slovenski parlament

Uvodni zapis

V preteklem letu smo nade sodelavce Ze pritegnili k obravnavi politiénih
strank, volitev, ustavnih sprememb in preureditve Jugoslavije. Tokrat obravnava-
jo temo Slovenski parlament, in sicer kot politologi, pravniki, komunikologi, soci-
logi, ekonomisti, kot druZzbeno angazirani premisljevalci, posebej pa tudi kot
poslanci, ki skusajo povzemati dosedanje izkusnje. Zanimalo nas je, kako ocenju-
jejo dosedanje delo slovenskega parlamenta (problemi in dileme); sestavo seda-
njega parlamenta (skups¢ine) in implikacije na njegovo delovanje; zasnovo nove
slovenske ustave in vprasanja parlamentarizma; viogo poslancev, njihov odnos do
politi¢nih strank in volilnega telesa, temo o profesionalizaciji poslancev; odnos
med »pozicijo« in »opozicijo«, med vlado in parlamentom, med parlamentom in
javnostjo; (ne)naslanjanje slovenskega parlamenta pri sprejemanju odloditev na
znanost in stroko, in kon¢no, kaj lahko zapiSejo o nastajanju »parlamentarne
politine kulture«.

S to temo bomo nadaljevali tudi v prihodnje. Danes objavljamo prispevke, ki
smo jih prejeli do zakljucka redakcije. V razpravi sodelujejo: mag. Marjan Brezov-
Sek, asistent FSPN; dr. Danica Fink-Hafner, asistentka FSPN; mag. Spomenka
Hribar, poslanka Skups¢ine Republike Slovenije; dr. Albin Igli¢ar, profesor Prav-
ne fakultete; dr.Lev Kreft, poslanec Skupi¢ine R Slovenije, mag. Igor Luksi¢,
asistent FSPN; Andrej Magajna, poslanec Skups¢ine R Slovenije; dr. BoStjan Mar-
ki¢, profesor FSPN, dr. Anton Pereni&, profesor Pravne fakultete in sodnik Ustav-
nega sodis¢a R Slovenije; Tone Persak, docent na AGRFT in poslanec R Sloveni-
je; dr. Danijel Pucko, profesor Ekonomske fakultete v Ljubljani in poslanec Zvez-
ne skups€ine; dr. Ciril Ribi¢i¢, profesor Pravne fakultete in poslanec Skupié¢ine
R Slovenije; Mile Setinc, poslanec Skupstine R Slovenije; mag. Drago Zajc, razi-
skovalni svetnik FSPN in Viktor Zakelj, poslanec Skups¢ine R Slovenije.

MARJAN BREZOVSEK

Parlamentarni nadzor nad izvr$no oblastjo:
funkcija in oblike

1. Ce parlament kot demokratiéni simbol ni sporen, pa sta njegova stvarna
vloga in vpliv mnogo bolj vprasljiva.' Dostikrat je namre¢ u¢inkovit vpliv parla-
menta zoZen, tako da je teZzko reli, da v celoti opravlja oblast, ki mu po ustavi
pripada. Ta pa je dejansko zelo velika in vklju¢uje tako zakonodajno oblast kot

' J.A.G.Griffith, M. Ryle, M. A.J. Wheeler-Booth: Parliament: Functions, Practices and Procedures, Maxweel
& Sweet, 1989; P. Laundy, Parliaments in the Modern World, Gover, 1989, G. R. Boynton, C. L. Kim (eds), Legislative
Systems in Developing C: ies, Durham, 1975; A.F. Eldridge (¢d), Legislative in Plural Socicties, Durham, 1977.
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tudi v mnogih primerih nadziranje in celo strmoglavljanje vlade. To naj bi potrje-
valo, da je takSen parlament suveren ali vsaj da uteleSa ljudsko suverenost.?

Ce bi bilo mozno razdeliti predstavni$tvo zgolj v dve skupini — vplivno zakono-
dajo liberalno demokrati¢nih drzav in njeno zgolj simboli¢no prisotnost v avtori-
tarnih rezimih — bi bilo usodo in znaéilnosti teh teles zelo enostavno razumeti.*
V stvarnosti razlike, kljub temu da je zakonodajna oblast »§ibkejSa« v avtoritarnih
kot v liberlanih sistemih, niso tako (toliko) ostre, da bi dovoljevale tak$no izrazito
(radikalno) delitev. V liberalnih ureditvah vlade sicer »dopus¢ajo« zakonodajal-
cem razpravljati o glavnih problemih in predstavnikom izrekati kritiko, vendar pa
jim na splo$no uspeva tudi v tem, da proces oblikovanja politik zaradi tega ni
prevet spremenjen. Vlade namred v teh sistemih lahko zaradi mo¢ne strankarske
discipline »obvladajo« (nadzirajo) parlament oziroma njegove odloditve.* Najve¢
razprav se zato vrti okoli doloditve, kako pomemben je parlament v odnosu do
oblasti (mod¢i) vlade.*

Razen te odkrite in enostavne strankarske sestavine pa je v teh sistemih Se ena
sibka tocka, ki kaZe, da je prevlada parlamenta nad vlado v celoti dvorezna.® To,
kar se prikazuje (in je dejansko tudi lahko kot u¢inkovit parlamentarni nadzor,
lahko vlada izkoristi za povecanje vpliva nad parlamentom. Dejstvo je namre¢, da
je v tej verziji uravnotezenega’ sistema vladne odgovornosti parlamentu inherent-
no predpostavljeno, da noben nadzor ni nikdar popolnoma enostranski. V svoji
najbolj enostavni ustavni obliki je to o¢itno tam, kjer ima parlament mo¢, da
strmoglavi vlado, vendar pa pri tem tvega, da bo razpus¢en. Polititne implikacije
tak$nega vzajemnega nadzora so ogromnega pomena. Kjer ima parlament stvarno
mo¢ nadzora nad izvr$no oblastjo, kot je bilo to v Franciji do 1958. leta, je u¢inek
lahko celo negativen, ker se zdi, da parlament spodjeda legitimnost reZzima s svojo
nesposobnostjo vzpostavljanja konzistentne politicne usmeritve.* Dosledno uve-
ljavljanje logitve oblasti in razmejevanje funkcij od osebnosti (strank) pa lahko
olajSata parlamentu brzdanje vpliva vliade.’

2. Malo je drZzav v danasnjem modernem svetu brez nekaksne oblike zakono-
dajnega telesa (parlamenta), ne glede na njihovo nebogljenost in pomanjkanje
vpliva (nemo¢) ter njihovo popolno zmanipuliranost v avtoritarnih (totalitarnih)
rezimih. Ce liberalno demokratiéni sistemi nimajo vedno tako izrazitega omejeva-
nja vpliva zakonodaje oblasti, ki pomeni tudi izgubo ugleda reZima in predstavni-
$kega telesa samega, pa je vendarle malo drZav, kjer je zakonodaja kljuéni element
v nacionalnem procesu odlo¢anja.” Zato ni presenetljivo, da je Ze vsaj od konca

’W(Dm&uwpdbnlkmippogllsncudﬂnpr da je bil britanski park in:
ljudje pa so lahko svojo viogo odigrali samo v kratk bdobju volitev. Tudi J. Lockc;e!ulmnen]a da ima parlament
vrhovno oblast v skupnosti. To-enczdivotprimemomd: v sami Vehkl Britaniji, kjer velja reklo, da lahko parlament stori
kar koli, razen da spremeni moskega v Zensko, ptdivcloboliiznavadekotpah&ljepomumni.

’Oplmprqudlho(omskckhnﬁhd;e,” ih si gl. M.J. Gasi , The Political Regimes Project,
Studies in Comparati ional Develop Spring 1990, vol. 25, no 1, str. 109-125.
* J, Blondel, Comparative G: an introduction, Hertfordshire, 1990, str. 241.

$ P.Warton, Parlisments: A Frameworks for Analysis, West European Politics, July 1990, vol. 13, No 3, str. 3.

 G.Smith, Politics in Western Europe, Gower, 1989, str. 189.

7 Glede na odnos parlament — izvrina oblast se ta sistem oznatuje tudi kot sunified sy v nasprotju s predsedni
$kim sistemom.

¥ Za francosko tretjo in detrto republiko (od 1875-1958) je bila znatilna dibka viada kot rezult itega
skega sistema. Vpliv zakonodaje je bil seveda negativen,

? P.Norton (ed), Legislatures, Oxford, 1990, str. 16,

10 ¥ Meny, Government and Politics in Western Europe, Oxford, 1990, str. 156,
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19. stoletja pri evalvaciji parlamentarizma prisoten pesimizem, ki je dobil svojo
paradigmo v konceptu o »zatonu parlamentarizma«.!!

Z vidika upadanja vloge in vpliva parlamenta hkrati s poveéevanjem obsega
vladne aktivnosti, kar naj bi ogrozalo same temelje liberalne demokracije, je bilo
19. stoletje oznateno kot »zlata doba« parlamentarizma, zlasti, ¢eprav ne izklju¢-
no, v Evropi.' To lahko pojasnimo z dvema dejavnikoma, ki sta v razli¢nih obdob-
jih prispevala k premoti zakonodajne oblasti, Eeprav sta si nasprotujo¢a. Zgodnej-
§i od obeh opozarja na relativno osamitev zakonodaje od $irSih druzbenih sil;
kasnejSi oznaCuje vstop mnoZic v politiko, ko je delavski razred dobil volilno
pravico. V obeh obdobjih je bilo predstavnistvo, ¢eprav na razli¢ne natine, sredis-
e polititnega Zivljenja in pojem »liberalna demokracija« je toéna opredelitey
vrzeli med njima. »Delovanje liberalne drZave je tako potekalo s tekmovanjem
med politiénimi strankami, odgovornimi nedemokratiénemu elektoratu«, social-
no zoZena volilna baza pa je polititno izbiro postavljala v okvire zakonodaje.
Odsotnost mnozi¢nih strank, strankarske discipline in celo glavnih znaéilnosti
stranke je dajala ¢lanom predstavniskih teles posebno svobodo pri nadzoru nad
izvrdno oblastjo in, ker je vladajoa elita izhajala iz istih druzbenih razredov,
spremembe vlade niso povzrodale nestabilnosti. Zakonodaja je imela tako velik
pomen pri vladanju, vendar pa tak$ne okolis¢ine niso dolgo trajale.

Glede na spremenjene okolis¢ine (raziritev volilne pravice, novi nadini in
sredstva komuniciranja ter druga¢na ekonomska in druzbena struktura) in razlien
kontekst (strankarska demokracija) in sodobno vladanje, primerjave z idealno
sliko iz 19. stoletja, ko naj bi bil parlament z izraZanjem demokrati¢ne volje temelj
ustavnega sistema, ucinkovito nadziral vlado in bil glavni pobudnik zakonodaje,
niso ustrezne." Bolj natan¢ne in realistiCne interpretacije izhajajo namre¢ iz spre-

- memb, ki jih je doZivel parlamentarizem, in ne iz idealizirane preteklosti. Po

mnenju Pierra Avrila® gre za prilagajanje novim politiénim in druzbenim razme-
ram liberalne demokracije in modernemu naéinu vladanja (relativizacija zatona
parlamentarizma). Ceprav je res, da ve&ino zakonov pripravlja eksekutiva, pa
imajo parlamenti na voljo Se druga sredstva vplivanja, kot so npr. uveljavljanje
amandmajev k zakonodaji, uporaba pritiska vecinske stranke ali koalicije, mobili-
zacija javnega mnenja itd. Prav tako ne bi smeli zamenjevati posledic agitacije in
nestabilnosti z demokrati¢nim nadzorom parlamenta nad izvrino oblastjo. Parla-
menti so se neizpodbitno spremenili in vprasanje je, ali bi sploh lahko delovali, &e
bi bile vlade oziroma njihova pooblastila zelo omejena.

V sodobnih razmerah (drZavna intervencija) se je namreé spremenila tudi
vsebina zakonodaje. Od druzine, lastnine in kriminala je predmet zakonodaje
postal v 20. stoletju mnogo S$irSi in zajema zlasti druZbene in ekonomske teme, ki
zahtevajo specialiste, kar poslanci navadno niso, sploh pa ne za vse teme, ki so na
dnevnem redu.'* Parlamenti so bili namreé¢ redkokdaj bolj predstavniski, kot so
danes. Volilna pravica je bolj ali manj univerzalna, volilni postopki pa se vse bolj
izpopolnjujejo in demokratizirajo. Parlamenti tako (p)ostajajo forumi politiénega

' gl Lord Bryce, Modern Democracies (1921), vol. ., str. 367-77.

12 K. Southeimer, Parliamentarianism in Modern Times, Universitas, Vol. 26, 1984, str. 1.
3 C.B.Macpherson, The Real World of Democracy, Claredon Press, 1966, str. 35.

14 Y. Meny, isto, str. 192-193,

15 P, Avril, L'Assemblee d’aujourdhui, Pouvoirs, vol. 34, 1985, str. 9.

16 Zanimivo pa je, da je privatno pravo v rokah zakonodaje.
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zivljenja par excellence in zahvaljujo¢ mnozi¢nim medijem se njihovo poslusalstvo
in gledalstvo povecujeta. Ne smemo tudi pozabiti, da se ¢lani viad, vsaj v Evropi,
v glavnem rekrutirajo iz parlamentov (ali najmanj legitimizirajo). Parlamenti sode-
lujejo pri oblikovanju dnevnih redov, vlade si ne morejo provostiti ignoriranja
parlamentarnih nasvetov in mnenj ter predlogov. Parlamentarni nadzor se vse bolj
povezuje z javnostjo in tako izboljSuje in ga ne gre presojati samo z vidika glasova-
nja o zaupnici ali izrazih nezaupanja in predlogih v zvezi s tem. Parlamenti torej
dobivajo in lahko igrajo novo vlogo. Kot ugotavlja Polsby,'” so parlamenti danes
bolj kot kdaj koli »ve¢namenske organizacije«, ki igrajo vse vidnej$o vlogo v libe-
ralnih demokracijah, njihov vpliv pa ni omejen na zaprt prostor formalne politi¢ne
arene.

Parlamenti torej niso monofunkcionalna telesa.'* Zakonodajni organi na razli¢-
ne naine izvajajo pomembne funkcije vzdrZevanja reZima. Studij teh funkcij pre-
mika teZis¢e razprav od odnosov med predstavnis$kimi in izvrinimi organi k odno-
som zakonodajnih teles do drzavljanov. Packenham tako razlikuje enajst funkcij
(opredeljenih po pomembnosti za politi¢ni sistem), ki jih razvr§¢a v tri skupine, to
so: legitimnost; rekrutiranje, socializacija in izobraZevanje; in politi¢no odlo¢anje
ali vpliv.'* Razlikovanje zakonodajne aktivnosti in oblikovanje politik na razli¢nih
podrogjih je pomembno za analizo zakonodajnih teles, ki torej nimajo samo funk-
cije odlo¢anja (alokacije vrednosti). Pomen funkcij in njihovo uresni¢evanje sta
zelo razli¢na od drzave do drzave in od zakonodaje do zakonodaje. Zato je vsako
predstavnistvo treba proucevati v kontekstu politi¢ne kulture, v katero je vpeto.
Kultura dolo¢a tako poloZaj in vlogo zakonodaje v politiénem Zivljenju naroda kot
tudi razli¢ne druge vidike njenega obstoja. Vse te funkcije so doZivele znatne
spremembe v 80. letih v skoraj vseh drzavah.* Z ustavnopoliti¢nega vidika so
najpogosteje obravnavane predvsem tri funkcije parlamenta: predstavni§ka funk-
cija, funkcija odlo¢anja in funkcija nadzora nad izvr$no oblastjo.

4. S prakti¢nega vidika sta razen funkcije nadzora pomembni predysem parla-
mentarna funkcija spreminjanja, zavra¢anja in legitimiziranja zakonodajnih pred-
logov in funkcija razjasnjevanja razli¢nih alternativ v parlamentarni razpravi.®
Parlamentarna razprava je lahko ucinkovito sredstvo politi¢ne komunikacije in
nadziranja eksekutive, e sta zagotovljeni svoboda kritike in svoboda organizira-
nja razliénih mnenj in opozicije tako zunaj kot znotraj nacionalnega predstavni-
Stva.” Nadzor nad dotacijami in izdatki (stro$ki) ter usmerjanje razprave in prei-
skovanj razli¢nih zadev (v posebnih odborih in komisijah) sta pomembna vira mo¢i
modernih parlamentov. Poudarek ni na oblikovanju pravil, ampak na njihovem
izvajanju. Parlamenti ne upravljajo, ampak samo temeljito preiskujejo implemen-
tacijo politik; odtod tak$en pomen nadzorne funkcije. Vse te funkcije so tudi tesno
povezane in soodvisne. V ospredju obravnav v parlamentu so tudi nefinanéna
vpraSanja, to je politicna vprasanja, kot so prednostne naloge, nacionalni cilji,
ideologije, metode reSevanja javnih zadev in njihovo izvajanje. Stopnja parlamen-
tarne avtonomije je odvisna zlasti od postokov in pravil igre, po katerih parlament
deluje, s tem pa tudi izvajanje nadzorne funkcije.

7 Polsby, Legislatures, v Handbook of Political Science, Wesley, 1975, str, 301.

% p.Norton, isto, str. 1-16,

¥ R. Packenham, Legislatures and Political Development, v A. Komberg, L. D. Musolf (eds), Legislature in Deve-
lopmental Perspective, Durham, 1970.

* Parliaments in Western Europe, Special Issue, West European Politics, isto.

! 1.D. Duchacek, Power Maps: Comparative Politics of Constitutions, Oxford, 1973, str. 144-146.

2 Problem kritike se dostikrat zamenjuje z obstrukcijo.
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Te ugotovitve kaZejo, da zakonodaja in izvr$na oblast kljub Montesquieujevi
teoriji ne moreta biti popolnoma lo¢eni, ¢e ho¢emo zagotoviti u¢inkovit nadzor.*
Glavne oblike parlamentarnega nadzora nad izvr$no oblastjo so: glasovanje
o zaupnici ali nezaupnici; nadzor nad denarjem (javno porabo), soadministriranje
z vlado na podro&ju zunanje politike, obrambe in mednarodnih sporazumov;
splosna parlamentarna razprava; interpelacije in vpralanja; obravnave in raziska-
ve odborov in komisij ter razlicna polpravna telesa (ombudsman). Glasovanje
o zaupnici ali nezaupnici se sicer §¢ vedno uporablja in je tudi znatno izbolj$ano,
vendar pa je pomen tega nadzornega sredstva mo¢no upadel. Politi¢ne krize in
uresni¢evanje nacela odgovornosti se v glavnem ne resujejo z ustavnimi sredstvi,
ampak interno, znotraj velinske stranke ali koalicije. Druge oblike nadzora ne
vodijo nujno takoj tudi k padcu vlade, zato so sekundarna sredstva. Vendar pa
postajajo pomembnejia parlamentarna vprasanja in zahteve po informacijah in
razli¢ne raziskovalne komisije, &esar ne bi smeli zanemariti. Tudi oblike in praksa
nadzora se zelo razlikujejo v posameznih drzavah, ¢eprav je tudi vse ve¢ posne-
manj in prenosa koristnih izkuSen;.

5. Tradicionalno je mogoce parlamentarni nadzor razdeliti na neposreden in
posreden.* Neposredni nadzor se nana$a na odlo¢anje o postavljanju in odstavlja-
nju vlade ter na individualno in kolektivno odgovornost vlade itd. Posredni nadzor
je povezan z nujnostjo vladajode partije (ali koalicije), da uveljavi disciplino in
prepredi padec vlade. Nadzor nad eksekutivo ima dva zelo razli¢na vidika: prvi se
nanasa na politine omejitve postavljene vladi, drugi pomeni ukvarjanje s podrob-
nim izvajanjem izvr$ne oblasti. Nadzor nad izvr$no oblastjo ni samo nek specifien
in statien problem, ampak pomeni tudi soo¢anje s spremenjenimi razmerami,
strukturami in teZnjami druzbe, v kateri Zivimo. Tu pa se Ze sre¢amo tudi z razli¢-
nimi stiki, ki jih uveljavlja izvr$na oblast pri reevanju zadev, od prelivanja in
razbremenjevanja, privatizacije in deregulacije, omejevanja in Sirjenja proracuna
itd. Pri tem ne smemo pozabiti Se na dejstvo, da je eksekutiva vedno tudi interesna
skupina, ki jo obremenjujejo $e nacionalni interesi, bodoe potrebe, varnost, ide-
ologija in ne nazadnje tudi ohranitev oblasti.

DANICA FINK HAFNER

Odprtost parlamenta za druzbene pobude
kot kazalec njegove modernosti
(nekatere predhodne ugotovitve)

Uvod

Ena od pomembnih znaéilnosti modernega politi¢nega sistema (in s tem tudi
parlamenta) je njegova odprtost k druzbi, odzivnost na druZbene zahteve in pobu-

3 3. Blondel, Legislative Behaviour, Government and Oposition, Vol. 5 (1970), str. 67-85 govori celo 0 sviskoznostie.
# G). vet G. Smith, isto, str., 242-248.
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