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Pomen Poslovnika Drzavnega zbora za ucinkovitost njegovega dela

Drzavni zbor je nosilec zakonodajne oblasti v Sloveniji. Pristojen je za sprejemanje in
spreminjanje najpomembnejsSih pravnih aktov. Torej postavlja pravila v drzavi, kljub
temu da je z vstopom RS v EU DrZavni zbor prenesel del suverenih pravic na institucije
EU in tako v doloceni meri tudi zakonodajno odlo¢anje na nadnacionalno raven. O
vsaki zadevi, ki jo obravnava, javno razpravlja in potem sprejema odlocitve z
glasovanjem. Nacin dela in poslovanja Drzavnega zbora (pravila, procese) ureja
Poslovnik DrZavnega zbora, ki ga sprejema sam DrZavni zbor. Ta pravila in procesi
oblikovanja, spreminjanja in sprejemanja obvezujo¢ih odloCitev so temelj
demokrati¢nega nacina reSevanja nasprotij in oblikovanja soglasja v parlamentarnem
sistemu. Pri tem je najpomembnejsSi natancéno urejen zakonodajni postopek, ki
zagotavlja legitimnost odlocitev. V diplomskem delu proucujem (se osredoto¢am na)
uCinkovitost dela Drzavnega zbora z vidika zakonodajne funkcije. Razumevanje
ucinkovitosti je vezano na racionalno delovanje in pomembnost pravil in nacina, kako
se pride do ucinkovitega rezultata (kakovostne zakonodaje).

Klju¢ne besede: Poslovnik DrZavnega zbora, zakonodajni postopek, DrZzavni zbor,
ucinkovitost.

Importance of the Rules of Procedure of the National Assembly on the effectiveness
of its work

The National Assembly is the holder of legislative power in Slovenia. It is responsible
for adopting and amending the most important legal acts. It is therefore the supreme
legislative institution in Slovenia, despite the fact that on accession to the EU the
National Assembly transferred a part of the sovereign rights to EU institutions, thus
transferring legislative decision-making to a supranational level. Every issue it deals
with is first publicly discussed and subsequent decisions are adopted by voting.
Working and operating practices of the National Assembly (rules, procedures) are
defined by the Rules of Procedure of the National Assembly, adopted by the National
Assembly itself. These rules and procedures governing the formation, amendment and
adoption of binding decisions are the foundation for a democratic conflict
management and consensus building in the parliamentary system. The most important
in this respect is a highly regulated legislative procedure that guarantees the legitimacy
of decisions. The thesis concentrates on the efficiency of the National Assembly in view
of legislative functions. The understanding of efficiency is related to a rational
functioning and relevance of the rules on the one hand, and the means to achieve
efficient results on the other (quality legislation).

Key words: Rules of Procedure of the National Assembly, legislative procedure, the
NationalAssembly,efficiency.
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1UvoD

Po Ustavi Republike Slovenije (3. ¢len ) ima v Sloveniji oblast ljudstvo, ki jo izvrSuje
neposredno (referendum) in z volitvami (izbira predstavniSskega telesa — DrZavnega
zbora), po nacelu delitve oblasti na zakonodajno, izvrsilno in sodno oblast — nosilci teh
vej oblasti so do neke mere neodvisni. Primarna veja oblasti je zakonodajna, ki jo
pooseblja parlament (DrZavni zbor), in sicer predvsem z zakonodajno, volilno in
nadzorno funkcijo. Zakonodajna funkcija je s slovensko drZzavno osamosvojitvijo in
pridobitvijo drZavne suverenosti v letu 1991 postala prva in glavna naloga
nacionalnega predstavniskega telesa (Ustava RS, 87. ¢l.). Vendar je Drzavni zbor ostal
glavni in edini zakonodajalec v Republiki Sloveniji le do njene vkljucitve v Evropsko
unijo ( EU) leta 2004. Tedaj je Slovenija izvrSevanje dela suverenih pravic — kamor
spada tudi sprejemanje zakonov — prenesla na omenjeno nadnacionalno organizacijo

(Ustava RS, 3.a ¢l.).

Drzavni zbor izvoli predsednika vlade in imenuje ter razreSuje ministre. Sestavlja ga 90
poslancev, izvoljenih s sploSnim, enakim, neposrednim in tajnim glasovanjem, za dobo
Stirih let. Vlada in ministri so glede svojih pristojnosti samostojni, vendar so odgovorni
Drzavnemu zboru (nezaupnica, interpelacija, ustavna obtoZba). Poslanci imajo po
Poslovniku Drzavnega zbora na voljo Se druge oblike nadzora nad vlado, pri ¢emer so
za opozicijo pomembna pisna in ustna poslanska vprasanja, poslanske pobude in sklic

izredne seje DrZzavnega zbora.

Republika Slovenija spada med nove parlamentarne demokracije Srednje Evrope z
zaCetka 90. let prejSnjega stoletja. Prehod in izbira parlamentarnega sistema sta bila v
Sloveniji logicna posledica prevlade demokraticnih sil, pomanjkanja domace
avtoritarne tradicije in strahu pred mocnimi osebnostmi. Z ustavo, sprejeto 23.
decembra 1991, je bila vloga DrZavnega zbora posebej poudarjena tudi do vlade.
Predsednik drZzave, ceprav voljen neposredno, pa je dobil v glavhem simboli¢ne

funkcije (Zajc 200143, 19).

Z odlocitvijo za nacelo o delitvi oblasti pa Se ni bilo odlo¢eno o tem, kakSen model
oblasti naj bo uveljavljen na tej podlagi. PriSlo je do dileme, ali naj bo v tem okviru

uveljavljen parlamentarni sistem ali mesani parlamentarno-predsedniski model. Prva
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varianta se je naslanjala na nemski model parlamentarnega sistema, za katerega je
glede oblikovanja vlade znacilna tesnejSa vezanost vlade na parlament, hkrati pa tudi
njena vecja neodvisnost od podpore v parlamentu, ki se kaZze skozi institut
konstruktivne nezaupnice. Druga varianta je v vecji meri vezala vlado na predsednika
republike, katerega polozaj naj bi bil tudi sicer okrepljen po vzoru francoskega
parlamentarno predsedniSskega modela. V ¢asu priprave za sprejem nove slovenske
ustave pa so Ze bile opravljene prve veclstrankarske (demokraticne) volitve, ki so
pripeljale v parlament veliko Stevilo strank. Zato so pripravljavci ustave tezili k temu, da
se v Cim vecji meri zagotovi stabilnost vlade v parlamentu, ki je v klasicnem
parlamentarnem sistemu hudo ogrozena, Ce je v parlamentu vecje Stevilo strank. Zato
je bila sprejeta varianta parlamentarnega sistema, ki se je zgledovala po nemskem
modelu, kateri poskusa zagotoviti stabilnost in ucinkovitost vlade. Vendar ta sprejeta

varianta pomeni odstop od klasi¢nega parlamentarnega modela (Grad 2007, 32-33).

Slovenska ustava je tako institucionalizirala parlamentarno obliko vladavine (Brezovsek
in drugi 2008, 23), v kateri ima neposredni izvoljeni predsednik republike funkcijo
predstavljanja drzave in vrhovnega poveljnika oboroZzenih sil. Ustava doloca, da
predsednik republike razpisuje volitve v Drzavni zbor, predlaga kandidata za
predsednika vlade in kandidate za sodnike ustavnega sodi$¢a, razglasa zakone,
postavlja veleposlanike, daje pomilostitve, dodeljuje odlikovanja, predlaga kandidata
za varuha clovekovih pravic. Slovenska ustavna ureditev pa ima nekaj posebnosti. Iz
nemske ureditve je prevzela konstruktivno nezaupnico predsedniku vlade in moZnost
oblikovanja manjsinske vlade, kar krepi stabilnost vlade, zmanjsuje moznosti nastajanja
vladne krize in zmanjSuje vlogo predsednika republike (razpisovanje predcasnih
volitev). Dodatno zozZujejo pristojnosti predsednika republike Se resitve, ki odstopajo
od nemskega modela parlamentarnega sistema. NajpomembnejSe odstopanje se
nanasa na to, da ministrov na predlog predsednika vlade po slovenski ustavi ne
imenuje predsednik republike, ampak Drzavni zbor. To odstopanje negativno deluje na
moznost oblikovanja ucinkovite vladne ekipe ter vnasa v parlamentarni sistem
elemente skupscinske vladavine in nacela enotnosti oblasti. Najbolj jasno se pokaze
pomanijkljivost te resitve v primeru, ¢e predsednik vlade predlaga razresitev ministra,

Drzavni zbor pa te razreSitve ne izglasuje. Drugo odstopanje se nanasa na pravico
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predsednika republike v Nemciji, da v primeru oblikovanja manjsinske vlade odloc¢a o
tem, ali bo predsedniku vlade, ki nima podpore vecine vseh parlamentarcev, ampak
samo relativno vecino, omogocil oblikovanje vlade, ali pa bo razpisal pred¢asne volitve.
Tretje odstopanje se nanasSa na to, da v primeru, ko je vladi izglasovana nezaupnica, Sef
drzave v Nemdiji lahko na predlog predsednika vlade razpiSe predcasne volitve,

medtem ko jih v Sloveniji ne more (Ribici¢ 2000, 83).

Prehod iz enostrankarskega sistema v vecstrankarski sistem (parlamentarizem) je bil v
Sloveniji izpeljan na legalen, legitimen, miren, kulturen, premisljen in korekten nacin.
To velja tudi za slovensko osamosvojitev. Slovenija je dosegla svojo samostojnost s
politi¢nimi, nenasilnimi, pravnimi in informacijskimi sredstvi. Pri teh ocenah imam v
mislih grobo nastopanje proti slovenskim teznjam po demokrati¢ni pluralizaciji s strani
zveznih organov in JLA. Pomenljiv je zaklju¢ek uvodne besede dr. F. Bucarja,
predsednika prve demokraticne Skupscine RS, k predlogu Ustave RS na skupnem

zasedanju vseh treh zborov Skupscine RS 23. decembra 1991 (Bucar 1993, 50-51):

Prehod iz realsocialisticnega sistema v nov, demokraticni parlamentarni sistem,
je v Sloveniji fenomen, ki je edinstven v vsej Vzhodni Evropi oz. v deZelah
realnega socializma. Proces je namre¢ potekal povsem nenasilno in do kraja v
skladu z ustavno ureditvijo. Tudi ¢e je bil namen tega druZbenega premika
ustvariti povsem drugacno ureditev od tiste, ki jo je vsebovala dotedanja ustava
oz. pravni red — proces, ki ga formalno zakljucujemo prav s predlogom te ustave
— pa je vendarle prehod potekal striktno uposStevajo¢ pravila druzbenega
obnasanja, ki so bila dolo¢ena z dotedanjim ustavnim redom. S tem se je
slovenska druzba morda najbolj jasno izkazala kot druzba, ki sodi v sam vrh
sedanjega kroga civiliziranih drZav. Poudarjanje te okolis¢ine se mi zdi toliko bolj
pomembno prav zaradi tega, ker je nova demokracija pokazala na tolikSno vrsto
notranjih interesnih razhajanj, razlicnost pogledov, razlicnost pojmovanj o
bodoci druzbeni ureditvi — in ki so se pokazale ne samo v tej ustavni razpravi,
ampak v celotnem delu dosedanjega parlamenta — da bo le z nadaljevanjem te
globoke pravne zavesti moZno ne samo nadaljevati, pac¢ pa predvsem zagotoviti
moznost nadaljinjega demokraticnega razvoja, za katerega smo se odlocili in

tudi opredelili s svojo drZavnostjo. Izstop iz tega normativnega kroga bi pomenil
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pravo druzbeno havarijo. Potop tega ustavnega predloga bi nas pripeljal v
katastrofo z neslutenimi posledicami. Ne gre torej samo za sprejemanje nekega
na konsenzu temeljecega pravnega akta. Njegova zavrnitev bi pomenila dokaz,
da nismo sposobni ustvariti tistega druZbenega soglasja, ki je nujen pogoj za
sleherno organizirano druzbo. Z ustvarjalnim naporom vseh v tem parlamentu
zastopanih strank pa smo nasprotno dokazali, da smo sposobni ustvariti tiste
bistvene temelje nase drZavnosti, ki so lahko podlaga nasemu nadaljinjemu
druzbenemu razvoju v okviru kulturno in civilizacijsko razvitih drZav. In to je
predlog, ki vam ga ustavna komisija ponuja v sprejem. Nasa skupna
odgovornost je izijemno velika. Polagamo temelje ne samo za jutri ampak za

veliko prihodnost (Bucar 1993, 50-51).

Posebnost slovenskih razmer je bila v tem, da je bil politiéni prostor, ki ga je
obvladovala komunisticna partija, bolj liberalen in odprt do idej druzbenih
(alternativnih) gibanj kot v ostalih republikah bivse drzave in v ostalih realsocialisti¢nih
drzavah. V drugi polovici osemdesetih let je tudi med komunisti v Sloveniji prevladala
bolj liberalno-reformisticna struja, ki je bila dokaj pragmaticna do zahodnih
gospodarskih vzorcev. To pa je tudi omogocilo dokaj mehak prehod v vecstrankarski
sistem. Namre¢, ko se je civilna druzba v Sloveniji zavzemala za pravico do svobode
izrazanja, so bili proti njej vsi zvezni organi in tisk. Slovensko vodstvo je bilo dokaj
tolerantno do civilne druzbe, kljub temu da je pozno spoznalo zmoto marksisti¢no-
leninisti¢ne ideologije in sprejelo dialog (diskurz) z idejami civilne druzbe. Politi¢na elita
je hitro spoznala, da so stroski ohranjanja prejsSnjega politicCnega rezima vecji od

stroskov in koristi, ki jih lahko prinese demokratizacija (Zajc 2000a, 4-5).

Procesi demokratizacije in reparlamentarizacije so se tako v Sloveniji zaceli v drugi
polovici 80. let prejsnjega stoletja. Prehod iz skupscinskega, enopartijskega
(jugoslovansko samoupravno socialisticnega ) sistema v parlamentarni (demokrati¢no
pluralisti¢ni — vecstrankarski) sistem je potekal v veliki meri v kooperativnih akcijah
takratne porajajoce se demokrati¢ne opozicije in politicne pozicije (ZKS). S sedanje
distance prav gotovo zasluzi, zgodovinsko gledano, pozitivho oceno. Potrebno je
omeniti nadvse pomembno vlogo takratnega parlamenta (tridomne republiske

skupscine) pri demokratizaciji in osamosvajanju Slovenije.
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Z ustavnopravnega kot politicnega vidika gledano je bil ta poloZaj precej
nenavaden in drugacen kot v drugih socialisti¢nih drZavah. Te vloge ni opravljal
sodoben parlament, temvec se vedno tridomna republiska skupscina (Ceprav Ze
izvoljena na svobodnih vecstrankarskih volitvah), ki je bila do osamosvajitve le
skupscina federalne enote, ne pa samostojne drzave, in je zato delovala pod
velikimi zunanjimi pritiski tako s strani organov jugoslovanske federacije kot
tudi s strani mednarodne skupnosti. Tudi zapleteno tridomno odlocanje v
skupscini je bilo véasih zavora ulinkovitemu odlocanju, véasih pa tudi predmet
politicne manipulacije. Kljub temu je republiska skupscina dobro odigrala svojo
zgodovinsko vlogo in v pravem Casu sprejela kljucne in usodne odlocitve za
Slovenijo. Seveda pa je treba pri tej oceni upostevati tudi, da je skupscina kljub
veCstrankarski sestavi pri mnogih odlocitvah, zlasti tistih, ki so se nanasale na
osamosvajanje, delovala v posebnih razmerah visoke stopnje druZbene in
politicne usklajenosti glede nadaljnjih ciljev druzbenega razvoja. Njenemu
nasledniku, DrZavnemu zboru, pa politicna konfliktnost ni bila prihranjena,
nasprotno, v novih ustavnih in politicnih razmerah se je pravzaprav zares zacela
sele oblikovati, kar v precejsnji meri lahko razloZi (pogosto) teZavno graditev
DrZzavnega zbora kot sodobnega parlamenta. Vsekakor pa je bila vzpostavitev
DrZavnega zbora kot sodobnega demokraticno izvoljenega parlamenta
kliucnega pomena za graditev novega ustavnega reda, ki je bil postavljen z

ustavo (Grad 2002, 120).

Nasa drZavna ureditev je zasnovana na vzorcu predstavniske (parlamentarne)
demokracije. Nosilec vse oblasti v drZavi so njeni drZavljani. Ker je to

predstavniska demokracija, drZavljani svojo oblast izvrsujejo praviloma po svojih

eves

cves

pristojnost, da izdaja zakone. Zakonodajna oblast je poleg tega, da je najvisja v
drZavi, saj odraZa voljo drzavljanov kot edinega nosilca oblasti, lo¢ena od drugih
vej oblasti, izvrSilne in sodne. To je tako imenovano nacelo delitve oblasti, ki je

prav tako sprejeto v naso ustavo. Smisel delitve oblasti naj bi bil v domnevi,
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potrieni z mnogimi izkuSnjami, da oblast navaja h gospodovalnosti in
izkoris¢anju. Zato naj ne bi bila vsa v enih rokah, ampak razdeliena med vec
nosilcev, ki istoCasno nadzirajo drug drugega. Vse to so domneve, pravne fikcije,
ki jih moramo sprejeti kot izhodisc¢e, Ceprav se nikoli povsem ne prekrivajo z
dejstvi. Predstavljajo bolj kaZipot kot stvarnost. Sprejeti pa jih moramo vsaj kot
ideal, h kateremu teZimo. Prav zato, ker gre za ideal, ki je kot ideal vedno
nekoliko izven stvarnosti, pa kot cilj ni samo podrocje pravniskega urejanja, pac
pa Se veliko bolj odraz nasih vrednostnih hotenj, politicne volje in ideoloskih

predstav (Bucar 1998, 65).

F. Bucar ima nacelo, da ima ljudstvo vedno prav, vsaj z racionalnega vidika za zelo
relativno. Kako naj o stvareh odlocajo vsi, ¢e nimajo potrebnega znanja? Demokracija

je tako kot druzbena ureditev logi¢no deleZzna veliko kritik in dvomov.

Ker je delovanje parlamenta javno, je zato tudi v srediS¢u pozornosti same javnosti.
Tako so postali parlamenti osrednje mesto prehoda in utrjevanja demokracije, ki sta
odvisna predvsem od nacinov in oblik institucionalizacije samih parlamentov (Liebert v
Zajc 2000b, 136). Slovenija je morala od svojega nastanka na novo utrjevati
demokracijo in razvijati svoje drzavne institucije — tudi DrZzavni zbor. Institucionalizacija
oz. »razvijanje, oblikovanje, utrjevanje, organiziranje« parlamenta je prav gotovo
postopen in kontinuiran proces. Dinamika, oblike, nacini institucionalizacije
parlamenta kot kljuéne politicne institucije pa so tudi pomembne za samo
konsolidacijo demokracije v neki drzavi. To pomeni, da ima pomemben delez pri
zagotavljanju stabilnosti drzave dejstvo, kako elite in javnost dojemajo delovanje in

vrednost nastajajocih institucij ter kako te institucije izpolnjujejo pri¢akovanija.

V diplomskem delu se bom osredotodil na ucinkovitost dela DrZavnega zbora,
predvsem s staliS¢a pomena poslovniske ureditve, za kakovostno izvrSevanje ene od
najpomembnejsih parlamentarnih funkcij, zakonodajne funkcije — to je na ucinkovitost
Drzavnega zbora v zakonodajnem postopku o0z. na sposobnost sprejemanja
zakonodaje. Pri tem mi bodo v pomoc empiri¢ni podatki o obsegu in kakovosti

zakonodaje ter podatki o obnasanju udelezencev v zakonodajnem postopku.
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Urejenost zakonodajnega postopka in doloéenost pristojnosti udeleZzencev v
zakonodajnem postopku pa sta lahko tudi kriterija za merjenje stopnje
institucionalizacije samega parlamenta. Namrec, novi demokrati¢ni parlamenti iz
zgodnjih devetdesetih let prejsSnjega stoletja so podedovali staro organizacijsko
strukturo, vklju¢no z neustrezno oblikovanimi delovnimi telesi in na¢inom odlocanja, ki
ni uposteval razmerja med vecino in opozicijo ter potrebe po dialoski razpravi. Ti novi
demokrati¢ni parlamenti so bili slabo ucinkoviti tako pri razvijanju racionalnih
proceduralnih standardov kot pri vzpostavljanju stabilnih nacinov vodenja ter niso
mogli zagotoviti potrebne urejenosti kolektivhega obnasanja vseh udelezencev niti
primerne zanesljivosti zakonodajnih postopkov in njihovih rezultatov. K slabsi
ucinkovitosti je prispevala tudi neustrezna distribucija moci med udeleZzence v procesu

odlocanja (Zajc 1999, 15; Zajc 2000b, 144 ; Zajc 2001b, 60-61).

Sama institucionalizacija slovenskega parlamenta je znacilen primer institucionalizacije
parlamenta drzave v prehodu (Zajc 2000 b, 152). Prva pluralisticno sestavljena
slovenska skupscina se je zavedala potrebe po izboljSanju svojega dela. Delo je bilo
potrebno organizirati na povsem nov nacin in dosei ustrezno notranjo
institucionaliziranost. Potrebno je bilo vzpostaviti nove, moderne oblike in nacine dela
ter posodobiti pravila delovanja in zakonodajni postopek. Tridomna skupsc¢ina tega ni
izvedla, zato je zacel resno reSevati te probleme Sele Drzavni zbor v prvi polovici leta
1993. Sam notranjo institucionalizacijo Drzavnega zbora razumem in vidim kot
oblikovanje postopkov in uveljavitev dolocenih vrednot, pravil, pravic, kar je potem
vidno v njegovem delovanju in sprejemanju odlocitev. Pri procesu institucionalizacije
parlamenta se tako oblikuje tudi parlamentarna kultura. Zakonodajni postopek je bilo
treba uskladiti z naceli demokrati¢nosti in kontradiktornosti in ga napraviti bolj
ucinkovitega. Vzpostaviti je bilo treba moderno oblikovana delovna telesa in omogociti
racionalno delitev dela med skupna zasedanja in delovna telesa, hkrati pa zagotoviti
ekonomicnost pri porabi ¢asa in energij poslancev. Obravnavanje zakonskih predlogov
naj bi bilo tako organizirano in strokovno podprto, da bi vodilo h kakovostnim
odlocitvam. Smotrno urejen zakonodajni postopek in stabilno vodenje naj bi omogocila

regularnost kolektivnega obnaSanja udeleiencev v zakonodajnih postopkih in
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prispevala k predvidljivosti postopka obravnavanja in sprejemanja zakonskih
predlogov. Regularnost in predvidljivost postopka namre¢ pomembno prispevata k
utrjevanju pravnega reda in krepita zaupanje drzavljanov v nacionalni parlament (Zajc

2001b, 60-61).

V sodobnih, demokrati¢nih parlamentih dolo¢a postopek obravnavanja zakonskih
predlogov in samo delovanje parlamenta parlamentarni poslovnik, ki je velikega
pomena za zakonsko delo parlamenta ter prispeva k ucinkovitosti dela parlamenta in s
tem vpliva na delovanje demokrati¢nega sistema — lahko re¢emo, da je poslovnik odraz

razmer v druzbi.

2 METODOLOSKI NACRT

2.1 Namen in cilj diplomskega dela

V diplomskem delu proucujem, analiziram in prikazujem pomen Poslovnika Drzavnega
zbora za ucinkovitost njegovega dela — za ucinkovitost dela zakonodajne institucije RS.
Zanimalo me bo razmerje med inputom (vloZeni napor in ¢as poslancev) in outputom
(kvaliteta sprejete zakonodaje) v DrZavnem zboru. NajboljSe zakonske odloditve so
vsekakor tiste, ki so sprejete s ¢im manjSim naporom in porabljenim ¢asom poslancev
ter za daljSi ¢as smotrno urejajo druzbena razmerja. Kvalitetna, transparentna
zakonodaja, ki je sprejeta s ¢im manjsimi napori in ¢asovno dovolj hitro, zagotavlja
visoko stopnjo uresnicljivosti, pravne in socialne varnosti, ustvarja ugodne gospodarske
razmere ter tudi vpliva na legitimnost dela samega Driavnega zbora in zaupanje
drzavljanov v njegovo delo. Za ucinkovito in racionalno parlamentarno (zakonodajno)
odlocanje so zato pomembne poslovniske ureditve (pravila), predvsem ekonomicno
urejen zakonodajni postopek. Ob spremljanju zakonodajne institucionalizacije Zelim
prikazati tudi samo utrjevanje spoznanja v Drzavnem zboru (med poslanci), da je
racionalen, pregleden, jasen, preprost, moderen, transparenten poslovnik
predstavniSkega telesa pogoj oz. nujnost za ucinkovitost, racionalnost in preglednost
njegovega dela. Tako me bo zanimalo tudi, kako je posodabljanje in izpopolnjevanje
poslovnika (v prvi vrsti zakonodajnega postopka) vplivalo na (zakonodajno)

ucinkovitost Drzavnega zbora.
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2.2 Hipoteze diplomskega dela

H1: Posodabljanje poslovnika vse od konstituiranja prvega enodomnega Drzavnega
zbora leta 1992 in sprejetja prvega Poslovnika Drzavnega zbora v letu 1993 je
pripomoglo k ucinkovitejSemu parlamentarnemu odloc¢anju, vendar je ohranilo slabosti

prejSnjega skupscinskega poslovnika in tako moc¢no oteZevalo zakonodajni postopek.

H2: Novi poslovnik iz leta 2002 se je izkazal za ekonomicnejsega in racionalnejSega od
predhodnega (prvega), ki je bil sprejet 1993. leta. Odlo¢anje in delo poslancev je

postalo manj naporno, ¢asovno hitrejSe in predvsem ucinkovitejse.

H3: Drzavni zbor mora Se naprej prilagajati svoj poslovnik novim razmeram v okolju.
Tako se ohranja Ze dosezena ucinkovitost in zadosti potreba po Se vedji uCinkovitosti
dela zbora, ki je prisotna v javnosti. Primer za uspesno prilagajanje novim zunanjim

razmeram je dopolnitev poslovnika leta 2004 ob vstopu Republike Slovenije v EU.

2.3 Uporabljena metodologija in struktura diplomskega dela

Diplomsko delo je sestavljeno iz ve¢ poglavij, z metodoloskega vidika pa iz dveh delov -
deskriptivha metoda in primerjalna metoda. Za opredelitev problema in preverjanje
hipotez bom tako uporabil teoreti¢ni in empiri¢ni pristop. Prevladovala bo analiza
primarnih virov (Poslovnik Drzavnega zbora, Ustava RS, zakonodaja) in sekundarnih
virov (strokovni ¢lanki, porocila Drzavnega zbora in knjige). V pomo¢ mi bo uporaba
interneta za analizo podatkov Raziskovalno dokumentarnega sektorja Drzavnega zbora
RS. Primerjalna metoda Zeli prikazati razlike v zakonodajnem postopku in pomen teh
razlik za ucinkovitost delovanja Drzavnega zbora po poslovniski ureditvi iz leta 1993 in
2002. Z deskriptivno metodo pa opisujem osnovne pojme demokracije,
parlamentarizma, posredniske demokracije, institucionalizacije  parlamentov,

zakonodajnega postopka, parlamentarnega poslovnika in slovenske zakonodaje.

3 POJEM DEMOKRACIA
3.1 Politicna demokracija
»Svoboda in demokracija sta v avtonomiji« (Zver v Brezovsek in drugi 2008, 13). Ni
soglasno sprejete opredelitve pojma demokracija, Ceprav na splosno velja, da je
demokracija najboljsa oblika vladavine. Vse opredelitve demokracije se med seboj

razlikujejo, vendar je zanje bistveno, da poudarjajo konkurenco za glasove ljudstva v
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boju za izvolitev na politicne polozaje. »Klasi¢ne opredelitve demokracije poudarjajo
vlogo legitimnosti, ki ji jo podeljujejo drzavljani« (Della Porta 2003, 34). »Demokracija
je oblast iz ljudstva, oblast ljudstva in oblast za ljudstvo: izvira iz ljudstva, pripada
ljudstvu in jo je treba uporabljati za ljudstvo. Moc¢ vladajocih izvira torej iz ljudskega

pooblastila« (Della Porta 2003, 34).

Osnovna (minimalisticna) definicija je lahko Dahlovo mnenje, da je demokracija
»politicni sistem, v katerem je moZnost odlocanja sploSno razSirjena med vsemi

odraslimi drzavljani« (Dahl v Zver 2002, 15).

Leta 1942 je Schumpeter izoblikoval opredelitev demokracije v smislu demokrati¢ne
metode, ki jo je opredelil kot taksno institucionalno ureditev za sprejemanje politi¢nih
odlocitev, v kateri dobivajo posamezniki oblast odlo¢anja s konkurenénim bojem za

pridobivanje glasov ljudstva (Luksi¢ v Della Porta, 2003, 255).

Politolog Bobbio opredeli demokracijo kot »sistem pravil, ki omogocajo najsirse
sodelovanje drzavljanov pri sprejemanju odlocitev, ki zadevajo celotno druzbo« (Zajc

2004, 19).

Dahl je temeljno znacilnost demokracije opredelil kot zmoZnost oblasti, da v okviru
politicne enakosti trajno ustreze prioritetnim zahtevkom drzavljanov. Ta opredelitev
postavlja v ospredje nujno ujemanje med politiénimi odlocitvami na eni in Zeljami
prebivalstva na drugi strani (Della Porta 2003, 34). Zagotovilo za zmoZnost demokracije
je po Dahlu, da se odziva v zaporedju postopkov (institucionalno), ki naj drzavljanom
omogocijo, da bodo svoje prednostne zahtevke izoblikovali in jim dali teZo. To
poimenuje poliarhi¢na demokracija, ki jo opredeli »kot funkcijo konsenza o skupnih
pogojih (pravilih), med katere sodijo enake informacije o vseh alternativah in enake
moznosti izrazanja preferenc, enaka vrednost vsakega glasu in izbor alternative, ki dobi

najvecji deleZ glasov« (Zajc 2004, 18).

Oblasti, ki so sposobne odzvati se drzavljanom, bi morale biti sposobne zagotavljati, da
bo lahko vsakdo: izoblikoval lastne prioritete, jih predstavil sodrzavljanom in vladi, tako
da se bo lahko opiral na individualno in kolektivno ukrepanje ter ravnal tako, da bodo

vsi imeli enak vpliv na delovanje oblasti (Dahl v Della Porta 2003, 34-35). Da bi se ti
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trije pogoji uveljavili, so potrebna Se naslednja zagotovila (pogoji za demokracijo):
svoboda ustanavljanja organizacij in vkljuCevanja vanje, svoboda izrazanja, volilna
pravica, pravica do tekmovanja za podporo in glasove, pravica biti izvoljen na politicne
funkcije, alternativni viri informacij, svobodne in postene volitve, institucije, zaradi
katerih je vlada odvisna od glasovanja. in drugih oblik izraZanja politi¢nih prioritet (Dahl

v Della Porta 2003, 35).

Za demokracijo je znacilno, da temelji na osebnosti drzavljanov, ki Zelijo ohraniti ¢im
Sirsi prostor lastne svobode — demokrati¢na ureditev tako temelji predvsem na svobodi
posameznika (Bucar 1998, 101-103). Demokracija je tako v novodobnem pomenu
vezana na idejo svobode, razlikuje pa se v tem, ali poudarja predvsem individualno
svobodo (liberalizem) ali pa izpostavlja svobodo vseh kot predpogoj za svobodo
posameznika, pri cemer je svoboda vseh pomenila omejevanje svobode posameznika

(socializem) (Luksic¢ v Della Porta 2003, 258).

Beseda demokracija primarno in dobesedno oznacuje obliko vladavine, v kateri
sprejemajo temeljne politicne odlocitve vsi drZavljani. Ta pomen besede je bil
znacilen za anticne mestne drZavice. Beseda demokracija oznacuje politicni
sistem, v katerem sprejemajo drZavljani svoje politicne odlocCitve posredno, tj. po
svojih predstavnikih (t. i. predstavniska demokracija). O liberalni demokraciji
govorimo takrat, kadar morajo cClani predstavniskih teles pri svojih odlocitvah
sposStovati doloCene ustavne omejitve, katerih namen je zascititi pravice
posameznika in manjsin. Polpretekla zgodovina je vrh tega oblikovala pojem
socialne ali ekonomske demokracije, ki je izenacevanju socialnih razlik in
pravicni porazdelitvi dobrin v druZbi dajala prednost pred politicnimi
svobos¢inami. Ceprav je v vseh §tirih primerih mogoce govoriti o demokraciji, je
Ze v naprej jasno, da je lahko praksa v konkretnih primerih bistveno razli¢na.
Tudi ¢e odmislimo politicno retoriko, s katero se viadajoce elite proglasajo za
vrhunec in ideal demokracije, je teZko objektivno utemeljiti, kateri od nastetih

sistemov je najboljsi in zakaj (Kranjc v Bucar 1998, 140).

Kranjc piSe, da so temeljni pogoji (prvine) za dejansko (resni¢no) demokracijo kot

politicnega sistema, ki temelji na nacelu enakosti in v katerem sprejemajo vse bistvene
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odlocitve drzavljani: pisana ali nepisana ustava, delovanje institucij v skladu z ustavo in
zakoni ter odgovorna zrelost udeleZzencev procesov demokrati¢cnega odlocanja (Kranjc
v Bucar 1998, 143-144). Demokracija je sistem, v katerem se $Citi (varuje) osnovno

vrednoto — svobodo posameznika.

3.2 Predstavniska demokracija

Zamisel o neposredni demokraciji (Rousseau) se ni uveljavila, ker je neizvedljiva v
praksi. Namesto tega se je v modernih drzavah uveljavila zamisel posredne
demokracije — vladavina predstavnikov ljudstva. Tudi predstavniska demokracija izhaja
iz suverenosti ljudstva, vendar iz prepricanja, da je suverenost ljudstva nedeljiva, zato
je ne more izvrSevati neposredno (po posameznikih), temvec le po svojih izvoljenih
predstavnikih. Vsako neposredno odloc¢anje ljudstva je po razumevanju predstavniske
demokracije v neskladju z na¢elom suverenosti ljudstva ali celo v nasprotju z njim.
Nasprotniki neposredne demokracije opozarjajo tudi na nesposobnost ljudstva, da bi
kvalificirano odlo¢alo o zahtevnih druzbenih problemih. Sodobna demokracija se
udejanja kot posredna (predstavniska) demokracija, kombinirana z razli¢nimi oblikami
neposredne demokracije, ki se vzpostavlja z volitvami. Vendar pa tudi neposredna
demokracija postaja v zadnjem c¢asu pomembnejSa. »Razmah odlocanja o
najpomembnejsih druzbenih vprasanjih kaZe, da predstavniSska demokracija ni vec
primerna in zadostna za odlocanje o vseh zadevah v druzbi, da torej najpomembnejsih
druzbenih odlocitev ni ve¢ mogoce sprejemati samo prek politicnih predstavnikov, ki
odlocajo v imenu ljudstva, temvec jih je treba prepustiti ljudstvu samemu« (Grad 2000,

17-18).

Nacelo neposredne in posredne demokracije je izrazeno tudi v slovenski ustavi, ki v 3.
¢lenu pravi, da drZavljanke in drzavljani izvrSujejo oblast neposredno in posredno (z
volitvami). Prevladujoca oblika izvrSevanja oblasti pa je posredna, se pravi z volitvami.
Ljudstvo kot suvereno torej z volitvami prepusca izvrSevanje oblasti svojim izvoljenim
predstavnikom. Temeljnih odloCitev drzavne oblasti v sodobnih razmerah namrec ni
mogoce sprejemati izven predstavniskega telesa in namesto njega (Grad 2000, 18).
Suverenost ljudstva pomeni, da je nosilec suverene oblasti v posamezni druzbeno
urejeni skupnosti. Vsa oblast v drzavi izhaja iz ljudstva in pripada ljudstvu, nosilci

oblasti pa delujejo kot predstavniki ljudstva. Kako bodo delovale razlicne oblike
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predstavniSkega sistema demokracije, pa je odvisno predvsem od ustavnih pravil,
znacCaja in narave sodstva, od civilne in vojaske birokracije, od volilnega sistema,
odnosa teritorialnih enot oblasti, politicnih strank in seveda tudi od politi¢ne kulture

doloc¢ene druzbe (Brezovsek in drugi 2008, 40).

Predstavniska demokracija ima v sebi problem: ob volitvah predstavnikov volivci
formalno sicer izvolijo tiste kandidate, za katere menijo, da bodo zastopali njihove
interese. Dejstvo pa je, da niti kandidati niti volivci v danem trenutku ne poznajo vseh
odloditev, ki jih bo oblast morala sprejeti v svojem mandatu. Pojavlja se vprasanje, ali
je posredna demokracija res povsem zadostna za ucinkovito odlo¢anje. Odgovor na to
je le sodelovanje vseh volivcev pri odlo¢anju, saj izvoljeni predstavniki lahko iScejo
usmeritve v zvezi z odlo¢itvami pri javnosti, za katere uveljavljanje interesov so
pooblas¢eni z izvolitvijo. Tako so oblike neposredne demokracije, predvsem
referendum, dokaj aktualne in dopolnjujejo posredno demokracijo. Razlogi za to pa
niso samo v ugotavljanju javnega mnenja in razpoloZenja, ampak tudi v iskanju
legitimnosti in podpore zunaj predstavniskega telesa, prenos politicnega odlo¢anja na
celotno volilno telo, konsolidiranje vladajoce koalicije, vodstva in s tem izvrsilne
oblasti. Torej razloge za razpis referenduma pokaze Ze samo politicno stanje v drzavi.
Referendum pa je primeren le izjemoma za najpomembnejsa politicna vprasanja, ni pa

primeren za odlo¢anje o zahtevnih strokovnih vprasanjih.

3.3 Parlamentarizem — oblika predstavniSke demokracije
Ze ve¢ kot dve desetletji trajajo intenzivne razprave o tem, katera
institucionalna ureditev najbolj ustreza postulatu o delitvi oblasti. V pravni in
politicni znanosti so mnogi avtorji prisli do sklepa, da je ameriski predsedniski
sistem (locitve oblasti) najpopolnejsi izraz tega nauka. Parlamentarni sistem,
najprej vzpostavljen v Veliki Britaniji, je najpogosteje opisan kot sistem fuzije oz.
koncentracije oblasti, kar naj bi bilo v nasprotju z naukom o delitvi oblasti

(Brezovsek in drugi 2008, 38).

Pri opredelitvi parlamentarnega sistema se je najbolje osredotociti na odnos med
izvoljenim predstavniskim telesom in prvakom izvrSne oblasti. Tako so opazne tri

temeljne znacilnosti parlamentarnega sistema :
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1. c¢lani eksekutive ostanejo na oblasti, vse dokler uZivajo podporo ali zaupanje
parlamenta ;

2. ce vlada izgubi zaupanje, mora odstopiti ali razpustiti parlament, da bi se videlo, ali
parlament Se predstavlja volilno telo;

3. ce vlada pri (ne)zaupnici oz. razpustitvi ne dobi vecine v parlamentu, nima druge
izbire kot odstopiti in dopustiti oblikovanje nove vlade, ki ima zaupanje vecine v
parlamentu.

V parlamentarnem sistemu je Sef vlade odvisen od zaupanja poslancev in je lahko

zamenjan na podlagi glasovanja o zaupnici, parlamentarno vlado, ki je kolektivna, prav

tako selekcionira predstavniski organ po volitvah. Za parlamentarni sistem se pogosto
trdi, da zavraca delitev (loCitev) oblasti v korist fuzije oz. koncentracije zakonodajne in

izvrSne oblasti (Brezovsek in drugi 2008, 38—39).

Ceprav ta sistem oblasti implicira stali$ce, da politicna eksekutiva in vecina
Clanov legislative ne moreta biti dalj ¢casa v hudem nesporazumu, pa tu ne gre
za fuzijo v eno enotno entiteto, ki bi izvajala tako eno kot drugo oblast. Tudi tu
sta zakonodajno telo in viada locena in vsak od njiju bodisi z vprasanjem o
zaupnici bodisi s pravico do razpustitve lahko nadzirata delovanje drugega.
Tako tudi v tem tipu predstavniske oblasti obstaja delitev oblasti, ki se viasih

zaradi natancnosti oznacuje kot delitev funkcij (Brezovsek in drugi 2008, 39).

Za razmerje med zakonodajno in izvrSilno oblastjo v parlamentarnem sistemu je
znacilno, da sta enakopravni, da med seboj tesno sodelujeta in vplivata druga na
drugo. Enakopravnost zakonodajne in izvrsilne oblasti se kaZe v sredstvih, ki jih imata
na voljo ena proti drugi, ter v njunem medsebojnem ravnotezju. Znacilno za
parlamentarni sistem je, da je vlada odgovorna parlamentu. Ce vlada izgubi veginsko
podporo v parlamentu, pride do izglasovanja nezaupnice, zaradi ¢esar mora vlada
odstopiti, ker brez podpore v parlamentu ne more opravljati svoje funkcije. Na drugi
strani pa lahko vlada, ki ji je bila izreCena nezaupnica, zahteva od Sefa drzave, da
razpusti parlament in razpiSe predéasne volitve — s ¢imer pride do ponovnega
oblikovanja parlamenta in vlade. Ta mehanizem zagotavlja stalno ravnotezje med
zakonodajno in izvrSilno oblastjo — niti parlament niti vlada tako nista politicno

stabilna. V parlamentarnem sistemu oblikujejo vlado samo politi¢éne stranke, ki so v
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parlamentu — parlamentarne stranke. To terja narava parlamentarnega sistema, zaradi
katere sta nastanek vlade in njeno delovanje odvisna od parlamenta. Ker sodobni
parlamenti odloc¢ajo na podlagi vecinskega nacela, mora imeti tudi vlada vecinsko
podporo parlamenta, katerega politicna struktura je neposredna posledica volje
volilnega telesa, ki jo je izrazilo s svojo podporo razlicnim politi¢nim strankam. To za
vlado ne velja, kajti vlado imenuje Sef drzave, v parlamentu pa mora imeti vecinsko
podporo. Volivci torej ne volijo vlade, kljub temu pa imajo vecji ali manjsi vpliv na
njeno politicno, torej strankarsko sestavo. Ta namrec izhaja iz parlamenta, ki ga volijo
volivci, pri cemer odlodijo tudi, katere stranke pridejo v parlament. Njihov vpliv pa je

zelo razlicen in odvisen od strankarskega sistema (Grad 2007, 34).

Parlamentarizem je racionalno oblikovan sistem za prevajanje interesov civilne druzbe
na podrocje drzave, kjer potekata merjenje moci v preglednem parlamentarnem okolju
in sprejemanje zavezujocih odlocitev v demokrati¢no oblikovanih postopkih. Hkrati pa
pomeni tudi ustrezno kulturo aktivnega sodelovanja drzavljanov v politicnem Zivljenju
modernih, kompleksnih in hitro razvijajo¢ih se drzavah. Zgodovinsko je
parlamentarizem rezultat liberalno-demokrati¢nih teZenj po nadzoru oblasti s pomocjo
predstavniskih teles. Podlago za njegov razvoj sta omogocili loCitev cerkvene in
posvetne oblasti in utrditev zamisli o ljudstvu kot edinem nosilcu suverenosti. Ta
predpostavlja, da je oblast odvisna od strinjanja s strani vladanih. Tisto oblast, ki ne
spostuje naravnih in prirojenih pravic drzavljanov, lahko drzavljani odstavijo in
postavijo novo, kot je leta 1690 zapisal Locke. Parlament kot predstavnik suverenega
ljudstva ima najpomembnejSo zakonodajno oblast, od katere sta lo€eni izvrsilna in
sodna oblast, kar je leta 1748 poudaril Montesquieu (Zajc v Prunk in Toplak 2005, 5).
»Parlamentarizem je oblika demokrati¢ne vladavine, v kateri se skupni interes oblikuje
na osnovi posameznih in posebnih interesov. Temelji na politicnem predstavnistvu, to
je na predpostavki, da izvoljeni poslanci predstavljajo ljudstvo, ki je osnovni nosilec
suverenosti« (Zajc 2004, 11). Parlamentarizem (parlamentarno demokracijo) se

opredeljuje (pojmuje) kot :

e dinamic¢ni proces — demokrati¢ni razvoj ali spremembe v posameznih drzavah v

smeri demokratizacije in parlamentarizacije;
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e institucionaliziran sistem pravil in odgovornosti, ki doloca: nacine vklju¢evanja ljudi
v procese odlo¢anja, nacine oblikovanja institucij, posebne postopke za
razreSevanje druzbenih nasprotij oz. sprejemanje zavezujocih odlocitev, posebna
pravila nadzora institucij, posebna pravila odlo¢anja — vecinsko nacelo (Zajc 2004,
20-21).

Na spletni strani DrZzavnega zbora je pojem »parlamentarizem« opredeljen kot sistem

predstavniSke vladavine, v katerem se suverenost ljudstva izraza in potrjuje na

splosnih, vecstrankarskih in svobodnih volitvah, na katerih se izvoli splosSno
predstavnisko telo (parlament) — sistem vladanja, v katerem ima parlament
najpomembnejso  vlogo. Slovar slovenskega knjiznega jezika opredeljuje

'parlamentarizem' kot politicno ureditev, v kateri zakonodajna oblast pripada

parlamentu. V parlamentarnem sistemu organizacije drzavne oblasti je klju¢nega

pomena razmerje med parlamentom in vlado — izvrSilno oblastjo. Oba organa sta
medsebojno povezana in nateloma enakopravna. Parlament izvoli in nadzira nosilce

izvrSilne oblasti in njihovo delo. Vlada lahko obstaja le, dokler ima podporo v

parlamentu, hkrati pa ima na voljo instrumente, s katerimi lahko doseZe razpustitev

parlamenta. Parlamentarizem predpostavlja:

polititno predstavnistvo — parlament predstavlja interese vseh preko svojih

demokrati¢no izvoljenih predstavnikov;

e poslanski mandat — pooblastila, ki jih ima poslanec v odnosu do volivcey;

e delitev oblasti na zakonodajno, izvrsilno in sodno — sprejemajo se za vse drZzavljane
obvezujoce odloditve;

e suverenost ljudstva, ki se potrjuje na splosnih, vecstrankarskih, svobodnih in enakih
volitvah ter se nanasa na vse drzavljane, ne glede na razlike med njimi;

e pravno drzavo — ustavna demokracija;

e politiclne stranke — svoboda politicnega zdruzevanja, konkurenca strank,
tekmovalne volitve;

® javno razpravo — prevlada prava nad nasiljem avtoritarne oblasti, tekmovanje

mnenj (DrZavni zbor RS, 2010).
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Predpostavke parlamentarizma so tako predstavniStvo suverenega ljudstva, delitev
oblasti, zakonodajna pristojnost, nevezani mandat poslancev, odgovornost vlade
parlamentu, sploSna in enaka volilna pravica. Parlamentarizem kot druzbeni in politi¢ni
pojav pa predstavlja in pomeni tudi modernizacijo druzbenega Zivljenja in racionalnega
politicnega delovanja, upravljanje ter politicne kulture znotraj posamezne drzave
(druzbe). Sama ucinkovitost parlamenta(rizma) pri razreSevanju konfliktov in iskanju
najbolj sprejemljivin reSitev pa je zelo odvisna tudi od SirSih demokrati¢nih
predpogojev (Zajc 2004, 40-41). » Za uspesno delovanje parlamenta je potrebna tudi
sorazmerna izobrazenost prebivalstva, ki je sposobno prepoznavati svoje dejanske
interese in ne dovoli politicnim elitam, da jim jih oblikujejo skladno s svojimi zamislimi
in interesi. Prav tako je potrebna demokrati¢na kultura, ki predpostavlja strpnost do
drugacnosti in spoStovanje nasprotnih stalis¢ ob uposStevanju racionalnih argumentov«

(Zajc 2004, 40).

Ferfila (2008 307) omenja naslednje znacilnosti parlamentarnega sistema:

e operativho vodenje drzavnih zadev je v rokah predsednika vlade, seveda obstoji
tudi predsednik drzave;

e kabinet predsednika vlade je kolektivho odlocevalsko telo, saj ga pri koalicijskih
vladah sestavljajo ministri razli¢nih strank;

e vlada je za politicno preZivetje ves €as odvisna od zaupanja parlamenta in lahko
pade, ¢e parlament izglasuje njeno nezaupnico ;

e predsednika vlade ne izberejo volivci na neposrednih volitvah, marvec¢ ga voli
parlament glede na svojo strankarski sestavo (Ferfila 2008, 307).
V  nekaterih parlamentarnih  sistemih obstoji Se formalno glasovanje
parlamentarcev o (kandidatu) novem predsedniku vlade — investiturno glasovanje
(vote of investiture). Imamo ga tudi v Sloveniji. Taksen postopek imenujemo tudi
pozitivni parlamentarizem, kajti mora priti do pozitivne potrditve nove ali prejsnje
vlade, kljub temu da so jih volivci Ze izbrali (nekaj podobnosti z volilnimi elektorji v
ZDA). V primerjavi negativnega parlamentarizma pa ne obstoji taksno potrdilno
glasovanje. Predsednika viade in njegov kabinet (ministre) enostavno imenujejo in
predpostavljajo, da so sprejemljivi (negativna potrditev), dokler ne pride do

nezaupnice (Ferfila 2008, 307-308).
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Ce si na volitvah nobena stranka ne uspe zagotoviti ve¢ine v parlamentu, potem lahko
postopek pozitivnega parlamentarizma privede do vecinske koalicije, postopek
negativnega parlamentarizma pa do manjsinske vlade najvecje parlamentarne stranke.
Oblikovanje vlade v pozitivnem parlamentarizmu tako traja dalj ¢asa. Velja pa, da je
pozitiven parlamentarizem bolj prisoten (Siaroff v Ferfila 2008, 308). Postopek, ki
zmanjSuje mozZne zastoje v parlamentarnem sistemu, je institut konstruktivne
nezaupnice, ki predpisuje, da mora biti v primeru odstranitve vlade v parlamentu
predhodno Ze doseZeno soglasje vecine glede nove vlade ali predsednika vlade, ki naj

bi nadomestilo dosedanjo vlado ali dosedanjega predsednika (Ferfila 2008, 308).

3.3.1 Prednosti in pomanjkljivosti in parlamentarnega sistema

Prednosti: najobsirnejsi sistem oblasti, zmagovalec deli oblast (pluralni znacaj oblasti),
koalicijske vlade — pomembne v vseh demokrati¢nih sistemih, enakomernejsa in bolj
uravnotezena vloga, moc in pooblastila, kljub nestabilnosti parlamentarnega sistema je
njegova prednost v fleksibilnosti sistema, vlade se lahko hitreje spreminjajo, e to

zahtevajo okolis¢ine (Brezovsek in drugi 2008, 44).

Pomanijkljivosti: nestabilnost izvrSne oblasti, Sef vlade ni izbran na neposrednih

volitvah, padec vlade ob izglasovani nezaupnici oz. izgubi vecinske podpore v
parlamentu, odvisnost vlade od zaupnice parlamenta vodi k nestabilnosti, izbira ¢lanov
vlade je posredna, nezdruzljivost zakonodajne oblasti in podpiranja vlade, mozZnost
izsiljevanja, parlamentarni zastopniki predstavljajo fragmente volilne oblasti

(Brezovsek in drugi 2008, 44).

3.4 Parlament — predstavnisko in zakonodajno telo

Z izrazom predstavnisko telo navadno oznacujemo tisti drzavni organ, ki predstavlja
ljudstvo kot celoto in sprejema najpomembnejSe odlocitve v druzbi. Ta organ
praviloma opravlja zakonodajno funkcijo (sprejema zakone) kot svojo najpomembnejso
funkcijo, zato se tudi imenuje zakonodajno telo. Za sodobno predstavnisko in
zakonodajno telo pa se uporablja izraz parlament (BrezovSek in drugi 2008, 61).
Sodobno predstavniStvo telo predstavlja ljudstvo kot celoto, ne pa posameznih

druzbenih skupin, niti posameznih volilnih enot (Kaucic¢ in Grad 2007, 185).
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Parlament je prostor, v katerem se lahko razli¢ni interesi na racionalen nacin
predstavijo, soocijo in izmerijo (Zajc 2004, 40). Odlocitve parlamenta so zavezujoce,
legitimne in avtoritarne. NanaSajo se tako na oblikovanje javnih politik kot tudi na
izbiro kljuénih politicnih in javno-upravnih funkcionarjev (Ferfila 2008, 328). Parlament
sestavljajo izbrani posamezniki. Zaradi ucinkovitosti delovanja so organizacije obic¢ajno
hierarhi¢no sestavljene. Za razliko od njih pa je parlament plos¢ato organiziran, saj so
vsi njegovi ¢lani formalno enakopravni — vsak glas posameznika ima enako tezo. Vemo
pa, da v realnem Zivljenju v nobeni druzbeni organizaciji niso vsi njeni ¢lani povsem
enaki v smislu njihovega vpliva na odlocanje ali v pridobivanju koristi od te
organizacije. Tako je tudi v parlamentu. Posamezni ¢lani imajo vecji vpliv kot drugi in
deloma je to posledica organizacijskega statusa; vendar pa vseeno lahko recemo, da je

sestava parlamenta relativno splos¢ena (Ferfila 2008, 327-328).
Norton je parlamente razvrstil na:

e parlamente, ki imajo v procesih oblikovanja javnih politik veliko vlogo in lahko
spremenijo ali zavrnejo vladne predloge javnih politik, lahko pa tudi oblikujejo in
sprejmejo lastne predloge javnih politik;

e parlamente, ki imajo v procesih oblikovanja javnih politik zmerno vlogo in lahko
spremenijo ali zavrnejo vladne predloge javnih politik, ne morejo pa oblikovati niti
sprejeti lastnih predlogov kot javnih predlogov;

e parlamente, ki imajo v procesih oblikovanja javnih politik malo ali ni¢ vloge, saj ne
morejo spremeniti ali zavrniti vladnih predlogov javnih politik, prav tako pa ne
morejo oblikovati ali sprejeti lastnih predlogov javnih politik (KraSovec 2004, 10).

Parlamenti se lahko skozi ¢as premikajo iz ene skupine v drugo oz. se lahko premikajo

na kontinuumu znotraj ene skupine (KraSovec 2004, 10).

V nasi ureditvi opravlja Drzavni zbor vlogo sploSnega predstavniskega telesa, organa, ki
predstavlja vse ljudstvo in temelji na nacelu ljudske suverenosti. Poleg DrZavnega
zbora je ustava uvedla tudi Drzavni svet kot drzavni organ, ki zastopa posebne
druzbene interese (interesne skupine). Zakonodajno funkcijo in druge funkcije

sodobnega parlamenta opravlja Drzavni zbor, Drzavni svet pa ima nekatera posebej z
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ustavo doloCena pooblastila na podrocju zakonodajne funkcije in delno na podrocju

nadzorstvene funkcije Drzavnega zbora (Kauci¢ in Grad 2007, 186).

3.4.1 Avtonomija predstavniskega telesa — parlamentarna avtonomija

Za ustavni polozaj predstavniskega telesa v drzavni organizaciji je pomembna tudi
njegova samostojnost in neodvisnost od drugih drzavnih organov, ki se izraza v
avtonomiji parlamenta. To pomeni, da je pri svojem delovanju parlament samostojen
in ni podrejen nobenemu drugemu drZzavnemu organu. Tak poloZaj predstavniskega
telesa je izraz nacela delitve oblasti, iz katerega izhaja enakopravnost razli¢nih organov,
ki izvajajo razlicne funkcije drzavne oblasti. Avtonomija parlamenta se povsod kaze
predvsem v razmerju do izvrSilne oblasti, ki ima resni¢no najvejo moc¢ v drzavni
organizaciji, v doloceni meri pa tudi v razmerju do organov, ki izvajajo ustavno-sodni
nadzor. Avtonomija seveda parlamentu ne daje v sistemu drZavne oblasti izjemnega
polozaja, ki bi bil drugacen od polozaja nosilcev drugih vej oblasti, kajti on je prav tako
kot drugi organi del drzavne oblasti. Izjemen in drugacen poloZaj parlamenta pa bi bil
tudi v nasprotju z nacelom delitve oblasti. Tako avtonomija parlamenta ni namenjena
samo formalni zadostitvi nacela enakopravnosti med temeljnimi drZavnimi organi,
temvec je nujno potrebna za izvajanje njegove funkcije. S tega vidika pomeni
avtonomija parlamenta predvsem funkcionalno avtonomijo. V okviru parlamentarne
avtonomije si predstavnisko telo samostojno in neodvisno od drugih drzavnih organov
doloca notranjo strukturo in organizacijo ter nacin delovanja. V tem okviru ima pravico,
da si sam ureja lastno organizacijo, delo in poslovanje, da odloc¢a o sredstvih za svoje
delo, da sam izvoli svoje komisije in odbore, da sam odlo¢a o lastnem sklicu. O vsem
tem tudi sam sprejema ustrezna pravila, ki imajo naravo pravnih pravil in so navadno
sprejeta v obliki poslovnika parlamenta. Pri tem se mora drzati pravil, ki so postavljena
v ustavi ali zakonu. Zaradi poloZaja parlamenta v organizaciji drzavne oblasti je zato
parlamentarna avtonomija najveckrat dolocena Ze v ustavi. To zlasti velja za novejse
demokracije. Avtonomija parlamenta je na ustavni ravni vsebovana Ze v ustavnem
nacelu delitve oblasti, najveckrat pa tudi izrecno doloc¢ena v delu ustave, v katerem je
dolocen polozZaj organov razlicnih vej oblasti in urejena njihova medsebojna razmerja

(Grad 2002, 129-130).
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Avtonomija parlamenta tako obsega samostojen in neodvisen polozaj na razli¢cnih
podrocjih parlamentarnega delovanja, ki ga priznavajo tudi sodobne ustave.

Tradicionalno se avtonomija parlamenta deli na:

e proceduralno oz. regulativno avtonomijo — avtonomija sprejemanja pravil za svoje
delovanje v skladnosti z ustavo;
e financno avtonomijo (proradunska avtonomija parlamenta, avtonomija
parlamentarnega premozenja);
e upravno avtonomijo;
e avtonomijo v varnostnih in policijskih zadevah;
e druge avtonomije, ki se nanaSajo predvsem na samostojnost predstavniskega
telesa v razmerju do izvrsilne oblasti — predvsem vlade (Grad 2000, 79-81).
3.4.2 Legitimnost predstavniskega telesa
Legitimnost v najsirSem smislu pomeni, da je neki politicni sistem z vsemi svojimi
institucijami sprejemljiv, ker se njegove vrednote ujemajo z vrednotami ¢lanov druzbe.
Legitimnost je torej oblast, ki deluje s pristankom in v dobrobit drzavljanov in $¢iti
njihove pravice. Danes legitimnost pomeni preprianje o posebnem pomenu
parlamentov kot institucij, ki so oblikovane na podlagi nekih visjih nacel in na katere se
prenasa suverenost, hkrati pa tudi o pomenu prava ter pravno urejenih postopkov
odloc¢anja in obvezujo¢i moci tako sprejetih odloditev. Funkcija ustvarjanja oz.
podeljevanja legitimnosti se deli na latentno in manifestno. Latentna legitimnost izhaja
iz dejstva, da so predstavniki ljudstva izvoljeni na rednih, svobodnih, splosnih in
neposrednih volitvah in da sestava parlamenta omogoca zastopanost interesov vseh
druzbenih skupin. Manifestna legitimnost pa pomeni samostojno, zavestno in
nacrtovano obravnavanje vseh zakonodajnih predlogov in sprejemanje odlocitev.
PreizkuSanje predlogov in odlo¢anje mora potekati v posebej predpisanem, pravno-
formalno urejenem postopku in na preizkusen nacin. Zakonski predlogi morajo skozi
posebne faze zakonodajnega postopka, v katerih se kriticno obravnavajo in
dopolnjujejo. Manifestna legitimnost nastaja pravzaprav postopoma v vsaki posamezni
fazi postopka do konénega sprejetja predloga zakona. Ceprav se odlocitve navadno
pripravljajo v delovnih organih, mora odloc¢itev na koncu sprejeti kvorum vseh

poslancev. Samostojnost razpravljanja in sprejemanja predlogov je znacilnost
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demokrati¢nih parlamentov za razliko od predstavniskih teles, ki imajo podrejeno
vlogo ali celo sluzijo za potrjevanje odlocitev, sprejetih v zunanjih sredis¢ih moci. V
demokrati¢nih parlamentih poteka preizkusanje argumentov za ali proti sprejetju
posameznih predlogov tako s strokovnega kot politicnega vidika, pri ¢emer imajo
udelezenci (poslanci, poslanske skupine, vsakokratne koalicija in opozicija) moznost, da
spoznavajo tudi druge interese, upostevajo nove okolis¢ine in se opredeljujejo po
svojem prepric¢anju. Zato je zakonodajni postopek, urejen na podlagi demokrati¢nosti
in kontradiktornosti, silno pomemben za legitimnost sprejetih odlolitev (Zajc 2004,

104-106).

Legitimnost je vrednostna kategorija, vendar se v vseh drzavah in Se posebej v drzavah
na prehodu povezuje z ucinkovitostjo, ki ima instrumentalni znacaj. Drzave, katerih
parlamenti dosegajo veliko stopnjo demokrati¢ne legitimnosti in so hkrati ucinkoviti pri
razreSevanju konfliktov ter oblikovanju novih sodobnih politik, veljajo za stabilne
(Lipset v Zajc 2004, 116). Slabosti v delovanju, tezave pri usklajevanju interesov in
iskanju najbolj sprejemljivih reSitev, zamujanje s sprejemanjem pomembne
zakonodaje, slabi zakoni, ki jih je tezko uresnicevati in jih je treba dopolnjevati, in
druge podobne slabosti lahko pomembno zniZujejo legitimnost parlamenta, posredno

pa tudi legitimnost politicnega sistema (Zajc 2004, 116).

Latentni vidik legitimnosti se kaze v podpori drzavljanov, ki jo izkazujejo oblastnim
organom z udelezbo na volitvah in usmerjanjem svojih interesov k predstavniskim
organom, da bi le-ti razreSevali druzbene probleme. Za manifestni vidik legitimnosti pa
so odlocilnega pomena parlamentarni postopki, med katerimi zavzema osrednje mesto
zakonodajni postopek, ki mora biti urejen tako, da vzpostavlja zaupanje tako med
poslanci kot drugimi drzavljani v poStenost in demokraticnost postopka nastajanja

zakonov (Igli¢ar 2004, 217-218).

4 INSTITUCIONALIZACIJA PARLAMENTOV

Pojem »institucionalizacije« oznacuje proces, v katerem neka institucija pridobiva
znacilno organiziranost in oblikuje ucinkovit proces sprejemanja odlocitev oz. proces, s
katerim organizacije in postopki dosegajo vrednost in stabilnost (Huntington v Zajc

2001b, 60). Pod institucionalizacijo modernega predstavniskega telesa v ozjem smislu
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razumemo tak nacin delovanja in odlocanja, ki zagotavlja, da so vloge in akcije
posameznih udeleZencev zakonodajnega postopka predvidljive in da je mogoce
predvideti tudi konéni rezultat odlocanja. Institucionalizacija predstavlja oblikovanje
take notranje strukture, ki omogoca ¢im vecjo ekonomicnost in racionalnost odloc¢anja
ob zagotovljeni odprtosti in demokrati¢nosti, pri ¢emer naj bi bili zagotovljeni tudi vsi
pogoji za sprejemanje kvalitetnih odlocitev. Pojem institucionalizacije v oZjem smislu
lahko uporabimo kot merilo za ucinkovito delitev dela ali racionalno organizacijo
odlocanja. Za ucinkovitost postopka zakonodajnega odlocanja je pomembna tudi
porazdelitev mo¢i med glavne udeleience. Ce je mo¢ preve¢ razpriena, obicajno
prihaja do pomanjkanja odgovornosti in nepotrebnih prelaganj ter odlaganj odlocitev v
posameznih fazah zakonodajnega procesa. V takih primerih je koncentracija
poslanskega dela manjsa, energija poslancev in vodstva parlamenta pa se uporablja
neproduktivno ali pa nima zazelenih ucinkov. Notranja institucionalizacija je tudi zelo
odvisna od koalicijskih zmoznosti politicnih strank, zrelosti parlamentarne elite ter
seveda od stopnje javne podpore (Longley v Zajc 2000b, 143-144; Zajc 2000b, 143-
152).

S konceptom institucionalizacije je tesno povezana ideja legitimnosti. Legitimnost kot
koncept pa je bil prav tako pogosto uporabljen kot orodje za ustrezno definicijo

institucionalizacije.

Medtem ko vecina politologov povezuje stabilnost z legitimnostjo (Lipset pravi,
da »legitimnost oznacuje sposobnost sistema, da vzpostavi in ohranja
prepricanje, da je obstojeca institucija najprimernejSa«), zgleda, da se koncept

institucionalizacije od legitimacije razlikuje le v konsenzu.

Po mojem mnenju je edina razlika med konceptoma v tem, da
institucionalizacija opisuje proces, preko katerega se s¢asoma zveca vrednost
institucij oziroma procedur v oceh ljudi. Povecanje sprejemljivosti kljucnih
institucij ni na veliko niZji ravni od legitimacije. Proces institucionalizacije naj bi
pomenil obdobje, v katerem se dviga legitimnost politicnih institucij (Kotze

1999, 69).

32



4.1 Zakonodajna (legislativna) institucionalizacija

Zakonodajna (legislativna) institucionalizacija je pojem, ki so ga uporabljali ameriski
raziskovalci pri proucevanju vloge in notranje sestave ameriskega kongresa. Njene
znacilnosti naj bi bile predvsem avtonomija, kompleksnost in univerzalizem. Pod
avtonomijo razumemo razli¢énost od politicnega okolja in samostojnost. Samostojnost
je stopnja neodvisnosti zakonodajnega telesa od drugih institucij in politicnih
organizacij. Ugotavlja se na osnovi samostojnosti pri volitvah vodstva, postavljanju
notranjih pravic in postopkov in njihovi neovirani rabi. Kompleksnost razvitosti
notranje strukture predstavlja Stevilo razlicnih vlog znotraj zakonodajnega telesa, ki se
kaze v Stevilu stalnih in drugih parlamentarnih delovnih teles, v oblikovanosti vodilnih
funkcij, v raznovrstnosti podpore poslancem in delovnim telesom od strokovne pomoci
do racunalniSke povezave, ustreznih tehni¢nih pripomockov in prostorov za delo.
Posebno pomembna so notranja pravila odlo¢anja, izkusnje in izurjenost, ki omogocajo
gladko delovanje in predvidljivost konénih rezultatov. Parlamentarni univerzalizem
pomeni uporabo nevtralnih oziroma neosebnih vzorcev obnasanja v procesu odlo¢anja

(Polsby v Zajc 1999, 12—-13; Polsby v Zajc 2000b, 136).

V zadnjem ¢asu raziskovalci vkljuCujejo tudi druge znacilnosti, kot so strategije glavnih
politi¢nih akterjev ali prevlada dolocenih tradicionalnih vrednot (Liebert v Zajc 2000b,
136). Prav tako pa upoStevajo tudi nekatere druge dejavnike, kot so kakovost
zakonodajnega outputa ali stopnja javne podpore (Zajc 2000 b, 136). Nov prispevek k
proucevanju institucionalizacije sodobnih parlamentov je dal L. L Longley, ki je opozoril
na pomen proceduralnih standardov, rutin sprejemanja in stabilnost parlamentarnega
vodenja. Te dimenzije pojmuje kot nujne pogoje za urejenost kolektivhega obnasanja

(Zajc 1999, 13).

4.2 Dimenzije kompleksnosti institucionalizacije parlamenta
Zajc govori o treh dimenzijah, ki pripomorejo do »bolj realisticne in kompleksnejse

ocene parlamentarne institucionalizacije« (Zajc 1999, 15-25). Te dimenzije so:

e racionalnost proceduralnih standardov ;

e stabilnost parlamentarnega vodenja ;
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e dolocenost razmerij moci in odgovornosti.

4.2.1 Racionalnost proceduralnih standardov
Racionalnost velikih predstavniskih teles s spreminjajoco se sestavo (izvoljenih
praviloma vsake stiri leta), z nestabilnimi in ciklicnimi vecinami, je v veliki meri
odvisna od uveljavijenih postopkov odlocanja in ustreznih nacinov koordinacije
aktivnosti razlicnih udeleZencev v teh postopkih. Postopek vliaganja predlogov,
razpravljanja o njih in dopolnjevanja z amandmaji ter koncno sprejemanje in
tudi morebitno ponovno glasovanje je natancno opredeljen v poslovnikih
parlamentov, ki jih parlamenti sami sprejemajo. Ti doloCajo aktivnosti, ki jih
posamezni udeleZenci v posameznih fazah postopka morajo opraviti, v kolikor
hocejo izkoristiti svoje pristojnosti ali pravice, prav tako pa tudi roke, v katerih je
potrebno oz. mogoce storiti posamezna dejanja. Nujen del teh opravil so tudi
tehnike razpravljanja in dolo¢anje potrebnega cCasa ter opredelitev posebnih

vecin za posamezne pomembnejse odlocitve (Zajc 1999, 15).

V novih parlamentih z metodami modernega parlamentarnega odlocanja, ki so bile
vzpostavljene po desetletjih psevdoparlamentarizma, se je pojavilo veliko podobnih
problemov in pricakovanj. To so bili predvsem pritiski po zakonodajnem preurejanju,
po vzpostavitvi pravnega reda — skratka, po modernizaciji celotne zakonodaje. Potreba
po ucinkovitem delovanju novih parlamentov je terjala, da so bila poslovniska pravila
spremenjena na nacin, ki je dopusc¢al ustanovitev strankarskih poslanskih skupin ter
uporabo modernih sredstev kontrole vlade ( Zajc 1999, 15-16). Priprava novega
poslovnika je tako postala prva prioriteta in novi parlamenti so si kmalu dolodili pravila
delovanja, vklju¢no s planiranjem dela, vodenjem razprav in odloCanjem. Vzpostavili so
nove nacine delitve dela in usklajevanja aktivnosti razlicnih udelezencev, ki naj bi
zagotavljali gladek potek postopka skozi posamezne faze do konénega odlocanja. Novi
poslovniki so tudi predvideli nacine strokovne in tehnicne podpore poslancem

(Rundquist v Zajc 1999, 16).

Nova pravila in postopki so izhajali iz potrebe zagotoviti demokrati¢nost odlocanja,
opredeliti faze zakonodajnega postopka in zagotoviti visoko stopnjo formalnosti

odlo¢anja, podobno tistim v poslovnikih tradicionalnih parlamentov. S tem sta bili

34



povecani demokraticnost in operativha sposobnost teh na novo vzpostavljenih
parlamentov. Samostojno postavljanje dnevnega reda in spoStovanje tradicionalnega
postopka sprejemanja zakonov skozi posamezne faze je zagotovilo parlamentarno
prevlado pri sprejemanju zakonodaje, kljub temu da so vlade v novih demokracijah
prevzele velik del zakonodajne iniciative. Pri vzpostavljanju racionalnih proceduralnih

standardov je pomembnih pet aspektov (Zajc 1999):

1. Odgovornost za planiranje parlamentarnega dela, dolo¢anje dnevnih redov in
sklicevanje sej so prevzeli predsedniki parlamentov, ki so jim v pomoc posvetovalna
telesa. Pogoj za uspesno delo parlamenta je ustrezna koordinacija z vlado kot
najpomembnejsSim pobudnikom zakonodajnih predlogov in upostevanje predlogov
opozicije.

2. Novi parlamenti so izvedli delitev dela in oblikovali delovna telesa tako, da
pokrivajo vladne resorje. Stalna delovna telesa so dobila pomembne naloge in
pristojnosti pri dograjevanju zakonodajnih predlogov in spremljanju uresni¢evanja
zakonov na svojem podrocju. Stalna delovna telesa omogocajo zbiranje informacij
in nabiranje izkusenj ter nudijo moZnost za medstrankarska pogajanja o konkretnih
vprasanjih in politikah. Vendar so ucinki Se tako dobro oblikovanega sistema
delovnih teles manjsi, v kolikor delitev dela med plenumom in delovnimi telesi ni
dosledno izvedena in delovna telesa ostajajo premalo odgovorna za pripravo
reSitev v posameznih fazah zakonodajnega postopka.

3. Da bi zagotovili demokrati¢nost in racionalnost zakonodajnega postopka, v katerem
je potrebno razresiti Stevilne konflikte in zagotoviti potrebno kvaliteto zakonodaje,
je bil ta razdeljen na ve¢ medsebojno povezanih branj.

4. Poslovniki novih parlamentov so predvideli moznost sprejemanja zakonov po
hitrem postopku (nujnem). Vecina poslovnikov doloca, da lahko le vlade predlagajo
pospesitev postopka. Medtem ko so roki za izvedbo rednega postopka doloceni
tako, da omogocajo poglobljeno razpravo (vec branj), je ¢as za sprejem predloga
zakona po hitrem postopku omejen. Hitri(nujni) postopki zmanjsujejo breme
zakonodajnega dela, vendar ne reSujejo osnovnega problema. Pretirana uporaba

tega postopka ogroza osnovne pravice parlamenta, da obravnava vse predloge
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zakonov na dovolj tehten nacin in lahko prizadene nacelo parlamentarne
suverenosti.

5. V vseh novih parlamentih so bila ustanovljena posebna telesa za strokovno
preverjanje predlogov zakonov v postopku pred njihovim dokonc¢nim sprejetjem.
Ta telesa skrbijo za strokovne standarde zakonodajnega dela in zagotavljajo
skladnost predlogov v postopku z naceli zakonskega normiranja. Preverjajo
predloge z vidika njihove natancnosti, popolnosti, konsistentnosti in skladnosti s
celotnim pravnim sistemom. S tem pomembno prispevajo h kvaliteti
zakonodajnega out-puta. Cim bolj so elementi parlamentarnega postopka
pomanjkljivi, tem pomembnejsa je vloga teh teles pri zagotavljanju stabilnosti in

kontinuitete zakonodajne dejavnosti (Zajc 1999, 16—-18).

Kljub relativno dobri dolocenosti postopka pa je v novih parlamentih bil viden
precejSen razkorak med prakso in poslovniskimi pravili. Prihajalo je do pravih
konfliktov glede razlage poslovnika. Da bi izpolnili svoje zakonodajne naloge, so
poslanci pogosto zasedali na izrednih sejah in podaljSevali razpravo. To pa je zahtevalo
veliko Casa in naporov poslancev. Pokazalo se je, da je strukturiran in formaliziran
zakonodajni postopek samo prvi korak, ki je potreben v procesu institucionalizacije.
Potrebna je racionalnost postopka, to je dobra povezanost posameznih faz brez
nepotrebnih ponavljanj in osredotoenost na eno izmed vec branj, ob jasno
opredeljenih pravicah in dolZnostih posameznih subjektov, ki sodelujejo v postopku,
ter dolocenih ¢asovnih okvirih za obravnavo posameznih tock dnevnega reda. Poleg
tega so potrebni tudi nezapisani nacini dela, ustrezno razvita rutina odlo¢anja, enako
razumevanje potreb postopka pri vseh udelezencih, umetnost popuscanja in
pristajanja na kompromise ter tudi sprejemanje neugodne interpretacije dolocil o

postopku (Zajc 1999, 18-19).

4.2.2 Stabilnost parlamentarnega vodenja
Vodenje institucije, ki jo sestavljajo demokrati¢no izvoljeni predstavniki, ki pripadajo
razlicnim politiénim strankam, je tezavno. Zahteva precejsSnje parlamentarne izkusnje,

veliko znanja o razmerju parlamenta do drugih institucij, zlasti do vlade in volivcey, in
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veliko sposobnosti oblikovanja konsenza o zadevah, glede katerih so mnenja ponavadi

zelo razli¢na.

Dobro vodenje predstavniskega telesa zahteva kooperativni nacin dela in
koordinativne mehanizme in tehnike. Smotrno vodenje usmerja in pospesuje
zakonodajne postopke, zagotavlja potrebne interpretacije poslovnika in
omogoca sprejemati jasne in nedvoumne odlocitve. Omogoca tudi racionalno
porabo energije poslancev o0z. njihovo c¢im bolj enakomerno delovno
obremenitev ter zagotavlja zadostno strokovno in tehni¢no podporo. Vodenje
parlamenta ne pomeni zgolj usmerjanja in odlocanja z zgolj enega mesta. V
vsakem parlamentu ali domu obstaja vecje stevilo vodstvenih poloZajev, med
katerimi je na najpomembnejSem mestu predsednik parlamenta. Dolocen vpliv
na njegove presoje in odlocCitve ima tudi kolegij kot posvetovalni organ. Sicer pa
imajo v procesu odlo¢anja povsod pomembno mesto tudi predsedniki delovnih
teles in vodje poslanskih skupin, ki so odgovorni za delo in sprejemanje odlocitev
znotraj svojih teles in skupin, zlasti v okviru posameznih faz zakonodajnega
procesa. Tudi te njihove odgovornosti so formalno dolocene in natancno

opredeljene ( Zajc 1999, 20).

Kvalitetno in stabilno parlamentarno vodenje pomeni tudi, »da vodenje temelji na
ustaljenih, splosnih in neosebnih pravilih, ki se ne spreminjajo glede na vsebine ali
okolis¢ine. Stabilno vodenje krepi organizacijski znacaj predstavniskega telesa in
povecuje gotovost norm obnaSanja vseh udelezencev v postopku. Lahko tudi
nadomesca pomanijkljivosti in nejasnosti standardnega postopka« (Zajc 1999, 20).
Vloga predsednika parlamenta je v novih parlamentih v veliki meri inovativna, Se
posebej, ko pripravlja dolgoro¢ne programe dela in dnevne rede sej, to je, ko
opredeljuje prioritete zakonodajnega dela. Inovativne so lahko tudi njegove razlage
dolocb poslovnika; pojasnila predstavljajo precedense, ki obvezujejo naslednje
predsednike in dograjujejo poslovniska dolocila ( Laundy v Zajc 1999, 21). Ker v novih
parlamentih niti poslanci niti predsedujoci niso imeli parlamentarnih izkusenj, vodstvo

parlamenta ni moglo ucinkovito usmerjati procesa odlocanja.
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4.2.3 Dolo¢enost razmerij moci in odgovornosti

Porazdelitev moci mora biti jasna in ne prevec razprsena. Vsi udeleZenci v procesu
zakonodajnega odlo¢anja morajo imeti natanc¢no opredeljene pristojnosti in
odgovornosti za njihovo izvajanje. Ni dovolj, da so delovna telesa pristojna za dolocene
naloge, ampak morajo te naloge tudi uspesno in odgovorno izvajati. Slabo dolocene
pristojnosti povzroCijo nejasne situacije, konflikte med pravicami in dolZznostmi,
blokade odlo¢anja in nenehno potrebo po razlagah poslovnikov. Posledica take
nedolocenosti v razmerjih moci je zmanjSana ucinkovitost parlamenta ob vecji porabi
energije poslancev (Zajc 1999, 23). V novih demokrati¢nih parlamentih je opaziti, da so
po zacetni prevladi poslancev precejSen vpliv dobile poslanske skupine, medtem ko
delovna telesa Se nimajo ustrezne moci (llonszki v Zajc, 1999, 23). Vendar so v
desetletju tega tisoCletja delovna telesa novih parlamentov Ze uveljavljena in

ucinkovito prevzemajo odgovornost za oblikovanje posameznih politik.

5 POJEM UCINKOVITOSTI PARLAMENTA

Odgovor na vprasanje, kateri parlament je ucinkovit, je odvisen predvsem od tega,
kako pojmujemo ucinkovitost. Kdor misli, da je ucinkovitosti parlamenta povezana s
¢im vecjim Stevilom sprejetih odloCitev in s ¢im krajSim ¢asom sprejema posamezne
odlocitve, bo v imenu ucinkovitosti nasprotoval vsaki komplikaciji sistema in
zakonodajnega postopka. Zato je vprasljivo, da se delo parlamenta v nekem obdobju
meri zgolj ali predvsem po Stevilu aktov in drugih odlocitev, ki jih je sprejel. Kot da gre
za tovarno, katere produktivnost se ocenjuje na podlagi ¢im hitrejSega sprejemanja
zakonov po tekofem traku. Uclinkovitost parlamenta je povezana z vprasanjem
kakovosti njegovih odlocitev. V parlamentu, v katerem se odlocitve sprejemajo kot po
tekoc¢em traku, brez polemicne razprave, argumentiranih ugovorov in alternativ, je
odlo¢anje manj kakovostno kot v parlamentu, za katerega so znacilni polemiénost,
alternativne resitve, poglobljeni dialogi in tesni izidi glasovanj. Vlada, ki je vnaprej
prepricana da bo uspela z vsemi svojimi predlogi, se manj trudi pri pripravi in
utemeljevanju le-teh v parlamentu. In obratno, vlada, ki je sooena z organiziranim
nasprotovanjem svojim predlogom in mora dokazovati prednost lastnih predlogov v
primerjavi z alternativnimi, bo vec¢ truda vlozila v njihovo pripravo, utemeljevanje in

dograjevanje. Z razli¢nimi komplikacijami v postopku sprejemanja zakonov in drugih
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odlocitev tako ne prihaja le do pocasnejSega sprejemanja odlocitev, ampak tudi do
tega, da se pripravljeni predlogi pred sprejemom bolj poglobljeno preucijo in
dogradijo. Temu je namenjeno vec faz zakonodajnega postopka, pravica opozicije do
razprave, do predlaganja sprememb in vlaganja alternativnih predlogov ter

ustavnosodna presoja sprejetih zakonov (Ribici¢ 2000, 54).

Ucinkovitost parlamentov je pomembno odvisna od porazdelitve moci, to je od
opredeljenih pristojnosti med udeleZzence v demokratiéno organiziranem procesu
odlo¢anja. Porazdelitev moci mora biti racionalna, tako da vodstvo v skladu s svojo
odgovornostjo lahko ucinkovito kontrolira in koordinira delovanje vseh udeleZencev v
procesu odlo¢anja, medtem ko imajo vsi udeleZzenci zadostne pristojnosti in
odgovornost, da opravijo vsa potrebna dejanja. Pri tem je treba upoStevati, da se
dejanska moc¢, pojmovana kot vpliv na druge udeleZence, da v procesu odlo¢anja nekaj
storijo na doloCen nacin v dolo¢enem casu in v predpisani formalni obliki, lahko
razlikuje od formalne, saj se lahko uporablja v odvisnosti od okolis¢in tudi neformalno,
to je s prepri¢evanjem, posebnimi pritiski in tudi ignoriranjem ( Zajc 1999, 23). Torej,
ucinkovitost dela DrZavnega zbora ne predstavlja veliko Stevilo sprejetih zakonov,
ampak njihova kvaliteta, ki se kaze v tem, ali se ustrezno resuje vsebina, ki je predmet
zakonskega urejanja, in ali so zagotovljeni pogoji za njegovo izvajanje in spremljanje

(Veligek 2002, 151).

»Ucinkovitost sodobnih parlamentov je v veliki meri povezana z natan¢no dolocenim
racionalnim in ekonomi¢nim procesom sprejemanja odlolitev« (Zajc 1997, 59).
Ucinkoviti (mocni) parlamenti so samostojni, z mocno zakonodajno iniciativo in
spreminjanja vladnih predlogov (Blondel v Zajc 1997, 11). Vendar moramo pri
ocenjevanju ucinkovitosti parlamentov upostevati tudi ucinkovitosti njegovih ostalih
funkcij (demokratizacija, legitimnost, politicna, gospodarska, socialna modernizacija
itd.). V zvezi z ucinkovitostjo parlamentov se navajajo tri skupine dejavnikov vpliva in

ucinkovitosti :

e zunanje dejavnike — ustavne izbire, ki dolofajo polozaj in vlogo parlamenta v
politicnem sistemu, upravna organizacija, strankarska struktura, volilni prag,

interesne skupine;
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e notranje dejavnike — stopnja institucionalizacije, parlamentarna kultura,
stabilnost(nacin) vodenja, delovna telesa, poslanci, delitev dela, strokovna
podpora, financ¢na sredstva;

e znacilnosti politik — vsebina, dinamika in koli¢ina sprememb javnih politik (Olson v
Zajc 1997, 12-13).

Popolnoma jasno je, da sta institucionalizacija parlamenta in ucinkovitost parlamenta

zelo povezana pojma. Institucionalizacija je pogoj za ucinkovit parlament — razvitost

dimenzij parlamentarne institucionalizacije doloca, kako ucinkovit je parlament.

Parlament si mora kot osrednje telo v politi€hem sistemu ustvariti legitimnost. Del

legitimnosti si pridobi z inkluzivnostjo drzavljanov, del s transparentnim delovanjem in

najve¢ z ucinkovitostjo. Koliksno legitimnost si ustvari, je odvisno predvsem od
uspesnosti prevajanja druzbenih zahtev v zavezujoce odlocitve ter od razumevanja

druzbenih konfliktov. Ulinkovitost parlamenta je poleg ustavnopravnega poloZaja v

politic(nem sistemu in njegovih funkcijah odvisna zlasti od svoje notranje

organiziranosti in stopnje institucionalizacije. (Brezovsek in drugi 2008, 74-75). S tega
vidika pa so velikega pomena veljavna poslovniska pravila in norme, ki urejajo

parlamentarno odlocanje.

6 PARLAMENTARNI POSLOVNIKI IN ZAKONODAJNO ODLOCANJE
Poslovnik parlamenta je za organiziranost in delo predstavniskega telesa
najpomembnejsi splosni pravni akt, takoj za ustavo. V vsakem primeru je s
svojimi normami o notranji clenitvi predstavniskega telesa, pravicami in
obveznostmi poslancev in doloCili o postopkih sprejemanja zakonov in drugih
parlamentarnih odlocitev kljucnega pomena za delovanje zakonodajne veje
oblasti in za kakovost sprejetih zakonov. Poslovnik predstavniskega telesa z
razclenitvijo institutov zakonodajnega postopka v mnogocem doloca nacin
vlaganja zakonskih predlogov, njihovo bolj ali manj poglobljeno obravnavo v
parlamentarnih delovnih telesih in na njegovih plenarnih zasedanjih ter vecjo ali
manjso strogost v procesu nastajanja zakona, ki potem vplivajo na kakovost
vsakega posameznega zakona in s tem pravnega sistema celotne globalne

druZbe (lglicar 2007a, 489; Iglicar 2007b, 104).
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Za polozaj parlamenta je pomembno, da ima pravico, da si sam uredi svoje poslovanje
(sam sprejema svoj poslovnik), pravico do samoorganiziranja — parlamentarna
avtonomija. V poslovniku je urejen nacin dela in poslovanja parlamenta, pravice in
dolZnosti poslancev, razmerje parlamenta do drugih drZzavnih organov, s katerimi
prihaja v stik. Sicer pa je naCin poslovanja parlamenta urejen v razli¢nih aktih. Temeljna
nacela navadno ureja Ze ustava, podrobneje pa urejajo poslovanje parlamenta zakoni,
poslovnik in drugi predpisi, ki jih parlament sprejme za lastno poslovanje. Poleg pisnih
pravil so za poslovanje parlamenta pomembni tudi ustavni obicaji, ki se s¢asoma

izoblikujejo v delovanju parlamenta (Kauci¢ in Grad 2007, 189-190).

Parlamentarni poslovniki uresniCujejo nacela parlamentarnega sistema, razloZzena v
ustavi drZzave. Skupaj z ustavnimi dolo¢bami, ki se nanasajo na delovanje parlamenta,
posameznimi zakoni in nepisanimi pravili, obicaji in rutinami sestavljajo parlamentarno
pravo drzave. Poslovniki so rezultat zgodovinskega razvoja in parlamentarnih tradicij in
se dopolnjujejo v odvisnosti od razvojnih sprememb. Tukaj gre za prilagajanje
parlamenta druzbenemu, gospodarskemu in politicnemu razvoju ter spremembam v
razmerjih moc¢i med parlamentom in izvrSilno oblastjo. Sodobni poslovniki tako
zagotavljajo stabilen, predvidljiv in ucinkovit potek odlocanja, ki ga ne morejo ovirati
niti spremembe koalicijskih povezav niti nepredvidljive situacije. Smotrna ureditev
postopka zagotavlja, da so potrebe neke druzbe po zakonodajnem urejanju ¢im bolj in

¢im hitreje uresni¢ene (Zajc 2000b, 136-137).

S poslovnikom si predstavniska telesa dolocijo nacin konstituiranja in nacin volitev
organov, samostojnost poslancev, javnost dela, sklicevanje zasedanj, naloge
predsedujocega itd. Poslovniki opredeljujejo tudi posebna telesa, ki predsedniku
pomagajo pri na¢rtovanju dela, vodenju parlamenta in odlo¢anju. To so posvetovalni
organi, ki prispevajo k temu, da se sodobni parlamenti lahko dovolj ucinkovito
spopadajo z narascajoCimi zahtevami po zakonodajnem urejanju. Nadalje poslovniki
opredelijo vrste aktov, ki jih sprejema parlament, in nacin njihove obravnave (redni in
drugi postopki). Dolo¢ajo nacin vklju¢evanja posameznih udeleZencev v procesu
zakonodajnega odlocanja in njihove pristojnosti. Posebej so dolocene pristojnosti
predsednika parlamenta, ki je odgovoren za organizacijo parlamentarnega dela, in ki

parlament tudi zastopa navzven. Moderni poslovniki upostevajo pomanjkanje ¢asa in
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opredeljujejo tudi nacin nacrtovanja zakonodajnega dela (pri tem upostevajo program
vlade), sestavljanje dnevnih redov in sklicevanje sej ter podrobno dolocajo zakonodajni
postopek in postopek sprejemanja drugih aktov. Hkrati dolocajo tudi sankcije za
prekoracitve govorov, krsitve reda ali zZalitve. Znacilnost sodobnih poslovnikov je tudi
teZnja po specializaciji zakonodajnega odloc¢anja, ki jo uresnicujejo z delitvijo dela med
skupna zasedanja in delovna telesa. V poslovnik sodijo tudi ugotavljanje sklepcnosti za
odloc¢anje in nacini glasovanja. Poslovniki opredeljujejo tudi vlogo sluzb, ki zagotavljajo
podporo zakonodajnemu odlo¢anju. Predvsem pa dolocajo zakonodajni postopek in
posamezne stopnje obravnavanja in sprejemanja zakonskih predlogov in pri tem locijo
med sploSno razpravo in obravnavanjem konkretnih dolo¢b. Pri tem se posebej
opredeljujejo pravice in dolznosti udelezencev v zakonodajnem postopku -—
porazdelitev moci med udelezence. Glavno vsebinsko delo naj bi se opravilo v stalnih
delovnih telesih, ki jih parlament na zacetku svojega mandata posebej ustanovi za
obravnavanje vprasanj na posameznih podrocjih. Poslovniki dolo¢ajo tudi posebne
postopke za sprejemanje drZzavnega proracuna in zaklju¢nega racuna, ratifikacijo

mednarodnih pogodb ali za obvezno razlago sprejetega zakona (Zajc 2000b, 137-139).

Poslovniki so pomembni za delovanje sodobnih parlamentov — pospesujejo
parlamentarno odlocanje, lahko pa ga tudi ovirajo in nepotrebno podaljSujejo s
postopkovnimi zapleti. V primerih, ko so parlamenti znotraj sebe zelo razdeljeni in so
medsebojna nasprotja ostro izrazena, se obravnavanje predlogov obicajno zapleta
zaradi nujnih kompromisov in dolgotrajnega iskanja sprejemljivih resitev ali pa zaradi
trmastega vztrajanja manjSin pri svojih stalis¢ih in groZenj z obstrukcijo. V takih
okolis¢inah vecina neredko razume poslovnik kot sredstvo za obvladovanje parlamenta
in obicajno skusa uporabiti poslovniske dolocbe, ki ji dovoljujejo, da neko zadevo ¢im
prej postavi na dnevni red in hitro pripelje do glasovanja. Manjsina bo v takih primerih
obcutila poslovniska dolocila kot represivna, kot sredstvo pritiska na opozicijo in kot
nacin njenega utiSanja. Obe strani ne vidita ve€¢ moznosti izrazanja pozitivhe pobude in
variantnih predlogov ter se predlogov nasprotne strani branijo z napadi in
obdolZitvami. V takih primerih je tezko vztrajati pri dobesednem ali obi¢ajnem
razumevanju in razlaganju poslovniskih pravil. Veliko je odvisno od poguma vodstva

parlamenta, da tudi po neformalni poti iS¢e kompromisne resitve in se kolikor mogoce
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izogiba doloCbam, ki lahko povzrocajo nezazelene ali konfliktne situacije in blokade
odlo¢anja. Od njegove iznajdljivosti in ustvarjalnosti je odvisno, kako izrablja tiste, ki
omogocajo premagovanje nasprotij, konstruktivnejSo razpravo in proznejse prehajanje
predlogov iz enega branja v drugo. Toda tudi poslovniki imajo svoje omejitve.
Obnasanja politikov ni mogoce spremeniti samo s spremembo poslovnika. Poslovnik
sam tudi ne more spremeniti razmerja moci v korist parlamenta, ¢eprav lahko pomaga,
da si parlament poveca ugled v javnosti. Se tako dobri poslovniki so brez vrednosti, ¢e
jih poslanci in vodstvo parlamenta niso sposobni koristno uporabiti (Zajc 2000b, 144—

145).

Avtonomija parlamenta ne pomeni, da parlament lahko deluje brez dolocenih pravil
svojega poslovanja, zato sprejem poslovnika ni samo pravica, temvec¢ tudi obveznost
parlamenta, ki izhaja iz nacela zakonitosti poslovanja parlamenta, v sodobnih ureditvah
pa obicajno Ze tudi iz ustave. Avtonomija parlamenta tudi ne more pomeniti, da
parlament ravna po trenutno izraZzeni volji svojih ¢lanov, temve¢ mora ravnati po
pravilih, dolo¢enih s poslovnikom. Pa¢ pa avtonomija parlamenta pomeni, da lahko
poslovnik spremeni po lastni volji, kadar se mu to zdi potrebno. Poslovnik je lahko
spremenjen tudi zaradi posega ustave in zakona v poslovniSko materijo — vsekakor

mora biti v skladu z ustavo in zakoni (Grad 2000, 114-115).

Parlamentarni poslovniki pa so tudi rezultat parlamentarne tradicije in obicajev in se

morajo tudi nenehno dopolnjevati in se prilagajati novim zahtevam politicnega okolja.

6.1 Pravna narava parlamentarnega poslovnika

Norme poslovnika so izredno pomembne za delovanje demokrati¢ne oblike oblasti, saj
so zlasti proceduralne norme poslovnika odlocilne pri doseganju legitimnosti sprejetih
parlamentarnih odloditev (Luhmann v Iglicar 2007c, 307). Poslovnik parlamenta je za
organiziranost in delo predstavniskega telesa najpomembnejsi splosni pravni akt, takoj
za ustavo. Vsekakor je poslovnik parlamenta s svojimi normami o notranji Clenitvi
predstavniSkega telesa, pravicami in obveznostmi poslancev ter normami o postopkih
sprejemanja parlamentarnih odloditev klju¢nega pomena za delovanje zakonodajne
veje oblasti. Ob normah poslovnika se v vsakem parlamentu razvijejo Se ustaljeni

obicaji, katerih poznavanje in uposStevanje sta tudi sestavni del politicne in pravne

43



kulture poslancev. Tako ni smiselno zgolj mehanic¢no prenasanje dolocb iz poslovnika
nekega parlamenta v poslovnik drugega parlamenta brez upostevanja parlamentarne
tradicije, parlamentarnih obicajev ter sprejetih razlag poslovniskih ¢lenov v procesu
njihove uporabe. Ob nekaterih skoraj enakih normah v vseh parlamentih mora imeti
vsak parlament poslovnik po svoji meri. Mo¢, ki jo lahko pripiSemo poslovniSkemu
razumevanju in raz€lenitvi ustave, je odvisna tudi od pravne narave poslovnika oz.
njegovega mesta v hierarhiji formalnih pravnih virov. Na uporabo poslovnika vpliva
razlaga ustavnih dolocb o mestu in vlogi poslovnika predstavniskega telesa v pravnem

sistemu. Pri tem vprasanju se pojavljajo razli¢na stalisca :

e poslovnik ima ustavno oz. nadzakonsko naravo ;

e poslovnik je izenacen z zakonom ;

e poslovnik je podzakonski akt ;

e poslovnik je notranji avtonomni akt predstavnisSkega telesa.

V Poslovniku Drzavnega zbora RS lahko najdemo dolocbe iz vseh navedenih moznih
opredelitev pravne narave poslovnika. S tega vidika je poslovnik zakonodajnega organa
specificni akt »sui generis«, saj zajema ustavno, zakonsko in podzakonsko vsebino. V
Stevilnih svojih dolo¢bah je poslovnik vir ustavnega prava (Grad v Iglicar 2007c, 306).
To velja predvsem za poslovniska pravila glede zakonodajnega postopka, pa tudi za
¢lene, ki opredeljujejo javnost dela parlamenta ali pravice in dolznosti poslancev. Pri
dolocanju zakonodajnega postopka je slovenska ustava na Poslovnik Drzavnega zbora
prenesla pooblastilo, da lahko spreminja faze tega postopka, kar je gotovo
ustavnopravna vsebina. Ustava je namrec tudi nekaksen program zakonodaje, pri
¢emer jo potem poslovnik zakonodajnega organa s svojimi normami o nacinu
sprejemanja zakonov dopolnjuje in operacionalizira. Zato je pomembno, kako so
razumljena ustavna nacela in norme v poslovniskem razclenjevanju in kako potem

poslanci poznajo in razumejo dolocila poslovnika (Igli¢ar 2007c, 300-307).

Nemogoce je, da bi poslovnik lahko predvidel vse situacije, ki se pojavljajo v procesu
odlocanja v predstavniSskem telesu. V nejasnih polozajih se poslanci tako zatecejo k
razlagi poslovniskih doloc¢b. 282. ¢len poslovnika doloc¢a, da med sejo Drzavnega zbora
0z. njegovega delovnega telesa razlaga poslovnik predsedujoci. Kadar pa Drzavni zbor

ne zaseda, daje razlago poslovnika Komisija za poslovnik na pobudo poslancev,
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delovnih teles in vlade. Pred sprejemom razlage lahko komisija pridobi mnenje
zakonodajnopravne sluzbe, razlago pa potem sprejme z dvotretjinsko vecino glasov
navzoCih ¢lanov. Komisija za poslovnik lahko tudi predlaga Drzavnemu zboru sprejem
avtenticne razlage poslovnika. Za ustavnopravno naravo poslovnika govorijo tudi
poslovniska dolodila, ki opredeljujejo ravnanje politiénih subjektov oz. poslanskih
skupin pri parlamentarnem odlo¢anju. Podobno kot ustava, ki ni le pravni, ampak je
tudi politi¢ni akt, je torej tudi pri poslovniku navzoca politi¢cna komponenta, kar ga spet
pribliZuje ustavni materiji. V smer nadzakonske narave poslovnika kaZe nacin
njegovega sprejemanja, saj je za izglasovanje poslovnika potrebna vecja vecina, kot je
ustavno predvidena za sprejem drugih zakonov. Po Ustavi RS je za sprejem Poslovnika
Drzavnega zbora zahtevana dvotretjinska vecina glasov navzocih poslancev. Ustavno
doloc¢ena kvalificirana veclina ima namen dosecli vecjo usklajenost interesov pri
postavljanju pravil, po katerih bo parlament potem sprejemal druge svoje odlocitve.
Priprava in sprejem poslovnika je zahtevno politicno ter strokovno opravilo, saj so
poslovniske norme o postopku za sprejemanje zakonov ustavotvorne narave, ki
dolocajo nacin dograjevanja pravnega sistema, ko ustava v materialnem smislu doloca,
kako naj nastajajo zakoni. PrecejSen del teorije in prakse priznava poslovniku
predstavniSkega telesa naravo zakona. Poslovnik vsebuje (tako kot zakon) splosne in
abstraktne pravne norme ter je sprejet v zakonodajnem organu po zakonodajnem
zakonu. S tem izpolnjuje materialne in formalne prvine definicije zakona, ¢eprav po
samem imenu ta akt ni oznacen kot zakon. Tako sreCamo ugotovitve, da je v hierarhiji
pravnih aktov poslovnik podoben zakonu in da ima v nekaterih delih znacaj zakona.
Podobno stalisS¢e zavzema v svojih odlocitvah tudi slovenska ustavosodna praksa,
vendar le do tistih poslovniskih dolocb, ki urejajo postopek sprejemanja aktov v

predstavniskem telesu (lglicar 2007¢c, 307—-308).

Razumevanje ustavne opredelitve poslovnika je tudi oZje, tako da je ta akt obravnavan
predvsem kot izraz notranje avtonomije parlamenta in njegove pravice do
samoorganiziranja. TakSen pogled pa vodi do sklepa, da je poslovnik v hierarhiji
pravnih aktov niZji od zakona ter da mora biti z njim v skladu. Ce je poslovnik
parlamenta obravnavan kot notranji avtonomni akt organizacije in poslovanja

predstavniSkega telesa, je podrejen tako ustavi kot zakonu. Vendar poudarjanje
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avtonomne narave poslovnika lahko pripelje do odklanjanja ustavnosodne presoje
skladnosti postopkov pri sprejemanju zakonov glede na poslovniske dolo¢be. To ima
lahko zelo Skodljive posledice za nacela pravne drzave, saj ne bo razglasen za
neustavnega zakon, pri katerem sprejemanju bi bila krSena pravila postopka, ki so
dolocena s poslovnikom. Postopkovna oz. formalna plat zakona pa je, prav tako kot
materialna vsebina, bistvena prvina tega formalnega pravnega vira. Zakon mora biti
skladen z ustavo tako po materialni kot po formalni plati, pri ¢emer je za urejanje
velikega dela formalnih oz. postopkovnih vprasanj ustava pooblastila poslovnik. Zato se
zdi vprasljiva trditev : »Na skladnost zakona z ustavo ne more vplivati vsaka krsitev
zakonodajnega postopka, ampak le krsitev tistih pravil, ki so dolo¢ena z ustavo«. Z
vidika demokraticnih pravil sprejemanja zakona so izredno pomembne procesne
dolocbe tudi v poslovniku. Potemtakem je pomembno, ali je zakonodajni organ pri
sprejemanju nekega zakona uposteval dolocbe o postopku, in to tudi tiste, ki jih
vsebuje njegov poslovnik. Te dolocbe so tako reko¢ ustavna materija, saj ustava v
materialnem pomenu doloca, kako naj nastajajo zakoni. Z narascanjem
demokrati¢nosti druzbe in njenim pluralizmom pomen postopkov narasca, zato morajo
biti postopkovne krsitve pri sprejemanju pravnega akta utemeljen razlog za
izpodbijanje dolocene dolocitve bodisi v postopku sprejemanja individualnih in
konkretnih norm v sodbi ali odlocbi kot tudi sploSnih in abstraktnih pravnih norm v

zakonu (Igli¢ar 2007c, 308-309).

6.2 Zakonodajno odlocanje (urejanje)

Parlamentarni zakonodajni postopek je skupek obvezujocih nacel in pravil ter
dolocenih ustaljenih nadinov obnasanja udeleZencev, ki omogocajo nepretrgan proces
parlamentarnega odlo¢anja o mnoZici razli¢nih zadev, o katerih je treba hitro ali pa vsaj
v doglednem c¢asu dokoncno odloditi. Ta nacela in pravila so stabilna in se ne
spreminjajo od primera do primera. Tako se zagotavlja zanesljivost postopka samega in
doloc¢ena predvidljivost kon¢nih odlolitev. Zakonodajni postopek v ozjem smislu
sestavljajo pravila, ki doloCajo potek vsakega posameznega postopka, v katerem se
obravnava neki zakonski predlog, v SirSem smislu pa gre tudi za pravila, ki zagotavljajo
nacrtovanje in organizacijo zakonodajnega dela v daljSem obdobju. Pri tem upostevajo

nujnost usklajevanja dela z vlado in drugimi institucijami, ki nastopajo kot udelezenci v
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zakonodajnem postopku. Zakonodajno telo na¢eloma samo presoja, katera vprasanja
bo uredilo z zakonom in kako ter katera vprasanja bo uredilo drugace. Samostojnost in
neodvisnost zakonodajnega telesa naj bi se ne izrazala le v samostojnem oblikovanju
dnevnih redov, ampak tudi v samostojnem dolocanju postopka, v katerem se odlocitve
sprejemajo. Parlamenti so tako pred tezkimi odlocitvami, kako zagotoviti, da bosta
obravnavanje in odlocanje o zakonskih predlogih potekala ¢im bolj demokrati¢no,
temeljito, tekoce, predvidljivo ter vodila do ¢im bolj kakovostnih odloditev. Predvidljiv
in stabilen zakonodajni postopek, ki natancno doloda vloge razlicnih dejavnikov v
procesu zakonodajnega odlo¢anja in jih sili k ¢im racionalnejSemu ravnanju,
pomembno prispeva k ucinkovitosti parlamenta. Urejeni, zanesljivi in predvidljivi
postopki sprejemanja odlocitev pomembno prispevajo tudi k odprtosti in preglednosti

politike ter stabilnosti politicnega sistema v celoti (Zajc 2000a, 127-130).

Zakonodaijni postopek se lo¢i od drugih postopkov (volilnega, upravnega, sodnega) po

svojih posebnih ciljih:

e sprejemanje najbolj kakovostnih in sprejemljivih odlocitev;

e sprejemanje odlocitev v vseh primerih in ne glede na okolis¢ine;

e legitimne odlocitve, ki so obvezujoce za vse ¢lane politicne skupnosti.

NajboljSe odlocCitve so tiste, ki za daljsi ¢as in najbolj smotrno urejajo druzbena
razmerja oz. dolo¢ajo pravice in obveznosti in jih ni treba spreminjati in dopolnjevati.
Zato so udeleZenci naceloma v enakopravnem poloZaju, kar zadeva parlamentarni
postopek — ni hierarhi¢nosti. Njihove vloge v postopku so strogo dolocene, pri cemer je
zagotovljena kontradiktornost postopka. Poslanci ne smejo biti vezani na nobena
navodila, delujejo samostojno. Drugi cilj zakonodajnega postopka je povezan z
odgovornostjo parlamenta za sprejemanje odlocitev v vseh primerih in okolis¢inah. V
skladu s svojo odgovornostjo mora sprejemati meritorne in dokonc¢ne odlocitve za
reSitev problemov, ki jih nikakor ni mogoce odloziti, in celo odlocitve, katerih posledic
ne more vedno v celoti presoditi in predvideti. Tretji in najpomembnejsi cilj
zakonodajnega postopka je, da vodi do legitimnih odlocitev, ki so obvezujoce za vse
¢lane politiéne skupnosti. Zato morajo biti izpolnjeni doloceni pogoji. Zakonodajni
postopek mora zagotavljati enake mozZnosti vsem udelezencem, to je omogoditi

sodelovanje vsem zainteresiranim in upravi¢enim pod enakimi pogoji. Zagotoviti mora
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razumne roke za zbiranje potrebnih informacij in dokazov ter po potrebi njihov
preizkus v javni razpravi. Dajati mora jasna, predvidljiva pravila obnasanja vseh
udeleZzencev. Pomemben del legitimnosti odloCitev se ustvarja na javnih zasedanjih
parlamentov, kjer udeleZenci predstavljajo svoja staliS¢a in ugotavljajo nasprotja. Tu se
odvija boj med argumenti kot sestavni del politicnega boja. Vendar vedji del
zakonodajnega dela pri pripravi odlocitev poteka v delovnih telesih, ki so oblikovana za
posamezna podrocja in so primernejSa za zbiranje informacij, sklepanje kompromisov
ter oblikovanje predlogov odloditev. Legitimnost odlolitev torej ni povezana samo s
porazdelitvijo vlog med razlicne udelezence, ampak tudi z delitvijo dela in
osredotocanjem na probleme, ki jih je treba resiti, ter z vkljuCevanjem strokovnega
znanja. Za legitimnost odlocCitev je potrebno tudi nacelno priznavanje nacela vecine pri
odlocanju v vseh primerih, ko ni mogoce doseci soglasja. Nacelo vecine je tako na neki
nacin resitev v sili, vendar ob predpostavki politicne enakosti daje ve¢je moznosti, da

bo odloditev pravilna in tudi sprejemljivejsa. (Zajc 2000a, 128-129).

6.2.1 Nacela zakonodajnega odlocanja

Iz nacel demokrati¢nega parlamentarizma izhaja, da imajo vsi interesi naceloma enake
moznosti, da se predstavijo v predstavniSkem telesu, ter da se parlamentarno
odlocanje ne sme uporabljati za pretvarjanje neke monopolne politicne moci v pravo,
tako da bi zakonske norme ustrezale zgolj volji prevladujoce politicne skupine. Politi¢na
modernizacija mora poleg volilnega tekmovanja in pretvarjanja volilne podpore v
Stevilo mandatov zajeti tudi postopek zakonodajnega odlo¢anja. Zakonodajni postopek
je med vsemi postopki odloc¢anja najbolj izdelan in predvidljiv. I1zdelan je v poslovnikih,
ki si jih parlamenti sami oblikujejo na podlagi ustav. Avtonomni poslovnik, ki ga
sprejme parlament, s katerim doloca lastno poslovanje in postopek odlo¢anja, Stejejo
za »malo ustavo«. Zato je za spreminjanje poslovnika praviloma potrebna posebna
vecCina. Sodobni parlamentarni poslovniki dolocajo zanesljiv in stabilen zakonodajni
postopek, ki se ne more spreminjati od primera do primera ali po volji vsakokratne
vecCine v parlamentu. Dolocajo tudi vloge posameznih udeleZzencev, poslancev ali
poslanskih skupin in tudi vodstva parlamenta (predsednika in njegovega

posvetovalnega organa) v posameznih fazah postopka. Zato je postopek v formalnem
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smislu predvidljiv. Smotrna ureditev postopka zagotavlja, da so potrebe drzavljanov in

drzave po zakonodajnem urejanju uresni¢ene ¢im bolje in ¢im hitreje (Zajc 2004, 113).

Zakonodajno odlocanje je v demokrati¢nih parlamentarnih drzavah urejeno po:

nacelu izklju¢ne odgovornosti zakonodajnega telesa za sprejemanje zakonov —
nobena druga oblast ne more posegati v njegove pristojnosti. Ko predlog katerega
koli predlagatelja pride v zakonodajni postopek, postane last parlamenta, ki o njem
samostojno odloca. Predlagatelji ne morejo prevzemati nalog, da sami dopolnjujejo
predloge zakonov, ki so jih vloZili v postopek, cetudi v skladu z navodili in
smernicami parlamenta. Ustavno sodis¢e kot ena izmed vej oblasti lahko poseze v
zakonodajno voljo tako, da razveljavi neustavne zakone, ne more pa parlamentu
doloditi, kakSne zakone naj sprejme;

nacelu demokrati¢nosti — vsi poslanci oz. poslanske skupine imajo enak polozaj,
enake moznosti sodelovanja v procesu odlo¢anja. To so moZnosti zakonodajne
iniciative, sodelovanja v razpravi, dopolnjevanje drugih predlogov in konénega
glasovanja. Poslanci so neodvisni od kakrsnihkoli navodil in zavarovani z imuniteto,
kar naj bi prispevalo k iskanju najboljSih reSitev. Zagotovljena je kontradiktornost
razpravljanja, to je iznasSanje najbolj nasprotujocih si argumentov in njihovo
preizkuSanje v demokrati¢ni razpravi;

nacelu javnosti — javna in odprta razprava. Parlament je prizoris¢e odprtih, javnih
razprav o vseh druzbenih vprasanjih in praviloma se noben zakon ne sme
obravnavati in sprejeti, ne da bi bila javnost obvescena o vseh postopkih in ne da bi
imela moZnost spremljati zasedanja. Drzavljani lahko prisostvujejo zasedanjem
parlamenta, posebno vlogo pa imajo tukaj sredstva javnega obvescanja. Nacelo
javnosti je poudarjeno z javnim glasovanjem poslancev, kar omogoca volivcem
spremljati in nadzorovati njihovo delovanje. S tem je zagotovljena preglednost
zakonodajnega postopka. Parlamenti lahko na podlagi poslovniskih dolocil le
izjemoma sklenejo, da so dolo¢ena zasedanja ali deli zasedanj zaprti za javnost, ali
da se posamezno gradivo obravnava kot zaupno gradivo;

nacelu stopnjevitosti — omogoca, da se o predlogih zakonov razpravlja podrobno in
temeljito na vel zaporednih obravnavah, kar olajSuje njihovo ocenjevanje z

razlicnih vidikov, tehtanje argumentov in po potrebi njihovo dopolnjevanje. Vsak
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predlog gre skozi ve¢ branj, kar naj bi zagotovilo vecjo kakovost izglasovanega
zakona. Za sprejem vsake odlocitve pri vsakem posameznem branju je potrebna
predpisana vecina. Pri tem sodelujejo tudi parlamentarne sluzbe, ki preverjajo
skladnost predlozenih zakonov s pravnim redom. V posebej dolocenih primerih
(naravne nesrece, obrambni razlogi, ukrepanje zaradi preprecevanja skode ...) je
mogoce sprejemati zakone po nujnem oz. skrajSanem postopku, v katerem je
mogoce preskociti eno ali dve fazi (branji);

nacelu racionalnosti — terja smotrno razporeditev zakonodajnega dela parlamenta,
smotrno delitev dela med parlamentom in specializiranimi delovnimi telesi za
posamezna podroc¢ja in hkrati dobro povezanost posameznih obravnav zakonskih
predlogov ;

nacelu gospodarnosti — zagotavljanje, da v ¢im krajSem ¢asu in s ¢im bolj smotrno
porabo energije poslanci opravijo in kon¢ajo zakonodajni postopek;

nacelu doseganja optimalnih rezultatov — zagotavljanje pogojev in odpravljanje ovir
za pospesSevanje zakonodajnih procesov (posvetovanja in pogajanja med razli¢nimi
dejavniki, ki omogocajo minimalna soglasja o vsebinskih in postopkovnih
vprasanjih, strokovna svetovanja poslancem, politicnim dejavnikom in delovnim
telesom). Nacelo omogoca odprtost parlamenta za zunanje pobude, komuniciranje
med parlamentom in civilno druzbo, premagovanje blokad odlo¢anja in odpira pot
k sprejemljivim resitvam;

nacelu zbornega sprejemanja zakonov in drugih aktov — pogoj za njihovo
legitimnost. Kompleksnost sprejemanja odlocitev nalaga sprejemanje Stevilnih
pripravljalnih odlocitev posameznikom (predsednik parlamenta) ali oZjim
posameznim kolegijskim telesom (delovna telesa, kolegij);

nacelu pisnosti — prispeva k natancnosti izraZanja, zmanjSuje nejasnosti in
zmanjsuje nesporazume. Zavezuje predlagatelje, da svoje predloge utemeljujejo in
druge udelezence v postopku, da na pisne predloge ali staliS¢a odgovorijo. Vsi
sprejeti zakoni in drugi akti morajo biti objavljeni v Ur. I. RS in tako dostopni

javnosti (Zajc 2000a, 130-133; Zajc 2004, 113-114).

Dobro urejen zakonodajni postopek mora natancno opredeliti in porazdeliti pravice in

odgovornosti vseh udeleZencev v zakonodajnem postopku, hkrati pa mora vsebovati za

vse enake in jasno dolocene pogoje za vkljucevanje v proces zakonodajnega odlocanja
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(roke za pripravo in vlaganje predlogov, obravnavo gradiv, napoved razprav ...).
Manifestna legitimnost se tako ustvarja skozi celotni zakonodajni postopek oz. skozi
posamezna branja, od dodelitve predloga ustreznemu matiénemu delovnemu telesu
do koncnega glasovanja, pri cemer se vecji del zakonodajnega dela opravi v delovnih
telesih. Ta so primernejSa za zbiranje informacij in preizkusanje argumentov, za
sklepanje kompromisov med poslanskimi skupinami in oblikovanje predlogov konénih
odlocitev, ki se morajo obravnavati in sprejemati na skupnih zasedanjih. Legitimnost
kon¢nih odlocitev je torej povezana s strogim sposStovanjem nacel in pravil, ki
zagotavljajo demokrati¢nost ob upoStevanju racionalnosti in ekonomic¢nosti. Samo
tako sprejete koncne odlocitve so tudi obvezujoCe za drzavljane in so jih dolzni

spostovati in se ravnati po njih, tudi ¢e se z njimi ne strinjajo (Zajc 2004, 114).

6.2.2 Pravila zakonodajnega postopka

Na omenjenih nacelih so oblikovana pravila zakonodajnega postopka, ki zagotavljajo
stabilnost postopka in predvidljivost odlocitev. Omogocajo vodenje velikega Stevila
zakonodajnih postopkov hkrati in izpolnjevanje obseznejsih zakonodajnih programov
skozi daljSe obdobje. Celota pravil omogoca smotrno izrabo energije poslancev in
drugih udelezencev in osredotoCenje na vsebinsko delo pri pripravi zakonodajnih
predlogov. Pravila lahko uresnicujejo nacela v dobesednem pomenu in v tem primeru
zahtevajo vecjo strokovnost in doslednost brez izjem ali pa dopuscajo pragmati¢no
prilagajanje zakonodajnega odlo¢anja potrebam hitrega ukrepanja in sprejemanja
odlocitev. V tem smislu lahko ureditev zakonodajnega postopka omogoca gladko
prehajanje predloga skozi posamezna branja, ali pa povzroca, da parlament postaja
ozko grlo pri sprejemanju odlocitev. V takih primerih pogosto prihaja do precej$njih
odstopanj od predvidenega postopka, izjeme pa postanejo pravilo. Pravila

zakonodajnega postopka se delijo na ve¢ osnovnih skupin:

e pravila, ki strukturirajo postopek obravnavanja zakona in dolocajo Stevilo branj
zakona — pravila, ki dolo¢ajo posebnosti vsakega branja;

e pravila, ki dolo¢ajo nacin delitve dela med delovna telesa in skupna zasedanja ter
sestavo in vlogo delovnih teles — pravila sestavljanja delovnih teles, razdeljevanja

vodilnih mest v delovnih telesih itd.;
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e pravila, ki dolocajo razporeditev zakonodajnega dela znotraj parlamentarnega leta
in meseca ter potreben cas za obravnavo konkretnih predlogov zakonov v
posameznem branju — pravila usklajevanja parlamentarnega zakonodajnega dela z
zakonodajnim programom vlade, sestavljanja letnih in terminskih programov dela,
razpravljanja in potrjevanja predlaganih dnevnih redov;

e pravila, ki omogocajo sodelovanje, udelezbo posameznim upravicencem v
zakonodajnem odlocanju in dolocajo posebne pogoje in roke za predlaganje
zakonov, prijavljanje k razpravi, vlaganje dopolnil itd.;

e pravila, ki dolo¢ajo Casovno trajanje razprav in odmorov, dolZino in Stevilo
nastopov posameznih poslancev ob vsakem vprasanju na dnevnem redu, vklju¢no z
replikami, nacin delitve ¢asa za razpravo med posamezne poslanske skupine,
pravice poslanskih skupin (zlasti opozicijskih) itd. ;

e pravila, ki veljajo za sprejemanje odloCitev ter njihovo potrjevanje ob
suspenzivnem vetu — pravila ugotavljanja sklep¢nosti, nacina glasovanja in vecine
za sprejemanje odloditev;

e pravila, ki razporejajo pravice in dolZnosti med udeleZence v zakonodajnem
postopku — pravila porazdelitve moc¢i med udelezence z namenom, da je
zakonodajni postopek ¢im bolje organiziran, povezan in smotrno voden ( Zajc

2000a, 133-134).

Spostovanje temeljnih nacel in pravil parlamentarnega zakonodajnega postopka in
njihova prilagodljivost pragmati¢nim potrebam in zahtevam po hitrem spreminjanju
odlocitev v sodobnih kompleksnih in dinami¢nih druzbah sta nujna za urejen postopek,
ki omogoca vsebinsko razpravo in hkrati pospesuje obravnavo oz. po najkrajsi poti in z
najmanjso porabo sredstev in energije vodi do kakovostnih odlocitev. Vendar so za
smotrn potek zakonodajnega postopka potrebna tudi nepisana pravila — parlamentarni
obicaji kot del parlamentarne tradicije in dolo¢ena rutina zakonodajnega odlocanja.
Gre za poenoteno razumevanje nacel in pravil ter parlamentarno prakso
sporazumevanja in odlocanja, ki temelji na Stevilnih predhodnih primerih, ki jih pravila
niso predvidela ali jih niso predvidela v celoti. Tako so se razvile razlicne oblike

neformalnih posvetovanj koalicije z opozicijo. Na ta nacin vse strani ugotavljajo

52



moznosti medsebojnih popuscanj, ki prispevajo k razumevanju nasprotnih staliS¢ in
odpravljajo nepotrebne spore. Parlamentarna praksa, ki se gradi na podlagi
precedencnih primerov, ustaljeni obiéaji in rutina zakonodajnega odlo¢anja
pomembno prispevajo k zanesljivosti zakonodajnih postopkov ter k predvidljivemu
obnasanju vseh udelezencev. Vsi novi parlamenti sodobnih demokracij so imeli velike
tezave zaradi pomanjkanja predhodnih primerov in izkusenj njihovih ¢lanov (Zajc

20003, 134-135).

Postopek, ki doloca jasna pravila obnasanja udeleZzencev zakonodajnega postopka, se
vendarle do dolo¢ene mere spreminja v odvisnosti od primerov. Od primera do
primera se namrec spreminjajo podrocja in prioritete zakonodajnega urejanja ter teza
problemov, oblikujejo se nova razmerja med pristasi in zagovorniki dolocenih resitev,
uveljavljajo se nove strategije prepriCevanja in popus€anja, menja se nacin
argumentiranja itd. Vsak postopek ima zato posebno dinamiko in intenzivnost
razpravljanja in argumentiranja — potek vsakega zakonodajnega postopka je enkraten.
V posameznih primerih se lahko spremeni podpora predloga zakona, utegne se celo
spremeniti Ze ugotovljena vecina pri konCnem glasovanju. Za izvedbo vsakega
zakonodajnega postopka so tako potrebni strokovno znanje, politicne izkusnje in
iznajdljivost. Potrebno je presoditi pomen postopka z vidika druzbenih in vsebinskih
okolis¢in ter z vidika drugih zadev, ki so v postopku. Obvladovati je treba postopkovna
pravila in poznati terminske okvire, v katerih se lahko postopek smotrno izvede glede
na druge nujne postopke. Predvideti je treba razlicne moZnosti formalnega toka
odlocanja kakor tudi neformalnega sporazumevanja udelezencev med samim
postopkom. Poznati je treba dejanske pristojnosti posameznih udeleZencev in presoditi
verjetnost, da uporabijo posamezna sredstva, ali jih ne uporabijo. Ugotoviti je
potrebno morebitno povezanost primera s prejSnjimi primeri in kakSne informacije so
potrebne posameznim udelezencem ter v kakSnem casu. Predlagatelji obicajno
ugotavljajo, kakSne so moznosti za soglasje glede posameznih vprasanj in kaksna je
verjetnost preglasovanja, kako je mogoce izrabiti postopek za pridobivanje politi¢nih

tock in kako utruditi nasprotnike itd. Te informacije postajajo nujni pogoj ucinkovitega
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sodelovanja v postopku, ki naj vodi do dobrih ali vsaj sprejemljivih resitev (Zajc 20003,

135).

Odlocitve, sprejete v tako predpisanem postopku, so legitimne in obvezne za vse
drzavljane — drzava jih lahko uresnici tudi s sredstvi prisile. Pripravljenost sprejeti
odlocitve pa je odvisna od razli¢nih dejavnikov socializacije, tudi od obc¢utka ljudi, da so
demokrati¢no sodelovali pri njihovem oblikovanju, ali od prepri¢anja, da so odlocitve
potrebne v skupnem interesu, Ceprav ta ni neposredno razviden. Pripravljenost
sprejemati odlocitve naj bi bila odvisna tudi od zaupanja v legalnost obstojeCega
druzbenega reda (Weber v Zajc 2000a, 135-136). Ce sprejete odlo¢itve ne bi bile
uresnicljive, bi se zmanjsala upravljivost drzave, kar bi vplivalo na legitimnost celotnega
sistema. Zato se v zakonodajnih postopkih skusa ugotoviti moznosti usklajevanja in
dosegati ¢im vecje soglasje. Iskanje soglasja nikakor ne omejuje uveljavljanja razli¢nih
staliS¢ in nasprotujoCih si argumentov. Omejevanje razprave zaradi ustvarjanja
navideznega soglasja se pogosto izkaZe za kontraproduktivno. Zagotovitev kar najvec
moznosti za doseganje soglasja je pomembno, saj pri preglasovanju prinasa manjsa
tveganja odpora pri prizadetih skupinah in omogoca laZje sprejemanje oz.

uresnicevanje tudi nepriljubljenih odlocitev (Zajc 2000a, 135-136).

7 DRZAVNI ZBOR REPUBLIKE SLOVENIJE

7.1 Razvoj in polozaj Drzavnega zbora v politicnem in pravnem sistemu RS

Po prejSnji ustavni ureditvi se je predstavnisko telo imenovalo skupscina in se je
pomembno razlikovalo od sedanjega predstavniskega telesa. Skupscina je bila v skladu
poleg tega pa tudi organ druzbenega samoupravljanja. V skladu s tako zasnovo je bila
sestavljena iz Druzbenopoliticnega zbora, Zbora zdruZenega dela in Zbora obcin.
Nobeden od treh zborov republiSke skupscine pa ni bil zamisljen kot predstavnik
ljudstva kot celote, pac pa so bili v njih zastopani razli¢éni najpomembnejsi druzbeni
interesi. Ustavna ureditev ni izhajala iz sistema sploSnega politiCnega predstavnistva in
politicnega pluralizma, pa¢ pa je temeljila na zastopanju in uveljavljanju konkretnih
druzbenih interesov v skups¢ini na podlagi ideje o pluralizmu samoupravnih interesov.

Temu je ustrezal tudi nacin oblikovanja zborov, ki so se oblikovali iz razli¢nih druzbenih
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struktur, in sicer na podlagi delegatskega sistema, ki je nadomestil obi¢ajni nacin

volitev predstavniSkega telesa (Brezovsek in drugi 2008, 61).

Zadnja slovenska skupscina, ki je temeljila na delegatskem sistemu, je koncala svoj
mandat 29. marca 1990. Temu so 8. in 22. aprila sledile prve svobodne, veéstrankarske,
demokrati¢ne volitve. Nova slovenska skupscina, izvoljena na demokrati¢nih volitvah,
se je prvi¢ sestala na ustanovitveni seji 7. maja 1990. Opusceni so bili nacelo enotnosti
oblasti, delegatski in skupscinski sistem ter samoupravni pluralizem in nadomesceni z
nacelom delitve oblasti, parlamentarnim sistemom, neposrednimi volitvami in
vecstrankarstvom. Spremembe so bile uvedene postopno, tako da so bila v
predhodnem obdobju nova nacela cepljena kar na staro organizacijsko strukturo.
Trodomna republiSka skupscina se je ohranila tudi potem, ko se je izvrdni svet Ze
preoblikoval v vlado, in je obstajala Se celo leto po sprejemu demokrati¢ne ustave, do
volitev decembra 1992. Za to prehodno obdobje so bili znadilni raznovrstni zastoji in
medsebojno omejevanje znotraj parlamenta med Zborom ob¢in in Zborom zdruzenega
dela, ki so ju obvladovale razlicne politicne sile. Razlicna vecina v treh zborih je bila v
mnogocem pogojena z razlicnim volilnim sistemom vsakega od njih — za volitve je v
Druzbenopoliticni zbor bil uporabljen proporcionalen sistem, v Zbor ob¢in dvokrozni
sistem absolutne vecine in v Zbor zdruzenega dela enokrozni sistem relativne vecine

(Ribii¢ 1996, 31-32).

Izvolitev nove slovenske skupscine aprila 1990 je pomenila velik napredek. Pomenila je
priblizanje politiéni modernizaciji. Skups¢ina je prevzela pomembne predstavniske in
legitimne naloge, saj je junija 1991 postala parlament samostojne drzave. Leta 1992 je
skupscina v skladu z ustavo sprejela Zakon o volitvah v enodomni drzavni zbor, ki je
temeljil na nacelih proporcionalne delitve mandatov. Vendar pa je poleg znacilnosti
proporcionalnega sistema uvajal tudi nekatere elemente veclinskega sistema, zlasti
nacelo, da je lahko izvoljen le eden od kandidatov v vsaki od 88 volilnih enot (Zajc
2000b, 137). Enodomni DrZavni zbor se je na podlagi Ustave RS iz leta 1991 prvic
konstituiral na seji 23. decembra 1992. Na tej konstitutivni seji je Drzavni zbor sprejel
zaCasni poslovnik, s kateri je uredil pravila svojega delovanja v prehodnem obdobju. Ta
zaCasna pravila so ostala v veljavi do julija 1993, ko je zbor sprejel poslovnik, s katerim

je celovito uredil svoje delovanje. Leta 2002 je sprejel nov poslovnik, ki je prinesel
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pomembne spremembe v zakonodajnem postopku, pristojnostih kolegija predsednika
Drzavnega zbora, dolocanju sestave delovnih teles in imenovanjih. Spremenilo se je

tudi nacrtovanje dela DrZzavnega zbora.

Kljub temu da je bila na prvih vecstrankarskih volitvah izvoljena republiska skupscina
institucionalno neprimerna za vlogo sodobnega parlamenta, je vendar zaradi svoje
vecstrankarske strukture in svojih nalog v veliki meri delovala kot sodoben parlament,
Cemur se je prilagodila tudi z institucionalnega vidika, kolikor je bilo mogoce v okviru
prejSnje ustave. Zaradi tega je ne moremo obravnavati kot ostanek socialisticne
ureditve (Ceprav je to bila po svoji strukturi in temeljni zamisli), temvec kot most med
socialisticno republiSsko skupscino in Drzavnim zborom kot sodobnim parlamentom
(Grad 2002, 120-121). S tem ko je nova slovenska ustava dala (pre)velik poudarek
Drzavnemu zboru, je v razmerje med zakonodajno in izvrsilno oblastjo uvedla nekatere
prvine nekdanjega skupscinskega sistema in tako uveljavila model, ki je blizji
skupscinskemu parlamentarizmu (Grad 2000, 68). Zato je vlada pogosto postavljena v
polozaj, ki je v marsi¢em blizZji poloZaju izvrSilnega organa v skupscinskem sistemu kot

pa poloZaju le-tega v parlamentarnem sistemu (Lajh 2001, 59 ).

Drzavni zbor je telo kot vsak parlament, ki institucionalizira nasprotja (Zajc 2000a, 6).
Po nasi ustavni ureditvi (80. ¢len ustave) je predstavnisko in zakonodajno telo in je kot
tak kolegijsko telo, sestavljeno iz 90 poslancev, ki so izvoljeni neposredno na podlagi
splogne in enake volilne pravice s tajnim glasovanjem. Stevilo &lanov Drzavnega zbora
je v primerjavi z drugimi parlamenti razmeroma majhno in povzroca tezave pri
opravljanju funkcij. Predlogi o vecjem Stevilu poslancev, tudi ob mozZni razpustitvi
Drzavnega sveta, se gibljejo v smeri od 92 do 120 poslancev. V Drzavnem zboru so
predstavljeni drzavljani Slovenije, ne glede na njihove posebne interese in njihov
sicersnji druzbeni poloZaj in vlogo, kajti poslanci tega zbora se volijo na podlagi splosne
volilne pravice, ter je predstavnisko telo, kjer se prek izvoljenih predstavnikov ljudstva

izraza suverenost ljudstva (Brezovsek in drugi 2008, 62).
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7.2 Pristojnosti (funkcije) Drzavnega zbora Republike Slovenije

Poleg predstavniske funkcije pa kot organ drzavne oblasti opravlja vec funkcij, ki jih v
grobem lahko razdelimo na zakonodajno, volilno in nadzorno. V tem okviru in na
podlagi svojih pristojnosti je pooblascen za sprejemanje razlicnih odloditev, ki pa niso
zgolj pravne, zlasti ko gre za dolocanje politik na razlicnih podrocjih druzbenega
zivljenja. Poleg odlocevalskih funkcij so to tudi funkcije ustvarjanja legitimnosti ter

rekrutiranje, socializacija in izobraZevanje (Brezovsek in drugi 2008, 65).

Pristojnosti Drzavnega zbora so doloCene v poslovniku, razdeljene so v dve veliki

skupini :

e v prvo spadajo pristojnosti, v katerih zbor sprejema v glavnem vsebinske odlocitve ;
e v drugi pa gre za postavljanje dolo¢enih oseb na pomembne politicne in javne
funkcije.
V nasi ustavni ureditvi zakonodajno funkcijo v celoti opravlja Drzavni zbor, ki v okviru
zakonodajne funkcije sprejema: Ustavo RS (jo razglasa in odlo¢a o njenih
spremembah), zakone, drzavni proracun, rebalans, spremembe in zaklju¢ni racun
drzavnega proracuna, nacionalne programe, deklaracije, resolucije, priporocila, stalis¢a
in sklepe, Poslovnik Drzavnega zbora — svoj poslovnik (samoorganiziranje), odloke,
resolucije, deklaracije, nacionalne programe, priporocila in sklepe, uradna precis¢ena
besedila zakonov in avtenti¢ne razlage zakonov, odreja parlamentarno preiskavo in
sprejema poslovnik o parlamentarni preiskavi, obravnava zadeve EU, zavzema stalis¢a
do sprememb pogodb, na katerih temelji EU, sprejema stalis¢a o politicnih usmeritvah
za delovanje RS v institucijah EU v skladu z ustavo, zakonom in poslovnikom, ratificira
mednarodne pogodbe, razpisuje referendum. Drzavni zbor za sprejem zakona ne
potrebuje posebne ustavne podlage, ker je ta dana Ze v njegovem ustavnem polozaju,
na podlagi katerega je edini nosilec zakonodajne funkcije. Pri opravljanju zakonodajne
funkcije pa Drzavni zbor ni povsem samostojen in neodvisen, saj lahko Drzavni svet
zahteva, da Drzavni zbor ponovno odlo¢a o zakonu, ki ga je Ze sprejel. Drzavni zbor
lahko ponovno sprejme tak zakon, vendar z vecino vseh poslancev, takSna odlocCitev pa
je dokon¢na. Na zakonodajno funkcijo DrZavnega zbora ima neposreden vpliv
referendum in ljudska iniciativa (Brezovsek in drugi 2008, 66; Kauci¢ in Grad 2007,

189).
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V okviru volilne funkcije Drzavni zbor voli, imenuje in razresuje: predsednika vlade in
ministre, predsednika in podpredsednike DrZavnega zbora, generalnega sekretarja
Drzavnega zbora, predsednike in podpredsednike delovnih teles Drzavnega zbora,
sodnike Ustavnega sodisca, sodnike in pet ¢lanov Sodnega sveta, guvernerja centralne
banke, ¢lane Racunskega sodis¢a, varuha clovekovih pravic, druge nosilce javnih
funkcij, za katere tako dolo¢a zakon. Vecino teh funkcionarjev voli Drzavni zbor na
predlog predsednika republike, v sodobnih parlamentih pa je bolj obicajno, da vecino
nosilcev teh funkcij imenuje Sef drzave na predlog vlade, bodisi sam bodisi v
sodelovanju s parlamentom, kar pa je redko (Brezovsek in drugi 2008, 66; Kauci¢ in
Grad 2007, 189). Drzavni zbor ima precej vec volilnih funkcij kot drugi sodobni
parlamenti, kar po vsej verjetnosti izvira iz tradicije prejSnjega skupscinskega sistema
(Grad 2000 182 ; Luksi¢ 2001,16). Prav za skupscinski sistem je znacilno, da je vsa
oblast osredotocena v zakonodajni organ, ki odloca o vsem in iz katerega izhajajo vsi
ostali nosilci drzavnih funkcij. Tako poudarjena volilna funkcija posega Ze v sfero
izvrSilne oblasti, zapleta pa tudi razmerje Drzavni zbor — Vlada. Taksen pomislek, ki
govori tudi o preobremenjenosti Drzavnega zbora, bi bil mogoc¢ Se pri vrsti drugih
pristojnosti, ko Drzavni zbor daje soglasje k aktom javnih zavodov, agencij, fundacij itd.

(Brezovsek in drugi 2008, 66).

V okviru nadzorne funkcije Drzavni zbor: odreja parlamentarno preiskavo, odloca o
zaupnici in nezaupnici vladi, odlo¢a o obtozbi predsednika republike, predsednika
vlade in ministrov pred Ustavnim sodis¢em, postavlja poslanska vprasanja in pobude
predsedniku vlade, ministrom in generalnemu sekretarju Vlade RS. V okviru
nadzorstvene funkcije DrZavnega zbora lo¢imo funkcijo politicnega nadzora, to je
nadzora nad delovanjem izvrSilne oblasti, ter funkcijo sploSnega druzbenega nadzora,
ki jo izvaja zlasti prek parlamentarne preiskave, lahko pa tudi s sprejemanjem razli¢nih
neobveznih aktov (deklaracije, stalis¢a, sklepi in podobno). Poleg tega je pomembna
tudi pristojnost Drzavnega zbora, da odloca o razglasitvi vojnega in izrednega stanja ter
uporabi obrambnih sil. Drzavni zbor tudi verificira mandate poslancev in odlo¢a o
imuniteti ne samo poslancev, pac¢ pa tudi sodnikov Ustavnega sodis¢a. Odloc¢a tudi o
svojem delu in poslovanju, ki ga ureja s poslovnikom (Brezovsek in drugi 2008, 66—67;

Kauci¢ in Grad 2007, 189).
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Zajc (2004) navaja osem funkcij sodobnega parlamenta: ustvarjanje legitimnosti,
predstavljanje druzbenih interesov, racionalizacija in razreSevanje interesnih
konfliktov, zakonodajna funkcija, funkcija sprejemanja in nadzora drzavnega
proracuna, postavljanje vlade in nadzor nad vlado ter njeno politicno in upravno
dejavnostjo, rekrutacija in socializacija poslancev — oblikovanje nacionalne
parlamentarno-vladne (evro)elite, informacijska, vzgojna in mobilizacijska funkcija (Zajc
2004, 104-238). Dobro opravljanje teh funkcij pomeni, da je parlament dobro
organiziran in stabilno voden. To pa je nujen pogoj za ucinkovit parlament z mocno

javno podporo.

7.3 Delovanje in odlo¢anje Drzavnega zbora RS

Na podlagi ustave in poslovnika Drzavni zbor opravlja svoje delo na zasedanjih
(spomladansko in jesensko ) in na sejah (delo znotraj zasedanj). Seje sklicuje
predsednik Drzavnega zbora in potekajo na dolo¢ene dneve v mesecu. Poslovnik loci
redne in izredne seje Drzavnega zbora. Redne so praviloma v zadnjih sedmih delovnih
dneh v mesecu, izredne pa, kadar je potrebno, praviloma v ¢asu rednega zasedanja,
lahko pa tudi zunaj tega. Redne seje sklicuje predsednik Drzavnega zbora v skladu s
programom dela DrZzavnega zbora, po sklepu Drzavnega zbora, po dogovoru na kolegiju
ali na predlog vlade. Predsednik pa ima po ustavi pravico sklicati tudi izredno sejo, kar
stori na predlog vlade ali po sklepu kolegija, mora pa to storiti na zahtevo cCetrtine
poslancev Drzavnega zbora ali predsednika republike, ¢e je to nujno potrebno (Kaucic¢

in Grad 2007, 190).

Drzavni zbor lahko sprejema odlocitve le, e je na seji navzoca vecina poslancev — Ce je
zagotovljena sklepcnost. Svoje odlocCitve sprejema z vecino opredeljenih glasov, ki so
dani za odlocitev, pri ¢emer se ne upostevajo poslanci, ki so se glasovanja vzdrzali. To
velja za vse primere, razen kadar je z ustavo ali z zakonom za posamicne odlocitve
dolocena zahtevnejsa vecina (Ustava RS, 86. ¢l.). Za nekatere odloditve je dolocena

drugacéna vecina, in sicer :

e absolutna navadna vecina — veclina glasov vseh poslancev (volitve predsednika

vlade, ponovno odloc¢anje o sprejemu zakona, na katerega je Drzavni svet dal veto);
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e relativna kvalificirana vecina — dve tretjini glasov navzocih poslancev (Poslovnik
Drzavnega zbora, Zakon o referendumul);

e absolutna kvalificirana vecina — dve tretjini glasov vseh poslancev (Zakon o volitvah
v Drzavni zbor, akt o spremembi ustave) (Kauci¢ in Grad 2007, 190-191; Brezovsek

in drugi 2008, 72).

Ustava ne doloca nacina glasovanja v Drzavnem zboru, temvec ga urejajo Poslovnik
Drzavnega zbora ter nekateri zakoni. Po poslovniku je glasovanje v DrZavnem zboru
praviloma javno, in sicer na tri oz. Stiri nadine: z uporabo glasovalne naprave, z
vzdigovanjem rok, s poimenskim izrekanjem in pri nekaterih odloCitvah se glasuje
tajno. Tajno se glasuje le pri nekaterih volitvah (predsednika vlade, predsednika in
podpredsednike DrZavnega zbora) in na predlog predlagatelja ali poslanske skupine o
nekaterih obcutljivejSih odlocitvah, kot so na primer odlolitev o ustavni obtozbi
predsednika republike, predsednika vlade ali ministra. Pri tajnem glasovanju se glasuje
po posebej dolo¢enem volilnem postopku z glasovnicami in z uporabo glasovalne
skrinjice ter na nacin, ki zagotavlja tajnost glasovanja. Po poslovniku iz leta 2002 je
prislo do &asovnih omejitev razprav poslancev na sejah Drzavnega zbora. Cas za
razpravo posameznega poslanca in povabljenega udelezenca ne sme biti krajsi od pet
minut, za poslansko skupino pa ne krajSi od deset minut. Poslanske skupine lahko
spodbijajo za razpravo doloCen ¢as z zahtevo, da se ¢as za razpravo posamezne
poslanske skupine doloci tako, da se Stevilo ¢lanov skupine pomnozi s ¢asom trajanja
razprave poslancev. Tako dobljeni skupni ¢as ne more biti krajsSi od 20 minut in daljsi
od 90 minut, posamezna poslanska skupina pa ga lahko uveljavi pri najvec petih tockah
dnevnega reda. Za razpravo o proracunskih aktih ali pri interpelaciji je ta ¢as podvojen.
Poslanska skupina mora svojo zahtevo v Casu razprave vloZiti Ze na seji kolegija, na
kateri odlodajo o ¢asovnem nacrtu plenarne seje. Dovoljenih je tudi nekaj izjem.
Drzavni zbor lahko na predlog predsedujocega ali poslanca odloci, da sme posamezni
poslanec o istem vprasanju razpravljati le enkrat. Casovno je omejena tudi obrazloZitev
glasu pred odlocanjem. Poslanske skupine imajo na voljo najvec po tri, poslanci pa po

dve minuti. Novi poslovnik dovoljuje obstrukcijo, ki jo mora vodja poslanske skupine
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napovedati in navesti razloge za umik poslancev iz dvorane. Dovoljena so triminutna

postopkovna vprasanja, ki imajo prednost (Brezovsek in drugi 2008, 71-72).

7.4 Vodstvo Drzavnega zbora - kolegij in poslanske skupine

Parlament obic¢ajno vodi in predstavlja predsednik parlamenta. Ustava RS doloca, da
ima Drzavni zbor predsednika, ki ga izvoli tajno z vecino glasov vseh poslancev. Polozaj,
pristojnosti in volitve predsednika Drzavnega zbora so podrobno dolo¢eni v Poslovniku
Drzavnega zbora. V vsakem primeru mora biti izvoljen izmed poslancev in je praviloma
individualen organ, Ceprav je tudi vodja parlamentarnega predsedstva. Temeljna
pristojnost predsednika DrZzavnega zbora je, da predstavlja Drzavni zbor in vodi
njegovo delo (za svoje delo odgovarja Drzavnemu zboru). Predstavljanje Drzavnega
zbora pomeni skrb za uresni¢evanje z ustavo dolocenih razmerij med Drzavnim
svetom, predsednikom drZave, vlado in drugimi drZavnimi organi. Pri vodenju dela
Drzavnega zbora predsednik predvsem sklicuje in vodi seje DrZzavnega zbora, skrbi za
izvajanje njegovega poslovnika ter ima s tem v zvezi Se vrsto drugih nalog. DrZzavni zbor
ima tudi tri podpredsednike (eden je iz najvecje opozicijske poslanske skupine).
Predsednik Drzavnega zbora kot podpredsedniki so lahko razreseni, ¢e Drzavni zbor ni

zadovoljen z njihovim delom (Brezovsek in drugi 2008, 67).

Kolegij predsednika Drzavnega zbora je posvetovalno telo predsednika DrZavnega
zbora, ki ga sestavljajo predsednik, podpredsedniki, vodje poslanskih skupin in
poslanca narodnih skupnosti. Odlocitev kolegija je sprejeta, Ce jo podprejo vodje tistih
poslanskih skupin, katerih ¢lani predstavljajo ve¢ kot polovico vseh poslancev v
Drzavnem zboru. Vendar pa v primeru, da odlocitvi kolegija v petih dneh po sprejetju
pisno nasprotuje najmanj 1/5 poslancev, o odlocitvi kolegija dokonéno odloci Drzavni
zbor brez razprave in obrazlozitve glasu. Vendar pa to ni mozno glede odlocitve o ¢asu
trajanja plenarnih zasedanj in obravnavanja posameznih tock dnevnega reda, pa tudi
ne pri odloCitvah o €asu trajanja razprav posameznih poslancev oz. poslanskih skupin.
Kolegij predsednika odlo¢a o ¢asu trajanja seje, o ¢asu obravnavanja posameznih tock
dnevnega reda, o Casu trajanja razprav, sprejme program dela Drzavnega zbora za
posamezno leto ter terminski program za obdobje najmanj dveh mesecev, in o
nekaterih drugih vprasanjih. Odlo¢a o tem, koliko mest bo v delovnih telesih pripadalo

posamezni poslanski skupini ter kateri izmed poslanskih skupin bodo pripadala
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vodstvena mesta posameznega delovnega telesa. Vrstni red obravnavanja zakonov pa
ne doloca kolegij, prednost ima zakon, ki je bil prvi vlozen, kot drugi pa pride na vrsto
vladni zakon (predlog). Kolegij lahko odloc¢a o predlogu za sprejem zakona po nujnem
postopku (razen ce predsednik vlade nanj veZe vprasanje zaupnice), o predlogu za
obravnavo predloga zakona v skrajSanem postopku, o predlogu, da se opravi
predhodna obravnava zakona, in podobno. Nekatere od teh zadev so bile prej v

domeni DrZzavnega zbora (Brezovsek in drugi 2008, 67—-68).

Ceprav so poslanci predstavniki vsega ljudstva, vendarle v sodobnih parlamentih igrajo
odlocilno vlogo politicne stranke, ki so obi¢ajno organizirane znotraj parlamenta v
poslanskih skupinah. Poslanske skupine imajo pomembno vlogo pri delovanju
Drzavnega zbora, saj vodje poslanskih skupin sodelujejo v Kolegiju predsednika
Drzavnega zbora pri organizaciji dela Drzavnega zbora in pri odloanju o vprasanjih iz
pristojnosti kolegija. Poslanske skupine sodelujejo pri vlaganju amandmajev k
predloZzenemu besedilu predloga zakona. V poslanskih skupinah se obravnavajo
zadeve, o katerih se odlo¢a v parlamentu, zavzame stalis¢a o njih, daje usmeritve
poslancem za glasovanje itd. Pri oblikovanju vlade se mora predsednik republike
posvetovati z vodji poslanskih skupin, o kandidatih v drugem krogu volitev predsednika
vlade pa lahko same predlagajo kandidate za predsednika vlade (bodisi deset
poslancev). Poslanske skupine sestavljajo poslanci iz iste stranke, vsak poslanec je
lahko ¢lan ene poslanske skupine. Poslovnik DrZzavnega zbora posebej poudarja pravico
poslancev, ki so bili izvoljeni z iste kandidatne liste (iste stranke), da se povezujejo v
poslanske skupine. Poslanci se lahko tej pravici tudi odpovedo, vendar se s tem
odrecejo vrsti pravic za sodelovanje v Drzavnemu zboru. Vsaka stranka lahko ustanovi
samo eno poslansko skupino. Poslansko skupino pa lahko ustanovijo najmanj trije
poslanci. Poslanca narodnih skupnosti nista vklju¢ena v nobeno poslansko skupino,
temvec imata zaradi svojega posebnega polozZaja v Drzavnem zboru poloZaj poslanske
skupine. Vprasanje je, ali imata praviloma skupen interes in ali nista privilegirana v
primerjavi z drugimi poslanskimi skupinami (Brezovsek in drugi 2008, 68; Kaucic in

Grad 2007, 192-193).
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7.5 Delovna telesa Drzavnega zbora (komisije in odbori)

Delovna telesa so posebni organi Drzavnega zbora, ki jih sestavljajo poslanci tako, da
pride do izraza politi¢na, strankarska sestava parlamenta. Omogocajo lazje in bolj
pretehtano odlo¢anje v parlamentu tako, da spremljajo stanje na posameznih
podrocjih, pripravljajo odlocitve o politiki na teh podrocjih, oblikujejo stalis¢a do
posameznih vprasanj in obravnavajo predloge zakonov in drugih aktov DrZavnega
zbora. Delovna telesa so odbori in komisije; odbori so praviloma stalni in ustanovljeni
za enaka podrocja, za katera so ustanovljena v vladi ministrstva, komisije pa opravljajo
nekatere posebne naloge, predvsem na podrocju volilne in nadzorne funkcije
Drzavnega zbora. Funkcije delovnih teles so: specializacija, pridobivanje pogajalskih
koristi, pridobivanje informacij, medstrankarsko usklajevanje, izobrazevanje in

socializacija, oblikovanje politik in podobno (Brezovsek in drugi 2008, 68).

Novi poslovnik (2002) daje vecjo odgovornost in pristojnost delovnim telesom. Novosti
se nanaSajo zlasti na mati¢nost delovnih teles. Maticno delovno telo dolodi za
posamezni akt predsednik parlamenta, tako kot po starem poslovniku, po novem pa
mora biti mati¢no telo seznanjeno tudi z vsemi predlogi, pobudami in vprasanji, ki jih
nanj naslovijo drzavljani. Mati¢nost ne izkljuCuje drugih delovnih teles, saj ta lahko
dolocen predlog zakona obravnavajo kot zainteresirano delovno telo. Obravnava
porocil, ki so Drzavnemu zboru posredovana na podlagi zakonov in drugih predpisov,
se opravi le na mati¢nem delovnem telesu, razen ¢e mati¢no delovno telo ne predlaga
obravnave na seji Drzavnega zbora. Prav tako imajo delovna telesa velik pomen pri
uveljavljanju »trajnega in ucinkovitega nadzora, saj so specializirana za posamezna
podrocdja in imajo posebne odgovornost« (Zajc v BrezovSek in drugi 2008, 69).
Stabilnost delovanja Drzavnega zbora je povezana tudi s kontinuiteto v sestavi delovnih
teles, ki so ustanovljena zaradi boljSe organiziranosti in nadzora nad izvrsilno oblastjo,
tako da ¢im bolj pokrivajo delovanje vlade. Kontinuiteta dela poslancev v delovnih
telesih pa je nizka, saj je v povprecju le 20 % poslancev iz mandata 2000-2004 delovalo
v istih ali podobnih delovnih telesih tudi v mandatu 2004—2008. Ponovna izvoljenost
slovenskih parlamentarcev je namre¢ dokaj nizka — v sklicu 2008-2012 je ponovno
izvoljenih 41 poslancev. V mandatu 2004-2008 je bilo ponovno izvoljenih 48

poslancev, v mandatu 2000-2004 49 poslancev, v obdobju 1996-2000 pa le 34
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poslancev. V vsakem novem sklicu je tako veliko neizkusenih predstavnikov ljudstva, ki
so brez potrebnega institucionalnega znanja. Naslednji problem, s katerim se sooca
slovenski parlament, je obremenjenost poslancev. Pri nas je koeficient obremenjenosti
s ¢lanstvom v delovnih telesih okoli 3,3, torej povprecni predstavnik ljudstva sedi v vec
kot treh odborih, kar ni primerljivo z evropskimi standardi. Drzavni zbor ima zato
probleme s preobremenjenostjo ter kadrovsko in posledi¢no delovno kontinuiteto, kar

se pozna pri njegovi ucinkovitosti (Brezovsek in drugi 2008, 69-71).

7.6 Znacilnosti, posebnosti in problematika nase aktualne ustavne ureditve

Polozaj in vloga nosilca zakonodajne oblasti v Sloveniji sta v novi ustavni ureditvi
bistveno drugacna kot v prejSnji in izhajata iz enakih izhodis¢ kot ureditev vecine
sodobnih parlamentov. V primerjavi s prejSnjo skupscino ima Drzavni zbor RS kot
zakonodajno telo poloZaj sploSno predstavniSskega telesa in izhaja iz nacela, da je
predstavniSko telo predstavnik vseh drzavljanov (ne glede na njihove posebne interese
in njihov sicersnji druzbeni polozaj in vlogo). Zastopanje posebnih druzbenih interesov
je v novi ureditvi zagotovljeno v Drzavnem svetu RS. Izhodis¢e za slovensko ustavno
ureditev organizacije oblasti je bil model parlamentarnega sistema, ki pa se je v
najvecji meri zgledoval po posebnostih nemske ureditve. Vendar pa ustavodajalec ni
slepo sledil nemSkemu modelu, temvec ga je Ze spocetka predelal za nase potrebe in
rabo — v veliki meri tudi pod vplivom zgodovinskega trenutka (Grad 2007, 36;

Brezovsek in drugi 2008, 61).

7.6.1 Razmerje Drzavni zbor — Vlada RS oz. razmerje zakonodajna — izvrSilna oblast

V parlamentarnem sistemu je sodelovanje med vlado in parlamentom zelo intenzivno
in raznovrstno. Razmerje med Drzavnim zborom in vlado v nasi ureditvi je pogojeno z
znacCilnostmi parlamentarnega sistema, ¢eprav v marsicem od tega odstopa — v smeri
skupscinskega sistema, kar je v nasprotju z ustavnim nacelom delitve oblasti. Delno je
to storila Ze ustava, v Se vecji meri pa zakoni in Poslovnik Drzavnega zbora. Posredno
slabita polozaj vlade ustavna in zakonska ureditev, ki vrsto pristojnosti, ki jih ima
obi¢ajno vlada do drugih drzavnih organov (glede nadzorstva, imenovanja) daje
Drzavnemu zboru. Same pristojnosti med organoma niso dovolj jasno razmejene in
zato politiéna odgovornost ni dovolj razvidna. Prevec pristojnosti pa Drzavni zbor tudi

ovira v delovanju, saj mu oteZuje izvajanje njegovih dveh najpomembnejsih funkcij:
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zakonodajne in nadzorne funkcije. Zakon o vladi dolo¢a, da mora vlada in vsak minister
odgovarjati na poslanska vprasanja in zavzeti staliS¢a do pobud in predlogov Drzavnega
zbora in posameznih poslancev. Vlada mora sodelovati pri delu Drzavnega zbora in
njegovih delovnih teles pri sprejemanju zakonov ali drugih predpisov, ki jih sama
predlaga. Ima pa pravico dati mnenje k vsakemu zakonu ali drugemu aktu, ki ga ni
sama predlagala. Poslovnik Drzavnega zbora dolo¢a, da vlado v Driavnem zboru
predstavljajo predsednik vlade in ministri ( Grad 2002, 146—-147; Kauci¢ in Grad 2007,
197-198).

Ze z zgledovanjem po nem$kem modelu parlamentarnega sistemu se je slovenska
inaCica parlamentarnega sistema oddaljila od klasicnega parlamentarnega modela,
vendar pa ni ostalo samo pri tem, uvedenih je bilo Se nekaj posebnosti v isti smeri.
Predvsem je za razliko od nemskega modela oblikovanje vlade v celoti v rokah
Drzavnega zbora, kajti predsednik RS nima (razen predlaganja kandidata za
predsednika vlade) na to nobenega vpliva. V nemskem modelu namrec izvoljeni Sef
vlade predlaga ministre v imenovanje Sefu drzave. V nasi ureditvi jih mora predloziti v
imenovanje Drzavnemu zboru (Ustava RS, 112. €l.), kar pomeni mnogo pomembnejsi
odmik od klasicnega parlamentarnega sistema kot v nemskem primeru. To nasSo
ureditev priblizuje skupscinskemu sistemu, v katerem praviloma samo parlament
oblikuje organ, ki opravlja izvrSilno funkcijo. S tem se slabi in zamegljuje ustavno
doloceno nacelo delitve oblasti. S prakticnega vidika pa je najbolj problemati¢no to, da
v nasi ureditvi lahko pride do tega, da velik del ministrskih mest ni zasedenih, kar nujno
oteZuje ali celo onemogoca delo vilade. V skrajnem primeru pa se lahko zgodi to, da
vlada sploh ni oblikovana, kar v parlamentarnem sistemu praviloma pripelje do
razpusta parlamenta. V nasi ureditvi pa to ni mozno, ker osnovni ustavni model ni
prirejen imenovanju ministrov po Drzavnemu zboru. PoloZaj klju¢nih akterjev
parlamentarnega sistema (parlamenta, vlade in Sefa drzave) mora biti ustavno urejen
tako, da zagotavlja normalno delovanje parlamentarnega sistema, sicer prihaja do
funkcionalnih motenj. V nasi ureditvi pa je zakonodajna veja oblasti ustavno gledano
mocnejsa od izvrSilne veje oblasti, kar je v nasprotju z nacelom delitve oblasti in ne
omogoca dovolj ucinkovitega delovanja izvrSilne veje oblasti, kar pa je klju¢nega

pomena za ucinkovito delovanje drzave (Grad 2007, 36-37).
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Normalno delovanje mehanizma parlamentarnega sistema najbolj moti loCena
postavitev predsednika vlade in ministrov, ki lahko pripelje do tega, da se vlada ne
oblikuje, v vsakem primeru pa, da na njeno oblikovanje nima bistvenega vpliva
predsednik vlade, ki vodi delo vlade in zanj tudi odgovarja. Sistemsko pomeni sedanja
ureditev, da imata Sef vlade in vlada, ki v parlamentarnem sistemu vedno pomenita
celoto, povsem lo¢en nacin postavitve, zaradi ¢esar lahko pripadata celo razliénima
parlamentarnima vec¢inama. Slabitev poloZaja Sefa vlade z imenovanjem ministrov po
Drzavnem zboru, kot je urejeno sedaj, je nesmiselna in skodljiva. Prevzeti je potrebno
postavitev oz. imenovanje ministrov po Sefu vlade. Potrebno je premisliti o tem, kako
se je obnesel dosedanji ustavni model in kaj bi drugaen pomenil za demokrati¢nost,
stabilnost in ucinkovitost drzavne oblasti v Sloveniji. Imenovanje ministrov v
parlamentu ima torej veC nacelnih in prakti¢nih slabosti. To ne pomeni samo, da Sef
drzave nima vec vpliva na imenovanje ministrov (Ceprav je ta samo formalen), temvec
tudi rusi normalna razmerja znotraj vlade, zlasti razmerja med Sefom vlade in ministri.
Taka ureditev omogoca pretiran vpliv parlamenta na personalno zasedbo vlade, kar
mandatarju oz. izvoljenemu Sefu vlade onemogoca (otezuje) sestaviti vladno ekipo po
lastni volji in izbiri. V taki ureditvi so zaradi svojega imenovanja in razreSitve ministri
posamic¢no odgovorni parlamentu, kar je v nasprotju s sodobno zasnovo vlade, v kateri
ministri odgovarjajo Sefu vlade, ki jih lahko vsak hip zamenja, vlada pa odgovarja
parlamentu kot celota. V naSi ureditvi pa imajo nasprotno ministri relativno
samostojen poloZaj nasproti predsedniku vlade in so bistveno bolj odvisni od

Drzavnega zbora kot od predsednika vlade (Grad 2007, 37-38).

Ker nasa ustavna ureditev temelji na nacelih parlamentarnega nacela, so Ze na ustavni
ravni vzpostavljeni temeljni mehanizmi odgovornosti vlade DrZzavnemu zboru.
Odgovornost vlade je v nasi ustavi dokaj podrobno opredeljena, bolj kot je to obi¢ajno
v drugih ustavnih ureditvah. Vsa ureditev odgovornosti vlade Drzavnemu zboru jasno
kaze na namen ustavodajalca, da vzpostavi sistem, ki naj bi ¢im bolj okrepil stabilnost
vlade. Tako je po nemskem vzoru v nasi ustavni ureditvi prevzet sistem konstruktivne
nezaupnice, vendar z nekaterimi pomembnimi odstopi. V ustavi je sicer sprejeta
temeljna zamisel, po kateri se lahko nezaupnica vladi izrece samo tako, da Drzavni zbor

z vecino glasov vseh poslancev izvoli novega predsednika vlade (Ustava RS, 116. ¢l.). Ta
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zamisel v nem3ki ureditvi zagotavlja stabilnost izvrsilne oblasti, kajti z izvolitvijo novega
kanclerja je prakticno Ze oblikovana nova vlada. Pri nas pa ni tako, ker mora Drzavni
zbor e imenovati ministre. Ce se to zaplete, lahko pride do poloZaja, ko imamo sicer
novega predsednika vlade, ne pa tudi nove vlade, kar lahko v kon¢ni posledici privede
tudi do razpusta Drzavnega zbora. Imenovanje ministrov je tako povecalo vpliv
strankarske strukture v parlamentu na uresnicevanje odgovornosti vlade parlamentu,
torej na delovanje pomembnega ustavnega instituta nezaupnice. Ali bo do dejanskega
imenovanja ministrov v Drzavnem zboru prislo, je tako odvisno od trdnosti koalicijskih
razmerij in discipliniranosti poslancev koalicijskih strank, kar pomeni, da so tudi po
izvolitvi mozni veliki zapleti pri oblikovanju vlade in da se lahko zgodi, da do nje sploh
ne pride. To pa prakti¢no iznicuje idejo konstruktivne nezaupnice — to velja tudi glede
zaupnice in glede interpelacije, kadar ta privede do glasovanja o nezaupnici vlade

(Grad 2007, 38-39).

Tako razmerje med parlamentom in vlado rusi razmerja, kakr$na bi morala obstajati na
podlagi nacela delitve oblasti med zakonodajno in izvrsilno vejo. To se kazZe zlasti na
kadrovskem podrocju, saj Drzavni zbor opravlja neprimerno vec¢ volitev in imenovanj
kot drugi parlamenti v parlamentarnem sistemu. Te naloge po nepotrebnem bremenijo
Drzavni zbor in oteZujejo izvajanje njegovih funkcij. Se posebej je to obé&utljivo pri
oblikovanju vlade, saj ustavno dolo¢eno imenovanje ministrov po DrZzavnem zboru
onemogoca ne samo oblikovanje vsakokratne vlade, temvec tudi dolgorocno
oblikovanje normalnih razmerij med DrZzavnim zborom in vlado, ki bi moralo omogocati
dovolj prostora za ucinkovito delovanje vlade in dovolj prostora za nadzorstvo

Drzavnega zbora nad njenim delom (Grad 2002, 147).

Posledica takega stanja je, da nekateri temeljni postulati parlamentarnega sistema niso
uresniceni na primerni ravni, kar zlasti velja za enakopravnost obeh vej oblasti. V nasi
ureditvi se namreC instrumenti, ki zagotavljajo enakopravnost obeh vej oblasti, ne
morejo uveljavljati v zadostni meri, kar Se posebej velja za institut nezaupnice in
zaupnice. Taka ureditev zato ne omogoca zadostne samostojnosti, pa tudi ne
homogenosti in ucinkovitosti vlade kot nosilca izvrilne funkcije in vrha drzavne
uprave. Z vsem tem je zabrisano tudi nacelo delitve oblasti, ki je v ustavi dolo¢eno kot

eno temeljnih nacel drzavne ureditve RS, zlasti enakopravnost zakonodajne in izvrsilne
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oblasti. Nekatere naSe posebnosti, zlasti imenovanje ministrov v Drzavnem zboru, tako
v doloceni meri izni¢ujejo osnovno idejo nemskega modela, ki je bila tudi izhodisce za
naso ureditev, stabilnost vlade, institut nezaupnice in zaupnice. Veliko Stevilo politi¢nih
strank v DrZzavnem zboru in potreba po veclstrankarskem koalicijskem oblikovanju

vlade vse to Se poudarja (Grad 2000, 68—69).

8 POSLOVNIK DRZAVNEGA ZBORA REPUBLIKE SLOVENIJE

Za delo Drzavnega zbora in njegovo zakonodajno aktivnost je zelo pomemben njegov
poslovnik. Pravica DrZzavnega zbora, da sam sprejema svoj poslovnik, je dolocena v
ustavi (94. c¢len), ki predpisuje, da se poslovnik sprejema z dvotretjinsko vecino
navzocih poslancev, z vecino, ki je zahtevnejsa od vecine, potrebne za sprejem vecine
zakonov. V naSem sistemu je tako Poslovniku DrZzavnega zbora dana vecja teza kot
vecini zakonov. Poleg poslovnika se lahko nacin dela in organizacija dela DrZavnega
zbora ureja tudi z odloki o ustanovitvi delovnih teles in s poslovniki delovnih teles

(Kaucic in Grad 2007, 189-190).

Ustava ureja polozaj Drzavnega zbora na sploSen nacin, tako, da mu daje ustrezna
ustavna jamstva za njegov polozaj ter zagotavlja demokrati¢nost njegovega delovanija.
Vprasanja avtonomije, ki jo uziva DrZzavni zbor, pa ureja Poslovnik Drzavnega zbora in le
manjsi del je urejen v zakonih, ki pa jih sprejema Drzavni zbor sam. V nasi ustavni
ureditvi opravlja zakonodajno funkcijo Drzavni zbor, ki ima edini pravico sprejemati
zakone. Ustava tega posebej ne doloca, ker to ni potrebno, saj je zakonodajna
pristojnost temeljna funkcija predstavniskega telesa. Zakonodajno pristojnost
Drzavnega zbora doloca ustava implicitno, ko doloca, s kakSno vecino se sprejemajo
zakoni in druge odlocitve Drzavnega zbora. Poslovnik ni pomemben samo za delovanje
Drzavnega zbora, temvec je tudi pomemben kot pravni vir. Njegov politiéni pomen se
kaze v dolocanju pravil, po katerih se morajo ravnati politicne stranke in drugi politi¢ni
subjekti pri svojem delovanju, ki se uresnicuje prek predstavniskega telesa. Kon¢no pa
je poslovnik izredno pomemben za demokrati¢nost politicnega Zivljenja, zlasti zato, ker
dolo¢a razmerje med parlamentarno vecino in opozicijo. V drzavi, ki nima
demokrati¢ne tradicije, utegne biti to Se posebej pomembno za njen demokraticni

razvoj (Grad 2002, 126-132).
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Poslovnik Drzavnega zbora se od poslovnikov drugih organov razlikuje tudi po tem, da
mnoga vprasanja delovanja teh organov urejajo zakoni, medtem ko zakona o
Drzavnem zboru ni. Ustava izrecno omenja drugacno vecino za sprejemanje nekaterih
zakonov in drugih odlocitev, kot jo sicer doloca v 86. ¢lenu. Vse drugo naj bi urejal
Poslovnik Drzavnega zbora. Praksa pri tem ni dosledna, kajti pogosto je enostavneje z
zakonom, ki ureja neko podrocje, urediti tudi kakSno podrocje glede dela in poslovanja
Drzavnega zbora kot pa zaradi tega spreminjati oz. dopolnjevati poslovnik. Za delo
sodobnih parlamentov so nadvse pomembni tudi parlamentarni obicaji, ki jih lahko
uvrstimo v okvir ustavnih obicajev. Ustavni in parlamentarni obi¢aji za svoj nastanek
terjajo daljsi Cas, tako da Drzavni zbor zaradi diskontinuitete s prejSnjo ureditvijo ni
imel dovolj ¢asa za njihov nastanek in razvoj. Vendar se v delovanju DrZzavnega zbora Ze

kaZzejo obrisi nekaterih parlamentarnih obicajev (Grad 2000, 149-150).

8.1 Pomen poznavanja in razumevanja Poslovnika Drzavnega zbora za zakonodajni
postopek in za delovanje poslancev

Poslanci morajo poslovniske dolo¢be dobro poznati in jih razumeti ter jih uporabljati v
duhu zdravega razuma. Uspesnejsi pri uveljavljanju interesov in svojih predlogov v
procesu razpravljanja in odloCanja so tako poslanci, ki dobro poznajo poslovniske
dolocbe in obicaje. Napacno razumevanje poslovniskih nacel oz. premalo odgovoren
odnos poslancev do njihovega doslednega izvajanja se izkazuje pri spostovanju dolocb
o vrsti zakonodajnega postopka. Tako so v vseh mandatnih obdobjih poslanci prevec
zakonov sprejeli po izjemnih — skrajSanih, nujnih oz. hitrih postopkih kot po rednem
zakonodajnem postopku, ki edini zagotavlja vsebinsko pretehtano in doreceno
zakonodajo. Pogoj za kvalitetno zakonodajo je spoStovanje rednega zakonodajnega
postopka, ki zagotavlja poglobljeno in pretehtano odlocanje o zakonski vsebini.
Poslovnisko dolocen zakonodajni postopek je sicer tezko izvajati, vendar je res, da je
bilo v ¢asu veljavnosti poslovnika iz leta 1993 Stevilo hitrih zakonodajnih postopkov
preveliko oz. da so bili poslovniski pogoji za takSen postopek prepogosto zlorabljeni.
Toda tudi po spremembah poslovnisko dolo¢enega zakonodajnega postopka v letu
2002, ki je omejil mozZnost sprejemanja zakonov po nujnem (prej hitrem) postopku, je
bil institut nujnega postopka preveckrat zlorabljen. Predlagatelj nujnih postopkov je po

novem poslovniku lahko samo vlada (Iglicar 2007b, 106—-107; Iglicar 2007c, 300).
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Poslovnik zakonodajnega organa je akt, ki detajlira in operacionalizira ustavne norme.
Pri tem je dan poslovniku Sirok manevrski prostor za interpretacijo ustavnih kategorij
in nacel organizacijske strukture vrhovnih drzavnih organov. Pred oblikovanjem in
sprejemanjem poslovnika je treba dojeti ter razloziti ustavne norme, saj razumevanje
ustave potem na dolo¢en nacin usmerja vsebino poslovniskih in zakonskih ¢lenov.
Ustavna izhodi$¢a so posebej pomembna v tistem delu poslovnika, ki dolo¢a postopek
sprejemanja zakonov. V poslovniskih dolocbah za sprejem zakona so zajeta ravnanja
poslancev, ki jih morajo opraviti, da predlog neke pravne ureditve dobi naravo zakona.
Poslovnik Drzavnega zbora RS je specificni akt »sui generis« in zajema ustavno,
zakonsko in podzakonsko vsebino. V Stevilnih svojih dolo¢bah je poslovnik vir
ustavnega prava. To velja Se posebej za poslovniska pravila glede zakonodajnega
postopka, pa tudi za Clene, ki opredeljujejo javnost dela parlamenta ali pravice in
dolZnosti poslancev. Pri dolocanju zakonodajnega postopka je slovenska ustava na
poslovnik Drzavnega zbora prenesla celo pooblastilo, da lahko spreminja faze tega
postopka, kar je ustavnopravna vsebina. Ustava je namrec tudi neke vrste program
zakonodaje, pri cemer jo potem poslovnik zakonodajnega organa s svojimi normami o
nacinu sprejemanja zakonov dopolnjuje in operacionalizira. Zato je pomembno, kako
so razumljena ustavna nacela in norme v poslovniskem razcélenjevanju. Za delo in
organizacijo zakonodajnega organa je ustava splosni okvir pri dolo¢anju pristojnosti, v
skladu z ustavnimi naceli o demokraticnem izvoru oblasti, delitvi oblasti na
zakonodajno, sodno in izvrSilno. Razumevanje ustave za namene oblikovanja
poslovniskih dolodil izhaja iz pojmovnega okvira »metodicne razlage«, ki ne vodi k
reSitvi nekega konkretnega primera, ampak tvori osnovo za nadaljnjo regulacijo
dolo¢enega druzbenega delovanja. Zakonodajni postopek kaZe na organiziran nacin
nastajanja pravnih norm, kar je bistvena znacilnost, ki s formalnega vidika razlikuje
pravne od drugih vrst druzbenih norm. Obicajna pravila, morala in podobna druzbena
pravila nastajajo spontano, za pravne norme pa je vnaprej dolocen organ, ki jih
sprejme, in postopek, po katerem so te norme sprejemane. Zato je postopek
sprejemanja zakona njegova nepogresljiva formalna sestavina. Akt, ki ne bi bil sprejet
po vnaprej doloéenem (z ustavo in poslovnikom) postopku, ne bi mogel dobiti narave
zakona (lglicar 2004, 101-106; Iglicar 2007c, 300-301). Ustava RS doloca, da zakone

lahko predlaga vlada, vsak poslanec, 5000 volivcev in Drzavni svet. Poslovnisko
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razumevanje zakonodajne iniciative to pravico razume bolj strogo, saj mora predlog
zakona vsebovati s poslovnikom toc¢no doloCene sestavine, ker se sicer Steje, da
predlog zakona ni bil vioZen. Poslovnik je dolocil, da predlog zakona sestavljajo ob
naslovu Se uvod, besedilo ¢lenov in obrazloZitev. V uvodu je treba podati oceno stanja
na dolo¢enem podrocju druzbenih odnosov ter pojasniti razloge, ki narekujejo sprejem
zakona. Predlog zakona mora v uvodu navesti tudi cilje, nacela in poglavitne resitve, ki
jih vsebuje predlagana ureditev. Sledi ocena finan¢nih posledic, ki jih bo novi zakon
povzroCil z vidika drzavnega proracuna in drugih javnih finan¢nih sredstev. Med
obvezne sestavine uvoda zakonodajnega predloga spada Se prikaz ureditve v drugih
pravnih sistemih, z vidika pridruzenega clanstva Slovenije v EU pa tudi prikaz
prilagojenosti predlagane ureditve pravu EU. Na koncu uvoda zakonskega predloga je
treba opozoriti Se na druge posledice, ki jih bo povzrocil sprejem zakona. V predlogu
zakona morajo biti nato navedeni zakonski ¢leni, ki vsebujejo pravila za dolo¢en sklop
druzbenih odnosov. Sledi obrazloZitev s pojasnili o vsebini in namenu posameznih
¢lenov ter o povezavah med njimi. Navedene sestavine predloga zakona so obvezne pri
vsakem predlogu, tudi pri ljudski zakonodajni iniciativi, ¢e predlagatelj ne vlozi
zakonskega predloga z vsemi temi sestavinami, se zakonodajni postopek sploh ne
zacne. S takSno poostritvijo pogojev za predlaganje zakonov v sprejem, je poslovnisko
raz¢lenjevani demokrati¢ni proces, kakor so ga razumeli poslanci ob sprejemanju
poslovnika, pravzaprav zoZen. Zaradi navedenih zahtevanih sestavin predlogov
zakonov je razumljivo, da pri zakonski iniciativi prevladuje vlada, sledijo ji poslanci, zelo
redko se med predlagatelji zakonov pojavi Drzavni svet, medtem ko je ljudska

zakonodajna iniciativa 5000 volivcev popolna izjema (Iglicar 2007¢c, 303—305).

8.2 Kronologija (razvoj) instituta Poslovnika Drzavnega zbora RS

V samostojni slovenski drzavi smo dobili celovit Poslovnik Drzavnega zbora najprej leta
1993. Po nekajletnih izkusnjah z uporabo navedenega poslovnika so se priprave za
spremembo oz. za novi poslovnik pricele v posebni strokovni skupini Ze leta 1997. Ta je
naslednje leto pripravila delovno gradivo za novi poslovnik, vendar so poslanci leta
1999 predlog sprememb in dopolnitev poslovnika na plenarni seji zavrnili. Prav tako je
bil konec leta 2001 zavrnjen predlog skupine poslancev za sprejem novega poslovnika.

Predlagatelji iz vrst poslancev so isto leto predlog poslovnika nekoliko spremenili in ga
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ponovno predlagali v sprejem, tako da je bil novi Poslovnik Drzavnega zbora RS kon¢no
sprejet leta 2002. Na velike tezave pri sprejemanju veljavnega poslovnika opozarja
dejstvo, da je glasovalo za sprejem tega poslovnika komaj zadostna vecina poslancev in
da je bil tako pomemben akt za delo parlamenta sprejet po hitrem postopku. 94. ¢len
Ustave RS namrec doloca, da ima Drzavni zbor poslovnik, ki ga sprejme z 2/3 vecino
glasov navzocih poslancev. Za sprejem veljavnega poslovnika je glasovalo 57 poslancey,
24 jih je bilo proti. To ni bilo najboljSe zagotovilo za visoko stopnjo identifikacije
poslancev s poslovnikom ter za njegovo tekoce in neproblemati¢no izvajanje. Za
poslovnik, ki mu v poslanskem Zargonu re¢emo kar »mala ustavag, bi pri¢akovali, da bo

sprejet bolj soglasno. (Iglicar 2007b, 103—104).

Novi demokratic¢ni parlamenti so se na zaletku znasli pred velikimi tezavami, saj
prejsnji poslovniki iz obdobja enostrankarskega socializma niso bili primerni in so
ovirali potek odlocanja, ki je bilo zato nesmotrno in neracionalno. Zato so se v novih
demokrati¢nih parlamentih morali lotiti priprave novih poslovnikov. Ker pa to ni bilo
takoj mogoce, so najprej dopolnili prejsSnje poslovnike. Vzpostaviti so morali poslanske
skupine kot obliko povezovanja in delovanja poslancev, izvoljenih na strankarskih
listah, opredeliti nacin sestave kolegijskega organa, delovnih teles itd. Slovenija pri tem

ni bila izjema (Zajc 2004, 114-115).

Skupscina, izvoljena na prvih demokrati¢nih volitvah aprila 1990, je sprejela 8. maja
zaCasni poslovnik, da je uredila konstituiranje in delo vseh treh zborov. V tem
zaCasnem poslovniku so bili v skladu z amandmaji k slovenski ustavi opredeljeni klubi
delegatov — pozneje poslanske skupine in demokrati¢ni nacini odlo¢anja. Poslovnik je
bil kratek in racionalen (34 ¢lenov). Vseboval je osem poglavij in je urejal naslednja
podroc¢ja: mandatno-imunitetna komisija, verifikacija delegatskih mandatov, postopek
pri kandidiranjih, volitvah in imenovanjih, slovesna izjava, delegati na stalnem delu v
Skupscini, sklic sej, posiljanje gradiv, klubi delegatov. »Poleg dolo¢b zacasnega
poslovnika so se do sprejetja novega poslovnika uporabljale tudi dolo¢be precis¢enega
besedila Poslovnika Skupscine SRS iz leta 1985, kolikor niso bile v nasprotju s takratno
Ustavo RS, z zakonom in tem poslovnikom. Sprejetje zacasnega poslovnika so terjale
spremembe in dopolnila ustave iz leta 1974, ki so bile sprejete 1989« (Pavli¢ 2002, 26).

Podobno kot leta 1990 je bil tudi po volitvah v DrZavni zbor leta 1992 sprejet zacasni
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poslovnik DrZavnega zbora. Urejal je naslednja podrocja: odlocanje, glasovanje in
ponovitev glasovanja, mandatno-imunitetna komisija, komisija za volitve, imenovanja
in administrativne zadeve, komisija za pripravo poslovnika, potrditev poslanskih
mandatov, volitve predsednika in podpredsednika DrZzavnega zbora ter imenovanje
sekretarja Drzavnega zbora, poslanske skupine, predsednik Drzavnega zbora, njegova
odgovornost in vodenje seje, delovnega telesa, volitve predsednika vlade in
imenovanje ministrov. Nadalje je urejal sklicevanje sej, predlog dnevnega reda,
poslanska vpraSanja, prisotnost na seji, razmerje do DrZavnega sveta, obravnavo
nedokoncanih zadev in podrocje generalnega sekretarja. Imel je 31 ¢lenov. Drzavni
zbor si je do sprejetja poslovnika v letu 1993 pomagal s precis¢enim besedilom

poslovnika Skupscine iz leta 1985 (Pavli¢ 2002, 28-29).

Poslovnik, sprejet 5. julija 1993, ki se opira na novo slovensko ustavo, sprejeto 1991, je
bil velik korak k ureditvi sodobnega zakonodajnega postopka in je pomembno
prispeval k institucionalizaciji sodobnega slovenskega parlamenta. Poslovnik je dolocil
obsirne pravice poslancev in uredil nacin dela Drzavnega zbora, tako da Drzavni zbor
razpravlja o zakonskih predlogih praviloma na treh obravnavah, razen v posebnih
primerih, ko uporabi nujni postopek. Novi poslovnik je omogocil vecjo ucinkovitost
Drzavnega zbora v razmerah zelo velikih pritiskov po zakonodajnem urejanju in
preureditvi celih podrocij oblikovanja politik, ki so bili sicer znacilni za vse drzave v
tranziciji. Vendar pa je ohranil nekatera razmerja in nacela, ki so bila znacilna za
prejsnji skupscinski sistem. Ohranil je tudi nacin prepodrobnega urejanja vseh razmerij,
pravic in odgovornosti. Vseboval je kar 338 ¢lenov. Med drugim je ohranil tudi
podobno razmerje med Drzavnim zborom in Vlado RS kakor v prejSnjem sistemu in
zakonodajni postopek z obveznimi tremi branji, v katerih je prihajalo celo do
ponavljanja posameznih opravil delovnih teles. Zato je v zakonodajnem odlo¢anju
prihajalo do velikih tezav in zaostankov. To je opazila tudi EK in v svojih porocilih o
napredku Slovenije v procesu vklju¢evanja v EU veckrat omenjala tezave, ki jih je
povzrocCal postopek. Po vec poskusih oblikovanja novega poslovnika je Drzavni zbor
leta 2002 konéno sprejel modernejSi poslovnik, ki je omogocal hitrejSo zakonodajo,
torej je bolj uposteval naceli racionalnosti in ekonomicnosti zakonodajnega postopka,

ne da bi zmanjSeval pomena demokrati¢nosti. (Zajc 1997, 60; Zajc 2004, 114-115).
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Poslovnik iz leta 1993 je omogocal vraCanje predloga zakona k predlagatelju, ki je bila v
vecini primerov vlada. Tako je DrZzavni zbor odstopil od nacela, da postane lastnik
predloga in da uveljavi kreativno vlogo pri njegovem dopolnjevanju in popravljanju.
Razlogi za sprejem te dolocbe so bili v ¢asu sprejemanja poslovnika deloma razumljivi.
Namrec zaradi velikega Stevila zakonov, ki so prihajali v proceduro, so se sestavljavci
poslovnika zbali, da bi parlamentarna telesa ne zmogla zagotoviti ustrezne strokovne
obravnave. Ohranitev prejSnjega razmerja se je zdela manj tvegana odloditev (Bis¢ak v
Zajc 1997, 60). Pri tej odlocitvi ni bila upoStevana moznost, da bi prav ta resitev
utegnila zmanjsati odgovornost Drzavnega zbora in predlagatelja (vlade), saj se je tako
vsak zanasal na drugega, da bo storil ustrezne popravke. Na ta nacin so bili vloZeni v
postopek tudi predlogi, ki niso bili dodelani, Drzavni zbor se je zadovoljil z vracanjem
predlogov predlagatelju in tako ni avtonomno opravljal svojega dela. Ohranjanje
elementov prejSnjega skupscinskega sistema in vracanje predlogov predlagatelju je
upocasnilo transformacijo slovenskega parlamenta in oviralo proces parlamentarnega

odlocanja (Zajc 1997, 60).

Poslovnik (1993) naj bi zagotavljal zakonodajno ucinkovitost v razmerah velikih
pritiskov po zakonodajnem urejanju, ki so znacilni za vse tranzicijske drzave. Prispeval
je k ureditvi odlo¢anja v Drzavnem zboru, vendar je omogocal ponavljanje posameznih
faz. TakSen postopek pa se razlikuje od racionalno in ekonomicno urejenih postopkov v
sodobnih parlamentih, kjer je delo na predlogu zakona praviloma skoncentrirano v eni
fazi. Zato delovna telesa vsebinsko sodelujejo pri pripravi konénega zakona le enkrat, in
takrat temeljito. lIzjemoma sodelujejo v prvem branju (na osnovi potrebne zahteve),
medtem ko v tretjem branju opravijo le manjse popravljanje predloga pred kon¢nim
sprejetjem. Torej, v primerjavi s postopki v drugih parlamentih je bil zakonodajni
postopek iz leta 1993 neosredotocen in ekstenziven. Predpisoval je ponavljanje opravil
(vracanje predloga v delovno telo) in tako onemogocal koncentracijo poslancev pri
obravnavanju predloga v glavni, drugi, fazi. Zahteval je velike organizacijske napore in
usklajevanje dela med delovnimi telesi in zasedanji ter je bil z vidika porabe casa
neekonomicen. Zaradi neosredotocenosti v enem branju se je tezis¢e zakonodajnega
dela pomikalo v tretje branje, v katerem bi moral Drzavni zbor le potrditi v prejSnjih

fazah pripravljen predlog zakona. Zato so bile razprave v tretjem branju dolge,
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amandmaji, ki bi morali biti podani Ze v drugi obravnavi, so se pojavljali v tretji
obravnavi, kar je bistveno oteZevalo razreSevanje konfliktov in iskanje resitev (Zajc

1997, 60-63).

Zakonodajni postopek za sprejem zakonov po normalnem postopku znasa
priblizno 7 mesecev, pri Cemer je treba upostevati ¢as za pripravo poslancev za
vsako obravnavo predloga zakona v delovnih telesih in na skupnih zasedanjih.
Vsaka obravnava skupaj z zasedanjem drZavnega zbora naj bi zahtevala
priblizno 45 dni, poleg tega pa naj bi upostevali, da tudi predlagatelj potrebuje
dolocen c¢as 30 dni za dopolnjevanje predloga zakona na osnovi sklepov iz prve

obravnave (Vriser v Zajc 1997, 63).

Ker pa so se v postopku velikokrat pojavile nove tezave in zapleti, se je zakonodajni
postopek Se podaljsal. Zato so predlagatelji (predvsem vlada) raje posiljali v Drzavni
zbor svoje predloge po hitrem postopku, ki je dovoljeval zdruzitev treh obravnav
predloga zakona na isti seji. Zaradi tega je prihajalo do velikih odstopanj od zamisljene
redne zakonodajne procedure. Hitri postopek je postal skorajda pravilo. Predlagane
resSitve (odlocitve) pa so bile vprasljive: sprejemalo se jih je brez potrebne razprave in
udelezbe poslancev, naslednji dan pa so bile objavljene v Ur. I. RS. Uporabniki teh
zakonov so se bili dolzni po njih ravnati, ne da bi bili o njihovi vsebini seznanjeni in
nanje pripravljeni. Zakonodajni postopek po poslovniski ureditvi iz leta 1993 ni bil
dovolj predvidljiv in u€inkovit v smislu zagotavljanja stabilnosti procesa odlocanja in
zanesljivosti posledic dolo¢enih ravnanj udelezencev in konénih izidov. Kompliciran
trifazni redni postopek, pogosti hitri postopki, nepreglednost zadev na dnevnih
zasedanjih je preprecevalo (oviralo), da bi se izoblikovali trdni proceduralni standardi in
odlocevalske rutine, ki so znacilne za moderen institucionaliziran parlament (Zajc 1997,

63-64).

Sporne so bile tudi odlo¢be o odmorih, ki so jih lahko zahtevale poslanske skupine v
poljubnem Stevilu in v poljubni dolZini in odlo¢be o oblikovanju poljubnega Stevila
preiskovalnih komisij hkrati, ne da bi bil dolo¢en c¢asovni okvir njihovega delovanja
(Ribic¢i¢ v Pavli¢ 2002, 30). Komisija za poslovnik je v prvem letu izvajanja prvega

poslovnika sprejela 16 njegovih razlag, izmed katerih se je kar osem nanasalo na
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zakonodajni postopek. Tudi predsedujoci na seji je imel najve¢ opravka z razlago

samega zakonodajnega postopka. Tako so bile prve spremembe sprejete Zze 20.

decembra 1994 in jih je predlagala Komisija Drzavnega zbora za poslovnik. Spremembe

so bile redakcijske narave ter poenostavitve in pojasnitve nejasnih oz. zapletenih

reSitev ali dolo¢b poslovnika. Nanasale so se na:

poslanska vprasanja in pobude — glede trajanja razprav predlagateljev pobude in
predstavnika vlade;

poslansko imuniteto — navajanje vloge mandatno-imunitetne komisije;

sklicevanje sej — uvedena sta bila predhodni in kon¢ni sklic sej;

potek seje — uvedba hitrega postopka, ki je nadomestil zdruzitev obravnav v
postopku sprejemanja zakona, dolo¢anje in spreminjanje dnevnega reda, odlo¢anje
o zadevah, o katerih ni bila kon¢ana razprava na isti seji;

odlo¢anje — postopkovna vprasanja, ugovarjanje poteku ali izidu glasovanja;
programiranje dela DrZzavnega zbora in njegovih teles — sklic seje;

sekretarja DrZavnega zbora — sekretar DrZavnega zbora je postal generalni sekretar
Drzavnega zbora z vecjimi pristojnostmi;

poslanske skupine — natancnejse definiranje clanstva v poslanskih skupinah in
doloditev potrebnega Stevila poslancev za ustanovitev poslanske skupine;

delovna telesa — sestava posameznih delovnih teles;

komisije drZzavnega zbora — nova pristojnost komisije za volitve, imenovanja in
administrativne zadeve;

naloge delovnih teles in nacin dela — uvedba korespondenéne seje delovnega
telesa;

splosne dolocbe o aktih Drzavnega zbora — odprava proracunskega memoranduma

kot posebnega akta (Pavli¢ 2002, 31-32)

Spremembe in dopolnitve zakonodajnega postopka:

predlog zakona — porocilo o financnih posledicah zakona in vloga mati¢nega telesa

pri tem, pogoji za umik zakona, opremljanje aktov DrZzavnega zbora s kratico akta;
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e prva obravnava predloga zakona — vloga maticnega delovnega telesa po koncani
prvi obravnavi, vlaganje dopolnjevanih in spremenjevalnih predlogov do konca
splosne razprave, priprava besedila predloga zakona za drugo obravnavo;

e druga obravnava predloga zakona — sploSna obravnava v drugi obravnavi in
moznost vracanja v prvo obravnavo, poleg maticnega delovnega telesa se uredi
tudi vloga zainteresiranega mati¢nega telesa, amandmaje so lahko vlagali tudi
poslanske skupine in mati¢na delovna telesa.

Tretja obravnava predloga zakona ter glasovanje o zakonu nista bila deleina

sprememb. V okviru hitrega postopka se je dodal ¢len o skrajSanem postopku za

sprejem zakona, ki je omogocal izpeljavo treh obravnav na isti seji. Postopek je bil
smiselno enak Ze veljavnemu hitremu postopku sprejemanja zakona, vendar pa so bili
razlogi pri skrajSanem postopku drugacni — manj zahtevne dopolnitve in spremembe
zakona, prenehanje veljavnosti zakona ali njegovih posameznih dolo¢b, manj zahtevne
uskladitve z drugimi zakoni ter spremembe ali dopolnitve zakona v zvezi z odlocbami

Ustavnega sodis¢a. Za izpeljavo takega postopka sta bila doloCena dva pogoja: soglasje

maticnega delovnega telesa in ne nasprotovanje 1/3 na seji navzocih poslancev ( Pavli¢

2002, 32).

22. maja 1996 je bilo spremenjeno in dopolnjeno poglavje o postopku za ugotavljanje
odgovornosti in ukrepi zaradi neupravi¢enih odsotnosti s sej — opredeljeni so bili
razlogi za upravi¢eno odsotnost poslanca s seje DrZzavnega zbora in delovnih teles.
Dopolnitve in spremembe so se nanasale Se na potek seje (veckratno ugotavljanje
sklepcnosti Drzavnega zbora), na odlo¢anje (ponavljanje ugotavljanja sklep¢nosti pred
glasovanjem) ter na naloge in nacin dela delovnih teles — sklepénost na sejah delovnih
teles. 6. maja 1997 se je dodal ¢len, ki je dolocal, da poslanec lahko umakne svojo
podporo zahtevi za razpis referenduma do sprejetja dnevnega reda seje, na kateri se
bo obravnavala zahteva za razpis referenduma. 30. maja 2000 je bil iz 265. ¢lena ¢rtan
odstavek o tajnem glasovanju, drugi odstavek 266. ¢lena pa se je spremenil tako, da je
dolocal, da tudi ¢e nova lista kandidatov ni izglasovana, lahko predsednik vlade
predlaga, da se o vsakem predlaganem kandidatu z liste kandidatov glasuje posebe;.
Peta sprememba poslovnika 11. januarja 2001 se je nanasala na prvi odstavek 10. ¢lena

o konstituiranju DrZavnega zbora. Besedna zveza »po njegovi izvolitvic se je
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nadomestila z »od dneva volitev«. Spremembe in dopolnitve poslovnika, sprejete 31.
januarja 2001, so prinesle pomembno novost glede poslanskih vprasanj in pobud. 26.
Clenu se je dodal odstavek: »Na prva tri poslanska vprasanja poda odgovor predsednik
vlade opozicijskim poslancem, kolikor se nanasajo na delo vlade«. Dopolnjen je bil 55.
¢len, ki govori, v katerih primerih Drzavni zbor ne more odlodati. Spremenjena in
dopolnjena sta bila Se 251. in 255. ¢len iz poglavja o razmerjih Drzavnega zbora do
Drzavnega sveta — dolocitev roka, v katerem lahko Drzavni svet predloZi svoje mnenje

ali poslje obvestilo, da zadeve ne bo obravnaval (Pavlic 2002, 33-34).

Zadnje spremembe in dopolnitve prvega poslovnika so bile sprejete 21. februarja 2001.
Dopolnjen je bil 141. ¢len iz poglavja o nalogah dela delovnih teles in nacinu dela.
Delovno telo, ki je opravljalo nadzor nad delom varnostno-informativnih in
obvescevalnih sluzb, ter delovno telo, ki je obravnavalo vprasanja nadzora drzavnega
proracuna in javnih financ, sta lahko od vlade in drugih organov dolo¢ene podatke po
novem zahtevali le s tretjino ¢lanov omenjenih teles. Vlada in drugi organi so morali
omenjene podatke posredovati takoj. Druge spremembe so se nanasale na poglavje
sprejema drzavnega proracuna in zakljutnega racuna drZavnega proracuna.
Spremenjeni so bili ¢leni od 215. do 223. Dopolnjena sta bila Se 224. in 225. ¢len.
Skrajsali so se roki za predlozitev gradiv in vlaganje amandmajev, podrobneje je bilo

tudi urejeno amandmiranje predloga drzavnega proracuna (Pavli¢ 2002, 34-35).

Vse te spremembe in dopolnitve poslovnika so v marsi¢em izboljSale in odpravile veliko
nejasnosti, vendar pa je poslovnik ostal Se vedno zelo zapleten (zakonodajni postopek),
neracionalen, neekonomicen in predvsem zelo obseien. Ze v mandatnem obdobiju
1996-2000 se je izkazalo, da bi namesto nenehnega spreminjanja in dopolnjevanja
poslovnika bilo primerneje pripraviti nov poslovnik. Zakonodajni postopek je v veliki
meri bil Se vedno naslonjen na skupscinsko ureditev (podajanje zakonskega predloga
med vlado in parlamentom), problematicne so bile tezave s planiranjem dela v
Drzavnem zboru in Stevilni proceduralni predlogi. Na drugi strani pa je EK opozarjala na
neucinkovito delo DrZavnega zbora pri prilagajanju slovenskega pravnega sistema
pravnemu redu EU. V letnih porodilih o napredku Slovenije pri vklju¢evanju v EU je
opozarjala na pocasnost zakonodajnega postopka in tudi na nestabilnost takratne

koalicije (1996—-2000), ki je Se bolj upocasnjevalo parlamentarni proces odlo¢anja.
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Predlog novega poslovnika je v okviru komisije za poslovnik pripravila posebna skupina
strokovnjakov in ta predlog je bil izhodis¢e za besedilo predloga novega poslovnika, ki
so ga v zakonodajni postopek predlozili A. Anderli¢, M. Potr¢, J. Podobnik in I. Kebri¢ 7.
februarja 2001. Novembra 2001 je bil predlog zavrnjen. Pojavljali so se ocitki, da
predlog omejuje (onemogoca) poslance opozicije. Sporen je bil tudi predlog, da kolegij
Driavnega zbora zaseda za zaprtimi vrati. Ze pred zavrnitvijo tega predloga je A.
Anderli¢ 5. oktobra 2001 dal v zakonodajni postopek novi predlog poslovnika
Drzavnega zbora. »Prva obravnava novega Anderlicevega predloga, katerega besedilo
je bilo zelo podobno besedilu predhodnega predloga, je zato morala pocakati na
odlo¢anje o predhodnem predlogu poslovnika, ki je bil novembra zavrnjen« (Pavli¢

2002, 36).

Predlogi novega poslovnika so se najbolj nanasali na zakonodajni postopek, na
racionalizacijo dela in na skrajsanje (omejevanje) razprav v Drzavnem zboru, na
pristojnosti Kolegija predsednika DrZzavnega zbora, dolocanje sestav delovnih teles in
imenovanj. Po muc¢nih razpravah in usklajevanjih je Drzavni zbor 2. aprila 2002 na 14.
redni seji po hitrem postopku sprejel novi poslovnik, ki je zacel veljati 15. julija 2002.
Izjema so bila le dolocila o postopku za spreminjanje ustave, ki so zacela veljati dva
tedna po objavi poslovnika v Ur. I. RS (Igliéar 2007a, 489). Prva seja v skladu z novim
poslovnikom je bila 18. redna seja 23. 09. 2002. Kolegij je tako dolocCil terminski nacrt
seje z razporedom casa, ki je bil na voljo za predstavitev predlogov zakonov, za
razprave in replike. Seja je potekala brez zapletov in v okviru nacrtovanega dnevnega
reda. Spreminjanje parlamentarnega odlocevalskega postopka bi lahko do neke mere
Steli za proces modernizacije delovanja Drzavnega zbora. Glede na to, da je prislo do
njega tudi zaradi kritike EK o prepocasni harmonizaciji slovenske zakonodaje z
evropsko, pa ga lahko Stejemo tudi za evropeizacijski proces. Ob sprejetju poslovnika
leta 2002 so strokovnjaki ve¢inoma ocenjevali, da se je zakonodajni proces pomembno
skrajsal in da so se delovna telesa okrepila. Pridobila so pomembne formalne
pristojnosti. Posvetovalni status delovnih teles v treh fazah zakonodajnega postopka je
(z nekaterimi izjemami) nadomeséen z njihovo odlocilno viogo v prvih dveh fazah (Fink

Hafner in Lajh 2005, 84-85).
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8.3 Novosti v zakonodajnem postopku po Poslovniku DrZzavnega zbora iz leta 2002

Ob ugotovitvah o prevelikem porastu obravnav zakonov po hitrem in skrajSanem
postopku so strokovna in teoreti¢na proucevanja opozorila Se na zgolj formalno naravo
prve obravnave zakonskega predloga, na veliko lahkotnost pri pridobivanju podpisov
desetih poslancev na vlaganje amandmajev na sami seji v drugi obravnavi zakonskega
predloga ter na ogromno Stevilo amandmajev nasploh, saj je Stevilo amandmajev
veckrat presegalo Stevilo ¢lenov, tako da je bil zakon od prve do tretje obravnave
povsem spremenjen (Velis¢ek 2002, 156). V teoreti¢nih razpravah so se rodila
spoznanja o nujni okrepitvi vloge delovnih teles v zakonodajnem postopku ob
zagotovitvi enakega razmerja politicnih moci, kot je v Drzavnem zboru. S prenosom
prve ali dela druge obravnave v mati¢no delovno telo naj bi maticna telesa postala
nekaksSen mini parlament, kar bi povecalo ucinkovitost DrZavnega zbora (Ribic¢i¢ 2000,
82). Vendar pa bi zato morali povecati Stevilo ¢lanov v delovhem telesu ob hkratnem
zmanjsanju Stevila delovnih teles, da bi tako razbremenili poslance ¢lanstva v vec
delovnih telesih. Ob strokovnem spremljanju zakonodajnih postopkov v DrZzavnem
zboru so bile zabelezene tudi Stevilne zlorabe procesnih pravic, posebej ob
zaporednem vlaganju zakonskih predlogov z enako ali podobno vsebino s strani enega
poslanca oz. ene poslanske skupine, s ¢imer se je preprecevalo, da bi pravico do
zakonodajne iniciative lahko ucinkovito uporabljali tudi drugi poslanci (Igli¢ar 2007 b,
110). Taksni praksi pogosto botruje tudi pomanjkanje parlamentarnih obicajev, ki se
razvijejo Sele po daljSem delovanju parlamenta (Grad 2000, 116). Teoreti¢ne razprave
so opozorile $e na premajhno vklju¢enost znanstveno raziskovalnih institucij v pripravo
pomembnejSih zakonodajnih odlocitev ter na sploSno premajhno dorecenost vladnih
zakonskih predlogov, » ... saj so zakonski predlogi, ki bi bili s strokovnega vidika do

kraja doreceni, v slovenskem parlamentu bolj izjema kot pravilo« (Buc¢ar 1998, 100).

Cilj novega poslovnika je bila tako vecja ucinkovitost in racionalizacija dela Drzavnega
zbora. Zakonodajni postopek se je skrajsal, delovna telesa so dobila veéje pristojnosti
in odgovornosti, vec pristojnosti je dobil Kolegij predsednika DrZzavnega zbora, razprave
poslancev so omejene. Kvalitativho novost — v primerjavi z zakonodajnim postopkom iz
leta 1993 — sedaj predstavlja pravilo, da se prva obravnava predloga zakona opravi Ze s

posredovanjem predloga zakona poslancem. Bistvo prve obravnave je v seznanitvi
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poslancev z vsebino zakona. SploSne razprave v prvem branju ni ne na sejah delovnih
teles ne na plenumu, razen, ¢e jo po 15 dneh po prejemu predloga zakona ne zahteva
vsaj deset poslancev. V tem primeru Drzavni zbor odloca, ali je predlagano besedilo
zakona primerno za nadaljnjo obravnavo. Druga obravnava zakonskega predloga je
mocno racionalizirana, saj maticno telo ne le razpravlja, temvec¢ tudi glasuje o
predloZzenih amandmajih in ¢lenih ter pripravi za plenarno zasedanje tako imenovani
dopolnjen predlog zakona. Mati¢no delovno telo se praviloma pojavlja samo v drugi
obravnavi predloga zakona. V tretji obravnavi se delovno telo sestane le izjemoma,
kadar so zaradi neusklajenosti zakona ali neusklajenosti z drugimi zakoni potrebni
uskladitveni zakoni, pa jih predlagatelj ni pripravil ( PoDZ-1-UPB1, 140.-146. ¢l.). V
dopolnjen predlog zakona se vkljucijo vsi na maticnem delovhnem telesu sprejeti
amandmaji, tako da je moZnost vlaganja amandmaja na plenumu Ze omejena na
poslansko skupino, deset poslancev in vlado, kadar ni predlagateljica vlada. Pri tem je
pomembno, da predlagatelj zakona ne more vlagati amandmajev na svoj zakonski
predlog. Z amandmaji se lahko predlaga sprememba ali dopolnitev nekega ¢lena ali
naslova zakona, lahko pa se predlaga tudi nov ¢len ali értanje posameznega ¢lena. Svoj
amandma lahko sprejme tudi mati¢no delovno telo. Amandmaji se lahko vlagajo do
petega dne pred sejo mati¢nega delovnega telesa. V delovnem telesu se o vsakemu
amandmaju glasuje posebej. Druga obravnava ostaja najpomembnejSa faza
zakonodajnega postopka, ker v njej potekata razprava in glasovanje o vsakem clenu
predloga zakona posebej. To pomeni zares dobesedno branje zakonskega predloga od
¢lena do ¢lena. Pri tem sledijo poslanci minuciozni metodi (vrsta za vrsto), ki omogoca
detajlno proucitev zakonskega predloga. Z vidika racionalnosti pa lahko mati¢no
delovno telo — in potem tudi plenum — sklene, da se zdruZi razprava in glasovanje o vec
povezanih clenih ali posameznih delih oz. poglavjih predloga zakona ali o vec €lenih
skupaj. Tudi o naslovu zakona se razpravlja in glasuje le, ¢e je k njemu vloZzen amandma
in Drzavni zbor na plenumu le glasuje o morebitnem predlogu mati¢nega delovnega

telesa, da se zakon ne sprejme (Iglicar 2007b, 110-111).

Po koncani drugi obravnavi pripravi pravna sluzba Drzavnega zbora spisek vseh
sprejetih amandmajev in ¢lenov, h katerim so bili ti amandmaji sprejeti. Ce so bili v

drugi obravnavi sprejeti amandmaji k manj kot desetini ¢lenov predloga zakona, lahko
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Drzavni zbor na isti seji opravi tretjo obravnavo, ¢e temu ne nasprotuje vec kot tretjina
navzocih poslancev. Kadar pa v drugi obravnavi ni bil k dopolnjenemu predlogu zakona
sprejet noben amandma, Drzavni zbor na isti seji preide na glasovanje o sprejemu
zakona. Poleg tega na cClene zakonskega predloga, ki niso bili amandmirani v drugi
obravnavi, ni ve¢ mogoce vlagati amandmajev. Kadar so bili v drugi obravnavi sprejeti
amandmaji k vec kot desetini ¢lenov predloga zakona, pravna sluzba Drzavnega zbora
pripravi in pravno-tehni¢no uredi besedilo predloga zakona za tretjo obravnavo. Ta
sluzba tudi opozori Drzavni zbor, kadar so posamezne dolocbe predloga zakona
medsebojno neusklajene ali neskladne z ustavo ali drugimi zakoni, ter predlaga mozne
reSitve. Kadar je predlagatelj zakona vlada, lahko Drzavni zbor sklene, naj besedilo
zakona za tretjo obravnavo pripravi vlada. V tretji obravnavi DrZavni zbor na
plenarnem zasedanju razpravlja o predlogu zakona v celoti in glasuje o njegovem
sprejemu. V zakonodajni postopek se ne vkljucuje ve¢ maticno delovno telo, razen v
primeru uskladitvenih amandmajev. Vlaganje amandmajev v tretji obravnavi je izjema,
saj je mozno vlagati amandmaje le k lenom, h katerim so bili v drugi obravnavi sprejeti
amandmaji. V tretji obravnavi imajo pravico predlaganja amandmajev le poslanske
skupine in predlagatelj zakona. Obravnava posameznih ¢lenov predloga zakona se
opravi samo o tistih ¢lenih, h katerim so bili vloZzeni amandmaji, glasovanje pa se opravi
le o teh amandmajih. Zaradi zagotovitve konsistentnosti zakonov je mogoce v tretji
obravnavi sprejeti tudi uskladitvene amandmaje. Te pripravi predlagatelj, ¢e pravna
sluzba Drzavnega zbora ugotovi, da so posamezni ¢leni predloga zakona medsebojno
neusklajeni ali neusklajeni z drugimi zakoni. Kadar predlagatelj tega ne stori, ali e
njegov uskladitveni amandma ni sprejet, lahko pripravi uskladitveni amandma mati¢no
delovno telo, ki pa lahko tudi predlaga, da se zakon ne sprejme. Zakonodajni postopek
se konca tudi, ¢e ni sprejet uskladitveni amandma mati¢nega telesa. Po sprejemu
uskladitvenih amandmajev oz. po koncani razpravi o predlogu zakona Drzavni zbor
glasuje o njegovem sprejemu v celoti. Glasovanje se opravlja za vse amandmaje in
zakone skupaj ob koncu seje. Stroga in omejitvena pravila za potek zakonodajnega
postopka v tretji obravnavi imajo namen povecati ucinkovitost pri tem odlocanju ter
racionalno ravnanje zakonodajalca. Dolo¢ba, da zakon ni sprejet, kadar ni sprejet
uskladitveni amandma, pa vsekakor vodi v resno in bolj kvalitetno zakonodajo (lglicar

2007b, 111-112).

82



V novem poslovniku ostaja bistveno nespremenjena ureditev skrajSanega postopka, s
tem pa tudi doloCena problemati¢nost razloga »manj zahtevne spremembe in
dopolnitve zakonov«, ker je to sintagmo mogoce razlagati dokaj ekstenzivno. Drugi
razlogi za skrajSani postopek so Se: prenehanje veljavnosti posameznega zakona ali
njegovih posameznih dolo¢b, manj zahtevne uskladitve zakonov z drugimi zakoni ali s
pravom EU, spremembe in dopolnitve zakonov v zvezi s postopkom pred Ustavnim
sodis¢em oz. z odlo¢bo Ustavnega sodis¢a. V skrajSanem postopku se amandmaji lahko
vlagajo na seji do zacetka tretje obravnave zakonskega predloga. Ne glede na to, da v
skrajSanem postopku ni mogoce sprejemati novih zakonov, pa so lahko tudi
spremembe in dopolnitve nekega zakona zelo bistvene oz. kvalitativhe narave. S
poslovnikom je natancno dolo¢eno, da se v skrajSanem postopku prva obravnava
vedno opravi zgolj s posredovanjem predloga zakona poslancem, druga in tretja
obravnava pa se opravita na isti seji. Odpadla je tudi moznost, da skrajSani postopek ni
mogoc¢, e mu nasprotuje tretjina navzocih poslancev. »Zato je mogoce pri¢akovati v
bodoce vec skrajsanih postopkov, kjer bo treba posebej paziti, da ne bosta v imenu
ucinkovitosti parlamenta trpela njegova demokrati¢nost in kakovost zakonodaje. Z
modro uporabo skrajSanega postopka bi lahko poslanci veliko prispevali k

racionalizaciji zakonodajnega odlo¢anja« (Iglicar 2007b, 113).

Veliko bolj so omejujoCe nove poslovniske dolocbe pri ureditvi nujnega (prej hitrega)
postopka za sprejem zakona. Predlagatelj takSnega postopka je lahko samo vlada.
Izjemne razmere, zaradi katerih je — poleg interesov varnosti, obrambe in naravnih
nesre¢ — mogoce predlagati takSen postopek, pa so vezane na nujnost preprecitve
tezko popravljivih posledic za delovanje drzave. S tem naj bi preprecili Stevilne zlorabe
pri uporabi takSnega postopka. Pri nujnem postopku, o katerega uporabi odloci kolegij,
ne veljajo roki, ki so za posamezna opravila dolo¢eni v rednem zakonodajnem
postopku. Prva obravnava je pri nujnem postopku vedno opravljena Ze s
posredovanjem predloga zakona poslancem, druga in tretja obravnava se opravita na
isti seji Drzavnega zbora, s tem da se druga obravnava v maticnem delovnem telesu
lahko pri¢ne takoj po posredovanju predloga poslancem. Nujni zakonodajni postopki
morajo biti v resnem in odgovornem parlamentu, ki spostuje nacelo demokracije, res

skrajno izjemni nacini sprejemanja zakonov (Igli¢ar 2007b, 113).
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Na vecjo jasnost in preglednost pravnega sistema je Zelela vplivati poslovniska ureditev
uradnih precis¢enih besedil zakonov. Poslovnik iz leta 1993 tega instituta
zakonodajnega postopka ni poznal, saj so tedaj prevladovala optimisti¢na pricakovanja,
da nove slovenske zakonodaje ne bo potrebno tako pogosto spreminjati in
dopolnjevati, kot se je izkazalo v kasnejsih letih. Prepogosto spreminjanje zakonov zZe
kmalu po njihovem sprejemu je ena od velikih slabosti slovenske zakonodajne prakse.
Prvotni predlog strokovne skupine, ki je pripravljala besedilo novega poslovnika, je bil,
da je precisc¢eno besedilo zakona potrebno le pri vecjih spremembah zakona, vendar so
se ob sprejemanju poslovnika poslanci odlocili za radikalno resitev, ki zahteva pripravo
uradnega precisCenega besedila zakona po vsaki spremembi zakona. Taksno
poslovnisko dolocilo pa je pravzaprav lahko nekakSna potuha poslancem za povrsnost
pri sprejemanju slabo pripravljenega zakonskega predloga, saj se potem zanasSajo na
Siroke mozZnosti kasnejSega spreminjanja zakona ter oblikovanja njegovega

precis¢enega besedila (Iglicar 2007b, 115).

8.4 Zakonska in poslovniska ureditev sodelovanja med Drzavnim zborom in Vlado RS
v zadevah EU

S pristopom v EU je RS prenesla del svojih suverenih pravic na institucije EU na podlagi
ustavnega zakona iz leta 2003 — Ustavni zakon o spremembah |. poglavja (3. a ¢len) ter
47. in 68. ¢lena Ustave RS. Prenos dela suverenih pravic Slovenije na mednarodne
organizacije in s tem tudi na EU je ustavni zakon doloCil v prvem odstavku 3. a ¢lena

Ustave RS z dolocbo :

Slovenija lahko z mednarodno pogodbo, ki jo ratificira DrZavni zbor z
dvotretjinsko vecino glasov vseh poslancev, prenese izvrSevanje dela suverenih
pravic na mednarodne organizacije, ki temeljijo na spostovanju cloveskih pravic
in temeljnih svoboscin, demokracije in nacel pravne drZave, ter vstopi v
obrambno zvezo z drzavami, ki temeljijo na spostovanju teh vrednot ( Ustava RS,

3.acl).

V drugem odstavku 3. a ¢lena ustavni zakon ureja referendum o prenosu dela
suverenih pravic RS na mednarodne organizacije oz. o pristopu Slovenije k EU. Tretji

odstavek 3. a ¢lena ureja uporabo pravnih aktov in odloCitev mednarodnih organizacij
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oz. EU v Sloveniji. Razmerje med Drzavnim zborom in vlado v okviru pristojnosti
mednarodnih organizacij, na katere prenese Slovenija del svojih suverenosti, ureja

Cetrti odstavek 3. a ¢lena:

V postopkih sprejemanja pravnih aktov in odlocitev v mednarodnih
organizacijah, na katere Slovenija prenese izvrSevanje dela suverenih pravic,
vlada sproti obvesca drZavni zbor o predlogih takih aktov in odlocitev ter o svoji
dejavnosti. DrZzavni zbor lahko o tem sprejema stalis¢a, vlada pa jih upoSteva pri
svojem delovanju. Razmerja med DrZavnim zborom in viado iz tega odstavka
podrobneje ureja zakon, ki se sprejema z dvotretjinsko vecino glasov navzocih

poslancev ( Ustava RS, 3. a ¢l.).

Iz obeh citatov iz ustave je razvidno, da je razmerje med DrZzavnim zborom in viado v
zadevah EU urejeno z abstraktno in splosno doloc¢bo, ki ne omenja EU. Na podlagi
ustavnega zakona je Drzavni zbor sprejel Zakon o sodelovanju med drzavnim zborom in
vlado v zadevah EU. Pomen tega zakona je razviden v dejstvu, da je predlog tega
zakona vloZilo v zakonodajni postopek sedem vodij poslanskih skupin. Zakon je bil
sprejet po dolgotrajnih usklajevanjih predloga, ki ga je vsebinsko pripravila posebna

strokovna skupina DrZavnega zbora.

Zakon o sodelovanju med Drzavnim zborom in vlado v zadevah Evropske unije
(ZSDZVZEU) je bil sprejet le mesec pred formalnim zacetkom polnopravnega ¢lanstva —
25. marca 2004. Vlado opredeljuje kot igralca, ki predstavlja in zastopa staliS¢a vimenu
RS v institucijah EU, samostojno in odgovorno opravlja svoje funkcije v okviru ustave,
zakona o vladi in omenjenega zakona o sodelovanju med Drzavnim zborom in vlado iz
leta 2004. Po Cetrtem Clenu Drzavni zbor sodeluje pri oblikovanju stalis¢ RS pri zadevah
EU, ki bi glede na njihovo vsebino, slovensko ustavo in zakon sodile v pristojnost
Drzavnega zbora. Na lastno pobudo ali na podlagi vladnega predloga lahko razpravlja
tudi o drugih zadevah EU. Zakon daje velik pomen delovanju parlamentarnih delovnih
teles. Poleg dveh pristojnih teles za evropske zadeve in zunanjo politiko predvideva
tudi oblikovanje mnenj mati¢nih delovnih teles na podrocjih, na katere spadajo vsebine
v parlamentu obravnavanih zadev EU. ZSDZVZEU razmejuje tudi pristojnosti dveh

pristojnih parlamentarnih organov tako, da opredeljuje zadeve zunanje in varnostne
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politike kot pristojnost delovnega telesa za zunanjo politiko. Mati¢na delovna telesa
sporocajo svoja mnenja pristojnima delovnima telesoma. Plenarna obravnava zadev EU
je v zakonu predvidena, vendar ne kot obicajen nacin obravnavanja zadev EU. Po 11.
¢lenu lahko Drzavni zbor razpravlja in sprejme staliS¢a RS o zadevi EU na zahtevo
najmanj Cetrtine poslancev ali na zahtevo pristojnega delovnega telesa ali na podlagi
sklepa Kolegija predsednika Drzavnega zbora. Tak predlog lahko posreduje kolegiju
poslanska skupina. Ena izmed dolznosti vlade je, da sproti obves¢a parlament o
zadevah EU, ki bi po nacionalni zakonodaji sodile v njegovo pristojnost, ter o svoji
dejavnosti. Vlada mora najkasneje v petih tednih po prejemu zadeve EU posredovati
informacije Drzavnemu zboru za vsako EU zadevo, o kateri razpravlja Drzavni zbor, in
sicer: opis postopka sprejemanja akta v EU, poglavitne resitve in cilje predloga akta,
predvideni ¢as zacetka obravnav in sprejema predpisa v EU, predlog pogajalskega
staliS¢a RS, skupaj z oceno vplivov in posledic predloga zadev EU na RS — potrebne
spremembe predpisov, posledice za proracun, vpliv na gospodarstvo, javno upravo in
okolje. Vlada sme spreminjati in dopolnjevati vsebine teh ocen kot tudi vsebino
predlaganega staliS3¢a RS. Nekatere dolocbe v zakonu izrazito podpirajo proceduralno
ucinkovitost pri nacionalnem upravljanju EU zadev zaradi zagotavljanja pravocasnega
slovenskega vlozka v EU odlocevalskih procesih in uveljavljanja slovenskih interesov v
njih. Tako je v zakonu zapisana zahteva, da Drzavni zbor pri razpravljanju o vladnih
predlogih slovenskih pogajalskih stali$¢ spostuje roke, ki jih dolo¢a EU. Ce Drzavni zbor
ne intervenira (ne izrazi namere, da bo o zadevi razpravljal, niti ne razpravlja o njej),
vladno stalis¢e avtomatsko postane uradno slovensko stalis¢e. Vlada ima po zakonu
veliko avtonomijo pri udelezbi v EU odlo¢anju. Celo takrat, ko DrZzavni zbor sprejme
pogajalsko stalis¢e, vlada ni popolnoma zavezana k njegovemu zastopanju. Vlada se
lahko odloci drugace med pogajanji na ravni EU, kadar meni, da slovenskih interesov ni
mogoce popolnoma uresniciti, ali pa v primeru ocene, da to ne bi koristilo Sloveniji.
Vendar mora o tem takoj obvestiti Drzavni zbor in pojasniti okolis¢ine in argumente za

tako odlocitev (Fink-Hafner in Lajh 2005, 83—84).

S sprejetjem ZSDZVZEU so bile potrebne tudi spremembe Poslovnika Drzavnega zbora.
Drzavni zbor je moral oblikovati pravila za obravnavanje zadev EU, ki jih ureja ta zakon.

Tako je bil oblikovan poseben postopek o nacinu odlo¢anja o evropskih zadevah. Pri
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dolocanju normativnega in institucionalnega prilagajanja za delovanje v razmerah
Clanstva v EU, je tokrat Drzavni zbor odigral bolj konstruktivnho vlogo kot pri

sprejemanju novega poslovnika.
Drzavni zbor je svoje prilagajanje gradil na dveh izhodiscih:

e Drzavni zbor mora v najvecji moZni meri ostati akter oziroma imeti moZnost
vplivanja na akterje, ki soodloc¢ajo na ravni EU;

e zadeve EU ni mogoce veC razumeti kot zadeve zunanje politike, ampak gre za
zadeve notranjega, nacionalnega pravnega reda.

Pri odnosu med institucijami v nacionalni drzavi pri zadevah EU gre za vprasanje

notranje druzbenopoliticne ureditve, predvsem ureditve odnosa med parlamentom in

izvrsilno oblastjo (Velis¢ek 2006, 259).

Glede na to, da vlada izvaja tisti del zakonodajne oblasti, o katerem se odloca v
institucijah EU, je zelo pomembno, kaksno vlogo pri oblikovanju nacionalnih stalis¢ ima
parlament. Vecja vloga kot doslej je nacionalnim parlamentom dana v 1. protokolu k
Pogodbi o ustavi za Evropo, po katerem institucije EU neposredno posredujejo
nacionalnim parlamentom dokumente o posvetovanju EK, zakonodajni program in vse
druge instrumente zakonodajnega nacrtovanja ali politicne strategije ter osnutke
evropskih zakonodajnih aktov. Prav tako je predviden neposreden odziv nacionalnih
parlamentov na osnutke zakonodajnih aktov v zvezi z upoStevanjem nacela
subsidiarnosti. Vloga nacionalnih parlamentov je pomembna tudi zaradi zagotavljanja
legitimnosti sprejetih odloCitev ter v zadevah EU tudi zmanjSevanja demokrati¢nega
primanjkljaja, saj so odlocitve dokoncno sprejete na izvrsilni ravni in ne v neposredno

izvoljenem predstavniSkem telesu (Velis¢ek 2006, 259).

Na podlagi izvedenega referenduma (23. marec 2003) je DrZavni zbor 28. januarja 2004
ratificiral pogodbo (Pristopna pogodba) med RS in evropskimi skupnostmi, ki je bila
podpisana v Atenah 16. aprila 2003, in prenesel izvrSevanje dela suverenih pravic na
EU. Kaj je po ratifikaciji s pristojnostmi Drzavnega zbora, ki po Ustavi RS izvrsuje
zakonodajno funkcijo? Pravni akti in druge odlolitve, za katere je RS prenesla
izvrSevanje dela suverenih pravic na institucije EU, se dokonc¢no sprejemajo v teh

institucijah. Odlocevalski proces se je spremenil za vse veje oblasti v RS — tako za
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zakonodajno, izvrsilno in sodno. Drzavni zbor (nacionalni parlament) ne sprejema tistih
odlocitev, ki se v EU sprejemajo z uredbami in ki se neposredno uporabljajo v vseh
drzavah ¢lanicah EU. Vlada, poslanci, Drzavni svet in 5000 volivcev niso vec neposredni
predlagatelji teh aktov, sodne pristojnosti se razsirijo tudi na sodis¢a evropskih
skupnosti. Vlada oz. njeni predstavniki so v skladu z ratificirano pogodbo pridobili
pristojnost soodlocati v institucijah EU. V novih okoliS¢inah sta se politika in stroka v
Sloveniji zavedali pomena demokrati¢nega primanjkljaja pri odlocanju v EU in nista
izpustili nacionalnega parlamenta iz odlocevalskega procesa. Z dopolnitvijo ustave v
Cetrtem odstavku 3. a ¢lena je bila dana Drzavnemu zboru pristojnost oblikovanja
slovenskih stalis¢. Ta ustavna dopolnitev je sledila pozitivni izkusnji iz procesa
priblizevanja Slovenije EU. V tem procesu je ob uporabi Zakona o zunanjih zadevah vsa
izhodisca za pogajanja, ki jih je vlada zastopala v institucijah EU, potrjeval Drzavni zbor
prek parlamentarnega Odbora za zunanjo politiko. ZSDZVZEU, ki je bil sprejet z
dvotretjinsko velino navzoCih poslancev, dolo¢a, da DrZavni zbor sodeluje pri
oblikovanju stalis¢ RS pri tistih zadevah, ki bi po svoji vsebini v skladu z ustavo in zakoni
spadale v njegovo pristojnost. Do teh predlogov sprejme stalis¢a RS, ki jih vlada
uveljavlja v poteku pogajanj v institucijah EU. To pomeni, da DrZzavni zbor oz. njegova
delovna telesa obravnavajo vse predloge zakonodajne narave in da v zvezi z njimi
sprejemajo odlocitve — staliS¢a RS. Vlada je dolina ta staliS¢a uveljavljati. Lahko pa
odloc¢i drugace, kadar oceni, da njihova uveljavitev ali popolna uveljavitev ni izvedljiva
ali ne bi bila v korist RS. O svoji odloCitvi mora obvestiti Drzavni zbor in navesti
okolis¢ine, ki so utemeljevale takSno ravnanje. S takimi ustavnimi in zakonskimi
reSitvami je Drzavni zbor ohranil v spremenjenem odlocevalskem procesu svojo
zakonodajno vlogo in nadzor nad izvrsilno oblastjo (interpelacija vladi in ministrom,
poslanska vprasanja, nezaupnica vladi). Nacionalni parlament ima tako moZnost za
delovanje v okviru EU. V okviru evropskega sistema in ustavnega reda RS je ohranil
svojo zakonodajno in nadzorno funkcijo. Slovenija je s tem ohranila vlogo
predstavnisSkega telesa in zmanjsala demokrati¢ni primanjkljaj (Velis¢ek 2006, 260—

261).

Dolocbe ZSDZVZEU so terjale spremembe Poslovnika Drzavnega zbora. Predlog

dopolnitev poslovnika je Drzavnemu zboru v sprejem predloZila skupina poslancev s
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prvopodpisanim poslancem A. Anderlicem. Potem ko je kolegij predsednika Drzavnega
zbora 3. maja 2004 odlocil, da se predlog obravnava po skrajSanem postopku, je bila 5.
maja 2004 sklicana Komisija za poslovnik, ki je na nujni seji obravnavala mnenje
zakonodajno-pravne sluzbe ter stalis¢e predstavnika Sluzbe Vlade RS za EU zadeve, ki
je pojasnil, da vlada Zeli natanc¢no doloditi predlog sprememb poslovnika glede na
prakso, ki jo ima pri svojem delu z institucijami EU (Zajc 2005, 116—118). Drzavni zbor

je predlog dopolnitev poslovnika sprejel na seji 20. maja 2004.

8.5 Spremembe in dopolnitve Poslovnika Drzavnega zbora leta 2004 (PoDZ-1A)
Drzavnozborsko upravljanje EU zadev je bilo dotlej institucionalno sodolo¢eno z dvema

kljuénima prilagoditvama:

e s prilagajanjem (racionalizacijo) parlamentarnega odlocevalskega postopka s
povecanjem moci in avtonomije parlamentarnih delovnih teles;
e s pravili ki dolofajo postopek in kompetence delovnih teles in celotnega
parlamenta pri odlo¢anju o EU zadevah.
Maja 2004 je Drzavni zbor dopolnil poslovnik Se z natancnejSimi dolocili glede
obravnave evropskih zadev. V njem se izraZa kontinuiteta dogovora o sodelovanju
parlamentarnih strank pri obravnavanju zadev EU. 154. b ¢len doloca, da o zadevah EU
razpravlja in sprejema stalis¢a RS Odbor za zadeve EU, v zadevah zunanje in varnostne
politike pa Odbor za zunanjo politiko, razen ¢e ZSDZVZEU in poslovnik ne dolocata, da
staliS¢a RS sprejme DrzZavni zbor. Pristojna odbora sta sestavljena sorazmerno glede na
Stevilo poslanceyv, izvoljenih v DrZzavni zbor na podlagi istoimenskih list; vsaka poslanska
skupina ima v pristojnih odborih zagotovljeno vsaj eno mesto; pristojna odbora imata
vsak svojega predsednika in vsak po dva podpredsednika, vsaj eden izmed treh v
vsakem od odborov pa mora biti iz poslanskih skupin opozicije (154. c ¢len). Zadeve EU,
ki jih vlada predlozi Drzavnemu zboru v obravnavo, se posljejo predsedniku Drzavnega
zbora, ki dodeli zadevo EU v obravnavo pristojnemu odboru glede na vsebino predloga
mati¢nemu delovnemu telesu, Drzavnemu svetu in zakonodajno-pravni sluzbi (154. ¢
¢len). Postopek je Casovno opredeljen tako, da naj bi pristojna odbora in maticna
telesa (kadar obravnavajo zadeve EU) zmogla ustrezno obravnavati zadeve EU (sklic sej
vsaj 7 dni pred sejo, redno, praviloma dvakrat na teden, sestajanje odbora za zadeve

EU, od katerih je bilo eno vedno ob petkih ob 14. uri), ¢eprav omogoca tudi sklicevanje
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sej v krajsih rokih v nujnih primerih (154. d ¢len). Po 154. g ¢lenu poslovnika mati¢no
telo posljejo svoja mnenja z amandmaji k predlogu staliSa RS oz. k predlogu
deklaracije najpozneje dva dni pred sejo pristojnega odbora. V nasprotnem primeru se
Steje, da soglasajo s predlogi vlade. 154. d clen je bil leta 2007 spremenjen. Razmerja
med Drzavnim zborom in vlado pri obravnavi zadev EU so v poslovniku opredeljena se
natancéneje kot v zakonu. Tako DrZavni zbor v ¢lenu 154. e pricakuje udelezbo
predsednika vlade in ministrov na sejah pristojnega odbora. Te lahko v nujnih primerih
nadomescajo drzavni sekretarji, predstojniki vladnih sluzb ali, v njihovi odsotnosti,
njihovi namestniki. Sej pristojnega odbora se lahko udelezijo tudi poslanci iz RS v EP.
Na njih smejo razpravljati. 154. | ¢len doloca, da vlada sproti poroca pristojnima
odboroma o svoji dejavnosti in odloCitvah v Svetu EU in uveljavljanju stalis¢ RS, ter da
vlada pojasni okolis¢ine in razloge za odmik vlade od stalisS¢ Drzavnega zbora pri
posamicni zadevi EU na prvi naslednji seji pristojnega odbora. Poslovnik na istem
mestu dopusca, da vlada predlozi pisno porocilo na seji pristojnega odbora. V
dopolnjenem poslovniku je v postopku obravnave zadev EU omenjen tudi Drzavni
svet. Tu je njegov polozaj primerljiv z njegovim sicerSnjim relativno omejenim
poloZzajem pri obicajnih potekih zakonodajnih procesov. Dopolnjeni poslovnik
predvideva, da predsednik Drzavnega zbora, ki prejme vladne dokumente, poslje
zadevo EU Drzavnemu svetu. Ce ta ne poslje svojega mnenja pristojnemu odboru, se,
tako kot v primeru maticnega delovnega telesa, Steje, da soglasa s predlogi vlade.
Opredelitev transparentnosti obravnave zadev EU v Drzavnem zboru v ¢lenu 154. m
deloma sledi zakonskim opredelitvam o objavi uradnega obvestila o sejah pristojnih in
matiénih teles, ki obravnavajo zadeve EU, deloma pa jo razsiri Se z dolocbo, da so
gradiva o postopku obravnave zadeve EU javnosti dostopna, razen ¢e so v skladu z
zakonom tajna. Predstavniki civilne druzbe in strokovnjaki lahko, ¢e so povabljeni na
seje k posameznim tockam dnevnega reda, svoja stalisS¢a predstavijo na maticnih
delovnih telesih, ko ta obravnavajo zadeve EU, in na sejah pristojnega odbora -154. e

¢len (Fink- Hafner in Lajh 2005, 85—-86).

Primerjava pravil iz predpristopnega obdobja in pravil, ki veljajo v okolis¢inah
polnopravnega clanstva Slovenije, kaze na teZnjo po ohranjanju pomembne vloge

parlamenta pri upravljanju evropskih zadev kot tudi njegove transparentnosti. Vendar
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pa ni mogoce spregledati sorazmerne krepitve vloge izvrSne oblasti in deloma
zmanjsanje javne preglednosti celotnega procesa upravljanja evropskih zadev doma. V
prvem letu polnopravnega Clanstva Slovenije v EU se zaznata pomembna vloga in mo¢
Drzavnega zbora, ko je bil edini odlocevalec, ki je opredelil slovensko uradno stalis¢e o
sodelovanju RS pri predsedovanju EU v obdobju 2007-2008. V tem casu je bil edina
legitimna odlocevalska politicna ustanova s pravno opredeljeno kompetenco za
odloc¢anje. StaliS¢e o tem je Drzavnemu zboru predlagala stara vlada, a ni imela vec
polne kompetence, nova vlada pa Se ni bila imenovana. Drzavni zbor je 17. novembra
2004 sprejel odlocitev na podlagi predloga Odbora za evropske zadeve (Fink-Hafner in

Lajh 2005, 86—89).

8.6 Spremembe in dopolnitve Poslovnika Drzavnega zbora leta 2007 (PoDZ-1B)

Julija 2007 je Drzavni zbor sprejel nove spremembe in dopolnitve svojega poslovnika.
Kot novost je bila vpeljana moznost vlaganja dokumentov v zakonodajnem postopku v
elektronski obliki in urejena je bila pravna podlaga za uvedbo elektronskega podpisa. V
10. ¢lenu so dolocene pristojnosti zacasnih vodij poslanski skupin do ustanovitve
Kolegija predsednika DrZavnega zbora in sedeZni red poslancev. Sprejete so
spremembe o prenehanju funkcije generalnega sekretarja (25. ¢len), o imenovanju
vodje zakonodajno-pravne sluzbe (27. ¢len). Uvedena je funkcija namestnikov vodje
poslanske skupine (30. ¢len). Poslansko skupino zastopa in predstavlja vodja poslanske
skupine ali njegov namestnik. Ce $teje poslanska skupina ve¢ kot 20 &lanov, ima vodja
poslanske skupine lahko dva namestnika. Doloceno je pravilo lihega Stevila ¢lanov
delovnih teles, razmerje med koalicijo in opozicijo v nadzornih delovnih telesih ter
pravila o ustanovitvi drugih delovnih teles na podlagi zakona (32. in 33. ¢len). Crtan je
146. ¢len, ki se je nanasal na soglasje lokalnih skupnosti o prenosu drzavnih zadev na
njih. To je pomembna sprememba, ki omogoca laZje sprejemanje zakonov, ki se
nanasajo na izvajanja drzavnih zadev na nivoju lokalnih skupnosti. Spremenjen je 148.
Clen, ki govori o ponovnem glasovanju o zakonu na zahtevo Drzavnega sveta —
odpravljena je razprava v DrZzavnem zboru. Mnenje pred ponovnim glasovanjem pa
lahko podajo predstavnik Drzavnega sveta, matiCnega telesa, predlagatelj zakona,

predstavnik Vlade in predstavniki poslanskih skupin (Zajc 2009, 54).
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Jasneje je urejen zaklju¢ek postopkov obravnave vseh aktov in neodgovorjenih
poslanskih vprasanj in pobud ob koncu mandata Drzavnega zbora (154. in 249. a c¢len).
Sprejete pa so tudi spremembe v postopku obravnave zadev EU. Drugace je doloceno,
kdo predstavlja vlado na sejah DrZavnega zbora in delovnih teles, ker se je
obremenjenost predstavnikov vlade zaradi zadolZitev v povezavi s ¢lanstvom RS v EU
povecala. To je olajSalo sodelovanje med vlado in Drzavnim zborom v zadevah EU (235.
¢len). Crtan je tudi stavek prvega odstavka 154. d €lena, ki je dolocal, da ima Odbor za
zadeve EU seje dvakrat tedensko, od katerih je ena v petek ob 14. uri. Spremembe so
tudi v 154. f in 154. g ¢lenu. Postopek za sprejem (obravnave) drugih aktov v
enofaznem postopku je dopolnjen s 169. a, 169. b in 169. c Cleni. V zvezi s tem je zato
spremenjen tudi 171. ¢len. Dolocen je vrstni red postavljanja poslanskih vprasanj (244.
¢len). Za 273. ¢lenom je dodano novo poglavje V. a, ki se glasi: Postopek s predlogi
aktov in z drugimi predlogi po pred¢asnem prenehanju mandata poslanca (273. a in

273. b ¢len).

9 POSLOVNISKI MODEL ZAKONODAJNEGA POSTOPKA (UREJANJA)

Demokrati¢na politicna ureditev poudarja pomen postopkovnih pravil pri sprejemanju
pravnih aktov in drugih odlocitev. Med pravila, ki dolocajo pristojnosti za postavljanje
in identifikacijo primarnih pravil, spadajo tudi doloCbe poslovnika zakonodajnega
organa. Z demokratizacijo se povecuje tudi natancnost procesnih pravil zakonodajnega
odloc¢anja. Na osnovi izkuSenj, ki so nastale ob uporabi poslovniskih dolo¢b o
zakonodajnem postopku, ki je bil dolo¢en leta 1993, je Drzavni zbor RS z novim
poslovnikom v letu 2002 dolocil nekatere spremenjene okvire v postopku sprejemanja
zakona. Pri tem je bil za sprejem poslovnika uporabljen hiter postopek. Utemeljitev za
uporabo hitrega postopka je izhajala iz opozarjanja na zaostajanje pri harmonizaciji
slovenske zakonodaje s pravom EU in da bo novi poslovnik s svojimi pravili o
zakonodajnem postopku omogodil hitrejSe sprejemanje zakonov. Spremenjeni model
zakonodajnega postopka sledi nacelu racionalnosti, ob hkratni zagotovitvi
demokrati¢cnega odlo¢anja v predstavniskem telesu. Poslovniske dolocbe sledijo tudi
zahtevam po njegovi modernizaciji v smislu vecjega posnemanja doloc¢b v poslovnikih
klasicnih parlamentov (lglicar 2004, 118-119). Pravica DrZavnega zbora, da sam

sprejema svoj poslovnik, je dolo¢ena v ustavi (Ustava RS, 94. €l.), ki predpisuje, da se
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poslovnik sprejema z dvotretjinsko vecino navzocih poslancev, z vecino, ki je
zahtevnejSa od vecine, potrebne za sprejem vecine zakonov. V nasem sistemu je
Poslovniku Drzavnega zbora dana vecja teza kot vecini zakonov. Poleg poslovnika se
lahko nacin dela in organizacija dela Drzavnega zbora urejata tudi z odloki o ustanovitvi
delovnih teles in s poslovniki delovnih teles (Kauci¢ in Grad 2007, 190). Parlamentarni
odbori oz. komisije, ki Se pred razpravo v parlamentu obravnavajo predlagani zakon in
dajejo k njemu pripombe in predloge, imajo tako pomembno vlogo v zakonodajnem
postopku. S tem je olajsano delo poslancev, ki jim staliS¢a parlamentarnih odborov
dajejo oporo za odlocanje o zakonu. Ustava ne ureja podrobneje zakonodajnega
postopka, ampak dolo¢a, da Drzavni zbor sprejema zakone v ve¢faznem postopku, e
poslovnik ne doloci drugace (89. ¢len ustave). V teoriji in parlamentarni praksi vecine
drzav velja prepricanje, da vecfazni zakonodajni postopek omogoca vecjo pretehtanost

in dodelanost sprejetih zakonov kot krajsi postopki (Kauci¢ in Grad 2007, 202).

9.1 Predlog zakona (114., 115., 116., 117., 118. ¢len PoDZ-1-UPB1)

Zakonodajno iniciativo (pravico) imajo vsak poslanec, vlada, 5000 volivcev (Ustava RS,
88. ¢l.) in Drzavni svet RS (Ustava RS, 97. ¢l.). Navedeni subjekti posljejo predlog zakona
predsedniku DrZzavnega zbora. Predlog zakona sestavljajo ob naslovu Se uvod, besedilo
Clenov in obrazloZitev. V uvodu je treba podati oceno stanja na doloCenem podrocju
druzbenih odnosov ter pojasniti razloge, ki narekujejo sprejem zakona. Predlog zakona
navede tudi cilje, nacela in poglavitne resitve, ki jih vsebuje predlagana ureditev.
Predlagatelj poda oceno finanénih posledic, ki jih bo novi zakon povzrocil z vidika
drfavnega proracuna in drugih javnih finanénih sredstev. Ce predlog zakona
predvideva porabo proracunskih sredstev v obdobju, za katerega je bil drzavni
proracun Ze sprejet, mora predlagatelj navesti, da so sredstva za izvajanje zakona
zagotovljena v tem proracunu. Med obvezne sestavine uvoda zakonskega predloga
spada Se prikaz ureditve v drugih pravnih sistemih oz. v najmanj treh pravnih sistemih
drzav Clanic EU. Z vidika Evropskega sporazuma Slovenije z evropskimi skupnostmi in
njihovimi ¢lanicami je pomemben Se prikaz prilagojenosti predlagane ureditve pravu
EU. Na koncu uvoda zakonskega predloga je treba opozoriti Se na druge posledice, ki
jih bo imel sprejem zakona. V predlogu zakona morajo biti nato navedeni zakonski

Cleni, ki vsebujejo pravna pravila za dolo¢en sklop druzbenih odnosov. Sledi
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obrazloZitev s pojasnili o vsebini in namenu posameznih ¢lenov ter o povezavah med
njimi. V besedilu ¢lenov je treba dosledno slediti zahtevam pravniskega jezika, v
obrazloZitvi pa je mozno na bolj poljuben nacin prikazati predlagano pravno ureditev.
Navedene sestavine predloga zakona so obvezne pri vsakem predlogu. Kadar so
predlagane samo spremembe in dopolnitve Ze obstojecega zakona, predlagatelj prilozZi
predlogu novele tudi besedilo tistih dolo¢b zakona, ki jih namerava z novelo
spremeniti. V primeru, da predlog nima vseh zahtevanih prvin, predsednik Drzavnega
zbora pozove predlagatelja, da svoj predlog dopolni. Kadar predlagatelj tega ne stori,
se Steje, da predlog zakona ni bil vloZzen (Igli¢ar 2004, 119; Kauci¢ in Grad 2007, 202—-
203).

Predlog zakona je torej potrebno Ze ob sproZitvi postopka za njegov sprejem pravno-
tehni¢no dodelati, jasen pa mora biti tudi namen predlagatelja, ki se izraza v
opredeljevanju ciljev in nacel bodocega zakona. Zakonodajni organ se v nadaljevanju
postopka osredotoca na vsebinska, interesna in politi€na vprasanja zakonske vsebine.
Zato predsednik Drzavnega zbora predlog zakona posreduje poslancem takoj po
vloZitvi, s ¢Cimer se zacne zakonodajni postopek. Ob konkurenci ve¢ predlogov zakonov,
ki imajo namen urediti isti sklop druzbenih odnosov, je uveljavljeno pravilo o ¢asovnem
vrstnem redu. DrZzavni zbor najprej obravnava predlog zakona, ki je bil prvi vloZen, in
potem po vrsti glede na Cas vlozZitve Se druge predloge. Mati¢no delovno telo lahko
sklene, da bo predloge vec zakonov, ki urejajo enako druzbeno razmerje, obravnavalo
na isti seji, ¢e zbor oz. delovno telo Se ni pricelo z obravnavo nobenega izmed
zakonskih predlogov. Med vecl predlogi zakonov z istega podroc¢ja ima doloceno
prednost vladni predlog, saj se obravnava na drugem mestu, ¢eprav je bil vloZen
kasneje kot drugi zakonski predlogi. Predlagatelj lahko tudi umakne zakonski predlog.
To lahko stori do sklica seje mati¢nega delovnega telesa oz. do sklica seje DrZavnega
zbora, Ce je bilo odlo¢eno, da bodo poslanci o predlogu zakona opravili v okviru prve
obravnave plenarno razpravo. V primeru, da predlagatelj nadomesti prvotni predlog
zakona z novim, se zakonodajni postopek o novem zakonskem predlogu zacne, ko ga

predsednik Drzavnega zbora posreduje poslancem (Igli¢ar 2004, 120).
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9.2 Predhodna obravnava (119., 120. ¢len PoDZ-1-UPB1)

Pri zakonskih odlocditvah, kjer je pricakovati veliko nasprotujocih si interesov, ali na
podrocjih, kjer se postavlja vprasanje smotrnosti zakonskega urejanja, je smiselno Se
pred vloZitvijo predloga zakona preveriti staliS¢a poslancev o temeljnih vprasanjih in
druzbenih razmerjih, ki naj bi se uredila z zakonom. To je mogoce doseci s predhodno
obravnavo tez bodocega zakona in s prikazom stanja na podrocju, v katerega naj bi
posegle zakonske norme. Predhodno obravnavo lahko predlaga kdorkoli od subjektov,
ki imajo pravico predlagati zakon, odlocitev o predhodni obravnavi pa sprejme Kolegij
predsednika DrZavnega zbora. Po pozitivnem sklepu kolegija doloci predsednik
Drzavnega zbora delovno telo, v katerem bo izvedena predhodna obravnava. TakSno
obravnavanje se tudi konca z oblikovanjem mnenj delovnega telesa, v razpravi pa
lahko sodeluje tudi predlagatelj. Delovno telo lahko zahteva staliS3¢e do predlaganih
resSitev tudi od zakonodajno-pravne sluzbe Drzavnega zbora. Kadar ne nastopa kot
predlagatelj predhodne obravnave vlada, ima tudi ona pravico sodelovanja v taksni
obravnavi. Nova ureditev pa ne pozna moZnosti, da bi se predhodna obravnava
nadaljevala Se na plenarnem zasedanju zakonodajnega telesa, ampak je sklenjena v
ustreznem odboru oz. komisiji. Sprejeto mnenje delovno telo posreduje predlagatelju,
ki mora, ¢e se odloci za vlozZitev zakonskega predloga, v njegovem uvodu pojasniti,
kako je uposteval to mnenje pri oblikovanju predlaganih zakonskih ¢lenov. S tem je
predhodna obravnava tvorno vklju¢ena v proces pripravljanja nove zakonodaje (Iglicar

2004, 120-121).

Predhodna obravnava ne sodi v sam zakonodajni postopek, Ceprav je njen namen
olajsati delo parlamenta v samem zakonodajnem postopku. Predvsem pomaga
predlagatelju zakona, ker mu omogoca, da vnaprej preskusi svoje zamisli in predloge v
Drzavnem zboru, ker bi se mu lahko zgodilo, da bi vloZil tak predlog zakona, ki bi bil v
nasprotju s prevladujoCimi pogledi in staliS¢i v Drzavnem zboru. Za predhodno
obravnavo predlagatelj predloZzi prikaz stanja na podrocju, za katero Zeli, da se

zakonsko uredi, in teze za normativno ureditev (Kauci¢ in Grad 2007, 203).

9.3 Prva obravnava predloga zakona (121., 122., 123., 124. ¢len PoDZ-1-UPB1)
Skladno z nadelom stopnjevitosti zakonodajnega postopka poteka obravnavanje in

sprejemanje zakona v treh obravnavah. Prva obravnava se opravi s posredovanjem
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predloga zakona poslancem. Na ta nacin izvedena prva stopnja zakonodajnega
postopka vodi k vedji uCinkovitosti predstavniskega telesa pri zakonodajnem odlocanju,
kar pa ne sme biti na Skodo demokrati¢nosti oz. izrazanja interesnega pluralizma. To
pomeni, da se v okviru prve obravnave ne zbere na seji niti delovno telo niti Drzavni
zbor, ampak se poslanci seznanijo z zakonskim predlogom tako, da ga prebere in
pregleda vsak sam. Prvo branje zakonskega predloga ne poteka v obliki proucevanja
predloga na sestankih poslancev, temvec v obliki njihovega osebnega seznanjanja z
vsebino bodocega zakona. Za vecino zakonskih predlogov naj bi bila s tem prva
obravnava Ze v celoti izvedena. Prva obravnava pa lahko poteka tudi drugace. Najmanj
10 poslancev lahko v 15 dneh po posredovanju predloga zakona poslancem zahteva, da
Drzavni zbor opravi sploSno razpravo na plenarni seji. Po koncani razpravi o razlogih za
sprejem zakona, njegovih nacelih, ciljih ter poglavitnih resSitvah poslanci sklenejo, da je
predlog primeren za nadaljnjo obravnavo, ali da predlog zakona ni ustrezna podlaga za

nadaljnje obravnavanje, ter tako koncajo zakonodajni postopek (Igli¢ar 2004, 121).

Po preteku 15 dni od posredovanja predloga zakona poslancem oz. po koncani splosni
razpravi na seji Drzavnega zbora predsednik DrZavnega zbora dolo¢i maticno delovno
telo, ki bo nadaljevalo z obravnavo predloga. Kriterij za dolocitev mati¢nosti je podan z
vsebino zakonskega predloga. Za mati¢no je dolo¢eno delovno telo, ki se pretezno
ukvarja s tistim podro¢jem druzbenih odnosov, v katere posega zakonski predlog.
Poleg tega predlog zakona, ki bo imel finan¢ne posledice za javna financna sredstva,
obravnava tudi delovno telo, ki je pristojno za podrocje javnih financ. Predlog zakona,
ki ureja polozaj narodnih skupnosti, pa obravnava Se delovno telo, ki je pristojno za
vprasanja narodnih skupnosti. Ti delovni telesi poSljeta svoje porocilo matiénemu
telesu. V obravnavo predloga zakona se lahko vkljuéi tudi kakSno drugo delovno telo, ki
meni, da zakonska vsebina delno posega v njegovo delovno podrocje. Taksno
zainteresirano delovno telo poslje svoje porocilo o obravnavi doloCenega dela zakona v

maticno delovno telo (Iglicar 2004, 122; Kaucic¢ in Grad 2007, 203).

PoslovniSka ureditev zakonodajnega postopka iz leta 1993 je dolocila potek prve
obravnave najprej na seji delovnega telesa in potem Se na plenarni seji Drzavnega
zbora. Splosna razprava je potekala na osnovi porocila matiénega delovnega telesa,

tako da je zajemala razloge za sprejem zakona, njegove cilje, nacela in posledice. Po
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koncani prvi obravnavi na seji Drzavnega zbora so poslanci lahko odlocili, da se opravi
druga obravnava na osnovi nespremenjenega besedila predloga zakona na isti ali
naslednji seji, ali pa so sprejeli stalis¢a in sklepe, ki jih je moral predlagatelj upostevati

pri pripravi besedila predloga za drugo obravnavo (Iglicar 2004, 139).

9.4 Druga obravnava predloga zakona v matichem delovnem telesu (125.-128. ¢len
PoDZ-1-UPB1)

Druga obravnava predloga zakona poteka v dveh delih. Najprej se opravi razprava in
glasovanje po ¢lenih ali delih zakona v maticnem delovnem telesu in potem na seji
Drzavnega zbora. Osnova za razpravo in glasovanje na plenarni seji je porocilo
maticnega delovnega telesa oz. dopolnjen predlog zakona. Taksna ureditev daje
delovnim telesom velik pomen, saj njihove odlocitve niso le nekakSno priporocilo
poslancem za njihovo odlo¢anje na plenarnem zasedanju, ampak postanejo dokonéno
sestavina bodocega zakona. Mati¢no delovno telo torej ni omejeno le na razpravljanje
o predlogu zakona in 0 amandmajih, ampak o predlogu zakona tudi glasuje, zato mora
sestava delovnih teles sorazmerno odrazati sestavo Drzavnega zbora. Razprava v
maticnem telesu tece o vsakem ¢&lenu posebej. Ko je koncana razprava o dolo¢enem
¢lenu, poslanci o njem Se glasujejo. Nacelo racionalnosti in sama vsebina zakonskega
predloga pa narekujeta, da je mogoce tudi zdruZiti razpravo in glasovanje o ve¢ med
seboj povezanih ¢lenih. Mati¢no delovno telo lahko prav tako odlodi, da bosta potekala
razprava in glasovanje po posameznih delih oz. poglavjih zakona ali kar o vec delih oz.
poglavjih skupaj ali celo o vseh ¢lenih skupaj. Omenjene odlocitve so seveda odvisne
od narave zakona, njegovega obsega ter pomena za pravni ali politi¢ni sistem. Po
opravljani razpravi lahko mati¢no telo tudi ugotovi, da predlog zakona ni primeren za
nadaljnjo obravnavo in takSen sklep predlaga v sprejem plenarnemu zasedanju
Drzavnega zbora. Mati¢no delovno telo sme oblikovati tak predlog samo v primeru, ¢e
o predlogu zakona ni bila opravljena splosna (prva) obravnava na seji DrZzavnega zbora

(Igli¢ar 2004, 122-123).

9.5 Amandmaji v drugi obravnavi na mati¢cnem telesu (129.-132. ¢len PoDZ-1-UPB1)
V drugi obravnavi je mogoce predlagane zakonske ¢lene spreminjati ali dopolnjevati z
amandmaji. Amandma v zakonskem postopku je v obliki zakonskega ¢lena podan

predlog za spremembo ali dopolnitev Ze obstojecega ¢lena v predlogu zakona; z
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amandmajem pa je mogoce predlagati tudi nov ¢len ali ¢rtanje doloCenega clena.
Amandma je potrebno podati v pisni obliki, tako da je sestavljen iz normativnega dela
in obrazlozitve. V obrazlozitvi amandmaja predlagatelj pojasni razloge za vlozZitev
amandmaja ter posledice amandmaja, posebej z vidika porabe javnih financnih
sredstev. Amandma k predlogu zakona lahko za drugo obravnavo v delovnem telesu
vloZi vsak poslanec, poslanska skupina, zainteresirano delovno telo (delovno telo za
vprasanja javnih financ, delovno telo za vprasanja narodnosti) ter vlada, kadar ni
predlagateljica zakona. Mati¢no delovno telo lahko sprejme tudi svoj amandma. K
vlozenim amandmajem lahko posreduje svoje mnenje predlagatelj zakona,
zainteresirano delovno telo ter vlada, kadar ni predlagateljica zakona. Ta mnenja ob
vlozenih amandmajih obravnavajo poslanci na seji delovnega telesa in se do njih
opredelijo ter o vsakem vloZzenem amandmaju posebej glasujejo. Rok za vloZitev
amandmaja je praviloma pet dni pred sejo maticnega delovnega telesa, na kateri bo
potekala druga obravnava predloga zakona. Kadar je seja sklicana v nujnih primerih, ali
je na dnevni red seje uvricen predlog zakona, ki ni bil predviden s terminskim planom,
se amandmaji lahko vlagajo do zacetka obravnave predloga zakona. Predlagatelj
zakona lahko poda svoje amandmaje na amandmaje drugih udeleZencev v
zakonodajnem postopku Se dan pred sejo mati¢nega delovnega telesa. Predlagatelj
amandmaja pa lahko svoj amandma spremeni, dopolni ali umakne vse do konca
razprave o ¢lenu zakonskega predloga, h kateremu je bil dan amandma. Kadar DrZzavni
zbor sprejema spremembe in dopolnitve zakona, je mogoCe amandmaje vlagati le k
¢lenom, ki dolocajo spremembe in dopolnitve ter k predhodnim in kon¢nim dolo¢bam,

ne pa k drugim delom Ze obstojecega zakona (Igli¢ar 2004, 123-124).

Preden poslanci o amandmaju glasujejo, ima predlagatelj zakona pravico, da izrece
svoje stalis¢e k vsakemu vloZzenemu amandmaju. TakSna pravica gre tudi vladi v
primerih, ko vlada ni predlagateljica zakona. Kadar so amandmaji med seboj vsebinsko
povezani, je mogoce, da poslanci o njih razpravljajo in glasujejo skupaj. Za glasovanje o
predlogu zakona se uporablja ustaljeno pravilo, da poslanci najprej glasujejo o vloZzenih
amandmajih in nato o clenih zakona; praviloma glasujejo o vsakem amandmaju
posebej. Kadar je k posameznemu ¢lenu vloZzenih ve¢ amandmajev, poslanci najprej

glasujejo o tistem amandmaju, ki najbolj odstopa od vsebine ¢lena, in nato po takSnem
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kriteriju po vrsti Se o drugih amandmajih. Prav tako ima pri glasovanju prednost
amandma, ki je bil dan k doloéenemu amandmaju. Ce je bil sprejet amandma, zaradi
katerega drugi amandmaji niso ve¢ smiselni, o le-teh ni treba vec glasovati (lglicar

2004, 124; Kaucic in Grad 2007, 204).

V zakonodajnem odlocanju po poslovniku iz leta 1993 je bilo Stevilo vloZenih in
sprejetih amandmajev zelo veliko. Ob tem je znacdilno, da je zakonodajno telo sprejelo
vecino amandmajev, ki jih je predlagala vlada ali parlamentarno telo, medtem ko je bil
delez sprejetih amandmajev, ki so jih predlagali poslanci, precej manjsi. Veliko Stevilo
amandmajev je posledica slabo pripravljenih zakonskih predlogov tako po vsebinsko-
konceptualni kot po nomotehnicni plati. Ob dejstvu, da je v zakonodajnih organih
tranzicijskih drzav na splosno sprejetih ve¢ amandmajev kot v klasi¢nih demokracijah,
je velikemu Stevilu vloZenih in sprejetih amandmajev botrovala tudi pretekla
poslovnisko doloéena moznost vlaganja amandmajev v tretji obravnavi zakonskega
predloga. Zato lahko stroZje oz. bolj racionalne poslovniske opredelitve o
amandmajskem dopolnjevanju zakonskega predloga ter stabiliziranje demokrati¢nih
procesov Vv celotni globalni druzbi privedejo do preglednega in obvladljivega

amandmiranja v drugi obravnavi predloga zakona (Igli¢ar 2004, 124-125).

9.6 Dopolnjen predlog zakona (133. ¢len PoDZ-1-UPB1)

Na osnovi razprave v maticnem delovnem telesu in po glasovanju o ¢lenih predloga
zakona ter o amandmajih se oblikuje dopolnjen predlog zakona. V besedilo tega
dopolnjenega predloga zakona so vklju¢eni vsi amandmaiji, ki so bili izglasovani v
delovnem telesu, tako da nastane prenovljeno besedilo zakonskega predloga.
Navedeno besedilo je vklju¢eno tudi v porocilo mati¢nega telesa, ki vsebuje Se zapis
bistvene vsebine razprave in predlogov, ki so bili dani v razpravi. Poleg tega porocilo
zajema staliS¢e o mnenjih zainteresiranih delovnih teles ter zakonodajno-pravne sluzbe
in morebitnih drugih udeleZencev v zakonodajnem procesu. Na koncu porocila morajo
biti podani predlogi sklepov, ki naj jih sprejme Drzavni zbor. Za tekoce nadaljevanje
zakonodajnega postopka je potrebno porocilo mati¢nega telesa oz. dopolnjen predlog
zakona objaviti v glasilu Drzavnega zbora. Kadar k Ze dopolnjenemu predlogu zakona
sprejme mnenje zakonodajno-pravna sluzba, bo tudi to mnenje, skupaj s porocilom,

objavljeno v navedenem glasilu (Iglicar 2004, 125; Kaucic in Grad 2007, 204).
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9.7 Amandmaji k dopolnjenemu predlogu zakona

K dopolnjenemu predlogu zakona lahko vlaga amandmaje zoZzen krog predlagateljev.
To lahko storijo poslanska skupina, skupina desetih poslancev in vlada, kadar ni
predlagateljica zakona. Poleg tega je mogoce amandmaje predlagati samo k tistim
¢lenom predloga zakona, h katerim so bili sprejeti amandmaji v drugi obravnavi na seji
maticnega telesa. Rok za vlozZitev teh amandmajev je pet dni pred sejo DrZavnega
zbora, na kateri bo obravnavan predlog zakona, razen kadar je na sejo Drzavnega zbora
uvrséen predlog zakona izven terminskega programa, se amandmaji lahko vlagajo Se
dan pred zacetkom seje do 12. ure. Predlagatelj zakona lahko reagira na vlozene
amandmaje s svojimi amandmaji, in to do zacetka obravnave predloga zakona oz. — v
izjemnih primerih — do zacetka obravnave ustreznega amandmaja. V drugi obravnavi
predloga zakona predlagatelj amandmaja lahko na seji Drzavnega zbora umakne
vloZeni amandma oz. vloZzene amandmaje k dopolnjenemu predlogu zakona do konca
razprave o posameznem c¢lenu, h kateremu je predlagal amandma oz. amandmaje.
Podobno je tudi v tretji obravnavi predloga zakona mogoce umakniti vloZzeni amandma
do konca razprave o amandmiranem ¢lenu. K vsakemu amandmaju lahko pred
plenarno sejo zbora podajo mnenje mati¢no delovno telo, vlada in predlagatelj zakona.
Kadar zakon s svojimi dolo¢bami posega v proracun ali druga javno-financ¢na sredstva,
lahko poda svoje mnenje tudi delovno telo, ki je zadolZeno za to podrocje. Enako velja
za delovno telo, ki je zadolZzeno za podrocje narodnih skupnosti, ¢e zakon vsebuje

dolocbe, ki posegajo v pravice in poloZaj teh skupnosti (Igli¢ar 2004, 125-126).

9.8 Druga obravnava predloga zakona na seji Drzavnega zbora (134-139. ¢len PoDZ-
1-UPB1)

Na plenarni seji Drzavnega zbora poslanci razpravljajo in glasujejo o tistih clenih, h
katerim so bili vloZeni amandmaji. Poslovniska ureditev iz leta 1993 je predvidevala v
drugi obravnavi zakonskega predloga razpravo in odloCanje o vsakem clenu in
amandmaju oz. odlo¢anje o celotnem besedilu na plenarnem zasedanju, saj je mati¢no
delovno telo do predloga zakona oz. do amandmajev samo zavzelo staliSce, ni pa
odlocalo o ¢lenih in amandmajih predloga zakona. Po sedanji poslovniski ureditvi
poteka razprava po vsakem Clenu posebej, h katerim so bili vloZzeni amandmaji, ter

glasovanje o posameznih amandmajih. Drzavni zbor pa lahko tudi sklene, da bosta
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potekala razprava in glasovanje o dveh ali vec ¢lenih skupaj. Ta odlocitev je odvisna od
obsega in vsebine zakona in seveda tudi od njegovega interesno-politicnega ozadja. V
primeru, da mati¢no delovno telo predlaga, da predlog zakona ni primeren za nadaljnjo
obravnavo, poslanci o tem predlogu le glasujejo. Pred glasovanjem pa lahko podajo
predlagatelji zakona in predstavniki poslanskih skupin svoje staliS¢e do predloga
mati¢nega telesa. Ce je na plenarnem zasedanju zbora tak predlog sprejet, je
zakonodajni postopek koncan. Kadar pa tak predlog mati¢nega delovnega telesa ni
sprejet, predsednik DrZavnega zbora poslje predlog zakona ponovno v obravnavo
mati¢nemu delovnemu telesu. V drugi obravnavi je tudi na plenarni seji zakonodajnega
telesa poudarek na odlo¢anju o amandmajih. Zato Drzavni zbor preide na isti seji kar
na glasovanje o dopolnjenem predlogu zakona, kadar k temu ni bil vioZzen noben
amandma. TakSen nacin odlo¢anja je mogoc tudi, ¢e so bili v drugi obravnavi sprejeti
amandmaji k manj kot desetini ¢lenov dopolnjenega predloga zakona, in ¢e takSnemu
poteku zakonodajnega postopka ne nasprotuje vec kot tretjina navzocih poslancev.
Koliksen je delez vlozenih amandmajev glede na Stevilo zakonskih ¢lenov, je mogoce
ugotoviti na osnovi pregleda vseh sprejetih amandmajev in ustreznih ¢lenov, ki se
pripravi po koncani drugi obravnavi. Kadar pa poslanci sprejmejo k dopolnjenemu
predlogu zakona amandmaje k vec kot desetini ¢lenov, je treba po koncani drugi
obravnavi pripraviti besedilo zakonskega predloga za tretjo obravnavo. Drzavni zbor
lahko za to opravilo pooblasti vlado, Ce je ona predlagateljica zakona, sicer pa je za to
zadolZena zakonodajno-pravna sluzba DrZavnega zbora. Ta dva subjekta imata tudi
dolZznost, da opozorita poslance na morebitno protiustavnost ali medsebojno
neusklajenost o0z. neusklajenost sprejetih Clenov zakona z drugimi zakoni ter
predlagata resSitve za odpravo ugotovljenih neusklajenosti (Iglicar 2004, 126-127;

Kauci¢ in Grad 2007, 204-205).

Druga obravnava je najpomembnejsa stopnja zakonodajnega postopka, saj v njenem
okviru poslanci, ¢len za ¢lenom, proucijo predlagano zakonsko vsebino. V drugem
branju se skozi aktivnosti ¢lanov zakonodajnega telesa izrazajo tako politi¢ni interesi
kot strokovni argumenti glede predlaganih resitev. Zakonodajno odlo¢anje v smislu
temeljitega, odgovornega in poglobljenega dela je umescéeno v drugo obravnavo

zakonskega predloga. V tej fazi navezuje razpravljanje poslancev na dolocene ¢lene ali
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dele predlaganega zakona; sploSno razpravljanje je v tej fazi izjemno in ¢asovno
omejeno. Zato se tudi o naslovu zakona razpravlja in glasuje le, ¢e je bil k naslovu
zakona vlozen amandma (Igli¢ar 2004, 122). Splo$na razprava je iziemoma mogoca le v
obliki petminutne predstavitve staliS¢ poslanskih skupin do predloga zakona, kadar o

predlogu ni bila izvedena sploSna razprava na seji Drzavnega zbora (Iglicar 2004, 139).

9.9 Tretja obravnava predloga zakona na seji Drzavnega zbora (140., 141. clen PoDZ-
1-UPB1)

V okviru tretje obravnave predloga zakona poslanci na plenarni seji razpravljajo o
predlogu zakona v celoti in 0o njem glasujejo. Ta obravnava in glasovanje potekata
praviloma na prvi naslednji seji po izvedeni drugi obravnavi. Razprava o celotnem
zakonu ima naravo sploSne razprave, saj obravnava posameznih ¢lenov poteka le o
tistih ¢lenih predloga zakona, h katerim so bili vloZeni amandmaji. Za tretjo obravnavo
predloga zakona je mogoce vlagati amandmaje samo k tistim ¢lenom, h katerim so bili
sprejeti amandmaji v drugi obravnavi. V tej, zadnji, fazi zakonodajnega postopka ne
more amandmaja vloziti ve¢ posamezni poslanec, temvec¢ le poslanska skupina,
predlagatelj in vlada, kadar ni sama predlagatelj zakona. V tretji obravnavi je mogoce
predlagati tudi sprejem uskladitvenih amandmajev, ki so potrebni, kadar so zaradi
sprejetih amandmajev dolocbe zakonskega predloga medsebojno neusklajene ali
neusklajene z drugimi zakoni. Z uskladitvenimi amandmaji ni mogoce odpravljati napak
glede ciljev in namena zakona, ki so nastale v prejsnjih fazah zakonodajnega postopka,
saj se v tretji obravnavi predloga zakona v uskladitvenem postopku z uskladitvenim
amandmajem odpravi zgolj zaradi sprejetih amandmajev povzro¢ena medsebojna
neusklajenost posameznih dolocb predloga zakona ali neusklajenost predloga zakona z
drugimi zakoni. Predsednika DrZzavnega zbora oz. predsedujocega na doloceni seji na
omenjeno neskladnost opozorita zakonodajno-pravna sluzba Drzavnega zbora ali
vlada. Za pripravo uskladitvenega amandmaja je zadolZen predlagatelj zakona. Kadar
njegov amandma ni sprejet, ali ga predlagatelj ne pripravi v predvidenem roku, se
mora zbrati na seji mati¢no delovno telo, ki lahko pripravi svoj uskladitveni amandma
ali predlaga Drzavnemu zboru, naj predloga zakona ne sprejme. Ce poslanci ne

izglasujejo uskladitvenega amandmaja, ali Ce izglasujejo predlog maticnega delovnega
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telesa, da naj se zakon ne sprejme, je zakonodajni postopek koncan (Iglicar 2004, 128;

Kauci¢ in Grad 2007, 205).

Po sprejemu uskladitvenih amandmajev oz. po koncani razpravi o predlogu zakona
poslanci glasujejo o njegovem sprejemu. Ob dosezenem kvorumu je zakon na seji
Drzavnega zbora sprejet, ¢e je Stevilo opredeljenih glasov »za« vecje od Stevila glasov
»proti«, razen Ce ni za sprejem kakSnega zakona ustavno dolo¢ena drugacna vecina oz.
Se kakSen dodaten pogoj za sprejem. Primeri za drugacne vecine: volilni sistem ureja
zakon, ki ga Drzavni zbor sprejme z 2/3 vecino glasov vseh poslancev (Ustava RS, 80.
¢l.); zakone s podrocja obrambe se sprejema z 2/3 vecino navzocih poslancev (Ustava
RS, 124. ¢l.); za zakone, ki normirajo poloZaj in pravice narodnih skupnosti, je potrebno
soglasje obeh poslancev narodnih skupnosti — poslovnisko velja domneva, da sta
poslanca dala soglasje, e sta glasovala za zakon. Drugacna vecina je zahtevana, kadar
poda na zakon, ki je bil izglasovan, Drzavni svet veto. Pri ponovnem odlo¢anju o
takSnem zakonu je pogoj za njegov sprejem veclina glasov vseh poslancev. Po
konc¢anem zakonodajnem postopku v Drzavnem zboru pripravi zakonodajno-pravna
sluzba izvirnik zakona. S pravno-tehni¢no redakcijo nastane dokoncno besedilo zakona,

ki je poslano v razglasitev predsedniku RS in v objavo v Ur. |. RS (Iglicar 2004, 128).

9.10 SkrajSani postopek za sprejem zakona (142. ¢len PoDZ-1-UPB1)

Zakon je mogoce — po odloditvi kolegija Drzavnega zbora — sprejeti v skrajSanem
postopku. Poslovniska ureditev iz leta 1993 je dolocala, da so o uporabi skrajSanega
postopka odlocali poslanci na zacetku seje Drzavnega zbora, ni pa smel biti uporabljen,
Ce je predlogu za sprejem zakona po skrajsanem postopku nasprotovala najmanj 1/3

navzocih poslancev. (Iglicar 2004, 129).

Krajsi postopek se od rednega razlikuje po tem, da omogoca bistveno hitrejsSe sprejetje
zakona, saj dopusca zdruzZitev vseh treh faz v eno samo, ki se opravi na isti seji
Drzavnega zbora, tako da se na isti seji opravita druga in tretja obravnava. Gre torej
samo za €asovno zdruzitev faz zakonodajnega postopka, ne pa tudi za vsebinsko, saj se
opravi vsa obic¢ajna temeljna pravila, ki jih zahteva redni zakonodajni postopek. Zaradi
Casovne zdruzitve pa veljajo nekatere posebnosti v postopku. Tako v krajSem postopku

praviloma ne veljajo roki, ki so doloCeni za posamezna opravila v rednem
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zakonodajnem postopku, nekoliko drugacna pa so tudi pravila za vlaganje in odlocanje
o amandmajih k predlogu zakona itd. V nobenem primeru se ne opravi splosne
razprave v prvi obravnavi, drugo in tretjo obravnavo pa se opravi na isti seji. To
pomeni, da se zakon samo posreduje poslancem, druga obravnava pa se zacne z
obravnavo predloga zakona v maticnem delovnem telesu. Za zakonodajno proceduro
se tudi v tem postopku smiselno uporabljajo pravila, ki veljajo za redni zakonodajni
postopek, s tem da se amandmaje lahko vlaga na sami seji do zacetka tretje obravnave
predloga zakona. V skrajSanem zakonodajnem postopku ni mogoce sprejeti novega
zakona, le tako imenovane »manj zahtevne« spremembe in dopolnitve zakona ali
»manj zahtevne« uskladitve zakona z drugimi zakoni ali s pravom EU. Poleg tega je
takSen postopek mogoc pri odloCitvah o prenehanju veljavnosti nekega zakona ali
njegovih posameznih dolo¢b ter tudi za sprejem sprememb in dopolnitev zakona v
zvezi s postopkom pred Ustavnim sodis¢em oz. zaradi odlo¢b Ustavnega sodisca. Kadar
Ustavno sodis¢e ugotovi, da je neki zakon protiustaven, ga v celoti ali deloma
razveljavi. Zato mora DrZavni zbor v dolo¢enem roku nadomestiti neveljavno pravno
ureditev z ustreznimi zakonodajnimi spremembami. Uporaba skrajSanega postopka za
sprejem zakona je utemeljena z nacelom ekonomicnosti oz. racionalnosti tega
odlo¢anja. Kadar gre za manjSe dopolnitve ali drobne spremembe zakonov, bi bilo
nesmiselno voditi celoten redni zakonodajni postopek, seveda pa je treba skrbno
pretehtati, kdaj je novelizacija zakonodaje res taksne narave (lglicar 2004, 129; Kaucic

in Grad 2007, 206).

9.11 Nujni postopek za sprejem zakona (143., 144. ¢len PoDZ-1-UPB1)

Za izjemne druzbene razmere predvidevajo poslovniska pravila sprejem zakona po
nujnem postopku. Do leta 2002 bil ta institut poimenovan z izrazom hitri zakonodajni
postopek, vendar izraz nujni postopek bolj poudarja izredno situacijo, ki neodloZljivo
zahteva zakonodajno urejanje. Pri uporabi tega postopka morajo biti namrec¢ v
ospredju razlogi, ne pa ¢as oz. njegova hitrost. Nujni postopek je utemeljeno uporabiti
samo v primerih odpravljanja posledic naravnih nesrec, interesov varnosti ali obrambe
drzave ter kadar je treba s sprejemom zakona prepreciti tezko popravljive posledice za
delovanje drzave. Navedene okolis¢ine morajo biti v predlogu za uporabo nujnega

postopka posebej pojasnjene, pri odlocanju pa skrbno pretehtane. Restriktivna

104



uporaba nujnega postopka se kaze v doloc¢bi, da takSen postopek lahko predlaga samo
vlada, saj ima navadno ta organ res celovit pregled nad stanjem v drZavi oz. najvec
informacij za oceno izjemnih situacij. Odloéitev o uporabi nujnega postopka sprejme
kolegij. V primeru pozitivne odlocitve za takSen postopek se predlog zakona uvrsti na
prvo sejo Drzavnega zbora, ki sledi odloditvi kolegija. V nujnem postopku za sprejem
zakona ne veljajo roki, ki so sicer predvideni za delovanje v rednem zakonodajnem
postopku. Nujni postopek se za¢ne z drugo obravnavo predloga zakona v mati¢nem
delovnem telesu, prva obravnava se ne izvede, druga in tretja obravnava pa se opravita
na isti seji. Amandmaje v tem postopku je mogoce predlagati tudi ustno na seji vse do
konca razprave o delih oz. ¢lenih zakonskega predloga; pred glasovanjem pa jih je
treba podati v pisni obliki. Pri tem lahko Drzavni zbor zahteva, da se do amandmajev, ki
so dani po seji maticnega telesa, pred glasovanjem o teh amandmajih opredeli mati¢no

delovno telo (lIgli¢ar 2004, 130; Kaucic¢ in Grad 2007, 206-207).

V zakonodajnem odlo¢anju Drzavnega zbora po poslovniku iz leta 1993, je Stevilo hitrih
(nujnih) postopkov zelo hitro narasScalo. Veliko Stevilo enofaznih zakonodajnih
postopkov (hitrih in skrajSanih) je bilo po eni strani odraz dejanskih druzbenih potreb,
po drugi strani pa presSirokega tolmacenja razlogov za uporabo hitrega (nujnega)
postopka, zlasti izrednih potreb drzave. Poleg tega pri hitrem postopku ni obstajala
moznost nasprotovanja tretjine navzocih poslancev, kot je bilo to mogoce pri
skrajSanem postopku, zato je predlagatelj — zlasti vlada — raje uporabil moznost hitrega
postopka tudi v primerih, ko bi bilo bolj ustrezno sprejeti zakonski predlog v
skrajSanem postopku. V prvih dveh mandatih DrZavnega zbora je bilo sprejetih vec
zakonov po enofaznem kot po trifaznem rednem zakonodajnem postopku. Dolocena
racionalizacija in skrajSevanje rednega zakonodajnega postopka v novi poslovniski
ureditvi (prva obravnava brez plenarne seje in seje odborov, seje delovnega telesa le v
drugi obravnavi s sprejemom amandmajev oz. dopolnjenega predloga zakona itd.) sta
torej odgovor na ocitne zahteve zakonodajne prakse. KrajSi in bolj koncentriran
zakonodajni postopek, pomeni manjSo uporabo nujnega in skrajsSanega zakonodajnega

postopka (lglicar 2004, 131).
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9.12 Ponovno odlocanje o zakonu (147., 148. ¢len PoDZ-1-UPB1)

Drzavni zbor mora ponovno odlocati o dolo¢enem zakonu, kadar Drzavni svet poda na
ta zakon odlozilni (suspenzivni) veto. Ob pravici Drzavnega sveta, da predlaga
Drzavnemu zboru sprejem zakona (zakonodajna iniciativa), in da zahteva od DrZzavnega
zbora razpis zakonodajnega referenduma, se v zakonodajni proces vklju¢uje DrZavni
svet Se z dajanjem mnenj ter z zahtevo, da Drzavni zbor pred razglasitvijo kakega
zakona o njem Se enkrat odloc¢a (Ustava RS, 97. ¢l.). OdlozZilni veto lahko uveljavlja
Drzavni svet v sedmih dneh od sprejema zakona. Zahtevo DrZavnega sveta posreduje
predsednik Drzavnega zbora mati¢cnemu delovnemu telesu, predlagatelju zakona, vladi
in zakonodajno-pravni sluzbi, ki oblikujejo svoja mnenja do zahteve DrZavnega sveta.
Pred ponovnim odlocanjem o zakonu lahko zahtevo Drzavnega sveta obrazloZi njegov
predstavnik, predstavniki mati¢nih teles, predlagatelj oz. vlada pa prikazejo svoje
poglede na zahtevo DrZavnega sveta. Vetiranega zakona ni mogoce spreminjati ali
dopolnjevati zamandmaji, ni mogoce spreminjati posameznega ¢lena ali posameznega
dela zakona. Najpomembnejsa razlika od rednega postopka je tako v tem, da se zakon
ne obravnava ponovno, temvec se 0 njem samo razpravlja in glasuje. Vendar se tokrat
zakon ne sprejema z navadno relativno vecino, temvec z navadno absolutno vecino
(vecina glasov vseh poslancev), razen,Ce je Ze za sprejetje zakona v rednem postopku
predpisana zahtevnejsa vecina. Odlocitev, ki jo sprejme DrZavni zbor na prvi naslednji

seji po vlozenemu vetu, je dokoncna (lglicar 2004, 132-13 ; Kauci¢ in Grad 2007, 207).

9.13 Sprejem avtenticne razlage zakona (149., 150., 151., 152. ¢len PoDZ-1-UPB1)

Kadar kakSna norma v zakonu ni dovolj jasna, lahko vsak predlagatelj zakona predlaga,
naj Drzavni zbor sprejme avtenti¢no razlago nejasnega ¢lena oz. norme v zakonu.
Razlaga, ki jo poda organ, ki je normo sprejel, ima naravo avtentiéne razlage.
Posebnost avtenti¢ne razlage je v njeni posebni moci, saj postane sestavni del zakona
in velja od dneva, ko je zacel veljati zakon, h kateremu je bila sprejeta avtenticna
razlaga. Vendar avtenti¢na razlaga nima povratnega ucinka na pravhomocno resene
zadeve in ne ucinkuje retroaktivno, ¢e bi sprejeta razlaga posegala v pridobljene
pravice. AvtentiCna razlaga se imenuje tudi interpretativni zakon. V postopek za
sprejem avtenticne razlage se vkljuci najprej maticno delovno telo, ki pridobi tudi

mnenje zakonodajno-pravne sluzbe. Delovno telo, ki je kot mati¢no obravnavalo zakon,
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h kateremu je predlagana avtenti¢na razlaga, sprva prouci ustrezni ¢len ter obravnava
vprasanje, Ce je sploh potrebno zanj sprejeti avtenticno razlago. Ob pozitivhem
odgovoru na to vprasanje nato delovno telo obravnava Se podani predlog besedila
avtenticne razlage. K temu besedilu lahko mati¢no telo predlaga tudi amandmaje.
Drzavni zbor na isti seji razpravlja in glasuje o predlogu za sprejem avtenticne razlage in
o samem besedilu avtenti¢ne razlage. Zakonodajno telo se na plenarni seji lahko odloci
tudi, da je potrebna avtenticna razlaga, vendar ne sprejme njenega besedila. V
takSnem primeru zadolZi ustrezno mati¢no delovno telo, da ob pomoci zakonodajno-
pravne sluzbe pripravi nov predlog besedila avtenticne razlage. Dolocen ¢len zakona je
mogoce v obliki avtenti¢ne razlage tolmaditi le enkrat, saj te razlage potem ni mogoce
ponovno spremeniti. Za sprejem avtenti¢ne razlage je potrebna enaka vecina glasov,
kot je dolocena za sprejem zakona, h kateremu je podana avtenti¢na razlaga. Sprejeta
avtenti¢na razlaga postane sestavina zakona, zato je treba to razlago objaviti v Ur. |. RS

(Iglicar 2004, 134).

9.14 Uradno precisc¢eno besedilo zakona (153. ¢len PoDZ-1-UPB1)

Zaradi preglednosti in jasnosti pravnega sistema je koristno po temeljitejsih in pogostih
spremembah in dopolnitvah dolocenega zakona pripraviti njegovo precis¢eno besedilo.
Po vsaki spremembi ali dopolnitvi zakona zakonodajno-pravna sluzba pripravi uradno
precis¢eno besedilo zakona. Novonastalemu besedilu podeli oblastho mo¢ Drzavni
zbor s potrditvijo tega zakona. V tem primeru zakonodajni organ zgolj »oblastno
avtorizira« pripravljeno besedilo, zato ob tem ni dopustna poslanska razprava.
Posledica sprejema novega (precis¢enega) besedila zakona pa je, da se to integralno
besedilo objavi v Ur. |. RS in v elektronski obliki na spletnih straneh Drzavnega zbora.

Enake dolocbe veljajo tudi za pripravo precis¢enega besedila Poslovnika Drzavnega

zbora (Iglicar 2004, 134-135).

9.15 Postopek s predlogi zakonov po izteku mandata Drzavnega zbora (154. Clen
PoDZ-1-UPB1)

V zakonodajnem procesu velja nacelo, da so s prenehanjem mandatne dobe
zakonodajnega telesa koncani vsi zakonodajni postopki, ki so se priceli v tej mandatni
dobi. To pravilo v Drzavnem zboru ne velja za zakonske predloge, ki izhajajo iz ljudske

zakonodaijne iniciative, ali ki jih je predlagal Drzavni svet.
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9.16 Postopek obravnave zadev EU (154. a-m. ¢len PoDZ-1-UPB1)

Ucinkovitost delovanja nacionalnih parlamentov je odvisna predvsem od: njihove vioge
v politicnem sistemu, institucionalne razvitosti (institutional capacity), parlamentarne
tradicije, znanja in motiviranosti poslancev (cultural capacity). Drzavni zbor ima po
ustavi moc¢no vlogo in je bil Ze prej mesto, kjer so se oblikovala slovenska staliS¢a do
EU. Da bo tudi v prihodnje Drzavni zbor hotel sodelovati z vlado in opravljati nadzor
nad njo, je bilo mogoce sklepati na podlagi dejstva, da so Ze pred osamosvojitvijo
Slovenije zunanje zadeve postale pomemben sestavni del notranjih zadev. Drzavni zbor
je bil tudi edini parlament drZzav pristopnic, ki je razpravljal o vseh pogajalskih
izhodis¢ih, s katerimi je Vlada RS vstopala v pogajanja s EK. Vsebinsko so jih
obravnavala mati¢na delovna telesa, zadolZena za oblikovanje politik in dograjevanje
zakonodaje na posameznih podrodjih, in se do njih opredeljevala, kon¢na stalisca pa je
skladno z zakonom o zunanjih zadevah sprejemal Odbor za zunanjo politiko in jih
posredoval vladi kot podlago njenega delovanja v pogajalskem procesu. Dobro
poznavanje vsebine pogajanj in njihovega poteka je Drzavnemu zboru olajsalo
usklajevanje slovenskega pravnega reda z EU zakonodajo. To je krepilo prepric¢anje o
potrebi po ustrezni ustavni in zakonski opredelitvi mocne vloge DrZavnega zbora tudi

po vstopu RS v EU (Zajc 2007, 269).

O zadevah EU razpravlja in sprejema staliS¢a RS Odbor za zadeve EU, v zadevah
zunanje in varnostne politike pa Odbor za zunanjo politiko, ¢e ni z ZSDZVZEU ali s
Poslovnikom Drzavnega zbora doloceno, da staliS¢a RS sprejme Drzavni zbor (154. b
¢len). Pristojna odbora sta sestavljena sorazmerno glede na Stevilo poslancey,
izvoljenih v DrZavni zbor na podlagi istoimenskih list. Vsaka poslanska skupina ima v
pristojnih odborih zagotovljeno vsaj eno mesto. Odbora imata vsak svojega
predsednika in dva podpredsednika. Eden od teh treh mora biti iz vrst opozicije (154. c
¢len). Zadeve EU, ki jih vlada predlozi Drzavnemu zboru v obravnavo, se posljejo
predsedniku DrZavnega zbora, ki dodeli zadevo EU v obravnavo pristojnemu odboru, in
glede na vsebino predloga maticnemu telesu. Predsednik DrZzavnega zbora poslje
zadevo EU tudi DrZzavnemu svetu in zakonodajno-pravni sluzbi (154. ¢ ¢len). 154. d ¢len
doloc¢a, da predsednik pristojnega odbora sklice sejo vsaj sedem dni pred dnem,

dolocenim za sejo. V nujnih primerih lahko sklice sejo odbora tudi v krajsih rokih.
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Dnevni red seje doloci predsednik pristojnega odbora, ki ga lahko razsiri najkasneje 24
ur pred zacetkom seje s tistimi zadevami EU, pri katerih so mati¢na telesa Ze poslala
svoje mnenje oz. je za to pretekel rok. Na zacetku seje odbora lahko razsiri dnevni red s
tistimi zadevami EU, za katere vlada zaradi poteka pogajanj v postopku sprejemanja
akta predlaga spremembo ali dopolnitev Ze sprejetih staliS¢ RS, ter kadar gre za
porocanje vlade o razlogih za neupostevanje stalis¢ RS. Predsednik pristojnega odbora
pa lahko na zacetku seje odbora tudi umakne posamezno zadevo z dnevnega reda seje.
Te dolocbe 154. d ¢lena veljajo tudi za seje mati¢nih delovnih teles, kadar obravnavajo
zadeve EU. Na sejo pristojnega odbora so vabljeni predsednik vlade in ministri, ki jih
lahko nadomescajo drzavni sekretarji, ter predstojniki vladnih sluzb, ki jih v primeru
odsotnosti nadomescajo njihovi namestniki. Vabljeni so tudi predstavniki mati¢nih
delovnih teles, predstavnik Drzavnega sveta in predstavnik zakonodajno-pravne sluzbe,
ki predstavijo in obrazloZijo sprejeta ali izdana mnenja. K posamezni tocki dnevnega
reda so lahko vabljeni predstavniki stroke, civilne druzbe, gospodarstva in zdruzenj,
katerih delo je povezano z vsebino obravnavanih vprasanj, ki lahko predstavijo svoja
mnenja. Seje odbora se lahko udelezZijo tudi poslanci iz RS v EP, ki lahko tudi

razpravljajo (154. e ¢len).

9.17 Obravnava sprememb pogodb, na katerih temelji EU, in obravnava stalis¢ za
delovanje RS v institucijah EU

Predlog sprememb pogodb, na katerih temelji EU, vlada predlozi v obravnavo, ko je
zaCet postopek v Svetu EU. Za razpravo o stanju v EU in poloZaju RS v njej ter o
usmeritvah za delovanje RS v institucijah EU vlada glede na letni zakonodajni program
EK in program Sveta EU predlozi predlog deklaracije o usmeritvah za delovanje RS v
institucijah EU. Uvodno predstavitev na seji Drzavnega zbora poda predsednik vlade, v
razpravi pa sodelujejo tudi ministri in predstojniki vladnih sluzb (154. f ¢len). Se pred
obravnavo na seji DrZzavnega zbora pa predlog sprememb pogodb, na katerih temelji
EU, s predlogom staliS¢ RS in predlog deklaracije o usmeritvah za delovanje RS v
institucijah EU obravnavata pristojna odbora in pripravita porocilo z dopolnjenim
predlogom stalis¢ RS oz. dopolnjenim predlogom deklaracije. Mati¢na delovna telesa
posljejo svoja mnenja z amandmaiji k predlogu staliS¢ RS oz. k predlogu deklaracije

najkasneje dva dni pred sejo pristojnega odbora. Ce tega ne storijo, se Steje, da
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soglasajo s predlogi vlade. To velja tudi za predloZitev mnenja DrZavnega sveta.
Poslanci lahko vlozZijo amandmaje k predlogu staliS¢ RS oz. k predlogu deklaracije
najkasneje dva dni pred sejo pristojnega odbora oz. do konca razprave na seji, Ce je
bilo gradivo za odlo¢anje poslano po sklicu seje, ali ¢e je bila sklicana nujna seja. K
dopolnjenemu predlogu stalis¢ RS oz. deklaracije lahko najkasneje pet dni pred sejo
Drzavnega zbora vloZijo amandmaje poslanske skupine. Do amandmajev se opredelita
pristojna odbora. Vlada k amandmajem matic¢nih teles, poslanskih skupin, Drzavnega
sveta in poslancev lahko poda svoje mnenje. Drzavni zbor na seji razpravlja o predlogu
sprememb pogodb in dopolnjenem predlogu staliS¢ RS oz. o stanju v EU in poloZaju RS
v njej in o dopolnjenem predlogu deklaracije ter o amandmajih, vloZenih k
dopolnjenima predlogoma, in glasuje o amandmajih ter o predlogih aktov v celoti.

Sprejeta deklaracija se objavi v Ur. |. RS (154. g ¢len).

9.18 Obravnava zadev EU, ki spadajo v pristojnost Drzavnega zbora, ter obravnava
drugih zadev EU

Upostevaje deklaracijo iz 154. g ¢lena pristojni odbor obravnava zadevo EU na podlagi
gradiv in predloga staliS¢ RS, ki jih predlozi vlada, ter mnenj mati¢nih delovnih teles,
Drzavnega sveta in zakonodajno-pravne sluzbe, kadar jih podajo. Mati¢na delovna
telesa posljejo svoja mnenja z amandmaji k predlogu stalis¢ RS najkasneje dva dni pred
sejo pristojnega odbora, sicer se Steje, da soglasajo s predlogom stalis¢ RS, ki jih je
predlozZila vlada. Enaki pogoji veljajo tudi za predloZitev mnenja DrZzavnega sveta.
Poslanci lahko vloZijo amandmaje k predlogu stalis¢ RS najkasneje dva dni pred sejo
pristojnega odbora oz. do konca razprave na seji, ¢e je bilo gradivo, ki je podlaga za
odlocanje, poslano po sklicu seje, ali ¢e je bila sklicana nujna seja. K vsem vloZenim
amandmajem lahko poda mnenje vlada. Po opravljeni razpravi in glasovanju o
amandmajih pristojni odbor sprejme staliS¢a RS do obravnavane zadeve EU in jih poslje

vladi (154. h ¢len).

Kadar je podana zahteva ali je podan sklep Kolegija predsednika Drzavnega zbora na
podlagi 11. ¢lena ZSDZVZEU, da k zadevi EU sprejema staliS¢a RS Drzavni zbor, pred
obravnavo na seji Drzavnega zbora predloge stalis¢ RS k zadevi EU, predlagani v skladu
z 9. ¢lenom ZSDZVZEU, in predloge staliS¢ RS iz zahteve oz. sklepa obravnava pristojni

odbor. K predlogom staliS¢ RS k zadevi EU in predlogom staliS¢ RS iz zahteve oz. sklepa
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lahko vloZijo amandmaje poslanske skupine najkasneje pet dni pred sejo Drzavnega
zbora. K predlogom stalis¢ RS iz zahteve oz. sklepa lahko v tem roku vlozi amandmaje
tudi vlada. Pristojni odbor, kadar ni predlagatelj zahteve, lahko vloZzi amandmaje
najkasneje dva dni pred sejo DrZzavnega zbora. Pristojni odbor se opredeli do predloga
stalis¢ RS k zadevi EU, do predloga staliS¢ RS iz zahteve oz. sklepa in do vlozZenih
amandmajev ter za sejo Drzavnega zbora o tem pripravi porocilo. Do vloZenih
amandmajev se lahko opredeli tudi vlada. DrZavni zbor na seji najprej razpravlja in
glasuje o amandmajih in predlogih staliS¢ RS iz zahteve oz. sklepa, nato pa o
amandmajih in predlogih RS k zadevi EU. Sprejeta stalis¢a RS se posljejo vladi (154. i
¢len). 154. j ¢len doloca, da pristojni odbor ali Drzavni zbor lahko sprejme sklep o
nameri, da bo obravnaval posamezno zadevo EU, ali da bo o njej nadaljeval obravnavo,
in da bo v zvezi s to zadevo EU sprejel staliS¢a RS v doloCenem nadaljnjem roku v

skladu s predvideno obravnavo v institucijah EU.

Druge zadeve EU obravnavata pristojna odbora po smiselno enakem postopku iz 154. h
¢lena in o njih sprejmeta mnenje, ki ga posredujeta vladi. Obravnava se opravi na
predlog vlade ali na predlog sklepa, ki ga z vecino glasov vseh svojih ¢lanov sprejme
pristojni odbor ali mati¢no delovno telo. V tem primeru vlada predlozi gradivo v skladu
z ZSDZVZEU. Mati¢na delovna telesa lahko obravnavajo tudi druga vprasanja s podrocja

delovanja EU in pri tem sodelujejo z vlado (154. k ¢len).

9.19 Porocanje vlade

Vlada sproti poroca pristojnima odboroma o svoji dejavnosti in odloCitvah v Svetu EU
ter o uveljavitvi staliS¢ RS pri tem. Kadar vlada deloma ali v celoti ni uveljavila stalis¢ RS,
ki jih je sprejel pristojni odbor, ker je ocenila, da to ni izvedljivo, ali da to ne bi bilo v
korist RS, pojasni okolisine in razloge za tako odloCitev na prvi naslednji seji tega
odbora. Lahko predlozZi tudi pisno porocilo na sami seji pristojnega odbora (154. | ¢len).
Predsednik pristojnega odbora in mati¢nega delovnega telesa, ki je obravnavalo
zadevo EU, doloci besedilo uradnega obvestila o seji, ki ga po seji posreduje javnosti.
Gradiva v postopku obravnave zadeve EU so javna, razen,le so v skladu z zakonom

tajna (154. m clen).
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10 UCINKOVITOST DELA DRZAVNEGA ZBORA RS — DEJSTVA IN OKOLISCINE, KI
VPLIVAJO NA NJEGOVO UCINKOVITOST

10.1 Kakovost zakonodajnega »outputa« (zakonodaje)

V razmerah zelo velikih pritiskov po zakonodajnem urejanju so bile moZnosti smotrne
priprave potrebne zakonodaje in pravocasnega sprejemanja novih zakonov manjse.
Zaradi preobremenjenosti so se sprejemale manj dobre resitve (Velis¢ek v Zajc 2004,
196), kakovost celotnega zakonodajnega outputa in njegova urejevalna sposobnost je
bila zato slab3sa. V zakonskih besedilih so bila neredko protislovja in praznine, celotni
zakoni so bili slabo povezani z drugimi pravnimi akti, ali pa so bili celo v neskladju z
ustavo. Pri uresniCevanju zakonov je pogosto prihajalo do drugacnih ali celo nasprotnih
posledic od pricakovanih. Do marsikatere pomanijkljivosti ali napake ne bi prislo, e bi
oblikovalci pravocasno pripravili tudi potrebne izvrSilne predpise (uredbe, odloke,
navodila, pravilnike). Zaradi pomanijkljivosti je bilo treba Ze sprejete zakone hitro
spreminjati in dopolnjevati. Stevilo teh spreminjevalnih zakonov je bilo veliko (glej
Tabelo 12.1) V tem pogledu lahko ugotavljamo dolocene podrobnosti z drugimi

parlamenti drZav v tranziciji (Zajc 2004, 196).

Zakonodajna dejavnost demokraticnega slovenskega parlamenta je tako po svojih
uspehih kot pomanjkljivostih primerljiva z drugimi novimi demokrati¢nimi parlamenti
drzav srednje Evrope. Pri presojanju ucinkovitosti zakonodajne dejavnosti prve
demokrati¢no izvoljene skupscéine in DrZavnega zbora je treba upoStevati, da sta to
delo opravljala v bolj ali manj izrednih razmerah zelo velikih pritiskov po normativnem
urejanju, zaradi ¢esar je bilo zakonodajno delo tezko nacrtovati. Tudi vlada je posiljala
Drzavnemu zboru predloge zakonov v naglici in brez pravega reda, kar je ustvarjalo vtis
izrednih razmer. Do velikih odstopanj od predvidenih zamisli in dolo¢enih prioritet
zakonodajnega urejanja je prihajalo tudi zaradi neusklajenosti znotraj koalicij. Ceprav
se slovenski parlament tudi v tej svoji funkciji nekoliko razlikuje od drugih novih
parlamentov (precej svoje dejavnosti je posvetil tudi osamosvajanju, pripravi nove
ustave in tudi nekaterim spremembam te ustave), je lahko njegova zakonodajna
dejavnost znacilen primer parlamenta nove drzave in hkrati drzave v tranziciji, pri
¢emer pa je tranzicija v drugem delu potekala skoraj hkrati z intenzivnim vklju¢evanjem

v EU. V tem smislu je slovenski parlament pomembno prispeval k modernizaciji celotne
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zakonodaje (vklju¢no z nadomescanjem prejsnje jugoslovanske), pri cemer je njegovo
delo potekalo v pravi evforiji, h kateri je prispevalo svoje tudi zelo intenzivno
prilagajanje slovenskega pravnega reda pravnemu redu EU. Na ta nacin sta tako
skupsc¢ina RS kot DrZzavni zbor pomembno prispevala k dokoncanju tranzicije in h
konsolidaciji demokracije v Sloveniji. Vendar se zaradi hitenja marsikdaj ni dovolj
upostevalo nasih posebnosti. Zakoni so se pogosto sprejemali brez temeljnih analiz
stanja in potreb, nerealne so bile pogosto tudi ocene posledic. Pomemben razlog tem
teZzavam je bila tudi zahtevnost zakonodajnega postopka. Postopek, kot je bil dolo¢en v
Poslovniku DrZavnega zbora iz leta 1993, je bil silno zahteven in je terjal izredne
napore tako poslancev kot vodstva Drzavnega zbora. Kljub spoznanjem o zastarelosti
poslovnika pa DrZzavnemu zboru vse do leta 2002 ni uspelo uskladiti pravil
obravnavanja in sprejemanja zakonov s sodobnimi naceli racionalnosti in
ekonomicnosti. Medtem ko je bila neracionalnost samega postopka leta 2002 bolj ali
manj odpravljena, pa se Se naprej ohranja v prevelikem Stevilu delovnih teles. Vendar
se kaZejo pozitivni ucinki novega poslovnika, ki je uveljavil bolj racionalen in predvidljiv
zakonodajni postopek, omogocil vecjo koncentracijo zakonodajnega dela v delovnih
telesih in v doloc¢eni meri razbremenil poslance. Na ucinkovitost zakonodajnega dela je
konéno vplivalo tudi majhno Stevilo poslancev, ki tezko sodelujejo pri oblikovanju
politik na vseh zahtevnih podrocjih, in nenazadnje tudi manjSe strokovne sluzbe v
primerjavi z drugimi parlamenti. Podobno kot pri vseh drugih novih parlamentih
ugotavljamo tudi v celotnem zakonodajnem delu prejSnje SkupsCine in Drzavnega
zbora zelo obsezno zakonodajno dejavnost, ki se odseva v velikem Stevilu sprejetih
zakonov. Vendar se tudi pri nas pojavlja podoben »legislativni paradoks, to je veliko
nasprotje med obsegom zakonodajnega »outputa« in precej slabSo kakovostjo nove
zakonodaje. Obravnavanje in sprejemanje tako velikega Stevila zakonov daje na eni
strani vtis velike kvantitativne ucinkovitosti, medtem ko so udinki sprejetih zakonov
pogosto drugacni od pri¢akovanih, ali pa povzrocajo nove tezave. Vendar slabsa
kakovost nove zakonodaje, ki je sicer znacilna za vse nove demokrati¢ne parlamente, ni
edino vprasanje, ki se zastavlia v obdobju hitre modernizacije in spreminjanja
zakonodaje na vseh podrocjih. Kot poseben problem se v tranziciji pojavlja tudi
zakonsko »prereguliranje« — to je prepodrobno urejanje vseh mogocih druzbenih

odnosov, zaradi Cesar so moznosti kakrSnekoli samostojne akcije ljudi zelo majhne.

113



Zelo veliko Stevilo novih zakonskih norm povzroca nepreglednost in negotovost glede
veljavnih zakonskih norm. Drzavljani se v prepodrobnih pravnih normah tezko znajdejo
in povecCujejo se moznosti razlicnih razlag. Te negotovosti ni mogoCe odpraviti s
sprejemanjem novih zakonov — ne glede na to, kako dobri so, bi Zze sama njihova
vkljucitev v mnozico drugih zakonov lahko imela povsem drugacne ali nasprotne ucinke
(Pizzorusso v Zajc 2004, 200). Zdi se, da sta veliko Stevilo pravnih norm in njihova
zapletenost tradicionalni sestavni del pravne in politicne kulture tudi v drugih drzavah
srednje Evrope. Ne gre torej samo za vprasanje kakovosti zakonodaje v oZjem smislu,
marve¢ tudi za vnaSanje tradicionalnih in subjektivnih kriterijev zakonodajnega
urejanja, ki so jih Stevilne druge drzave opustile. Vprasljiva je torej resni¢na potreba po
tolikSnem Stevilu prepodrobnih zakonov ali vsaj motivi politicnih dejavnikov za urejanje
posamezne problematike v posebnih zakonih. Zgledi iz drugih drZzav kaZejo, da bi obseg
zakonodajnega urejanja lahko zmanjsali s sprejemanjem vladnih odlokov, seveda ob
ustreznem parlamentarnem nadzoru. Zakonsko prereguliranje pa bi bilo mogoce
zmanjsati tudi s sprotnim razveljavljanjem zakonskih norm, ki so postale odvecne.
Poleg tega bi bilo treba zagotoviti enotno razlago pravnih norm, ki se v praksi od
organa do organa in med instancami pogosto razlikuje. V takih razmerah imajo
drzavljani prepogosto obcutek, da organi, ki izvajajo zakone in odlocajo o njihovih
pravicah in dolZnostih (sodi$¢a, upravni organi, davcéne sluzbe, zemljiske knjige ...),
lahko arbitrarno interpretirajo predpise oz. jim samovoljno kratijo pravice (Zajc 2004,

198-200).

10.2 Delo in ucinkovitost dela Drzavnega zbora (delovnih teles) po poslovniku iz leta
1993

Ucinkovitost sodobnih parlamentov je praviloma pogojena z ustrezno organiziranostjo
in ustreznim Stevilom delovnih teles, ki poglobljeno obravnavajo zakonodajne in druge
vsebine ter pripravljajo odlocitve, ki jih sprejema Drzavni zbor na plenumu. Njihova
osnovna znacilnost je specializacija oz. delitev dela med posameznimi delovnimi telesi,
s tem pa se zagotavlja vecja ucinkovitost. Hkrati se z delovnimi telesi zagotavlja
stalnost zakonodajnega dela in stabilnost oblikovanja politik, medstrankarskega
usklajevanja, a tudi pogajanje in ustvarjanje prostora za pridobivanje informacij. Za

Drzavni zbor je ugotovljeno, da je Stevilo ustanovljenih delovnih teles preveliko glede
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na Stevilo poslancev Drzavnega zbora in njihovo obremenjenostjo. Delovna telesa so
premalo samostojna, razvila so premalo svojih funkcij in so premalo izkoristila
moznosti produktivnega reSevanja protislovij. Razlogi so v premajhni kontinuiteti
¢lanstva delovnih teles, neizkuSenosti clanov, veliki obremenjenosti ¢lanov tudi v
drugih delovnih telesih, premajhnem poistovetenju s podroc¢jem, ki ga pokriva delovno
telo, in v premajhni prisotnosti delovnih teles v zakonodajnem procesu (na primer o
vseh predlogih delovnih teles mora glasovati tudi plenum). Iz tega razloga in zaradi
preobseznih dnevnih redov sej DrZavnega zbora so bila delovna telesa pogosto
nesklepéna oz. posamezni odsotni poslanci niso predstavili svojih pogledov na seji
delovnega telesa, ampak so le-te prenasali na plenarne seje, ki za razliSCevanje
posameznih zadev niso primerne. Na seje delovnih teles bi bilo potrebno v vecji meri
vabiti strokovnjake z dolocenega podrocja, predstavnike institucij in civilne druzbe ter
se seznaniti z njihovimi stalis¢i, seveda pa tudi predstavnike institucij in organizacij ter
posameznike, ki poznajo dolo¢eno podrocje v praksi in morajo zakone izvajati oz. jih

uporabljati (Velis¢ek 1999, 147; Velis¢ek 2002, 159-160).

Za kvalitetnejSi potek sej delovnih teles in njihovo ucinkovitost bi bilo po mnenju

Velis¢kove potrebno (Velis¢ek 1999, 147):

e pri ¢lanih delovnega telesa je treba vzpostaviti odnos, da je njihova udelezba (ne le
zaradi sklepcnosti) na sejah delovnega telesa ob pravolasnem sklicu in ob
pripravljenih gradivih, prvi pogoj za ucinkovito in ¢asovno primerno dolgo sejo
delovnega telesa;

e dnevi, dolocCeni za sejo delovnih teles v skladu z mesecnimi programi dela, naj bi bili
namenjeni tudi vsem potrebnim koordinativnim, posvetovalnim in pripravljalnim
sestankom na temo obravnavane zadeve, ki naj bi postali stalnejSa metoda dela —
na teh neformalnih sestankih bi se seznanili z dodatnimi gradivi in informacijami,
kar bi pripomoglo k boljSemu razumevanju obravnavane problematike in

izoblikovanju optimalnih resitev (Velis¢ek 1999, 147).

Ugotovitve in ocene Velisckove (1999), takratne generalne sekretarke Drzavnega zbora
RS, glede dela Drzavnega zbora so bile, da bi morala vlada doloditi prioritetni program,

ga uskladiti z Drzavnim zborom, in ta program bi bil vodilo za delo vlade in Drzavnega
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zbora. Nadalje, da sluzbe Drzavnega zbora in vlade niso zadostno ekipirane, da bi lahko
strokovno in v kratkih rokih opravile naloZene jim naloge. Za izboljSanje konkretnega
dela v Drzavnem zboru in s tem tudi odnosov med Drzavnim zborom in vlado, bi poleg
usklajenega programa dela bilo potrebno doseci tudi vecje sodelovanje predstavnikov
vlade na sejah delovnih teles in na plenumu. Tako bi se izognili marsikateremu
nesporazumu oz. sprejetju sklepa, ki ga vlada ne more izvrsiti oz. ga ne more v
dolo¢enem roku. Da bi delo Drzavnega zbora teklo nemoteno, in da bi bile sprejete
kvalitetne resitve, bi bilo po mnenju Velis¢kove potrebno na podlagi izkusenj prouciti

naslednje predloge in stalis¢a (Velis¢ek 1999, 147-149):

e dnevne rede sej Drzavnega zbora bo potrebno oblikovati bolj racionalno z
dolocitvijo prioritet in po moZnosti z vsebinsko bolj povezanimi sklopi vprasanj ter
si prizadevati, da razen v izjemnih situacijah ostajajo dnevni redi taksni, kot so
doloceni v predhodnem sklicu, da se ne Sirijo naknadno z dodatnimi toc¢kami, ki jih
vsiljujejo predlagatelji po hitrem ali skrajSanem postopku ali svojo zahtevo
utemeljujejo na kak drug nacin;

e trajanje sej Drzavnega zbora bo potrebno ¢asovno omejiti, brez prekinitev, tako da
bi posamezna seja tekla neprekinjeno do dne, ki bi bil dolocen za zakljucek seje
zbora;

e v izogib pogostim in veckrat nepotrebnim zapletom na sejah DrZzavnega zbora ter
zaradi odprave odlo¢enih nejasnosti bo potrebna poglobljena proucitev vseh tistih
doloc¢b Poslovnika Drzavnega zbora, ki kakorkoli lahko vplivajo na potek in kvaliteto
dela zbora, ter jih ustrezno izboljsati v smeri vecje precizacije in jasnosti;

o delu delovnih teles zbora, zlasti mati¢nih delovnih teles, bo treba nameniti ve¢ ¢asa
in pozornosti, da se vecina dilem, sporna vprasanja in raznolikost pogledov pri
reSevanju doloCene problematike razcisti in obdela v mati¢cnem telesu — ob pomoci
stroke;

e potrebno je prizadevanje za bolj intenzivno sodelovanje Drzavnega zbora z vlado za
sprotni pretok informacij ter za aZurno spremljanje obravnave dolocene
problematike na sejah DrZavnega zbora s strani Vlade RS — tako bi se sporna

vprasanja tekoCe razreSevala in prisla bolj usklajena v razpravo poslancem v
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parlamentu, kar je bistvenega pomena za hitrejSo in ucinkovitejSo dosego

sprejemljivih resitev (Velis¢ek 1999, 148—-149).

Za obravnavo predloga zakona na seji delovnega telesa so tako pomembni konkretni,
vnaprej pripravljeni sklepi in staliS¢a mati¢nega delovnega telesa, ki se potem
predlagajo v sprejetje DrZzavnemu zboru. Tak pristop zahteva veliko poznavanje
obravnavane tematike. Za kvalitetno delo je zato potreben ¢as vseh, ki morajo v
procesu aktivno sodelovati, torej tudi c¢lanov posameznega delovnega telesa, s
predsednikom na celu. Kadar ni bilo tako, se lahko zakljuci, da so bile v prvi
zakonodajni fazi razprave poslancev na samih sejah zbora veliko daljSe, utrujajoce in
velikokrat brezplodne. Vse zadeve, ki so predvidene za obravnavo na plenumu, se torej
morajo podrobno prouciti. Razlistiti je treba dileme ter konfliktna vprasanja znotraj
mati¢nega telesa, tako da Stevilne nejasnosti in nedorelenosti glede koncepta
ponujenih reSitev ter med seboj nasprotujoCi oz. celo izkljucujoci si interesi
posameznih poslanskih skupin odpadejo Ze v tej fazi ali se vsaj zminimalizirajo. V
zaCetku tretjega mandata je prva obravnava tako rekoc izgubila svoj pomen, saj je bila
opravljena le formalno. Razprava ni potekala v zadostni meri o razlogih za sprejetje
zakona, o ciljih in nacelih zakona, o konceptu zakona in poglavitnih resitvah. V razpravi
so se zanemarjale financne, Se posebej pa druge posledice (kadrovske, prostorske in
podobno), ki naj bi jih prinesel sprejeti zakon. Rac¢unalo se je na to, da bo mogoce v
drugi obravnavi z amandmaji reSevati stvari in tudi spremeniti koncept zakona. Tako
pocetje je bilo z vidika kvalitete zakonskih resitev nedopustno, saj resitev, predlagana z
amandmaiji, ki spreminja v prvi obravnavi sprejeti koncept, ni proucena z vseh vidikov
zakonske materije kot celote in vpliva na druge zakone v pravnem sistemu ter ima Se
druge posledice. Problem se je povecal, ¢e so bili amandmaji vloZeni z 10 podpisi
poslancev med obravnavo posameznega ¢lena. Ce so se v drugi obravnavi pojavili
amandmaji, ki niso sledili konceptu zakona, sprejetemu v prvi obravnavi, bi bilo
smiselno predlog zakona vrniti v prvo obravnavo. V drugih primerih pa se je s Stevilnimi
stalis¢i in sklepi, tudi ne dovolj proucéenimi, zavezalo predlagatelja, da za drugo
obravnavo pripravi skoraj popolnoma nov zakon (vsaj v bistvenih resitvah). V takem

primeru bi bilo primerneje zakon zavrniti. DrZavni zbor in njegova telesa ne bi smela
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biti servis predlagatelju pri projektu, ki je slabo pripravljen in proucen oz. ga

predlagatelj ni znal z argumenti utemeljiti in zagovarjati (Velis¢ek 2002, 154-155).

Druga faza zakonodajnega postopka je bila v smislu zgornjih ugotovitev identi¢na.
Vztrajati je bilo treba, da so se staliS¢a do vloZenih amandmajev v drugi fazi
zakonodajnega postopka nujno oblikovala na delovnih telesih, preden so se
obravnavala na zboru. Enako bi moral storiti tudi predlagatelj akta. S tem bi se lahko
izognili prekinitvam obravnave tocke dnevnega reda med samo sejo Drzavnega zbora,
kar se je veckrat dogajalo, saj se je moralo na zahtevo poslancev sestati delovno telo in
se opredeliti do vloZzenih amandmajev, zlasti tistih, ki so se sproti vlagali v skladu s
poslovnikom, ki je bil ravno v tem delu izredno Sirok. Praksa je pokazala, da je bilo zelo
enostavno pridobiti 10 podpisov za vloZitev amandmajev v roku, krajSem od 15 dni,
pred sejo oz. v sami razpravi. Ni bilo malo zakonov, pri katerih je bilo v obravnavi vec
amandmajev, kot je imel zakon ¢lenov. Bili so tudi taki, pri katerih so bili k vsakemu
¢lenu sprejeti amandmaji, kar pomeni, da je bil zakon od prve do tretje obravnave v
celoti spremenjen. V javnosti so se tako slisali ocitki Drzavnemu zboru, da se je zakon
med obravnavo pokvaril, da je sprejel nekonsistentne in neizvedljive resitve. Lahko gre
za krivdo Drzavnega zbora, Se vedja pa je krivda vlade, ki predlaga najvec¢ zakonov ter je
organ izvrSilne oblasti in najvisji organ drzavne uprave. Za odpravljanje teh
pomanijkljivosti so se pripravljale nove poslovniske dolocbe, saj je dotedanji nacin dela
otezeval delo poslancev med samim potekom seje, strokovno javnost pa pasiviziral

(Veligtek 2002, 155-157).

Vse te pomanjkljivosti so se pokazale tudi pri sprejemanju nacionalnih programov.
Poseben problem so predstavljale obravnave predlaganih zakonov po hitrem/nujnem
ali po skrajsanem postopku. Po Poslovniku Drzavnega zbora se lahko zakon sprejme po
hitrem/nujnem postopku, Ce to zahtevajo izredne potrebe drZave, interesi obrambe ali
naravne nesrece. Po skrajSanem postopku pa, ¢e gre za manj zahtevne spremembe ali
dopolnitve zakona, prenehanje veljavnosti posameznih zakonov ali njihovih dolocb,
manj zahtevne uskladitve z drugimi zakoni ali s pravnim redom EU ter spremembe in
dopolnitve zakonov v zvezi s postopkom pred ustavnim sodis¢em oz. z odlo¢bami
ustavnega sodis¢a. Tak nacin obravnave zakonov po ugotovitvah iz mnenj

zakonodajno-pravne sluzbe, mati¢nih delovnih teles ali zainteresiranega delovnega
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telesa ni bil vedno zadovoljivo utemeljen v smislu opravicljivosti razlogov, ki jih doloca
poslovnik. Ne glede na to so se poslanci ob doloc¢anju dnevnih redov strinjali s takimi
postopki. Ce ti postopki niso bili zadostno utemeljeni, so povzro¢ili stihijsko obravnavo
gradiv, kar pa je nujno vodilo v manj kvalitetne resitve. Ob tem so se dogajale
prekinitve sej Drzavnega zbora zaradi sestajanja mati¢nih delovnih teles in podaljSeval
se je delovni ¢as ¢ez vsako razumno mejo. Izhajajoc iz navedenega je novi poslovnik
(2002) doloéil, da lahko zakon po nujnem postopku predlaga le vlada. Pa tudi v tem
primeru je potrebno k takim obravnavam pristopiti bolj selektivno in res v nujnih
primerih, da ne bo tudi v bodode prihajalo do zlorab instituta nujnega postopka.
Sprejem zakonov po nujnem postopku je treba gledati tudi v lu¢i pravne drzave.
Nedopustno je namrec Stevilne zakone sprejemati po nujnem postopku, tako reko€ v
enem dnevu, in jih objaviti v Ur. |. RS z uveljavitveno klavzulo »naslednji dan«. Subjekti,
ki so dolzni uporabljati, izvrSevati in spoStovati sprejeti zakon, ga niti ne poznajo, kaj
Sele, da bi ga lahko proucili, pa so Ze odgovorni za njegovo spostovanje pod groznjo

kazenskih sankcij (Velis¢ek 2002, 157).

Zelo pogosto postavljanje proceduralnih predlogov, ki imajo po Poslovniku Drzavnega
zbora prednost pred ostalimi metodami dela med sejo zbora, je bilo velikokrat
upraviceno, vendar pa tudi veckrat neutemeljeno. Proceduralni predlogi so presegali
svoj namen ter so posegli v samo vsebino razprave, kar je imelo za posledico
nepotrebne zaplete med sejami zbora, ki so oteZevali potek sej Drzavnega zbora.
Avtoriteta vodenja seje pride v tem primeru zelo do izraza, zato bi moral imeti
predsedujoci moznost, da poslancu ne da besede, preden mu ta pisno ali izjemoma
ustno ne razlozi, v ¢em je proceduralni predlog. Prav tako je bilo delo DrZzavnega zbora
otezeno z (ne)napovedanimi obstrukcijami dolocenih poslanskih skupin. Posledica so
bile prekinitve sej, nezmoZnost sprejemanja koncnih odlolitev o posamezni zadevi,
nezmoznost oblikovanja sporazumnih resitev in s tem zmanjSana ucinkovitost dela
Drzavnega zbora. V glavnem pa je Slo za odlocitve politicnega znacaja (Velis¢ek 2002,

158).

Tudi institut replike je bil do neke mere zlorabljen. Ni $lo vedno za opozorila na napako
ali popravo navedbe, ki po mnenju poslanca ni bila to¢na in je povzrocila nesporazum

ali potrebo po osebnem pojasnilu, kot to doloca poslovnik. Poslanci so vefinoma
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zahtevali besedo za repliko, da so povedali svoje stalis¢e, ki se je razlikovalo od
predgovornikovega, kar pa je za sploSno razpravo o obravnavani problematiki. Institut
prekinitve seje, da se poslanci pred glasovanjem posvetujejo v poslanski skupini, se je
(pre)veckrat uporabil »kar tako« in za nerazumno dolg ¢as. Novi poslovnik (2002) je to
pravico poslanskih skupin omejil. V obdobju pred letom 2002 je vlada vsekakor s
premajhno pozornostjo spremljala delo delovnih teles in zasedanja Drzavnega zbora.
Vladni predstavniki bi lahko z direktnim posredovanjem preprecili marsikateri
nesporazum oz. sprejetje sklepa, ki ga vlada ne more izvrsiti zaradi roka ali vsebine
sklepa, ali pa glede na to, da je zakonodajalec presegel svoje pristojnosti v odnosih do
izvrSilne veje oblasti. Na premajhno dejavnost vlade je opozarjalo tudi veliko
neodgovorjenih poslanskih vprasanj in pobud. Nacrtovanje dela Drzavnega zbora in
njegovih delovnih teles po novem poslovniku (2002) zagotavlja izboljSanje tega stanja.
Dolocbe novega poslovnika z natancnejSo ureditvijo nacrtovanja in organiziranja dela
Drzavnega zbora in njegovih delovnih teles dajejo podlago za boljSe delo in kvalitetno
izvajanje zakonodaje in izvrSilne oblasti. Vloga predlagateljev zakonov je v tem procesu
bistvenega pomena. Resitve zakona, ki je dobro pripravljen, vplivajo tudi na delo
drugih organov in organizacij ter posameznikov, predvsem pa na Ustavno sodisce in

redno sodstvo (Velis¢ek 2002, 158-162).

Velika intenzivnost dela Drzavnega zbora (obsezni dnevni redi rednih in izrednih sej) je
zahtevala od vodstva Drzavnega zbora, poslancev in strokovnih sluzb veliko truda,
prizadevanj in €asa za proucitev gradiv. Zaradi takSne intenzivnosti je bilo veckrat
premalo ¢asa za poglobljeno obravnavo doloene problematike na sejah delovnih
teles. Tako se je razprava prenasala na plenarno zasedanje, ki pa ni primerno mesto za
razc€iS€evanje in pripravo ustreznih resitev. Zato je bilo tezko pripraviti kvalitetne sklepe
in staliS¢a k zakonskim aktom v prvi obravnavi ter kasneje pregled amandmajev z
opredelitvijo do le-teh tako s strani strokovnih sluzb, mati¢nih delovnih teles,
zainteresiranih delovnih teles kot tudi s strani predlagatelja zakonskega predloga. To je
podaljSevalo razprave in vprasanja so ostala veckrat odprta in nedorecena. Pojavljal se
je porast obravnav po hitrem in skrajSanem postopku. Zaradi kvantitete dela so se
sprejemale ne dovolj kvalitetne resitve — zakoni. Drzavni zbor je obravnaval veliko

Stevilo zakonov po hitrem/nujnem in skrajsanem postopku tudi zaradi odloditve
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Slovenije, da bo intenzivirala sprejemanje evropske zakonodaje. Vecina evropskih
zakonov je bila obravnavana po hitrem postopku, saj bi redni zakonodajni postopek
trajal po najoptimalnejsi Casovni varianti vsaj pol leta, kar bi zamude pri sprejemanju
»acquis communautaire« Se povecalo. EK je v svojih porodcilih izrecno opozorila na
zapletenost zakonodajnega postopka. Ta ocena je spodbudila vodstvo Drzavnega zbora
in poslance, da so nekoliko spremenili nacin dela in ga prilagodili novim potrebam.
Sklenili so, da se vsi evropski zakoni obravnavajo prednostno, in to odlocitev tudi
realizirali. Novi Poslovnik DrZavnega zbora iz leta 2002 omogoca bolj teko€ in hiter
pretok zakonskega predloga skozi zakonodajno proceduro, kar pa ima lahko spet za
posledico manj kvalitetne zakone, ¢e vlada, ki je preteini predlagatelj, vlaga v
proceduro ne dovolj pripravljene in usklajene zakonske resitve. Delovnim telesom je
dal vecjo vlogo predvsem s tem, da na podlagi vlozenih amandmajev, pripomb in
stalis¢ strokovne in druge zainteresirane javnosti pripravijo dopolnjeni predlog zakona,
ki ga posredujejo v obravnavo Drzavnemu zboru. Na seje delovnih teles je potrebno
vabiti strokovnjake z dolocenega podrocja in se seznanjati z njihovimi stalisci, vsekakor
pa je treba tudi v prihodnje na seja delovnih teles vabiti predstavnike institucij in
civilne druzbe ter tudi predstavnike institucij, organizacij in posameznike, ki poznajo
doloceno podrocje v praksi in ki morajo zakone izvajati in uporabljati (Velis¢ek 1999,

142; VeliS¢ek 2002, 153-160).

Drzavni zbor je v ¢asu do sprejetja novega poslovnika opravil obsezino, zahtevno in
odgovorno delo, ki je razvidno iz statisti¢nih podatkov, ter je v tem casu (prvi trije
mandati) kljub spremljajo¢im tezavam, ki so bile proceduralne kot vsebinske narave in
so se skorajda stalno pojavljale ob obravnavah posameznih aktov in drugih gradiv na
sejah oz. med sejami, uspel obravnavati in sprejeti vrsto pomembnih in zahtevnih
sistemskih zakonov, s katerimi se je nasSa drzava priblizala sodobni pravni ureditvi
drugih drzav v EU. Potrebno je bilo uskladiti pravni red, ki je veljal v bivsi drzavi, z novo

Ustavo RS in hkrati z evropsko zakonodajo.

10.3 Ucinkovitost dela DrZzavnega zbora po sprejetju novega poslovnika leta 2002
Pred letom 2002 je bil v veljavi poslovnik, ki je imel nekaj dolocb, ki so bile skregane s
sodobnim parlamentarizmom in dejansko delitvijo oblasti. Tako je dopuséal moznost

vra€anja predloga zakona predlagatelju (ponavadi vladi), s ¢imer je izgubil lastniStvo
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nad zakonom, kar je eno od nacel sodobnega parlamentarizma. Prejsnji poslovnik je
imel tri zakonodajne faze, vendar je predvidel vracanje predlogov zakonov v prejsnjo
fazo ter skoraj neomajne moznosti vloZitve amandmajev, kar se ni izkazalo za najbolj
racionalno in ekonomicno. Posledica taksne poslovniske ureditve je bila poplava slabo
pripravljenih zakonov, predvsem s strani vlade, ter utapljanje Drzavnega zbora v
amandmajih, ki so bili vloZeni k vsakemu zakonu. Bistveni cilj novega poslovnika iz leta
2002 sta bila vecja ucinkovitost in racionalizacija dela Drzavnega zbora. K temu naj bi
najbolj pripomogel skrajsani zakonodajni postopek (opustitev prve obvezne obravnave,
moznost, da se po opravljeni drugi obravnavi na isti seji opravi tudi tretja obravnava).
Med pomembne spremembe pa sodijo tudi vecje odgovornosti in pristojnosti delovnih
teles, vecje pristojnosti Kolegija predsednika Drzavnega zbora ter novosti, povezane s
¢asovnim nacrtovanjem in omejevanjem razprav poslancev (Brezovsek in drugi 2008,

75).

Prva obravnava predloga zakona je opravljena Ze s posredovanjem gradiva poslancem.
Splosne razprave v prvem branju ni ne na sejah delovnih teles ne na plenumu, razen ¢e
jo po 15 dneh po prejemu predloga zakona ne zahteva vsaj deset poslancev. V tem
primeru DrZavni zbor odlo¢a, ali je predlagano besedilo zakona primerno za nadaljnjo
obravnavo. Druga obravnava je najzahtevnejsa in tu imajo mati¢na telesa veliko vlogo.
Na njihovih sejah se opravi vsebinska razprava o predlogu zakona. Mati¢no delovno
telo je zadolZeno za pripravo dopolnjenega predloga zakona, v katerega so vklju¢ena
vsa dopolnila, ki jih maticno telo podpre. Druga obravnava, opravljena na seji
mati¢nega delovnega telesa, je odlocilna za nadaljnji potek zakonodajnega postopka,
saj je na plenumu mogoce vlagati amandmaje izklju¢no k tistim ¢lenom, h katerim je
dopolnila sprejelo mati¢no telo. Vlada ne more ve¢ z dopolnili popravljati svojih
predlogov zakonov, lahko pa vlaga amandmaje na tista dopolnila, ki jih na njen predlog
zakona predlagajo drugi. V drugi obravnavi lahko amandmaje vlagajo poslanske
skupine, deset poslancev in vlada, kadar ni predlagatelj zakona. V tretji obravnavi je za
razliko od druge obravnave vloga mati¢nega delovnega telesa zelo omejena. V
postopek je vklju¢eno le ob neusklajenosti predloga, in Se to le v primerih, ce
uskladitveni amandma predlagatelja ni sprejet, ali pa ga ta ne pripravi v roku. Takrat

mati¢no delovno telo pripravi uskladitveni amandma ali pa Drzavnemu zboru predlaga,
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da predlaganega zakona ne sprejme. DrZzavni zbor lahko tretjo obravnavo opravi Ze na
isti seji kot drugo, vendar le takrat, kadar je v drugi obravnavi spremenjenih ali
dopolnjenih manj kot desetina ¢lenov dopolnjenega predloga zakona, ob pogoju, da
temu ne nasprotuje tretjina poslancev. Druga in tretja obravnava pa sta opravljeni ze
na isti seji v primeru, da k predlogu zakona ni sprejeto nobeno dopolnilo. Tretja
obravnava je praviloma opravljena na prvi naslednji plenarni seji. Opravi se razprava o
predlogu zakona v celoti, medtem ko je obravnava posameznih ¢lenov mogoca le v
okviru vloZzenih amandmajev. Amandmaje lahko v tretji obravnavi vloZijo poslanske
skupine, predlagatelj ali vlada, kadar ni predlagatelj zakona. Ob koncu tretje obravnave
je pozornost usmerjena na ugotavljanje morebitne neusklajenosti predloga zakona, na
katero lahko zakonodajno-pravne sluzbe opozori tudi vlada (Brezovsek in drugi 2008,

75-76).

Prislo je do sprememb pri skrajSanem in hitrem postopku, ki se je preimenoval v nujni
postopek. O sprejemanju predlogov zakonov po teh dveh postopkih odloca Kolegij
predsednika Drzavnega zbora, pri ¢emer je mozen zoper njegovo odloditev ugovor
petine poslancev. Potem o odlocitvi kolegija odlo¢a Drzavni zbor. Zakonodajno
proceduro pri obeh postopkih sestavljajo prva obravnava, ki je opravljena s
posredovanjem gradiva poslancev, druga in tretja, ki se ne glede na to, h koliko ¢lenom
so bili sprejeti amandmaji, opravita na isti seji. SkrajSani postopek se lahko uporablja,
kadar gre za manj zahtevne spremembe in dopolnitve zakona, za prenehanje
veljavnosti zakona ali njegovih dolocb, za manj pomembne uskladitve z drugimi zakoni
ali s pravnim redom EU ter za spremembe in dopolnitve zakona v zvezi s postopkom
pred Ustavnim sodiS¢em oz. njegovih odlocb. Do vlaganja predlogov zakonov po
nujnem postopku je upravi¢ena samo vlada, v primerih, kadar gre za interese varnosti
ali obrambe drzave, za odpravo posledic naravnih nesrec, ali, da bi se preprecile tezko

popravljive posledice za delovanje drzave (Brezovsek in drugi 2008, 75-76).

Po novem poslovniku mora biti mati¢no telo seznanjeno z vsemi predlogi, pobudami in
vprasanji civilne druzbe. Mati¢nost ne izkljuCuje drugih delovnih teles, saj ta lahko
dolocen predlog zakona obravnavajo kot zainteresirano delovno telo. Delovno telo,
pristojno za podrocje javnih financ, pa mora obvezno obravnavati vsak predlog zakona,

ki bo imel finan¢ne posledice. Predloge zakonov, ki se nanasajo na pravice in poloZaj
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narodnih skupnosti, pa mora obravnavati komisija za narodnosti. Seje delovnih teles
morajo biti sklepéne, zato novi poslovnik predpisuje roke za sklic sej — ¢lani morajo
dobiti sklic in gradivo 14 dni pred sejo. Soasno pa smeta zasedati najvec¢ dve delovni
telesi, kar naj bi prispevalo k sklep¢nosti sej delovnih teles. Pristojnosti Kolegija
predsednika Drzavnega zbora so vecje. Odlocitev kolegija je sprejeta, ¢e jo podprejo
vodje poslanskih skupin, katerih ¢lani predstavljajo vec¢ kot polovico vseh poslancev.
Kolegij po novem odloc¢a, koliko mest bo v delovnih telesih pripadalo posamezni
poslanski skupini ter kateri poslanski skupini bodo pripadla vodstvena mesta v delovnih
telesih. Odloc¢a tudi o sestavi mednarodnih delegacij Drzavnega zbora. Na zahtevo
petine poslancev o odlocitvah kolegija odloca Drzavni zbor, vendar ne o odlocitvah
glede cCasa trajanja plenarnih zasedanj in obravnavanja posameznih tock dnevnega
reda ter ne o odloCitvah glede casa trajanja razprav posameznih poslancev oz.
poslanskih skupin. Kolegij dolo¢a Cas trajanja posamezne tocke dnevnega reda, Cas
razprave posameznih poslancev, poslanskih skupin in drugih udelezencev seje.
Spremenjen je bil tudi ¢len, ki govori o vrstnem redu obravnavanja zakonov. Vrstnega
reda ne doloca kolegij, ampak ima takrat, ko je vloZzenih vec predlogov zakonov, ki
urejajo isto druzbeno razmerje, prednost obravnave tisti predlog zakona, ki je prvi
vlozen, in tako naprej po datumu vlozZitve. Kot drugi po vrsti pa je vladni predlog. Vlada
ima dolocene privilegije tudi zato, ker je edina, ki lahko predlaga zakone po nujnem

postopku (Brezovsek in drugi 2008, 75-76).

V kratki zgodovini demokraticnega slovenskega parlamenta sta bila z vidika
zakonodajnega postopka najvecja problema veliko Stevilo sprememb in dopolnitev
zakonov (glej Tabelo 12.1), kar je impliciralo, da je bilo sprejeto veliko slabih, oz.
dejstvo, da parlament velikokrat ni pravilno prevedel druzbenih zahtev in pobud v
zavezujoce odlocitve, hkrati pa je za urejanje iste problematike dvakrat uporabil ¢as in
denar davkoplacevalcev (podvajanje dela). Naslednji problem je veliko Stevilo vloZenih
amandmajev k predlogom zakonov (glej Tabelo 12.3, Tabelo 12.4), ki so predloge
zakonov Ccisto spremenili ter ravno tako porabljali ¢as in denar. To je posledica
osamosvojitve in potrebe po hitrem sprejemu novih demokrati¢nih zakonov, ki jih je
mlada drZava potrebovala. K takemu stanju so prispevali tudi pritiski EU, da se

slovenska zakonodaja uskladi z evropsko. Problem se je pokazal tudi v medsebojni
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neskladnosti zakonodaje. Dogajalo se je namrec, da zakoni, ki so urejali podobna
podrocja, ali pa so se na dolocenih podrocjih druzbenega Zivljenja prekrivali, niso bili
med seboj usklajeni. Novi poslovnik zmanjSuje mozZnost sprejemanja slabo
pripravljenih zakonskih predlogov, kar naj bi se v prihodnosti poznalo v zmanjSanem
Stevilu sprejetih zakonov o spremembah in dopolnitvah Ze veljavnih zakonov

(Brezovsek in drugi 2008, 75-76).

Pomemben indikator ucinkovitosti novega poslovnika je tudi Stevilo predlaganih in
sprejetih amandmajev. Podatki kaZejo, da se je Stevilo predlaganih amandmajev s
strani delovnih teles povecalo. Opazna je povecana vloga mati¢nih delovnih teles, kar
pomeni, da boljSe delajo ter da so bolj vpletena v zakonodajni postopek, kar je tudi
znacilnost sodobnih parlamentov. Velika vecina amandmajev, ki jih vlozijo delovna
telesa, je tudi sprejetih, ¢esar pa ni mogoce reci za amandmaje, ki so jih vloZili poslanci.
Ugotovimo lahko, da je v predlaganih amandmajih, ki so jih vlozili poslanci, veliko
neucinkovito porabljenega ¢asa ter da bi bilo smiselno Se nekoliko okrniti moZnosti za
vlaganje le-teh. Najvecji napredek pri u€inkovitosti novega poslovnika je viden v Stevilu
amandmajev k predlogom zakonov, ki jih je vloZila vlada. Ucinkovitost novega
poslovnika je evidentna Ze v letih 2003 in 2004, saj je vlada takrat predlagala veliko
manj amandmajev, kar je posledica 135. ¢lena poslovnika, ki prepoveduje vladi dajati
amandmaje k zakonom, katerih predlagateljica je. Posledica take ureditve so tudi
kvalitetnejSe pripravljeni predlogi zakonov s strani vlade. Seveda pa nekateri problemi
ostajajo. Nove casovne omejitve pri razpravah poslancev opoziciji dajejo manj
moznosti za razpravo in ugovarjanje poziciji, kot jih je opozicija imela prej. Sodelovanje
drzavljanov oz. interesnih skupin na sejah mati¢nih odborov novi poslovnik doloca le
ohlapno. Komunikacija z drzavljani je ena vecjih pomanijkljivosti, ki jo bo treba
odpraviti. Problemati¢na ostaja zakonodajna pobuda, ki je Ze skoraj presla v roke vlade,
zloraba nujnega postopka in Se nekateri problemi, povezani z nadzorom delovanja

Drzavnega zbora (Brezovsek in drugi 2008, 76-77).

10.4 Statistika dela Drzavnega zbora po mandatnih obdobjih
10.4.1 Mandat 1992-1996
V prvem mandatnem obdobju je Drzavni zbor imel 40 rednih sej v trajanju 338 dni in

53 izrednih sej, ki so trajale 90 dni. Na 93 sejah je sprejel dva ustavna zakona, 242
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zakonov in 131 zakonov o spremembah oz. dopolnitvah zakona. DrZzavni zbor je tako
sprejel 375 zakonov, med katerimi so bili Stevilni zelo pomembni za prehod in tudi
utrditev demokracije. Poleg vlade, ki je predlagala 399 zakonov (sprejetih 293), je
opaziti tudi veliko zakonodajno pobudo poslancev, ki so predlagali 233 zakonov —
sprejetih je bilo 79. Drzavni svet je predlagal 8 zakonov (sprejet je bil eden), tri zakone
pa so predlagali drzavljani (njihove predloge so prevzeli nekateri poslanci). Ta
precej$nji »ouput« na prvi pogled kaze veliko ucinkovitost, vendar pa je dejanska
ucinkovitost manjsa, e se uposteva kakovost zakonov. Od 375 zakonov, sprejetih v
prvem mandatu, je bilo kar 131 zakonov (34,9 %)o spremembah in dopolnitvah

obstojecih (Zajc 2000a, 145-147).

Tabela 10. 1: Stevilo sprejetih zakonov v mandatu 1992-1996

VRSTA ZAKONA 1993 1994 1995 1996 Skupaj
Ustavni zakoni 0 2 0 0 2
Zakoni 71 82 49 40 242
Zakoni o spremembah ali dopolnitvah 38 26 35 32 131
SKUPAJ 109 110 84 72 375

Vir: Drzavni zbor RS (1996).

Tabela 10. 2: Stevilo sprejetih zakonov po vrsti postopka v mandatu 1992-1996

VRSTA POSTOPKA 1993 1994 1995 1996 SKUPAJ
Redni postopek 34 64 29 24 151
Hitri postopek 63 46 44 29 182
SkrajSani postopek 12 0 11 19 42
SKUPAJ 109 110 84 72 375

Vir: Drzavni zbor RS (1996).

Tabela 10. 3: Stevilo amandmajev po vlagateljih v mandatu 1992-1996

1993 1994 1995 1996 SKUPAJ

Predlagatelj | predl | sprej predl | sprej predl | sprej predl | sprej predl sprej

Delovna

484 385 611 515 586 481 539 472 2220 1853

telesa
Poslanci 1486 588 2089 874 2622 1304 2743 1238 8940 4004
Vlada 374 316 811 694 782 636 761 623 2728 2269

SKUPAJ 2344 | 1289 | 3511 | 2083 | 3990 | 2421 | 4043 | 2333 | 13888 | 8126

Vir: Drzavni zbor RS (1996).

Dejansko ucinkovitost poslancev v zakonodajnem procesu se lahko ocenjuje po Stevilu
vloZzenih amandmajev. V prvem mandatu je vlada predlagala 2728 amandmajev

(sprejetih je bilo 2269), poslanci 8936 amandmajev (sprejetih je bilo 4004) in delovna
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telesa so predlagala 2220 amandmajev (sprejetih je bilo 1853). Od 8126 sprejetih
amandmajev so tako poslanci predlagali 4004 (49,3 %), vlada 2269 (27,9 %) in delovna
telesa 1853 (22,8 %) amandmajev. Ze takoj je opazno, da so bila delovna telesa

premalo vklju¢ena oz. je bila njihova vloga v zakonodajnem procesu premajhna.

10.4.2 Mandat 1996—-2000

Drzavni zbor je v mandatu 1996-2000 imel 21 rednih sej v trajanju 235 dni in 55
izrednih sej v trajanju 198 dni. Od teh je bilo 7 sej zaprtih za javnost. Sprejel je dva
ustavna zakona, 186 zakonov in 155 (45,2 %) zakonov o spremembah in dopolnitvah

zakona — skupaj 343.

Tabela 10. 4: Stevilo sprejetih zakonov v mandatu 1996-2000

VRSTA ZAKONA 1996/97 1998 1999 2000 Skupaj
Ustavni zakoni 1 0 0 1 2
Zakoni 30 35 74 47 186
Zakoni o spremembah ali dopolnitvah 37 39 42 37 155
SKUPAJ 68 74 116 85 343
Vir: Drzavni zbor RS (2000).
Tabela 10. 5: Stevilo sprejetih zakonov po vrsti postopka v mandatu 1996-2000
VRSTA POSTOPKA 1996/97 1998 1999 2000 SKUPAJ
Redni postopek 15 20 41 27 103
Hitri postopek 41 41 55 35 172
SkrajSani postopek 12 13 20 23 68
SKUPAJ 68 74 116 85 343
Vir: Drzavni zbor RS (2000).
Tabela 10. 6: Stevilo amandmajev po vlagateljih v mandatu 1996-2000
1996/97 1998 1999 2000 SKUPAJ
Predlagatelj | pred| sprej predl | sprej predl | sprej predl | sprej pred| sprej
Delovna 398 | 365 | 726 | 636 | 1109 | 1056 | 967 | 893 | 3200 | 2950
telesa
Poslanci 860 277 978 321 1678 626 915 330 4431 1554
Vlada 810 606 719 459 1291 947 857 322 3677 2334
SKUPAJ 2068 1248 2423 1416 4078 2629 2739 1545 | 11308 | 6838

Vir: Drzavni zbor RS (2000).

Vlada je predlagala 3667 amandmajev (sprejetih 2334), poslanci 4431 (sprejetih je bilo
1554) in delovna telesa so predlagala 3200 amandmajev (sprejetih 2950). Takoj
opazimo, da je bilo sprejetih kar 92,2 % amandmajev, ki so jih predlagala delovna

telesa. Od 6838 sprejetih amandmajev v tem mandatu je bilo 43,1 % predlaganih s
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strani delovnih teles, 34,2 % jih je predlagala vlada in 22,7 % poslanci. V tem mandatu
je delez sprejetih amandmajev s strani poslancev najmanjsi in je glede na predhodni
mandat mocno padel, medtem ko sta se deleza sprejetih amandmajev delovnih teles in

vlade povecala.

10.4.3 Mandat 2000-2004

V tretjem mandatu, 2000-2004, je Drzavni zbor imel 38 rednih in 51 izrednih sej.
Redne seje so trajale 214 dni, izredne pa 93 dni. Drzavni zbor je sprejel Stiri ustavne
zakone, 169 zakonov in 263 (60,3 %) zakonov o spremembah in dopolnitvah — skupaj

436 zakonov.

Tabela 10. 7: Stevilo sprejetih zakonov v mandatu 2000-2004

VRSTA ZAKONA 2000/01 2002 2003 2004 Skupaj
Ustavni zakoni 0 0 1 3 4
Zakoni 43 53 38 35 169
Zakoni o spremembah in dopolnitvah 68 63 57 75 263
SKUPAJ 111 116 96 113 436
Vir: Drzavni zbor RS (2004).
Tabela 10. 8: Stevilo sprejetih zakonov po vrsti postopka v mandatu 2000-2004
VRSTA POSTOPKA 2000/01 2002 2003 2004 SKUPAJ
Redni postopek 23 50 42 33 148
Nujni postopek 60 42 26 60 188
SkrajSani postopek 28 24 28 20 100
SKUPAJ 111 116 96 113 436

Vir: Drzavni zbor RS (2004).

Tabela 10. 9: Stevilo amandmajev k zakonom po vlagateljih v mandatu 2000-2004

2000/01 2002 2003 2004 SKUPAJ
Vlagatelj predl | sprej predl | sprej predl | sprej predl | sprej pred| sprej
e 703 | 648 | 1028 | 882 | 974 | 889 | 1160 | 1118 | 3865 | 3537
telesa
Poslanci 1005 356 1922 502 1591 630 1412 594 5930 2082
Vlada 1338 989 1060 743 90 60 98 50 2586 1842
SKUPAJ 3046 1993 4010 2127 2655 1579 2670 1762 | 12381 7461

Vir: Drzavni zbor RS (2004).

Vlada je predlagala 2586 amandmajev (sprejetih je bilo 1842), poslanci 5930
amandmajev (sprejetih 2091) in delovna telesa so vloZila 3865 amandmajev (sprejetih
3537). Tudi v tem mandatu je bil velik odstotek od predlaganih amandmajev s strani

delovnih teles sprejet — 91,5 %. Od 7470 sprejetih amandmajev je bilo 47,4 %
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predlaganih s strani delovnih teles, 27,9 % so predlagali poslanci in 24,7 % vlada. V letih

2003 in 2004 je opaZeno zniZanje Stevila predlaganih amandmajev s strani vlade, kar je

posledica 135. ¢lena novega poslovnika.

Tabela 10. 10: Stevilo in trajanje sej Driavnega zbora v mandatu 2000-2004

2000/01 2002 2003 2004 Skuoai
Seja R 11 ] s |R | s R 11 s | R | I s Paj
::‘;‘"b 11 |12 23| 20| 14| 24 | 12 |12| 23] 6 | 13 | 19 | 89
Trajanje v | 315: | 93: | 409: | 278: | 106: | 384: | 291: | 77: | 369: | 236: | 196: | 432: | 159:
urah 47 |38 25 | 41 | 12 | 53 | 35 |27 | 02 | 37 | 14 | 51| 13
Porabljen
cas na
o v |287|78|178]|278| 76 | 1653 (265 |64 | 16 [394 | 151 | 228| 182
urah
Vir: Drzavni zbor RS (2004).

Ker je bil v tem mandatu sprejet novi poslovnik, je potrebno prikazati statistiko dela

tudi po starem in novem poslovniku. Novi poslovnik je zacel veljati 15. julija 2002,

vendar so podatki zajeti od zacetka mandata, oktober 2000, do konca leta 2002 kot

pred novim poslovnikom ter leti 2003 in 2004 kot ¢as po novem poslovniku.

Tabela 10. 11: Stevilo in trajanje sej pred sprejetjem in po sprejetju novega poslovnika

v mandatu 2000-2004

Obdobje v Redne lzredne Skupaj Trajanje sej | Redne Izredne Skupaj

mandatu seje seje v dnevih seje seje

Pred novim Pred novim

poslovnikom 21 24 45 poslovnikom 118 39 157

2000-2002 2000 -2002

Po novem Po novem

poslovniku 17 27 44 poslovniku 96 54 150

2003-2004 2003-2004

SKUPAJ 38 51 89 SKUPAJ 214 93 307
Vir: Drzavni zbor RS (2004).
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Tabela 10. 12: Stevilo sprejetih zakonov in ratifikacij v mandatu 2000-2004 glede na

poslovnik
2000/01 | 2002 2003 2004 Skupaj
Stevilo Sp‘I'EJ‘etlh zakonov in ratlf.lkacu 175 174 349
pred sprejetjem novega poslovnika
Stevilo .spr.ejetlh zakonov in TatlflkaCIj 144 186 330
po sprejetju novega poslovnika
SKUPAJ 679

Vir: Drzavni zbor RS (2004).

Mislim, da sklepanje o ucinkih novega poslovnika na podlagi Stevila in trajanja sej ne bi
bilo metodolosko korektno. Korektno bi bilo, ko bi bili dnevni redi vseh sej Drzavnega
zbora vsaj priblizno enaki glede zahtevnosti in Stevila obravnavanih tock dnevnega
reda. Tega pa ni mogoce zagotoviti, kar pomeni, da sklepanje na podlagi take
primerjave lahko vodi k napacnim zakljuckom. Ocenjevanje ucinkovitosti dela
Drzavnega zbora na podlagi Stevila in trajanja sej je tako metodolosko vprasljivo, saj
posamezne seje in njihovi dnevni redi, Stevilo sej, trajanje sej, niso elementi, na katere
bi se dalo s poslovniskimi dolocili neposredno vplivati in tako povecati ucinkovitost
dela. Po teh elementih bi lahko sklepali, da novi poslovnik nima neposrednih ucinkov

na ucinkovitost dela DrZzavnega zbora, kar pa je zmotno.

Verodostojni indikatorji (kazalniki) ucinkovitosti novega poslovnika so podatki o
predlaganih in sprejetih amandmajih. Vpliv novega poslovnika se je pokazal pri Stevilu
amandmajev, ki jih je vlozila vlada (glej Tabelo 10. 9). Ucinkovitost novega poslovnika
je vidna Ze takoj v letih 2003 in 2004, saj je vlada predlagala zelo veliko manj
amandmajev kot prejsSnja leta. To je posledica 135. ¢lena poslovnika, ki prepoveduje
vladi dajati amandmaje k zakonom, katerih predlagateljica je. Posledica take ureditve
so tako tudi kvalitetnejSe pripravljeni predlogi zakonov s strani vlade. Po drugi strani pa
se je Stevilo predlaganih amandmajev s strani delovnih teles povecalo (glej Tabelo 10.
9), kar nakazuje povecano in bolj kakovostno viogo mati¢nih delovnih teles, ki so tako

bolj vpletena v zakonodajni postopek.
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Tabela 10. 13: Stevilo amandmajev k predlogom zakonov glede na poslovnik

mandatu 2000-2004

Predlagani Sprejeti
Stevilo amandmajev k predlogom zakonov pred sprejetjem novega 5522 3485
poslovnika
Stevilo amandmajev k predlogom zakonov po sprejetju novega 6842 3974
poslovnika
SKUPAJ 12364 7459

Vir: Drzavni zbor RS (2004).

Tabela 10. 14: Stevilo amandmajev k predlogom zakonov po fazi postopka (stari

poslovnik) v mandatu 2000-2004

2000 2001 2002 SKUPAJ
Faza postopka predl. sprej. predl. sprej. predl. sprej. predl sprej.
Prva - ; 32 19 10 8 42 27
obravnava
Druga 20 - 726 450 1272 653 2018 1103
obravnava
Tretja - - 449 328 347 235 796 563
obravnava
Hitri postopek 85 50 1586 1060 700 517 2371 1627
Skrajsani - . 145 8 | 150 79 295 165
postopek
SKUPAJ 105 50 2938 1943 2479 1492 5522 3485

Vir: Drzavni zbor RS (2004).

Za obdobje v mandatu 2000 — 2004, ko je veljal Se poslovnik iz leta 1993, je razvidno
zelo veliko predlaganih in sprejetih amandmajev v hitrem postopku. Tako je bilo od
skupaj 3485 sprejetih amandmajev v tem obdobju kar 1627 (46,6 %) amandmajev
sprejetih v hitrem postopku. V obdobju po sprejetju novega poslovnika pa je bilo od
skupaj 3974 sprejetih amandmajev 1063 (26,7 %) amandmajev sprejetih v nujnem
(prej hitrem) postopku, kar je obcuten padec. Glede sprejetih amandmajev v
skrajSanem postopku pa je ravno obratno, saj je bilo po starem poslovniku sprejetih le
4,7 % (165) amandmajev, po novem poslovniku pa 8,4 % (322) od vseh sprejetih
amandmajev v tem obdobju (glej Tabelo 10.14, Tabelo 10.16, Tabelo 10.17).

Po novem poslovniku je pri zakonodajnem postopku dan poudarek na drugi obravnavi
predlogov zakonov na mati¢nem delovnem telesu. V drugi obravnavi na seji Drzavnega
zbora je namrec na podlagi prvega odstavka 135. ¢lena poslovnika zmanjsano Stevilo

pooblascenih predlagateljev, na podlagi drugega odstavka tega ¢lena pa se amandmaje
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lahko vlaga le k tistim ¢lenom predloga zakona, h katerim je mati¢no delovno telo
sprejelo amandmaje. Poseben poudarek je dan tudi uskladitvenim amandmajem v

tretji obravnavi.

Tabela 10. 15: Stevilo amandmajev k predlogom zakonov v rednem zakonodajnem

postopku (novi poslovnik) v mandatu 2000-2004

2002 2003 2004 SKUPAJ

Faza postopka predl. sprej. predl. sprej. predl. sprej. predl. sprej.

Druga
obravnava v
MDT 129.,131.
clen

1089 416 1647 1022 1248 763 3984 2201

Druga
obravnava v 113 53 259 135 234 66 606 254
DZ 135.(1) clen

Tretja
obravnava v 52 25 80 36 31 7 163 68
DZ 140.(3) ¢len

Tretja
obravnava v
DZ 140.(5) clen 20 19 19 18 19 19 58 56
(uskladitveni
amandma)

SKUPAIJ redni

1274 513 2005 1211 1532 855 4811 2579
postopek

Vir: Drzavni zbor RS (2004).
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Tabela 10. 16: Stevilo amandmajev k predlogom zakonov v skraj$anem zakonodajnem

postopku (novi poslovnik) v mandatu 2000-2004

2002

2003

2004

SKUPAJ

Faza postopka

predl. spre;j.

predl. sprej.

predl.

sprej.

predl

. sprej.

Druga
obravnava v
MDT 129.,131.
in 142 clen

22 14

245 152

163

114

430

280

Druga
obravnava v
DZ 135. ¢len

48 16

35

17

87

34

Tretja
obravnava v
DZ 140.(3) clen

11

Tretja
obravnava v
DZ 140.(6) clen
(uskladitveni
amandma)

SKUPAJ
skrajsani
postopek

27 16

301 175

209

141

537

332

Vir: Drzavni zbor RS (2004).

Tabela 10. 17: Stevilo amandmajev k predlogom zakonov v nujnem zakonodajnem

postopku (novi poslovnik) v mandatu 2000-2004

2002

2003

2004

SKUPAJ

Faza postopka

predl. sprej.

predl.

sprej.

predl.

sprej.

predl.

sprej.

Druga
obravnava v
MDT 129.,131.
in 142 clen

185 81

269 171

815

700

1269

952

Druga
obravnava v
DZ 135. in
144. ¢len

36 19

73 16

96

60

205 95

Tretja
obravnava v
DZ 140.(3) clen

12

Tretja
obravnava v
DZ 140.(5) €len
(uskladitveni
amandma)

SKUPAJ nujni
postopek

226 104

348 193

920

766

1494

1063

Vir: Drzavni zbor RS (2004).
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Z novim poslovnikom se je najvecji del zakonodajnega postopka prenesel na
parlamentarna delovna telesa, tako se je na plenarnih zasedanjih zmanjsal cas
razpravljanja o zakonskih predlogih in zmanjSalo se je Stevilo poslanskih replik.
Osredotocenost zakonodajnega postopka na delovna telesa razlo¢no prikazuje Stevilo
predlaganih in sprejetih amandmajev, ki je najvecje prav na obravnavi (drugi) v
mati¢nem delovnem telesu. Stevilo amandmajev na plenumu je ob&utno manjse.
Pomembna novost je, da razprave v Drzavnem zboru lahko potekajo brez zadostne
navzocnosti poslancev. Ker je po novem poslovniku casovni potek sej natancno
dolocen (vsaka toc¢ka mora biti opravljena ob svojem ¢asu), morajo poslanske skupine
napovedati ¢as, ki ga nameravajo porabiti za razpravo o doloceni tocki. Poslanci tako
vedo, kdaj bo neka tocka na dnevnem redu. Primerjava napovedanega €asa za razprave
in porabljenega Casa za razprave kaze zanimive podatke. Od zacetka veljave novega
poslovnika (od 19. redne seje in 25. izredne seje ) je bila poraba napovedanega ¢asa za
razprave na rednih sejah 65 % in na izrednih sejah 73 %. Potrebno je upostevati, da je v

tem mandatu potekalo intenzivno usklajevanje slovenske zakonodaje z zakonodajo EU.

10.4.4 Mandat 2004—-2008

Drzavni zbor je imel v svojem cetrtem mandatu 41 rednih sej in 40 izrednih sej. Redne
seje so trajale 224 in izredne 59 dni. V tem Casu je sprejel ustavni zakon, 148 zakonov
in 319 (68,2 %) zakonov o spremembah in dopolnitvah — skupaj 468. To je prvi mandat,

v katerem je celotni mandat veljal poslovnik, sprejet leta 2002.

Tabela 10. 18: Stevilo sprejetih zakonov v mandatu 2004—2008

VRSTA ZAKONA 2004/05 2006 2007 2008 Skupaj
Ustavni zakoni 0 1 0 0 1
Zakoni 21 67 31 29 148
Zakoni o spremembah ali dopolnitvah 78 96 80 65 319
SKUPAJ 99 164 111 94 468

Vir: Drzavni zbor RS (2008).

Tabela 10. 19: Stevilo sprejetih zakonov po vrsti postopka v mandatu 2004—-2008

VRSTA POSTOPKA 2004/05 2006 2007 2008 SKUPAJ
Redni postopek 23 92 54 40 209
Nujni postopek 29 26 23 29 107
SkrajSani postopek 47 46 34 25 152
SKUPAJ 99 164 111 94 468

Vir: Drzavni zbor RS (2008).
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Tabela 10. 20: Stevilo amandmajev k zakonom po vlagateljih v mandatu 2004-2008

2004/05 2006 2007 2008 SKUPAJ
Vlagatelj predl | sprej | predl | sprej| predl | sprej | predl sprej pred| sprej
Delovna 708 | 664 | 1469 | 1433 | 440 | 429 | 187 186 | 2804 | 2712
telesa
Poslanci 882 170 1922 915 2080 924 1853 1360 6737 3369
Vlada 48 31 92 55 100 99 9 9 249 194
SKUPAJ 1638 865 3483 2403 2620 1452 2049 1555 9790 6275

Vir: Drzavni zbor RS (2008).

Vlada je predlagala 249 amandmajev (sprejetih je bilo 194), delovna telesa so
predlagala 2804 amandmajev (sprejetih 2712) in najve¢ amandmajev na predloge
zakonov so vlozili poslanci — kar 6737 (sprejetih 3369). Od 6275 sprejetih amandmajev
v mandatu 2004-2008 so jih poslanci predlagali 53,7 %, delovna telesa 43,2 % in vlada
samo 3,1 %. Opazen je velik porast sprejetih amandmajev, ki so jih vlozili poslanci, in
nizek odstotek vladnih amandmajev. V tem mandatu se je moéno pokazal vpliv 135.
¢lena poslovnika. Odstotek sprejetih od predlaganih amandmajev s strani delovnih
teles je zelo visokih 96,7 %, kar kaze na dobro in ucinkovito delo delovnih teles v

primerjavi s prejSnjimi mandati.

Tabela 10. 21: Stevilo amandmajev k predlogom zakonov v rednem zakonodajnem

postopku v mandatu 2004-2008

2004/5 2006 2007 2008 SKUPAJ

Faza postopka pre. spr. pre. spr. pre. spr. pre. spr. pre. spr.

Druga
obravnava v
MDT 129.,131.
clen

Druga
obravnava v 151 17 282 109 260 82 109 62 802 270
DZ 135.(1) clen
Tretja
obravnava v 7 3 85 28 49 23 14 10 155 64
DZ 140.(3) ¢len
Tretja
obravnava v
DZ 140.(5) clen 1 1 47 47 13 13 3 3 64 64
(uskladitveni
amandma)
SKUPAJ redni
postopek

Vir: Drzavni zbor RS (2008).

770 439 2326 1740 1643 951 1258 1042 5997 4172

929 460 | 2740 | 1924 | 1965 | 1069 | 1384 | 1117 | 7018 4570
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Tabela 10. 22: Stevilo amandmajev k predlogom zakonov v skrajséanem zakonodajnem

postopku v mandatu 2004-2008

2004/5 2006 2007 2008 SKUPAJ

Faza postopka pre. spr. pre. spr. pre. spr. pre. spr. pre. spr.

Druga
obravnava v
MDT 129.,131.
in142. ¢len
Druga
obravnava v 53 16 92 23 47 9 51 9 243 57
DZ 135. ¢len
Tretja
obravnava v 6 3 6 - 3 2 6 4 21 9
DZ 140.(3) clen
Tretja
obravnava v
DZ 140.(6) clen 6 6 2 2 - - - - 8 8
(uskladitveni
amandma)
SKUPAJ
skrajsani 332 194 556 358 254 157 345 214 | 1487 | 923
postopek
Vir: Drzavni zbor RS (2008).

267 169 456 333 204 146 288 201 1215 849

Tabela 10. 23: Stevilo amandmajev k predlogom zakonov v nujnem zakonodajnem

postopku v mandatu 2004-2008

2004/5 2006 2007 2008 SKUPAJ

Faza postopka pre. spr. pre. spr. pre. spr. pre. spr. pre. spr.

Druga
obravnava v
MDT 129.,131.
in 142. clen
Druga
obravnava v
Dz 135., 144
clen

Tretja
obravnava v 1 - 9 4 - - 3 3 13 7
DZ 140.(3) clen
Tretja
obravnava v
DZ 140.(5) clen 2 2 - - - - 2 2 4 4
(uskladitveni
amandma)
SKUPAInuini 1 555 | 213 | 188 | 118 | 309 | 225 | 315 | 219 | 1271 | 773
postopek

Vir: Drzavni zbor RS (2008).

298 190 137 109 354 208 263 199 1052 706

72 19 38 5 45 17 47 15 202 56
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Tabele 10.21, 10.22, 10.23 jasno pokaZejo, da je vecina amandmajev predlaganih v
drugi obravnavi na maticnem delovnem telesu, kar je dokaz, da so postala delovna
telesa osrednje mesto, kjer se obravnava predlog zakona in se ga potem poslje na
plenum. Najmanj predlaganih in sprejetih amandmajev je v nujnem zakonodajnem
postopku, kar je posledica poslovniske ureditve, da je predlagateljica nujnega postopka
lahko samo vlada. Poraba najavljenega ¢asa je bila v tem mandatu na rednih sejah 61

% in naizrednih 63 %.

11 PREVERIJANIJE HIPOTEZ

V diplomskem delu sem ugotavljal pomen poslovnika za ucinkovito delovanje
Drzavnega zbora na zakonodajnem podrocju. Postavil sem si tri hipoteze (trditve), ki jih
sedaj Zelim preveriti (ovrednotiti) na osnovi napisanega v pri¢ujo¢em delu. Preverjal

bom hipotezo za hipotezo.

11.1 Prva hipoteza

Posodabljanje poslovnika vse od konstituiranja prvega enodomnega DrZavnega
zbora leta 1992 in sprejetja prvega Poslovnika Drzavnega zbora v letu 1993 je
pripomoglo k ucinkovitejSemu parlamentarnemu odlo¢anju, vendar je ohranilo
slabosti prejSnjega skupscinskega poslovnika in tako mocéno oteZevalo zakonodajni

postopek.

Kot vsi novi demokrati¢ni parlamenti je tudi Skups$c¢ina RS morala zaradi neprimernosti
in oviranja procesa odlo¢anja dopolniti poslovnik iz obdobja socializma. Prejsnji
obsezZni in zahtevni Poslovnik Skupscine SRS, sprejet leta 1982 in je obsegal 455 Clenov,
ni ustrezal potrebam vecstrankarskega in enodomnega DrZavnega zbora ter ni
zagotavljal uresnicevanja nacela stopnjevitosti obravnav. Nova demokraticno izvoljena
slovenska skups$¢ina je 8. maja 1990 sprejela Zacasni poslovnik kot dopolnitev
obstojecega poslovnika Skupscine RS, ki je priznaval vecstrankarstvo in dajal moznost
oblikovanja poslanskih skupin. 23. decembra pa je novoizvoljeni enodomni DrZavni
zbor sprejel novi Zacasni poslovnik, ki je veljal do sprejetja novega Poslovnika
Drzavnega zbora (5. julij 1993) in je bil prilagojen enodomnemu Drzavnemu zboru. To
je bil velik korak k modernemu zakonodajnemu postopku in v SirSem smislu k

institucionalizaciji slovenskega parlamenta. Kljub temu da je poslovnik omogocil
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dokajsno ucinkovitost zakonodajnega dela v razmerah velikih pritiskov po
zakonodajnem urejanju in preurejanju celih podrodij, je vendarle ohranil nekatera
razmerja, ki so bila znacilna za skupscinski sistem in so bila v nasprotju z naceli
sodobnega parlamentarizma. Predlog zakona se je po prvem in po drugem branju
lahko vracal k predlagatelju, ki pa je bila v vecini vlada. Tako je DrZzavni zbor odstopil od
nacela, da zakonodajno telo postane lastnik predloga in da uveljavlja vlogo pri
njegovem dopolnjevanju. Razlog je v tem, da so se sestavljavci poslovnika zbali, da
zaradi velikega Stevila zakonov, ki so prihajali v postopek, parlamentarna delovna
telesa ne bi zmogla zagotoviti ustrezne strokovne obravnave. Tako sta se parlament in
vlada zanaSala drug na drugega, da bosta storila popravke. Zato so bili vloZeni v
postopek tudi nedodelani predlogi in Drzavni zbor se je zadovoljeval z vracanjem
predlogov predlagatelju (vladi), namesto da bi sam samostojno opravil delo.
»Ohranjanje elementov prejSnjega skupscinskega razmerja in vztrajanje pri vracanju
predlogov predlagatelju je bila pomembna ovira v procesu parlamentarnega odlo¢anja,
ki je upocasnila preobrazbo slovenskega Drzavnega zbora v sodobno zakonodajno
telo«(Zajc 2009, 35). Poslovnik je predvideval tri faze, vendar je omogocal ponavljanje
posameznih faz oz. ponavljanje obravnav v delovnih telesih in na skupnih zasedanjih —
kot skupscinski poslovnik. Zakonodajni postopek je bil zato premalo osredotocen in je
oteZeval koncentracijo poslancev pri obravnavi zakonskih predlogov ter je zahteval
velika organizacijska prizadevanja in usklajevanje dela med delovnimi telesi in
Drzavnim zborom. Skratka, praksa je pokazala, da je zakonodajni postopek

prezahteven (Zajc 2009, 34-37).

Zakonodajni postopek je bil otezen predvsem zaradi vracanja predloga zakona
predlagatelju, v velini primerov je bila to vlada, da ga dopolni. To je lahko privedlo
predlagatelja do nerodnega poloZaja, ko je moral popravljati predlog zakona v
nasprotju s svojimi stalisc¢i, Drzavni zbor pa se je tako odpovedal lastniStvu nad
zakonom. Obvezna sploSna razprava v prvi fazi, mozna splosSna razprava v drugi fazi ali
celo moznost, da se ponovno opravi prva obravnava, so naslednje dolocbe, ki so
oteZevale in zavlacevale zakonodajni postopek. To je omogocalo neomajne moznosti
vlaganja amandmajev, ki so lahko popolnoma spremenili prvotni predlog zakona.

Neosredotocenost postopka je prenasalo tezis¢e zakonodajnega dela v tretje branje, ki
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pa bi moralo biti zgolj potrditev predloga. Razprave v tretjem branju so bile dolge in

pojavili so se amandmaiji, ki bi morali biti dani v drugem branju.

O premajhni ucinkovitosti zakonodajnega dela DrZavnega zbora je govorila leta
1997 tudi Agenda 2000, ki je ocenila, da je zakonodajni postopek zahteven in
dolgotrajen, hkrati pa priporocila, da se postopki pospesijo, izboljSajo sredstva
in se poveca strokovno osebje, kar bi izboljsalo zakonodajno dejavnost
DrZzavnega zbora pri vkljuCevanju v Evropsko unijo. Podobno je ugotavljala
Evropska komisija v svojih ocenah pribliZzevanja Slovenije Evropski uniji leta 1998
in 1999, ki je sicer menila, da slovenski parlament deluje zadovoljivo, vendar pa

ugotavlja, da je zakonodajni postopek pocasen in neurejen (Zajc 2009, 37).

Hipotezo lahko potrdim.

11.2 Druga hipoteza
Novi poslovnik iz leta 2002 se je izkazal za ekonomicnejsega in racionalnejsega od
predhodnega (prvega), ki je bil sprejet 1993. leta. Odlocanje in delo poslancev je

postalo manj naporno, ¢asovno hitrejse in predvsem ucinkovitejse.

Zaradi zahtevnega, netransparentnega in zato tudi predolgega zakonodajnega
postopka ter velikih pritiskov po zakonodajnem urejanju je Drzavni zbor postal ozko
grlo pri sprejemanju nujno potrebne zakonodaje in uveljavljanju reform. To je
predlagatelje navajalo, da so uporabljali hitre postopke sprejemanja zakonodaje, kar
pa je bilo v vecini primerov neupravi¢eno. Tako sprejeti zakoni niso bili dovolj kvalitetni
in Stevilne je bilo potrebno v kratkem ¢asu spremeniti in dopolniti. Vse to je porajalo
razmisljanja o spremembah poslovnika, ki bi racionalizirala zakonodajni postopek. Po
velikem trudu in z mnogimi kompromisi v predstavniskem telesu, kar kaze, da je
priprava in sprejem poslovnika strokovni in politi¢ni proces, je bil aprila 2002 sprejet
nov poslovnik in z njim tudi nova ureditev, ki zadeva zakonodajni postopek. Opazna je
predvsem usmerjenost k vecji ucinkovitosti dela DrZzavnega zbora v zakonodajnem
postopku. Novi poslovnik je dokonéno prekinil z nekaterimi pojmovanji iz
skupscinskega sistema in razmejil zakonodajno od izvrSilne oblasti. Tako je bilo

omogoceno, da je Drzavni zbor postal lastnik zakonodajnega predloga. Poudarjeno je
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nacelo racionalnosti ob nacelu ekonomicnosti, kar je skrajSalo in bolje povezalo

obravnave ter povecalo propustnost Drzavnega zbora (Zajc 2009, 38).

Delo DrZavnega zbora je postalo precej hitrejSe in bolj ucinkovito, razprave bolj
pripravljene in koncentrirane, ¢as obravnave posameznega zakona se je skrajsal, prav
tako se je zmanjsalo Stevilo zakonov, ki so ¢akali na obravnavo. Vecja ucinkovitost dela
Drzavnega zbora se po novem poslovniku tako dosega s krajSimi razpravami na

plenarnih sejah in s prenasanjem tezZis¢a dela na delovna telesa in Kolegij predsednika

Drzavnega zbora, katerih vloga se je moc¢no povecala (Pogorelec 2003, Priloga I).

Tudi drugo hipotezo lahko potrdim, saj je izvajanje novega poslovnika utrdilo delovanje
Drzavnega zbora in racionalno odlo¢anje. Zakonodajni postopek je postal bolj
ucinkovit, predvidljiv, osredotocen, racionalen, ekonomicen in stabilen. Odpravljena je
bila tudi neustrezna porazdelitev vpliva, ki ni upoStevala velikosti (moci) poslanskih
skupin, vzpostavljeni so bili proceduralni standardi in odlocevalska rutina. Glavno
vsebinsko delo poteka v delovnih telesih in ne vec¢ na plenumu. Dotedanja neizvedena
delitev dela je namrec preveC obremenjevala plenarna zasedanja. Na plenarnih
zasedanjih je po novem manj razpravljanja o predlogih zakonov, manj poslanskih
replik, razprave na sejah DrZavnega zbora pa lahko potekajo tudi brez zadostne
navzocnosti poslancev. Koristna novost je tudi, da morajo poslanske skupine
napovedati Cas, ki ga nameravajo porabiti za razpravo o doloceni tocki, saj je ¢asovni
potek sej natan¢no dolocen, vsaka tocka pa mora biti opravljena ob svojem ¢asu. Tako
se lahko obravnava vec¢ toc¢k. Borut Pahor in Franc F. Horvat, predsednika Drzavnega
zbora RS v mandatnem obdobju 2000-2004, ko je bil sprejet novi poslovnik, sta
ocenila, da ta poslovnik »predstavlja pomembno novost in veliko spremembo zlasti v
zakonodajnem postopku. Zakonodajni postopek je bolj pregleden, precej krajsi,
povecana je vloga mati¢nih delovnih teles, poslanskih skupin. Povecale so se
pristojnosti kolegija predsednika Drzavnega zbora. Ena od pomembnih pridobitev

novega poslovnika je predvidljivost dela Drzavnega zbora in vec¢ja nacrtnost dela«.

Vecja racionalnost in ekonomiénost poslovnika iz leta 2002 se kaZeta v naslednjih

pridobitvah:
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o dosledna razmejitev zakonodajne in izvrSilne oblasti (Drzavni zbor postane lastnik
predloga zakona, predloga zakona ni mogoce vec vracati predlagatelju in predlog se
ne more vec vracati v predhodno fazo zakonodajnega postopka);

e opustitev obvezne prve obravnave — po prejSnjem poslovniku je Ze na prvi
obravnavi prislo do splosne vsebinske razprave o predlogu zakona;

e teziSCe razprave o zakonu je preslo na maticno delovno telo, ki na svojih sejah
opravijo razpravo in glasovanje o posameznih ¢lenih predloga zakona in
amandmajih; tako spremenjen in dopolnjen predloga zakona predloZijo v Drzavni
zbor, ki v drugi fazi opravi razpravo (druga faza je tako dvofazna);

e po opravljeni drugi obravnavi se lahko na isti seji Drzavnega zbora izvede tretja
obravnava;

o Kolegij predsednika Drzavnega zbora dobi vec (nove) pristojnosti glede odlocitev o
delu in organizaciji DrZzavnega zbora;

e cas za posamezno zasedanje in ¢as obravnave posameznih tock dnevnega reda sta
vnaprej dolocena (o tem odloc¢a Kolegij predsednika Drzavnega zbora) — poslanske
skupine morajo tako nacrtovati svoje delo, da koristno izkoristijo svoj odmerjeni
cas;

e uporaba nujnega postopka se je zmanjsala — predlagateljica nujnega postopka je

sedaj samo vlada.

11.3 Tretja hipoteza

Drzavni zbor mora Se naprej prilagajati svoj poslovnik novim razmeram v okolju.
Tako se ohranja Ze doseZena ucinkovitost in zadosti potreba po Se vedji ucinkovitosti
dela zbora, ki je prisotna v javnosti. Primer za uspesno prilagajanje novim zunanjim

razmeram je dopolnitev poslovnika leta 2004 ob vstopu Republike Slovenije v EU.

Drzavni zbor mora prilagajati svoje delovanje zahtevam in potrebam druzbenega
okolja. Po vstopu RS v EU 1. maja 2004 je Drzavni zbor v skladu s svojo novo vlogo in
pristojnostmi zacel delovati na nov nacin in vzpostavil nove prakse obravnavanja EU
zadev, ki so uveljavljale njegovo vlogo v procesu odlo¢anja na ravni EU oz. pri
dolocanju stalis¢, ki jih uveljavljajo slovenski predstavniki v institucijah EU. Glavno

vlogo pri obravnavi zadev EU je prevzel Odbor za zadeve EU. Temeljni dokument, ki ga
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Drzavni zbor obravnava na plenarnem zasedanju, je deklaracija o stalisCih za delovanje
RS v institucijah EU za tekocCe leto. Dopolnitev poslovnika maja 2004 je dolodila
postopek oblikovanja nacionalnih stalis¢, ki jih na ravni EU zastopa vlada. Poslovnik
Drzavnega zbora je tako postal primerljiv s poslovniki drugih parlamentov drzav ¢lanic

EU (Zajc 2009, 52-53).

Drzavni zbor je odigral bolj konstruktivno in enotno vlogo kot pri sprejemanju
poslovnika leta 2002 pri dopolnitvah poslovnika leta 2004, ko se je urejalo odlo¢anje o
EU zadevah. S temi spremembami (resSitvami) odlocevalskega procesa poslovnika (154.
a — 154. m ¢leni) je Drzavni zbor ohranil svojo zakonsko in nadzorno funkcijo (vlogo).
Ohranjeno je bilo Se vnaprejsnje sodelovanje z vlado in opravljanje nadzora nad njo.
Slovenska ustavna, zakonska in poslovniska ureditev tako dolo¢a mocno vlogo
Drzavnega zbora v procesih odlo¢anja na ravni EU. S tem pa je tudi zmanjsan

demokrati¢ni primanjkljaj. Hipotezo tako lahko potrdim.

Razmerje med Drzavnim zborom in Vlado RS v postopkih sprejemanja pravnih aktov in
odlocitev v EU je normativno uredil Zakon o sodelovanju med Drzavnim zborom in
vlado v zadevah EU (ZSDZVZEU), ki je v veljavi od 8. aprila 2004. V institucijah EU je
namrec Vlada RS tista, ki predstavlja, zastopa in uveljavlja stalis¢a RS, medtem ko
Drzavni zbor sodeluje v postopku sprejemanja pravnih aktov in odlocitev v EU le
posredno preko Vlade RS. PodrobnejSa obravnava zadev EU v Drzavnem zboru je
opredeljena v dolo¢bah Poslovnika Drzavnega zbora v poglavju 2 a: Postopek

obravnave zadev EU.

Z dopolnitvami poslovnika leta 2004, ki temeljijo na ZSDZVZEU, se ureja obravnava EU
zadev v Drzavnem zboru, saj zaradi poslovniske narave posameznih podrobnosti
obravnave in sestave delovnih teles te materije ni mogoce urejati z zakonom.
Dopolnitve poslovnika tako dolo¢ajo zlasti vlogo Odbora za zadeve EU in Odbora za
zunanjo politiko, ki obravnavata in sprejemata staliS¢a glede zadev, kadar o njih ne
odlo¢a Drzavni zbor na seji. Odbora sta sestavljena sorazmerno glede na Stevilo
poslancev, s tem da bi imela vsaka poslanska skupina zagotovljeno eno poslansko
mesto. Na seje odbora so vabljeni predstavniki vlade in njenih sluzb, slovenski poslanci

v EP, ki lahko tako na odboru tudi razpravljajo. Poleg dolocCitev postopka za obravnavo
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in sprejema stalis¢ RS v okviru Drzavnega zbora pri predlogih zakonodajnih aktov EU pa
poslovnik ureja tudi postopek za sprejem in dolocitev staliS¢ pri spremembi
ustanovitvenih pogodb, na katerih temelji EU. Nadalje doloc¢a tudi postopek obravnave
in sprejem deklaracije s stalis¢i za delovanje RS v evropskih institucijah v prihodnjem

obdobju glede na letni zakonodajni program EK.

12 ZAKUJUCEK

Ustava doloca, da ima Drzavni zbor svoj poslovnik, ki ga sprejme z dvotretjinsko vecino
navzocih poslancev. S tem je Drzavnemu zboru priznana regulativna avtonomija, na
podlagi katere si sam ureja svoje delo in poslovanje. Temeljna nacela za njegovo delo
so dolocena Ze v ustavi, poslovnik pa jih podrobneje ureja in razélenjuje. Vendar pa
poslovnik ni pomemben samo za delovanje Drzavnega zbora, temvec je tudi
pomemben kot pravni vir, saj spada med najpomembnejSe pravne vire ustavne
ureditve. Na drugi strani je tudi politicno pomemben, saj doloca pravila, po katerih se
morajo ravnati politicne stranke in drugi politicni subjekti pri delovanju, ki se
uresniCuje preko predstavniskega telesa. Zaradi tega tudi ustava dolo¢a, da se
poslovnik sprejema z dvotretjinsko vecino navzocih poslancev, kar je zahtevna vecina,
ki je utemeljena s potrebo po ¢im SirSem konsenzu glede temeljnih pravic ravnanja
subjektov v delovanju DrZzavnega zbora, ki lahko mocno vplivajo na njihov polozaj in na
njihove mozZnosti, da vplivajo na odlocanje v zboru. Vsekakor pa je poslovnik
pomemben za demokrati¢nost politicnega Zivljenja, ker dolo¢a razmerje med vecino in

opozicijo (Grad 2002, 130-132).

Namen tega dela je prikazati predvsem pomen poslovnika za ucinkovitost dela
Drzavnega zbora v zakonodajnem postopku. Zakonodajni postopek je namrec
opredeljen v poslovniku predstavniskega telesa. Ucinkovitost dela Drzavnega zbora v
zakonodajnem procesu je razumljena kot razmerje med vloZzenim delom in ¢asom ter
kon¢nim rezultatom, kar je v naSem primeru kvalitetna zakonodaja. Glede kvalitete
sprejete zakonodaje veliko pove Stevilo sprejetih zakonov o spremembah in

dopolnitvah veljavnih zakonov v posameznem mandatu.
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Tabela 12. 1: Stevilo zakonov o spremembah in dopolnitvah po mandatih

Mandat Stevilo sprejetih zakonov SO0 'spremembah n
dopolnitvah
1992-1996 375 131 (34,9 %)
1996-2000 343 155 (45,2 %)
2000-2004 436 263 (60,3 %)
2004-2008 468 319 (68,2 %)
Skupaj 1622 868 (53,5 %)

Vir: Drzavni zbor RS (1996); Drzavni zbor RS (2000); Drzavni zbor RS (2004); Drzavni zbor RS (2008).

Tabela 12.1 kazZe, da se je v vseh Stirih dokoncanih mandatih Drzavnega zbora v vsakem
naslednjem mandatu Stevilo in odstotek zakonov o spremembah in dopolnitvah
veljavnih zakonov povecalo. Ta anomalija, ki je v nasprotju s postavljenimi in
potrjenimi hipotezami tega dela, je Se najbolj izrazita v zadnjem dokonc¢anem mandatu
2004-2008, ko je veljal novi poslovnik in posodobljen in racionalnejsi zakonodajni
postopek celoten mandat. Anomalija se da delno opraviciti s prilagajanjem slovenske
zakonodaje evropski zakonodaji pri vstopanju in samemu vstopu RS v EU. Veliko
zakonskih sprememb in dopolnitev veljavnih zakonov pa je bilo potrebnih predvsem
zaradi slabe priprave zakonskih predlogov in posledi¢no temu sprejemanje sistemsko
in tehnicno pomanjkljivih zakonov po nujnem (hitrem) in skrajSanem postopku. Na
same pomanjkljivosti zakonov pa pogosto opozori Sele kasnejSa uporaba zakona v
praksi Od skupnega Stevila vseh sprejetih zakonov v Stirih dokonéanih mandatih je kar
53,5 % zakonov o spremembah in dopolnitvah veljavnih zakonov. To je dokaz, da so
natanéna, racionalna, pregledna in ekonomi¢na poslovniska pravila (dolocbe)
zakonodajnega postopka ter seveda sposStovanje teh pravil velikega, vendar ne
odlocilnega pomena za kakovostno zakonodajo. Vsekakor je potrebno poudariti, da
samo spostovanje poslovniskih norm o postopku sprejemanja zakona nikakor ne
rezultira v kvaliteti sprejetih zakonov. Vzroke za to pa ne gre iskati v poslovniskih
dolocbah, ampak zlasti v njihovi zlorabi v parlamentarni praksi (nujni in skrajsani
postopki), premajhni usklajenosti politicnih interesov ter v premajhnem upostevanju
strokovnih argumentov v procesu zakonodajnega odlocanja (lglicar 2007b, 116).

Ucinkovitost ni v kvantiteti sprejete zakonodaje, ampak v kvaliteti sprejete zakonodaje.
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Tabela 12.2: Stevilo in dele? (%) sprejetih zakonov po vrsti postopka po dokonéanih

mandatih Drzavnega zbora

MANDAT 1992-1996 1996-2000 2000-2004 2004-2008 SKUPAJ
Vrsta v . N N N M .
Stevilo | delez | stevilo | delez | Stevilo | delez | Stevilo | delez | Stevilo | delez
postopka
Redni
151 40,3% 103 30,0% 148 33,9% 209 44,6% 611 37,7%
postopek
Nujni (hitri)
182 48,5% 172 50,1% 188 43,1% 107 22,9% 649 40,0%
postopek
Skrajsam 42 11,2% 68 19,9% 100 23,0% 152 32,5% 362 22,3%
postopek
SKUPAJ 375 100% 343 100% 436 100% 468 100% | 1622 | 100%

Vir: Drzavni zbor RS (1996); Drzavni zbor RS (2000); DrZzavni zbor RS (2004); Drzavni zbor RS (2008).

Stevilo in deleZ zakonov, sprejetih po rednem postopku, je bilo v mandatu 2004—08
najvecje, kar je tudi rezultat novega poslovnika in spremenjenega in racionalnejSega
zakonodajnega postopka. Pozitivha sprememba je velik padec Stevila in deleza
zakonov, sprejetih po nujnem (prej hitrem) postopku. Stevilo in deleZ zakonov,
sprejetih po skrajSanem postopku, pa se iz mandata v mandat vec¢a. MoZna razlaga je
lahko v priblizevanju in vstopu RS v EU, zaradi katerega je bilo potrebno veliko
slovenske zakonodaje prilagajati pravu EU. Za manjSe spremembe oz. dopolnitve

zakonov je tak postopek zelo primeren.

Najboljsi kazalniki (indikatorji) ucinkovitosti novega poslovnika so podatki o

predlaganih in sprejetih amandmajih, ki jih prikazuje Tabela 12.3 in Tabela 12.4.

Tabela 12. 3 : Stevilo in dele? (%) predlaganih in sprejetih amandmajev po vlagateljih

po dokoncanih mandatih Drzavnega zbora

MANDAT 1992-1996 1996-2000 2000-2004 2004-2008 SKUPAJ
Predlagatelj predl. | sprej. | predl. | sprej. | predl. | sprej. | predl. | sprej. | predl. | sprej.
Delovna 2220 1853 3200 2950 3865 3537 2804 2712 12089 11052
telesa 16,0% 22,8% 28,3% 43,1% 31,2% 47,4% 28,6% 43,2% 25,5% 38,5%
ol 8940 | 4004 | 4431 | 1554 | 5930 | 2082 | 6737 | 3369 | 26038 | 11009
64,4% 49,3% 39,2% 22,7% 47,9% 27,9% 68,8% 53,7% 55,0% 38,4%
Vlada 2728 2269 3677 2334 2586 1842 249 194 9240 6639
19,6% 27,9% 32,5% 34,2% 20,9% 24,7% 2,6% 3,1% 19,5% 23,1%
SKUPAJ 13888 | 8126 | 11308 | 6838 | 12381 | 7461 | 9790 | 6275 | 47367 | 28700

100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100%

Vir: Drzavni zbor RS (1996); Drzavni zbor RS (2000); Drzavni zbor RS (2004); Drzavni zbor RS (2008).
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Tabela 12.4 : Stevilo in dele? (%) sprejetih amandmajev od predlaganih amandmajev

po vlagateljih po dokonéanih mandatih Drzavnega zbora

MANDAT 1992-1996 1996-2000 2000-2004 2004-2008 SKUPAJ

Predlagatelj | predl. | sprej. | predl. | sprej. | predl. | sprej. | predl. | sprej. | predl. | spre;j.
Delovna 2220 1853 3200 2950 3865 3537 2804 2712 12089 | 11052
telesa 100% 83,5% 100% 92,2% 100% 91,5% 100% 96,7% 100% 91,4%
Poslanci 8940 4004 4431 1554 5930 2082 6737 3369 26038 | 11009

100% 44,8% 100% 35,1% 100% 35,1% 100% 50,0% 100% 42,3%
2728 2269 3677 2334 2586 1842 249 194 9240 6639

100% 83,2% 100% 63,4% 100% 71,2% 100% 77,9% 100% 71,8%
13888 | 8126 | 11308 | 6838 | 12381 | 7461 9790 6275 | 47367 | 28700
100% | 58,5% | 100% | 60,5% | 100% | 60,3% | 100% | 64,1% | 100% | 60,6%
Vir: Drzavni zbor RS (1996); Drzavni zbor RS (2000); Drzavni zbor RS (2004); Drzavni zbor RS (2008).

Vlada

SKUPAJ

V stirih dokoncanih mandatih so najve¢ amandmajev predlagali poslanci (55,0 %),
delovna telesa so predlagala 25,5 % amandmajev in vlada 19,5 %. Med skupaj
sprejetimi amandmaji je najvecji delez amandmajev (38,5 %), ki so jih predlagala
delovna telesa, ¢eprav so jih predlagala le 25,5 % od skupaj predlaganih. Nekoliko nizji
delez med sprejetimi amandmaiji (38,4 %) je amandmajev, ki so jih predlagali poslanci,
ki pa so predlagali kar 55,0 % od vseh predlaganih amandmajev. Delez med sprejetimi
amandmaji vlade je 23,1 %, ki pa je predlagala tudi najmanj amandmajev — od skupaj
predlaganih je predlagala 19,5 % amandmajev. V Cetrtem mandatu je opazen padec
vladnih amandmajev, kar je posledica 135. ¢lena novega poslovnika. To je bil prvi

mandat, v katerem je ves mandat veljal novi poslovnik iz leta 2002 (glej Tabelo 12.3).

V stirih mandatih Drzavnega zbora je bilo od skupaj predlaganih amandmajev sprejetih
60,6 % amandmajev. Delez sprejetih od predlaganih amandmajev je po predlagateljih
razlicen. Sprejetih je bilo kar 91,4% amandmajev od predlaganih, ki so jih predlagala
delovna telesa. DeleZ sprejetih amandmajev od predlaganih s strani vlade je bil 71,8 %.
Od predlaganih amandmajev s strani poslancev pa je bilo sprejetih 42,3 %
amandmajev. V mandatu 2004-08 je opazen padec skupnega Stevila predlaganih
amandmajev in zviSan delez (%) sprejetih amandmajev od teh, ki so bili predlagani (glej

Tabelo 12.4).

Seveda poslovnik ni edini dejavnik ucinkovitosti parlamenta. Na njegovo ucinkovitost
mocno vplivajo Se dejavniki, kot so poloZaj in ustavno-pravna ureditev delovanja

parlamenta v politicnem sistemu, razvitost njegovih (parlamentarnih) funkcij,
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parlamentarna tradicija, parlamentarni obicaji, parlamentarna elita (ponovna
izvoljivost poslancev), politicna kultura v danem c¢asu (odnos koalicija — opozicija),
parlamentarna kultura razpravljanja in precedencni primeri. Vendar pa poslovniske
doloc¢be vedno vplivajo na zakonodajni proces in kakovost zakonov, ki je rezultat tega

procesa.
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