan zagotovo ne bi bil izvoljen. V dani situaciji pa so parlamentarne stranke
z dolo¢itvijo relativno majhnih predsedniskih pristojnosti zmanjsale vpliv
“bodocega predsednika” Kucana. Projekcija Kucanove izvolitve se je izkazala za
povsem to¢no, kajti na volitvah decembra 1992 je Ze v prvem krogu z veliko veci-
no glasov (63,8%) premagal ostalih sedem predsedniskih kandidatov, ki so jih kan-
didirale pomembnejse politi¢ne stranke, in postal prvi slovenski predsednik.

Izvolitev Kucana za predsednika je bila posledica njegovega zmernega nacina
vodenija politike in nastopanja v javnosti. Slovenska javnost oziroma volivei imajo
namre¢ pretezno odbojen in nezaupljiv odnos do karizmati¢no liderskih oseb-
nosti (Marki¢ 1992, 752; Tome 1993, 152), 3¢ posebej, ¢e ti zastopajo skrajne poli-
ti¢ne opcije. To je bil v ustavni razpravi tudi dodani razlog za hitro dosego kon-
senza glede parlamentarnega sistema in za zavrnitev taksnega polpredsedniskega
sistema, ki naj bi se po mnenju nekaterih strokovnjakov zgledoval po francoskem
modelu. Taksna prevladujoca zmerna mentaliteta slovenskih drzavljanov Slovenijo
tudi jasno locuje od nekaterih drugih biviih jugoslovanskih republik, npr. od
Srbije in Hrvaske, kjer so se ohranili oziroma razvili “herojski” tipi liderjev (Marki¢
1992, 752).

Predsedniska funkcija ni obremenjena s pomembnimi pristojnostmi velike po-
litike, zato pa je okrepljena reprezentativna vloga predsednika republike. Sedanji
predsednik se, poleg opravljanja drzavniskih protokolarnih in reprezentativnih
obveznosti, udelezuje Stevilnih prireditev na mikro ravni in tako vzpostavlja iden-
tifikacijo ljudi z drzavo. Za utrjevanje stabilnosti politi¢nega sistema je ravno ta
funkcija predsednika velikega pomena. Tako predsednik “z malo politiko zago-
tavlja pogoje za veliko politiko”, ¢eprav v njej nima velikih pristojnosti v odlo¢anju
(Luksic, 1993,23).

Elementi skupscinskega sistema

Na novo ustavnopravno ureditev predsednika republike in drugih vej oblasti je
med drugim pomembno vplivala tudi dedis¢ina prejSnjega skupscinskega sistema,
za katerega je na splodno znacilno, da je v njem polozaj izvrsilne veje oblasti
bistveno bolj podrejen skupscini kot vchovnemu politi¢nemu in zakonodajnemu
organu, kot pa je to znacilno za parlamentarne ali (pol)predsedniske sisteme.
Preostanek skupscinske miselnosti se tako dandanes kaze npr. v tem, da ministre
po ustavi imenuje in razresuje drzavni zbor na predlog predsednika vlade, kar je
precejen odstop od drugih parlamentarnih sistemov. Prav tako so posamezni ele-
menti skupsc¢inskega sistema prisotni v nekaterih zakonskih resitvah (npr. sodnike
voli izklju¢no drzavni zbor) in v dolo¢bah poslovnika drzavnega zbora, ki postav-
ljajo predvsem vlado v izrazito podrejen polozaj nasproti drzaynemu zboru (Grad,
1995, 461, 466-467).

Skupscinskost se je v preteklosti postopno zasidrala v politiéni mentaliteti
Slovencev in se dandanes kaZe tudi v pretiranem nezaupanju v posameznike kot
nosilce drzavnih funkcij. Poleg 3ibkih pristojnosti predsednika republike, je tudi
predsednik vlade omejen pri izbiri ministrov, dodati pa velja, da ima relativno
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skromne pristojnosti tudi predsednik drzavnega zbora pri vodenju tega organa.
Nasploh je v Sloveniji mo¢no prisotna teZnja, da se v politiki o pomembnejsih
zadevah odloc¢a zborno. Posamezniki se lahko kot izraziti liderji, tudi z dolo¢eno
“karizmo”, uveljavljajo le v okviru posameznih politicnih strank in njihovega
¢lanstva oziroma simpatizerjev. Na nivoju drzavnih institucij pa se ta karizma
izgublja, kar sili najvidnejSe drzavne funkcionarje k zmernosti in previdnosti v
javnem nastopanju. Tu gre za moé¢no vsidran politicno-kolektivisticni karakter
Slovencey, oziroma “korporativisticno dimenzijo politicne kulture (Luksi¢, 1994),
ki ga lahko morda bistveno spremenijo le izjemne (npr. krizne) situacije.

Ustavne pristojnosti predsednika republike, predsednika vlade in
drZavnega zbora

Uvodno o polozaju predsednika republike

Temeljna funkcija predsednika republike je, da predstavlja Republiko Slovenijo in
je vrhovni poveljnik njenih obrambnih sil, poleg tega pa opravlja tudi druge (pred-
vsem protokolarne) obveznosti, ki mu jih nalaga ustava.

Funkcija predsednika republike je nezdruzljiva z opravljanjem druge javne
funkcije ali poklica. Ker po ustavi Slovenija nima podpredsednika drzave, mora v
primeru trajnega zadrzka, smrti, odstopa ali drugega prenehanja predsednikove
funkcije do izvolitve novega predsednika funkcijo predsednika republike zacasno
opravljati predsednik drZzavnega zbora. V tak$nem primeru je treba razpisati
volitve za novega predsednika republike najkasneje v 15 dneh po prenehanju
funkcije prej$njega. Ustava pa ne dolo¢a, kdo nadomesca predsednika republike v
primeru, ¢e ga ne more nadomescati predsednik drZavnega zbora.

Poudariti je treba, da ima v Sloveniji parlament manjsi vpliv na polozaj predsed-
nika republike, kot je to znacilno za druge parlamentarne sisteme, na drugi strani
paima tudi predsednik primerjalno gledano manjse moZnosti vplivanja na poloZaj
in delovanje parlamenta (Grad 1995, 464). Poleg tega je vloga predsednika repub-
like tudi pri oblikovanju vlade v slovenskem sistemu bistveno manjsa kot v drugih
parlamentarnih sistemih (Grad, 462).

Volitve predsednika republike

Predsednik republike je volijen na neposrednih, splodnih in tajnih volitvah.
Neposredne volitve dajejo predsedniku pomembno integrativno vlogo v drzavi
(Rupnik, Cijan, Grafenauer 1994, 193).Volitve predsednika republike razpise
predsednik drzavnega zbora. Kandidate za predsednika republike lahko alterna-
tivno predlagajo naslednji predlagatelji: 1. najmanj deset poslancev drzavnega
zbora; 2. politi¢na stranka skupno s podpisi najmanj treh poslancev ali skupno s
podpisi najmanj 3000 volivcey; 3. najmanj 5000 volivcev. Vsak poslanec ali volivec
da lahko podporo samo eni kandidaturi. Zakon dolo¢a, da nihée ne more hkrati
kandidirati za predsednika republike in za poslanca drzavnega zbora ali za ¢lana
drzavnega sveta.
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Za predsednika je kandidat izvoljen z vecino veljavnih glasov. Predsednik re
publike je izvoljen za dobo petih let in je lahko najve¢ dvakrat zaporedoma izvol-
jen na to funkcijo. Za predsednika republike je lahko izvoljen le drzavljan Slo-
venije, pri cemer za razliko od vecine drugih ureditev, ustava ne postavlja nobene
posebne starostne omejitve za predsedniskega kandidata. Po splosni ureditvi ima
torej v Sloveniji tako aktivno kot tudi pasivno volilno pravico za predsednika
republike vsak drzavljan, ki je dopolnil 18 let in mu ni odvzeta poslovna sposob-
nost."

Pristojnosti predsednika v postopki izvolitve viade

V Sloveniji po nemskem vzorcu predsednik po izvedenih parlamentarnih volitvah
predlaga drzavnemu zboru v izvolitev kandidata za predsednika vlade, vendar pa
za razliko od nemske ureditve nima nobene vloge pri imenovanju ministrov.
Preden predlaga kandidata za predsednika vlade, se je predsednik republike
dolzan posvetovati z vodji parlamentarnih poslanskih skupin, vendar pa na njiho-
va mnenja in predloge ni vezan. Ce kandidat za predsednika vlade v drzavnem
zboru ne dobi potrebne, tj. absolutne vecine glasov, lahko predsednik republike
po ponovnih posvetovanjih v 14 dneh predlaga drugega ali pa ponovno istega
kandidata, vendar pa lahko v tem “drugem krogu” predlagajo kandidate tudi
poslanske skupine ali najmanj deset poslancev. Ce je v navedenem roku vloZenih
ve¢ predlogov, se glasuje o vsakem kandidatu posebej, pri ¢emer se najprej glasu-
je o kandidatu, ki ga je predlagal predsednik republike, ¢e ta ni izvoljen, pa e o
drugih kandidatih po vrstnem redu vioZitve predlogov.

Ce ni izvoljen noben kandidat mora predsednik republike razpustiti drzavni
zbor in razpisati nove parlamentarne volitve, razen ¢e drzavni zbor v 48 urah ne
sklene izvesti ponovne volitve predsednika viade, kjer zados¢a za izvolitev navad-
na vecina glasov (v tem primeru pride lahko do oblikovanja manjsinske vlade). Na
ponovnih volitvah se glasuje o posameznih kandidatih po vrstnem redu Stevila
glasov iz prejsnjih glasovanj, nato pa o novih kandidaturah, med katerimi ima
ponovno prednost morebitni kandidat predsednika republike. Ce tudi pri teh
volitvah noben kandidat ne dobi potrebne vecine glasov, predsednik republike
razpusti drZzavni zbor in razpise nove volitve,

Poleg navedenega primera, predvideva ustava moznost razpusta drzavnega
zbora le $e v primeru neuspelega uveljavljanja zaupnice vladi. Kadar zahteva
predsednik vlade v drzavnem zboru glasovanje o zaupnici vladi in vlada pri tem
glasovanju ne dobi podpore vecine glasov vseh poslancev, mora drZavni zbor v 30
dneh izvoliti novega predsednika vlade ali dotedanjemu predsedniku pri ponov-
lienem glasovanju izglasovati zaupnico, sicer predsednik republike razpusti dr-
Zavni zbor in razpise nove volitve. Ustava ne predvideva drugih moznosti za raz-
pust drzavnega zbora, kar tudi pomeni, da se drzavni zbor po ustavi ne more sam
razpustiti. Predsednik drzave pa ne more samostojno presojati in odlocati o tem,
ali bo razpustil drzavni zbor, pa¢ pa je v obeh navedenih primerih to dolZan storiti.

* Primerjalno velfa omeniti, da se npr. v ZDA, Avstrifi in na Portugalskem zahteva za predsedniskega
kandidata starost najmanj 35 let, v Nemciji, Bolgarifi, Turlijf in Makedonifi 40 let, v Italiji pa celo 50 let.
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Potem, ko sta drzavni zbor in vlada po volitvah konstituirana, predsednik
republike z njima ohranja dolo¢eno sodelovanje, vendar nima ve¢ nobene pristoj-
nosti, ki bi mu omogocala neposredne posege v njuno delovanje. Izjemo od tega
predstavlja situacija, ko se drzavni zbor zaradi izrednega stanja ali vojne ne more
sestati. V tak$nem izjemnem primeru lahko predsednik republike na predlog
vlade izdaja uredbe z zakonsko mocjo.

Pristojnosti predsednika v izrednem ali vojnem stanju

O razglasitvi izrednega ali vojnega stanja ter o nujnih ukrepih v taksnih situacijah
odlo¢a drzavni zbor na predlog vlade. Prav tako odlo¢a drzavni zbor o uporabi
obrambnih sil. Ce pa se drzavni zbor ne more sestati, je po ustavi predsednik
republike pooblas¢en, da na predlog vlade razglasi izredno ali vojno stanje ter
odredi uvedbo nujnih ukrepov in morebitno uporabo oborozenih sil. V izrednem
ali vojnem stanju lahko predsednik republike na predlog vlade sprejema uredbe z
zakonsko modjo, ki se nanasajo na obrambo, odlo¢i o uporabi slovenske vojske, o
uvedbi delovne in materialne dolZnosti ter o splosni mobilizaciji v izrednem sta-
nju. Te odlocitve mora dati predsednik v potrditey drzavnemu zboru takoj, ko se
ta sestane.

Z uredbami z zakonsko modjo lahko predsednik v izrednem ali vojnem stanju
izjemoma omeji tudi posamezne ¢lovekove pravice in temeljne svobosc¢ine, razen
nekaterih od teh pravic, ki varujejo najpomembnejse Clovekove dobrine.” Poleg
tega izjemni ukrepi na podlagi navedene uredbe ne smejo povzrociti neenako-
pravnosti, ki bi temeljila le na dolo¢enih osebnostnih lastnostih posameznikov. 1z
tega je razvidno, da ima lahko predsednikova uredba z zakonsko mo¢jo ne le mo¢
zakona temve¢ tudi mo¢ ustave, saj lahko zacasno omeji ali razveljavi nekatere
ustavno doloc¢ene temeljne pravice.

Predsednik republike mora uredbe z zakonsko modjo predloziti v potrditev
drzavnemu zboru takoj, ko se ta sestane. Ustava ne doloca, kaj se zgodi v primeru,
¢e drzavni zbor uredbe z zakonsko modjo ne potrdi. Poleg tega, da v takem
primeru uredba seveda preneha veljati, pa nekateri menijo, da lahko v primeru
zavrnitve ratifikacije uredbe, drzavni zbor predsednika republike tudi obtozi
krsitve ustave pred ustavnim sodis¢em (glej npr. Kaudi¢ 1995, 267). Pravica
predsednika republike do izdajanja uredb z zakonsko mocjo je torej le izjemno in
za¢asno pooblastilo, ki ne sme pomeniti uveljavljanja kakr$nekoli samovolje.

Vioga predsednika v zakonodajnem postopkut in njegove moznosti vplivanja na
delo drzavnega zbora

V zakonodajnem postopku ima predsednik republike le pristojnost, da razglasa
(promulgira) zakone. Predsednik torej nima formalne zakonske iniciative, nima
moznosti za neposredno sodelovanje v zakonodajnem postopku, nima mozZnosti

" Po ustavi ni v nobenem primeru dopustno zacasno razveljaviti ali omejiti pravic, ki jih zagotavija-
Jo naslednji cleni: 17. clen ustave (nedotakifivost clovekovega Zivifenja), 18. clen (prepoved mucenja), 21.
clen (varstvo Clovekove osebnosti in dostojanstva v pravnih postopkil), 27. clen (domneva nedotznosti),
28. &len (nacelo zakonitosti v kazenskem pravi), 29, clen (pravna jamsiva v kazenskem postoplu) in 41.
Clen (svoboda vesti).
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vloziti veta na zakone ali na katerekoli druge akte in ne more zahtevati zakonodaj-
nega referenduma. Predsednik lahko na zakonodajni postopek in na druge parla-
mentarne postopke vpliva le s svojimi mnenji in pobudami, ki pa drzavnega zbora
ne obvezujejo (podrobneje Ribari¢ 1996, 80-81). Poleg tega pa lahko predsednik
republike tudi zahteva sklic izredne seje drzavnega zbora,” kar mu daje moznost,
da na taksni seji neposredno predstavi svoja mnenja in pobude.

Predsednik republike mora razglasiti zakon najkasneje 8 dni po njegovem spre-
jemu. Ob tem se zastavlja vprasanje, ¢e predsednik lahko odkloni promulgacijo
zakona. Slovenska ustavna teorija odgovarja na to vpradanje negativno, kajti pro-
mulgacija zakona je predsednikova ustavna dolznost. V primeru, da bi predsednik
promulgacijo odklonil, se v teoriji predlaga, da to njegovo dolZznost prevzame
predsednik drzavnega zbora, ki je podpisnik zakona in je pristojen za nadomes-
¢anje predsednika republike, kadar ta ne opravlja svoje funkcije (Kauci¢ 1995, 264).

Za razliko od nekaterih drugih parlamentarnih ureditey, slovenska ustava pred-
sedniku republike ne omogoca izdajanja aktov za izvrSevanje zakonov (npr.
uredb) in seveda §e manj aktov, ki bi imeli naravo ali mo¢ zakona, kot so npr. ured-
be z zakonsko mogjo, le-te namre¢ lahko sprejema predsednik le v ¢asu vojne ali
izrednega stanja, in Se to le na predlog vlade.

Poslovnik drzavnega zbora vsebuje dolo¢ila, ki zagotavljajo, da je predsednik
republike sproti in redno obves¢an o vsem, kar se dogaja v drzavnem zboru
(obvescen je o sejah in prejema vse gradivo o zadevah, ki so na dnevnem redu sej
drzavnega zbora). Ce predsednik republike drzavnemu zboru brez njegove zah-
teve poslje svoje mnenje o posameznem vprasanju, mora predsednik drzavnega
zbora to mnenje poslati vsem poslancem in pristojnemu delovnemu telesu, vendar
pa to mnenje nikogar od poslancev k ni¢emer ne zavezuje. Predsednik republike
ima tudi pravico, da neposredno na seji drzavnega zbora obrazlozi svoja mnenja
in stalis¢a do posameznih vprasanj, obenem pa ima Ze po ustavi drzavni zbor
moznost, da od predsednika republike zahteva, da izre¢e mnenje o posameznem
vprasanju. V praksi je bila dosedaj tak3$na formalna komunikacija med predsed-
nikom republike in drzavnim zborom minimalna. Drzavni zbor je doslej le dvakrat
zahteval mnenje predsednika republike (glej Ribari¢ 1996, 81).

Obtozba predsednika republike pred ustavnim sodiscem

Predsednik republike, enako kot predsednik vlade in ministri, ne uziva imunitete,
zato je po splo3nih predpisih kazensko odgovoren. Poleg tega pa ustava posebe;j
ureja tudi institut odgovornosti predsednika republike (ti. “impeachment”). Ce
predsednik republike pri opravljanju svoje funkcije kr3i ustavo ali huje krsi zakon,
ga lahko drzavni zbor, na predlog najmanj 30 poslancev, obtozi pred ustavnim
sodis¢em. Le-to ugotovi utemeljenost obtozbe ali obtoZenega predsednika oprosti.
Z dvotretjinsko vec¢ino glasov vseh ustavnih sodnikov pa lahko ustavno sodisc¢e

# Izredno sejo je mogode sklicati zunaf rednil zasedany drzavnega zbora in v casu rednil zasedany,
kadar ni pogojev za redno sejo. Treba je poudariti, da se izredne sefe ne sklicufejo le zaradi izrednil
razmer, pac pa tudi v primeril, ko gre za povsem obicajne zakonodajne in druge postopke, pri kateril se
pokaze potreba po hitrem oziroma urgentnem obravnavanfu. ce predsednik drZavnega zbora na zalte-
vo predsednika republike ne sklice izredne sefe, lahko le-to sklice sam predsednik republike.

TEORIJA IN PRAKSA let. 34, 571997

773

4




774

Miro CERAR

tudi odlodi, da predsedniku prencha funkcija. Potem ko ustavno sodis¢e dobi
sklep drzavnega zbora o obtozbi, lahko odlodi, da predsednik republike do
odlocitve o obtozbi za¢asno ne more opravljati svoje funkcije.

Obtozba zoper predsednika se obravnava na javni obravnavi, kamor je pova-
bljen tudi predsednik republike. Ce predsednik republike med postopkom odsto-
pi ali ée mu preneha mandat, ustavno sodidce postopek ustavi. Na posebno zahte-
vo drzavnega zbora ali obtozenega mora ustavno sodisce tudi v taksni situaciji
postopek nadaljevati.

Parlamentarna preiskava zoper predsednika in druge nosilce javnih funkcif
Glede odgovornosti predsednika republike, pa tudi predsednika vlade in mini-
strov, je treba dodati, da se lahko zoper njih, enako kakor zoper vsakega drugega
nosilca javne funkcije (npr. poslanca drzavnega zbora, ¢lana drzavnega sveta), v
skladu z ustavo in zakonom uvede parlamentarna preiskava, v kateri se odlo¢a o
njihovi morebitni politi¢ni odgovornosti. Gre torej za dodatno, specifi¢no
moznost, ko lahko parlament ugotavlja politicno odgovornost najvisjih drzavnih
funkcionarjev. Parlamentarna preiskava se nanasa na zadeve, ki ne pomenijo
neposredne kritve ustave ali zakonov, in zato tudi ne sodijo v pristojnost rednih
sodis¢ ali v okvir “impeachmenta”, pa¢ pa gre za politi¢no ali drugace neprimerno
in skodljivo ravnanje javnih funkcionarjev - npr. razlicne afere, Skandali (podrob-
neje Ribari¢ 1995, 277-285).

Druge pristojnosti predsednika republike

Poleg vsega navedenega je predsednik republike pristojen tudi za Stevilne druge
zadeve, ki pa nimajo vecjega neposrednega politicnega vpliva. Predsednik repu-
blike opravlja tako e naslednje zadeve:

- razpisuje volitve v drzavni zbor in skli¢e prvo sejo novega drzavnega zbora,

- postavlja in odpoklicuje veleposlanike in poslanike republike Slovenije in spre-
jema poverilna pisma tjih diplomatskih predstavnikov,

- izdaja listine o ratifikaciji,

- odloc¢a o pomilostitvah,

- podeljuje odlikovanja in ¢astne naslove,

- predlaga ustavnemu sodis¢u, da v postopku ratifikacije mednarodne pogodbe
izre¢e mnenje o njeni skladnosti z ustavo,

- predlaga drzavnemu zboru v izvolitev ustavne sodnike ter pet ¢lanov sodnega
sveta (le-ta ima skupno 11 ¢lanov)

- imenuje drzavne funkcionarje, kadar je to doloc¢eno z zakonom (zaenkrat zakoni
doloéajo, da predlaga predsednik drzavnemu zboru v izvolitev varuha ¢lovekovih
pravic, v imenovanje pa devet ¢lanov racunskega sodis¢a ter Sest ¢lanov Banke
Slovenije in njenega guvernerja).

Omeniti velja, da ustava ne predpisuje sopodpisa (kontrasignature) predsedni-
ka vlade ali posameznih ministrov na akte predsednika republike, kar je posledica
ustavno omejenih pristojnosti predsednika republike (Kauci¢ 1995, 272). To ni
dosedaj povzrocalo nobenih prakti¢nih problemov ali teoreti¢nih pomislekov,
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¢eprav institut kontrasignature v nac¢elu ne bi bil nezdruZljiv s splosno koncepcijo
slovenske ustave (Ribari¢ 1997, 47).

Spori o pristojnosti med predsednikom, drzavnim zborom in vlado

Ustava dolo¢a, da v sporih o pristojnostih med drzavnim zborom, predsednikom
republike in vlado odloc¢a ustavno sodisce. Le-to v skladu z zakonom zaéne posto-
pek na zahtevo tistega od navedenih organov, ki meni, da je drug organ posegel v
njegovo pristojnost ali jo prevzel. Ustavno sodis¢e z odlo¢bo ugotovi, kateri organ
je pristojen, lahko pa tudi razveljavi ali odpravi predpis, katerega protiustavnost ali
nezakonitost je pri tem ugotovilo.

Razmerje med predsednikom republike in parlamentarno vecino

Vpliv predsednika na formiranje vlade

Na splo3no velja, da je mo¢ predsednika odvisna od relativne modi ali ibkosti
konkurenénih vej oblasti. Kjer so parlamenti moé¢no fragmentirani, vladne koalici-
je nestabilne in sodis¢a neizkusena, tam lahko tudi predsednik s ibkimi pristoj-
nostmi vzpostavi odlocilni vpliv (Holmes 1993/1994, 36). Kljub dejstvu, da politi¢-
na s