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Povzetek

Oblikovanje dnevnega reda v parlamentu

V diplomski nalogi predpostavljam, da nezmoznost odloziti ali zadrzati odlocanje o zakonskih
predlogih vlade v novem poslovniku drzavnega zbora pri dolocanju dnevnega reda parlamenta,
zmanjSuje njegov vpliv v procesu odlo¢anja o javnih politikah. Hipoteza temelji na predpostavki o
vplivu parlamenta v procesu oblikovanja javnih politik, ki je odvisen od njegove moznosti
amandmirati ali zavrniti zakonske predloge vlade (Norton 1991), torej odlocati o predlaganem zakonu
ali o njem ne odlocati, z zadrzevanjem ali odlaganjem sprejetja odlo€itve, z uporabo institucionalnih
pravil parlamentarnega odloc¢anja (Bachrach in Baratz 1970). Vloga parlamenta pri odlo¢anju o javnih
politikah v demokrati¢nih druzbah naj bi bila v zatonu, saj predstavnisko telo sluzi le za formalno
sprejemanje in legitimizacijo Ze doloCenih odloCitev med predstavniki druzbenih elit, ki zavzemajo
kljuéna mesta v izvr$ni oblasti. Zatorej vlada v vecji meri prevladuje v Stevilu predlaganih zakonov
med vsemi predlagatelji in posledi¢no dolo¢a dnevni red parlamenta, ki predstavlja eno izmed
institucionalnih list prednostnih predlogov v urejanju javno-politi¢nih problemov, zato se med drugimi
procesi odlo¢anja vpliv posameznega javno-politinega igralca v javno-politicnem procesu izkazuje
tudi v doloCanju dnevnega reda posameznih institucij. MoZnosti drzavnega zbora, da vladne predloge
odlozi ali zadrzi v procesu oblikovanja dnevnega reda, so se s spremembo poslovnika leta 2002
zmanj$ale, s tem pa tudi posledi¢no vloga parlamenta v odlo¢anju o javnih politikah. O pomembnih
zadevah za oblikovanje dnevnega reda odloca kolegij predsednika, v katerem imajo vecino vladne
poslanske skupine, pomembno prednost vladnim predlogom pa daje tudi pravilo, ki doloca, kaj mora
vsak zakonski predlog vsebovati.

Kljucne besede
parlament, vlada, poslovnik drzavnega zbora, demokraticni elitizem, dnevni red

Abstract

Agenda setting of parliament

For the purpose of this diploma theses I assume that the inability to postpone or delay the decision
making on a certain governmental legislative proposal, as defined by the new 2002 parliamentary
statutory, decreases the parliament’s influence in the public policy decision making. The hypothesis is
based on the postulation that the parliament’s influence originates from its ability to amend or reject
government’s legislative proposals (Norton 1991), it therefore lies in the parliament’s ability to
deliberate or not to deliberate on a certain legislative proposal and in its ability to postpone or
withhold its final decision, within the framework of institutional rules of parliamentary decision
making (Bachrach in Baratz 1970). It is believed that the parliament’s role in deciding public policies,
in the democratic countries, is declining due to the fact that the representative body is increasingly
becoming a rubber stamp given to the decisions made between the representatives of different social
elites, who occupy key positions in the executive branch. It is no surprise than that the government has
the largest number of submitted legislative proposals and subsequently runs the agenda setting.
Agenda setting is one of the institutional lists of legislative priorities with regards to public policy
problems and is therefore a good indicator of the differentiating influences of individual public policy
actors in the public policy process of different institutions. The abilities of the parliament to postpone
or delay a governmental proposal, in the process of agenda setting, have decreased with the 2002
changes in the parliamentary statutory, so to has the role of the parliament in public policy decision
making. Important matters concerning agenda setting are subject to decisions made by the president’s
college, in which the governmental parties hold the majority. Additional advantage of governmental
proposals is also derived from the rule that stipulates the essential components of every legislative
proposal.
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Uvod

Politicno odloc¢anje v sodobnih demokraticnih drzavah postaja vedno bolj zapleteno in
nepregledno. Na politi¢ne odlocitve drzave vplivajo mnogi notranji in zunanji dejavniki.
Odlocevalci se pri sprejemanju odlocitev danes ne morejo izogniti niti vplivu mednarodne
konkurence na svetovnem globalnem trgu, ali posledicam znanstvenega razvoja, niti ne
naravnim nesreCam oziroma katastrofam. Poleg slednjih dejavnikov vplivajo na odloCitve
drzave tudi drzavni in nedrzavni javno-politi¢ni igralci, ki so udelezeni v politicCnem
odlocanju v procesu oblikovanja javnih politik. Njihova Zelja je, da bi odloCitve drzave v ¢im
vecji meri odsevale njihove interese, s ¢imer bi si zagotovili dolo¢en privilegij ter prednost

pred drugimi druzbenimi skupinami.

Pri pojasnjevanju, kako poteka proces odlo¢anja o javno-politiénih temah v sodobnih
demokrati¢nih druzbah, nam je lahko v veliko pomoc¢ koncept oblikovanja dnevnega reda, ki
nam pojasni, zakaj drzava odlo¢a ravno o taks$ni javni politiki in ne o drugacni. Drzava in
njene institucije so namre¢ omejene pri razreSevanju javno-politicnih problemov v €asu in
sredstvih (Cobb in Elder 1971: 10). Poleg tega je drzava tudi prisiljena v razreSevanje mnogih
javno-politicnih problemov zaradi pojavov, na katere pogosto druzba nima vpliva (naravne
nesreCe, zunanje groznje, itd.), vendar pa se od drzave pri¢akuje ustrezen in u€inkovit odziv
nanje. Javno-politicnim igralcem (tako drzavnim, kot tudi nedrZavnim) tako ostane omejen
prostor vplivanja na odlocitve drzave, kateremu problemu bo posvetila ve¢jo pozornost ter
usmerila svoja materialna sredstva za njegovo razreSevanje. Iz tega razloga v pluralnih
demokraticnih druzbah javno-politicni igralci med seboj tekmujejo v vplivanju na
sprejemanje politicnih odlocitev. Pri tem je vplivanje na oblikovanje dnevnega reda ena izmed
kljuéni to¢k vplivanja na politino odloganje (Lajh in Kustec-Lipicer 2002: 30). Ce dolo&eni
javno-politicni igralec doseze, da drzavna institucija uvrsti problem na formalni dnevni red,
izkaze s tem politicno moc¢ in vpliv na odlocanje v drzavi (Peters 1999a, Kingdon 1995,
Grdesi¢ 1995), prav tako pa zaradi omejenih mozZnosti drzave onemogo¢i moZnost drugim
javno-politicnim igralcem, da bi izpostavili svoje probleme in jih uvrstili na formalni dnevni
red. Razli¢na distribucija politiéne moci in vpliva, pa je ravno eden izmed vzrokov, zakaj
drzavne institucije na formalni dnevni red uvrscajo dolo¢ena javno-politicna vpraSanja in ne
drugacna, saj je oblikovanje dnevnega reda politicni proces (Peters 1999a: 59). Drzava lahko
na pobudo javno-politicnega igralca problemu dodeli status javno-politicnega vpraSanja in ga

uvrsti na formalni dnevni red, ali pa problem zavrne, zanemari, ignorira, odrinja oz. nenehno



preoblikuje (Eyestone 1978: 1). Podobno se lahko dogodi tudi javno-politicnemu vpraSanju,
ki je Ze bilo uvrS¢eno na formalni dnevni red drzavne institucije. Drzavne institucije pri teh
odlocitvah ne igrajo nevtralnega javno-politi¢nega igralca, temve¢ so pogosto same udelezene
v konkurenc¢ni tekmi uvr§¢anja tem na dnevni red, z drugimi drzavnimi in nedrzavnimi igralci
(Peters 1999a: 49). Pomemben dejavnik uvrS€¢anja tem na dnevne rede drzavnih institucij so
tudi formalna pravila, ki opredeljujejo uradne postopke odlocanja, saj so lahko oblikovana
tako, da omogocajo prednost posameznim javno-politicnim igralcem pred drugimi
(Schattschneider v Richardson in Jordan 1979) in jim omogocajo tudi, da se o temi na razlicne

nacine neodloca (Bachratz in Baratz 1970).

Analiza dnevnega reda nam odgovori predvsem na vpraSanja (Kingdon 1995: 5): »Od kod
posamezna ideja za odlocCitev prihaja? Katerim problemom politicni odlo¢evalci polagajo
najveC pozornosti in zakaj? Katera javno-politicna vprasanja so pomembna in zakaj? Katera
niso? Zakaj je priSlo do spremembe v javnih politikah?« Poleg tega nam informacije o
oblikovanju dnevnega reda omogocajo razumevanje poteka odlo¢anja v kasnejSih fazah
javno-politicnega procesa, kot sta implementacija in evalvacija politicne odlocitve.
Omogocajo nam razumevanje nastanka morebitnih novih, prej nepredvidenih konfliktov ali
tezav. Prav tako pa je lahko analiza uvrS€anja tem na dnevni red ravno eden izmed
indikatorjev za preverjanje razporejenosti politiéne moci v druzbi (Richardson in Jordan 1979:

79).

V sploSnem vplivata dva neodvisna dejavnika na oblikovanje dnevnega reda (Kingdon 1995:
5-15). Prvi dejavnik so razli¢ni javno-politicni igralci, kjer je kljucno vprasanje, kateri izmed
njih ima najvec vpliva na uvrScanje tem na dnevni red, kakSen je njihov vpliv in kaksni so
odnosi med njimi v fazi oblikovanja dnevnega reda. Drugi dejavnik je proces, s katerim
postane neko javno-politicno vpraSanje pomembno. Posami¢no druzbeno vprasanje lahko
pridobi status javno-politicnega vpraSanja ali problema v primeru, ¢e obstaja neomejeni
pritisk na politicni sistem, kar ga sili v razreSevanje problema. Pritisk se lahko izvrSuje s
strani javno-politi¢nih igralcev, naravnih nesre¢, ekonomskega, vojaskega ali politicnega
pritiska. Poleg tega vplivajo Se drugi dejavniki, ki prispevajo k pomembnosti posameznega
vpraSanja, kot je znanstveni oz. tehnoloski razvoj, sprememba javnega mnenja ali zamenjava

oblasti.



Metodoloski nacrt naloge

V diplomski nalogi se bom omejil na analizo vplivanja javno-politicnih igralcev na
oblikovanje dnevnega reda. Natan¢neje, namen diplomske naloge je analizirati nacin
vkljuevanja Vlade Republike Slovenije v proces oblikovanja dnevnega reda Drzavnega

zbora Republike Slovenije.

Diplomska naloga je razdeljena na teoreti¢ni in raziskovalni del. Teoreti¢ni del oblikujejo trije
posamic¢ni sklopi. V prvem sklopu bo na podlagi teoreticnih predpostavk demokrati¢nega
elitizma, teorije skupin pritiska in marksizma, pojasnjen proces politicnega odlocanja v
demokraticnih druzbah, ki vkljuuje tudi proces oblikovanja dnevnega reda. Teorije
demokrati¢nega elitizma, teorije skupin pritiska in marksizma, namre¢ ne predpostavljajo
mnozi¢ne politicne participacije vseh drzavljanov, temve¢ omejeno politicno participacijo
posameznikov, prek c¢lanstva v posamezni druzbeni eliti, v interesnih skupinah ali
dominantnem razredu. Namen predstavitve treh razli¢nih teorij je z ve¢ razlicnih vidikov
pojasniti dinamiko oblikovanja dnevnega reda, kjer Cobb in Elder (1971) prepoznavata
omejen spekter uvr§€anja javno-politinih vprasanj na dnevni red. V nadaljevanju pa se bom
pri pojasnjevanju procesa oblikovanja dnevnega reda osredotocil na demokrati¢ni elitizem, s
podrobno pojasnitvijo izvrSevanja politicne moc¢i z odlo¢anjem, neodloanjem in
manipulacijo s prednostnimi interesi. V drugem teoreticnem delu naloge bodo pojasnjeni
razlogi, zakaj parlamenti, katerim mnogi dejavniki nakazujejo njihov zaton, vplivajo v
procesu oblikovanja javnih politik (Richardson in Jordan 1979) in Se zmeraj ohranjajo
osrednjo vlogo politi¢ne institucije v razmerju do izvrSne oblasti (Norton 1991). Predstavljeni
bodo dejavniki politicne moci vlade in parlamenta kot javno-politi¢na igralca pri oblikovanju
dnevnega reda. V okviru tega sem pregledal dosedanje raziskave, ki so bile opravljene na
podro¢ju vplivanja na parlamentarno odloc¢anje in oblikovanje dnevnega reda. V zadnjem
poglavju pa je predstavljen institucionalni pristop na razumevanje poslovnika drzavnega
zbora pri oblikovanju dnevnega reda, ki opredeljuje formalno institucionalno strukturo
razvrS€anja in uvrS$€anja zakonskih predlogov v zakonodajno odlocanje. Poleg formalnih
pravil bo predstavljena tudi vloga parlamentarnih obicajev in prakse (March in Olson 2005)
izvajanja poslovniskih pravil, ki so v veliki meri odvisni od razmerja mo¢i med igralcev, ki so

vklju€eni v zakonodajno odlocanje.



Osrednje vprasanje raziskovalnega dela naloge bo vpliv vlade kot javno-politi¢nega igralca na
oblikovanje dnevnega reda drZzavnega zbora. Hipoteza raziskave je sledeca:

Nezmoznost odloziti ali zadrzati odlocanje o zakonskih predlogih viade v novem poslovniku
drzavnega zbora pri dolocanju dnevnega reda parlamenta zmanjsuje njegov vpliv v procesu

odlocanja o javnih politikah.

Norton (1993: 50) razlikuje tri vrste parlamentov. Glede na njihovo vlogo v procesu
oblikovanja javnih politik loc¢i (1) parlamente, ki oblikujejo javne politike; (2) parlamente, ki
imajo vpliv na oblikovanje javnih politik; (3) parlamente, ki imajo malo, ali nobenega vpliva
na oblikovanje javnih politik. Razdelitev parlamentov je osnovana na podlagi njihove
moznosti amandmiranja ali zavrnitve zakonskih predlogov, vendar pa pri tej delitvi
parlamentov ni upostevana druga dimenzija moci politicnega odlo¢anja — neodlocanje, ki se v
zakonodajnem postopku med drugim izkazuje tudi v moZnosti uporabe poslovniskih pravil, z
namenom odloziti ali zadrZati odloCanje o posamezni zakonski pobudi (Bachrach in Baratz
1970: 45), predvsem v oblikovanju dnevnega reda parlamenta. Posledi¢no vpliv parlamenta v
procesu oblikovanja javnih politik ni le dolocen z njegovo moznostjo dopolnjevati ali zavrniti
zakonski predlog, temve¢ je vpliv dolofen tudi z moznostjo parlamenta, da s pomocjo

zadrzevanja ali odlaganja zakonske pobude o njem ne odloca.

Pri raziskovanju teze se bom omejil na pravila zakonodajnega postopka tistih zakonskih
predlogov, ki jih Burton in Drewry (v Norton 1993: 54) poimenujeta kot »javno-politicne
pobude« (policy bill), katere uvajajo pomembno spremembo na podrocju javnih politik.
Druga vrsta so »administrativne pobude« (administration bills), katere so namenjene
preglednemu oblikovanju zakonodaje na dolo¢enem podrocju ali imenovanju funkcionarjev,
ratificiranju mednarodnih pogodb, sprejetju proracuna, avtenticni razlagi zakona, Cistopisu
zakona. Poleg slednjega se bom v raziskovalnem delu naloge omejil na pravila in prakso, ki
urejajo zakonodajni postopek in naloge posameznih teles drzavnega zbora v parlamentarnem
odloCanju v procesu oblikovanja dnevnega reda. Med vlado in parlamentom je bilo s
¢lanstvom Slovenije v odloc¢anju o zadevah Evropske unije vzpostavljeno novo razmerje, ki
ga doloc¢a poseben zakon. V parlamentarnem poslovniku pa je opredeljen poseben postopek o
nacinu odlocanja o evropskih zadevah, kjer parlament sprejema staliS¢a, ki jih mora vlada
upostevati v pogajanjih z drugimi ¢lanicami skupnosti. Vklju¢evanje parlamenta v odlocanje
o evropskih zadevah zavzema poseben del delovanja drzavnega zbora, ki presega namen te

naloge in zahteva samostojno raziskovanje.
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Hipotezo bom preverjal s pomocjo analize sekundarnih virov in primerjalne analize vsebine
primarnih virov ter s standardnim intervjujem s predstavniki politi¢nih strank in parlamenta.

Analiza sekundarnih virov s podroc¢ja politiénega vplivanja na oblikovanje dnevnega reda in
procesov politicnega odlocanja bo sluzila za teoreti¢no pojasnitev raziskovalnega problema.
Predvsem pa za osvetlitev pomembnosti procesa oblikovanja dnevnega reda, za pojasnitev
virov politi¢nega vplivanja in razloge za vplivanje na oblikovanje dnevnega reda drzavnega

zbora.

S primerjalno analizo vsebine primarnih virov — poslovnikov drzavnega zbora, ki jih je
predstavnisko telo uporabljalo v dosedanjem delovanju, bom analiziral mozZnosti parlamenta
odlagati ali zadrzevati odloCanje na podlagi zapisanih pravil, pri ¢emer se bom v analizi
vsebine osredotocil na razlike med obema poslovnikoma in spremembe, ki jih je uvedel novi.
Drzavni zbor je prvi poslovnik sprejel leta 1993, in ga s popravki iz let 1994, 1995, 1996,
1997, 2000 uporabljal vse do sprejetja novega poslovnika leta 2002, kateri je bil prav tako
dopolnjen leta 2002 in 2004.

Poleg analize zapisanih pravil so v parlamentarnem odlo¢anju pomembni tudi poslovniski
obicaji, ki se oblikujejo v izvrSevanju in interpretiranju formalnih pravil, zato je za potrditev
hipoteze, poleg analize vsebin poslovnikov, pomembna tudi analiza poslovniSke prakse obeh
poslovnikov. Podatke o izvrSevanju pravil bom pridobil s polstandardnimi intervjuji s
politicnimi predstavniki poslanskih skupin in strokovnimi sodelavci drzavnega zbora. Pri
izbiri intervjuvancev je pomemben kriterij njihovo Casovno delovanje v parlamentu. Nov
poslovnik drzavnega zbora je bil uveden leta 2002 v sredini III. mandata (27. 10. 2000 — 22.
10. 2004), zatorej bodo v prvem naboru intervjuvancev naproSeni tisti predstavniki politicnih
skupin in strokovni sodelavci v parlamentu, ki so delovali v vsaj dveh mandatih drzavnega
zbora (med njimi mora biti III. mandat), ali sodelovali pri oblikovanju novega poslovnika in

imajo izkusnje iz poslovniske prakse obeh poslovnikov.

11



1. poglavje
PolitiCho odIoc“:anje in oblikovanje dnevnega reda

1.1 Pomembnost zgodnjega vplivanja na politicno odlocanje

Politi¢ne razmere v zahodnih demokratiénih drzavah v 60. letih so povzrocile ponoven
razmislek o do tedaj uveljavljeni teoriji mnozi¢ne politicne participacije in demokrati¢nega
politiénega odlocanja kakor navajata Cobb in Elder (1971). Klasicna demokrati¢na teorija
namre¢ predpostavlja, da politicno odlo¢anje v demokraticnih drzavah poteka znotraj
demokrati¢no oblikovanih in urejenih institucijah, v katere se vkljuujejo posamezniki, ki
oblikujejo racionalno, razumno in odgovorno vecino. Kljub mnogim poskusom se temu
demokrati¢nemu idealu ni uspela priblizati nobena zahodna demokrati¢na druzba. Vecina
ljudi v zahodnih druzbah namreC izkazuje le malo zanimanja za javne zadeve, poleg tega
svoje mnenje oblikujejo na podlagi manjSega obsega pristranskih informacij. Posledica tega je
nezmoznost oblikovanja ideala racionalne vecine in majhna participacija vecine
posameznikov pri sprejemanju politiénih odlo¢itev. Na podlagi teh dejstev so se oblikovali
novi pogledi na procese sprejemanja politi¢nih odlo¢itev v zahodnih demokracijah, med njimi
teorija demokraticnega elitizma, teorija skupine pritiska ali pluralizem in marksisti¢na teorija.
Teorije predpostavljajo omejeno mnozi¢no politicno participacijo in obvladovanje procesa
politicnega odlocanja ter procesa oblikovanja javnih politik, bodisi s strani elit, interesnih

skupin ali dominantnega razreda.

Teorija demokrati¢nega elitizma opisuje proces politicnega odlocanja, ki ga v ve¢ji meri
obvladujejo politicne elite, le-te sprejemajo odloCitve o javnih politikah brez vecje
vklju€enosti vecine posameznikov. »Druzba je razdeljena na tiste, ki vladajo, in tiste, ki jim
vladajo.« (Pareto in Mosca v Ham in Hill 1984: 29). Dye (1995: 26) navaja, da posamezniki,
vkljuceni v vladajoco elito, izhajajo iz visjih socialno-ekonomskih druzbenih razredov in
imajo v vecji meri drugacne vrednote kot ve€ina mnozice, ki jim vladajo. Med elitami obstaja
konsenz o temeljnih vrednotah druzbenega sistema in interes po ohranitvi tega sistema.
Podobno kot demokrati¢ni elitizem tudi marksisti¢na teorija drzave izpostavlja dejstvo, da v
sodobnih druzbah s trznim gospodarstvom proces oblikovanja javnih politik obvladuje
dominantni razred oziroma ekonomska elita, ki prav tako izhaja iz viS§jega socialno-
ekonomskega druzbenega razreda. Miliband (v Ham in Hill 1984: v Parsons 1995: 255)

navaja, »da ima vladajoCi razred prek neenakomerne razporeditve bogastva sposobnost
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oblikovati interesne skupine prek osebnih omreZzij in tiste interesne skupine, ki zastopajo
ekonomske interese.« Prav tako pa potreba kapitala po akumuliranju predstavlja strukturno
omejitev drzave, ki mora svoje javne politike oblikovati tako, da bodo zagotavljale pogoje za
uspesno akumulacijo kapitala. »Vloga drzave je omogociti dolgoro¢no in stabilno
akumulacijo kapitala in zagotoviti legitimnost takSnega kopicCenja lastniStva ter razdeliti
druZbene vire na druzbene stroske, druzbene investicije in druzbeno potrosnjo.« (Poulantzas
in Miliband v Ham in Hill 33-35; v Parsons 1995: 255). Dahl in Lindblom (v Parsons 1995:
252 in 253), teoretika pluralizma ali teorije skupine pritiska, prav tako v svojih poznejSih
delih opazata vecji vpliv ekonomskih interesnih skupin v zahodnih liberalnih demokracijah,
kjer dnevni red »omejuje in oblikuje izobrazevalni sistem, interes ekonomskih ter medijskih
skupin.« Ekonomske in medijske interesne skupine so poleg drugih interesnih skupin v
srediScu odloCanja o javnih politikah, kakor pojasnjuje politiéno odlocanje teorija skupine
pritiska, ki poskuSa prek pritiska uveljavljati interese svojih ¢lanov (Dye 1995: 23-25;
Richardson in Johnson 1979). Interesne skupine z razli€nimi strategijami, v medsebojnem
delovanju in vplivanju, tekmujejo za dostop in vpliv na politicno odlocanje. Politi¢ni
odlocevalci se v tem primeru le odzivajo na pritisk interesnih skupin in poskuSajo z njimi
vzpostaviti trajnejsi odnos. Tako je rezultat neke javne politike v danem trenutku ravnovesje
interesov in vpliva med interesnimi skupinami, zato se je v proces sprejemanja javnih politik
mogoce vkljuciti le prek interesnih skupin. »Posamezniki postanejo v politiki pomembni le,
¢e delujejo znotraj ali v imenu posamezne interesne skupine« (Truman v Dye 1995: 23-25).
Organiziranost posameznikov v interesno skupino pa kljub temu $e ne zagotavlja dostopnosti
in vplivanja na oblikovanje dnevnega reda, le-ta je pogojena s sposobnostjo skupine

oblikovati pravilno strategijo vplivanja in uporabe virov.

Razlike med teorijami o procesu politicnega odlo¢anja so v stopnji pluralizma in konkurence,
ki jih prepoznavajo znotraj elit, dominantnega razreda ali interesnih skupin. Teoretiki
demokrati¢nega elitizma menijo, da je konkurenca med razli¢nimi elitami, ki se izmenjujejo
na oblasti prek rednih volitev nujen pogoj za obstoj demokraticnega sistema v sodobnih
druzbah. Laswell (v Parsons 1995: 249-250), v idejah o elitah v zahodnoevropskih druzbah
prepoznava obstoj ve¢ razli¢nih elit ali skupin, ki posedujejo razlicno znanje in med seboj
tekmujejo za oblast. Te skupine so: »skupina, ki poseduje znanje na podrocju uporabe nasilja
(vojaska in politicna); skupina, ki poseduje sposobnosti na podro¢ju mnozi¢ne komunikacije
in znanja iz propagande; skupina z ekonomskim in poslovnim znanjem; skupina s

specializiranim »tehnokratskim« znanjem, ter skupina s podro¢ja organizacije in
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administracije«. Po mnenju Laswella je drzava v »primezu« teh elit ali skupin takrat, ko

zdruZijo svoje znanje in sposobnosti. V tem primeru obvladujejo in dolofajo proces

politi¢nega odlocanja in javne politike.

Preglednica 1.1: Teoreticni pristopi k preucevanju politicnega odlocanja

demokrati¢ni elitizem

pluralizem/teorija skupine pritiska

Marksizem

Druzba je razdeljena na tiste, ki
vladajo in tiste, ki jim vladajo.
Vladajoca elita obvladuje procese
sprejemanja politi¢nih odlocitev,
ima monopol nad mogjo, in uziva
v pridobljenih privilegijih. V

V sredis¢u odlo¢anja o javnih
politikah so interesne skupine, ki
poskusajo uveljaviti interese svojih
¢lanov. Interesne skupine z razliénimi
strategijami in v medsebojnem
delovanju ter vplivanju tekmujejo za

Drzavo obvladuje ekonomsko
dominantni razred, ki izhaja iz
podobnega socialnega okolja
vi§jega socialno-ekonomskega
razreda. Razred ima sposobnost
oblikovati interesne skupine prek

Osrednja ideja: sodobnih druzbah obstaja ve¢ dostop in vpliv na politicno odloCanje. | osebnih omreZij in interesne
razli¢nih elit, ki posedujejo Politi¢ni odlocevalci se le odzivajona | skupine, ki zastopajo ekonomske
razli¢na znanja. V primeru, ¢e se pritiske interesnih skupin in skus$ajo interese. Obenem pa je svoboda
zdruZzijo, je drzava v »primezu« oblikovati trajne odnose z njimi. drzave omejena s potrebo kapitala
elit. Sprejeta javna politika je ravnovesje po njegovi akumulaciji, ker mu

interesov in vpliva interesnih skupin. morajo omogociti za zagotovitev
eckonomskega uspeha.
Izhajajo iz vi§jega socialno- Posameznik se lahko vkljuci v proces Neenakomerno razporejeno
ekonomskega razreda; med njimi oblikovanja javnih politik le kot ¢lan bogastvo, ki je skoncentrirano v
obstaja konsenz o temeljnih ali zastopnik posamezne interesne ozkem krogu populacije.
vrednotah druzbe, ki so obi¢ajno skupine, katerih vir politicnega vpliva
drugacne od tistih, ki jim vladajo. je odvisen od denarja, informacij, Strukturna omejitev drzave v
V sodobnih druzbah obstaja ve¢ strokovnega znanja in sposobnosti kapitalisticnem sistemu, kjer se
razli¢nih elit, ki posedujejo mobiliziranja ¢lanstva. ekonomski uspeh zagotavlja z
razli¢no znanje in vire politi¢ne omogocanjem akumulacije
moci: »politiéna, vojaska, kapitala.
IzvrSevanje ekonomska elita«, ali »elite, ki

politi¢nega vpliva:

posedujejo znanje: (1) uporabe
drzavnega nasilja; ki posedujejo
znanje (2) iz mnozi¢ne
komunikacije in propagande; ki
posedujejo (3) ekonomsko
poslovno znanje; ki posedujejo (4)
specializirano »tehnokratsko
znanje«; in (5) ki posedujejo
administrativno in organizacijsko
znanje.«

Mehanizmi, ki
preprecujejo

absolutno prevlado:

V demokrati¢nih druzbah je
moznost prevlade elit omejena z
obstojem ve¢ razli¢nih, med seboj
konkuren¢nih elit, ki posedujejo
razli¢na znanja, med katerimi pa
mora obstajati konsenz o
demokrati¢nem politi¢nem sistemu
in rednih volitvah, ki omogocajo
obcasno participacijo
posamezniku.

Prekrivajoce ¢lanstvo v razliénih
interesnih skupinah in moznost
nastanka novih interesnih skupin. Prav
tako v sodobnih druzbah nobena
izmed interesnih skupin ne poseduje
absolutnega vira politicnega vplivanja,
ki bi bil najpomembne;jsi.

Relativna avtonomija drzave, ker
med elitami obstajajo razli¢ne
skupine ali interesne skupine, ki
imajo razli¢na stali§¢a v reSevanju
odnosa s proletariatom.

Avtorji:

Pareto, Mosca, Laswell, Mill.

Dabhl, Truman, Richardson in Jordan

Miliband, Poulantzas.

Vir: (Dye 1995; Ham in Hill 1984; Parson 1995; Cobb in Elder 1971; Richardson in Jordan 1979)

Podobno stopnjo konkurence, ali celo vecjo, predvideva pluralisti¢na teorija skupine pritiska,

kjer interesne skupine v konkurenc¢nem okolju tekmujejo v uspeSnosti vplivanja na javne

politike, vendar vpliv ni pogojen zaradi oblikovanega konsenza c¢lanov elit o skupnih

vrednotah, ki izhajajo iz vi§jega socialno-ekonomskega okolja ali posedovanja posebnega

znanja, temve¢ zaradi razpoloZljivih virov skupine, kot so denar, informacije, strokovno

znanje in sposobnost mobilizacije. Kljub temu, da so viri v druzbi neenakomerno razporejeni,

nobena izmed interesnih skupin ne poseduje vseh virov v druzbi — niti absolutno posedovanje

enega vira s strani dolo¢ene interesne skupine ne bi pomenilo njene absolutne prevlade, zato

14




nobena druzbena skupina (ne glede na druzbeni status njenih ¢lanov) ni brez vpliva.
Posledi¢no je proces oblikovanja javnih politik, kakor ga vidi pluralizem, »bolj razdrobljen in
razprsen, kjer je vpliv interesnih skupin odvisen od uporabe razli¢nih virov« (Dahl v Ham in
Hill 1984: 28). Marksisti¢ni teoretik Poulantzas (v Ham in Hill 1984: 35) meni, da »znotraj
dominantnega ekonomskega razreda obstajajo razlicne skupine ali struje, ki se predvsem
razlikujejo v stalis¢ih o na¢inu urejanja odnosov z proletariatom.« Zatorej, marksizem znotraj
prevladujocega razreda prepoznava razli¢ne skupine in struje, vendar pa med njimi ne poteka
konkuren¢na tekma za prevzem oblasti, saj je njihov osnovni interes omogocanje razmer za
akumulacijo kapitala — s tem marksizem prepoznava najniZjo stopnjo konkurence in

pluralizma znotraj dominantnega razreda.

Posledice omejene politicne participacije in omejenega dostopa do procesa oblikovanja javnih
politik v sodobnih demokrati¢nih druzbah, so javne politike, ki odsevajo interese politi¢nih
elit ali dominantnega ekonomskega razreda, ali pa se kazejo v izvajanju pritiska najbolj
uspesnih interesnih skupin. Cobb in Elder (1971) opaZata pri procesu oblikovanja dnevnega
reda naslednje znacilnosti: (1) neenakomerna distribucija politicnega vpliva in dostop do
institucionalnega odlocanja; (2) omejen spekter javno-politicnih vpraSanj, ki so uvrs¢ena na
dnevni red; (3) majhna moznost politicnih sprememb; (4) vzpostavitev neformalnih institucij
odlo¢anja. V Sloveniji je Fink-Hafner (1998: 839) ugotovila, da je kar 82 % anketiranih
predstavnikov interesnih skupin odgovorilo, da »poteka odlo€anje o javnih politikah v ozkih,

zaprtih krogih privilegiranih odlocevalcev.«

Politi¢ni sistem, ki ne omogoca enakomernega dostopa in vplivanja na politicno odlocanje,
daje nekaterim druzbenim elitam ali skupinam ve¢ prednosti kot drugim. S tem je v sam
sistem vgrajena politi¢na pristranskost, ki omogoca prevladujo¢im druzbenim skupinam ali
elitam ohranjevanje politi¢nih privilegijev, prednost pri doloanju tem na dnevni red in
omejevanje dostopa depriviligiranim. Omejevanje tem na dnevnem redu izhaja iz dveh virov
(Cobb in Elder 1971: 10): »(1) Sposobnost obravnavanja in usmerjanju pozornosti na
doloc¢eno temo je nujno omejeno za vsako ¢loveSko organizacijo, (2) vsaka politicna
organizacija sama vkljucuje preferencno pristranskost do obravnavanja dolocenih
druzbenih problemov ali konfliktov«. Kakor pojasnjuje Schattschneider (v Richardson in
Jordan 1979: 79) mozZnost omejitve alternativ za reSitev doloCenega javno-politicnega
problema predstavlja eno izmed najpomembnejSih sredstev izvrSevanja politicne moci.

Dolocitev alternativ je namre¢ izbira med druzbenimi konflikti in tisti, ki ima izbiro nad
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druzbenimi konflikti, razporeja moc. V politicnem odlo¢anju pa se pristranskost ne kaze samo
v omejevanju moznih alternativ za reSevanje javno-politiCnega problema, temvec tudi v
omejevanju javno-politicnih tem nasploh, ki so obravnavane na institucionalnih dnevnih
redih. Druzbena skupina ali elita, ki je sposobna omejevati uvrs¢anje javno-politi¢nih tem na

institucionalnih dnevnih redih, izkazuje politicno mo¢ v druzbi.

1.2 Odlodcitve o odlocanju in neodlocanju, ter tretja dimenzija

Pri oblikovanju dnevnega reda se politicna moc¢ izkazuje v treh oblikah in sicer v odlo€itvi o
odloc¢anju, ali v odloc€itvi o ne-odlo€anju o uvrstitvi javno-politiénega vprasanja na dnevni red
drzavnih institucij, ter moznostjo manipuliranja s prednostnimi interesi druzbe. Bachrach in
Baratz (1970: 43—-46) sta izvrSevanje moci v politicnem odloCanju opisala kot »dva obraza
politicne moci«. Predvsem odlocitve o ne-odloCanju omogocajo ohranjanje statusa quo in
preprecujejo vecje druzbene spremembe. Ne odlocanje je proces, kjer so zahteve po druzbenih
spremembah v oblikovanem sistemu privilegijev in prednosti zatrte v kali, Se preden jih je
mogoce oblikovati v politiéne zahteve — pri tem se poskusa odlocanje usmeriti predvsem v
»varne« teme, z vplivanjem na vrednote, mite in politiCne institucije. S procesom ne-
odlocanja se ne le omejuje dostop druzbenim skupinam pri uvrs¢anju tem na dnevni red,
temvec jim je dostop v celoti onemogocen, ker bi sicer lahko zahtevali privilegije in prednosti
zase in posledicno povzro€ile prerazporeditev privilegijev in prednosti v druzbi, ki so v
omejenem obsegu. Proces ne-odlocanja se v vecji meri dogaja v pred-institucionalni fazi
politicnega odlocanja, znotraj katerega se oblikujejo neformalne institucije odlocanja
(Neiburgu v Cobb in Elder 1971: 12), zato je klju¢no za razumevanje procesov politicnega
odloc¢anja v sodobnih demokrati¢nih druzbah upoStevati procese odlocanja v neformalnih
institucijah v pred- institucionalni fazi, kjer se v ve¢ji meri sprejmejo odlocitve o odlocanju ali
ne-odloéanju. Se ve¢, v tej neformalni fazi odlo¢anja se pogosto sprejmejo dokonéne
odlocitve, ki se kasneje v formalnem postopku sprejemanja odlocitev, predvsem v
parlamentu, le Se oblikujejo v uradne predloge, legalizirajo in legitimizirajo (Cobb in Elder

1971: 12).

Lukes (1993: 50-59; v Ham in Hill 1984: 66) je kasneje dopolnil prvi dve dimenziji politicne
moc¢i odlo¢anja in ne-odlocanja v procesu oblikovanja dnevnega reda s tretjo, v katero
vkljuc¢uje »manipulacijo z druzbenimi miti, jezikom in simboli kot pomemben nacin nadzora

nad prednostnimi interesi oz. preferencami na takSen nacin, da se dolocene teme sploh ne
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pojavijo«. Podobno dimenzijo politicnega odlocCanja je izpostavil tudi Laswell (v Parsons
1995: 144), kateri meni, da elite poskusajo nadzorovati proces politicnega odlocanja, Se
posebej javno mnenje s pomocjo uporabe simbolov, s katerimi »vplivajo podzavestno na

posameznike, skupine ali kulturo«.

Propustnost in omejevanje javno-politicnih vprasanj na formalne dnevne rede institucij se po
mnenju Offeja (1985: 39-40) izvaja skozi proces selektivnosti, ki ga pojmuje kot
»oblikovanje institucionaliziranih pravil izklju¢evanja politicnih dogodkov«. Selektivnost se
izvaja na veC ravneh: »Raven strukture, kjer je v vsakemu politicnemu sistemu pravno in
dejansko doloceno, katera dejstva sploh lahko postanejo predmet politike«. Torej, kakor to
pojmujeta Bachrach in Baratz (1970: 43-46), odloc¢itev o ne-odloCanju o posameznih
problemih. Druga raven je »raven ideologije, ki obstoji v vsakem politicnem sistemu, in
podpira selektivno opazanje ter artikuliranje socialnih problemov in konfliktov.« IzvrSuje se
predvsem z Lukasovo (1993: 50-59) tretjo dimenzijo politicne mo¢i, torej z manipuliranjem z

jezikom, miti in simboli.

Ob tem se postavlja vprasanje, kaj prepreuje posameznim druzbenim skupinam, da ne bi v
celoti obvladovale proces politi¢nega odloc¢anja in ali sploh obstaja kakrSnakoli moznost, da
se na dnevni red uvrstijo nova javno-politicna vprasanja, ¢e pa je interes prevladujocih
druzbenih skupin omejevati dostop do politicnega odlocanja zato, da ohranijo obstojeci sistem

privilegijev in prednosti.

Prevladujo¢im druzbenim skupinam popolno prevlado nad uvrS€anjem javno-politi¢nih tem
na dnevni red drzavnih institucij v vecji meri omejujejo drugi dejavniki, ki vplivajo na
oblikovanje dnevnega reda. Pogosto lahko naravna katastrofa, znanstveni napredek ali zunanji
pritisk vsilijo javno-politicno temo, na katero mora drzava reagirati in ji posvetiti pozornost
(Kingdon 1995: 5). Pri tem torej prevladujoce skupine ne odlocajo, ali naj to javno-politi¢no
temo uvrstijo na formalni dnevni red ali ne, temve¢ samo o primerni alternativni resitvi.
Pogosto razplet dogodkov in pri¢akovanja drzavljanov po hitrem in ucinkovitem odzivu
drzave onemogoca predinstitucionalno in neformalno odlocanje in odlo¢anje o temi preide
takoj v fazo formalnega odloCanja. V tem primeru imajo tudi neprevladujoce druzbene
skupine ve¢jo moznost dostopa in vpliva na odlocitev, saj problem pogosto ni definiran, niti

niso dokon¢no oblikovane alternativne resitve.
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V sodobnih demokrati¢nih drzavah so prav tako vzpostavljeni politiéni mehanizmi ustavno
zagotovljenih svobos¢in, politicnega pluralizma ter vzpostavljen sistem nadzora in zavor med
politinimi institucijami kot varovala, ki preprecujejo prekomeren vpliv prevladujocih
druzbenih elit na politicno odlocanje (Cobb in Elder 1971: 163), torej tudi na vplivanje pri
oblikovanju dnevnega reda. V takSnih razmerah pa demokrati¢ni sistem obstane le, ¢e je
zagotovljen druzbeni pluralizem, ¢e obstaja vecje Stevilo med seboj konkurencnih elit, ki se
izmenjujejo na oblasti in med njimi obstaja soglasje o osnovnih demokrati¢nih pravilih igre,
ter Ce so zagotovljene redne volitve, ki omogocajo obcasno politino participacijo
posameznikov. Richardson in Jordan (1979: 9—10) navajata Trumana, kateri je oblikoval dve
varovalki, ki prepreCujeta absolutno prevlado interesnih skupin v procesu oblikovanja javnih
politik. Varovalki sta: (1) prekrivajoce ¢lanstvo, (2) moznost pojava novih druzbenih skupin.
Prekrivajoce Clanstvo nastane, ker posameznik nima le enega samega interesa, zato se
vkljucuje v razlicne druzbene skupine. Konkuren¢ni interesi ene druzbene skupine, znotraj
druge druzbene skupine, silijo drugo druzbeno skupino k uskladitvi interesov, zato da ohrani
notranjo povezanost. Z vidika oblikovanja dnevnega reda je to pomembno, ker se s
prekrivajocim c¢lanstvom druzbeni konflikti ublaZijo; s tem se prepre¢i popolna prevlada
enega druzbenega konflikta nad drugimi (Cobb in Elder 1971: 164). V primeru, ¢e bi v druzbi
prevladoval en konflikt, bi se posledi¢no na dnevni red uvrs¢ale samo tiste javno-politi¢ne
teme, povezane z njim. Kot drugo varovalo, ki vpliva na delovanje prevladujocih skupin, je
moznost nastanka novih organiziranih druzbenih skupin, ki bi si prizadevale pridobiti dostop
in vpliv na politi¢no odlo¢anje. Truman (v Richardson in Jordan 1979: 9-10) je preprican, da
tem vecja, kot je moznost oblikovanja nove organizirane druzbene skupine z novim
interesom, tem vecja je moznost, da bo takSen interes uposStevan s strani drzave. Ker si bodo
obstojece druzbene skupine prizadevale za ohranitev svojih privilegijev in prednosti, si bodo
prizadevale tudi prikljuciti novo organizirano druzbeno skupino k sebi. Nova druzbena
skupina s primernim politicnimi vplivom bi lahko namre¢ povzrocila prerazporeditev
obstojeCega sistema privilegijev in prednosti prevladujo¢ih skupin. Posledi¢no potencialna
moznost nastanka novih druzbenih skupin, sili prevladujoce skupine k sprejemanju novih
javno-politi¢nih tem na formalni dnevni red. Marksista Miliband in Poulantzas (v Ham in Hill
1984: 35-36) menita, da nesoglasje o staliS¢ih do zahtev proletariata omogoca, »da drzava
lahko tudi v okviru reform sprejme doloCene privilegije tudi za delavski razred«, kar ji

omogoca omejeno stopnjo avtonomije pred ekonomskimi interesi vi§jega razreda.
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Javno-politi¢ni igralci, kljub njihovi politicni moci, torej ne morejo povsem obvladovati
procesa selekcioniranja vpraSanj z neformalnim odlo¢anjem na predinstitucionalni ravni, zato
so politi¢ni odlocevalci zaradi razlicnih dejavnikov primorani pogosto uvrstiti na formalni
dnevni red odlocanja tudi o vprasanjih, ki niso v njihovem interesu. V tem primeru imajo
politi¢ni odlocCevalci Se zmeraj moznost s pomocjo formalnih pravil odlocanja izvrSevati
selektivnost odlocanja, »saj formalne strukture, ki dolofajo proces parlamentarnega
posvetovanja, kolektivnih pogajanj, birokratskega planiranja in upravljanja, znanstvenega
svetovanja politike, niso nikoli samo proceduralne formalnosti, temve¢ prejudicirajo mozno
vsebino ali vsebino rezultata vsakr$nega procesa«, kakor meni Offe (1985: 40) — to pojmuje
kot tretjo raven selektivnosti politicnih dogodkov. Poleg slednjega selekcioniranja,
proceduralna pravila odloanja omogocajo politicnim odloCevalcem, da o temah na
formalnem dnevnem redu ne odlocajo z zadrzevanjem, odlaganjem ali prelaganjem odlocitve
o njih (Bachrach in Baratz 1970: 45). V primeru, ¢e vse predhodne ravni selektivnosti ne
pripomorejo k preprecitvi politicnega dogodka ali vpraSanja, ostane groznja ali uporaba
drzavne represije politicnim odloCevalcem zadnja raven njithove mozne preprecitve pojava

nezazelenih politi¢nih dogodkov ali tem (Offe 1985: 40).

Oblikovanje dnevnega reda je politi¢ni proces, v katerem sodelujoCi javno-politi¢ni igralci
izvrSujejo svojo politicno moc. Igralci z najve¢ politicne moci pridobijo moznost
privilegiranega dostopa do dolo¢anja vrstnega reda javno-politi¢nih tem na dnevnem redu, in
vrstnega reda o njihovem odlocanju. Posledi¢no je dnevni red pristranski in daje prednost
prevladujocim druzbenim skupinam. Analiza politicnega odlo¢anja, s pomocjo koncepta
oblikovanja dnevnega reda, nas opozori na pomembnost predinstitucionalnega odlocanja, ki
lahko vpliva na kon¢no obliko politicne odlocitve (Cobb in Elder 1971: 163). Pri tem ima
koncept pomembno prakticno uporabnost. Predvsem usmerja javno-politi¢ne igralce, ki
poskusajo vplivati na politicne odlocitve v aktivnosti politiénega vplivanja v zgodnjih fazah
politicnega odlocanja. V fazah predinstitucionalnega odlo¢anja in odlocanja o oblikovanju
dnevnega reda imajo namre¢ javno-politi¢ni igralci najve¢ moznosti za uspesno in ucinkovito

uveljavitev svojih interesov.

1.3. Proces oblikovanja dnevnega reda

Pojem dnevni red ima lahko ve¢ razlicnih pomenov. Pogosto se uporablja kot beseda za

oznako objavljenih tem, ki se bodo obravnavale na nekem sestanku. Prav tako se lahko dnevni
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red uporablja za skupek namenov ali nacrtov, ki jih javno-politicni igralec namerava uresniciti

v prihodnosti (Kingdon 1995: 2).

V splosnem Eyestone (1978: 79-84) lo¢uje med dnevnim redom javnosti, ali neformalnim
dnevnim redom, ter dnevnim redom drzavnih institucij odloc¢anja, ali formalnim dnevnim
redom. Javni dnevni red je zbirka vprasanj, o katerih je javnost prepriCana, da bi drzava
morala ukrepati, je skupek individualnih dnevnih redov posameznih druzbenih skupin in
posameznikov. Formalni dnevni red pa je sredstvo za nacrtovanje odloCanja in ukrepanja
drzavnih institucij. Institucionalni dnevni red lahko razumemo tudi kot seznam javno-
politi¢nih problemov (policy issue), ki jih drzavne institucije in z njimi povezani posamezniki
ali organizacije izven njih aktivno in resno obravnavajo, ter nanje polagajo pozornost v

doloc¢enem c¢asu. (Cobb in Elder 1971: 164 in Kingdon 1995: 3).

Eyestone (1978: 79—84) razlikuje dnevna reda na podlagi zavezanosti k resitvi problema. V
primeru uvrstitve javno-politicnega vprasanja na neformalni dnevni red ni nujno, da se bo
vprasanje ali problem razresil z dolo¢eno resitvijo. Javnost, ki ta dnevni red oblikuje, namre¢
ni zavezana k njegovemu razreSevanju, saj je dnevni red javnosti le zbirka idej o primernih
vprasanjih ali problemih, ki bi jih morale obravnavati drzavne institucije odlocanja, medtem
ko se z uvrstitvijo javno-politicnega vpraSanja ali problema na uradni dnevni red drzavnih
institucij odlo¢evalci zavezejo, da bodo vprasanje obravnavali in o njem sprejeli doloceno
odlocitev oz. resitev, sicer odloc¢evalci ne bi dovolili uvrstitve dolocenega vprasanja na dnevni

red.

Dnevni red predstavlja prvo fazo politicnega odlocanja, ki se nadaljuje z (2) oblikovanjem
alternativnih resitev problema, izmed katerih se izbira, nadalje se odlocitev (3) legalizira in
konca z (4) implementacijo izbrane reSitve problema (Kingdon 1995: 2-3). Znotraj faze
oblikovanja dnevnega reda poteka ve¢ posameznih procesov (Ripley 1985: 51), kakor

prikazuje spodnji prikaz.

spoznanje o sprejem mobilizacija

obstoju odlocitve o podpore za
druzbenega potrebi reSevanja definiranje uvrstitev

problema med problema s strani problema vpraSanja na

posamezniki ali
druzbenimi
skupinami

Slika 1.2: Proces oblikovanja dnevnega reda (Ripley 1985: 51)

drzave

formalni dnevni
red drzave
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Sprva morajo posamezniki ali druzbene skupine problem prepoznati za druzbeni problem, ki
je neko stanje, katerega je posamezna druzbena skupina z vplivom prepoznala kot
odstopajoCega od druzbenih norm, ali kot propad pomembne druzbene institucije. Pri tem
druzbena skupina v vecji meri cuti razoCaranje ali pomanjkanje (Eyestone 1978: 71). V
drugem koraku prizadeta druzbena skupina odlo¢i ali je za reSitev problema pristojna drzava.
V primeru, ¢e menijo, da bi za reSitev problema morala poskrbeti drzava, morajo druzbeni
problem definirati in ga preoblikovati v javno-politicni problem. Na koncu si morajo
zainteresirani posamezniki ali skupina prizadevati uvrstitev javno-politicnega vpraSanja na

dnevni red drzavnih institucij odlo¢anja, ¢e zelijo, da bi vpraSanje razresila drzava.

Pri pojasnjevanju procesa oblikovanja dnevnega reda je Kingdon (1995) oblikoval koncept
»javno-politicnega okna«. Oblikovanje dnevnega reda je po njegovem mnenju sestavljen iz
treh tokov; ko se ti trije tokovi pokrijejo, se odpre v prenesenem pomenu javno-politi¢no
okno. Torej, priloznost za politicno vplivanje in delovanje za tiste javno-politicne igralce, ki
jih reSevanje problema zadeva in zelijo tematiko uvrstiti na formalne dnevne rede. Trije toki

SO:

1. Problemski tok, ki vklju€uje probleme zaznane s strani drzavnih odlocevalcev.

2. Javno-politi¢ni tok, v katerem probleme obravnavajo in izmenjujejo ideje drzavni
odlocevalci ter predstavniki nedrzavnih igralcev, predvsem strokovnjaki.

3. Politiéni tok, ki vkljuCuje v vecji meri splosne lastnosti politicnega sistema, kot so

javno mnenje, delovanje drzave, sposobnost doseganja konsenza.

Hkrati s pokrivanjem vseh treh tokov morajo biti po Kingdonovem prepri¢anju Se izpolnjeni
naslednji pogoji: (1) problem je prepoznan; (2) reSitev mora biti razvita in dosegljiva
vpletenim igralcem; (3) politicne spremembe casovno sovpadajo s sploSnimi javno-

politi¢nimi spremembami; (4) morebitne ovire je mogoce premostiti.

Nekateri avtorji s podrocja analize politik lo¢ujejo proces oblikovanja dnevnega reda in
definiranja problema. Dery (2000) navaja Weissovo, ki razume definiranje javno-politicnega
problema kot organizacijo oblikovanja mnozice podatkov, preprianj in pogledov
posameznikov o doloc¢eni druzbeni situaciji, medtem ko se oblikovanje dnevnega reda nanasa

na proces, znotraj katerega problemi pridobijo pozornost javnosti in drzave. Pri locevanju
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obeh procesov se najbolj izpostavlja dejstvo, da sama uvrstitev problema na neformalni ali
formalni dnevni red ne pomeni nujno njegove razresitve. Problem je potrebno opredeliti in mu
dolociti njegovo pomembnost. Druzbena skupina morda lahko doseze uvrstitev problema na
dnevni red, vendar pa lahko kasneje pobudo opredelitve problema prevzamejo drugi drzavni
ali nedrzavni javno-politi¢ni igralci, ki imajo prav tako interes pri razreSevanju problema
(Dery 2000). Kljub temu jasne razmejitve med obema procesoma ni, saj lahko oba procesa

potekata hkrati ali loceno.
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2. poglavje
Vloga parlamenta pri oblikovanju javnih politik

2.1 Javno-politicni igralci v procesu oblikovanja dnevnega reda

V proces oblikovanja dnevnega reda se vkljucujejo razliéni javno-politi¢ni igralci, ki
poskusajo vplivati na politicno odlo¢anje. Javno-politi¢ni igralci imajo pri tem klju¢no vlogo,
saj drugace ne bi bilo subjektov, ki bi prepoznali problem in ga tudi poskusali razreSiti
(Kustec in Lajh 2002: 34). V sploSnem se javno-politicne igralci delijo na podlagi obicajne
razmejitve igralcev v javno-politicnem procesu: na drzavne in nedrzavne. Razlika med njimi
je uradna legitimnost in avtoriteta, ki je drzavnim igralcem dodeljena z ustavo, medtem ko
nedrzavnim igralcem ni dana (Kingdon 1995: 45). Grdesi¢ (1995) kot tudi Kingdon (1995)

navajata naslednje javno-politi¢ne igralce pri oblikovanju dnevnega reda:

Drzavni javno-politicni igralci:

o Odlocevalci v izvrsni oblasti (predsednik drzave v predsedniskem sistemu, ali
predsednik vlade v parlamentarnem sistemu; ministri, drzavni sekretarji; politicni
svetovalci v kabinetu predsednika, premiera ali ministra).

e Odlocevalci v zakonodajni oblasti (parlamentarni predstavniki, politi¢ni svetovalci).

o Odlocevalci v javni upravi (visji upravni usluzbenci).

Nedrzavni javno-politicni igralci:

e organizirane interesne skupine ali skupine pritiska;

e znanstveniki, raziskovalci, svetovalci;

e politicne stranke;

e javno mnenje;

e mnoZic¢ni mediji.

Pri oblikovanju dnevnega reda vsak posamezen javno-politi¢ni igralec sledi svojim lastnim
interesom in ciljem, saj je vsaka politi¢na organizacija (drzavna ali nedrzavna) mobilizacija
pristranskosti (Schattschneider v Cobb in Elder 1971: 10). Pri tem moramo biti Se posebe]
pozorni pri drzavnih odlocevalcih, ki v zelo redkih izjemah delujejo kot nepristranski politi¢ni
odlocevalci pri oblikovanju dnevnega reda, saj med njimi prav tako poteka tekmovanje za
vpliv na oblikovanje dnevnega reda drzavnih institucij (Peters 1999a: 49). Pri odlo¢itvah o

uvrS€anju vpraSanj ali problemov na dnevni red lahko drzavne institucije zavzamejo razlicna

staliS¢a do javno-politi¢nih pobud, ki jih navaja Ripley (1985: 106):
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(1) »Pusti, da se zgodi. V tej drzi drzavne institucije odlocanja zavzamejo pasiven odnos do
problema. Zainteresiranim druzbenim skupinam dovolijo dostop do dnevnega reda, vendar pa
Jjim ne pomagajo opredeliti problema in dolociti njegovo pomembnost.«

(2) »Spodbujaj, da se zgodi. V tem primeru drzava pomaga druzbenim skupinam, da
oblikujejo svoje politicne zahteve in definirajo problem. V primeru obstoja ve¢ med seboj
konkurencnih druzbenih skupin, drzava nudi vsem enakopraven dostop in vpliv do politicnega
odlocanja.«

(3) »Poskrbi, da se bo zgodilo. Tukaj drzava prevzame aktivno viogo oblikovalca politicne
zahteve, druzbeni problem opredeli in doloci tudi njegovo pomembnost. Pri tem si drzava
aktivno prizadeva k uvrstitvi druzbenega vprasanja na dnevne rede drzavnih institucij.«

(4) »Prepreci, da bi se zgodilo. V zadnji obliki mozne pozicije drzava ne le, da ne pomaga
opredeliti problema in dolociti njegove pomembnosti, temvec¢ poskusa prepreciti

zainteresiranim skupinam dostop in vpliv na uvrscanje tem na formalne dnevne rede.«

2.2 Vloga parlamenta v procesu politicnega odlocanja

V prvem poglavju so bili podani razli¢ni pogledi na oblikovanje javnih politik v danaSnjem
casu v zahodnih demokrati¢nih druzbah. Teorija demokraticnega elitizma, teorije skupine
pritiska in marksisti¢na teorija oblikovanja javnih politik, predpostavljajo prevlado politi¢nih
elit ali organiziranih skupin v procesu oblikovanja javnih politik, ter oblikovanje politi¢nih
odlocitev v skladu z njihovimi interesi. Vse tri teorije izkljuCujejo vkljuevanje mnozi¢ne
participacije posameznikov in druzbenih skupin, ki niso povezane z drzavnimi odlocevalci.
Prav tako pa pojasnjujejo, da se politicne odlocitve sprejemajo v vecji meri izven obiCajnega
institucionalnega postopka. Richardson in Jordan (1979: 120) menita, »da mocnejSa kot je
povezava med vlado in interesnim skupinam, lazje se obe strani naslonita druga na drugo in
sprejemata odlocitve v sivem obmocju, za katere formalni zakonodajni postopek sploh ni
potreben, ali pa sluzi le za potrditev Ze sprejetih odloCitev«. Posledi¢no se izpostavlja
vprasanje, kaksno vlogo zavzema parlament oz. zakonodajna oblast v politicnem procesu
zahodnih demokrati¢nih druzbah. Zaradi razvoja teh teorij se je iz institucionalne perspektive
na politicno odlocanje in oblikovanje javnih politik oblikovala ideja o »zatonu vloge
parlamenta« (Norton 1993: 2-3) v dolocanju javnih politik. Pojav mnozi¢nih strank, ki
zahtevajo strankarsko disciplino in uresni¢evanje njihovih politik, ter pojav bolje
organiziranih interesnih skupin kot posledica industrializacije, sta videna kot glavna dejavnika

zmanjSevanja vloge parlamenta v procesu oblikovanja javnih politik, s tem pa tudi posledi¢no
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v procesu oblikovanja dnevnega reda. Richardson in Jordan (1979: 44—45) menita, da je
glaven razlog zmanjsane vloge parlamenta v pojavu organiziranih interesnih skupin, ki so
oblikovale vecje in specializirane zahteve do drzave. Posledi¢no je to privedlo do odvisnosti
drzave od informacij, sodelovanja in izvajanja javnih politik z interesnimi skupinami. »V

takSnih razmerah je zakonodajni postopek viden kot manj pomemben« (Norton 1993: 3).

Morda parlament res ne sodeluje redno in aktivno pri razpravah in odlocanju o javnih
politikah, vendar pa je kljub temu vkljucen v sploSen proces politi€nega odlocanja. Po mnenju
Judga (1990: 32-33) parlament kot zakonodajna oblast predstavlja »strukturno omejitev« v
politicnem odlocanju, in omejuje politicne elite ali posamezna javno-politicna omrezja v
njihovem popolnoma samostojnem odlo¢anju. Norton (1993: 6—9) meni, da parlament ni zgolj
zakonodajno telo, temve¢ opravlja tudi druge funkcije v politicnemu sistemu, ki mu dajejo
tezo. Pri raziskavi o delovanju parlamenta v Veliki Britaniji je ugotovil, da »spodnji dom
parlamenta« (Hous of Commons) posveca ve¢ ¢asa drugim nalogam, kot pa sprejemanju
zakonodaje; Se vec¢, naloge, ki niso vezane na sprejemanje zakonov, so tudi bolj medijsko

izpostavljene.

Parlament je seveda v prvi vrsti zakonodajno telo, ki mora sprejeto odlocitev med elitami ali
interesnimi skupinami ne le samo prevesti v obliko zakona, temve¢ to odlocitev »avtorizirati«
oz. legalizirati. Osnovni pogoj obstoja demokraticnega politicnega sistema je namre¢ tudi
ustrezen pravni red drzave. V pravni drzavi je mogoce »samo z zakonom podeljevati pravice
in nalagati obveznosti«, saj je zakon »obvezujo¢ predpis, ki posega v polozaj druzbenih

skupin in ureja odnose med njimi in znotraj njih« (Zajc 2000: 65).

Druga znacilnost »strukturne omejitve«, ki jo navajajo Judge (1990: 32-33), ter kot funkcijo
Zajc (2004: 213-222) in Norton (1993: 45-46), izhaja iz nadzorne in volilne naloge, ki jo
ima parlament nad izvr$no oblastjo. Izvoljeni politi¢ni odlo¢evalci v izvrSni oblasti so
politi¢éno odgovorni parlamentu, s tem so tudi parlamentu posredno kolektivno odgovorni vsi
vkljuceni subjekti pri sprejemanju odloditev v predparlamentarnem postopku. Politi¢ni
odlocCevalci v izvrSni oblasti namre¢ ne morejo z interesnimi skupinami ali predstavniki
politicnih elit sprejeti nobenega dogovora brez zagotovljene moznosti legitimizacije v
parlamentu. Iz tega razloga, kakor navaja Judge (1990: 32-33): »politicni svetovalci
ministrov in sekretarjev v izvr$ni oblasti pri pripravljanju odlocitev zmeraj upoStevajo

moznosti njene ubranitve v parlamentu«. V primeru nestrinjanja ali razhajanja ima namre¢
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parlament moznost ministra zamenjati, zatorej vloga parlamenta pri sprejemanju politicnih

odlocitev in javnih politik vendarle ni nezanemarljiva.

Vloga parlamenta, ki zagotavlja politicnim odloCitvam legitimnost, je ravno ena izmed
pomembnejsih funkcij parlamenta, kakor pojasnjujeta Zajc (2000a: 30) in Norton (1993:
131-135), ki delita legitimacijsko funkcijo parlamenta na latentno in manifestivno. Latentna
legitimacija »izhaja iz dejstva, da so predstavniki ljudstva voljeni na rednih, svobodnih,
splos$nih in neposrednih volitvah in da sestava parlamenta omogoca zastopanost interesov
vseh druzb«, prav tako pa legitimnost izhaja iz »podpore parlamentarni vladavini med
prebivalstvom in med politi¢nimi, kulturnimi, gospodarskimi ter drugimi elitami. Manifestna
legitimacija pa pomeni »pravno-formalno doloceno in pravilno sprejemanje odlocitev o javnih
politikah oziroma sprejemanje zakonov in drugih aktov v predpisanem postopku in na
preizkuSen nacin« (Zajc 2000a: 31); parlamentarno odlo¢anje namre¢ natanéneje opredeljuje
poslovnik parlamenta. Ravno pravila o odloanju zagotavljajo parlamentarnemu sprejemanju
odlocitev avtonomnosti, saj mora vsak zakonski predlog preiti po v naprej doloenem
vectaznem odlocanju — v vsaki fazi je potrebna vecina glasov. Kljub zagotovljeni vladni
veCini v parlamentu ni mogoc€e pri vsaki zakonski pobudi vnaprej predvideti obnasanje
poslancev, saj kot pravi Zajc (2000a: 31): »preizkus argumentov za sprejetje predlogov se
opravi v posameznih fazah tako s strokovnega, kot politicnega vidika, pri ¢emer imajo
udeleZzenci moznost, da spoznavajo tudi druge interese, upoStevajo nove okolis¢ine in se
opredeljujejo po svojem prepricanju.« K temu jih zavezuje tudi nafelo zakonodajnega
postopka o izkljuéni odgovornosti zakonodajnega telesa pri sprejemanju zakonov, ki ne
dovoljuje poseganja druge oblasti v zakonodajno pristojnost parlamenta (Zajc 2000a: 130).
Drugi javno-politi¢ni igralci z ustavno pravico zakonodajne pobude nimajo, razen poslancev,
vsaj nacelno ve¢ moznosti vlaganja popravkov v zakon, ko je zakon enkrat vloZen v

zakonodajni postopek.

V sodobnih demokrati¢nih druzbah je pomembnost parlamenta izpostavljena $e z njegovimi
drugimi funkcijami (Zajc 2000a, 2004 in Norton 1993), kot so predstavljanje druzbenih
interesov prek politi¢nih strank, racionalizacija in razreSevanje interesnih konfliktov prek
parlamentarnih razprav, oblikovanje politicnih koalicij in zakonodajnega postopka,
sprejemanja prorauna, rekrutacija in socializacija dela politi¢ne elite, ter kot zadnja,

informiranje SirSe javnosti o javnih politikah prek javnega delovanja. Zaradi SirSe vloge
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parlamenta se lahko ta politi¢na institucija izkaze kot aktiven javno-politi¢ni igralec v procesu

oblikovanja dnevnega reda.

Norton (1993: 50) je razdelil parlamente glede na mo¢ v procesu oblikovanja javnih politik,
na podlagi moznosti oblikovanja in predlaganja javnih politik. Parlamente v zahodni Evropi je
uvrstil v drugo skupino, pri tem pa ugotovil, da se parlamenti glede na mo¢ v procesu

oblikovanja javnih politik skozi ¢as premikajo iz ene v drugo skupino.

o I skupina: »Parlamenti, ki imajo v procesih oblikovanja javnih politik veliko moc, in
lahko spremenijo ali zavrnejo vladne predloge javnih politik, lahko pa tudi oblikujejo
in sprejmejo lastne predloge javnih politik.«

o Il skupina: »Parlamenti, ki imajo v procesih oblikovanja javnih politik zmerno moc,
in lahko spremenijo ali zavrzejo viadne predloge javnih politik, ne morejo pa
oblikovati, niti sprejeti lastnih predlogov javnih politik.«

e [II. skupina: »Parlamenti, ki imajo v procesu oblikovanja javnih politik malo ali nic¢
moci, saj ne morejo spremeniti ali zavrniti vladnih predlogov javnih politik, prav tako

pa ne morejo oblikovati ali sprejeti lastnih predlogov javnih politik. «

Vloga parlamenta v procesu oblikovanja javnih politik ni povsem enaka v posameznih zvrsteh
javne politike. Pomembnost parlamenta se poveca predvsem takrat, ko vlada na dolocenem
podroc¢ju ne Zeli ukrepati. V tem primeru predvsem nove interesne skupine poskusajo prek
parlamenta vplivati na sprejem doloCene javne politike. Poleg slednjega mora interes
parlamenta biti spodbujen tudi s pritiskom mnozi¢nih medijev (Richardson in Jordan 1979:
127). Olson in Mezey (1991: 202—-214) menita podobno, da se bo dejavnost parlamenta
povecala, kadar obstaja nesoglasje med interesnimi skupinami in izvrSno oblastjo, in tudi
takrat, ko obstaja nesoglasje med samimi interesnimi skupinami, ali ¢e se pojavi nova
interesna skupina. Poleg slednjih dejavnikov menita, da je dejavnost parlamenta vecja v
regulacijskih in distribucijskih javnih politikah, kot v zunanji in varnostni, ter fiskalno-

monetarni politiki, vecja je v politi¢nih vprasanjih, ki so starejsi in konfliktnejsi.

Z zdruZzevanjem drzav v mednarodne organizacije, ki z globalizacijo prevzemajo vedno vec
pristojnosti v procesu oblikovanju javnih politik drzav c¢lanic, se je vloga nacionalnih
parlamentov v razmerju do vlade, v oblikovanju le-teh spremenila in se opredeljuje na novo.
Predvsem nacionalna predstavniska telesa drzav ¢lanic Evropske unije so v veliki meri v

razmerju do vlad izgubile vpliv na dolo¢anje javnih politik, saj so vlade tiste, ki s stalisci
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zastopajo drzavo v evropskih institucijah, ki odloajo o skupnih javnih politikah. 1z tega
vidika je postal pomemben postopek sprejemanja staliS¢ drzave in vpliv nacionalnih
parlamentov na njihovo vsebino. V Sloveniji je razmerje med vlado in drzavnim zborom
opredeljeno z ustavo in zakonom, ki na formalni ravni omogoca vpliv parlamenta pri
oblikovanju staliS¢ o evropskih skupnih politikah. Poleg tega je drzavni zbor ustanovil
poseben odbor za Evropske zadeve ter dopolnil lasten poslovnik z lo¢enim postopkom
obravnavanja zadev Evropske unije. Vendar, kakor ugotavljata Fink Hafner (2006) in
KraSovec (2006), se drzavni zbor ne vkljucuje aktivneje v oblikovanje stalis¢ Slovenije glede
na njegovo formalno vlogo in z izku$njami iz pridruzitvenega procesa. Vprasanja, povezana z
Evropsko unijo, se namre¢ v prvih dveh letih ¢lanstva na dnevni red plenarnih sej uvrscajo le
redko (obravnava stanja Slovenije v EU) in manj pogosto na dnevne rede sej delovnih teles
(manj kot polovica sej), kjer je znotraj drzavnega zbora razumljivo najbolj aktiven odbor za
Evropske zadeve. V dosedanji praksi parlament $e ni zavrnil nobenega staliS¢e, ki ga je
predlagala vlada, s ¢imer bi izkazal »avtonomno« voljo do vlade v evropskih zadevah, temvec
jih je ve€inoma potrdil, saj vlada v pogajanjih ni zavezana v celoti upoStevati sprejeta staliSca.
(Krasovec 2006: 286—292). Predvsem logika nacionalnih volitev in majhno zanimanje
medijev za vprasanja Evropske unije preusmerjajo pozornost poslancev na notranje politi¢ne
teme, za katere imajo v primerjavi z evropskimi temami tudi ve¢jo dostopnost do informacij
(Fink Hafner 2006: 18). Posledi¢no je prevzela vlada v razmerju do drzavnega zbora tako

pobudo, kot tudi vecji vpliv pri oblikovanju staliS¢ o skupnih politikah.

2.3 Dejavniki moci parlamenta in vlade pri oblikovanju dnevnega reda

Dostopnost in vpliv posameznega javno-politi€nega igralca na oblikovanje dnevnega reda
izhaja iz politicne moci. Vecjo politicno moc, kot jo ima v druzbi, lazje si zagotovi dostopnost
in vpliv. V politicni znanosti je splosno uveljavljena definicija politicne moci naslednja:
»Subjekt A ima moc¢ nad subjektom B v takSni meri, da lahko subjekt A prisili subjekt B v
dejanje, ki ga sicer ne bi izvrSil.« (GrdesSi¢ 1995: 44). Vendar pa, kot opozarjata Bachrach in
Bergman (1973: 1), je ta definicija politicne moci za pojasnjevanje odnosov moci pri procesu
oblikovanja dnevnega reda nezadovoljiva. Po njunem mnenju definicija vkljucuje samo tiste
politi¢ne odnose, ki se jih subjekta A in B zavedata. V tem primeru, Ce se subjekt A ne zaveda
obstoja subjekta B ali obratno, politicni odnos moci ne obstaja. Prav tako takSen odnos po tej
definiciji ne obstaja, Ce je subjekt B oblikoval svoje dejanja ze na podlagi predvidenih Zelja

subjekta A. Se vec¢, ta definicija ne pojasni odnosa moc¢i v primeru, ¢e je odnos med
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subjektoma A in B posreden. Pogosto je namreC lazje doseci politicni cilj s posrednim
vplivanjem tako, da se poskusSa zmanjSati kredibilnost ali legitimnost nasprotnega subjekta pri
predstavljanju politi¢nih zahtev, kot pa mu neposredno nasprotovati v uveljavljanju interesov.
Iz teh razlogov Bachrach in Bergman (1973: 2) razumeta politicno mo¢ kot »uporabo virov
(osebne sposobnosti, denar, legitimnost, karizmo in oblike nasilja) za neposredno ali posredno
vplivanje na obnaSanje drugih politi¢nih igralcev, v skladu z voljo izvrSevalca moci.« Pri tem
je potrebno ponovno izpostaviti, kakor sem ze zapisal v prvem poglavju, da se politiéna mo¢
pri oblikovanju dnevnega reda izraza na tri nacine, in sicer z odlocanjem o odlo¢anju ali ne-
odlocanju o problemu, in pri samem opredeljevanju problema, ter s pomocjo tretje dimenzije

vplivanja na prednostne interese druzbe.

Odlocevalci izvrSne oblasti
Odlocevalcem izvrine oblasti je vpliv zagotovljen z njihovo institucionalno vlogo (Kingdon

1995: 21-26 in Dye 1995: 306) v politicnem sistemu, kjer imajo ustavno pravico podajanja
zakonskih pobud, imenovanja visjih upravnih usluzbencev, ki posvecajo pozornost tistim
temam, ki so v interesu vlade. Poleg formalno doloCenega mesta zakonskega pobudnika je
dejavnik vpliva izvr$ne oblasti pri doloanju dnevnega reda tudi vecja enotnost izvrSne oblasti
v primerjavi z zakonodajno (Kingdon 1995: 21-26). Izvr$no oblast pogosto oblikujejo ena
stranka ali ve¢ programsko sorodnih strank, v nasprotnem primeru pa so v parlamentu
zastopane vse parlamentarne stranke — tako vladne, kot opozicijske. Prav tako pa lahko
izvr$na oblast prek vplivanja na javno mnenje izvrsuje pritisk na druge drzavne odlocevalce.
(Kingdon 1995: 21-26). KraSovec (2002: 78) in Zajc (2000a: 158) navajata Se strokovno
znanje ter poznavanje pravno-proceduralnih postopkov kot dejavnika moci izvrSne oblasti v
procesu oblikovanja javnih politik, ki lahko prav tako pripomoreta tudi k ve¢jemu vplivu na
doloCanje dnevnega reda. Vlade so namre¢ velike bolj informirane o potrebah drzave in
imajo bolj celovite informacije o vedno bolj kompleksnih problemih. Predvsem priprava
zakonov, ki zahtevajo vecje finan¢ne izdatke, predstavljajo za predstavnike pomemben
strokovni izziv. Priprava takSnega zakona namre¢ zahteva tudi dobro poznavanje finan¢nega

stanja drzave in sposobnost oceniti financne posledice sprejetja zakona.

Odlocevalci v javni upravi
Drzavni usluzbenci imajo sicer vecji vpliv pri oblikovanju alternativnih reSitev, toda njihov

vpliv je manjsi pri oblikovanju dnevnega reda (Kingdon 1995: 31), vendar pa se lahko s
svojim delovanjem v procesu odlo¢anja o javnih politikah prek svojih virov vplivanja tudi

vkljucujejo v proces oblikovanja dnevnega reda. Najpomembne;jsi vir njihovega vplivanja je

29



stalnost, s ¢imer si lahko razvijajo strokovno znanje in poznavanje formalno-proceduralnih
pravil politiénega odlocanja, prav tako pa v dolgotrajni karieri javnega usluzbenca vzpostavijo
osebno omrezje stikov z drugimi vplivnimi predstavniki javno-politi¢nih igralcev. (Kingdon
1995: 33 in KraSovec 2002: 86 in 93).

Odlocevalci zakonodajne oblasti
Podobno kot odlocevalci v izvr$ni oblasti, imajo tudi odlocevalci v zakonodajni oblasti

ustavno doloc¢eno pravico podajati nove pobude javnih politik. V procesu oblikovanja javnih
politik je Se posebej pomembna vloga parlamenta, ki zagotavlja politicnim odlocitvam
legitimnost in legalnost (Kingdon 1995: 36-38 in Krasovec (2002: 157). Poleg tega ima
parlament ustavno nalogo in pravico nadzirati izvrSno oblast, ter imenovati neodvisne
nadzorne institucije v drzavi, kot so varuh ¢lovekovih pravic, ali predsednika in namestnika
racunskega sodisca, s ¢imer lahko prav tako usmerja pozornost javno-politi¢nih igralcev na
dolo¢ene teme. Po mnenju Kingdona (1995: 37) je drugi najpomembne;jsi vir vpliva medijska
izpostavljenost delovanja parlamenta. »Seje odborov in plenarna zasedanja parlamenta so
javna in se tudi pogosto prenasajo prek elektronskih medijev, kar omogoca parlamentu vecji
neposredni vpliv na javno mnenje kot vladi, ki odlo¢a na zaprtih sejah. Pogosto parlament
sklicuje tudi splosne javne razprave o posameznih temah, katerih namen je ravno
prepoznavanje problemov in njihovo definiranje, kot tudi prvo oblikovanje alternativnih
reSitev.« Poleg tega je dejavnik vpliva na dnevni red tudi pridobivanje razli¢nih oblik
informacij o posameznem problemu, od strokovnih analiz, akademskih razprav in politicne
pomembnosti vprasanja; »iz tega razloga lahko neodvisno od izvrSne oblasti oblikuje svoj
pogled na posamezen problem, predvsem pri njegovem definiranju.« (Kingdon 1995: 37).
Tudi poslovnik drzavnega zbora ureja pravila vklju¢evanja zainteresiranih posameznikov in
skupin v zakonodajnem postopku. Znotraj parlamenta kot vplivnega dejavnika oblikovanja
dnevnega reda Dye (1995: 306) in Krasovec (2002: 165) izpostavljata strokovno znanje

zaposlenih svetovalcev v parlamentu, ki jim podajajo informacije o javnih politikah.

Pri procesu oblikovanja dnevnega reda lahko predstavlja parlament kot drzavna institucija
odlocanja samostojnega javno-politi¢nega igralca, ki zasleduje svoj dnevni red in poskusa
usmerjati pozornost drugih drzavnih ali nedrzavnih javno-politi¢nih igralcev na doloceno
temo, ali pa predstavlja izhodis¢no tocko za delovanje nedrzavnih javno-politi¢nih igralcev

pri vplivanju na uvrS¢anje teme na formalni dnevni red drzavnih institucij.

Dnevni red parlamenta sicer obvladujejo zakonski predlogi vlade, kakor je to pokazal Norton

(1993: 54-55) na primeru britanskega parlamenta, in se v ve¢ji meri strinja z Richardsonom
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in Jordanom (1979), ki sta prav tako raziskovala proces oblikovanja javnih politik v Veliki
Britaniji, in ugotovila, da je pri vplivanju na oblikovanje dnevni red glavna »tara« izvajanja
pritiska vlada. Tudi v primeru Slovenije lahko ugotovimo, da ve¢ino zakonskih predlogov
predlaga vlada; tako je na primer v III. sklicu od vseh 679 predlaganih zakonov, med njimi
predlagala vlada 642, poslanci 97 in drzavni svet 3 (Porocilo DZ: 32) Vendar kljub temu to
dejstvo po Nortonovem (1993: 56—57) mnenju Se ne pomeni, da parlament ni aktiven v
zakonodajni pobudi, temve¢ se ta aktivnost spreminja skozi ¢as. Predlog zakona, ki ni
predlagan s strani vlade, »bo najverjetneje uspel takrat, ko na predlaganem podrocju Se ne
obstaja javna politika, kadar predlog ni politicno sporen

in kadar se predlog ne navezuje na stali$ca ene stranke«.

Kingdon (1995: 34-35) je v raziskavi o oblikovanju dnevnega reda v Zdruzenih drzavah
ugotovil, da Kongres kot javno-politi¢ni igralec pri oblikovanju dnevnega reda igra
pomembno vlogo. Kar 91 % vpraSanih anketirancev je parlament ocenilo kot pomembnega —
poleg izvrSne oblasti, prav tako pa se je v 13-ih izmed 23-ih Studij primerov izkazal za
pomembnega ali vsaj pomembnega oblikovalca dnevnega reda. Pomembnost predstavniskega
doma v ameriSkem predsedniSkem politicnem sistemu je v primerjavi s parlamentarnimi
demokracijami v zahodni Evropi tudi posebnost. V parlamentarnih demokracijah so vlade
tesneje povezane s parlamentarno vecino, ki izvr$no oblast tudi izvoli in jo nadzoruje. Poleg
tega se vpliv vlade nad vlogo parlamenta v procesu oblikovanja javnih politik izvaja tudi prek
strankarske discipline vladnih strank. V predsedniSkem sistemu pa se oblikujeta obe oblasti
samostojno na neposrednih volitvah, zatorej delujeta v medsebojnem odnosu avtonomnejse
kot v parlamentarnem sistemu, kjer je vecina predlaganih vladnih zakonov sprejetih. Tako se
pogosteje dogodi, da parlamentarna ve¢ina v Kongresu nasprotuje zakonskim predlogom
predsednika drzave. Olson in Mezey (1991: 202) ugotavljata, da ima Kongres vecji vpliv v
procesu oblikovanja javni politik pri sprejemanju reSitev dolo¢enega vprasanja, medtem ko

ima izvr$na oblast ve¢ji vpliv pri implementaciji.
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3. poglavje
Pravila oblikovanja dnevnega reda drzavnega zbora

3.1 Nacela in pravila zakonodajnega postopka

Poslovnik drzavnega zbora vsebuje pravila, ki urejajo delovanje slovenskega predstavniskega
telesa. Vanj so vkljucena »posebej urejena in obvezujoc€a pravila razpravljanja in odlo¢anja,
prilagojena parlamentarnemu okolju, ki temeljijo na enotnih nacelih demokrati¢nosti in so kot
taka odraz razmer v dani druzbi. So pomemben del politi¢ne kulture in omogocajo stabilen,
predvidljiv in ucinkovit potek odlocanja« (Zajc 2000a: 136). Zapisana pravila so del
institucionalne ureditve, ki opredeljujejo drzavni zbor in dolo¢ajo njegovo delovanje. Poleg
slednjih so pomembne tudi neformalne politi¢ne institucije v obliki obi€ajev, rutin, navad,
druzbenih norm in razli¢nih stilov sprejemanja odlocitev, katere niso povsem natanc¢no

opredeljene (Rothstein 1996: 145).

Formalne ali neformalne politi¢ne institucije opredeljujejo nacin zdruzevanja posameznikov
pri sprejemanju kolektivnih politicnih odlocitev in vplivajo na »strategijo uveljavljanja
interesov igralcev« (Rothstein 1996: 146), ki se vkljuCujejo vanje in v »politicno skupnost
vnasajo elemente reda in predvidljivosti« (March in Olsen 2005: 5). Teorija racionalne izbire
pojmuje politicne institucije kot w»pravila, ki dolo¢ajo, kdo in kaj je vklju€eno v proces
odloc¢anja, kako so oblikovane informacije, katera so mozna dejanja in v kaksnih okolis¢inah,
ter kako se individualna dejanja posameznikov zdruzujejo v kolektivno odlo¢anje« (Kiser in
Ostrom v Peters 1999b: 53). Za politicne igralce, ki Ze imajo oblikovane prednostne interese
pred vkljucitvijo, predstavljajo institucije model pozitivnih spodbud in negativnih prepovedi,
znotraj katerih se vklju€ijo v »logiko izmenjave« za poveCanje lastne koristnosti in
uveljavljanja interesov (Peters 1999b: 45 in Rothstein 1996: 147). Po mnenju Arrowa (v
Peters 1999b: 49) politi¢ne institucije omogocajo stabilna sredstva sprejemanja odlocitev, saj
posamezniki, preden vstopijo vanje, dolocijo pravila politicnega odlo¢anja, ki vnaprej zacrtajo
obliko in vsebino sprejetih odlocitev. Tako posamezniki ze ob vstopu v institucijo vedo,

katera so pravila kolektivnega odlo¢anja.

»Novi institucionalizem« pa v nasprotju s teorijo racionalne izbire razume vlogo politi¢nih
institucij v socioloskem pomenu, saj jih pojmuje kot »zbir med seboj povezanih pravil in
rutin, ki opredeljujejo primerno dejanje v razmerju med pravili in situacijo. Proces vkljucuje

dolocitve situacije, vlog in dolznosti, ki izhajajo iz pravil v doloceni situaciji« (March in
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Olsen v Peters 1999b: 28). Dejanja politi¢nih igralcev se po mnenju Marcha in Olsena (2005:
5) izvrSujejo na podlagi »logike primernosti« ravnanja v razmerju med pravili in situacijo.
Posledi¢no njihova dejanja ne temeljijo povsem na podlagi racionalne izbire, temvec pogosto
sledijo primernemu ravnanju na podlagi norm, rutin ali obicajev politicne institucije.

Institucije so namre¢ »nosilke identitete in vlog, ki opredeljujejo politicno strukturo«.

Teoreti¢na pogleda dokaj podobno pojasnjujeta razloge za spremembo institucij. Po mnenju
Marcha in Olsena (2005: 13—15) so »institucije ne le instrument za doseganje stabilnosti,
temve¢ tudi arena za spremembo. Sprememba je konstanten element institucij, kjer
institucionalna ureditev doloca tudi nacin, kako se bo institucija spremenila.« Institucije se
spreminjajo s prilagajanjem okolju, in Zeljo po doseganju optimalne institucionalne ureditve
»dobre« institucije. Spremembe se zgodijo takrat, ko institucije ne izpolnjujejo vloge, za
katero so bile oblikovane (Peters 1999b: 56), torej kadar se izkaZejo za neucinkovite in

neracionalne.

V drzavah z dolgoletno parlamentarno tradicijo, so v daljSem obdobju delovanja
predstavniskih teles oblikovali nacela zakonodajnega postopka, ki so odraz politiénih norm,
obicajev in rutin demokraticnega parlamentarnega odloCanja. Demokraticnost je temeljno
nacelo parlamentarnega odlocanja, ki opredeljuje »pogoje in nacine uveljavljanja razlicnih
interesov v parlamentarno areno, ter njihovega uveljavljanja med razpravo, pri ¢emer se vsi
interesi lahko v vsaki fazi in ob vsakem vprasanju enakopravno izrazijo in soocijo« (Zajc
2000a: 131). Na podlagi nacela izkljucne odgovornosti zakonodajnega telesa za sprejemanje
zakonov (Zajc 2000a: 130 in Iglicar 1991: 154) morajo pravila parlamentarnega odlocanja
zagotavljati, da drugi dve oblasti nateloma ne moreta posegati v pristojnost zakonodajne
oblasti. Predvsem vlada kot predlagateljica zakonov po vlozitvi predloga v zakonodajni
postopek naceloma ne sme dopolnjevati predloga zakonov v zakonodajnem postopku, temvec
postane predlog zakona »last« parlamenta. Z vidika zagotavljanja legitimnosti sprejetih
zakonov je pomembno spostovanje nacela zbornega sprejemanja zakonov in drugih aktov
(Zajc 2000a: 132), na podlagi katerega se mora vsaka dokon¢na odloCitev sprejeti na
plenarnih zasedanjih parlamenta, kljub temu, da vedno bolj zahtevnejSi zakonski predlogi
zahtevajo njegovo obravnavo na delovnih sejah parlamenta. Poleg spoStovanja slednjega
nacela, k legitimnosti odlocitve prispeva tudi uposStevanje nacela javnega delovanja, ki »od
predstavniskega telesa zahteva, da opravi javno razpravo in glasovanje o vseh predlogih in

daje pravico drzavljanom prisostvovati pri plenarnih zasedanjih parlamenta« (Iglicar 1991:
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151) ter nacela pisnosti, ki »prispeva k natancnosti izrazanja in zmanjSuje nejasnosti,
predvsem pa odstranjuje nesporazum. V skladu s tem nacelom morajo biti vsi sprejeti zakoni
objavljeni v uradnem glasilu in tako dostopni javnosti« (Zajc 2000a: 133). Prav tako je za
zagotavljanje legitimnosti odlo¢itve pomembno uposStevanje nacela doseganja optimalnih
rezultatov, ki »predpostavlja druge pogoje za odpravljanje morebitnih ovir in pospeSevanje
zakonodajnih procesov, kot so posvetovanja in pogajanja med razlicnimi igralci, potem

odpiranje parlamenta zunanji pobudi in komuniciranje z civilno druzbo.« (Zajc 2000a: 132).

Poleg slednjih navedenih nacel, politicno strukturo zakonodajnega odlo¢anja opredeljujejo
tudi nacelo racionalnosti, ki predpostavlja smotrno povezanost posameznih faz
zakonodajnega postopka in delitev dela med plenarnim zasedanjem ter delovnimi telesi
parlamenta. Navezuje se na nacelo stopnjevitosti, ki »zahteva, da se predlogi obravnavajo
postopno na ve¢ obravnavah, ki omogocajo njihovo ocenjevanje z razli¢nih vidikov, kar naj bi
zagotavljalo boljSo kakovost sprejetega zakona.« (Zajc 2000a: 152). Pri tem mora parlament
upostevati tudi nacelo gospodarnosti, tako da »se v ¢im krajSem ¢asu in s ¢im krajSim trudom
ter sredstvi dosezejo kar najboljsi rezultati. Za dosego tega cilja dolo¢a omejitev rokov za

dolocena opravila, in omejitev ¢asa, namenjenega razpravi.« (Zajc 2000a: 132).

V praksi zakonodajnega odloCanja v novih demokratiénih parlamentih pogosto obstaja
precejSen razkorak med prakso in formalnimi poslovniS8kimi pravili. Razkorak nastane
predvsem takrat, ko poslovniska pravila na nepravilen nacin razreSujejo dilemo, kako
zagotoviti demokrati¢en zakonodajni postopek, ki je tudi racionalen, ucinkovit in
ekonomicen. Pogosto se namre¢ zgodi, da pravila, ki zagotavljajo demokrati¢nost in
legitimnost politiénim odloc¢itvam, niso v skladu z naceli ekonomicnosti in racionalnosti.
Posledica tega je, da »zapleten, predolg, netransparenten in vcasih nepredvidljiv zakonodajni
postopek odvraca predlagatelje in jih navaja, da svoje zelje uresnicujejo s pomocjo posebnih
hitrih postopkov« (Zajc 1999: 18). Pri razreSevanju te dileme lahko u¢inkovito pripomorejo
tudi nenapisani parlamentarni obicaji, ki se izkazujejo predvsem v rutinskem odloCanju,
upostevanju nenapisanih standardov, kot razumevanje pravil na podlagi uveljavljene prakse,
kot razli¢ne oblike posvetovanj med posameznimi skupinami poslancev ter med opozicijo in

pozicijo z namenom odpravljanja konfliktov (Zajc 2000a: 134).

Poslovnik drzavnega zbora z zapisanimi pravili na formalen nacin opredeljuje zakonodajno
odlocanje, ki pa so »odprta« za razlicne interpretacije na podlagi »uporabe jezika, izkusenj,

spomina in zaupanja« (Dworkin v March in Olsen 2005: 10). March in Olsen (2005: 10)
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menita, da je odprtost interpretacije pomemben demokrati¢ni dejavnik pri zagotavljanju
legitimnosti sprejetih odlocitev. Omogocena je, kadar pravila v celoti ne opredeljujejo vseh
situacij in obnasanj, kadar si pravila med seboj nasprotujejo in so si v nasprotju s situacijo, ki
jo opredeljujejo. Institucionalna ureditev, ki doloa nacin oblikovanja dnevnega reda,
predstavlja osnovo za dva dejavnika (Cobb in Elder 1971: 10), ki omejujeta uvrs¢anje tem na
dnevni red, kakor je bilo pojasnjeno v prvem poglavju. Prvi dejavnik je nujna omejenost
vsake ¢loveske organizacija oz. institucije v svoji sposobnosti in zmoznosti obravnavati obseg
tem, ki ji onemogoca neomejeno resevanje druzbenih problemov. Vsaka organizacija je
namre¢ omejena s sredstvi, ki jih ima na voljo; pri tem je predstavnisko telo poleg drugih
dejavnikov omejeno tudi z zavezo do spoStovanja ustave in poslovnika, ki opredeljuje
zakonodajni postopek. Posledi¢no je ob spostovanju pravil mogoce s poslovniskega vidika v
dolo¢enem casu obravnavati le dolocen obseg tem. Bolj kot je zakonodajni postopek s
predpisanimi pravili naravnan v racionalnost, u¢inkovitost in ekonomicnost, vecji obseg tem
lahko parlament obravnava. Drugi vir ali dejavnik omejevanja tem na dnevnem redu
predstavlja mobilizacija pristranskosti, ki jo vklju€uje vsaka organizacija, norma ali institucija
(Schattschneider v Richardson in Jordan 1979: 79). Mobilizacijo pristranskosti omogocajo
tudi pravila zakonodajnega odlocanja, ki omogocajo vecini v parlamentu prednostno
obravnavanje tistih tem, za katere menijo, da so pomembne in izpodrivanje tistih tem, ki

vecini v parlamentu ni v interesu.

3.2 Poslovnik drzavnega zbora

V Casu delovanja demokraticno izvoljenega drzavnega zbora od leta 1992 do danes, se je
slovenski parlament moral spopasti z dvema velikima izzivoma, ki sta predstavljala
pomembno merilo za ocenjevanje njegovega delovanja. Sprva je moral uveljavljati Stevilne
druzbene spremembe ob prehodu v trzno gospodarstvo in uveljavljanje demokrati¢nih
standardov. Drzavni zbor je postal »prostor, kamor so se prenasala globoka nesoglasja v
ocenah stanja in najbolj nasprotujo¢i predlogi o nadaljnjih druzbenih in gospodarskih
spremembah« (Zajc 1999: 12). Medtem ko se tranzicija ni niti zakljucila, je moral parlament
prevzeti §e eno pomembno nalogo. Z odlocitvijo o vkljucitvi Slovenije v Evropsko unije se je
od parlamenta pricakovalo, da bo v kratkem obdobju sposoben prevzeti celotno skupno
zakonodajo Evropske unije. Oba procesa, tako tranzicija, kot tudi vkljuevanje v evropske
integracije, sta povzro€ila veliko rast Stevila zakonskih predlogov, ki so bili vloZzeni v
zakonodajni postopek. Predvsem »pocasno prilagajanje zakonodaje zahtevam Evropske unije

po parlamentarnih volitvah leta 1996 je okrepilo kritike neucinkovitosti delovanja parlamenta
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in zahteve po spremembi parlamentarnega poslovnika, ki se sklicujejo na zastoje v delovanju
drzavnega zbora, padanju ugleda drzavnega zbora in njegovo klju¢no vlogo pri prilagajanju
zakonodaje.« (Ribi¢i¢ 1999: 99). Do sredine III. mandata drzavnega zbora leta 2002 je
parlament deloval na podlagi poslovnika, sprejetega 1993, in dopolnjenega leta 1994, 1995,
1997 in 2000. Ravno zaradi kritik zakonodajnega postopka so v letu 2002 dokonc¢no sprejeli
nov poslovnik, ki ga drzavni zbor uporablja tudi danes, vklju¢no z dopolnitvami iz leta 2002
in 2004. Nov poslovnik je uvedel temeljne spremembe v zakonodajnem postopku, dolocil
nova pooblastila predsednika parlamenta in kolegija predsednika v vodenju parlamenta ter
opredelil postopek obravnavanja tem, ki zadevajo Evropsko unijo. V primerjalni analizi

vsebine bom poslovnik iz leta 1993 imenoval kot stari poslovnik (PoDZ-93) in sedaj veljavni

poslovnik kot novi poslovnik (PoDZ-02) drzavnega zbora.

Sprejetje novega poslovnika je med drugim spodbudila tudi ocena Evropske komisije v
Agendi 2000, kjer je slovenski zakonodajni postopek ocenila kot neprimeren ter predlagala
ukrepe za njegovo spremembo (Ribi¢i¢ 1999: 100), vendar v Sloveniji med politicnimi
strankami ni bilo enotnega pogleda glede vzrokov za neucinkovitost delovanja parlamenta.
Predstavniki vladajo¢ih strank so se po parlamentarnih volitvah leta 1996 zavzeli za
spremembe poslovnika. Predlagali so »omejitev pravice opozicije, da z zavlaevanjem
razprav, izsiljevanjem odmorov, zahtevami po ve¢dnevnih izrednih sejah, ki jih neposredno
prenaSa nacionalna televizija, namernim povzroc¢anjem nesklep¢nosti, ustanavljanjem vedno
novih parlamentarnih preiskav in zahtev za razpis referendumov neposredno v drzavnem
zboru, onemogocajo ucinkovito delovanje drzavnega zbora« (Ribic¢i¢ 1999: 100). Nasprotno
so opozicijske stranke v II. mandatu drzavnega zbora menile, da za neucinkovitost parlamenta
in njegov nizek ugled nosita odgovornost predvsem vlada in koalicija. Ocitali so jima
predvsem »preveliko Stevilo izrednih sej, ki so posledica prepozne priprave in vlaganja
zakonov, zlorabo hitrih postopkov za sprejemanje zadev, ki nimajo nobene zveze z izrednimi
potrebami drzave, zasedanja se po njihovem mnenju vlecejo predvsem zato, ker vlada in
koalicijski partnerji vlagajo na stotine amandmajev, zaradi slabo pripravljenih zakonov
prihaja do Stevilnih zahtev drzavnega sveta po ponovnem odlo¢anju in ustavnih sporov. Poleg
tega vlada pogosto popravlja Ze sprejete zakone, ker ne uposSteva upravienih pripomb stroke,

oy

opozicijskih poslancev in drzavnega sveta« (Ribic¢i¢ 1999: 101).

V stalis¢ih pri pripravi novega poslovnika sta vladna koalicija in opozicija izpostavljali

razlicna nacela zakonodajnega postopka. Vladna koalicija je predvsem zelela z odpravo
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»ozkih grl« povecati ucinkovitost, racionalnost in ekonomicnost zakonodajnega postopka z
omejevanjem sredstev opozicije, da onemogoca sprejemanje zakona. Vendar lahko taksno
omejevanje opozicije zmanjSa demokrati¢nost zakonodajnega postopka, kar je tudi eno izmed
njegovih nacel. Iz tega razloga je torej takratna opozicija izpostavljala tudi pomembnost
vklju¢evanja opozicije in stroke v proces sprejemanja zakonov v parlamentu, kar povecuje
demokrati¢nost in legitimnost zakonodajnega postopka. Iglicar (2000: 172—173) meni, da je
predvsem »od razmerja politicnih sil, strankarskih povezav in politi¢ne ter pravne kulture
odvisno izvajanje pravil o zakonodajnem postopku, zato bi bilo mogoce Ze po poslovniku iz
leta 1993 mogoce sprejeti veliko ve¢ zakonov hitreje, ¢e ne bi bile poslovniske dolocbe
zlorabljene za zaviranje in otezevanje zakonodajnega odlocanja«. Kljub temu se je med
parlamentarnimi strankami ob prevzemanju skupnega pravnega reda oblikovalo soglasje, da
institucionalna ureditev zakonodajnega odlocanja ne dosega svojega namena in predstavlja
parlament kot »slabo« institucijo, ki jo je potrebno spremeniti. Posledi¢no je stekel proces

spreminjanja in prilagajanja institucionalne ureditve novim razmeram.

3.3 Razmerja moci v parlamentu

Poleg plenarnega delovanja ima tudi vsak parlament posamezne organe ali telesa, ki imajo
doloceno vloge v delovanju parlamenta. Med njimi poslovnik drzavnega zbora navaja
predsednika parlamenta, ki skupaj s kolegijem predsednika parlamenta vodi in usmerja
delovanje parlamenta; delovna telesa parlamenta, ki omogoc€ajo racionalizacijo
zakonodajnega postopka; poslanske skupine, katere zdruzujejo poslance iz iste stranke, in
poslance same. Razporeditev mo¢i, ki jo daje poslovnik, po mnenju Zajca (1999: 23) »ne sme
biti preveC razprSena, niti nejasna. Vsi udelezenci v procesu zakonodajnega odloanja morajo
imeti natancno opredeljene pristojnosti in ustrezno odgovornost za njihovo izvajanje. Slabo
doloCene pristojnosti namre¢ povzroc¢ajo nejasne situacije, konflikte, blokade odlocanja in

nenehno potrebo po razlaganju poslovnika«.

Med posameznimi igralci zakonodajnega procesa v demokraticnih druzbah z mlajSo
demokracijo opaza Ilonska (v Zajc 2000b: 23), da imajo na zakonodajno odlocanje najvec
vpliva poslanske skupine, ki so »posebna oblika delovanja poslancev iste stranke v
parlamentu na podlagi skupnega programa« (Zajc 2000a: 169). Po mnenju Ilonske delovna
telesa Se niso »dosegla stopnje, ki bi uc¢inkovito prevzela odgovornost za oblikovanje politike

na posameznih podrocjih, Ceprav razpolagajo s potrebnimi pristojnostmi.« S stalnimi
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delovnimi telesi, kakor ugotavljata Olson in Mezey (1991: 208), ki pokrivajo delovanje

izvr$ne oblasti, se namre¢ vloga parlamenta v procesu sprejemanja javnih politik povecuje.

Vpliv strank je zelo prisoten zlasti znotraj pomembnih delovnih telesih. Predvsem strankarska
disciplina zagotavlja ve¢jo vlogo poslanskih skupin znotraj zakonodajnega procesa, katerim
se morajo podrejati drugi igralci v parlamentu. Strankarsko disciplina se izvaja takrat, ko
»parlamentarni del politi¢ne stranke (torej poslanska skupina) uposteva odlocitve centralnih
delov strank, ki so jih oblikovali kot politiko stranke«, kakor navaja Krasovceva (2000: 111).
Po njenem mnenju na strankarsko disciplino poslancev v parlamentu vpliva strinjanje
poslancev z vodstvom stranke, saj si kot ¢lani iste stranke delijo skupne interese. Poslanci
imajo prav tako pogosto »obcutek dolznosti do vodstva stranke, saj se cutijo dolZni stranki, na
kateri listi so bili izvoljeni v parlament.« Nenazadnje pa na strankarsko disciplino vpliva tudi
groznja stranke poslancu z mozno preprecitvijo ponovne kandidature na naslednjih volitvah v
parlament (KraSovec 2000: 117-118). 1z tega je razvidno, da se strankarska disciplina dosega
povsem na nenapisanih politi¢nih obi€ajih in normah, ki urejajo delovanje ¢lanov poslanske
skupine in politicne stranke. V Veliki Britaniji Norton (1993: 53) opaza majhen vpliv
poslancev ali parlamentarnega dela stranke na oblikovanje njenega programa, le-ta se oblikuje
znotraj delovnih skupin strank, katere sestavljajo svetovalci, strankarski vodje in med njimi
tudi vodje poslanske skupine stranke. Zatorej bo vloga parlamenta v posamezni drzavi v
javno-politicnem procesu vecja, kadar so parlamentarni deli stranke avtonomnejSi od
centralnega dela ali takrat, ko obstajajo bolj decentralizirane strankarske strukture (Olson in

Mezey 1991: 207-208).

V raziskavi »Slovenski parlament — funkcije in delovanje« iz leta 1999 so bili poslanci
povprasani o strankarski disciplini. 36,7 % poslancev je odgovorilo, da ravnajo disciplinirano,
vecina 59,2% anketirancev pa je odgovorilo, da tako ravna kakor kdaj, kar je po mnenju
Krasovceve (2000: 125) »lahko eden izmed kazalcev nizke stopnje strankarske discipline«, s
¢imer bi moral biti vpliv drzavnega zbora pri odlocanju o javnih politikah velik. Politi¢ne
stranke uveljavljajo strankarsko disciplino ne glede na polozaj, ki ga posamezen poslanec
zaseda v parlamentu — med njimi ni niti predsednik parlamenta izjema. V parlamentu se mo¢
predsednika povecuje, saj so praviloma ¢lani najpomembnejsih koalicijskih strank in so pod
pritiskom vlad, katere zahtevajo hitrejSe sprejemanje zakonov v procesu tranzicije in

prilagajanja zakonodaje Evropski uniji« (Zajc 2000b: 24)
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4. poglavje
Primerjalna analiza vsebin poslovnikov

4.1 Dnevni red parlamenta in dnevni red sej

V primerjalni analizi vsebine dveh poslovnikov bom uposteval razliko med dnevnim redom
posamezne seje odbora, komisije ali plenarne seje drzavnega zbora, ki je del sklica za
posamezno sejo in dnevnim redom drzavnega zbora kot celotne institucije (Kingdon: 1995).
Dnevni red sej namre¢ vsebuje predloge zakonov ali drugih aktov, ki jih posamezno telo
drzavnega zbora obravnava znotraj zakonodajnega postopka na doloceni seji. Njegov namen
je racionalizacija in organizacija seje, ki omogoca osredotocenje razprave na seji samo na eno
tocko dnevnega reda. Za pripravo teh dnevnih redov je za plenarne seje drzavnega zbora
odgovoren predsednik drzavnega zbora (19. ¢len; PoDZ—02 in 110. ¢len; PoDZ-93) in za
dnevne rede sej odborov in komisij njihovi posamezni predsedniki (48. ¢len; PoDZ—02 in
155. ¢len PoDZ-93). Sele na podlagi sinteze vseh dnevnih redov sej teles drzavnega zbora
lahko ugotovimo, kaj je dnevni red drzavnega zbora kot celotne institucije, torej v pomenu, ki
sem ga navedel v prvem poglavju o procesu oblikovanja dnevnega reda, kjer se dnevni red
pojmuje kot seznam javno-politi¢nih vprasanj, o katerih odloc¢a institucija v danem obdobju.

Poslovnik drzavnega zbora takSen dnevni red pojmuje kot program dela parlamenta.

Pravilom programiranja dela drzavnega zbora je namenjeno v starem poslovniku iz leta 1993
celotno VI. poglavje poslovnika (PoDZ-93), ki doloca, da predsednik po posvetu s kolegijem
pripravi program dela. (104. ¢len PoDZ-93). V novem poslovniku iz leta 2002, pa je program
dela drzavnega zbora dolocen v 23. ¢lenu (PoDZ-02), katerega predsednik drzavnega zbora
skupaj s kolegijem nacrtuje in sprejme za dobo enega leta. Program dela parlamenta po
novem poslovniku mora vkljucevati terminski plan obravnave predlogov za eno leto, stari
poslovnik pa je loCeval terminski progam za pomladansko in jesensko obdobje zasedanj
parlamenta v enem letu. Na podlagi dolo¢il obeh pravilnikov se morajo pri oblikovanju
programa upoStevati program dela vlade in Cas, ki je potreben za posvet poslanskih skupin
pred obravnavo zadev na seji drzavnega zbora oziroma njegovih delovnih teles (23. ¢len

PoDZ-02 in 107. ¢len PoDZ-93).

V analizi vsebine pravil dveh poslovnikov bom razdelil poslovniska pravila na tista, ki

neposredno dolo¢ajo nacin oblikovanja dnevnega reda oz. program dela parlamenta, in tista,
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ki posredno vplivajo na proces oblikovanja dnevnega reda parlamenta. Krasovceva (2000:
179) navaja dva pomena programiranja dela parlamenta, katera posplosimo na sploSen pomen
poslovniskih pravil. Prvi¢, »nacrtovanje delovanja zakonodajnega telesa in zakonodajno
odlocanje po poslovniku omogoca dolo¢anje prioritet in uveljavljanje dolocenih konceptov
druzbenega in gospodarskega razvoja«, kar se sklada s politoloSkim konceptom dnevnega
reda. Zatorej, ¢e zelimo vedeti, katerim vpraSanjem drzavni zbor posveca svojo pozornost v
danem casu in zakaj, moramo preveriti njegov program dela in pravila, ki neposredno
dolocajo proces oblikovanja dnevnega reda drzavnega zbora (ustavno dolocilo o zakonodajni
iniciativi; pravila o oblikovanju programa dela drzavnega zbora; dolocila o ravnanju z
zakonskimi pobudami, ki urejajo podobna druzbena razmerja; pooblastila predsednika
drzavnega zbora pri sklicevanju sej in kolegija; doloc¢ila o viogi kolegija predsednika
drzavnega zbora; pooblastila poslanske skupine ter poslancev, relevantna za proces

oblikovanja dnevnega reda).

Drugi pomen poslovnika pa je »s pragmati¢nega vidika zagotoviti relativno enakomerne
delovne obremenjenosti predstavniSskega telesa in ustrezen delovni ritem skozi leto«
(Krasovec 2000: 179). 1z tega vidika so program dela in druga poslovniSka pravila sredstvo za
organiziranje racionalnega, u€inkovitega in ekonomi¢nega delovanja drzavnega zbora. Med
njimi na oblikovanje dnevnega reda posredno vplivajo predvsem naslednja pravila: dolocila o
sklicevanju rednih in izrednih sej, dolocbe o vrstah zakonodajnega postopka in o fazah
zakonodajnega postopka, dolocbe o razpravah poslancev in o prekinitvah sej zbora, pravila o

moznostih razpisa izrednih sej.

4.2 Pomembna poslovniska pravila za proces oblikovanja
dnevnega reda

Zakonodajna iniciativa
Ustavno pravico vlaganja zakonskih pobud v parlamentarno proceduro imajo vlada, poslanci,

drzavni svet in 5.000 volivcev (84. clen). Oba poslovnika prevzemata v ustavi zapisano

dolocilo, poslovnik iz leta 1993 v 174. ¢lenu, in novi poslovnik iz leta 2002 v 114. ¢lenu.

Postopek za obravnavo zadev Evropske unije
Clanstvo Slovenije v Evropski unije je vplivalo tudi na spremembe poslovnika drzavnega

zbora, vendar ne samo v prenovi bolj racionalnega in ekonomicnega zakonodajnega postopka,
temve¢ je drzavni zbor moral oblikovati posebna pravila za obravnavanje zadev Evropske

unije, ki jih ureja zakon o sodelovanju med drzavnim zborom in vlado v zadevah Evropske
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unije. Poslovnik iz leta 1993 takSnega postopka namre¢ ni predvideval. Po prejemu zadev
Evropske unije, ki jih predlozi vlada v obravnavanje drzavnemu zboru, se posljejo
predsedniku drzavnega zbora, ki dodeli predlog odboru za zadeve Evropske unije in glede na
vsebino predloga mati¢cnemu delovnemu telesu. Dnevni red seje dolo¢i predsednik odbora, ki
ga lahko razsiri najkasneje 24 ur pred pricetkom seje z zadevami, za katera so mati¢na
delovna telesa Ze poslala svoje mnenje. Prav tako lahko predsednik odbora na zacetku seje
razsiri dnevni red s spremembami ali dopolnitvami staliS¢ o zadevi EU, za katera Se potekajo
pogajanja, ali s porocanjem vlade o razlogih za neupostevanje staliS¢ Republike Slovenije v
pogajanjih. Prav tako lahko predsednik odbora predlaga umik posamezne tocke iz dnevnega

reda seje. (154.a—e PoDZ—-02)

Ravnanje 7 zakonskimi pobudami, ki urejajo podobna druzbena razmerja
Poslovnik drzavnega zbora sprejet leta 1993 (PoDZ-93) v 174. ¢lenu pooblasca predsednika

drzavnega zbora, da zadrzi predlog zakona, ¢e Se ni koncan zakonodajni postopek predloga
zakona z enako ali podobno vsebino. Poslovnik ne navaja nobenih kriterijev za presojo, kaj je
enaka ali podobna vsebina, diskrecijska pravica presoje je prepuscena predsedniku
parlamenta. Nasprotno novi poslovnik (PoDZ-02) ne govori ve¢ o zakonskih pobudah z
enako ali podobno vsebino, ampak opredeljuje ravnanje z zakonskimi pobudami, ki urejajo
podobna druzbena razmerja (117. ¢len PoDZ—02), katera naj bi torej vsebovala enako ali
podobno vsebino. Sprememba ni le v drugacni opredelitvi glede podobnosti zakonskih
predlogov, temve¢ po novem poslovniku predsednik DZ nima ve¢ moznosti zadrzanja
zakonskega predloga, ¢e Se ni koncan zakonodajni postopek zakonskega predloga, ki ureja
podobno druzbeno razmerje. Zakonski predlogi se namre¢ obravnavajo glede na vrstni red
vlozitve. Poleg tega se lahko na podlagi novega poslovnika sprejemanje zakonskega predloga,
ki ureja isto druzbeno razmerje, kot zakon vlozen pred njim, pospesi tako, da se o njem odloca
po hitrem postopku, kjer ima maticno delovno telo moznost skleniti, da bo predlog
obravnavalo na isti seji in v okviru iste tocke. V novi ureditvi ima vlada, kadar je vloZenih ve¢
podobnih zakonov po rednem postopku, tudi zmeraj prednost, saj ¢e je izmed predlogov
zakonov vloZen tudi predlog zakona, ki ga je posredovala vlada, pa ni bil posredovan kot prvi,

ga drzavni zbor, ne glede na vrstni red posredovanja, obravnava po vrstnem redu kot drugega.

Pooblastila predsednika driavnega zbora
Predsednik drzavnega zbora je torej moral po starem poslovniku zadrzati zakonski predlog, ki

je urejal podobno druzbeno razmerje in preveriti, ali vlozena pobuda izpolnjuje zahtevane

pogoje iz poslovnika (176. ¢len PoDZ-93).
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Preglednica 4.1: Primerjalna analiza vsebin dveh poslovnikov I.

Poslovnik DZ, sprejet 1993
s popravki 1994, 1995, 1996, 1997, 2000

Poslovnik DZ, sprejet 2002
s popravkom 2002, 2004

Zakonodajna
iniciativa:

(174. ¢len in 84. c¢len ustave) vlada, drzavni svet,
poslanec, 5.000 podpisov.

(114. ¢len in 84. ¢len ustave) vlada, drzavni svet,
poslanec, 5.000 podpisov.

Postopek za
obravnavo zadev
Evropske unije:

Ne predvideva.

(154.a—e ¢len) Zadeve EU opredeljuje zakon o
sodelovanju med drzavnim zborom in vlado o zadevah
EU, ki jih parlament obravnava po posebnem postopku.
Zadeve EU se v obravnavo posljejo odboru za Evropsko
unijo in glede na vsebino mati¢nemu delovnemu telesu.

Ravnanje z
zakonskimi
pobudami, ki
urejajo podobna
druzbena
razmerja:

(174. ¢len) Predsednik DZ zadrzi dodelitev predloga
zakona, ¢e $e ni kon¢an zakonodajni postopek o predlogu
zakona z enako ali podobno vsebino in o tem obvesti
predlagatelja.

(117. ¢len) Predlogi zakona se v drzavnem zboru in na
matiénem telesu obravnavajo po vrstnem redu, po
katerem so bili poslancem posredovani (poslani), ¢e DZ
ali mati¢no delovno telo Se nista obravnavala predloga.
Za predloge, za katere je bila sprejeta odlocitev, da se
bodo obravnavali po nujnem postopku, lahko mati¢no
delovno telo sklene, da bo predlog obravnavalo na isti seji
in v okviru iste to¢ke. Ce je izmed predlogov zakonov
vloZen tudi predlog zakona, ki ga je posredovala vlada, pa
ni bil posredovan kot prvi, ga drzavni zbor, ne glede na
vrstni red posredovanja, obravnava po vrstnem redu kot
drugega.

Predsednik
drzavnega zbora

(110. ¢len) poleg drugih nalog, izvaja za proces
oblikovanja dnevnega reda naslednje naloge: (1) sklicuje
in vodi seje drzavnega zbora; (2) skrbi za izvajanje
poslovnika DZ. Odloc¢a o zadrzanju zakona (174. ¢len).
Sklicuje kolegij predsednika DZ (116. Elen).

(19. ¢len) poleg drugih nalog, izvaja za proces
oblikovanja dnevnega reda naslednje naloge: (1) sklicuje
in vodi seje drzavnega zbora ; (2) skrbi za izvajanje
poslovnika DZ. Sklicuje kolegij predsednika DZ (116.
¢len).

Kolegij
predsednika
drzavnega zbora:

(115. ¢len) Kolegij je posvetovalno telo predsednika DZ,
ki pomaga pri organiziranju dela DZ, usklajevanju
delovnih teles in pripravah sej DZ. Sestavljajo ga
predsednik DZ, podpredsedniki DZ, vodje poslanskih
skupin in poslanca narodne skupnosti. Kolegij se sklice
na pobudo predsednika, da se posvetuje o: (1) predlogih
dnevnega reda sej; (2) predlogih uvrstitve ali umika kake
zadeve z dnevnega; (3) predlogih za hitri postopek ali (4)
skrajSani postopek sprejemanja zakona, ki so pomembni
pri oblikovanju dnevnega reda.

(21.-24. ¢len) Kolegij je posvetovalno telo predsednika
DZ, ki v zadevah, katere dolofa poslovnik DZ tudi
odloca. Sestavljajo ga predsednik DZ, podpredsedniki
DZ, vodje poslanskih skupin in poslanca narodne
skupnosti. Kolegij se sklice na pobudo predsednika, kjer
odloca o: (1) predlogih za nujni postopek ali (2) skrajSani
postopek sprejemanja zakona; predlogu, da se opravi
predhodna obravnava; (3) ¢asu trajanja sej in ¢asu trajanja
razprave o posameznih tockah, in ¢asu, ki je namenjen za
razpravo poslanskim skupinam, ki so pomembne pri
oblikovanju dnevnega reda. (4) predhodni razpravi
zakona. Sklep je sprejet, ¢e je seja sklepcéna (prisotnost
vodje poslanskih skupin, ki predstavljajo ve¢ kot polovico
poslancev), kar je tudi isti pogoj za sprejem sklepa. S
kolegijem pa se predsednik DZ posvetuje o sklicu seje in
predlogu dnevnega reda seje (22. ¢len).

Poslanska
skupina:

Pomembna pravila v procesu oblikovanja dnevnega reda
glede poslanske skupine so: ima pravico podajanja
amandmajev v drugem in tretjem branju zakona (190.,
191. in 197. ¢len). Vodja poslanskih skupin je ¢lan
kolegija predsednika DZ (115. ¢len).

Pomembna pravila v procesu oblikovanja dnevnega reda
glede poslanske skupine so: ima pravico podajanja
amandmajev v drugem in tretjem branju zakona (135.,
140. c¢len). Vodja poslanskih skupin je ¢lan kolegija
predsednika DZ (21. ¢len). Opozicijske poslanske
skupine imajo moznost predlagati po eno to¢ko dnevnega
reda, ¢e izpolnjujejo pogoje iz poslovnika (59. ¢len)

Poslanec,
poslanka:

Pomembna pravila v procesu oblikovanja dnevnega reda
glede poslancev so: ima pravico vlaganja zakonske
pobude (174. ¢len), ima pravico podajanja amandmajev v
drugem in tretjem branju zakona ( 190., 191. in 197.
¢len), ima pravico postavljati poslanska vpraSanja, in
podajati pobude naslovljena vladi ali posameznim
ministrom. (23. ¢len). Ima pravico ter dolznost sodelovati
v delovnih telesih DZ (19. ¢len).

Pomembna pravila v procesu oblikovanja dnevnega reda
glede poslancev so: ima pravico vlaganja zakonske
pobude (114. ¢len), ima pravico podajanja amandmajev v
drugem branju zakona (135. clen), ima pravico
postavljati poslanska vprasanja in podajati pobude,
naslovljene vladi ali posameznim ministrom. (240.-249.
¢len). Ima pravico ter dolznost sodelovati v delovnih
telesih DZ (34. ¢len).

Program dela
drzavnega zbora:

(104. ¢len, 109. ¢len) Predsednik DZ po posvetu s
kolegijem pripravi predlog okvirnega programa dela za
posamezno leto in terminski program za pomladansko in
jesensko zasedanje. Sprejme ga drzavni zbor. Na podlagi
sprejetega programa predsednik uvr$¢a posamezne teme
na dnevni red sej DZ.

(23. ¢len) Kolegij sprejme program dela DZ za
posamezno leto, ter terminski program za obdobje
najmanj dveh mesecev.

Po novem poslovniku teh moznosti nima ve€. Po prejetju zakonske pobude predsednik

presodi, ali je bil predlog vlozen v skladu s poslovnikom ter ¢e izpolnjuje vse zahtevane

pogoje v njem. Katere pogoje mora izpolniti vsak zakonski predlog, opredeljujeta tako stari,
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kot tudi novi poslovnik. Zakon mora vsebovati med drugimi oceno stanja, cilje, nacela, oceno
finan¢nih posledic, prikaz ureditve v drugih drzavah EU in druge posledice, ki jih bo imel
sprejem zakona (115. ¢len PoDZ-02). Poleg slednjih dolocil so glede pooblastil predsednika
pri oblikovanju dnevnega reda parlamenta pomembna Se naslednja pravila, kjer ni bistvenih
sprememb med poslovnikoma. Predsednik ima med drugimi obveznostmi pri vodenju
parlamenta tudi nalogo, da vodi in sklicuje plenarne seje in skrbi za izvajanje poslovnika
drzavnega zbora, prav tako predsednik sklicuje in vodi seje kolegija predsednika drzavnega

zbora, ki je prevzel mnoge pristojnosti od predsednika drzavnega zbora.

Pristojnosti kolegija predsednika driavnega zhora
Z uvedbo novega poslovnika DZ se je vloga in pristojnosti kolegija predsednika bistveno

spremenila. Poslovnik iz leta 1993 je predvidel kolegij predsednika kot posvetovalno telo
predsednika parlamenta, ki mu pomaga pri organizaciji in vodenju drZzavnega zbora (115. ¢len
PoDZ-93). V novem poslovniku iz leta 2002 kolegij predsednika ni le posvetovalno telo,
temveC organ drZzavnega zbora, ki odlo¢a o zadevah, katera so opredeljena v poslovniku (21.
¢len PoDZ—-02). Pred spremembami se je s kolegijem predsednik posvetoval o (1) predlogih
dnevnega reda sej; (2) o predlogih uvrstitve ali umiku kakSne zadeve z dnevnega reda; (3) o
predlogih za hitri ali skrajSani postopek sprejemanja zakona (115. ¢len). Po novi ureditvi,
sedaj o zgoraj navedenih zadev odloca poleg slednjih $e o Casu trajanja sej, in 0 namenjenem
Casu za razpravo poslanskim skupinam (21. ¢len PoDZ-02). Prav tako kolegij odloca Se o
drugih vprasanjih, ki pa niso bistvena za proces oblikovanja dnevnega reda, so pa pomembna
za organizacijo dela predstavniSkega telesa. Sklep kolegija je sprejet, ¢e je seja sklepcna
(prisotnost vodje poslanskih skupin, ki predstavljajo ve¢ kot polovico poslancev), in ¢e za
predlog glasujejo vodje poslanskih skupin, katerih ¢lani predstavljajo ve¢ kot polovico vseh
poslancev v drzavnem zboru (21. ¢len PoDZ-02). Svojo posvetovalno vlogo je kolegij
predsednika v novem poslovniku ohranil pri pripravi sklica in dnevnega reda sej (22. ¢len
PoDZ—-02). V obeh poslovnikih je dolocilo, da kolegije sklicuje predsednik drzavnega zbora,
katerega sestavljajo predsednik parlamenta, njegovi podpredsedniki, vodje poslanskih skupin

in predstavnika narodnosti ( 115. ¢len PoDZ—-93 in 21. ¢len PoDZ—-02).

Pooblastila poslanske skupine
Za proces oblikovanja dnevnega reda v drzavnem zboru pri relevantnih dolocilih je bila

uvedena ena pomembna sprememba. Opozicijske poslanske skupine imajo moznost predlagati

po eno tocko dnevnega reda, Ce izpolnjujejo pogoje iz poslovnika (59. ¢len PoDZ-02).
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Poslanske skupine imajo moznost vlaganja amandmajev v drugem in tretjem branju (190.,
191. in 197. ¢len PoDZ-93 in 135., 140. ¢len PoDZ-02). Vodje poslanskih skupin so Clani
kolegija predsednika drzavnega zbora (115. ¢len PoDZ-93 in 21. ¢len PoDZ-02).

Pooblastila poslancey
Najpomembnejse pravilo o vlogi poslancev in poslank v procesu oblikovanja dnevnega reda

parlamenta, je zagotovo moznost vlaganja zakonskih pobud v zakonodajni postopek; poleg
tega so imeli moznost vlaganja amandmajev v drugem in tretjem branju po starem poslovniku
(190., 191. in 197. ¢len PoDZ-93) ter po novem poslovniku kot posamezniki v drugem branju
(114. ¢len PoDZ-02), in v tretjem branju le v skupini 10-ih poslancev (135. ¢len PoDZ-02).
V dolo¢ilih o pravicah poslanca, da postavlja vpraSanja in podaja pobude, naslovljene vladi ali
posameznim ministrom (23. ¢len PoDZ-93 in 240.-249. ¢len PoDZ-02), ter da ima pravico
in dolznost sodelovati v delovnih telesih, ni razlike med obema poslovnikoma (19. ¢len
PoDZ-93 in 34. ¢len PoDZ-02). Med poslanci obstajajo razlike glede pooblastil, ki so
odvisna od mesta, katerega zasedajo v drzavnem zboru. Zagotovo imajo predsednik zbora,
podpredsedniki in vodje poslanskih skupin v procesu oblikovanja dnevnega reda vecjo vlogo
kot drugi poslanci, saj kot ¢lani kolegija tudi o tem odlocajo. Poleg njih imajo pomembnejso
vlogo tudi predsedniki posameznih delovnih teles, ki prav tako prek oblikovanja sklicev in
dnevnih redov sej odborov, katerim predsedujejo, vplivajo na uvr§¢anje tem na dnevni red

parlamenta.

4.3 Druga pomembna poslovniska dolocila za proces oblikovanja
dnevnega reda

Sklicevanje rednih sej in oblikovanje dnevnega reda sej
V obeh poslovnikih je naloga predsednika parlamenta, da sklicuje seje in pripravi predlog

dnevnega reda seje, ki mora biti v skladu s programom dela parlamenta in v dogovoru s
kolegijem (49.-55. ¢len PoDZ-93 in 57.-61. ¢len PoDZ-02). Prav tako pravilnika dolocata,
da se na dnevni red seje smejo uvrstiti le zadeve, ki izpolnjujejo pogoje iz pravilnika; med
drugimi mora biti poslancem vroceno gradivo o predlogu in 0 njem mora sprejeti mnenje
mati¢no delovno telo. Sklic seje se po obeh poslovnikih poslje najmanj 7 dni pred pric¢etkom
seje. Razlika med poslovnikoma je v tem, da je stari poslovnik predvideval Se predhodni sklic
seje, ki je moral biti pripravljen 30 dni pred pricetkom seje. Slednjega novi pravilnik ne
predvideva vec, omogoca pa opozicijskim strankam v parlamentu, da vsaka predlaga po eno

tocko v predlog dnevnega reda seje.
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Preglednica 4.2: Primerjalna analiza vsebin dveh

oslovnikov II.

Poslovnik DZ, sprejet 1993
s popravki 1994, 1995, 1996, 1997, 2000

Poslovnik DZ, sprejet 2002
s popravkom 2002, 2004

Sklicevanje
rednih sej
in oblikovanje
dnevnega reda
sej:

(49.-55. c¢len) Seje sklicuje predsednik DZ, ki pripravi
konéni sklic seje s predlogom dnevnega reda seje in ga
poslje najmanj 7 dni pred dnem, dolofenim za sejo.
Predhodni sklic seje DZ se poslje poslancem najkasneje 30
dni pred dolo¢eno sejo. Predlog dnevnega reda pripravi
predsednik po posvetu z kolegijem in v skladu z
programom dela zbora. Na dnevni red seje se lahko uvrstijo
le zadeve, ki izpolnjujejo pogoje, dolocene s poslovnikom,
med drugimi mora biti poslancem vroc¢eno gradivo o
predlogu in o predlogu mora sprejeti mnenje tudi mati¢no
delovno telo. Predlog se na dnevni red seje uvrsti
najkasneje v predlog dnevnega reda druge redne seje, pred
katero je bil vlozen, pri tem se prednostno uvr$€ajo na
dnevni red seje predlogi pripravljeni za tretje branje.

(64. ¢len) Drzavni zbor na zacetku seje dolo¢i dnevni red.
Najprej odlo¢a o predlogih za umik predloga, nato o
raz8iritvi dnevnega reda, ki mora biti vlozen najmanj en dan
pred zaCetkom seje. Zadeve, za katere mati¢ni odbor
predlaga umik predloga, se umaknejo z dnevnega reda brez
razprave in glasovanja. O razSiritvi dnevnega reda sme
odloc¢iti DZ, ¢e so razlogi nastali po sklicu seje, in ¢e je bilo
poslancem poslano in izro¢eno gradivo, ki je podlaga za
uvrstitev zadeve na dnevni red. DZ lahko sklene, da mora
pred odlo¢anjem podati mnenje mati¢no delovno telo.

(57. ¢len—61. ¢len) Seje sklicuje predsednik DZ, ki pripravi
sklic seje z predlogom dnevnega reda seje, v skladu s
programom dela drzavnega zbora, po sklepu DZ, po
dogovoru na kolegiju ali na predlog vlade. Na dnevni red
seje se lahko uvrstijo le zadeve, ki izpolnjujejo pogoje,
dolocene s poslovnikom, med drugimi mora biti poslancem
vroéeno gradivo o predlogu, in o predlogu mora sprejeti
mnenje tudi mati¢no delovno telo. Na predlog vsake
opozicijske stranke predsednik DZ uvrsti na dnevni red seje
po eno zadevo, ¢e ta izpolnjuje pogoje. Sklic z dnevnim
redom seje se poslje najmanj 7 dni pred pricetkom seje.

(64. ¢len) Drzavni zbor na zacetku seje dolo¢i dnevni red.
Najprej odlo¢a o predlogih za umik predloga, nato o
raz8iritvi dnevnega reda, ki mora biti vloZen najmanj en dan
pred zaCetkom seje. Zadeve, za katere predlaga maticni
odbor za umik predloga, se umaknejo z dnevnega reda brez
razprave in glasovanja. O razsiritvi dnevnega reda sme
odlociti DZ, ¢&e je bilo gradivo poslano in izro¢eno
poslancem, razsiriti se sme le z zadevami, ki jih ni mogoce
odlagati ali drugace pravocasno uvrstiti na dnevni red druge
redne seje.

Sklicevanje
izrednih sej:

(51. ¢len) Izredno sejo mora sklicati predsednik DZ na
predlog najmanj Cetrtine poslancev, ali predsednika
republike v 15-ih dneh po vlozitvi zahteve, ali na predlog
vlade, ali po sklepu kolegija, kadar gre za zadeve, ki jih ni
mogoce odlagati in pravocasno uvrstiti v dnevni red redne
seje.

(54. ¢len) Izredna seja se lahko sklice v krajsem roku, kot je
to predvideno za redno sejo. Predlog za dnevni red in
gradivo za izredno sejo se lahko predlozi poslancem tudi na
seji sami.

(58. ¢len) Izredno sejo mora sklicati predsednik DZ na
predlog najmanj Cetrtine poslancev, ali predsednika
republike v 15-ih dneh po vlozitvi zahteve, ali na predlog
vlade, ali po sklepu kolegija, kadar gre za zadeve, ki jih ni
mogoce odlagati in pravocasno uvrstiti v dnevni red redne
seje.

(60. ¢len) Izredna seja se lahko sklice v krajsem roku, kot je
to predvideno za redno sejo. Predlog za dnevni red in
gradivo za izredno sejo se lahko predlozi poslancem tudi na
seji sami.

Prekinitve sej in
prelozitev
obravnave ali
odlocanja:

(72. ¢len) Predsedujo¢i lahko med sejo prekine delo DZ in
dolo¢i, kdaj se bo nadaljevala. Seja se prekine, ¢e ni vec
sklepéna, ali ¢e to zahteva poslanska skupina zaradi
posvetovanja v skupini.

73. ¢&len) Ce DZ o zadevi ni dokondal razprave, ali ni
pogojev za odloCanje o zadevi, se razprava oz. odlo¢anje o
zadevi prelozi na eno naslednjih sej. Predsedujoci, najmanj
10 poslancev, poslanska skupina, predlagatelj ali vlada,
smejo predlagati, da se razprava, ali odlocanje o zadevi
prelozi na naslednjo sejo.

(73. ¢len) Predsedujoci lahko med sejo prekine delo DZ in
dolo¢i, kdaj se bo nadaljevala. Seja se prekine na zahtevo
poslanske skupine zaradi posvetovanja v skupini.
Posamezna poslanska skupina lahko tak$no prekinitev
zahteva le enkrat pri posamezni tocki dnevnega reda, in ne
sme trajati ve¢ kot 45 minut, razen ¢e DZ ne odloci
drugace. Prav tako se lahko seja prekine, ¢e drzavni zbor ni
sklepcen, ali drzavni zbor odloci, da je potrebno pridobiti
mnenje maticnega delovnega telesa, vlade ali zakonodajno-
pravne sluzbe DZ.

(74. ¢len) Predsedujoci, poslanska skupina, predlagatelj ali
vlada smejo predlagati, da se razprava ali odlo¢anje o
zadevi prelozi na naslednjo sejo.

Drzavni zbor na podlagi obeh poslovnikov na zacetku seje doloc¢i dnevni red (64. Clen

PoDZ-93 in 64. ¢len PoDZ-02). Prav tako oba poslovnika doloc¢ata, da se najprej odloca o

predlogih za umik predloga, nato o razsiritvi dnevnega reda, ki morajo biti vloZeni najmanj en

dan pred zacetkom seje. Zadeve, za katere predlaga mati¢ni odbor za umik predloga, se

umaknejo z dnevnega reda brez razprave in glasovanja. O razSiritvi dnevnega reda sme

odlociti DZ, ¢e je bilo gradivo poslano in izroceno poslancem, razsiriti se sme le z zadevami,

ki jih ni mogoce odlagati, ali drugace pravocasno uvrstiti na dnevni red druge redne seje, in z
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zadevami, za katere je mozen razpis izredne seje, kakor dolo¢a novi poslovnik. V starem
poslovniku pa je mozna razsiritev dnevnega reda, ¢e so razlogi nastali po sklicu seje, in Ce je

bilo poslancem poslano in izro€eno gradivo, ki je podlaga za uvrstitev zadeve na dnevni red.

Sklicevanje izrednih sej
Pravila o sklicevanju izrednih sej v novem poslovniku niso bila bistveno spremenjena.

Izredno sejo je na podlagi starega poslovnika moral predsednik sklicati na zahtevo najmanj
Cetrtine poslancev in predsednika republike. V primeru, ¢e seja ni bila sklicana, jo je smel
sklicati predlagatelj (51. ¢len PoDZ-93). Po novem poslovniku je dolo¢ilo omiljeno, saj
pravi, da predsednik na zahtevo najmanj Cetrtine poslancev in predsednika republike sklice
izredno sejo v najmanj 15-ih dneh po vlozitvi zahteve (58. ¢len PoDZ-02). Poleg poslancev
in predsednika republike sme podati pobudo za sklic izredne seje tudi vlada, kolegij, kakor
doloca novi poslovnik. Na podlagi starejSega poslovnika pa je to pobudo lahko podalo tudi
delovno telo drzavnega zbora. Na podlagi obeh poslovnikov je bilo mozno sklicati izredno

sejo v krajSem roku, kot je to potrebno za redno sejo.

Prekinitve sej in preloZitev obravnave
Po pravilih obeh poslovnikov sme sejo drzavnega zbora prekiniti predsedujoci seji na predlog

poslanske skupine, ki potrebuje ¢as za posvetovanje. Prav tako se po obeh poslovnikih seja
prekine, ¢e ni sklepéna. Predsednik mora ob prekinitvi seje dolociti, kdaj se bo seja
nadaljevala (72. ¢len PoDZ-93 in 73. ¢len PoDZ-02). Razlika med poslovnikoma je v
dolocilu, kjer se sme seja po novem prekiniti tudi, ¢e parlament odlo¢i, da potrebuje
pridobitev mnenj mati¢nega delovnega telesa, vlade ali zakonodajno-pravne sluzbe drzavnega
zbora (73. ¢len PoDZ-02). Prav tako novi poslovnik dolo¢a, da sme posamezna poslanska
skupina ¢as za posvetovanje zahtevati pri posamezni tocki le enkrat ter da posvetovanje ne

sme trajati ve¢ kot 45 minut.

Po pravilih novega poslovnika se obravnava ali odlocanje o predlogu zakona preloZi le, ¢e to
predlaga predsedujoci, poslanska skupina, predlagatelj ali vlada. PrelozZitev je mozZna le na
naslednjo sejo (74. ¢len PoDZ-02). Tako se ne more ve¢ avtomati¢no preloziti obravnave ali
odlocanja o predlogu, ¢e razprava ni bila koncana, ali ¢e ni pogojev za odlocanje, kakor je
dolocal stari poslovnik (73. ¢len PoDZ—-93). Po novem namre¢ mora o tem odlo¢iti drzavni

zbor.
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Preglednica 4.3: Primerjalna analiza vsebin dveh poslovnikov III.

Poslovnik DZ, sprejet 1993
s popravki 1994, 1995, 1996, 1997, 2000

Poslovnik DZ, sprejet 2002
s popravkom 2002, 2004

Vrste
zakonodajnih
postopkov:

Redni: trifazna obravnava zakonske pobude.

SkrajSani: (204.a ¢len) V primeru, ¢e gre za: (1) manj
zahtevne spremembe in dopolnitve zakona; (2) prenehanje
veljavnosti posameznega zakona ali njegovih posameznih
dolo¢b; (3) spremembe in dopolnitve zakona v zvezi s
postopkom pred ustavnim sodi§¢em oz. doloc¢bo ustavnega
sodis¢a. Prvo, drugo in tretje branje se opravijo na isti seji.
Po koncani prvi obravnavi sme vsak poslanec predlagati, da
se druga in tretja obravnava opravi po rednem postopku. O
skrajSanem postopku odlo¢a drzavni zbor. Amandmaji se
lahko vlozijo le k predlogu zakona o spremembah in
dopolnitvah, razen ¢e ena tretjina navzoCih poslancev ne
odlo¢i drugace.

Hitri: ( 201.-204. ¢len) V primeru, ¢e gre za: (1) izredne
potrebe drzave; (2) interese obrambe ali naravne nesrece.
Prva, druga in tretja obravnava se opravi na isti seji. Roki, ki
veljajo za posamezna opravila, v rednem zakonodajnem
postopku ne veljajo. Omogoceno je ustno vlaganje
amandmajev. O hitrem postopku odloca drzavni zbor ob
dolocanju dnevnega reda.

Redni: trifazna obravnava zakonske pobude.

SkrajSani: (142. ¢len) V primeru, ¢e gre za: (1) manj
zahtevne spremembe in dopolnitve zakona; (2) prenehanje
veljavnosti posameznega zakona ali njegovih posameznih
dolo¢b; (3) manj zahtevne uskladitve zakona z drugimi
zakoni ali pravom EU; (4) spremembe in dopolnitve
zakona v zvezi s postopkom pred ustavnim sodis¢em oz.
dolocbo ustavnega sodis¢a. Prvo branje predloga se ne
opravi. Drugo in tretje branje se opravi na isti seji, kjer je
amandmaje mozno vloziti samo pred pri¢etkom tretjega
branja.

Nujni: (143. in 144. ¢len) V primeru, ¢e gre za: (1)
interese varnosti ali obrambe drzave; (2) odpravo posledic
naravnih nesre¢; (3) preprecitev tezko popravljive
posledice za delovanje drzave. Pravico predlagati sprejem
zakona po nujnem postopku ima samo vlada. Splosna
razprava o zakonu v prvi fazi ni mozna. Druga in tretja
faza se opravi na isti seji, pri tem pa vsi roki, ki veljajo za
redni postopek ne veljajo. Predsednik drzavnega zbora
uvrsti  zakon na prvo plenarno sejo parlamenta.
Omogoceno je ustno vlaganje amandmajev.

Faze
zakonodajnega
postopka:

Prva obravnava: (183.—187. ¢len) Opravi se splosna
razprava zakonskega predloga, z njegovo predstavitvijo
nacel in ciljev zakona. Mati¢ni odbor predstavi svoje mnenje
o predlogu zakona. Drzavni zbor lahko odlo¢i: (1) da se
opravi druga obravnava predloga na isti seji; (2) da
predlagatelj ali sekretariat za zakonodajo pripravi predlog za
drugo branje v skladu s staliS¢i drzavnega zbora; (3) da se
zakon ne sprejme.

Druga obravnava: (188.-195. ¢len) Opravi se razprava o
vsakem clenu posebej, in o naslovu zakona, pri tem imajo
mati¢no in zainteresirano delovno telo, poslanci in vlada
pravico vlagati amandmaje v pisni obliki. Drzavni zbor
glasuje o vsakem amandmaju posebej. Ce k zakonskemu
predlogu niso bili predlagani nobeni amandmaji, ali le
amandmaji redakcijske narave, se lahko tretja obravnava
opravi na isti seji. V primeru, ¢e so bili v obravnavi sprejeti
amandmaji, se lahko tretja obravnava opravi po preteku v
najmanj 7 dnevih od druge obravnave.

Tretja obravnava: (196.—197. ¢len) Opravi se razprava o
celotnem predlogu zakona. Obravnava po posameznih
¢lenih je mogoca le pri tistih, katerim so bili sprejeti
amandmaji v drugi obravnavi. Amandmaje sme predlagati
10 poslancev, poslanska skupina, maticno delovno telo,
vlada ali predlagatelj zakona. Mnenje o predlogu poda
mati¢no delovno telo. Drzavni zakon glasuje o predlogu v
celoti.

Prva obravnava: (121.-124. clen) Opravi se s
posredovanjem zakonskega predloga poslancem s strani
predsednika drzavnega zbora. V 15-ih dneh po
posredovanju predloga zakona sme 10 poslancev
zahtevati splo$no razpravo o razlogih, ciljih in nacelih
zakona. Drzavni zbor odlo¢i, ali je zakon primeren za
nadaljnjo obravnavo ali ne. V primeru, ¢e ni primeren, se
zakonodajni postopek konca.

Druga obravnava: (126.-139. ¢&len) Najprej se
obravnava opravi v maticnem delovnem telesu o
posameznih ¢lenih zakona, pri tem lahko povezane ¢lene,
poglavja zakona pri obravnavi zdruzi. Znotraj obravnave
na maticnem delovnem telesu smejo poslanci, poslanska
skupina, zainteresirano delovno telo in vlada, kadar ni
predlagateljica, vloziti amandmaje ali mnenje o njih. Na
seji drzavnega zbora se opravi razprava o ¢lenih zakona,
ki so amandmirani, pri tem sme poslanska skupina 10
poslancev ali vlada, kadar ni predlagateljica zakona,
ponovno vloziti amandmaje. Po koncu razprave DZ, po
preteku najmanj 24 ur od druge obravnave zakona glasuje
o celotnem zakonu.

Tretja obravnava: (140. in 141. ¢len) Opravi se razprava
o predlogu zakona v celoti in se o njem glasuje. Razprava
je mozna le o tistih ¢lenih, katerim so bili vlozeni
amandmaji s strani predlagatelja, vlade, kadar le-ta ni
predlagateljica, ali poslanske skupine. Tretja obravnava se
mora praviloma opraviti na prvi naslednji seji po drugi
obravnavi predloga zakona.

Vrste zakonodajnega postopka

Prenovljeni poslovnik iz leta 2002 je ohranil tri razli¢ne vrste zakonodajnega postopka, katere

je predvideval tudi poslovnik iz leta 1993, torej redni, skrajSani, hitri oziroma nujni

zakonodajni postopek. Spremembe rednega postopka so opisane v nadaljevanju pri

spremembah v posamezni fazi zakonodajnega postopka, zato bom na tem mestu opisal samo

spremembe skrajSanega in nujnega zakonodajnega postopka. Oba poslovnika navajata iste

razloge, kdaj je mozno sprejeti zakon po skrajSanem postopku, ki so navedeni v Preglednici
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4.3. V novem poslovniku je dodan Se en razlog, ki uposteva vkljucitev Slovenije v Evropsko
unijo. Spremembe so v samih opravilih znotraj skrajSanega poslovnika. Stari poslovnik je
predvideval obravnavo zakonskega predloga v vseh treh fazah na eni seji, po koncu prve faze
pa je lahko vsak poslanec predlagal, da se predlog nadalje obravnava po rednem postopku
(204a. clen PoDZ-93). Nasprotno novi skrajSani postopek ne predvideva prvega branja
zakona, drugo in tretje branje pa se lahko opravi na isti seji, niti ne predvideva moznosti
spremembe nacina sprejemanja zakona iz skrajSanega v redni postopek (142. ¢len PoDZ—02 ).
Razlike so tudi v moznosti vlaganja amandmajev, kjer je stari skrajSani postopek dovoljeval
vlaganje amandmajev samo k clenom sprememb in dopolnitev predloga zakona tako v
drugem, kot tudi v tretjem branju. Novi skrajSani postopek pa predvideva vlaganje

amandmajev samo do zacetka tretjega branja.

Nujni zakonodajni postopek se ni bistveno spremenil. Natanc¢neje so bili doloceni razlogi, na
podlagi katerih je upravic¢eno sprejeti zakon po nujnem postopku (glej Preglednico 4.3). Po
novejSem nujnem postopku se ne opravi prvo branje zakona, drugo in tretje pa se opravi na
isti seji (143. in 144. ¢len PoDZ-93), za razliko od starejSega nujnega postopka, kjer so se vsa
tri branja izvedla na isti seji (201.-204. ¢len PoDZ-02). Dolocbe obeh poslovnikov
omogocajo ustno vlaganje amandmajev, stari poslovnik omogoca vsakemu posameznemu
poslancu, mati¢nemu odboru, predlagatelju in vladi, kadar ta ni predlagateljica, novi pa to
pravico omejuje. Do vloZenih amandmajev se mora na zahtevo drzavnega zbora opredeliti

tudi mati¢no delovno telo parlamenta.

Faze zakonodajnega postopka
S sprejetim poslovnikom v letu 2002 so bile uvedene pomembne spremembe v opravilih v

posameznih zakonodajnih fazah. Prva faza obravnave zakona se po novem zakonodajnem
postopku opravi le izjemoma, ¢e to zahteva 10 poslancev, kjer se opravi splosna razprava
(121. ¢len PoDZ-02), medtem ko se je v starem zakonodajnem postopku v prvi fazi opravila
splosna razprava za vsak zakonski predlog posebej (183. ¢len PoDZ-93). Tudi druga faza
obravnavanja zakona se je spremenila, saj po novem obravnava po posameznih ¢lenih zakona
ni ve¢ mozna na plenarnih zasedanjih parlamenta, kakor je to dolocal stari poslovnik
parlamenta, ampak se le-ta opravi na mati¢nem delovnem telesu (126.—139. ¢len PoDZ-02).
Na plenarnih zasedanjih smejo po novem vlagati amandmaje samo poslanska skupina, 10
poslancev, predlagatelj ali vlada, kadar ni predlagateljica, in Se to samo na Clene, ki so bili ze

amandmirani. Po doloc¢bah starega pravilnika so imeli pravico vlaganja amandmajev na
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plenarnih sejah poleg navedenih Se posamezni poslanci na katerikoli ¢len zakona (188.—-195.
¢len PoDZ-93). Med poslovnikoma je Se najmanj razlike v dolocbah o tretji fazi obravnave
zakonskega predloga, kjer oba predvidevata, da se razprava opravi o celotnem predlogu
zakona (196.—197. ¢len PoDZ-93 in 140.—141. ¢len PoDZ-02). Prav tako poslovnika
omogocata razpravo o posameznih ¢lenih le, ¢e so bili k njim vloZeni amandmaji. Moznost
vlaganja amandmajev po novem poslovniku nima ve¢ 10 poslancev in mati¢no delovno telo,
le-to pa so ohranili predlagatelj, vlada, kadar ni predlagateljica, in poslanska skupina. Po

novem se tretje branje zakona izvede na prvi naslednji seji po drugi obravnavi.
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5. poglavje
Oblikovanje dnevnega reda v poslovniski praksi

Formalno zapisana pravila v poslovniku drzavnega zbora niso edina institucionalna ureditev,
ki oblikuje dnevni red parlamenta. Poleg slednjih so pomemben dejavnik oblikovanja
dnevnega reda predstavniskega doma tudi parlamentarni obicaji oz. poslovniSska praksa
tolmacenja in izvrSevanja zapisanih pravil. Zapisana pravila namre¢ pogosto ne morejo v
celoti predvideti vseh moznih dogodkov v dinami¢nem procesu parlamentarnega odlocanja,
prav tako pa lahko celo sama pravila omogocajo razli¢ne razlage zapisanih pravil. 1z tega
razloga je pomembna vloga predsedujocega na sejah drzavnega zbora, ki skrbi za njihovo
uveljavitev in interpretacijo ter Komisije za poslovnik drzavnega zbora, katere naloga je

sprejeti razlago poslovniskih dolo€il, ki so se v praksi izkazala za sporna.

V naslednjem poglavju bom predstavil analizo mnenj politicnih predstavnikov poslanskih
skupin in mnenja strokovnih sodelavcev v drzavnem zboru o poslovniski praksi starega in
novega poslovnika ter razlike med njima v tistih pravilih, ki dolo¢ajo oblikovanje dnevnega
reda drzavnega zbora. Podobno kot v primerjalni analizi vsebine poslovnikov bom
izvrSevanje poslovniskih pravil lo¢il na pravila, ki neposredno dolo¢ajo nacin oblikovanja
dnevnega reda v parlamentu in prakso izvajanja pravil, ki je vplivala na sposobnost
prevzemanja obsega tem na dnevnem redu. V analizi mnenj bom loc¢eno predstavil mnenja
politicnih predstavnikov, ki so predvsem podajali mnenja iz politine prakse delovanja
parlamenta in nekatere sodbe o najbolj spornih spremembah poslovnika ter mnenja strokovnih
sodelavcev, ki so predvsem pripomogli k pojasnitvi interpretiranja posameznih pravil in
njihovega izvajanja v praksi. Intervjuji so bili izvedeni v okviru diplomske naloge v mesecu
juniju leta 2006, podroben nacrt in izvedba raziskovalnega nacrta je priloZzena v prilogi
naloge. Poleg slednjih si bom s pojasnitvijo stare poslovniske prakse pomagal tudi z referati,

ki so jih prispevali strokovnjaki za razprave ob spremembah poslovnika drzavnega zbora.

5.1 Poslovniska praksa oblikovanja dnevnega reda

Ravnanje 7 zakonskimi pobudami, ki urejajo podobno druZbeno razmerje
Pravila o ravnanju z zakoni, ki urejajo isto ali podobno vsebino po starem poslovniku

(PoDZ-93), so omogocala predsedniku parlamenta veliko stopnjo arbitrarnega odlocanja, saj
ni bilo opredeljenih kriterijev, kako razumeti dolocilo o isti ali podobni vsebini (Mozeti¢

1999: 88). V praksi so si pri tej presoji predsednik parlamenta in strokovne sluzbe pomagali
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predvsem z naslovom zakona, ¢e pa je naslov zakona zavestno prekrival vsebino zakonskega
predloga, se je za namen presoje primerjala vsebina zakonov. Po mnenju vecine
intervjuvancev prakse zadrZevanja zakona pred spremembo poslovnika s strani predsednika ni
bilo, saj je ze pravilo samo dolocalo, da se zakonodajni postopek zakona, ki ureja podobno ali
isto vsebino ne pricne, dokler ni konc¢ano zakonodajno odloCanje predhodno vlozenega
zakona, ki ureja podobno vsebino. Predsednik bi namrec¢ ravnal v nasprotju s poslovnikom, ¢e
bi vse zakone z isto vsebino uvrstil v obravnavo parlamentu (Mozeti¢ 1999: 88). V nasprotju s
starim, novi poslovnik (PoDZ-02) omogoc¢a drugacno prakso ravnanja z zakoni, ki urejajo
enako vsebino ali enako druzbeno razmerje. Vsi zakoni, ki urejajo enako druzbeno razmerje,
so po prejemu predloga in presoje predsednika vlozeni v zakonodajni postopek. V nadaljnji
obravnavi teh zakonov je pomembna naloga maticnega delovnega telesa, ki sme odlociti, da
bo obravnavo zakonov opravil skupaj, ¢e je eden iz med predlogov vloZzen po nujnem
postopku. Vendar sme le vlada predlagati sprejetje zakona po nujnem postopku, zato imajo
predlogi vlade v tem primeru prednost. Posledi¢no se je po novem poslovniku uveljavila
praksa, da mati¢no delovno telo izmed vsebinsko podobnih zakonov dolo¢i tistega, ki je
vsebinsko naj$irsi in se vanj vklju¢ijo morebitne reSitve drugih zakonov, s ¢imer mati¢ni
odbor oblikuje predlog »hibridnega zakona«, ki ga predlaga v sprejem drzavnemu zboru. V
primeru, ¢e se mati¢ni odbor ne odlo¢i za strnjen nacin obravnave predlogov zakona, se

zakoni obravnavajo po vrstnem redu vlozitve.

Pravila starega poslovnika so omogocala »blokado« odlocanja. Posamezni intervjuvanci so
izpostavili, da je parlamentarna opozicija v stari poslovni praksi pogosto poskusala
onemogociti odlo¢anje o vladnih predlogih. Zakonski predlog je bilo namre¢, kakor bom
pojasnil v nadaljevanju, po starem poslovniku lazje vloziti, kot je to mogoce po novem.
Zatorej se je v praksi dogodilo, da so poslanci vlagali po vedje Stevilo zakonov z enako

vsebino, z namenom zadrzati ali odloziti odlocanje o vladnem predlogu zakona.

Nov poslovnik ne le, da omogoca obravnavo predlogov zakona z enako vsebino hkrati,
temve¢ ima vladni predlog zakona zmeraj tudi prednost pred drugimi v vrstnem redu
obravnave. Praksa in pravilo je namrec, da se v primeru vecjega Stevila podobnih zakonov
vladni predlog obravnava zmeraj drugi po vrsti, ne glede na vrstni red vlozitve. Posledi¢no si
vladna vecina prizadeva za hitro dokoncanje zakonodajnega postopka predloga, ki je pred

vladnim, s ¢imer si omogoc¢i moznost odlocanja o vladnem zakonu. Tak$no pravilo in praksa
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se je oblikovala z namenom prepreciti moznost »blokade« vladnih zakonskih predlogov, s

katerimi vlada Zeli urejati druZbene razmere.

Preglednica 5.1: Analiza mnenj politi¢nih predstavnikov in strokovnih sodelavcev o
poslovniski praksi oblikovanja dnevnega reda

Mnenja politi¢nih predstavnikov: Mnenja strokovnih sodelavcev:

Naslov zakona ali njegova vsebina je bilo po starem | Po poslovniku je najpomembnejs$a razlika v pricetku
poslovniku osnovno merilo za presojo iste ali podobne | zakonodajnega postopka. Po starem se zakonodajni

vsebine. postopek zakona s podobno vsebino ni pricel, dokler se
ni koncal postopek predhodno vlozenega zakona, sedaj

Ravnanje z Ni obstajala praksa namenskega zadrzevanja zakona. pa se zakonodajni postopek pri¢ne vsem zakonom po
zakonskimi vrstnem redu vlozitve.
pobudami, ki Po starem poslovniku so dolo¢ila omogocala blokado
urejajo podobno | odlo¢anja o vladnih predlogih z vlaganjem vecjega Stevila | V novi praksi se pogosto na mati¢nem odboru oblikuje
druzbeno zakonov. hibridni zakon, iz predlaganih zakonov s podobno
razmerje: vsebino.

Novi poslovnik ne omogoca blokade odlo¢anja o vladnih
predlogih. Vlada je edina, ki lahko predlaga sprejem
zakona po nujnem postopku. Predlog vlade je zmeraj drugi
na vrsti, ne glede na vrstni red vloZitve.

Vecina vpraSanih meni, da so pogoji, ki jih mora vsebovati | V poslovniski praksi sta se za najbolj sporno izkazala

vsak zakon korektni in dovolj natan¢no opredeljeni. dva pogoja glede ocenitve finan¢nih posledic, in prikaz
Ravnanje z ureditve v najmanj treh drzavah. Mnogi teh zahtev ne
zakonsko Loceno mnenje enega intervjuvanca, ki meni, da so ta | morejo v celoti izpolniti.
pobudo ob pravila celo preve¢ natanéno dolocena. Predlogi poslancev,
vlozitvi: drzavnega sveta in volivcev pogosto ne zmorejo izpolniti | Prikaz ureditve v evropskih drzavah se je v zakonskih
pogojev, predvsem v zahtevi oceniti finan¢ne posledice in | predlogih specifi¢nih za Slovenijo pogosto izkazal za
prikaza ureditve v najmanj treh evropskih drzavah." nepotrebenega. *
V spremembi poslovnika se je vloga pri dolocanju
Vloga programa dela in dnevnega reda povecala kolegiju, s tem
posameznih posredno vladni vecini. ZmanjSala se je predsedniku | Dnevni red sej se odloca na podlagi sprejetih terminskih
igralcev v parlamenta. > planov, o katerih odloca kolegij, zato se je tezisCe
parlamentu pri odlocanja iz predsednika premaknilo k kolegiju, kjer so
dolocanju Opozicijske poslanske skupine imajo po novem moznost | pa zastopane poslanske skupine.
dnevnega reda predlagati po eno to¢ko dnevnega reda.
in programa
dela Po novi poslovniski praksi se ve¢ odlocitev o dnevnem
parlamenta: redu in programu sprejema z vecinskim glasovanjem in
manj s soglasjem, kot je bilo to pre;j.
1. SaSo Pece

2. Kolegij predsednika dolo¢i tudi datum in Cas seje mati¢nega delovnega odbora, na kateri le-ta obravnava posamezen zakonski predlog.
Predsednik odbora pripravi sklic in dnevni red seje, na katerem morajo biti uvrS¢eni zakonski predlogi, ki jih je dolo¢il kolegij predsednika.
3. Miroslava Palhartinger

Ravnanje 7 zakonsko pobudo ob vloZitvi predloga
Ob predlozitvi predloga zakona oba poslovnika predvidevata, da predsednik parlamenta

preveri, ali zakonska pobuda izpolnjuje vse zahtevane pogoje opredeljene v poslovniku. Nov
poslovnik iz leta 2002 je natan¢neje dolo€il nacin ocenitve finan¢nih posledic sprejetja
zakona, in uvedel nov pogoj — prikaz ureditve v najmanj treh evropskih drzavah na podobnem
podro¢ju. Vecina intervjuvancev je menila, da so pogoji v poslovniku korektno zapisani in
omogocajo vsem predlagateljem, da njihov predlog predsednik obravnava po enakih kriterijih.
Kljub temu SaSo Pece meni, da so ta pravila celo preve¢ natancno opredeljena in da
onemogocajo vlaganje vecjega Stevila zakonskih pobud poslancem, drzavnemu svetu in 5.000
volivecem. V poslovniski praksi se je za izpolnjevanje dveh pogojev — ocenitev finan¢nih
posledic zakona, in prikaz ureditve izkazalo za zelo zahtevno. Za izpolnitev teh dveh pogojev

so potrebne specifi¢ne informacije, ki pa jih najpogosteje lahko pridobi samo vlada. Tako ima
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samo vlada natancen celotni pregled o finanénem stanju drzave po posameznih podrocjih.
Poslanci se z drzavnimi financami namre¢ seznanijo le enkrat v letu ob sprejemanju
proracuna. Poleg tega samo vlada ob ze sprejetem proracunu lahko zagotovi nova sredstva za
izvajanje zakona s pomocjo prerazporeditev financnih sredstev, iz proracunskih rezerv ali
rebalansa proracuna, ki ga sme predlagati izklju¢no vlada. Za prikaz ureditve v najmanj treh
evropskih drzavah je podobno kot pri ocenitvi finan¢nih zahtev, potrebno je mnogo
specifi¢nih strokovnih informacij in znanj s podrocja posamezne javne politike, ki jih tudi po
mnenju intervjuvancev v Sloveniji v ve¢ji meri poseduje vlada kot drzavni zbor. Poleg
slednjega se je v praksi izkazalo, da mnogi zakonski predlogi uvajajo doloceno javno politiko,
ki je posebnost za Slovenijo. V teh primerih se je doloCilo o obveznem prikazu ureditve v
najmanj treh evropskih drzavah izkazalo za nepotrebno, vendar takSne situacije oblikovalci
poslovnika niso predvidevali. V praksi se je uveljavilo, da mora predlagatelj zakona

utemeljiti, zakaj je predlagana javna politika posebnost za Slovenijo.

Vioga posameznih igralcev v parlamentu pri doloc¢anju dnevnega reda in programa dela
Spremembe poslovnika so v veliki meri spremenila razmerja vlog in formalne moci v

odloCanju o programu dela in dnevnih redov sej parlamenta. Na podlagi pravil je formalno
moc¢ o odlocanju o dnevnem redu pridobil kolegij predsednika parlamenta, ki odlo¢a o vrstah
zakonodajnega postopka, izrednih sejah in terminskem planu obravnave zakona, na podlagi
katerega predsednik predlaga dnevni red sej. Poleg slednjega kolegij odloca tudi o datumih in
casu seje maticnih delovnih teles. Dejansko mo¢ v odlocanju pa so pridobile poslanske
skupine, predvsem tiste, ki sestavljajo parlamentarno vecino. Kolegij predsednika namrec
poleg predsednika in podpredsednikov parlamenta sestavljajo vodje poslanskih skupin, ki
odlocitve sprejemajo s kvalificirano vecino. Dodatno formalno mo¢ pri oblikovanju dnevnega
reda so prejele tudi opozicijske stranke, ker ima vsaka moznost predlagati drzavnemu zboru v

obravnavo po eno tocko dnevnega reda.

V novi poslovniski praksi se je predvsem izkazalo, da se odlocitve o dnevnem redu
parlamenta v ve¢ji meri s strani predsednika parlamenta prepuscajo v odlocanje kolegiju, kjer
se sprejmejo najveckrat s preglasovanjem. Po mnenju Stanislava Brenci¢a v primerjavi s
preteklo prakso po starem poslovniku predsedniki parlamenta v manj$i meri poskusajo
sprejeti odlocitve na podlagi iskanja konsenza ali vecstranskega posvetovanja s poslanskimi
skupinami in strokovnimi sluzbami, saj kolegij po starem poslovniku namre¢ ni odlocal,
ampak je sluzil kot posvetovalno telo predsednika, ki je moral odlocitve sprejeti sam. Ravno

nasprotno pa Tone Anderli¢ vidi v tem okrepitev polozaja predsednika in racionalizacijo
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vodenja drzavnega zbora, saj po novi poslovniski praksi predsednik lazje predvidi, kaksSen
dnevni red bo sprejemljiv za parlamentarno vecino. Posledicno danes drzavni zbor na svojih
plenarnih zasedanjih porabi nekaj ur za doloCanje dnevnega reda seje, medtem ko je po stari

poslovniski praksi za to porabil cel dan.

5.2 Druga pomembna pravila oblikovanja dnevnega reda in
poslovniska praksa

Praksa uveljavljanja pravil o nujnem in skrajSanem postopku
O spostovanju pravil, kdaj se lahko zakon sprejema po nujnem ali skrajSanem postopku

vecina intervjuvancev meni, da v poslovniski praksi do sedaj pravila niso bila dosledno
spoStovana. Prav tako menijo, da niti spremembe poslovnika kljub jasnejSim pravilom niso
doprinesle k njihovemu doslednejSemu spostovanju. Podobno menijo o razpisovanju izrednih
sej. Glavni razlog vidijo v volji vladne vecine, ki Zeli posamezen zakon sprejeti po nujnem ali
skrajSanem postopku. Najbolj pogosto se sprejemanje zakona po nujnem postopku
neupraviceno utemeljuje z doloc¢ilom, da se s tem zakonom preprecujejo nepopravljive
posledice delovanja drzave. V samih pravilih ni jasno, katere so tiste posledice delovanja
drzave, in v kak$ni meri morajo biti, da je sprejem zakona po nujnem postopku po pravilih
legitimen. Druga dva pogoja, na podlagi katerih je upravi¢eno sprejeti zakon po nujnem
postopku — v primeru varnostne ogrozenosti ali v primeru naravnih nesre¢, namre¢ ne
dopuscata tako »odprte« interpretacije. Podobno »odprto« interpretacijo dopuscajo pogoji za
izredno sejo, saj ni povsem natancno doloceno, kdaj natan¢no nastopijo pogoji za obravnavo
zadev, ki jih ni mogoce odlagati in pravocasno uvrstiti na dnevni red prve redne seje (Mozeti¢
1999: 90-91). Prekomerno sprejemanje zakonov po nerednih postopkih in na izrednih sejah,
namre¢ zmanjSuje legitimnost odloCitev drzavnega zbora ter drzave kot celote. Pogosto je
namen vladne vecine s hitrim sprejemanjem zakonov namre¢ tudi poskus, da se vladna vecina
izogne razpravi v parlamentu in onemogo¢i moznost zainteresirani javnosti vkljucitev v
proces sprejemanja zakona, opoziciji pa onemogoci ¢as za pripravo na razpravo v parlamentu.
Poslovnik namre¢ v rednem postopku omogoca razpis predhodne razprave o namenih in
reSitvah zakona ali sodelovanje predstavnikov zainteresirane javnosti pri obravnavi zakona na

mati¢nem delovnem odboru.

Vecina intervjuvancev izmed politicnih predstavnikov je bila mnenja, da je bilo v preteklih
dveh mandatih drZzavnega zbora od leta 1996 do 2004 upraviceno sprejemanje velikega Stevila

zakonov po nujnem in skrajSanem postopku na izrednih sejah, tudi v primerih, kadar bi bilo
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zaradi vsebinske zahtevnosti in pomembnosti zakona primerneje sprejeti zakon po rednem
postopku. Potreba po prevzemu obseznega pravnega reda Evropske unije za zagotovitev
¢lanstva Slovenije v skupnosti, po njihovem mnenju, opravicuje odmik poslovne prakse od
pravil o nujnem in skrajSanem postopku, ter izrednih sej v tem obdobju. Ocenjujejo pa, da

sedaj ni ve¢ takSnih potreb, ki bi upravi¢evale podobno poslovnisko prakso.

Praksa v zakonodajnem postopku
Zakonodajni postopek, kakor ga je predvidel stari poslovnik, je bil pogosto ocenjen kot

neracionalen in neucinkovit. Opravila v posameznih branjih so se ponavljala, omogoceno je
bilo vlaganje velikega Stevila amandmajev, ki so pogosto v Stevilu presegli Stevilo ¢lenov
predlaganega zakona. Vlada je imela tudi moznost po drugem branju zakon v skladu s sklepi
drzavnega zbora dopolnjevati, kar je posledi¢no privedlo do prakse, da je vlada, racunajo€ na

moznost popravljanja, vlagala nedorecene zakonske predloge. (Velis¢ek 1999: 143—-144).

S spremembo poslovnika se je pri¢akovalo, da se bo v praksi zakonodajnega postopka
povecala vloga mati¢nega delovnega telesa in strokovnih sluzb DZ. Vendar kljub temu v
praksi vsebinsko odlocanje o zakonu Se zmeraj obvladujejo poslanske skupine iz
parlamentarne vecine. Pogosto se racionalne ter primernejSe resSitve strokovnih sluzb in
opozicijskih poslanskih skupin od predlaganih ne upostevajo, zato poskusajo slednji ponovno
predlagati resitve z vlaganjem amandmajev na plenarnih sejah. 1z tega vidika mati¢no delovno
telo ne opravlja v polni meri svoje funkcije, kot je zamisljeno v poslovniku, kjer se bi morala
opraviti podrobna vsebinska razprava zakona po ¢lenih, na podlagi katerih bi drzavni zbor
kasneje odlocal. Upostevanje vloge strokovnih sluzb v zakonodajnem postopku bi morala biti
tudi vecje, saj v novi zakonodajni praksi predlagatelj ne more ve¢ dopolnjevati svojega
predloga z vsebinskega, kot tudi pravno-tehni¢nega vidika, s ¢imer se uveljavlja nacelo
parlamentarnega »lastniStva« nad vlozenim predlogom. Naloga strokovnih sluzb parlamenta
je, da s strokovnega vidika pripomore k vsebinsko kvalitetnejSemu in pravno-tehni¢no
izpopolnjenemu predlogu, vendar o njihovi vlogi med intervjuvanci ni enotnega mnenja.
Nekateri menijo, da se mnenja strokovnih sluzb upostevajo, drugi menijo, da se ve¢inoma
njihova mnenja odrivajo na stran, tretji pa so prepri¢ani, da so strokovne sluzbe povsem

podrejene volji parlamentarne vecine.
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Preglednica 5.2: Analiza mnenj politi¢nih predstavnikov in strokovnih sodelavcev o
drugih pomembnih pravilih in poslovniski praksi

Praksa uveljavljanja
pravil o nujnem in
skrajSanem postopku

Pravila, ki dolocajo, katere zakonske predloge je
mogoce sprejeti po nujnem in skrajSanem postopku v
stari in novi poslovniski praksi niso bila dosledno
sposStovana.

Pri tem je pomembna volja vecine, ki zeli posamezen
zakon uvrstiti v skrajSani ali nujni postopek.

Podobno velja za pravila o razpisovanju izrednih sej.

Novi poslovnik dokaj natan¢éno doloca, kdaj je
mogoce sprejeti zakon po nujnem ali skrajSanem
postopku. Pri tem ni priSlo do bistvenih sprememb v
poslovniku. V skrajSanem postopku je dodano samo
novo dolocilo o manjsih spremembah zakonov, ki
zadevajo EU.

Najve¢ razli¢nih interpretacij pri pogojih za nujni
postopek omogoca dolo¢ilo o preprecitvi tezko

ter razpisovanju popravljivih posledicah delovanja drzave.
izrednih sej: Spremembe poslovnika niso doprinesle k njihovemu
doslednejsemu spostovanju. Pravila o razpisovanju izrednih sej se niso bistveno
spremenila.
Uporaba skrajSanega ali nujnega postopka v preteklih
mandatih se v veliki meri opravicuje s prevzemanjem
evropskega pravnega reda v Sloveniji.
Z novim poslovnikom se je pricakovala vecja vloga | Drzavni zbor prevzame »lastni§tvo« nad zakonom.
strokovnih sluzb in mati¢nih odborov, predvsem v | Vlada po novem poslovniku ne more ve¢ vlagati
drugem branju zakona, vendar imajo tudi v razpravah | amandmajev na zakone, pri katerih je bila sama
na delovnih odborih $e zmeraj kljuéno vlogo | predlagateljica.
poslanske skupine iz parlamentarne vecine.
Praksa v Pogosto se amandmaji, ki zaradi volje vecine niso bili | Povecala se je vloga strokovnih sluzb DZ, ki morajo
. sprejeti na maticnem delovnem telesu, prenesejo na | po obravnavi zakona na delovnem telesu pripraviti
zakonodajnem . . . . .
plenarno zasedanje zbora. zakon za tretje branje. Pred tem se je zakon vrnil k
postopku: vladi, ki ga je morala dopolniti v skladu s sklepi DZ.
Zelje po spremembi zakona, ki bi vladi ponovno
dovoljeval vlaganje amandmajev v drugem branju na
svoje predloge.
Prejsnji  poslovnik je omogocal veéje Stevilo | Prekinitve sej so bile po starem poslovniku mnogo
prekinitev sej, ki pogosto niso bile upravicene, ker jih | bolj nepredvidljive.
je opozicija uporabljala za drugacne namene kot za
Praksa prekinitev posvetovanje. Glavni razlog za prekinitev sej po stari poslovniski

plenarnih sej:

Novi poslovnik prav tako omogoca razlicno
interpretacijo, koliko se sme prekiniti seja ob eni tocki
dnevnega reda.

praksi je bila pogosta nesklepcnost drzavnega zbora,
ker se je na glasovanje o zakonu preslo takoj po
razpravi o njem. Danes je prekinitev manj, ker
glasovanje poteka zmerja ob koncu dneva.

Praksa omejevanja
Casa za razpravo in
replik v razpravi:

Omejevanje Casa za razpravo je upravicena, saj
pogosto sedaj Cas, ki je bil namenjen za razpravo,
ostane neporabljen."

Omejevanje dolocil o replikah je upravicena, ker so se
v preteklosti pogosto zlorabljale za vsebinske razprave
in populisti¢ne razprave."

Casovne omejitve razprav in replik so prispevale k
ucéinkovitejSemu organiziranju sej in dela parlamenta.
Po starem poslovniku so seje namre¢ trajale v
povprecju po dva do tri tedne, po novem trajajo en
teden.

1.Saso Pece meni, da je vsakrSno omejevanje razprave neupraviceno.

Praksa prekinitey plenarnih sej

Po mnenju intervjuvancev je prejSnji poslovnik omogocal vecje Stevilo prekinitev sej, ki

pogosto niso bile upravicene, ker jih je opozicija uporabljala za drugacne namene kot za

posvetovanje. Seje so bile prav tako pogosteje prekinjene kot sedaj zaradi nesklepcnosti

drzavnega zbora. Drzavni zbor je namre¢ po opravljeni razpravi v posamezni tocki dnevnega

reda presel na glasovanje, vendar, ko je zbor glasoval, pogosto poslancev, ki jih razprava ni

zanimala, ni bilo v dvorani ob preverjanju sklepcnosti. Tako je moral predsedujoci prekiniti

sejo, da so se poslanci zbrali in zagotovili sklepénost zbora za odloanje. Po novem

poslovniku se glasuje zmeraj ob koncu dneva, poleg tega so seje asovno bolj dosledno
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nacrtovane in izpeljane, zato poslanci danes vedo, kdaj bo zbor presel na glasovanje in s tem s
svojo prisotnostjo v dvorani zagotovijo sklepCnost parlamenta, zato se danes plenarna

zasedanja parlamenta iz tega razloga ne prekinjajo pogosto.

Kljub novim pravilom, ki omejujejo moznost prekinitev sej, se je v poslovniski praksi
izkazalo pravilo, kolikokrat sme posamezna poslanska skupina zahtevati prekinitev seje pri
glasovanju za sporno. O izvajanju pravila je mogoce vec¢ razli¢nih interpretacij. Postavlja se
vprasanje, ali sme samo ena poslanska skupina, ali ve¢ poslanskih skupin zahtevati prekinitev
seje. Ali sme poslanska skupina, ki ni zahtevala prekinitve seje, po prekinitvi zaradi nastanka
novih dejstev ponovno zahtevati prekinitev seje? O tem vpraSanju naj bi tudi Komisija za

poslovnik drzavnega zbora v kratkem odlocila o njeni uradni razlagi.

Praksa omejevanja asa za razpravo in replik v razpravi
Casovne omejitve razprav in omejitev replik so po mnenju intervjuvancev prispevale k

ucinkovitejS§emu organiziranju sej in dela parlamenta. Vecina politi¢nih predstavnikov jih je
ocenila kot upravi€ene, saj so pravila v ve¢ji meri omogocala razpravo poslancem o temah
izven vsebine predlaganih zakonov. Moznosti neomejene razprave in neomejenega Stevila
replik so se predvsem uporabljale za merjenje moci med politi€nimi strankami v parlamentu
in ne za vsebinsko razpravo o zakonu. Predvsem moznost instituta replike se je v stari praksi
uporabljala za razpravo med poslanci in ne za namen podajanja popravka, ¢e je posamezni
govorec napacno navajal govore drugih. Posledi¢no so seje po starem poslovniku trajale po

dva ali tri tedne, po novem pa trajajo en teden.

Kljub doprinosu k ucinkovitosti dela parlamenta pa je predvsem Saso Pece menil, da so
vsakrSne omejitve razprave neupravicene. Alojz Sok pa je bil mnenja, da so sedaj z
vsebinskega vidika razprave na plenarnih zasedanjih veliko bolj okrnjene kot nekdaj. V praksi
se je po spremembi pravil sedaj izkazalo, da poslanci zaradi uvedenih omejitev v vecji meri
uporabljajo institut obrazlozitve glasov za razpravo med poslanci in ne za obrazlozitev
svojega glasu. V Casu glasovanja ob koncu dneva so namre¢ prisotni vsi poslanci v dvorani,
vkljuéno s tistimi, ki jih sicer vsebinska razprava o zakonu ni zanimala in pri njem niso
sodelovali, vendar zaradi ¢asovne omejitve moznosti obrazloZzitve glasov zloraba instituta ne
povzro¢a podaljSevanja sej. V delovanju parlamenta se je izkazalo, da se v sedanji praksi
predsednik parlamenta v odlocitvah, pomembnih za dnevni red zbora, v vecji meri opira na
poslanske skupine iz parlamentarne vecine, ki odlocajo v kolegiju, kar v parlamentarnih

politi¢nih sistemih, kjer so vlade in predsednik parlamenta izvoljeni iz parlamentarne vecine,
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niti ni neobiCajno. Vladne poslanske skupine so namre¢ zavezane k izpolnjevanju
koalicijskega programa, ki ga v obliki predlaganih zakonov izvrSuje vlada. Zatorej bodo v
parlamentarnem odlocanju o dnevnem redu koalicijske poslanske skupine prednostno
odlocale o vladnih predlogih, kar posledicno zmanjSuje vlogo parlamenta kot javno-
politi¢nega igralca, ki avtonomno oblikuje lasten dnevni red. Mo¢ ve€ine v parlamentu pa je
predvsem odvisna od koalicijske in strankarske discipline. Kot demokrati¢na protiutez
prevladi vladnih poslanskih skupin pri dolocanju dnevnega reda sej, smejo tudi opozicijske
skupine predlagati po eno tocko dnevnega reda, ki jo mora predsednik uvrstiti na sejo, s ¢imer

je posredno priznana prevlada poslanskih skupin kot pomembnega igralca znotraj parlamenta.
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6. Sklep

V uvodu naloge je bila postavljena hipoteza, da nezmoznost odloziti ali zadrzati odlocanje o
zakonskih predlogih viade v novem poslovniku drzavnega zbora pri dolocanju dnevnega reda
parlamenta, zmanjsuje njegov vpliv v procesu odlocanja o javnih politikah. Hipoteza temelji
na predpostavki o vplivu parlamenta v procesu oblikovanja javnih politik, ki je odvisen od
njegove moznosti amandmirati ali zavrniti zakonske predloge vlade (Norton 1991), torej
odlocati o predlaganem zakonu ali o njem ne odlocati, z zadrzevanjem ali odlaganjem
sprejetja odlocitve, z uporabo institucionalnih pravil parlamentarnega odloc¢anja (Bachrach in
Baratz 1970). Vloga parlamenta pri odlo€anju o javnih politikah v demokrati¢nih druzbah naj
bi bila v zatonu, saj predstavnisko telo sluzi le za formalno sprejemanje in legitimizacijo Ze
sprejetih odlocitev med predstavniki druzbenih elit, ki zavzemajo klju¢na mesta v izvrsni
oblasti. Zatorej vlada v vecji meri prevladuje v Stevilu predlaganih zakonov med vsemi
predlagatelji in posledicno dolo¢a dnevni red parlamenta, ki predstavlja eno izmed
institucionalnih list prednostnih predlogov v urejanju javno-politi¢nih problemov, zato se med
drugimi procesi odlo¢anja vpliv posameznega javno-politinega igralca v javno-politicnem

procesu izkazuje tudi v dolocanju dnevnega reda posameznih institucij.

Formalni dnevni redi posameznih drzavnih institucij se oblikujejo na podlagi formalne in
neformalne institucionalne ureditve, kar omogoca stabilnost in predvidljivost odloCanja o
uvrScanju tem na dnevni red. V slovenskem parlamentu so formalna pravila vkljucena v
poslovnik drzavnega zbora. Analiza vsebine pravil in poslovniske prakse, s katero sem zelel
preveriti hipotezo o moznostih parlamenta, odloziti ali zadrzevati odloanje o uvrScanju
zakonskih predlogov na dnevni red, po novem poslovniku v primerjavi s starim, je izhajala iz
dveh dejavnikov, ki vplivajo na omejenost predlogov na dnevni red vsake institucije. Prvi
dejavnik je mobilizacija pristranskosti, ki jo predstavlja vsaka institucija, drugi dejavnik pa je
omejenost vsake ¢loveske organizacije v sposobnosti obravnavati samo doloc¢en obseg javno-
politi¢énih vprasanj. V analizi sem se torej omejil na moznost izvrSevanja pristranskosti
parlamenta v razmerju do vlade, z odlaganjem in zadrZzevanjem odlo¢anja o vladnih predlogih
na podlagi pravil in na funkcionalno sposobnost obravnavati ve¢ji ali manjsi obseg zakonskih

predlogov v zakonodajnem odlo¢anju, ki ga opredeljujejo pravila in poslovniski obicaji.

Spremembe pravil v odloanju o dnevnem redu drZzavnega zbora, ki omogocajo mobilizacijo

pristranskosti, so v novem poslovniku, v primerjavi s starim poslovnikom, zmanjSale
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moznosti parlamenta odloziti ali zadrzevati vladne predloge, torej ima parlament manj
moznosti o njih ne odlocati. Pri tem je kljucno pravilo, ki ureja ravnanje z zakonskimi
predlogi, ki urejajo isto druzbeno razmerje. Po novih pravilih predsednik parlamenta vse
zakone s podobno ali isto vsebino posreduje poslancem, s ¢imer se pri¢ne zakonodajni
postopek o predlogu in s se tem uvrsti na dnevni red parlamenta. Pred tem predsednik ni smel
posredovati predloga v zakonodajni postopek, e je parlament Ze odlocal o pobudi s podobno
ali enako vsebino. Posledi¢no predlog ni bil uvr§¢en na dnevni red parlamenta in o njem se ni
pricelo zakonodajno odloc¢anje. Tako so lahko na podlagi prejSnjih pravil poslanci ali
poslanske skupine z vlaganjem vecéjega Stevila zakonskih predlogov pred vladnim
preprecevale ali odlagale odlo¢anje o vladnih predlogih, kar se je tudi dogodilo v praksi. Prav
takSno »blokado« odloc¢anja o vladnih predlogih preprecuje pravilo, ki po novem poslovniku
omogoca obravnavo podobnih zakonov skupaj, ¢e je eden izmed njih vloZen po nujnem
postopku. Vendar sme nujni postopek predlagati le vlada, ki ima v parlamentu zagotovljeno
parlamentarno vecino. V pretekli poslovniski praksi se je namre¢ izkazalo, da pravila o
sprejemanju zakonov po nujnem postopku niso bila dosledno upostevana, kadar je bilo hitro
sprejetje zakona v interesu vlade in parlamentarne vecine. Poleg slednjega pravila »blokado«
vladnih predlogov preprecuje tudi dolocilo, da v primeru kadar je v redni postopek vlozenih
vecje Stevilo podobnih predlog, je vladni predlog zmeraj drugi v vrstnem redu obravnave.
Pravila v novem poslovniku ne le onemogocajo moznost odlagati ali zadrZevati uvrstitev
vladnih predlogov na dnevni red parlamenta, temve¢ dajejo prednost njenim predlogom pred

drugimi.

Z novim poslovnikom so se spremenila tudi razmerja mo¢i med posameznimi telesi znotraj
drzavnega zbora pri doloCanju dnevnega reda. S preoblikovanjem kolegija predsednika iz
posvetovalnega telesa predsednika v telo, ki odlota o zadevah, pomembnih za proces
oblikovanja dnevnega reda, so v parlamentarni praksi poslanske skupine pridobile najvec
moci. Kolegij namre¢ sestavljajo predstavniki poslanskih skupin, kjer odlo¢ajo o programu
dela, vrstah postopka in izrednih sejah s kvalificirano vecino. Pred tem je predsednik
parlamenta o vseh zadevah odlocal sam, sedaj pa odlo¢a samo $e o predlogu seje dnevnega

reda.

V parlamentarni praksi se je pravilo, ki dolo¢a pogoje za vlozitev zakona izkazalo za
pomembnejSe, kot je razvidno iz analize vsebin pravil. Iz tega razloga ga niti sam nisem

vkljuéil v analizo vsebine, saj sprememba v vsebini pravila v novem poslovniku ni velika. Po
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novem so namre¢ natancneje opredeljene zahteve po opredelitvi financnih posledic sprejetja
zakona in na novo se zahteva prikaz ureditve druzbenega razmerja, ki ga ureja zakon v treh
evropskih drzavah. Pravilo neposredno omogoca prednost vladi pri vlaganju zakonov pred
poslanci, drzavnem svetu in 5.000 volivei, ki nimajo tolikSnega dostopa in ne posedujejo
dovolj strokovnega znanja ter informacij s podro¢ja javnih financ in ureditve druzbenih
vpraSanj v drugih evropskih drzavah. Iz parlamentarne prakse se je izkazalo, da je dostop in
posedovanje tega znanja ter informacij, pomemben dejavnik pri omejevanja dostopa do

dnevnega reda parlamenta, ki drzavnemu zboru zmanjsuje njegov vpliv v procesu oblikovanja

javnih politik.

Preglednica 6.1: Ugotovitve o oblikovanju dnevnega reda v parlamentu

Dejavnik mobilizacije pristranskosti

Dejavnik sposobnosti obravnavanja dolo¢enega obsega tem

Na podlagi prejsnjih pravil so lahko poslanci ali poslanske skupine
z vlaganjem vecjega Stevila zakonskih predlogov pred vladnim
preprecevale ali odlagale odlo¢anje o vladnih predlogih, kar se je
tudi dogodilo v praksi. Danes pravila preteklo prakso ne omogocajo
ved.

»Blokado« odlo¢anja o vladnih predlogih preprecuje pravilo, ki po
novem omogoca obravnavo podobnih zakonov skupaj, ¢e je eden iz
med predlogov vlozen v nujni postopek, in pravilo, ki pravi, da je v
primeru vecjega $tevila zakonov s podobno vsebino vladni predlog
zmeraj drugi v vrstnem redu obravnave.

S preoblikovanjem kolegija predsednika, iz posvetovalnega telesa
predsednika v telo, ki odloa o zadevah, pomembnih za proces
oblikovanja dnevnega reda, so v parlamentarni praksi poslanske
skupine pridobile najve¢ moci.

Spremembe pravil so doprinesle k racionalnejSemu in
ucinkovitejSemu zakonodajnemu odlocanju; sedaj plenarne seje
trajajo en teden, po stari praksi pa so trajale dva ali tri tedne.

Prva faza zakonodajnega postopka se izvede samo na zahtevo 10-ih
poslancev, vsebinska razprava po ¢lenih zakona je predvidena samo
na mati¢nem delovnem telesu, moznosti vlaganja amandmajev so
omejene, prav tako pa je omejena moznost prekinitev sej, omejen je
tudi Cas za razpravo poslancev in moznost replik.

Z racionalizacijo zakonodajnega postopka je drzavni zbor, v
primerjavi s starim poslovnikom, povecal svoj obseg zmoznosti
obravnave zakonodaje. Posledi¢no ni ve¢ potrebe po »odprti«

interpretaciji pravil.
Pravilo o elementih predloga zakona neposredno omogoca prednost
vladi pri vlaganju zakonov pred poslanci, drzavnem svetu in 5.000
volivei, ki nimajo tolikSnega dostopa, in ne posedujejo dovolj
strokovnega znanja ter informacij.

Pravila zakonodajnega postopka in njihovo izvrSevanje so v procesu oblikovanju dnevnega
reda pomembna tudi z vidika sposobnosti parlamenta, da v dolo¢enem obdobju obravnava
vecji ali manjsi obseg zakonskih predlogov. Spremembe poslovnika so se med drugim zgodile
tudi zato, ker je zakonodajni postopek po poslovniku iz leta 1993 po mnenju politi¢nih
predstavnikov, stroke in Evropske komisije imel preve¢ »ozkih grl«, ki niso dovolj hitro
prepuscala sprejetje zakonodaje. Po novem poslovniku so nekaj teh odpravili — tako se prva
faza zakonodajnega postopka izvede samo na zahtevo 10-ih poslancev, vsebinska razprava po
Clenih zakona je predvidena samo na maticnem delovnem telesu, moznosti vlaganja
amandmajev so omejene, prav tako pa je omejena moznost prekinitev sej, omejen je tudi Cas
za razpravo poslancev in moznost replik, ter o vecini zadev v zvezi s programom dela
odlocitve sprejema kolegij predsednika (v nasprotju s starimi pravili). Pri tem je vecina

politicnih predstavnikov menila, da so bile spremembe upravicene in so doprinesle k
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boljSemu delu drzavnega zbora. Poleg slednjih sprememb se je z odpravo moznosti, da vlada
vlaga amandmaje k svojim predlogom, tudi vzpostavilo jasnejSe razmerje med drzavnimi
zborom in vlado, s katerim parlament prevzame »lastniStvo« nad zakonodajnim predlogom. Iz
tega vidika so spremembe pravil doprinesle k racionalnejSemu in ucinkovitejSemu
zakonodajnemu odlo¢anju; nenazadnje sedaj plenarne seje trajajo en teden, po stari praksi pa
so trajale dva ali tri tedne. Posledicno je drzavni zbor z racionalizacijo zakonodajnega
postopka v primerjavi s starim poslovnikom povecal svoj obseg zmozZnosti obravnave
zakonodaje. Sposobnost obravnavanja dolocenega obsega zakonskih predlogov je z vidika
odlaganja ali zadrZzevanja zakonskih predlogov pomembna, saj ¢e je ta sposobnost manjsa, bo
parlament v razmerju do vlade s povsem funkcionalnega vidika svojega delovanja prepuscal
manjSe Stevilo zakonov, in s tem zavlaceval odloCanje o njenih predlogih, kar pa ne pomeni,
da s tem povecuje svoj vpliv. V zadnjih mandatih se je predvsem pri prevzemanju evropske
zakonodaje izkazalo, da v tem primeru poskusSa vladna vecina povecati prepustnost
parlamentarnega odlo¢anja z uvrs¢anjem predlogov po skrajSanem ali nujnem postopku in na
izrednih sejah, tudi ¢e ti predlogi ne ustrezajo pogojem dolocenim s poslovnikom. S
sporazumom celotne demokrati¢ne politi¢ne elite, pa je postalo nedosledno upostevanje teh
pravil celo upravieno, saj je prevzem skupnega pravnega reda predstavljal za drzavo
pomemben cilj za dosego Clanstva v Evropski uniji. V druga¢nih okolis¢inah bi morda bile
takSne odlocitve obravnavane kot nelegitimne, saj se s prekomerno »odprto« interpretacijo
pravil glede uporabe skrajSanih ali nujnih postopkov v praksi, onemogoca ucinkovitejSe
programiranje in organiziranje dela parlamenta, ter transparentnost oblikovanja dnevnega reda
parlamenta. Posledi¢no se s tem zmanjSuje vpliv parlamenta na oblikovanje lastnega

dnevnega reda, ki je v ve¢ji meri obremenjen z vladnimi predlogi.

MozZnosti drzavnega zbora, da vladne predloge odlozi ali zadrzi v procesu oblikovanja
dnevnega reda, so se s spremembo poslovnika leta 2002 zmanjsale, s tem pa tudi posledicno
vloga parlamenta v odlocanju o javnih politikah. Po sedanjih pravilih ni mozno zadrzevanje
predlogov zaradi iste ali enake vsebine, saj je mozno zakonske predloge s podobno vsebino
obravnavati skupaj, ali pa je vladni predlog vedno drugi v vrstnem redu obravnave, ne glede
na vrstni red vlozZitve zakonov. O pomembnih zadevah za oblikovanje dnevnega reda odloca
kolegij predsednika, v katerem imajo ve€ino vladne poslanske skupine, ki zagotavljajo
prednost vladnim predlogom. Pomembno prednost vladnim predlogom pa daje tudi pravilo, ki
doloca, kaj mora vsebovati vsak zakonski predlog. Poleg slednjih, dejavnik na zmanjSano

moznost parlamenta zadrzevati odlocanje o vladnih predlogih, vpliva tudi prenovljen
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zakonodajni postopek, ki v doloCenem ¢asu omogoca vladni vecini sprejetje vecjega obsega
zakonodaje kot starej$i postopek, brez potrebe po »SirSi« interpretaciji pravil o nujnih in

skrajSanih postopkih in izrednih sejah.

Z institucionalno spremembo pravil in obicajev, je drzavni zbor okrepil znacaj celotnega
politi¢nega odloc¢anja v Sloveniji, kot ga opisuje demokraticni elitizem, ker daje prednost pri
oblikovanju dnevnega reda drzavnega zbora vladnim zakonskim predlogom, ki jih oblikujejo
nosilci izvrS$ne oblasti, torej vladajoca politicna in administrativna elita, ki poseduje specificne
strokovne informacije in znanje. Spremembe so bile sicer del evropeizacije slovenskih
politi¢nih institucij (Fink Hafner 2006), ki so se morale z vklju€evanjem Slovenije v
Evropsko unijo prilagoditi novemu okolju. Vendar se spremembe ne bi dogodile, ¢e ne bi bilo
konsenza o potrebnem izboljSanju institucionalne ureditve zakonodajnega odlocanja med
politi¢no elito. Neucinkovitost stare institucionalne ureditve je sicer politi¢na elita poskuSala
reSevati s »SirSo« interpretacijo pravil, ki dolocajo pogoje o nujnem in skrajSanem postopku,

vendar pa je kljub temu kasneje to ureditev spremenila.

Kljub dejstvu, da se politicno odlocanje izvaja skozi odlo¢anje, neodlo¢anje in manipulacijo s
prednostnimi interesi, se je ob analizi zakonodajnih pravil in parlamentarnih obicajev
potrebno tudi nujno vprasati, ali je uporaba pravil odlo¢anja z namenom odlagati ali
zadrzevati odloCanje, resni¢no najbolj ucinkovitejSe in demokrati¢no sredstvo izvrSevanja
vplivanja parlamenta v procesu oblikovanja javnih politik. Zagotovo na to vprasanje
predvsem od predstavnikov politiénih strank ne bi pridobili enotnega odgovora, saj je
parlamentarno odlo¢anje politi¢ni proces. Zaradi tega je odgovor na to vpraSanje odvisen
predvsem od pozicije javno-politi¢nih igralcev v razmerjih moci. Nenazadnje ostanejo
drzavnemu zboru Se zmeraj moznosti amandmirati ali zavrniti vladne predloge, in drugi
instituti izvrSevanja vpliva v javno-politicnem procesu, ki v vecji meri sledijo nacelom

sodobnega parlamentarnega odlocanja.
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8. Viri

e Porocilo Drzavnega zbora v mandatnem obdobju 2000-2004. Drzavni zbor, Ljubljana.

e Poslovnik drzavnega zbora (PoDZ), neuradno precisc¢eno besedilo z razlagami, Uradni
list Republike Slovenije, Ljubljana.

e Poslovnik drzavnega zbora (PoDZ-1), neuradno precis¢eno besedilo, http://www.dz-
rs.si/index.php?id=99&docid=12&showdoc=1, dostop: 6.5.2006
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9. Priloga

Priloga A: Nacrt in izvedba empiricnega raziskovanja
Poslovnisko prakso in njene spremembe z oblikovanjem novega poslovnika drzavnega zbora

sem preverjal s pomocjo druzboslovnega intervjuja, s katerim sem zelel pridobiti kvalitativne
podatke o poslovniski praksi pred in po spremembi poslovnika, v obliki mnenj politi¢nih
predstavnikov parlamentarnih strank in strokovnih sodelavcev v drzavnem zboru. V letu
2002, na polovici III. mandata, je drzavni zbor sprejel nov poslovnik, ki je nadomestil starega
iz leta 1993. Iz tega razloga je bil kljucen kriterij izbire intervjuvancev, da so pri oblikovanju
novega poslovnika sodelovali kot poslanci, ali kot strokovni sodelavci, ali pa so bili vsaj
poslanci v vsaj dveh sklicih parlamenta (eden izmed njih je moral biti III. sklic) in imajo

izkusnje iz delovanja drzavnega zbora po starem in novem poslovniku.

Preglednica 9.1: Nacrtovani in izvedeni intervjuji

Intervjuji s politicnimi predstavniki Izvedba

Borut Pahor, predsednik DZ v III. mandatu drzavnega zbora ni bil opravljen
Anton Anderli¢, vodja poslanske skupine LDS opravljen
Miran Potr¢, vodja poslanske skupine SD odgovori prejeti po elektronski posti
Joze Tanko, vodja poslanske skupine SDS ni bil opravljen
Alojz Sok, vodja poslanske skupine NSi opravljen
Stanislav Brenci¢, poslanec SLS opravljen
Saso Pece, poslanec SNS opravljen
poslanska skupina DeSUS ni bil opravljen
poslanska skupina SMS ni bil opravljen

Strokovni sodelavci v drZavnem zboru Izvedba
Miroslav Mozeti¢, vodja Zakonodajno pravna sluzba DZ-ja ni bil opravljen
Tatjana KraSovec, vodja Raziskovalnega centra drzavnega zbora ni bil opravljen
Plevelj, namestnik generalnega sekretarja drzavnega zbora opravljen
Maja Briski, sekretarka Komisije za poslovnik opravljen
Miroslava Palhartinger, svetovalka v Zakonodajno pravni sluzbi DZ opravljen

Op.: LDS - Liberalna demokracija Slovenije; SD - Socialdemokrati; SDS - Slovenska demokratska stranka; NSi
- Nova Slovenija; SLS - Slovenska ljudska stranka; SNS - Slovenska nacionalna stranka; DeSUS -
Demokrati¢na stranka upokojencev Slovenije; SMS - Stranka mladih Slovenije.

V prvem nacrtu so bili nacrtovani intervjuji izmed politicnih predstavnikov s predsednikom
DZ in vodjem poslanskih skupin iz III. sklica drzavnega zbora. Od nekdanjega predsednika
DZ Boruta Pahorja v dolo¢enem ¢asu nisem prejel odgovora na prosnjo za intervju; zaradi
tega z njimi intervju ni bil opravljen. Izmed vodij poslanskih skupin iz III. sklica sta v novem
IV. sklicu drzavnega zbora ostala le Anton Anderli¢ kot poslanec LDS-a, in Miran Potr¢ kot
poslanec SD-ja ter vodja njene poslanske skupine. Z g. Anderli¢em sem opravil intervju, g.
Potr¢ pa je zaradi ¢asovne zasedenosti poslal odgovore na vprasanja po elektronski posti.
Vodje poslanskih skupin SDS, NSi in SLS iz III. sklica parlamenta so v novem mandatu

prevzeli ministrske funkcije v vladi — iz tega razloga z njimi, ker mi niso odgovorila ali me
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napotili na poslansko skupino, intervjuja nisem mogel opraviti. Zatem sem proSnje naslovil na
vodje poslanskih skupin SDS, NSi in SLS v IV. mandatu zbora, od katerih je v intervju
privolil Alojz Sok, poslanec NSi in vodja njene poslanske skupine. Vodja poslanske skupine
SLS g. Prese¢nik me je napotil na Stanislava Brencica, ki je bil poslanec v vseh dosedanjih
sklicih parlamenta in je trenutno med drugim tudi ¢lan poslovniSske komisije DZ v IV.
mandatu. Od vodje poslanske skupine SDS pa odgovora na mojo proSnjo v dolo¢enem ¢Casu
nisem prejel. Podobno sem ravnal v prosnji za intervju s poslansko skupino DeSUS in SNS,
kjer sem prejel od DeSUS-a odgovor na prosnjo, vendar pa v sedanjem sklicu parlamenta
izmed njihovih poslancev ni nobenega, ki bi bil poslanec v preteklem sklicu parlamenta — iz
tega razloga z njimi nisem opravil intervju. Od poslanske skupine SNS odgovora na prosnjo
nisem prejel, zato sem zatem poslal dodatno proSnjo SaSu Pecetu, ki je bil poslanec v
preteklem mandatu. S predstavniki poslanske skupine SMS-a nisem opravil intervjuja, ker so
delovali samo v IIl. mandatu drzavnega zbora in niso ustrezali kriteriju, da naj bi
intervjuvanec deloval v vsaj dveh mandatih drzavnega zbora. Poleg politi¢nih predstavnikov
sem proSnjo naslovil na strokovne sodelavce drzavnega zbora. Najprej sem poslal prosnjo
Miroslavu Mozeticu, vodji Zakonodajno pravne sluzbe DZ, nato Se Tatjani Krasovec, vodji
Raziskovalnega centra DZ. V obeh primerih sem prejel odgovor na prosnji, kjer pa sta me iz
lo¢enih razlogov napotila na druge strokovne sodelavce v drzavnem zboru, ki bi bili po
njunem mnenju bolj primerni za podajanje odgovorov. Prosnjam za intervjuje so vsi strokovni

sodelavci ugodili in z njimi so bili intervjuji tudi opravljeni (glej Preglednico 8.1).
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Priloga B: Intervjuji

Intervju - Tone Anderlic, poslanec Liberalne demokracije
Slovenije; 8. 6. 2006

1. Na podlagi katerih meril je predsednik parlamenta po poslovniku iz leta 1993
presojal, kateri zakoni imajo isto ali podobno vsebino?
Predlogi z isto ali podobno vsebino so se obravnavali po vrstnem redu. Ne glede na to ali je
imel predlagatelj posStene ali nepoStene namene pri vlozitvi zakona. Po starem poslovniku je
namre¢ vsakdo smel predlagati tudi sprejem zakona po nujnem postopku.

2. Ali je potem predsednik DZ po starem poslovniku sploh kdaj zadrzal pricetek
obravnave doloCenega zakona?

Predsednik je zadrzal zakon le, ¢e ni izpolnjeval zahtevanih pogojev na podlagi poslovnika. V
preteklem mandatu ni bilo prakse zadrzevanja zakonov. Kdor je imel moznost vloziti zakon,
ga je tudi lahko. 1z tega razloga so se leta 1995 in 1996 pojavile razprave o spremembah
poslovnika, ki bi zoZile moZznosti predlaganja zakona. Tako sme po novem poslovniku
predlagati sprejem zakona po nujnem postopku le vlada, ki ima edina pravo moznost pravilno
oceniti ali obstaja takSna potreba, ki veleva sprejem zakona po nujnem postopku. Predsednik
prakti¢no ni imel moznosti zadrzevati zakona ali da ga ne bi spustil naprej. Zato pa je lahko
opozicija vlagala po 4, 5 zakonskih predlogov, ¢e ni Zelela sprejeti zakona, ki ga je predlagala
vlada.

3. Kateremu izmed navedenih se je vloga pri dolo¢anju dnevnega reda povecala,
zmanjsala ali ostala enaka ob spremembi poslovnika leta 2002? Zakaj?
Predsedniku parlamenta, kolegiju predsednika, poslanski skupina, posameznemu
poslancu

Povecala se je predsedniku, kolegiju, poslanski skupini. Najmanj poslancem.

Kolegij je sicer pridobil kar nekaj novih pristojnosti.

Kolegij predstavlja racionalni pristop pri organizaciji zakonodajnega postopka. Sicer res
odloca z vecino in ima drugo vlogo kot prej, predstavlja pa ravno zaradi tega oporo
predsedniku pri vodenju parlamenta, ker z njegovimi odlocitvami predsednik bolj jasno ve,
kako bo drzavni zbor odlo¢il o dnevnem redu seje na plenarnem zasedanju. Pred tem je
namre¢ drzavni zbor obifajno porabil en dan seje samo za doloCitev dnevnega reda sej.
Kolegij sicer odloca o postopku sprejemanja zakona, vendar imajo Se v tem primeru poslanci
na plenarnih sejah moznost spremeniti to odlocitev. Kolegij pa ne odloca o vsebini zakona, o
tem poteka obravnava na mati¢nem odboru, doloca pa se na plenarnem zasedanju.

4. Kaksno vlogo imajo po vaSem mnenju strokovne sluzbe DZ?
Predsednik po prejemu predloga izvede vse potrebne postopke, med drugimi pridobi tudi
mnenje strokovnih sluzb na podlagi katerih se tudi odloca.

5. Ali so po vasi oceni do sedaj bila dosledno spoStovana pravila, ki dolocajo
sprejemanje zakona po nujnem, skrajSanem ali rednem postopku? Zakaj?
Nujni postopki sprejemanja zakonodaje so bili v preteklem mandatu pogosto zlorabljeni, kar
pa je razumljivo, ¢e smo Zeleli doseci vstop Slovenije v Evropsko unijo, smo morali sprejeti
veliko Stevilo zakonov.
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Sedaj pa ni nobene potrebe po sprejemanju vecjega Stevila zakonov po nujnem postopku.
Predvsem kadar gre za vsebinsko zahtevne predloge in se poskusSa izogniti razpravi, drugim
mnenjem, se potem posega po nujnem zakonodajnem postopku. V primerjavi z drugimi
parlamenti poteka sprejemanje zakonov ve¢ mesecev.

6. Ali so spremembe poslovnika vplivale na doslednejSe spoStovanje pravil, ki
dolo¢ajo sprejemanje zakonov po nujnem skrajSanem ali rednem postopku?
Zakaj?

Spremembe poslovnika so le delno doprinesle k ve¢jem spoStovanju pravil. Prej se niso
spoStovala zaradi zahtev Evropske unije. Sedaj tega pritiska ni ve¢ in se lahko ta pravila
precej bolj spostujejo.

7. Ali so se po vasSi oceni pred sprejemom novega poslovnika izredne seje pogosto
razpisovale neupraviceno ali upravi¢eno? Zakaj?
Razpisovanje izrednih sej ni toliko odvisno od poslovniskih dolocil, temvec je predvsem to
odvisno od volje vecine in obsega dela.

8. Ali so po vasi oceni pred sprejemom novega poslovnika bile prekinitve seje
pogosto neupravicene ali upravicene? Zakaj?
Pred tem so bile prekinitve pogosto izsiljene in neupravicene. Pogosto prekinitve niso bile
povezane z vsebinskim razlogom v obravnavi dolo¢enega zakona, ampak so sluzile predvsem
opozicijskim potrebam.

9. Ali je po vasi oceni ¢asovna omejitev razprav na plenarnih sejah upravicena ali
neupravicena?
Casovna omejitev razprave je doprinesla k uéinkovitejSemu delu parlamenta, kar kaze
podatek, da se ¢as, ki je na voljo za razpravo, pogosto ne izrabi v celoti. Preprosto ostane.
Potem seje trajajo danes krajsi ¢as.
Da, so krajse, kot so bile pred spremembami.

10. Ali je po vaSi oceni omejitev replik v novem poslovniku upravifena ali
neupravicena?

Replika je upravicena le takrat, kadar govorec napacno navaja ali interpretira predhodnega
govorca. Prav tako replika na repliko sploh ne obstaja. V preteklosti so se replike pogosto
zlorabljale; uporabljale so se za razpravo o temah, ki sploh niso bile na dnevnem redu ali v
okviru to¢ke dnevnega reda. Se danes se pogosto dogaja, da poslanci v svojih govorih
razpravljajo o drugih temah izven tocke dnevnega reda. Vendar pa je njihov ¢as danes seveda
omejen.

Odgovori na vprasanja prejeti po elektronski posti - Miran
Potrc, vodja poslanske skupine Socialnih demokratov; 6. 6.
2006

1. Na podlagi katerih meril je predsednik parlamenta po poslovniku iz leta 1993
presojal, kateri zakoni imajo isto ali podobno vsebino?

Osnovno merilo je bil Ze naslov zakona. Ce je naslov zavestno prikrival pravo vsebino, pa

je merilo bilo Se vsebinska sorodnost.
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2. Ali menite, da so pravila, ki dolo¢ajo, kaj mora vsak zakonski predlog vsebovati,
dovolj natan¢no opredeljena? Zakaj?
Ja. Posebej po tem, ko sta dolo¢eni tudi mednarodna primerjava in finan¢ne posledice. Oboje
zahteva dobro poznavanje vprasanj, kot pogoj za vloZitev zakona.

3. Kateremu izmed navedenih se je vloga pri dolo¢anju dnevnega reda povecala,
zmanjSala ali ostala enaka ob spremembi poslovnika leta 2002? Zakaj?
Predsedniku parlamenta, kolegiju predsednika, poslanski skupini, posameznemu
poslancu

Posebej se je povecala vladni vecini in preko nje kolegiju, ki odloc¢a na podlagi zastopanosti
poslanskih skupin. Posredno deloma predsedniku, ki definitivno odlo¢a o dnevnem redu in
uposteva ali pa ne predloge in pripombe ¢lanov kolegija. V enem samem primeru tudi
poslanskim skupinam, ki lahko zahtevajo uvrstitev ene tocke po lastni izbiri. Posamezni
poslanci prakti¢no nimajo nobene vloge.

4. Ali so po vasi oceni do sedaj bila dosledno spoStovana pravila, ki dolocajo
sprejemanja zakona po nujnem, skrajSanem ali rednem postopku? Zakaj?
Ne, kriterij je le interes vladajoce koalicije, ki zeli uvrstitev po nujnem in skrajSanem
postopku, tudi kadar niso izpolnjeni striktni pogoji poslovnika.

5. Ali so spremembe poslovnika vplivale na doslednejSe spoStovanje pravil, ki
dolocajo sprejemanje zakonov po nujnem skrajSanem ali rednem postopku?
Zakaj?

Ne, v tem pogledu je vse odvisno od predsednika in vecine. Predsednik bi lahko kot varuh
poslovnika nasprotoval zahtevi vlade za nujni ali skrajSani postopek, pa je to storil le v nekaj
1zjemabh.

6. Ali so se po vasSi oceni pred sprejemom novega poslovnika izredne seje pogosto
razpisovale neupraviceno ali upravi¢eno? Zakaj?
Izrednih sej je manj, sklicevale so se ob izpolnjevanju formalnih pogojev.

7. Ali so po vaSi oceni pred sprejemom novega poslovnika bile prekinitve seje
pogosto neupravicene ali upravicene? Zakaj?
Prekinitev sej je manj, praviloma so upravicene. Razlog za to je doslednost predsednika, da
izpelje dnevni red.

Intervju - Alojz Sok, vodja poslanske skupine Nove Slovenije;
14. 6. 2006

1. Na podlagi katerih meril je predsednik parlamenta po poslovniku iz leta 1993

presojal, kateri zakoni imajo isto ali podobno vsebino?
Dejansko je Slo za osebno presojo predsednika parlamenta, kar se tice podobne vsebine. Pri
tem je bil pomemben naslov zakona in katero podroc¢je je urejal. S tem, da e sta dva zakona
urejala podobno vsebino in so se posamezni ¢leni razlikovali, sta se obravnavala po vrstnem
redu po katerem sta bila vloZena. Tako predsednik nima nobene moznosti presoditi, ¢e imata
oba zakona isto vsebino in odlociti, kateri se bo obravnaval in kateri ne.

Potem v preteklosti ni obstajala poslovniSka praksa, kjer bi predsednik

parlamenta zadrZeval zakone?
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Ne, ni je bilo prej in niti je ni sedaj, ker ¢e zakon izpolnjuje po poslovniku vse kriterije, je
vlozen v zakonodajni postopek. Med njimi so prikaz ureditve v vsaj dveh ¢lanicah Evropske
unije in ocenitev predvidenih finan¢nih posledic predlaganega zakona.

2. Ali menite, da so pravila, ki dolo¢ajo, kaj mora vsak zakonski predlog vsebovati,
dovolj natan¢no opredeljena. Zakaj?
Glede na to, da do sedaj glede tega ni bilo nobenih problemov, bi rekel, da so kar dovolj
natan¢na. Do sedaj ni prislo do nobenih zapletov, da bi recimo kdo od poslancev dal pobudo
na komisijo za poslovnik naj prouci, ¢e so ta merila in pogoji, ki jih mora zakon vsebovati,
preohlapna.

3. Kateremu izmed navedenih se je vloga pri dolo¢anju dnevnega reda povecala,
zmanjsala ali ostala enaka ob spremembi poslovnika leta 2002? Zakaj?
Predsedniku parlamenta, kolegiju predsednika, poslanski skupini, posameznemu
poslancu

Vloga se je najbolj povecala kolegiju predsednika drzavnega zbora. Po novem lahko namre¢ o
dnevnem redu odloc¢a kolegij in se odlo¢i, da kakSno tocko ne da na dnevni red. Po prejSnjem
poslovniku, kolikor mi je znano, to ni bilo mozno, ampak je moral predsednik parlamenta dati
na dnevni red vsak zakon. Kolegij odlo¢a na podlagi Stevila glasov kvalificirane vec€ine.
Vladna koalicija, ¢e je enotna, lahko doloc¢i celotni dnevni red, ¢e zeli. S tem, da ima opozicija
moznost, da v skladu s poslovnikom predlaga po eno tocko dnevnega reda. Vloga poslanskih
skupin je odvisna predvsem od njenega Stevila poslancev. V trenutni situaciji ima najve¢ moci
poslanska skupina SDS, ker pa¢ ima tudi najve¢ poslancev.

4. Kaksno vlogo imajo po vaSem mnenju strokovne sluzbe DZ?
Mislim, da je ta funkcija predvsem zakonodajno-pravne sluzbe ostala bolj ali manj enaka kot
je bila. Namre¢ vsak zakon pregleda zakonodajna sluzba in z ostalo zakonodajo z istega
podroc¢ja, Ce je vsebina zakona usklajena z drugimi Ze sprejetimi zakoni. Zakonodajno-pravna
sluzba je kvalitetna. Oblikujejo veliko pripomb, ki jih vlada uposSteva. Tako imamo veliko
amandmajev na zakone, ki nastanejo na podlagi mnenja zakonodajno-pravne sluzbe.

So to pripombe bolj vsebinske narave ali zakonsko-tehni¢ne?

So bolj tehni¢ne narave, kar se tice same vsebine zakonodajno-pravna sluzba te pristojnosti
nima. Mogoce je to kdaj v preteklosti bil primer, da je zakonodajno-pravna sluzba dala
kak$no vsebinsko resitev, vendar moram re¢i da smo to poslanci ugovarjali. Kajti to ni
njihova naloga.

5. Ali so po vasi oceni do sedaj bila dosledno spoStovana pravila, ki dolocajo
sprejemanje zakona po nujnem, skrajSanem ali rednem postopku? Zakaj?

Kljub jasnim doloc¢ilom, kdaj je nujni postopek upravicen, je predvsem v dolocilu, da se
smejo sprejeti zakoni, ki bi preprecili povzroCitev materialne $kode, razumljeni zelo Siroko.
Tu bi rekel, da poslovnik ni povsem dorecen in bi bilo potrebno popraviti dolocilo, vendar je
poslovnik napisala prej$nja pozicija. Zdi se, da je natancno dolo¢eno, vendar v izvedbi se to
izkaze nasprotno in pod krinko nujnega postopka je mozno sprejeti marsikateri zakon, ki
lahko povzroci veliko materialno skodo.

6. Ali so spremembe poslovnika vplivale na doslednejSe spoStovanje pravil, ki

dolocajo sprejemanje zakonov po nujnem skrajSanem ali rednem postopku?
Zakaj?
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Ce si v opoziciji, te seveda tak§na moznost moti, e pa si v vladni koaliciji lahko prihaja do
zlorabe zaradi hitrosti sprejemanja. V sedanjem sklicu drzavnega zbora se to ne prakticira
pogosto in ne za obsezne postopke, ampak za manjSe popravke, ker se je izkazalo, da pac je
potrebno nek zakon sprejeti. SkrajSani postopek pa se tie spreminjanja manjSega Stevila
Clenov, ki se veckrat uporablja za vecje Stevilo zakonov. Ima pa opozicija moznost, da z 10
podpisi sprejemanje kateregakoli zakona spremeni v redni postopek.

7. Ali so se po vasi oceni pred sprejemom novega poslovnika izredne seje pogosto
razpisovale neupraviceno ali upravi¢eno? Zakaj?
Izredna seja je prav tako kot nujni in skrajSani postopek sredstvo, da se sprejemajo zakoni,
kjer ni potrebno upostevati roke po poslovniku. Mislim, da v zadnjem letu drzavni zbor dela v
normalnih razmerah in je prakti¢no zelo malo izrednih sej. Niti niso potrebne, ker nimamo
nobenega izrednega stanja.
Marsikdo upravicuje v preteklem mandatu veliko Stevilo izrednih sej in ve¢jega
obsega sprejemanja zakonodaje po nujnem postopku zaradi vkljucevanja
Slovenije v Evropsko unijo.
Temu je potrebno priznati, da je res bilo potrebno veliko zakonodaje spremeniti in se
posluzevati tako nujnega kot skrajSanega postopka. Ne glede nato, kdo je bil v funkciji
opozicije, kdo pozicije je temu argumentu potrebno potrditi.

8. Ali so po vaSi oceni pred sprejemom novega poslovnika bile prekinitve seje
pogosto neupravicene ali upravicene? Zakaj?

Menim, da je prejSnji poslovnik bil precej boljsi. Sedaj se poslanci v parlamentu ne
poslusamo, ne diskutiramo, pogosto govorimo pred prazno dvorano. Ta poslovnik, ki ga sedaj
imamo, ne omogoca prave razprave. Ta se razvije pogosto Sele pri glasovanju, ko se uporabi
institut obrazlozitve glasov, vendar v tem primeri pa razprava ali polemika ni ve¢ mozna. Res
je, da je bilo potrebno prej$nji poslovnik popraviti, ker so bile seje predloge, ampak sedaj ko
je pa vse preratunano na minute, ni medsebojnega dialoga pa je prav tako neucinkovito.
Poslovnik res doloc¢a, kolikokrat lahko posamezna skupina pri vsaki tocki zahteva prekinitev
seje; ¢e bi do tega prislo, bi prav tako bile seje lahko dolge. Ampak do sedaj ni bilo tega
problema, to delo je potrebno opraviti. Tako poslanci opozicije kot pozicije so vezani na
drugo zadolzitev in Ce preveC Casa porabimo na sejah, potem ne moremo opravljati drugo
delo.

9. Ali je po vasi oceni ¢asovna omejitev razprav na plenarnih sejah upravicena ali
neupravicena?
Casovna omejitev je bila upravidena, to poznajo tudi drugi evropski parlamenti, vendar
menim da je ¢asovna omejitev prevec¢ rigorozno napisana, je bolj v prid kvantitativnemu delu,
kot pa kvalitativnemu delu v parlamentu.

10. Ali je po vaSi oceni omejitev replik v novem poslovniku upravifena ali
neupravicena?
Da, poslanci med sabo ne diskutirajo, ne razpravljajo. Dolo¢ilo ni upraviceno, ker so poslanci
pogosto v replikah povedali dejstva, ki v razpravi ne pridejo do izraza.
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Intervju - Stanislav_Brencic, poslanec Slovenske ljudske
stranke; 19. 6. 2006

1. Na podlagi katerih meril je predsednik parlamenta po poslovniku iz leta 1993
presojal kateri zakoni imajo isto ali podobno vsebino?
Po prejSnjem poslovniku je imel moZnost o tem odlo€iti. Glede nato, da je z odlokom
opredeljeno Stevilo delovnih teles in njihovo podrocje dela. To opredeljeno podrocje je
doloceno tako, da ga lahko primerjamo s samo vsebino zakona. Po tem je seveda predsednik
odlo¢il, po posvetovanju strokovnih sluzb delovnega telesa, kateremu delovnemu telesu
pripada doloceni zakonski predlog.
Po tem je tudi na podlagi tega predsednik presojal ali imata dva zakona isto ali
enako vsebino?
Tudi na tej podlagi je nastala njegova presoja ali se dva zakona med seboj pokrivata in ali je
istovetna. Pri tem zakon, ki je dolocal enako ali podobno vsebino, kot njegov predhodno
vlozeni zakon ni bil vlozen v zakonodajni postopek.
Ali je o tem odlocal predsednik?
Po starem poslovniku je seveda odlocal predsednik. Seveda pa se je pri svoji odlocitvi opiral
na strokovna mnenja zakonodajne sluzbe in sluzb mati¢nega delovnega odbora. S spremembo
poslovnika pa se ve¢ zakonov, ki so vlozeni po nujnem postopku lahko zdruzijo v obravnavi.
Ali se je potem dogajalo, da je nekdo vlozil zakon z namenom prepreciti sprejem
nekega drugega zakona.
Ja, se je dogajalo, po prejsnjem poslovniku bolj pogosto kot sedaj. Sedaj v kolikor so vlozeni
po nujnem postopku se lahko razprava zdruzi. Ce pa so vloZeni po rednem postopku, pa ima
prednost tisti, ki je vlozen prvi, potem pa takoj vladni, ne glede nato ali je bil njen zakon
vlozen tretji ali peti po vrstnem redu. Kar je sprememba v poslovniku. S tem lahko vlada
razreSuje dolo¢eno druzbeno vprasanje. S to spremembo se vlade ne da blokirati, kot je bilo
mozno to prej, ko so poslanci vlagali zakone na zalogo. Vlada pa je pogosto morala dodatno
prouciti predlagane resitve v zakonu in je s tem veckrat zamudila roke. Posledi¢no se je lahko
obravnava vladnega predloga prelozila za pol leta ali vec, dokler parlament ni odlocal o
predhodno vlozenih zakonih pred vladnim.

2. Ali menite, da so pravila, ki doloéajo kaj mora vsak zakonski predlog vsebovati

dovolj natan¢no opredeljena. Zakaj?
Ja morda, ta pravila niso jasno zapisana. Pojmovanje pa je dovolj natan¢no dolo¢eno. Najpre;j
ko predsednik prejme zakonski predlog, ga proucijo strokovne sluzbe delovnih teles. Te
strokovne sluzbe, sekretar odbora, proucijo ali je v zakonu vse tako kot mora biti, dokler
predlog ni pregledan, ga predsednik parlamenta ne dodeli v obravnavo mati¢nemu delovnemu
telesu.

Ali ta pravila omogocajo vsem enake moZnosti pri vlaganju zakona?
V vsakem primeru bi rekel, da je prav, da so ta pravila enaka za vse. Res pa je, da je dostikrat
med vlagatelji zakona, vlada v prednosti. Imajo svojo sluZzbo za zakonodajo in drugo
strokovno podporo, s tem je zakonski predlog vlade veliko bolj natan¢no dolocen. Zato
strokovne sluzbe v zakonskih predlogih poslancev najdejo ve¢ pomanjkljivosti. Vendar v
mojem 14 letnem delovanju kot poslanec, ne bi ocenil, da vsi nimajo enakih moZznosti.
Opozicija seveda to obcuti, prejSnja in sedanja. Ugotovim lahko da razli¢nih obravnav ali
postopanj do vlagateljev ni.

3. Kateremu izmed navedenih se je vloga pri dolo¢anju dnevnega reda povecala,
zmanj$ala ali ostala enaka ob spremembi poslovnika leta 2002. Zakaj ?
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Predsedniku parlamenta, kolegiju predsednika, poslanski skupini, posameznemu
poslancu

Dejstvo je, da se je zmanjSala vloga predsedniku parlamenta, ker se je del naloge, ki jih je prej
dominantno opravljal predsednik in njegova arbitrarnost prenesla na kolegij. Nov poslovnik je
uvedel institut kolegija kot izhodiS¢no posvetovalno telo predsednika, vendar pa ima kolegij
po novem poslovniku kar nekaj novih nalog, s katerim se je razbremenilo ali preneslo del
arbitrarnega odloc¢anja od predsednika na kolegij. Po novem poslovniku se je predsednika
razbremenilo ali mu celo nekoliko zmanjSalo njegovo odgovornost. Prej je bil bolj
izpostavljen. Je pa tudi res, da se je predsednik po prejSnjem poslovniku, preden je sprejel
doloceno odlocitev v vecji meri posvetoval ali kakSen zakon, ki je vlozen dodeli mati¢nemu
odboru ali bo predlagal za dolo€eni zakon skrajSani ali nujni postopek, ter kakSen dnevni red
bo predlagal. Ker je bila prej to predvsem njegova odlocitev, se je pogosteje posvetoval in
upiral na mnenja strokovnih sluzb kot sedaj in iskal vec¢jo potrditev za svojo odlocitev.

S poslanskimi skupinami?
Ja. Ampak tudi s predsedniki delovnih teles na katerih je potem, da se tako postopkovno kot
vsebinsko pripravi za odlo¢anja na plenarnem zasedanju. Sam pozdravljam to umestitev
kolegija, Ceravno sedaj predsednik, kjer ima koalicija vecino, preveliko stvari prepusti
kolegiju. Koalicija ima vecino v kolegiju, ki lahko hitro odlo¢i, da gre zakon po skrajSanem
postopku. Sicer je potem varovalka, ¢e poslanska skupina ali skupina poslancev smatra, da
odlocitev ni dobra lahko zahteva potrditev odlo¢itve na drzavnem zboru.

Ali se potem v teh primerih veino odloCitev sprejme na podlagi glasovanja

ve€ine in manj na podlagi doseganja konsenza?
Menim, da. Sem bolj ¢lovek, ki zagovarja dialog na vseh ravneh. Tako na podro¢ju sociale,
kot tudi v medsebojni sferi. Po tej plati so bili prej$nji predsedniki boljsi, ker so oni sprejemali
odlocitve in ker so lastne odlocitve morali tudi zagovarjati, so to odlo¢itev morali prevetriti iz
vec¢ pogledov.

4. Kak$no vlogo imajo po vaSem mnenju strokovne sluzbe DZ po spremembi
poslovnika?

S spremembo poslovnika, se predvsem vloga zakonodajno-pravne sluzbe ne bi smela
zmanjSati. Menim, da bi se morala povecati kajti, ko je predlog vlozen v proceduro se smatra
kot lastnistvo drzavnega zbora, zato vlada in predlagatelj ne morejo vlagati amandmajev, zato
pa se je pri¢akovalo, da se po povecala vloga delovnih teles in njihovih strokovni sluzb, da
pripravlja ustrezne spremembe zakona, ki sledijo ugotovitvam zakonodajno-pravne sluzbe iz
monotehni¢nega, pravno sistemskega vidika in tudi morda iz vsebinskega. Predvsem, Ce se
nekatere vsebine med seboj izkljucujejo med predlogom zakona in Ze uveljavljenim zakonom,
ki zadeva to podrocje. To je bil namen poslovnika, v praksi, v tej koaliciji pa osebno
ugotavljam, da je nekoliko drugace. Sedaj je pristop koalicije bolj usmerjen v to, da imajo
dominatno vlogo osrednje poslanske skupine iz vladne vecine. S tem se pojavlja, vsaj na
mojem odboru, da se tako mnenje zakonodajno-pravne sluzbe in argumente strokovnih sluzb
in njihova vloga nekoliko odriva od tega kar je zamiSljeno v poslovniku, ko priénemo
pripravljati zakon. Njihovo strokovno obzorje in pogled na neko materijo je dostikrat Sirsi kot
moj, ker sem pac politik. Poznam neko vprasanje, vendar ga ne poznam iz vseh zornih kotov.
V enih elementih se mi ne zdi prav, da se ne uposSteva mnenje strokovnih sluzb v
zakonodajnem postopku. Nov poslovnik dejansko to ne spreminja. Je pa v tretjem branju prej
zakonodajno-pravna sluzba podala pisno mnenje o predlogu zakona, sedaj te vloge ve¢ nima.

5. Ali so po vasi oceni do sedaj bila dosledno spoStovana pravila, ki dolocajo
sprejemanje zakona po nujnem ali skrajSanem postopku? Zakaj?

76



Ne, ker se postopa z interesom vlade, da se sprejme dolo¢eni zakon ¢im hitreje. Pogosto je
skrajSani postopek zlorabljen, kar v nekaj primerih.

6. Ali so spremembe poslovnika vplivale na doslednejSe spoStovanje pravil, ki
dolo¢ajo sprejemanje zakonov po nujnem skrajSanem ali rednem postopku?
Zakaj?
Mislim, da ne. Ker je predvsem tu pomembno razumevanje in odnos vlade do poslovnika. Tu
pa¢ za vlado zmeraj stoji koalicijska vecina v drzavnem zboru, le-ta pa seveda sledi
postopanju vlade.

Marsikdo upravicuje v preteklem mandatu veliko Stevilo izrednih sej in vecji

obseg sprejemanja zakonodaje po nujnem postopku zaradi vkljucevanja

Slovenije v Evropsko unijo.
V prejSnjem mandatu je bilo to upraviceno. Vendar, sedaj ko je ta faza harmonizacije
evropske zakonodaje konec na to malo »narobe hodi«. Veste, v preteklem mandatu je bilo
potrebno dolo¢eni zakon v pol leta spreminjati tudi po trikrat. Pri tem ni bila krivda samo v
Sloveniji. Nekaj jo je bilo tudi v Bruslju, pri tistih, ki so preverjali slovensko prevzemanje
zakonodaje. Pogosto so namre¢ ugotovili, da je parlament sprejel direktive, ki so ze bile
spremenjene in je bilo potrebno ponovno spreminjati isti zakon. Ne bi bilo pa slabo, ¢e bi bili
kriteriji kdaj se lahko sprejme zakon po nujnem postopku ostrejsi, sedaj ko je konec
harmonizacije. Za sam parlament ni toliko hudo, ¢e se zakon sprejme po nujnem ali
skrajSanem postopku. Bolj pomembno je za zainteresirano javnost, nevladne organizacije,
agencije, da se lahko vkljucijo v zakonodajni postopek, ¢e poteka po navadnem. S tem je
kvaliteta zakona lahko bistveno boljsa.

7. Ali so se po vasSi oceni pred sprejemom novega poslovnika izredne seje pogosto
razpisovale neupraviceno ali upravi¢eno? Zakaj?
Kar se tic¢e dolocil o razpisovanju izrednih sej se, le ta niso spremenila. Niti po vsebinski plati.

8. Ali so po vaSi oceni pred sprejemom novega poslovnika bile prekinitve seje
pogosto neupravicene ali upravicene? Zakaj?

Prej je seveda poslovnik omogocal lazjo prekinitev sej. Sedaj pa se je predvsem izkazalo, da
poslovnik ni dovolj natancen pri proceduralnih vpraSanjih, ki jith mnogi poslanci pogosto
uporabljajo za vsebinsko razpravo ali druge namene. Prav tako pa je sedaj premalo doloceno
kdaj se lahko vzame odmor za posvetovanje poslancev pred glasovanjem. Namre¢ dogodi se
lahko, da poslanska skupina zahteva ¢as za posvetovanje, ¢e ga je ta Ze uporabila tudi v
primeru, ¢e nastanejo zaradi posvetovanja drugih poslanskih skupin nove okolis¢ine ali
dejstva.
Poleg tega, ker so sedaj replike omejene, se pogosto zlorablja moznost obrazlozitve glasu,
kjer poslanci ne obrazlozujejo svoj glas, temve¢ velikokrat polemizirajo s svojimi
predhodnimi govorci, kar pogosto vzame veliko ¢asa.

9. Ali je po vasi oceni ¢asovna omejitev razprav na plenarnih sejah upravicena ali
neupravicena?

Casovne omejitve so po mojem mnenju upraviéene. Okoli polovice razprav je populisti¢ne in
se ne nanasajo toliko na vsebino samega zakona. S tem tudi ne doprinesejo k kvalitetnejSemu
zakonu. Poslanci, ki jih materija zakona ne zanima se tako ne vkljucijo v razpravo. V praksi
se je izkazalo, da pogosto ostane ¢as, ki je bil namenjen za razpravo. Sedaj pa se dogaja, da se
preostali ¢as, ki je ostal pri posamezni tocki dnevnega reda, nameni drugim, ki Se Zelijo
razpravljati, vendar se ga najpogosteje posluzujejo tisti, ki so ze predhodno razpravljali. S tem
se ponavljajo in porabijo ta ¢as predvsem za populisti¢ne nastope.

77



10. Ali je po vaSi oceni omejitev replik v novem poslovniku upravicena ali
neupravicena?
Omejitev replik je po mojem mnenju upravicena, saj so se pogosto oddaljevale od vsebinske
razprave.

11. Ali menite, da so te spremembe omogocile boljSe nacrtovanje parlamentarnega
dela?
S Casovnim nacrtovanjem razprav in replik je sedaj nacrtovanje dela seveda lazje.

12. V kolikSnem ¢asu mora mati¢no delovno telo obravnavati predlog zakona, ki je
vloZen v obravnavo?
Poslovniska praksa je takSna, da kolegij dolo¢i dan in uro seje na katerem se bo obravnaval
doloceni zakonski predlog. Kot predsednik odbora pa moram v 14 dneh sklicati sejo z
dnevnim redom.
Ali lahko kot predsednik odbora sami predlagate obravnavo predloga na
mati¢nem odboru?
Po poslovniku lahko, vendar se v praksi to Se ni zgodilo. Ve€inoma to doloca kolegij.

Intervju - Saso Pece, poslanec Slovenske nacionalne stranke
14. 6. 2006

1. Na podlagi katerih meril je predsednik parlamenta po poslovniku iz leta 1993
presojal, kateri zakoni imajo isto ali podobno vsebino?
Starej$i poslovnik je bil bolj demokraticen in je bolj teZil k izvajanju vloge parlamenta.

2. Ali menite, da so pravila, ki dolo¢ajo, kaj mora vsak zakonski predlog vsebovati,
dovolj natancno opredeljena? Zakaj?

Po moji oceni so ta pravila celo preve¢ natancna. Predvsem primerjalna analiza in zahteva po
finan¢ni oceni. Izpolnjevanje teh kriterijev zahteva od poslancev ali od 5.000 podpisnikov
preveliko znanja. To dolocilo je namenjeno temu, da bi bilo vlozenih ¢im manj zakonskih
predlogov. Noben poslanec, ki nima za sabo lobija ne more dovolj natan¢no predvideti
finan¢nih posledic posameznega zakona, Se manj pa skupina volivcev. Samo izvr§na oblast,
posamezne sluzbe in ministrstva imajo vpogled v finan¢no stanje. Poslanci imajo v tem
smislu samo enkrat letno vpogled v javne finance, ob sprejemanju proracuna. Po moji oceni
so te omejitve, kaj vse more zakon vsebovati neumestne. Smiselno bi bilo, v okviru prve faze
zakonodajnega postopka, kadar zakon vlozi poslanec ali volivci, da bi se vlada vkljucila in
odgovorila predvsem na vprasanje o finan¢ni posledici in primerjalne analize predlaganega
zakona. Od poslancev ali volivcev bi zahteval samo cilje in nacela zakona, vsebino zakona in
¢lene, ki se spreminjajo. Torej osnovne elemente zakona.

3. Kateremu izmed navedenih se je vloga pri dolo¢anju dnevnega reda povecala,
zmanjsala ali ostala enaka ob spremembi poslovnika leta 2002? Zakaj?
Predsedniku parlamenta, kolegiju predsednika, poslanski skupini, posameznemu
poslancu

Sam sem glasoval proti poslovniku, tudi celotna poslanska skupna je. Po moji oceni novi

poslovnik ni prinesel za parlamentarno demokracijo ali drzavo Slovenijo ni¢ dobrega. Jaz ne
vidim kvalitete dela ali rezultatov v dobri zakonodaji, ker ni bilo nobenega napredka. Edino
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¢e gledam skozi egoisti¢ni vidik poslanca lahko zagotovo reCem, da imam ve¢ Casa, kot sem
ga imel prej. Vendar ni naloga poslanca, da poskrbi za svoj prosti ¢as, ampak je naloga
poslanca sprejemati dobro zakonodajo.

4. KaksSno vlogo imajo po vasem mnenju strokovne sluzbe DZ?
Pri strokovnih sluzbah, Se posebej zakonodajno-pravni sluzbi, imam obcutek, da je v zadnjem
letu dni postala izjemno politino-vladni organ pri razlagi poslovnika. Zal drzavni zbor to tudi
tolerira. Preprian pa sem, da je zakonodajna sluzba vrh piramide strokovnih sluzb drzavnega
zbora, ki so postale najmocnejSa politicna opcija ali vladna poslanska skupina v drzavnem
zboru.

5. Ali so po vasi oceni do sedaj bila dosledno spoStovana pravila, ki dolocajo
sprejemanje zakona po nujnem, skrajSanem ali rednem postopku? Zakaj?
Vsak dober poslanec pozna luknje v poslovniku. Takrat, ko vodim sejo, lahko ocenim, da
imamo v parlamentu 10-15 dobrih poslancev, ki si znajo besedo izboriti kadarkoli, ne glede
na asovno omejitev skozi razliéne nadine, ki jih omogoda poslovnik. Zal pa je velina
poslancev, ki poslovnika ne znajo uporabljati in se drzijo izklju¢no poslovnika in pravila.

6. Ali so se po vasSi oceni pred sprejemom novega poslovnika izredne seje pogosto

razpisovale neupraviceno ali upravi¢eno? Zakaj?
Poslanci morajo sodelovati na izrednih sejah, ti prejemajo dokaj visoke osebne dohodke. Po
moji oceni poslanci ne bi smeli gledati na osebne zadeve. Tako dnevne, ve€erne, nocne seje
drzavnega zbora jih ne bi smele motiti. Nisem bil nikoli nasprotnik izrednih sej, tako kot sam
rad izraZam ekstremna staliSca, jih tudi rad sliSim. Verjamem, da je reSitev za celo Slovenijo
nekje vmes. Razprave pa so mozne tako na rednih kot izrednih sejah.

Marsikdo upravicuje v preteklem mandatu veliko Stevilo izrednih sej in ve¢jega

obsega sprejemanja zakonodaje po nujnem postopku zaradi vkljucevanja

Slovenije v Evropsko unijo.
Verjamem, da je mogoce kdaj smiselno sprejemati zakone po skrajSanem postopku. Ne
verjamem pa da je dobro za drzavo, da postane to praksa. Dejstvo je, kar je pokazala praksa,
da vlada pogosto vlozi zakon v skrajSani postopek z namenom omejiti ali prepreciti SirSo
razpravo in da se onemogoca ali utezi vlaganje posameznih doloc¢il. Ni ve¢ argumentov za
skrajSani ali nujni postopek v potrebah drzave ali preprecitev Skode v primeru naravnih
nesreC, ampak sta se instrumenta hitrega sprejemanja zakonodaje izjalovila in sta predvsem v
prid politicnemu pogledu.

7. Ali so po vaSi oceni pred sprejemom novega poslovnika bile prekinitve seje
pogosto neupravicene ali upravicene? Zakaj?

Prekinitve sej niso odvisne od vpliva poslovnika, vendar je odvisno od sposobnosti
posamezne politicne stranke. Izpostaviti moram, da je bil Janez JanSa kot vodja najvecje
opozicijske stranke v prejSnjem mandatu vrhunski opozicijski vodja. Znal je izkoristiti vsako
zadevo, tudi prekinitve sej. Po moji oceni, ¢e bi hoteli dosec¢i napredek, bi moral Tone Rop, ki
je sedaj vodja najvecje opozicijske poslanske skupine, prevzeti lastnosti nekdanjega Janeza
JanSe. Isto¢asno pa bi moral Janez JanSa, ki je danes predsednik vlade, prevzeti lastnosti
nekdanjih predsednikov vlad. Skratka vloge, ki so opisane prej, so bile veliko bolj pisane na
kozo osebnim znacilnostim posameznih politikov. Jaz ne verjamem, da kvalitetni poslanec ali
politik ne bi znal izkoristit poslovnika za promocijo svoje stranke in svojih idej. Prekinitve so
enake, kot so bile pre;j.
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8. Ali je po vasi oceni ¢asovna omejitev razprav na plenarnih sejah upravicena ali
neupravicena?

Verjamem v obSirno razpravo in sem nasprotnik, da se vsebina razprave pri obravnavi
posameznega zakona ali posameznega amandmaja omejuje. Mislim, da so vsi poslanci v
okviru volilne kampanje izrazali mnenje, da ne nasprotujejo razpravi, vendar je razprava edini
element v parlamentu, ki lahko pripelje do napredka. Omejevanje Casa za razpravo je
negativno za parlamentarno demokracijo. V kon¢ni fazi pa se je to izkazalo v tem, da je v
praksi zakonodajna veja oblasti izgubila status samostojne veje oblasti, ampak je ta status
pridobila izvrSna veja oblasti.

9. Ali je po vaSi oceni omejitev replik v novem poslovniku upravi¢ena ali
neupravicena?
Znotraj vsebinske razprave omejitev ne bi smelo biti. Poslanci so zato v parlamentu, da
razpravljajo o zadevi ne glede na to ali je komu vse¢ ali ne. Naloga poslancev je razprava in
prenos informacij s terena. V parlamentu razprave ne bi smele biti z niemer vsebinsko
omejene.

Intervju - Matjaz Plevelj, namestnik generalnega sekretarja
Drzavnega zbora; 19. 6. 2006

1. Na podlagi katerih meril je predsednik parlamenta po poslovniku iz leta 1993
presojal, kateri zakoni imajo isto ali podobno vsebino?

Prejsnji poslovnik se v tem primeru niti ne razlikuje tako veliko od novega poslovnika, razlika
je predvsem v obravnavi zakona. Prej zakon, ki je bil vlozen pri predsedniku drzavnega zbora
in je urejal podobno ali enako vsebino kot zakon, ki je vloZen pred njim, je ¢akal na to, da se
je obravnava tega zakona koncala. Po sedanjem postopku pa so vsi zakoni, ki urejajo enako
ali podobno vsebino, vlozeni v zakonodajni postopek in o njih poteka zakonodajni postopek, z
vidika odloc¢anja o vrsti postopka in zahtevi po splo$ni razpravi, vendar pa se v drugem branju
obravnava tega zakona ne pri¢ne, dokler ni kon¢ana obravnava pred njim vloZenega zakona.

2. Ali menite, da so pravila, ki dolo¢ajo, kaj mora vsak zakonski predlog vsebovati,
dovolj natancno opredeljena? Zakaj?
Zakon se pri vlozitvi z vidika vsebine ne ocenjuje, mora pa seveda vsebovati dolocene
elemente, ki jih poslovnik predpisuje. Menim, da Se posebej po sedanjem poslovniku so ta
dolocila korektna, zahtevajo mednarodno primerjavo in tudi finan¢ne ocenitve.

Ali je prislo v poslovniSki praksi do kaksnih razli¢nih interpretacij teh dolo¢il?
Veliko zakonov je bilo po poslovniskih dolocilih zavrnjenih, ker je predsednik zahteval
dodatne obrazlozitve zahtevanih pogojev v roku 15 dneh. Moram pa dodati, da v¢asih pride
do nerazumevanja, kaj posamezna poslovniska dolocba zahtevajo. Predvsem glede finan¢nih
posledic zakona imamo v¢asih problem, ko predlagatelj tezko oceni koliko dodatnih sredstev
je potrebno zagotoviti za izvedbo zakona. To je en problem, kjer predvsem poslanci, drzavni
svet in volivci tezko ocenijo finan¢ne posledice. Poleg tega ti predlagatelji tezko zagotovijo
sredstva za izvedbo zakona, saj kadar je proracun Ze dolocCen, je tezko, razen vladi, zagotoviti
sredstva za njegovo izvajanje. Vlada lahko zagotovi dodatna sredstva v okviru razporeditve,
rebalansa proracuna, ki ga lahko samo ona predlaga ali iz proracunskih rezerv, s katerimi
samo ona razpolaga.

3. Kateremu izmed navedenih se je vloga pri dolo¢anju dnevnega reda povecala,
zmanj$ala ali ostala enaka ob spremembi poslovnika leta 2002? Zakaj?
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Predsedniku parlamenta, kolegiju predsednika, poslanski skupini, posameznemu poslancu

Dnevni red se dolofa na podlagi terminskih planov, ki jih sprejema kolegij predsednika.
Glede na prejs$nji poslovnik je bila to pristojnost predsednika, sedaj pa to vlogo prevzema
kolegij oz. poslanske skupine, ki jih zastopajo vodje, ki o tem tudi glasujejo.
Ali menite, da nov poslovnik omogoca lazje nacrtovanje dela parlamenta, v
primerjavi s starim poslovnikom?
Seveda, nov poslovnik je uvedel bistveno spremembo pri delu drzavnega zbora. Sedaj na
primer drzavni zbor opravi eno sejo v roku enega tedna, po starem poslovniku pa je seja
trajala dva tedna ali tudi tri tedne. Pri Cemer to ne vpliva na kakovost zakonodaje. Ostala je
enaka.

4. Kak$no vlogo imajo po vaSem mnenju strokovne sluzbe DZ po spremembi
poslovnika?

Po novem poslovniku imajo zakonodajne sluzbe doloceno bistveno vecjo aktivnost. Potem ko
je zakon vloZen in se zane njegova obravnava na seji mati¢nega delovnega telesa, zakona ni
mogoce ve¢ umakniti. Zakon postane last drzavnega zbora, izdelek po seji mati¢nega
delovnega telesa je dopolnjen predlog zakona, kar pomeni, da se v predlog zakona vkljucijo
amandmaji, ki jih je delovno telo samo sprejelo in so jih pripravile sluzbe drzavnega zbora,
ne samo tehni¢ne, sprejmejo veckrat tudi vsebinske amandmaje. Pri obravnavi so zakonodajna
sluzba in sluzba odbora dolzne opozarjati na pravne in vsebinske probleme, ki bi nastali s
sprejemom doloCenega amandmaja, opozarjati morajo na vsebinsko usklajenost in tako
naprej. Prej je to delo opravljala vlada.

5. Ali so po vasi oceni do sedaj bila dosledno spoStovana pravila, ki dolocajo
sprejemanje zakona po nujnem ali skrajSanem postopku? Zakaj?
Pristojnost za odlocitev glede tega vprasanje je na kolegiju drzavnega zbora, kjer veckrat
prihaja do opozoril s strani opozicije, da pa¢ sprejem posameznega zakona po skrajSanem ali
nujnem postopku ne ustreza poslovniskim dolo¢bam. Poleg tega je bil veckrat uporabljen
institut, kjer 1/5 poslancev predlaga odlocanje na plenarni seji ali se bo zakon obravnaval po
nujnem ali skrajSanem postopku. Velja tako za nujni kot skrajSani postopek.

6. Ali so spremembe poslovnika vplivale na doslednejSe spoStovanje pravil, ki
dolocajo sprejemanje zakonov po nujnem, skrajSanem ali rednem postopku?
Zakaj?

Ne, pravila so dokaj podobna v starem in novem poslovniku. Zapisano je korektno, kdaj se
lahko zakon obravnava po nujnem ali skrajSanem postopku. Seveda je to stvar odlocitve, prej
je o tem odlocal drzavni zbor, sedaj pa o tem odloca kolegij predsednika.
Ali je to dolo¢ilo mogoce prispevalo h krajSim sejam drzavnega zbora?

Ne, ker so o vrsti zakonodajnega postopka odlocali brez razprave. Seveda pa so se seje
drzavnega zbora nekoliko razbremenile; ¢e prej ves po kakSnem postopku se bo zakon
sprejemal, potem je tudi proceduro lazje opraviti. Prav tako je lazje ¢ez noc¢ sklicati kolegij
kot pa drzavni zbor.

7. Ali so po vaSi oceni po starem poslovniku pravila omogocala veéje Stevilo
prekinitev kot po novem poslovniku? Zakaj?

Glavni razlog za prekinitev sej prej in sedaj je nesklepnost Drzavnega zbora in zahteva

poslanske skupine zaradi posveta. V novem poslovniku je teh moZnosti in po poslovniski

praksi prekinitev manj, ker je po starem poslovniku drzavni zbor izvedel obravnavo o zakonu

in potem presel na glasovanje. Glede na to, da je bilo teh glasovanj relativno veliko in ker pa¢
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poslanci, ki jih posamezna razprava o dolo¢enem predlogu ni zanimala, so bili navzoci samo
pri glasovanju. Ti poslanci so pogosto $li iz dvorane in po starem poslovniku nikoli niso
gotovo vedeli, kdaj bo razprava koncana, zato se velikokrat dogodilo, da je drzavni zbor
ponavljal glasovanja zaradi nesklepcnosti. Po tretji ponovitvi glasovanja se je seja prekinila za
10 minut. Sedaj pa, ker je glasovanje zvecer in dopoldne razprava, je dvorana polna predvsem
zvecler, ko poslanci lahko natan¢neje vedo, kdaj se glasuje. 1z tega razloga se Se ni zgodilo, da
bi seja bila zaradi nesklepcnosti prekinjena in tudi manj je zahtev za odmor pred glasovanjem,
ker se ve kdaj se glasuje in se poslanske skupine zberejo in lazje vsebinsko uskladijo. Prav
tako pa se po novem poslovniku Se ni dogodilo, da bi se ¢akalo na poslance.

8. Ali je po vaSi oceni omejitev €asa in replike prispevala k vecji organiziranosti
razprav?
Absolutno, glede na prejsSnji poslovnik, ko je bila predhodno pisno najavljena razprava
poslanca neomejena, ostalih pa na 5 minut in v primerjavi s sedanjo ureditvijo, pomeni to
pomembno spremembo. Po starem poslovniku se je lahko o posamezni tocki razpravljalo dva
dni, sedaj se to ne more zgoditi. Zato je ¢asovni okvir sedaj veliko bolj natan¢no dolocen.

9. Ali imate mogoce opravljeno primerjavo kako dolgo je trajal v povprecdju
sprejem zakona po starem in sedaj po novem poslovniku?

Te primerjave sicer nimamo, ampak moram re¢i da traja sprejemanje zakona po novem
poslovniku krepko manj. Druge obravnave zakona so relativno najkrajSe. Po prejsnjem
poslovniku, amandmaji, ki so bili predhodno vloZeni in katere je obravnavalo delovno
matic¢no telo in jih je podprlo ali ne, je potekala obravnava na seji drzavnega zbora, sedaj to ni
ve€. Vsi amandmaji, ki dobijo podporo delovnega maticnega odbora se vkljucijo v zakon in o
njih ni ve¢ razprave in samo k tem ¢lenom se lahko vlagajo amandmayji. Prej je bilo mozno na
seji odbora vlagati neomejeno amandmaje.

Intervju - Maja Briski, sekretarka Komisije za poslovnik
Drzavnega zbora, 19. 6. 2006

1. Na podlagi katerih meril je predsednik parlamenta po poslovniku iz leta 1993
presojal, kateri zakoni imajo isto ali podobno vsebino?

PoslovniSke prakse po starem poslovniku ne poznam toliko, ker sem pricela z delom, ko je bil
v veljavi Ze novi poslovnik. Vendar tudi sedaj zakon pregleda strokovna sluzba posameznega
mati¢nega odbora, ki naj bi zakon obravnaval. Predvsem se v tem primeru primerja vsebina
zakonskega predloga, ¢e je ta podobna, iz podobnega podrocja ali ista tema. Po novem
poslovniku pa seveda predsednik nima ve¢ moznosti zadrzevati zakon. Ce se ugotovi, da je
eden izmed vecjega Stevila predlogov, ki urejajo enaka druzbena razmerja, vladni predlog, se
ta obravnava vedno drugi. Sedaj ima moznost tudi mati¢no delovno telo, da sprejme sklep,
kjer bo odbor obravnaval vse predloge, ki urejajo ista druzbena razmerja skupaj. Sprejeti mora
tudi sklep, kjer doloc¢i, kateri izmed teh zakonov bo nosilni zakon. Potem predlaga delovno
maticno telo drzavnemu zboru v obravnavo t. i. hibridni zakon, ki vkljuCuje vse sprejete
resitve iz razlicnih zakonov skupaj. Na plenarni seji pa mora drzavni zbor sprejeti tudi sklep v
tretji fazi, da se obravnava vseh ostalih nenosilnih zakonov sklene, s ¢imer se zakonodajni
postopek konca.

2. Ali menite, da so pravila, ki dolo¢ajo, kaj mora vsak zakonski predlog vsebovati,

dovolj natan¢no opredeljena, oziroma ¢e so se na poslovniski komisiji glede tega
¢lena izpostavila kak$na vpraSanja.
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Ne, do sedaj se to pravilo ni obravnavalo na poslovniku. V novem poslovniku je pravilo o
finan¢nih posledicah bolj natanéno dologeno. Ceprav se je pa tudi v praksi izkazalo, da je
dolocilo o analizi ureditve v drugih evropskih drzavah vcasih tudi nepotrebno, predvsem,
kadar je neko druzbeno razmerje povsem specifi¢no za Slovenijo. Potem se pac¢ v opombah to
zapiSe, da je ureditev specificna za Slovenijo. Sedaj je sprememba ureditve predvsem v tem,
da vkljucuje sankcijo v primeru, ¢e predlagatelj po pozivu predsednika svoj predlog v 15 dneh
ne dopolni, da se Steje, kot da ni bil vlozen. Prej pac te sankcije ni bilo, so pa obicajno seveda
skoraj vsi predlagatelji bili zainteresirani, da so predlog dopolnili. Ce tega ni storil, je zakon v
tem pogledu dopolnila zakonodajna sluzba ali mati¢no delovno telo.

3. Kateremu izmed navedenih se je vloga pri dolo¢anju dnevnega reda povecala,
zmanjsala ali ostala enaka ob spremembi poslovnika leta 2002. Zakaj?
Predsedniku  parlamenta, kolegiju predsednika, poslanski skupini, posameznemu
poslancu

Pravila se glede samega doloc¢anja dnevnega reda sej niso spremenila, dnevni red Se zmeraj
predlaga predsednik, odlo¢a pa drzavni zbor. Na novo odlo¢a pa o zadevah, ki jih doloci
kolegij, pri tem je najpomembnejsi terminski plan in o vrsti zakonodajnega postopka.

Ali o Siritvah dnevnega reda lahko poteka razprava?
O tem se samo glasuje, staliS¢e lahko sporocijo le vodje poslanske skupine in predlagatelj. Po
starem poslovniku prav tako razprava ni mozna, staliS¢e podobno sporoci le predlagatelj ali
predstavnik poslanskih skupin.

4. Ali so po vasi oceni do sedaj bila dosledno sposStovana pravila, ki dolocajo
sprejemanje zakona po nujnem, skrajSanem ali rednem postopku? Zakaj?
Kar se ti¢e skrajSanega postopka menim, da so pravila dokaj spoStovana. Pri nujnem
postopku, pa prihaja do razli¢nih razlag predvsem kriterija, kaj pomenijo tezko popravljive
posledice delovanja drzave.
Ali so se morda glede tega pravila na poslovniski komisiji pojavila kakSna
vprasanja?
Ne, mislim da ne.

5. Ali so po vaSi oceni pred sprejemom novega poslovnika bile prekinitve seje

pogosto neupravicene ali upravicene? Zakaj?
Glede tega vprasanja je bila sprejeta razlaga novega poslovnika. Prekinitve sej se lahko sedaj
izvedejo le kadar gre za meritorno (vsebinsko) odlocanje pri izvedbi aktov po 117. ¢lenu
poslovnika. V drugi tocki pa doloca, da v primeru odloCanja o odlo¢itvah dnevnega reda
prekinitve niso mogoce. Ni pa povsem jasno dolocilo, kolikokrat se lahko pri posamezni tocki
dnevnega reda seja prekine. Doloca sicer, da se lahko seja prekine samo enkrat in da lahko
posamezna poslanska skupina samo enkrat predlaga prekinitev. Ni pa povsem jasno, ¢e Se
potem druge poslanske skupine prav tako smejo predlagati prekinitev seje pri isti tocki
dnevnega reda. Vprasanje je tudi ali se lahko po prekinitvi seje ponovno zahteva obrazlozitev
glasov, tudi ¢e je ze bil obrazlozen.

S kaks$no ve€ino se sprejme razlaga poslovnika na poslovniski komisiji?
Z dvotretjinsko vecino vseh navzocih. Razlago lahko sprejme poslovniska komisija ali pa
Drzavni zbor, ki prav tako lahko sprejme avtenti¢no razlago poslovnika.

6. Ali je po vaSi oceni ¢asovna omejitev razprav in omejitev replik na plenarnih
zasedanjih prispevala k laZjemu nacrtovanju dela Drzavnega zbora?
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Predvsem Casovno nacrtovanje sej drzavnega zbora pomeni pomembno spremembo,
ker sedaj tudi drugi udeleZenci v razpravi, najveckrat vladni predstavniki sedaj vedo, kdaj se
bo posamezna tocka pricela in kako dolgo bo potekala razprava, tocke dnevnega reda so sedaj
tudi dolocene po dnevih. Sedaj seja traja vecinoma en teden, prej pa so seje trajale po tri
tedne. Glede replik se je sprejela razlaga poslovnika 20. 9. 2002, kjer se Steje Cas porabljen za
repliko v ¢as posamezni poslanski skupini.

7. Prej ste omenili, da se pripravljajo nekatere nove spremembe poslovnika. Lahko
okvirno poveste, kje bodo spremembe.

Nekaj zadev kar se tice organizacije drzavnega zbora in njegovih sluzb.
V zakonodajnem postopku pri moznosti vlaganja amandmajev vlade v drugi obravnavi, tudi
takrat ko je vlada predlagatelj zakona. Nekaj pri daljsih rokih.
Pri pogojih, ki jih mora vsebovati vsak posamezen zakon, predvsem pri zahtevi o primerjalni
ureditvi v treh evropskih drzavah. Dolocilo je nepotrebno takrat, ko gre za specifi¢no
slovensko ureditev, da bi torej tudi v tem primeru imeli moznost izpustiti ta pogoj.

Intervju - Miroslava Palhartinger, svetovalka v Pravno-
zakonodajni sluzbi; 14. 6. 2006

1. Na podlagi katerih meril je predsednik parlamenta po poslovniku iz leta 1993
presojal, kateri zakoni imajo isto ali podobno vsebino?

Sama sicer nisem bila vpletena v te postopke, zato nekoliko bolj tezko odgovorim na to
vprasanje. Sicer je po starem poslovniku ta ¢len poslovnika dopuscal razlicno interpretacijo
pravil, zato je bil ta ¢len kritiéno obravnavan. Iz tega razloga je to vprasanje, ki ga je potrebno
postaviti pripravljavecem tega poslovnika. Novo dolocilo dopus¢a moznost obravnave
podobnih zakonov hkrati, tako da se iz vseh zakonov pridobi najboljSe resitve. Predsednik je
to tudi verjetno poprosil Zakonodajno-pravno sluzbo za nasvet ali strokovne sodelavce
posameznih delovnih odborov.

2. Ali menite, da so pravila, ki dolo¢ajo, kaj mora vsak zakonski predlog vsebovati,

dovolj natancno opredeljena. Zakaj?
V tem primeru se kaZejo nekatera nestrinjanja v praksi z razlago dolocila. Najbolj
problemati¢na presoja je pri presoji ali so v zakonskem predlogu dovolj natan¢no pojasnjene
posledice predlaganih reSitev. Vsaj v zadnjem ¢asu je bilo veckrat sliSano, da so dolocenim
poslanskim skupinam bili predlogi zakona zavrnjeni, ker finan¢ne posledice niso bile dovolj
natan¢no predstavljene. Vlada je seveda tista, ki vse te mehanizme ima, poslanske skupine pa
seveda nimajo moznosti natan¢nega vpogleda v stanje. Pri tem zacetna osnova ni povsem
enaka pri vlogi zakona. Tudi pogoj pregleda ureditve v treh evropskih drzavah je lahko
problemati¢en in pri tem je seveda tudi stvar predlagatelja, kako predlog pripravi. V¢asih
povsem zadosc¢a, da je nekaj povsem malega zapisanega. Bile so tudi v preteklosti s strani
vlade mnenja, da takSna primerjalna analiza ureditve ni potrebna. V tem primeru so Se
strokovni sodelavci bili vprasani za mnenje in smo ocenili, da to ni naloga vlade, da presoja,
kaj je potrebno in kaj ne, ampak to oceni drzavni zbor ali je analiza primerjalne ureditve
potrebna.

Ali je v tem primeru vlada Zelela sprejeti hitreje zakone?
Ja, delno pa je bil tudi malo neprimeren odnos do drzavnega zbora, kjer se ne priznava
povsem vloga drzavnega zbora.

3. Kateremu izmed navedenih se je vloga pri dolo¢anju dnevnega reda povecala,
zmanj$ala ali ostala enaka ob spremembi poslovnika leta 2002? Zakaj?
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Predsedniku parlamenta, kolegiju predsednika, poslanski skupini, posameznemu
poslancu

Najvec novih nalog je prav gotovo pridobil kolegij, kjer je tezis¢e odlocanja o postopku in na
organizaciji dela.

4. Kaks$no vlogo imajo po vaSem mnenju strokovne sluZbe glede na poslovnik DZ?
Stari poslovnik je predvidel druga¢no udelezbo zakonodajno-pravne sluzbe. Sluzba se je
vkljucila Se preden se je zakonodajni postopek pricel, kateri postopek je primeren, po novem
poslovniku pa podamo mnenje Sele, ko je predlog ze v obravnavi na maticnem delovnem
telesu ali je postopek po katerem se zakon obravnava primeren ali ne. Sedaj namre¢ o vrsti
zakonodajnega postopka odlo¢a kolegij predsednik. Skoda, da te vloge nimamo veé, ker
pogosta ugotovimo, da se po skrajSanem postopku sprejemajo vsebinsko zahtevnejSe stvari.

5. Ali so po vasi oceni do sedaj bila dosledno spoStovana pravila, ki dolocajo
sprejemanje zakona po nujnem, skrajSanem ali rednem postopku? Zakaj?
Sedaj se Zakonodajno-pravna sluzba o tem ne izreka ve¢, zato tezko ocenim ali so pravila
spostovana ali ne. Prej pa, e je bila politicna odlo€itev druga¢na, potem pac ni bilo takSnega
sozitja med strokovnimi in politicnimi mnenji in so prevladale politi¢ne odlocitve.

6. Ali ste pred sprejemom novega poslovnika podajali tudi mnenje ali je izredna
seja razpisana upraviceno?
Ne, mislim, da se nasa sluzba o teh stvareh ni izrekala. Druga stvar pa je, koliko je bila volja,
da je stroka o tem podala mnenje. Formalno mislim, da ne.

7. Ali so po vasSi oceni pred sprejemom novega poslovnika bile prekinitve seje
pogosto neupravicene ali upravicene?
Pred tem so bile seje veliko bolj nepredvidljive, kar se tega tice. Sedaj pa je tudi glede
casovne opredelitve veliko bolj opredeljeno in natan¢neje doloc¢eno, koliko Casa je nekomu na
voljo.

8. Ali po vaSi oceni nova pravila poslovnika omogocajo bolj natancno
programiranje dela poslovnika?
Prednost novega poslovnika je predvsem iz tega vidika, da je delo bolj opredeljeno,
predvidljivo in uéinkovito. Je pa po drugi strani delo veliko manj kvalitetno. Po moji oceni je
ta poslovnik predvsem naravnan na to, da se v zakonodajni postopek vloZzijo Ze dobri in
kvalitetno pripravljeni zakoni. V parlamentu se naj bi obravnavala predvsem politicna
vprasanja, medtem ko naj bi bili zakoni iz tehni¢nega vidika kvalitetno pripravljeni.
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