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Avtonomija parlamenta
na primeru Drzavnega zbora Republike Slovenije

Avtonomija parlamenta je demokratiCna pridobitev, ki se je gradila postopoma in se je
uveljavljala tudi po nepisanih pravilih. Avtonomija parlamenta se tradicionalno deli zlasti
na regulativno avtonomijo, upravno avtonomijo, finanéno avtonomijo in avtonomijo pri
zagotavljanju varnosti. Temelji avtonomije parlamenta so praviloma zajeti v ustavnih
dolo¢bah o delitvi oblasti ali v predpisih, ki imajo ustavno veljavo.

Predmet obravnave v tem delu je avtonomija Drzavnega zbora oziroma kako je ali kako
naj bi bila zagotovljena, ali se v praksi izvaja in v kolikSni meri ureditev ustreza
standardom modernih parlamentov. 1z opravljene analize izhaja, da so vzpostavljene
zadostne formalne podlage za zagotavljanje regulativne in upravne avtonomije
Drzavnega zbora, medtem ko za finan¢no avtonomijo in avtonomijo pri zagotavljanju
varnosti to ne drzi v celoti. Nadaljnje ugotovitve pokazejo, da so politiCni akterji sicer
seznanjeni z avtonomijo parlamenta, vendar se ne zavedajo (dovolj) njenega pomena za
parlamentarno delovanje.

Kljuéne besede: parlament, avtonomija parlamenta (regulativha, upravna, financna,
varnostna).






Autonomy of the parliament —
case of the National Assembly of the Republic of Slovenia

Autonomy of the parliament is a democratic acquisition, which has been built gradually
and has been given effect to pursuant to unwritten rules. Autonomy of the parliament is
traditionally divided particularly into regulatory autonomy, administrative autonomy,
financial autonomy and autonomy as to the security. The foundations of the autonomy
are usually covered by the constitutional provisions on division of powers or by the
regulations, which have constitutional force. The subject matter of this paper is the
autonomy of the National Assembly, or how or how this should be provided, whether it is
implemented in practice and to what extent the regulation meets the standards of
modern parliaments. From the performed analysis follows that an adequate formal basis
for the provision of regulatory and administrative autonomy of the National Assembly
have been established, while the financial autonomy and autonomy as to the security is
not the case in its entirety. Further findings show that political actors are acquainted with
the autonomy of the parliament, but are not (sufficiently) aware of its importance for the
parliamentary activity.

Keywords: parliament, the autonomy of the parliament (regulatory, administrative,
financial, as to the security)
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UvoD

Avtonomija parlamenta je demokratiCna pridobitev, ki se je gradila postopoma in se je
uveljavljala tudi po nepisanih pravilih. Temelji avtonomije parlamenta so praviloma zajeti
v ustavnih dolo¢bah o delitvi oblasti ali v predpisih, ki imajo ustavno veljavo. Nacelo
delitve oblasti, ki jo drzavljanke in drzavljani izvrSujejo posredno, na zakonodajno,
izvrSilno in sodno, je vkljuCeno tudi v slovensko ustavo, s Cimer je dana podlaga za
zagotovljene avtonomije Drzavnega zbora Republike Slovenije (v nadaljnjem besedilu:

Drzavni zbor) v nadaljnjih ustavnih dolo¢bah in drugih aktih.

Avtorji, ki se ukvarjajo s parlamentarizmom, obravnavajo avtonomijo parlamenta kot
pravico parlamenta, da si samostojno ureja notranjo organizacijo in nacin dela, le redki
pa podrobneje razdeljujejo oblike avtonomije parlamenta. Tako tisti, ki obravnavajo
avtonomijo parlamenta na splosno, kot tisti, katerih preuCevanje je osredotoeno samo
na konkreten parlament, izpostavljajo njen pomen za ucinkovito parlamentarno

delovanje, ki je v posameznem konkretnem primeru odvisen od razlicnih dejavnikov.

Y. Guchet, ki v delu »Droit parlementaire« obravnava francoski parlament, razume
avtonomijo kot vodilno nacelo organizacije obeh domov francoskega parlamenta.
Francoska ustava iz leta 1958 je imela namen zmanjSati parlamentarno avtonomijo,
vendar je ostala ureditev v celoti nespremenjena, kolikor se nanasa na njeno finan¢no in
upravno ureditev ter ohranitev reda v obeh domovih. Oblike avtonomije parlamenta
razdeli na regulativno avtonomijo, finan¢no avtonomijo, upravno avtonomijo in

avtonomijo glede varnosti in policije (Guchet 1996, 29 - 36).



Pojem avtonomija parlamenta F. Grad predstavi kot samostojen in neodvisen polozZaj
parlamenta na razlicnih podrocCjih parlamentarnega delovanja, ki ga bolj ali manj
eksplicitno priznavajo sodobne ustave zato, da lahko ¢im bolj u€inkovito opravlja svoje
funkcije. Tudi F. Grad izpostavi, da se avtonomija parlamenta tradicionalno deli zlasti na
regulativno (oziroma proceduralno) avtonomijo, finanéno avtonomijo, upravno

avtonomijo ter avtonomijo v varnostnih in policijskih zadevah (Grad 2000a, 78 - 81).

D. Zajc pravi, da je stopnja avtonomije parlamenta, v okviru katere si parlament
praviloma samostojno dolo¢a notranjo strukturo (oblikuje delovna telesa), organiziranost
in nacin delovanja ter odlo¢anja (opredeli zakonodajni postopek, postopke volitev itd.) in
odlo€a o sredstvih za svoje delovanje, odvisna od okvira ustavno dolo¢enih pristojnosti
(Zajc 20044, 15 in 16).

M. Pajvancic¢ poudarja pravico parlamenta, da ureja svojo notranjo organizacijo in nacin
dela. Najbolj pomemben akt, v katerem se urejajo ta vpraSanja, je poslovnik, ki je

specifiCen splosni pravni akt (Pajvanci¢ 2008, 83).

M. Couderc opozarja, da avtonomija ni »prazna lupina«, ampak stvarno dejstvo, ki se
izraza na doloCen nacin in v razlicnih oblikah po posameznih drzavah glede na
specificnosti parlamentarnega zaznavanja po vsem svetu. To ni presenetljivo odkar je
avtonomija opredeljena po eni strani kot neodvisnost in nepodrejenost parlamentov v
razmerju do izvrSne oblasti, po drugi strani pa kot dopustnost, da parlament s svojimi
predpisi vsaj delno nadomesti oziroma dogradi sploSne zakonske norme. Zaradi
obseznosti celotne avtonomije parlamenta, ki se dotika vseh vidikov organiziranja in
delovanja parlamentov, obravnava le upravno in finanéno avtonomijo. (Couderc
1998,15).

B. Winetrobe, ki obravnava avtonomijo angleSkega parlamenta, predstavi pomen
parlamentarnih obi€ajev, kar je tudi sicer znacilnost tega parlamenta. Kot eden izmed
razlogov, zakaj je ustavno pravilo, suverenost parlamenta, tako pogosto varovano in

negovano, navede ustavne pravnike, ki zato, ker so pravniki, prezirajo sistem brez



pravil. Po njegovem mnenju se jim ni smiselno odpovedati, bodisi v celoti ali vsaj delno,
Ce in dokler jih je mo¢ zamenijati za celoten paket pravil v pisani ustavi ali aktu, ki doloCa
pravice in svoboscine. |z tega prav tako izhaja, da skromne, na videz nepomembne
politicne prakse in navade ravnanj postanejo kvazipravila kot »ustavne konvencije,
skupaj s precedensi, razlagami, krSitvami in izjemami, kot jih imajo prava pravila. V
angleSkem nepisanem ustavnem sistemu je videti, da so konvencije tisto, kar daje
Zivljenje angleSkemu politicnemu sistemu. Tak opis oznaCi kot nepopoln, saj je
medsebojen odnos med temi pravili in konvencijami ter politiéno kulturo tisto, kar daje

temu sistemu podobo, kakrsno ima (Winetrobe 1998, 30).

Pri izvajanju nacela delitve oblasti v zvezi z avtonomijo parlamenta gre predvsem za
razmerje parlamenta do izvrSilne veje oblasti, ki ima dejansko najvejo mocC v
organizaciji drzave, v doloCeni meri pa tudi za razmerje do organov, ki izvajajo

ustavnosodno kontrolo.

Zagotavljanje popolne avtonomija parlamenta tudi v sedanjem €asu ostaja pomemben
dejavnik parlamentarnega delovanja. Na prvi pogled, glede na ustavno nacelo delitve
oblasti, naj ne bi bila sporna pravica parlamenta, da samostojno in neodvisno od drugih
vej oblasti ureja svojo notranjo organizacijo in nacin dela, vendar izkusnje posameznih
parlamentov kazejo, da temu ni tako. UresniCevanje nacela parlamentarne avtonomije je
zlasti pomembno za novonastale drzave in njihova predstavniSka telesa, med katere
sodi tudi Slovenija in Drzavni zbor, ki so, brez posebnih demokratiCnih izkuSenj in
neutrjeno politicno in parlamentarno kulturo, sooceni z velikimi obremenitvami na
zakonodajnem podroCju in pri izvajanju drugih funkcij parlamenta, ob nezadostnih

pogojih in sredstvih za kakovostno in u€inkovito delovanje.



1 1IZHODISCA IN CILJI MAGISTRSKEGA DELA

1.1 lIzhodis¢a magistrskega dela

Sodobni parlamenti praviloma uzivajo doloCeno stopnjo avtonomije, Ceprav je ta po
drzavah dokaj razlicna. Stopnja avtonomije parlamenta je namreC odvisna od vrste
dejavnikov, predvsem od polozaja parlamenta v ustavni ureditvi in opredelitve njegovih
pristojnosti, pa tudi od dejanskih razmerij med organi drzavne oblasti, zlasti med
parlamentom in vlado, ki so v najvecji meri posledica vecje ali manjSe demokrati¢ne

tradicije, daljSega ali krajSega €asa obstoja parlamenta in stopnje politicne kulture.

Avtonomija parlamenta ni namenjena samo formalnemu uresniCevanju nacela enakosti
med temeljnimi drzavnimi organi, temveC je nujno potrebna za izvajanje njegovih
formalnih ustavnih pristojnosti in opravljanje vseh razlicnih funkcij sodobnih parlamentov
za uCinkovito delovanje politicnega sistema. Odraza se kot nujnost medsebojne
povezanosti dveh sicer razlicnih elementov delovanja parlamenta, in sicer izvajanja
pristojnosti predstavniSkega telesa ter zagotavljanje sredstev in nacina za njihovo
izvajanje. V okviru parlamentarne avtonomije naj bi si predstavnisko telo samostojno in
neodvisno od drugih drZzavnih organov dolo¢alo notranjo strukturo in organizacijo ter

nacin delovanja.

Zastavljata se vprasanji, ali veljavni predpisi v slovenskem pravnem redu in praksa
upostevajo avtonomijo ter ali je Drzavni zbor ustrezno organiziran za njeno izvedbo. 1z v
nadaljevanju postavljeni hipotezi lahko izhaja, da politiCni akterji niso v celoti reSili tega
vprasanja, zato menim, da tematike ni primerno prepustiti normalnim politicnim in
administrativnim procesom, ampak je primerneje opraviti inicialno analizo veljavne
ureditve v Sloveniji ter v drugih primerjalnih ureditvah in na ta nacin pridobiti podlage za

nadaljnja ravnanja. Problem ni tako pere€, da bi ga bilo treba nemudoma resevati, zato
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je na voljo dovolj Casa za izvedbo analize, ki naj bi pokazala (ne)primernost

uresniCevanja avtonomije Drzavnega zbora.

1.1.1 Utemeljitev relevantnosti teme

Predmet obravnave v tej temi je avtonomija Drzavnega zbora oziroma kako je ali kako

naj bi bila zagotovljena avtonomija.

V razgovorih s prof. dr. Francem Gradom, ki se med domacimi strokovnjaki najve¢
ukvarja s to problematiko, sem ugotovila, da se v razvitih parlamentarnih demokracijah z
dolgo tradicijo ne kaze posebna potreba po njenem preucCevanju in da ta v praksi ne
povzroCa vecjih problemov, zato o posameznih oblikah avtonomije parlamenta ni veliko

napisanega ne v tujini, $e manj pa doma.

Pri svojem dolgoletnem delu v Drzavnem zboru pa sem se veckrat sreCala s problemom
poseganja v avtonomijo parlamenta in ga v konkretnih primerih pomagala reSevati npr. s
pripravo amandmajev k predlogom zakonov, ki jih je predlozila Vlada Republike
Slovenije (v nadaljnjem besedilu: Vlada) in ki niso upoStevali avtonomije Drzavnega
zbora. Ob tem se mi je postavljalo vprasanje, ali so razliéni politiéni akterji’, predvsem
Drzavni zbor, poslanci in Vlada, (dovolj) seznanjeni oziroma se (dovolj) zavedajo
pomena avtonomije parlamenta za nemoteno in ucinkovito izvajanje njegovih

pristojnosti.

Ni namre¢ nepomembno, na kakSen nacin se sprejema proracun (finanéni nacrt)
DrZzavnega zbora v okviru integralnega drZzavnega proracuna, ali zakonodaja uposteva
in omogoca specificno urejanje dolo€enih vpradanj za delovanje parlamenta in njegovih
sluzb, ali Drzavni zbor lahko samostojno dolo€a pravila svojega procesa odloCanja ter
odloCa o nacinu izvajanja svojega varovanja itd. Ob tem je treba takoj poudariti, da

zaradi te avtonomije parlament v sistemu drZzavne oblasti nima izjemnega polozaja, ki bi

' Ve o politidnih akterjih, javno-politicnih igralcih glej M. Kotar v D. Fink-Hafner in D. Lajh 2002, 50 - 65.
11



ga postavljal nad nosilce drugih vej oblasti. Tak izjemen polozaj bi namre¢ pomenil
krSitev ustavnega nacela delitve oblasti. Avtonomija parlamenta naj bi zagotavljala zgol;
neodvisno in samostojno urejanje parlamentarnega delovanja v okviru ustavnih,

zakonskih in sicersnjih druzbenih norm.

1.1.2 Hipoteti¢ni okvir

Z analizo bom preverila naslednji hipotezi:

1. hipoteza: Veljavna zakonodaja v Sloveniji ne zagotavlja v celoti avtonomije

Drzavnega zbora.

2. hipoteza: Politi¢ni akterji, predvsem poslanci Drzavnega zbora in Viada,
niso (dovolj) seznanjeni oziroma se ne zavedajo (dovolj) pomena

avtonomije za parlamentarno delovanje.

Hipotezi bom preverila tako, da bom preucila veljavne predpise in ugotovila, v koliksni
meri ustrezajo standardom modernih parlamentov in ali so vzpostavljene formalne
podlage za zagotavljanje avtonomije Drzavnega zbora v celoti oziroma ali se v praksi
tudi izvajajo. Prav tako bom ugotovila stopnjo poznavanja avtonomije Drzavnega zbora
oziroma zavedanja o nujnosti njenega zagotavljanja v celoti ter preucila ravnanje

razliCnih politicnih akterjev pri odlo¢anju o konkretnih predlogih in v sicersnji praksi.

1.1.3 Opredelitev metod raziskovanja

V deskriptivnem (opisno pojasnjevalnem)2 delu analize bom predstavila regulativho

ureditev ter morebitna neformalna ravnanja v nekaj drzavah z dolgoletno parlamentarno

2 Glej o tem B. Hogwood in L. Gunn 1984, 49 - 61.
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demokracijo in v Sloveniji. SkuSala bom ugotoviti viogo posameznih akterjev v fazah

policy® procesa.

Ce bo v deskriptivni analizi hipoteza potrjena, to je, da vse oblike avtonomije parlamenta
niso oziroma niso v celoti zagotovljene, bom v nadaljevanju posku$ala definirati
potrebne spremembe obstojeCe politike oziroma predlagati novo ureditev, kar bi lahko
predstavljalo strokovne podlage za iniciranje policy ciklusa. V tem delu bo izvedena
analiza tudi preskriptivna (svetovalna). Preskriptivni del analize bo zajel predlog(e) za
spremembe in dopolnitve oziroma novo ureditev s potrebnimi instrumenti, ki jih imajo na

voljo akteriji.

V deskriptivnem delu analize bom izvedla tudi Studijo primera ureditev v nekaterih
drzavah in Sloveniji ter se oprla na raziskave, opravljene v okviru Zdruzenja generalnih
sekretarjev parlamentov Interparlamentarne unije4, Evropskega centra za parlamentarne
raziskave in dokumentacijo® ter Raziskovalno - dokumentacijskega sektorja DrZzavnega
zbora. V preskriptivnem delu bom ugotovila razlike v posameznih ureditvah ter podala

predloge za spremembe oziroma nove ureditve v Sloveniji.

3 Pojem »policy« lahko neposredno prevajamo v sloven$cino le v doloCenih okolis¢inah, npr. takrat, ko
uporabimo mnozino (politike) ali pa s pridevniki opisujemo zvrst politike kot »policy« (javna, kmetijska,
zdravstvena, regionalna, obcinska, evropska itd.). V drugacnih okolis¢inah s pojmom 'politika’ ne moremo
nedvoumno sporociti, da govorimo o politiki kot »policy«. (D. Fink Hafner in D. Lajh 2002, 8).

4 Interparlamentarna unija (Inter — parliamentary Union; v nadaljnjem besedilu: IPU ) je bila ustanovljena
leta 1889 in zdruZuje parlamente suverenih drzav; vklju€enih je preko 140 C&lanic, 5 mednarodnih
parlamentarnih skupS€in pa ima status pridruzenega c¢lana. Njen namen je krepitev sodelovanja in
izmenjava izkuSenj med parlamenti in parlamentarci drzav sveta, obravnava mednarodno pomembnih
vprasanj in izrazanje mnenj o njih, da bi sprozZili akcijo parlamentov in njihovih €lanov za reSevanje teh
vprasanj. Od leta 2003 ima status opazovalke v Organizaciji zdruzenih narodov. Slovenija je bila kot
polnopravna ¢lanica sprejeta na konferenci, ki je potekala v New Delhiju od 12. do 17. aprila 1993.

V njenem okviru deluje Zdruzenje generalnih sekretarjev parlamentov (Association of Secretaries General
of Parliaments; v nadaljnjem besedilu: ASGP). ASGP je ustanovljeno kot posvetovalno telo IPU.
Prizadeva si pospeSevati osebne kontakte v vseh parlamentih, ne glede na to, ali je parlament ¢lan unije
ali ne, tako da je ¢lanstvo v ASGP neodvisno od ¢lanstva v IPU. Naloga ASGP je preucevanje predpisov,
postopkov, prakse in metod dela v razli¢nih parlamentih in predlaganje ukrepov za njihovo implementacijo
ter zagotavljanje sodelovanja med sluzbami razli¢nih parlamentov. ASGP tudi nudi pomo¢ IPU, Ce je
zaproSeno, v zvezi z vpra8anji z delovnega podro¢ja zdruZenja. Deluje v skladu z lastnimi pravili in
metodami dela. Njegovo delo (zasedanja, magnetogrami, raziskave) je predstavljeno na spletnem mestu
ASGP.

5 Evropski center za parlamentarne raziskave in dokumentacijo (The European Centre for Parliamentary
Research and Documentation, v nadaljnjem besedilu: ECPRD) je bil ustanovljen leta 1977 na pobudo
predsednikov evropskih parlamentov za medparlamentarno sodelovanje in izmenjavo informacij. ECPRD
je institucionalizirana mreza za sodelovanje med parlamentarnimi usluzbenci (ne parlamentarci).
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Za preverjanje hipotez bom uporabila razlicne podatke o stopnji seznanjenosti
poslancev z avtonomijo Drzavnega zbora ter opravila analizo primerov ravnanja
Drzavnega zbora v zvezi z zagotavljanjem avtonomije. V analizi bom uporabila
sekundarne vire (predvsem tujo in domaco strokovno literaturo), primarne vire
(zakonske in podzakonske akte, magnetograme) ter druge policy relevantne informacije.
Od kvalitativnih metod bom uporabila metodo intervjuja z akterji izvrSilne in zakonodajne
oblasti, da bi izvedela, kakSen je njihov odnos do obravnhavanega problema in
pripravljenost za njegovo ureditev. Intervjuje bom opravila tudi s strokovnjaki pravne in

politoloSke stroke kot nedrzavnimi akterji.

1.2  Cilji magistrskega dela

Cilj analize, ki jo bom opravila, je ugotoviti, ali je avtonomija Drzavnega zbora ustrezno
zagotovljena in s tem dani pogoji za njegovo delovanje in uveljavljanje nacela delitve
oblasti kot demokrati¢ne pridobitve. Z analizo naj bi ugotovila tudi, ali se politicni akterji
zavedajo tega problema kot pogoja za kvalitetno in ucinkovito obravnavanje in odlocanje
o posameznih politikah. Rezultati izvedene analize naj bi bili torej v pomoc€ politicnim

akterjem, ki naj bi jih kot strokovno podlago upostevali v odloCevalskem procesu.
Glavni cilj je vsekakor prispevati k izboljSanju zagotavljanja avtonomije DrZavnega

zbora, da bi bil tudi na tem podrocju v celoti primerljiv s parlamenti drzav z dolgoletno

parlamentarno tradicijo.
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2 DEMOKRATICNA UREDITEV IN VLOGA PARLAMENTA

Demokrati¢na ureditev je eden izmed tipov druzbene ureditve in je v sodobnem svetu
najpogostejSa. Nekatera raziskovanja in pokazatelji ugotavljajo, da je skoraj polovica od
dvesto drzav demokrati¢nih. Tudi €e bi ocenjevali, da so te Stevilke preveC optimisticne
in jih zmanjSali na polovico, bi bila ta Stevilka Se vedno impozantna in dokaz mocCnega
trenda razvoja demokracije v sodobnem svetu. Ob teh optimisti¢nih ugotovitvah pa se
porajajo tudi Stevilne skrbi in strah pred teZnjami, pojavi in silami z retrogradnimi,
konservativnimi in avtoritarnimi staliSci, ki pomenijo resne groZnje ne samo druzbenemu

in demokratiCnemu razvoju, ampak tudi obstoju sodobnega sveta (Vasovi¢ 2006, 19).

Demokracija se je v preprosti in Cisti obliki kot neposredna demokracija vseh
drzavljanov (polisa) razvila v stari Grciji, Atenah, petsto let pred nasim Stetiem. V Rimu
se je grSka ideja bistveno spremenila, poglobilo se je razlikovanje med zasebnim in
javnim. V Angliji se je Ze v 13. stoletju oblikovalo predstavnisko telo, ki se je razdelilo na
dva domova in postalo pozneje v 18. in 19. stoletju prvi pravi parlament. Jean Jacques
Rousseau (1712 — 1778) je zastopal idejo neposredne demokracije, ki lahko deluje le v
manjsih skupnostih, v katerih ni velikih razlik med ljudmi, in ni primerna za moderne
drzave. V Casu francoske revolucije in po njej se je v Evropi razvila ideja predstavniske
demokracije z izvoljenim predstavniSkim organom, parlamentom, ki je znacilna za
sodobne demokrati¢ne drzave. Demokrati¢na oblast pomeni oblast ljudstva, ki jo izvaja
preko izvoljenih predstavnikov.

Znacilnost demoktrati¢nih vladavin je, da oblast odraza potrebe in priCakovanja ljudstva.

Tak$ne vladavine R. Dahl imenuje poliarhije’. Po njegovem mnenju se lahko oblast

® Veliki slovar tujk: poliarhija (gr.) mnogovladje, viadavina veé ljudi (kot nasprotje monarhije).
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(vodstvo) primerno odziva na pricakovanja oziroma pobude politicno enakopravnih
drzavljanov le, ¢e imajo ti moznost, da oblikujejo svoje pobude, da te pobude svojim
sodrzavljanom in vodstvu izrazijo z individualnim in kolektivhim delovanjem ter da so
njihove pobude preuCene oziroma pretehtane nepristransko, torej brez diskriminacije
glede na vsebino ali vir pobude. To naj bi bili trije nujni pogoji za demokracijo, ¢eprav
najbrz niso zadostni. Nadalje R. Dahl predvideva, da morajo za obstoj teh treh pogojev
druzbene institucije zagotoviti, predpisati vsaj osem garancij (Dahl 1971, 2 - 3; glej
tabelo 2.1).

Tabela 2.1: Nekaj pogojev za demokracijo pri velikem Stevilu ljudi
Moznost za: Zahtevana zagotovila institucij so naslednja:

l. Oblikovanje pobud 1. pravica do organiziranja in zdruZevanja v organizacije
2. svoboda izraZanja
3. volilna pravica
4. pravica politinih voditeljev potegovati se za podporo
5. razlicni viri informacij

I IzraZanje pobud 1. pravica do organiziranja in zdruZevanja v organizacije
2. svoboda izraZanja
3. volilna pravica
4. primernost za javno sluzbo
5. pravica politiénih voditeljev potegovati se za podporo
6. razlicni viri informacij
7. svobodne in postene volitve

1. Enakovredno preuc¢evanje 1. pravica do organiziranja in zdruZevanja v organizacije
pobud v okviru vladanja 2. svoboda izraZanja
3. volilna pravica
4. primernost za javno sluzbo
8. pravica politiénih voditeljev potegovati se za podporo
5.a pravica politiénih voditeljev potegovati se za glasove
6. razlicni viri informacij
7. svobodne in postene volitve
8. institucije, ki oblikujejo vodilne (oblastne) politike,
so odvisne od volilnih glasov in drugih izraZenih pobud.

Ko se spraSuje, zakaj bi morali podpirati demokraticno vodenje drzave, ali ni boljSega
nacina in ali bi bil nedemokrati¢en sistem boljSi za ljudi, ki naj bi zapleteno vladanje
prepustili pametnejSim od njih — manjSini v najboljSem primeru ali mogo¢e samo eni
osebi, R. Dahl izpostavlja deset prednosti demokrati¢ne ureditve:

1. demokracija pripomore k prepreCevanju vladanja neusmiljenih in nemoralnih

avtokratov;
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2. demokracija zagotavlja drzavljanom Stevilne temeljne pravice, ki jih
nedemokrati¢ni sistemi ne in jih tudi ne morejo;

3. demokracija zagotavlja drZzavljanom obseznejSi nabor Clovekovih svoboscin kot
druge mozne alternative;

4. demokracija pripomore ljudem pri zasciti njihovih osnovnih interesov;

5. samo demokratiCna oblast lahko ponudi ljudem najve¢ moznosti za svobodno
osebno odlocanje, to je Zivljenje v skladu z zakoni po osebni odlocitvi;

6. le demokraticna oblast lahko ponudi najve¢ moznosti za delovanje v skladu z
moralno odgovornostjo;

7. demokracija pospesuje razvoj ¢loveStva mnogo bolj kot druge mozne alternative;

8. samo demokrati¢na oblast lahko ponudi relativno visoko raven politicnhe enakosti;

9. moderne predstavniSke demokracije se ne vojskujejo med seboj;

10.demokraticne drzave bolj stremijo k vecCjemu napredku kot nedemokratiCne
drzave (Dahl 1998, 44 — 61).

Znacilnost in kakovost parlamentarne demokracije v nadaljnjem razvoju bosta v veliki
meri odvisni od tega, kako se bodo ljudje in vodstva spoprijeli z izzivi, od katerih je
odvisen nadaljnji uspesni obstoj in razvoj demokracije tudi v 21. stoletju (v demokratiénih
drzavah in tistih v tranziciji). Ti izzivi so povezani s trzno ekonomijo, internacionalizacijo,
kulturno raznolikostjo, prosvetljevanjem drzavljanov za sodelovanje v procesih odlo¢anja
(Dahl 1998, 180 - 188). Pozornost je treba nameniti tudi demokratizaciji mednarodnih
organizacij (npr. Evropski uniji), v katerih je treba, ob sicerSnjem obstoju demokrati¢ne

strukture, zmanjSevati oCiten demokratiCen primanjkljaj.
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2.1 Nacelo ljudske suverenosti

Ideja o ljudski suverenosti se je rodila kot nasprotje teorije o monarhi¢ni suverenosti.
Jean Bodin (1530 — 1596) je zadetnik teorije o suverenosti v delu Sest knjig o republiki
(Les Six livres de la Republique, 1576), pri Cemer izpostavi tri mozne nosilce
suverenosti, in sicer monarha kot posameznika, narod v celoti in manjSino znotra;j
naroda. Kot najustreznej$o obliko vladavine je Stel absolutno monarhijo. Glasnik ideje o
ljudski suverenosti je bil Johannes Althusius (1557 — 1638) v delu Politika (Politica
methodice digesta, 1603), ki je sistematsko zaokrozil zasnovo druzbene pogodbe (t.i.
pactum associationis), s katero med vsemi Clani druzbe nastane drzava, ki je samo ena
izmed oblik druzbe. Druzba, ki je nosilec celotne oblasti, po sklenitvi prve pogodbe
prenese z drugo pogodbo (t.i. pactum subjections) oblast na vladarja ali na druge
organe. Zakljucil je, da suverenost pripada samo ljudstvu v celoti, ne pa kralju ali
plemstvu, da je nedeljiva, neprenosljiva in nezastarljiva. Ker pa je ljudstvo ne more
izvrSevati samo, jo v njegovem imenu izvrSujejo efori (stanovska skupSc¢ina in od nje
izvoljeni organi), kar predstavlja zaris temeljnega okvira predstavniSke politicne
demokracije.

Thomas Hobbes (1588 — 1679) v delu Leviathan or the matter, forme and power of a
commonweath, ecclesiatical and civil (1651), razdela teorijo »naravnega stanja«, to je
stanja brez drzave, kjer vlada zmeda, strah pred smrtjo ter boj za lastno preZivetje in
dobrine. Cloveska preradunljivost privede do drzave, ki naj bi dajala ve&o moznost
prezivetja in boljSega Zivljenja. Druzba je skupek konfliktnih razmerij, ki jih lahko resuje
le absolutisticha oblast. S sklenitvijo druzbene pogodbe se ljudstvo odpove svoiji
suverenosti v prid vladarju in se mu v celoti in dokon¢no podredi. Vladarja je mogoce

zamenjati le sporazumno med podaniki in vladarjem.

John Locke (1632 — 1704) v delu Dve razpravi o oblasti (Two Treaties of Government,
1690) razpravlja o smislu drzave, ki jo izvaja iz druzbene pogodbe. Kot temeljno
vpraSanje izpostavi izvor ¢lovekovih pravic, in sicer: ali so ¢lovekove pravice odvisne od
vladarja ali pa so 'naravne' in prirojene, od &esar je odvisna pozicija oblasti. Clovekove

pravice povezuje z 'naravnim stanjem' v katerem so vsi ljudje enaki, svobodno
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uravnavajo svoja dejanja in razpolagajo z lastnino. Clovek se jim je pripravljen odregi in
na osnovi druzbene pogodbe vstopiti v drzavo zaradi vecje zaScite pravic, pri Eemer mu

ostane neodtujljiva pravica do upora proti nepravicni oblasti (ius resistendi).

Jean Jacques Rousseau (1712 — 1778) je opredelil nacelo ljudske suverenosti, po
katerem je subjekt suverenosti ljudstvo in ne monarh. Nacelo ljudske suverenosti
predpostavlja, da suverenost ne pripada nobenemu posamezniku ali telesu, Ki
suverenost dejansko izvrSuje in da takemu posamezniku ali telesu tudi ne pripada
pravica izvrSevanja suverenosti, saj jo subjekt, ki izvrSuje suverenost, lahko izvrSuje le
na podlagi pravice, ki mu jo je podelilo ljudstvo. Oblast, ki nastane na podlagi druzbene
pogodbe, ne sme biti v rokah posameznika ali skupine. Ljudstvo izraza svojo suverenost
skozi obco voljo, ki jo oblikuje vsak drzavljan. J. J. Rousseau v Druzbeni pogodbi (Du
Contrat social ou principes du droit politique, 1762) opredeli ljudsko suverenost kot:

- neodtujljivo (ljudstvo se ji ne more odreci),

- neprenosljivo (ljudstvo je ne more prenesti na druge),

- nedeljivo (volja je lahko le ob¢a ali pa je ni),

- nepredstavljivo (suverenost je v obcCi volji, ki ne more biti predstavljana niti

delegirana),

- nezastarljivo.
Ljudstvo uresniCuje suverenost in izraza obCo voljo v zakonih, zato jih mora sprejemati
samo, kar pomeni neposredno demokracijo v zakonodaji. Ljudstvo neposredno sprejme
ali zavrne zakon, ki ga oblikujejo in predlagajo Clani predstavniSkega telesa kot ljudski
pooblas€enci. Neposredna demokracija v zakonodaiji z referendumskim odloCanjem je
uporabna za teritorialno in prebivalstveno majhne drzave ter za sprejem manjSega
Stevila enostavnejSih zakonov. J. J. Rousseau je pozneje do dolo¢ene mere odstopil od
uporabe neposredne demokracije v zakonodaji, pri ¢emer pa je vztrajal na izpolnitvi
doloCenih pogojev, in sicer: centralnem poloZaju ljudske skups€ine v sistemu oblasti,
splosni volilni pravici, pogostih volitvah, prepovedi reelekcije, dajanju posebnih navodil
predstavnikom ljudstva. Da zakonodajna oblast v velikih drzavah lahko deluje le prek
predstavniSkega telesa, kar je sicer najvecja pomanjkljivost teh drzav, je zapisal v delu

Razmisljanja o viadi na Poljskem.
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Iz Rousseaujeve teorije o ljudski suverenosti se je razvilo dvoje razumevanj o nosilcih
ljudske suverenosti, in sicer:
- t.i. deljena suverenost, ki je deljena med posameznike, ki sestavljajo ljudstvo,
zato je vsak od njih nosilec enega dela suverenosti, in
- t.i. nedeljena suverenost, ki pripada ljudstvu kot celoti in ne posameznikom ali

skupinam posameznikov.

Rousseaujevo pojmovanje ljudske suverenosti je bilo Ze v njegovem €asu zavrnjeno.
Izrazito nasprotno pojmovanje utemeljuje Charles L. Montesquieu (1689 — 1755) v delu
O duhu zakona (De [I'Esprit des lois, 1748), kjer, kot argumente zoper uporabo
neposredne demokracije, navede neprimernost velikih drzav za tako obliko vladavine in
nesposobnost naroda za sprejemanje zakonov, ampak lahko le voli svoje predstavnike,

kar je imelo za posledico razvoj predstavniSke demokracije.

V sodobnih demokracijah je prevladujo¢ nacin normativnega in dejanskega
uresniCevanja nacela ljudske suverenosti sistem politiénega predstavniStva oziroma
sistem posredne demokracije, ki se dopolnjuje z oblikami neposredne demokracije
(referendum, ljudska iniciativa) (Grad in drugi 1999, 19 — 28).

Sodobne demokratiCne ureditve temeljijo na nacelu ljudske suverenosti. Ljudstvo je
nosilec oblasti, ki jo izvaja neposredno ali posredno. NajpomembnejSa oblika
neposrednega izvrSevanja ljudske suverenosti je referendum, na katerem se izvede
opredeljevanje ljudstva, volivcev o druzbeno pomembnem vprasanju. Posredno pa
ljudstvo izvaja svojo suverenost z izborom, volitvami svojih predstavnikov, katerim podeli
mandat za odlo¢anje v predstavniSkem telesu. Volivci pri volitvah odloCajo o izbiri oseb,
katerim bodo podelili poslanski mandat. V sodobnih razmerah pa to odloCanje istoCasno
pomeni tudi izbiro politiénih strank, ki bodo uveljavljale svoje politicne poglede prek
poslancev v predstavniSskem telesu. Referendumsko odloCanje pa je strinjanje z
dolo¢eno, na referendumu predlagano odlocitvijo ali pa nestrinjanje z njo, kar je splosna

znacilnost neposrednega odloCanja na referendumu (Grad 2000a, 19). Izvoljeni

20



predstavniki ljudstva sestavljajo predstavnisSko telo, ki na podlagi podeljenega mandata

sprejema temeljne odlocitve (ustavo, zakone in druge obvezujoCe akte).

Ustava Republike Slovenije (v nadaljnjem besedilu: Ustava RS) dolo¢a, da ima v
Sloveniji oblast ljudstvo. Drzavljanke in drzavljani jo izvrSujejo neposredno in z volitvami,
po nacelu delitve oblasti na zakonodajno, izvrsilno in sodno (drugi odstavek 3. Clena).
Neposredno izvrSevanje z referendumom je doloCeno v 90. Clenu. Posredno izvrSuje
ljudstvo oblast z volitvami poslancev v Drzavni zbor s sploSnim, enakim, neposrednim in
tajnim glasovanjem (80. c¢len). Drzavni svet pa je zastopstvo nosilcev socialnih,

gospodarskih, poklicnih in lokalnih interesov (96. €len).
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2.2 Nacelo delitve oblasti

NacCelo delitve oblasti, za razliko od nacela enotnosti oblasti, ki je uveljavlieno v
malostevilnih ustavnih ureditvah, se je zacCelo razvijati v 17. in 18. stoletju v Angliji. John
Locke (1632 — 1704) je videl izvajanje zakonodajne oblasti, ki ima pravico odloc¢ati o
tem, kako bo uporabliena mocC politicne skupnosti za ohranitev skupnosti in njenih
Clanov, kot problemati¢no, ker so iste osebe, ki imajo oblast postavljanja zakonov,
zaradi ClovesSke Sibkosti v preveliki skuSnjavi, da bi se polastile tudi oblasti njihovega
izvrSevanja. lzvajanje oblasti od istih oseb lahko omogo€a izogibanje podrejanju
zakonom, Ki jih sprejemajo, pa tudi prilagajanje zakonov — tako njihovo oblikovanje kot
izvrSevanje — lastnim zasebnim interesom, kar bi bilo v nasprotju z interesi ostalih ¢lanov
skupnosti, s smotrom druzbe in oblasti. V urejenih politicnih skupnostih, kjer je dobro
celotne skupnosti ustrezno upoStevano, je oblast predana v roke razli¢nih oseb, zato sta
zakonodajna in izvrSilna oblast pogosto loCeni. O sodni oblasti izrecno ne govori,
razumeti pa je, da so vse oblasti podrejene zakonodajni. Tretja oblast, ki jo navaja, je
federativna, ki odlo¢a o vojni in miru, zvezah, zaveznistvih in trgovskih poslih z vsemi

osebami in skupnostmi zunaj politicne skupnosti (Locke 1690, ponatis 2010, 218 — 220).

Charles L. Montesquieu (1689 — 1755) izrecno navaja vse tri oblasti, in sicer
zakonodajno, izvrSilno in sodno, med katerimi naj bi bilo ravnotezje, druga drugo naj bi
zaustavljala — que le pouvoir arrete le pouvoir -, da ne bi priSlo do zlorabe oblasti
(Montesquieu 1748, ponatis 1990, 169 v Zajc 2004a, 27).

Po postopni uveljavitvi naCela delitve oblasti v Angliji ter z ustavo leta 1787 v ZdruZenih
drzavah Amerike in leta 1791 v Franciji, je pod vplivom Rousseaujevih idej priSlo leta
1793 do sprejema »montagnardske« ustave, po kateri je bila celotna oblast zdruzena v
konventu (skupsc€ini). Naslednja ustava iz leta 1795 je vrnila naCelo delitve oblasti.
Obdobje ustavne vladavine se je koncalo z drzavnim udarom Napoleona | leta 1799 in
tudi uveljavljanje naCela delitve oblasti je zastalo, oktroirane ustave, ki so sledile v 19.

stoletju, so ljudstvu in parlamentom dajale le malo pristojnosti. Po prvi svetovni vojni so
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bile v Stevilnih evropskih drzavah sprejete nove ustave, ki so uvedle dosledno delitev
oblasti, z iziemo Rusije (Zajc 2004a, 26 — 32).

Nacelo delitve oblasti je postalo prevladujoCe v sodobnih drzavnih ureditvah ter
predstavlja temelj parlamentarnemu sistemu. Gre za delitev oblasti na zakonodajno,
izvrSilno in sodno, ki jo izvajajo razlicni organi. Ti organi so relativno samostojni in
neodvisni pri svojem delovanju, isto€asno pa sodelujejo med seboj in se nadzirajo z
namenom preprecitve zlorabe oblasti. Sistem razmerij, ki se po tem nacelu med njimi

vzpostavi, predstavlja sistem zavor in ravnovesij’ (checks and balances).

Nacelo delitve oblasti je v slovenski ustavi urejeno v drugem odstavku 3. Clena, Ki
doloa, da ima v Sloveniji oblast ljudstvo. Drzavljanke in drzavljani jo izvrSujejo

neposredno in z volitvami, po naCelu delitve oblasti na zakonodajno, izvrsilno in sodno.

" Vet o tem glej M. Pav¢nik in drugi 2006, 95 — 105.
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2.3 Politiéno predstavnistvo

Nacelo ljudske suverenosti se danes uresniCuje prek politi€nega predstavnistva oziroma
predstavniSke vladavine. Svet v atenski in senat v rimski drzavi sta najstarejSi obliki
predstavniStva svobodnih drzavljanov. S Sirjenjem politicne subjektivitete v srednjem
veku nastanejo posebne ustanove politicnega predstavnistva - stanovske skupScine, ki
so nadzorovale monarhovo oblast. Stanovske skupSc€ine so najprej sestavljali pripadniki
plemstva in duhovscine, pozneje pa tudi predstavniki nastajajoCe burzoazije. V boju
revolucionarne burzoazije zoper fevdalne privilegije in srednjeveske partikularizme se je
uveljavilo politi€no predstavnistvo v sodobnem pojmovanju. Oliver Cromwell je leta 1655
prvi¢ uradno uvedel v politi€no uporabo izraz »reprezentacija«, z revolucijo leta 1789 pa
je burzoazija v Franciji preobrazila stanovsko skups€ino v narodno skupscino. Vse
radikalne demokratiCne teorije, ki so izhajale iz ideje ljudske suverenosti, so v Casu
nastajanja meSc¢anskih druzb sprejele politicno (voljeno) predstavnistvo kot osnovo
demokrati€ne politi€ne vladavine, ki temelji na formalno pravni enakosti drzavljanov in
na nacelu o enotni in nedeljivi suverenosti ljudstva. C. L. Montesquieu je, kot je bilo Zze
omenjeno, v delu O duhu zakona (De I'Esprit de lois, 1748) navedel dvoje argumentov
zoper uporabo neposredne demokracije in za predstavniSsko demokracijo:

— uporaba neposredne demokracije je dejansko nemogoca v velikih drzavah in

— narod ni sposoben sprejemati zakonov, temvec€ lahko le voli svoje predstavnike.
(Grad in drugi 1999, 27 - 28).

Razlicne oblike moderne demokratiCne vladavine, v kateri ima parlament osrednjo
vlogo, se s skupnim imenom poimenujejo parlamentarizem. NajSirSa definicija
parlamentarizma opredeljuje parlamentarizem kot sistem interesnega povezovanja
zaradi omogoc€anja prenasanja vseh, tudi nasprotujoCih si interesov iz civilne druzbe v
sfero drzave, v urejeno in pregledno »parlamentarno okolje«. Druge opredelitve izhajajo
iz naCela delitve oblasti, po katerih naj bi bil parlamentarizem sistem predstavniSke
vladavine, kjer prehaja suverenost od ljudstva na parlament na podlagi sploSne, enake,
neposredne in svobodne volilne pravice drzavljanov. Parlamentarizem je v ozjem smislu

tudi naCin oziroma postopek sprejemanja obvezujocCih pravil.
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Za parlamentarizem je znacilno tudi svobodno razpravljanje in varstvo poslancev pri
opravljanju njihovega dela (imuniteta), pravica zdruzevanja v poslanske skupine in
sodelovanja pri oblikovanju vlade, spoStovanje drugacnih mnenj in sposobnost
oblikovanja kompromisov, pa tudi spostovanja formalnih pravil in postopkov odlo¢anja,
skupaj z demokratitno (vecCinsko) sprejetimi odloCitvami, cetudi se posamezniki
(poslanci in drzavljani) z njimi ne strinjajo. Parlament izvaja pristojnosti, ki so
opredeljene v ustavi in drugih aktih, opravlja pa tudi druge funkcije. Za delovanje
parlamenta je pomembno, da mu je zagotovljena avtonomija, po kateri si samostojno
dolo¢a notranjo organizacijo (oblikovanje delovnih teles, zakonodajnega in drugih

postopkov) in zagotavlja sredstva za delovanje.

Parlamentarna demokracija je dandanes dinamiCen proces, v katerem se Sirijo pravice
in svobosC€ine Cloveka kot posameznika in kot ¢lana druzbene skupnosti, ureja njegov
polozaj do drugih ljudi in drzave, povecCuje moznost njegovega sodelovanja pri javnih
zadevah, istoCasno pa se postavljajo omejitve oblasti z izrecnim predpisovanjem
pristojnosti. Razvoj danasnjih parlamentarnih demokracij je potekal postopno s Sirjenjem
politicnega prostora za tekmovanje ob spoStovanju razliCnosti in volilne pravice.
Parlamentarizem je tudi institucionaliziran sistem pravil in odgovornosti (Zajc 2004a, 15
—24).

Razvoj parlamentarizma po prvi svetovni vojni na osnovi liberalnih zamisli o pravicah
posameznika ter oblikovanju in sprejemanju ljudske volje v predstavniSskem telesu,
oblikovanem na temelju sploSne in enake volilne pravice ter politicni tekmovalnosti,
pomeni velik napredek pri vkljuevanju drzavljanov v procese politicnega odloCanja o
najpomembnejSih  druzbenih vpraSanjih, javnost in transparentnost politike in
odgovornost organov oblasti. Ta napredek je bil o€iten v drZzavah z razvito splosno
demokrati¢no kulturo in socialnimi mehanizmi, v drugih pa ni bil povsod ustrezen model
za doseganje soglasja o pomembnih vprasanjih politicnega in druzbenega Zivljenja,
predvsem zaradi pomanjkanja odgovornosti politicnih strank in instrumentov za
zagotavljanje stabilnosti oblasti. V takih okolis€inah je parlamentarizem deloval bolj kot

mehanizem za formaliziranje razlik med nespravljivimi skupinami (Hobsbawm 2000, 134
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v Zajc 2004a, 45). Gospodarska kriza konec dvajsetih let preteklega stoletja in
nezmoznost novih demokrati€nih institucij odigrati integrativnhe vioge sta privedli do
upada legitimnosti parlamenta in zmanjSanja njegove vloge ter krepitve avtoritarnih
stremljenj. Zanikanje demokrati¢ne in tekmovalne narave sodobne politike je privedlo

ponekod tudi do drugacnih nacinov prenosa interesov civilne druzbe v odloCanje oblasti.

Model stanovskega korporativizma oziroma funkcionalnega predstavniStva je imel
namen zmanj3ati razliko med oblastjo in ljudstvom na podlagi organske solidarnosti in
druzbene hegemonije v okviru totalitarne korporativne drZzave. Angleski »guild —
socializem« je =zagovarjal funkcionalno demokracijo, temelje€o na delavskem
predstavnisStvu. Znotraj socialistiénega gibanja se pojavijo zamisli o bazi¢ni »demokraciji
svetov« kot popolno nadomestilo za parlamentarni sistem ali kot njegovo dopolnilo
(avstromarksizem). V dvajsetih in tridesetih letih 20. stoletja nastaneta faSizem in
nacizem s poudarkom na naciji in drzavi kot izrazito neparlamentarna modela.
Protiparlamentarni model »samoupravnega socializma« oziroma skupsc€inski delegatski
sistem v bivSi Jugoslaviji pomeni zdruZljivost socializma in korporativizma.
Neokorporativizem v drugi polovici 20. stoletja ne kritizira parlamenta kot takega, vendar
nasprotuje  privilegiranosti  politichega zdruzevanja, podpira pa funkcionalno
zdruzevanje, in sicer od enostavnega dopolnjevanja politicne demokracije do

prevladovanja nad njo.

Razli¢ni protiparlamentarni ali 'obparlamentarni' modeli, ki so se v dolo¢enih obdobijih
uspeli uveljaviti, so vsi po vrsti odpravljali politicno participacijo in avtonomijo
parlamentov, ki postanejo bolj ali manj mehanizem za legitimizacijo odlocCitev, sprejetih v

centrih modi.

Pomembne spremembe je prinesla druzbena in politicna modernizacija, ki se je zlasti v
Evropi zgodila po drugi svetovni vojni in na prehodu iz osemdesetih v devetdeseta leta
20. stoletja. Politi€cna modernizacija predpostavlja predvsem (a) racionalizacijo oblasti, to
je odpravo razli¢nih tradicionalnih, druzinskih, lokalnih ali verskih in ideoloskih avtoritet,

in zamenjavo le-teh s sekularizirano, legitimno nacionalno oblastjo. Na drugi strani
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pomeni (b) utrditev suverenosti nacionalne drzave tako nasproti zunanjim vplivom kot
glede notranje regionalne in lokalne oblasti. Predpostavlja tudi (c) jasno diferenciacijo
oblasti na zakonodajno, sodno in izvrSno oblast ter dolo€itev razmerij med njimi in (d)
razvoj ter osamosvojitev posebnih strokovnih podro€ij, kot so pravno, gospodarsko,
vojasko in upravno, od politicnega. Prav tako pomeni tudi (e) samostojnost sredstev
obvesc€anja, ki omogoc€a nastanek kritiCcnega javnega mnenja. Kon¢no pomeni politicna
modernizacija tudi (f) vse vecjo politicno participacijo ljudi oziroma drZavljanov pri
uveljavljanju njihovih interesov in odlo€anju o skupnih zadevah, ki pomembno zmanjSuje
drzavni (vladni) nadzor ali nadzor razli¢nih neformalnih (ideoloSkih in drugih) centrov
moci nad njimi (Huntington 1968, 34 v Zajc 2004a, 80).

Proces politicne modernizacije in (re)parlamentarizacije po prehodu v demokrati¢no
ureditev se do neke mere zaklju€i z izvedbo prvih svobodnih volitev, ki omogocijo
konstituiranje novega demokraticnega parlamenta, katerega naloga je sprejeti novo
ustavo in v njej dolociti obliko drzavne ureditve in parlamenta, pristojnosti in razmerja
med organi oblasti, naCin odloCanja in potrebne vecine za posamezne odloCitve ter
sprejeti zakonodajo o volilnem sistemu. Te formalno pravne zahteve demokrati¢nih
ureditev pa je treba v praksi utrditi in jim dati legitimnost. T.i. »minimalisti€ni« koncepciji
zadostujejo temeljni formalni premiki s prenosom oblasti na novo izvoljeno viado in
zaCetkom delovanja demokrati¢nih institucij, t.i. »maksimalistiCha« koncepcija pa
zahteva vzpostavitev trdnega strankarskega sistema ter oblikovanje sposobnih in
odgovornih strank, zadostno ucinkovitost vseh demokrati¢nih institucij, vklju¢no z
upravo, in dejansko odgovornost vlade parlamentu pa tudi izvedbo globljih posegov v
strukturo druzbene moci (privatizacija, zamenjava struktur). Vsekakor pa je
demokrati€en sistem utrjen takrat, ko ni ve¢ nasprotovanj demokratiChnemu politicnemu
procesu oziroma ko ni mogoce oporekati legitimnosti volitev in demokrati¢no izvoljenega
parlamenta, pri ¢emer ima velik pomen demokrati€na politicna kultura (Zajc 2004a, 45 —
97).
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2.4 Parlament

V parlamentarni predstavniSki demokrati¢ni ureditvi ima parlament osrednjo viogo. »V
njem pridejo do izraza vsa pomembna mnenja in zahteve, ki se pojavljajo v doloceni
druzbi oz. drzavi in se pred omi javnosti odpira razprava o najpomembnejSih druzbenih
vprasanijih. Poleg vloge javne tribune ima parlament tudi poudarjeno odlo€evalsko vlogo,

saj je telo, ki sprejema za vse drzavljane obvezujoCe odlocitve.« (Zajc 2004a, 15).

lzraz parlament, ki se je prvotno uporabljal za predstavniSsko telo v Angliji, je danes
sploSen izraz za splodno predstavnisko telo. Britanski ustavni razvoj ima med sodobnimi
drzavami najdalj$o zgodovino. Ceprav so sodobni ustavni instituti, ki so nastali v tem
razvoju, v drugih drzavah doziveli v marsi€em tudi svoj poseben razvoj, vendarle
dolgujejo svoj nastanek ravno angleSkemu ustavnemu razvoju. »Zato lahko reCemo, da

je Anglija v resnici zibelka sodobnih demokrati¢nih institucij.« (Grad in drugi 2006, 19).

V parlamentarni ureditvi je parlament organ drZzavne oblasti, ki predstavlja ljudstvo in
sprejema najpomembnejSe odlocitve v druzbi. Pristojnosti parlamenta, sestava, mandat
in nacin izvolitve so opredeljeni v ustavi, kot hierarhicno najviS§jem pravnem aktu.
Posamezne drzave imajo posebna imena za svoja predstavniSka telesa, kot so npr.:
Kongres v Zdruzenih drzavah Amerike, Duma v Rusiji, Bundestag v NemCciji, Riksdag na
Svedskem, Eduskunta na Finskem, Sobranie v Makedoniji, Sabor na Hrvaskem, Sejem
na Polijskem, Narodna skupstina v Srbiji, Skupstina v Crni Gori itd. Slovensko
predstavnisko telo se imenuje Drzavni zbor. Parlamenti se razlikujejo tudi po Stevilu
Clanov, Ceprav so njihove pristojnosti v nacelu enake, zato v parlamentih z manjSim

Stevilom Clanov prihaja do preobremenjenosti posameznega poslanca.

Razvoj parlamentarizma je pripeljal do razlicnih oblik predstavniskih teles. Ustavne
ureditve predvidevajo enodomne in dvodomne parlamente, redkeje pa vecdomne.
Razlogi za odlocCitev o izbiri oblike predstavniSkega telesa so razlicni, tako da ni mogoce
opredeliti sploSnega pravila, niti ni mogoce reci, da bi imela katera od oblik vecji ali
man;jsi vpliv na bolj ali manj demokrati¢no ureditev v dolo€eni drzavi, saj predstavniski

sistem sam po sebi ne terja ali daje prednosti kateri od oblik. Pregled ureditev pokaze,
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da imajo zvezne drzave praviloma dvodomni parlament, kjer en dom predstavlja
drzavljane s celotnega obmocja zvezne drZzave, drugi pa federalne enote, ki sestavljajo
zvezno drzavo. Domova parlamenta sta na zaCetku predstavljala razlicne druzbene
razrede, kot npr. britanski parlament, kjer Se danes zgornji dom, lordska zbornica,
predstavlja predvsem anglesko aristokracijo. Dvodomni parlamenti, ki so se razvili po
angleSkem vzoru v 19. stoletju, se spreminjajo v smeri ukinitve ali slabitve polozZaja
drugega doma. V sodobnih dvodomnih parlamentih niso zastopani razli¢ni druzbeni
razredi, ampak obstoj drugega doma temelji na tradiciji ali razli¢nih politi¢nih interesih z

namenom, da bi prepreCeval ne dovolj pretehtane odlocitve prvega doma.

Obe obliki predstavniSkega telesa, ¢e zanemarimo ve€¢domne parlamente zaradi njihove
redkosti, pa imata tako prednosti kot slabosti. Vsekakor je Steti kot najpomembnejsi
ugovor proti dvodomnemu parlamentu dejstvo, da je parlament predstavnistvo celotnega
ljudstva in izraz njegove suverene volje, ki je v celoti izraZzena samo v domu, ki ga je
izvolilo celotno volilno telo. Ta dom naj bi v imenu suverene volje celotnega ljudstva in
ne le njegovega dela sprejemal najpomembnej$e odlogitve (ustavo in zakone). Ce naj bi
te akte sprejemala oba domova enakovredno, se v danasnjem Casu, ko se vseskozi
povecCuje potreba po normiranju vedno vec in bolj zapletenih ter globaliziranih druzbenih
razmerij, postavlja tudi vpraSanje ucinkovitosti parlamenta in celotne druzbe, da se
vsebinsko in pravoCasno ustrezno odziva. Prednost dvodomnega parlamenta pa naj bi
bila ve€ja kontinuiteta in stabilnost oblasti ter preprecitev prevelikega vpliva politicnih
strank, zastopanih v parlamentu, na njegovo delovanje. To staliS¢e temelji na
predpostavki, da je prvi dom oblikovan po strankarskem nacelu, medtem ko je drugi
dom oblikovan po strozjih (volilnih) merilih, kar naj bi omogocalo sprejemanje
kakovostnejsih odloCitev. Vloga in polozaj obeh domov sta odvisna od ustavne ureditve
v posamezni drzavi. Medtem ko je polozaj prvega doma v osnovi enak v vseh drZzavah,
saj gre za predstavnistvo celotnega ljudstva, katerega voljo izvaja zakonodajalec, je
polozaj drugega doma bodisi enak prvemu bodisi SibkejSi, zaradi Sirjenja demokraticnih
nacel. Ce ustavna ureditev dolo¢a enak poloZaj za oba domova, govorimo o popolni
dvodomnosti, ¢e pa ima drugi dom drugacen, SibkejSi polozaj, pa gre za nepopolno

dvodomnost. Pri popolni dvodomnosti mora imeti vsak od domov bistvene lastnosti
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parlamenta glede nacina oblikovanja, mandata clanov, predvsem pa mora izvajati
funkcije parlamenta, med katerimi je najpomembnejSa zakonodajna pristojnost,
sprejemanje zakonov. V razmerju do vlade se kaZze popolna dvodomnost predvsem v
tem, da mora vlada pred nastopom funkcije dobiti zaupnico v obeh domovih, pa tudi

nezaupnica mora biti izglasovana v obeh domovih (Grad 2000a, 93 - 97).

2.41 Vrste funkcij in pristojnosti parlamenta

Oblast ljudstva posredno izvaja demokraticno izvoljeni parlament v skladu z v ustavi
formalno dolo€enimi pristojnostmi in z drugimi funkcijami. Vloga parlamenta v politichem
sistemu je pomembna zaradi izvajanja klasi¢nih pristojnosti v pravnem smislu, nikakor
pa se ne sme zanemariti celota posledic, ki jih ima obstoj in delovanje parlamenta za
politicni sistem in razvoj druzbe kot celote. Zaradi velike obremenjenosti oziroma
zavzetosti posameznih parlamentov pri izvajanju zakonodajne pristojnosti, predvsem v
novejSih parlamentih zaradi vzpostavitve novega pravnega reda, prihaja do
zapostavljanja drugih, prav tako pomembnih funkcij, kar se lahko negativho odraza na
sploSnem ugledu parlamenta v javnosti glede ustreznega prenasanja obce volje ljudstva
v delovanje parlamenta in njegovo odloCanje. Najbolj obsezna in sploSna je politicna,
reprezentativna funkcija glede na to, da parlament predstavlja in uveljavlja voljo ljudstva,
ki se odraza v Stevilnih pobudah, mnenjih in zahtevah po ureditvi druzbenih vprasanj v
odloCevalskem procesu. Kot oblastne funkcije parlament opravlja zakonodajno,

nadzorno in volilno funkcijo.

Ze pred veg kot sto leti so bile omenjene nekatere splodne oziroma neformalne funkcije
parlamenta, kot npr. izrazanje vseh mnenj in dajanje pobud, obves¢anje ljudi o zadevah,
ki niso sploSno znane, pojasnjevanje volivcem o odlocCitvah, ki jih je treba sprejeti itd.
(Bagehot 1867, 117 v Zajc 2000, 28). R. Packenham v analizi brazilskega kongresa
predstavlja lestvico enajstih funkcij in pri tem ugotavlja, da so formalne, odloCevalske
funkcije, ki se uresniCujejo na osnovi posebnih nacel in pravil, v ospredju pozornosti,

vendar so lahko manj pomembne od neformalnih (Packenham 1970, 67 v Zajc 2000,

30



29). A. Agh (1994, 14 v Zajc 2000, 29) izpostavlja zakonodajno in nadzorno funkcijo, ob
tem pa opozarja, da morajo biti parlamenti v drzavah v tranziciji glavni dejavnik
razreSevanja perecih nesoglasij, hkrati pa tudi dejavnik socializacije. A. IgliCar ugotavlja,
da je predstavniSkemu telesu dodeljena pristojnost sprejemanja zakonov. »Ta funkcija
ostaja Se vedno najpomembnejSa dejavnost parlamenta, Ceprav se nanj v novejSem
Casu veZe sprejemanje Stevilnih drugih odloc€itev politicne narave, od doloCanja politik na
posameznih podrocjih preko kontrolnih funkcij do Stevilnih volilnih pristojnosti.« (Iglicar
1994, 42). D. Zajc opredeljuje naslednje funkcije parlamenta: ustvarjanje legitimnosti,
predstavljanje druzbenih interesov, racionalizacija in razreSevanje konfliktov,
zakonodajna funkcija, funkcija sprejemanja in kontrole drzavnega proracuna, nadzor
nad vlado in njeno politicno in administrativho dejavnostjo, rekrutacija in socializacija,
oblikovanje nacionalne (evro)elite, informacijska, vzgojna in mobilizacijska funkcija.
(Zajc 2000, 27 do 121). F. Grad izpostavlja zakonodajno funkcijo parlamenta. »O
parlamentu v pravem pomenu besede lahko govorimo samo, ¢e opravlja zakonodajno
funkcijo. NajpomembnejSa funkcija sodobnega parlamenta je namre¢ ravno
zakonodajna funkcija, ¢eprav parlament opravlja tudi druge funkcije, zlasti nadzorno in
volilno.« (Grad 1992, 143).
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2.5 Slovenski parlament

Drzavni zbor je eden izmed najmlajSih parlamentov v Evropi. Prehod iz bivSe federalne
drzave Jugoslavie s skupSCinskim delegatskim sistemom kot modelom
»samoupravnega socializma« v demokraticno ureditev je potekal nadzorovano po
premisljenih strategijah in medsebojnih usklajevanjih vseh politicnih akterjev. PolitiCne
spremembe, ki so se nakazovale v odnosih do federalnih organov in ostalih republik, so
imele velik vpliv tudi na gospodarsko situacijo. Najbolj neposredni problemom, s katerim
se je Slovenija sreCala pri neodvisnosti, je bila izguba notranjega jugoslovanskega trga,
hitro kr€enje trgov v bivSih komunisticnih drzavah centralne in vzhodne Evrope ter

recesija na zahodnoevropskih trgih (Phillips in Ferfila 1999, 211).

Ze lzvréni svet Skup$&ine Republike Slovenije je v letih 1988 do 1990, glede na zahteve
ljudstva, predvsem pa organizirane civilne druzbe, po spremembah politichega in
gospodarskega sistema, pripravil dolo¢ene dokumente. V Beli knjigi je zacrtal prve
korake priblizevanja Slovenije Evropski uniji, pripravil je integracijo proraCuna in prenos
nalog takratnih interesnih skupnosti na podro¢ju druzbenih dejavnosti in gospodarske
infrastrukture v upravo in na obcCine ter pripravil analizo posledic morebitne izgube
jugoslovanskega trga. Novi IzvrSni svet Skupscine Republike Slovenije, izvoljen po prvih
demokrati¢nih volitvah leta 1990, je oblikoval programske usmeritve za pet kljuénih
podrocij, ki so izhajale iz programa zmagovite koalicije Demos. Temeljno izhodiSCe je
bila uresnicCitev drzavne suverenosti, in sicer: samostojen in neodvisen pravni sistem in
prednost pravnih aktov Slovenije pred pravnimi akti drugih drzav, lastna drZzavna uprava,
katere naloge na obmocju Slovenije ne morejo opravljati organi kake druge drzave,
u€inkovit gospodarski sistem, lasten sistem javnih financ, celotna pristojnost pri obrambi
drzave in lastne oborozene sile, neodvisna zunanja politika, skrb za pripadnike
avtohtonih narodnosti v Sloveniji in za Slovence po svetu ter lasten in neodvisen sistem
javnega obvescCanja. V SkupscCini Republike Slovenije je bila 2. julija 1990 sprejeta
Deklaracija o suverenosti Republike Slovenije kot pravno — politi¢ni akt, ki je izhajal iz
temeljne in neodtujljive pravice naroda do samoodlo¢be v skladu z dolocbami
Mednarodnega pakta o drzavljanskih in politi€nih pravicah. lzhajajo¢ iz politicne
odloCitve, da se bo Slovenija osamosvojila na pravno korekten nacin, so bila vsa
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dejanska politicna in SirSa druZbena ravnanja ter procesi za osamosvojitev tudi pravno
formalno sprejemani v SkupScini in drugih organih oblasti, kar je pomenilo legalizacijo
sicer legitimnih interesov. StaliS€e mednarodne skupnosti v zvezi z osamosvojitvenimi
procesi Slovenije je temeljilo na plebiscitni odloCitvi ter uspesSni obrambni zasciti

ozemlja, predvsem pa na ustrezni normativni ureditvi.

Legitimnost osamosvojitvenim prizadevanjem so izrazali ljudje in civilna zdruZenja na
razlicne nacine, odloCilno pa na plebiscitu o samostojnosti in neodvisnosti Republike
Slovenije 23. decembra 1990. Rezultat na plebiscitu je bil izjemen: plebiscita se je
udelezilo 93,5% volilnih upravicencev, od teh se je za samostojno in neodvisno
Slovenijo opredelilo 88,5%. Po osamosvojitvi in razglasitvi neodvisnosti 25. junija 1991
je, do sprejema nove ustave in Kkonstituiranja novega demokratiCno izvoljenega
Drzavnega zbora, funkcije predstavniSskega telesa opraviljala SkupSCina Republike
Slovenije na podlagi Temeljne ustavne listine o samostojnosti in neodvisnosti Republike
Slovenije in Ustavnega zakona za njeno izvedbo®; na tej podlagi in v skladu s t.i.

osamosvojitvenimi zakoni® so delovali tudi drugi organi.

V Ustavi RS, ki je bila sprejeta 23. decembra 1991, je Drzavni zbor urejen v podpoglavju
a) IX. poglavja DrZzavna ureditev, v podpoglavju b) pa je urejen Drzavni svet. Ustava RS
doloCa, da Drzavni zbor kot predstavnistvo vsega ljudstva sprejema ustavne
spremembe, zakone in druge odlocCitve (voli predsednika vlade in imenuje ministre ter
voli ustavne sodnike in sodnike drugih sodiS¢, sprejema drZzavni proracun, razpise
referendum in drugo) ter ratificira mednarodne pogodbe. Drzavnemu svetu kot
predstavnistvu teritorialnih in funkcionalnih interesov Ustava RS ne daje pristojnosti
sprejemanja zakonov, niti ne opredeljuje njegovega razmerja do vlade, ampak doloCa

njegovo sodelovanje v zakonodajnem postopku z dajanjem mnenj Drzavnemu zboru o

®Uradni list RS, &t. 1/91- 1 in 19/91- | popr.

% Zakon o drZzavljanstvu Republike Slovenije, Zakon o tujcih, Zakon o potnih listinah drZzavljanov Republike
Slovenije, Zakon o nadzoru drzavne meje, Zakon o zunanjih zadevah, Zakon o carinski sluzbi, Zakon o
deviznem poslovanju, Zakon o Banki Slovenije, Zakon o bankah in hranilnicah, Zakon o Agenciji
Republike Slovenije za zavarovanje vlog v bankah in hranilnicah, Zakon o predsanaciji, sanaciji, ste€aju in
likvidaciji bank in hranilnic (Uradni list RS, §t. 1/91-1).

33



vseh zadevah iz njegove pristojnosti in z zahtevo, da Drzavni zbor pred razglasitvijo
zakona o njem Se enkrat odlo€a (suspenzivni veto). Glede na pristojnosti, ki jih Ustava
RS daje Drzavnemu zboru in Drzavnemu svetu, lahko opredelimo naSo ureditev kot
nepopolno dvodomnost. »Ustavodajalec namreC ni izrecno opredelil Drzavnega sveta
kot dela parlamenta, kar bi se kazalo v tem, da bi Ustava izrecno dolocila, da parlament
sestavljata dva domova — Drzavni zbor in Drzavni svet. Namesto tega je opredelil
Drzavni svet kot poseben organ s svojim posebnimi funkcijami, polozaj in funkcije
parlamenta pa je dodelil Drzavnemu zboru.« (Grad 2000a, 141). Ne glede na to, da
Drzavni svet v Ustavi RS ni opredeljen kot popolni drugi dom, bi tudi moral imeti

zagotovljeno avtonomijo.

Drzavni zbor sestavlja 90 poslancev, izvoljenih s sploSnim, enakim, neposrednim in
tajnim glasovanjem za dobo S§tirih let. Poleg 88 poslancev, ki so voljeni na podlagi
splodne volilne pravice, so v Drzavhem zboru zastopani tudi pripadniki italijanske in
madzarske narodne skupnosti, ki imajo v Drzavnem zboru zagotovljeno po eno
poslansko mesto. Poslanci so predstavniki vsega ljudstva in niso vezani na kakrSnakoli
navodila, kar pomeni, da predstavljajo sploSne interese in skozi svoje odlocitve
oblikujejo skupne interese. DrZzavni zbor je sklepen in lahko odlo¢a, ¢e je na seji
navzoc€a vecina poslancev, zakone in druge odlocCitve pa sprejema z vecino opredeljenih
glasov navzocih poslancev, ¢e ni z Ustavo RS ali zakonom dolo¢ena drugacéna vecina.

Po osamosvojitvi Slovenije je bil na podlagi nove Ustave RS prvi Drzavni zbor

konstituiran 23. decembra 1992. Trenutno poteka V. mandat DrZzavnega zbora.
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2.5.1 Funkcije in pristojnosti Drzavnega zbora

Drzavni zbor kot parlament z relativno kratko tradicijo opravlja sicer vse funkcije
sodobnega parlamenta, bolj ali manj uspeSno v primerjavi z parlamenti z daljSo

demokrati¢no tradicijo, ki so Stevilne funkcije razvili in utrjevali postopoma.

Po Ustavi RS opravlja zakonodajno funkcijo v celoti Drzavni zbor, saj lahko le ta organ
sprejema zakone. »V okviru zakonodajne funkcije Drzavni zbor zlasti: sprejema
spremembe ustave, sprejema nacionalne programe, deklaracije, resolucije, priporocila,
stalis€a in sklepe, sprejema zakone in druge sploSne akte, sprejema svoj poslovnik,
sprejema drzavni proracun in zaklju¢ni racun proracuna, ratificira mednarodne pogodbe,
razpisuje referendum.« (Grad in drugi 1999, 108). Zakonodajna funkcija vsebuje tudi

sprejemanje ustave, tako da je Drzavni zbor zakonodajalec in ustavodajalec.

Pri izvajanju zakonodajne funkcije je bil in je Se Drzavni zbor pod velikim pritiskom
zakonodajnega urejanja zaradi usklajevanja pravnega reda z novo sprejeto Ustavo RS,
prilagajanja evropskemu pravnemu redu in v zadnjem Casu zaradi sprejemanja ukrepov
za blazitev finan¢ne in gospodarske krize. Njegova (ne)ucinkovitost je bila v veliki meri
odvisna od zakonodajnega postopka, ki je bil spremenjen Sele leta 2002 ter organizacije
dela in tudi od kakovosti pripravljenih predlogov zakonov, ki jih je predlagala predvsem
Vlada.

V okviru nadzorne funkcije Drzavni zbor izvaja razlicne oblike nadzora izvrSilne oblasti.
Po nasi ustavni ureditvi izvoli predsednika Vlade in, za razliko od vecine parlamentarnih
ureditev ter kot nekakSen ostanek skupsScinskega sistema, imenuje in razreSuje tudi
ministre v Vladi. Poslanci izvajajo nadzor preko razprav ter poslanskih vprasanj in
pobud, ki lahko, e ni s strani izvrSilne oblasti ustreznega odziva oziroma ravnanja,
pripeljejo tudi do uporabe institutov interpelacije o delu Vlade ali posameznega ministra,
obtozbe predsednika Vlade ali posameznega ministra pred Ustavnim sodiS¢em
Republike Slovenije (v nadaljnjem besedilu: Ustavno sodis€e ) zaradi krSitve Ustave RS
ali zakona in glasovanja o nezaupnici Vladi. Stalni nadzor se izvaja v delovnih telesih

Drzavnega zbora, Se posebej v t.i. nadzornih delovnih telesih za nadzor javnih financ ter
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obvescevalnih in varnostnih sluzb. Za nadzor v zvezi z zadevami javhega pomena
Drzavni zbor odredi parlamentarno preiskavo. Nadzor nad delovanjem Vlade kot eno od
osnovnih funkcij parlamenta naj bi izvajal celotni DrZzavni zbor, saj bi moralo biti
zakonito in ucinkovito delovanje Vlade v interesu vseh poslancev, pozicijskih in
opozicijskih. Vse oblike nadzora se v Drzavnem zboru izvajajo, pri ¢emer lahko
ugotovimo, da so naCeloma cilji dosezeni, razen pri interpelacijah, za katere bi lahko
rekli, da so se uporabljale prepogosto brez dejanskih argumentov, ki jih zahteva ta
institut, in parlamentarnih preiskavah, ki se praviloma niso konCale do konca

posameznega mandata z odloCitvami Drzavnega zbora.

Drzavni zbor je vsako leto pravoCasno in po predpisanem postopku sprejel drzavni

proracun, kar je zagotavljalo stabilen vir financiranja javnih potreb.

V Sloveniji na splosno pa tudi v Drzavnem zboru Se ni izoblikovana politicna elita, kar je
lahko posledica nizkega ugleda politike v javnosti in politicne kulture. Manj kot polovica
poslancev je v naslednjem mandatu ponovno izvoljenih'®. Po raziskavi javnega mnenja
dolgotrajna opazovanja »zaupanja v institucije« vseskozi, in Se posebej meritve v
obdobju 2003 — 2009 ter v zadnjem obdobju 2009 — 2011, kazejo na »praznjenje« tega
prostora. Ceprav gre za splo$en, svetovni in evropski trend, pa je upadanje zaupanja, $e
posebej v institucije politicnega sistema, doseglo v Sloveniji skrajno spodnjo raven. V
meritvi marca 2011 so na dnu ranga z najnizjimi izmerami zaupanja politicne stranke,
Vlada, predsednik Vlade, Drzavni zbor, cerkev in duhovs€ina, sodis¢a itd. Med vsemi
opazovanimi institucijami v tej meritvi ni opaziti znacilnega upadanja le pri vojski, evru,

Ustavnem sodi$&u in Evropski uniji'”.

Drzavni zbor bi z boljSim zaznavanjem konfliktnih interesov, njihovim obvladovanjem in
racionalnim reSevanjem ter viSjo politi€no kulturo dvignil svoj ugled v javnosti, utrdil

svojo legitimnost kot nacionalni parlament drzave Clanice EU, prispeval k politi¢ni

1% po Porogilih o delu Drzavnega zbora za posamezni mandat je Stevilo ponovno izvoljenih poslancev
naslednje: v Il. mandatu 29, v Ill. mandatu 44, v IV. mandatu 41, v V. mandatu 41.
" Politbarometer 03/2011, Center za raziskovanje javnega mnenja.
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stabilnosti in racionalni razpravi v javnosti, znotraj civilne druzbe, ki bi presegla delitve

na 'nase' in 'vase' ter bila osvobojena tradicionalnih predsodkov in dogem (Zajc 2011, 4).

2.5.2 Organiziranje Drzavnega zbora

Za ucinkovito in kakovostno izvajanje svojih funkcij ima Drzavni zbor razli¢ne organe, ki
vodijo poslovanje Drzavnega zbora'. Njihova mo¢ in vpliv na delovanje se med seboj
razlikujejo glede na naloge, ki jih opravijajo. Da bi se v Drzavnem zboru kot
predstavniSkem telesu vsega ljudstva v najvecji mozni meri odrazali njegovi interesi tudi
v posameznih organih, je osnovno nacelo pri oblikovanju organov proporcionalna
zastopanost vseh parlamentarnih poslanskih skupin tako glede Clanstva kot zasedanja
vodstvenih polozajev. Z drugimi besedami gre za porazdelitev moc€i znotraj parlamenta

glede na dosezen volilni rezultat.

Pri postavljanju vodstva je Drzavnemu zboru zagotovljena avtonomija Ze z Ustavo RS.
Na prvem mestu je treba omeniti predsednika Drzavnega zbora, ki kot prvi med enakimi
opravlja naloge, doloCene predvsem v Poslovniku Drzavnega zbora (v nadaljnjem
besedilu: Poslovnik DZ) pa tudi Stevilne druge, ki izhajajo oziroma se pri€akujejo od te
funkcije. V 84. ¢lenu je doloCeno, da ima Drzavni zbor predsednika, ki ga izvoli z vecino
glasov vseh poslancev. Predsednik Drzavnega zbora je lahko razreSen v skladu z 201.
¢lenom Poslovnika DZ, ki na sploSno dolo¢a, da Drzavni zbor razreSuje funkcionarje, ki
jih voli ali imenuje na podlagi Ustave RS, zakona ali poslovnika, po postopku, kakor je
doloCen za izvolitev ali imenovanje, ¢e ni za razreSitev doloCen drugacen postopek.
»Taka ureditev ni obi€ajna v sodobnih parlamentih in skriva v sebi nevarnost, da pride
do razreSitve zgolj zaradi spremenjene strankarske koalicije v parlamentu, kar je Se
posebej verjetno, e je v parlamentu vecje Stevilo strank.« (Grad in Kauci¢ 1997, 181).
Moznost razreSitve predsednika Drzavnega zbora (in podpredsednikov, Se posebej
podpredsednika iz opozicije) ne krepi neodvisnosti funkcije predsednika od

parlamentarne vecine in s tem posredno tudi od Vlade. Kot primer popolne neodvisnosti

"2 Ve& o vodstvenih organih v drugih parlamentih glej P. Laundy 1989, 49 — 60.
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lahko navedemo nems$ki Zvezni zbor, Bundestag, kjer predsednika in podpredsednike,
ki jih izvoli parlament, ni mogoce razreSiti s funkcije v mandatnem obdobju. V skladu z
nemsko parlamentarno tradicijo je poudarjena skrb predsednika za dostojanstvo in
pravice zveznega zbora. Kritiziranje predsednika Bundestaga med zasedanjem je
opredeljeno kot krSenje reda. Med nalogami predsednika Bundestaga je izpostavljeno
vodenje sej, katero mora predsednik izvajati predvsem pravi¢no in nepristransko, zato
se na ta polozaj vedno izvoli izkuSene osebnosti, od katerih je mo€ pri¢akovati, da bodo
v kljuénih primerih svojo parlamentarno dolznost postavile nad strankarsko politicno
usmeritev (Patzelt 1999, 46).

Pristojnosti predsednika DrZzavnega zbora so opredeljene v Poslovniku DZ, ki ga prav
tako, na podlagi Ustave RS, sprejema Drzavni zbor avtonomno, z dvotretjinski vecino
glasov navzocih poslancev (94. ¢len). Predsednik Drzavnega zbora predstavlja Drzavni
zbor, sklicuje in vodi seje Drzavnega zbora in Kolegija predsednika DrZzavnega zbora,
praviloma tudi seje Ustavne komisije Drzavnega zbora, podpisuje zakone in druge akte,
ki jih sprejema Drzavni zbor, skrbi za izvajanje Poslovnika DZ, dodeljuje zadeve v
obravnavo delovnim telesom in odlo¢a v sporih o pristojnosti med njimi. Predsednik
skrbi tudi za uresniCevanje z Ustavo RS, zakonom in Poslovnikom DZ dolo€enih
razmerij z Drzavnim svetom, s Predsednikom Republike Slovenije, z Vlado in drugimi
drzavnimi organi ter za sodelovanje s predstavniSkimi organi drugih drzav, z
mednarodnimi parlamentarnimi institucijami ter mednarodnimi organi in organizacijami
(19. ¢len Poslovnika DZ).

»Formalna in dejanska mo¢ predsednika parlamenta se pogosto razlikujeta — dejanska
moc je v veliki meri odvisna od osebnosti, ki to funkcijo opravlja in njegove moralne
avtoritete.« (Zajc 2000, 189). V nadaljevanju D. Zajc izpostavi kot posebej pomembne
funkcije oziroma naloge predsednika parlamenta:
— nacrtovanje zakonodajnega dela v daljSem ¢asovnem obdobju, ki pomembno
prispeva k predvidljivosti in stabilnosti odlo¢anja;
— graditev soglasja in prepreCevanje nasprotij v parlamentu med posameznimi

poslanskimi skupinami, ki vodijo do blokad odlo¢anja ali do razvodenitve razprav;
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— zagotavljanje racionalnosti in gospodarnosti izvedbe zakonodajnih postopkov —
skrbeti mora za nepretrganost dela in relativno enakomerno obremenjenost
parlamenta ter s tem zagotoviti ustrezen ritem parlamentarnega delovanja;

— vodenje sej — skrbeti mora za spoStovanje poslovnika;

— opravljanje reprezentativne in ponekod tudi ceremonialne funkcije (Zajc 2000,
190 — 191).

Pri izvajanju svojih pristojnosti je pomembno, da predsednik Drzavnega zbora loCuje
svoje delovanje kot predsednik in kot poslanec, zato je primerno, da npr. sodeluje v
razpravi na seji Drzavnega zbora s svojega poslanskega sedeza ali govorniSkega pulta
in ne s predsedstvene mize. Ker je njegovo poslanstvo tudi usklajevanje konfliktnih
situacij med poslanskimi skupinami oziroma poslanci, je pomembno, da se izogiba
dajanju prehitrih ali premalo premisljenih izjav, saj mu lahko oteZijo sprejem nujnih

odlocitev, ki jih mora zaradi delovanja Drzavnega zbora sprejemati.

Etika odgovornosti zahteva, da so voditelji pozorni na posledice njihovega delovanja.
Njihova prva odgovornost pociva na obvladovanju samega sebe. Vse vrline in osebne
zmoZnosti za uresni¢evanje obljub, spoStovanje zakonov ter izpolnjevanje usmeritev, so
odvisne od te prvotne moralne sposobnosti. Ljudje, ki so na odgovornih poloZajih, imajo
obvezo, da nadzorujejo svoja custva in presegajo skusnjave. Brez te temeljne
samodiscipline lahko brez dvoma zlorabijo svojo mo¢ (oblast) za svoje cilje (namene)
(Brezovsek 1999, 34).

DrzZavni zbor ima kot vsi moderni parlamenti ve€¢ podpredsednikov. Tri podpredsednike
izvoli Drzavni zbor z veCino glasov vseh poslancev (Cetrti odstavek 199. Clena
Poslovnika DZ). Eno podpredsednisko mesto pripada najvecji opozicijski poslanski
skupini. Podpredsedniki pomagajo predsedniku pri njegovem delu in ga hadomescajo v
primeru odsotnosti ali zadrzanosti. Nadomesc€anje opravlja podpredsednik, ki ga doloCi
predsednik, ¢e ga ne doloCi, pa ga nadomeSCa najstarejSi podpredsednik (20. €len
Poslovnika DZ). Zaradi preprecCitve morebitnih nesporazumov ali ob&utkov preferiranja

katerega od podpredsednikov je primerno, da je vrstni red dolo¢anja podpredsednikov,
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ki nadomesSCajo predsednika predvsem pri vodenju sej Drzavnega zbora, vnaprej

doloéen.

Kolegij predsednika DrZzavnega zbora sestavljajo predsednik, podpredsedniki, vodje
poslanskih skupin in poslanca narodnih skupnosti. S tako sestavo kolegijskega organa
je zagotovljena zastopanost vseh poslanskih skupin. Kot strokovna pomoc¢ pri delu
Kolegija sodelujeta tudi generalni sekretar Drzavnega zbora in vodja Zakonodajno —
pravne sluzbe DrZzavnega zbora. Na sejo Kolegija so lahko vabljeni tudi predstavniki
Vlade, predsedniki delovnih teles, strokovni delavci in drugi udelezenci, katerih udelezba
je potrebna, glede na vpra$anja, ki se na Kolegiju obravnavajo. Kolegij je posvetovalno
telo predsednika Drzavnega zbora v zvezi s sklicem sej in predlogi dnevnih redov sej
Drzavnega zbora ter drugimi zadevami, ki so povezane z delom Drzavnega zbora,
delovnih teles, poslanskih skupin in sluzb Drzavnega zbora. V navedenih premerih
sprejme odlocitev predsednik Drzavnega zbora. Da bi se razbremenilo delo na plenarnih
sejah, pa je Kolegiju s Poslovnikom DZ dana tudi pristojnost odlo¢anja o nekaterih
postopkovnih in organizacijskih vprasanjih. V teh primerih predsednik in podpredsedniki
ter drugi udelezenci lahko le sodelujejo v razpravi, odloCajo pa le vodje poslanskih
skupin, ki imajo toliko glasov, kot je ¢lanov, poslancev poslanske skupine. Odlocitev je
sprejeta, Ce predlog podpirajo vodje poslanskih skupin, katerih €lani predstavljajo vec
kot polovico vseh poslancev v Drzavnem zboru. Kolegij odloCa: o predlogu, da se
predlog zakona sprejme po nujnem ali skrajSanem postopku; o predlogu, da se opravi
predhodna obravnava predloga zakona; o rokih za mnenje DrZzavnega sveta o zadevah
z izredne seje Drzavnega zbora, o zadevah, s katerimi je razSirjen dnevni red seje
Drzavnega zbora, in o predlogu zakona, ki se predlaga po nujnem postopku; o €asu
trajanja plenarne seje in Casu obravnave posamezne toCke dnevnega reda ter o
dolocitvi Casa trajanja razprav poslancev, poslanskih skupin in drugih udelezencev seje;
o Stevilu mest v delovnem telesu, ki pripadajo posamezni poslanski skupini, ter o tem,
kateri skupini pripada mesto predsednika in podpredsednika posameznega delovnega
telesa; o sestavi delegacij Drzavnega zbora v mednarodnih parlamentarnih institucijah
ter v mednarodnih institucijah, organizacijah in telesih; o drugih zadevah, za katere tako

dolo¢a Poslovnik DZ (21. ¢len Poslovnika DZ). Kolegij sprejema program dela
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Drzavnega zbora (23. ¢len Poslovnika DZ), obravnava vpraSanja in pobude poslancev,
ki se nanaSajo na delo Drzavnega zbora (24. ¢len Poslovnika DZ), predlaga Drzavnemu
zboru v imenovanje kandidata za generalnega sekretarja (25. Clen Poslovnika DZ) ter
daje soglasje k predlogu proracuna DrZzavnega zbora, ki ga pripravi generalni sekretar
(14. ¢len Odloka o notranji organizaciji, delovnih mestih in nazivih v sluzbah DrZzavnega

zbora).

V sodobnih parlamentih je velik poudarek dan delovnim telesom, v katerih je metoda
dela drugaCna kot na plenarnih zasedanjih. V delovnih telesih se vodi podrobna
vsebinska razprava, ki praviloma ni ¢asovno omejena, in se izrazajo politi€na staliS¢a
pozicijskih in opozicijskih poslancev, staliSa predstavnikov Vlade oziroma drugih
predlagateljev in argumenti strokovne javnosti oziroma civilne druzbe ter iSCejo primerne
reSitve o obravnavani zadevi, medtem ko naj bi bila plenarna seja namenjena v glavhem
potrjevanju usklajenih, kompromisnih reSitev, ki jih je pripravilo delovno telo. Razprava
na plenarni seji je smiselna oziroma potrebna le o odprtih politi¢nih vprasanjih. L.
Pitamic je bil med Slovenci prvi, ki je izpostavil delo delovnih teles, saj se po njegovem
glavno stvarno delo parlamenta ne vrSi v zboru samem, temve¢ v odborih, ki jih zbor
izvoli izmed ¢lanov v dolo¢ene namene (Pitamic 1927, ponatis 2009, 362). Zaradi vloge
delovnega telesa v parlamentarnih postopkih naj bi delovna telesa vodili poslanci z
daljSim parlamentarnim stazem, Se posebej z izkuSnjami v tem delovhem telesu.
Predsedniki in Clani enakih delovnih teles v ve€ mandatih lahko imajo ve€ izkus$enj in so
bolje seznanjeni s problematiko kot resorni ministri, ki vodijo ta resor prvi¢, kar lahko
pomembno prispeva k avtonomiji parlamenta in kvalitethnemu izvajanju parlamentarnih

funkcij, predvsem zakonodajne in nadzorne™.

Ustanavljanje delovnih teles, njihove pristojnosti ter Stevilo so v avtonomni pristojnosti
Drzavnega zbora. Z novim Poslovnikom DZ iz leta 2002 so delovna telesa Drzavnega
zbora pridobila ve€jo vlogo, predvsem v drugi obravnavi zakonodajnega postopka, ko po

opravljeni razpravi in glasovanju o vlozenih amandmajih mati¢no delovno telo pripravi

3 Ve& o delovnih telesih glej D. Olson 1994, 56-73.
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dopolnjen predlog zakona, v katerega so vneseni sprejeti amandmaji na delovnem

telesu (prvi odstavek 133. Clena Poslovnika DZ).

Poleg delovnih teles, ki so dolo¢ena s Poslovnikom DZ, ustanovi Drzavni zbor Se druga
delovna telesa, ki spremljajo stanje na posameznih podroc€jih, pokrivajo ministrstva v
Vladi ali obravnavajo specificna vprasanja, pomembna za oblikovanje politik na
posameznem podrocju v aktualnem mandatu. Predsednik in podpredsednik delovnega
telesa sta praviloma iz razlinih poslanskih skupin ter praviloma eden iz pozicije in eden
iz opozicije. Vodilna mesta v nadzornih delovnih telesih pripadajo poslancem opozicije,
ki imajo v teh telesih tudi vegino. Stevilo &lanov, ki pripadajo posamezni poslanski
skupini, se v vseh delovnih telesih doloCi ob upostevanju Stevila poslancev v poslanski
skupini; v posameznem delovnem telesu pa se Stevilo ¢lanov dolo€i ob upoStevanju
razmerja med poslanci koalicije in opozicije. Vsaki poslanski skupini pripada praviloma
vsaj eno mesto v vsakem delovnem telesu. Pri dolo€anju vodilnih funkcij v delovnih
telesih se uposSteva velikost poslanske skupine, pa tudi porazdelitev drugih funkcij v
Drzavnem zboru in mednarodnih delegacijah. Poslanec ima pravico in dolznost, da se

izreCe, v katerih delovnih telesih Zeli sodelovati.

Poslanska skupina je oblika organiziranosti poslancev, ki so izvoljeni z istoimenskih list
in so Clani iste parlamentarne stranke. Za ucinkovito in kvalitetno delo poslanske
skupine sprejemajo pravila o svojem delu (poslovnike oziroma druge akte), s katerimi
urejajo vprasanja v zvezi z organizacijo in nac¢inom dela, pravicami in dolznostmi

poslancev, ¢lanov poslanske skupine, strokovno pomocjo in drugimi vprasanii.

Poslanske skupine imajo pomembno formalno in neformalno vlogo pri delu Drzavnega
zbora. Vodja poslanske skupine sodeluje pri posvetovanjih s Predsednikom Republike
Slovenije o dolocCitvi kandidata za predsednika vlade, poslanska skupina pa lahko
predlaga kandidata za predsednika vlade, ¢e ta v prvem krogu ni bil izvoljen. Vodja
sodeluje pri posvetovanju in odloCanju na Kolegiju predsednika DrZzavnega zbora,
katerega sklic lahko zahteva tudi poslanska skupina. Poslanska skupina dolo¢a svoje

kandidate za vodilne funkcije in ¢lane v delovnih telesih ter mednarodnih organizacijah.
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V zakonodajnem postopku lahko predstavi staliSa na plenarnem zasedanju, pred
glasovanjem obrazlozi odloCitve poslanske skupine, vlaga amandmaje, napove
obstrukcijo pri posamezni toCki dnevnega reda, predlaga prekinitev seje, prelozitev
razprave ali odloCanja, predlaga tajno glasovanje v primerih, dolo€enih s Poslovnikom
DZ . Opozicijska poslanska skupina ima pravico zahtevati, da se v predlog dnevnega
reda uvrsti ena toCka po njenem izboru, ki se lahko umakne z dnevnega reda le na njen
predlog. Tudi pogoji za delo se praviloma vezejo na poslansko skupino, in sicer: prostor
za sestanke poslanske skupine, Stevilo usluZzbencev in njihov izbor ter sredstva za

strokovno pomoc, prevozna sredstva in drugo.

Za avtonomno in ¢im bolj neodvisno delo poslanskih skupin od politicnih strank in s tem
tudi parlamenta v celoti je pomembno, da se sredstva, ki se iz drzavnega proracuna
namenjajo za delo poslanskih skupin, zagotavljajo v proraCunu Drzavnega zbora in ne v

politiCnih strankah.

Ceprav ne gre za organ DrZzavnega zbora, je na tem mestu primerno omeniti tudi
Drustvo 90, ki je bilo ustanovljeno leta 2008 na podlagi predpisov o drustvih. Pridruzijo
se mu lahko nekdanji poslanci SkupscCine Republike Slovenije, izvoljeni leta 1990,
nekdanji in aktualni poslanci Drzavnega zbora ter poslanci Evropskega parlamenta.
Drustvo ima prostore v Drzavnem zboru, Ki je s strokovno in administrativho podporo
pripomogel k njegovi ustanovitvi (Krizaj 2010, 127). Poglavitni cilj drustva je Sirjenje
vrednot parlamentarizma in demokracije, med drugim pa skrbi tudi za interese ¢lanov in
pomaga pri reSevanju njihovih problemov. Kot pomemben del civiine druzbe si
prizadeva s svojim delovanjem izboljSati okrnjen ugled slovenskega parlamentarizma in
na nestrankarski nacin pripomoci pri graditvi mostu med razli€nimi politicnimi interesi
(Pavliha 2011, 2 - 3).
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3 AVTONOMIJA PARLAMENTA

Avtonomija parlamenta izhaja iz naCela delitve oblasti na zakonodajno, izvrSilno in
sodno, ki je opredeljeno v ustavnih aktih posameznih drzav. Ustavni akti opredeljujejo
tudi organe, ki izvajajo oblast ter njihove pristojnosti. Nadaljnja razdelava oblikovanja
organov in njihovih pristojnosti je doloCena z zakoni in drugimi predpisi, ki morajo

spostovati nacelo delitve oblasti in avtonomijo posameznega organa.

Parlamentarna avtonomija je klasicen pojem parlamentarnega prava in delovanja
sodobnih parlamentov, kljub temu pa se o tem pri nas razmeroma malo govori. Treba se
Je vpra$ati, zakaj. Razlogi so seveda lahko razli¢ni. Eden razlog bi bil lahko ta, da pac o
parlamentarnem delovanju Se ne vemo cisto vsega. Drugi razlog, ki je po svoje celo
prepricljivejsi, pa je ta, da ne glede na to, da je prislo do velike zareze v primerjavi z
delovanjem prejSnje skup$cine, je vendarle zavest o tem, da je parlament telo, ki deluje
relativno samostojno in neodvisno od drugih drzavnih organov, bila utrjena Ze prej in
smo jo na nek nacin podedovali. Kljub temu pa mislim, da je avtonomija v delovanju
naSega parlamenta uresnicena samo delno, v nekaterih sicer pomembnih delih, v drugih
pomembnih pa ne (Grad 2000b, 200).

Pri avtonomiji parlamenta gre za moznost, da parlament samostojno, neodvisno od
drugih organov, predvsem vlade, zagotavlja pogoje za opravljanje svojih ustavnih in
zakonskih pristojnosti. Ob tem je treba biti pozoren in ne zamenjevati izvajanja
pristojnosti, ki so opredeljene z ustavo, s pogoji, ki so nujno potrebni za njihovo
izvajanje. Avtonomija parlamenta je sredstvo in nalin za izvajanje suverenosti
parlamenta in uresniCevanje njegovih funkcij. Jasno je, da predpise, ki urejajo zakonsko
materijo, obravnava in sprejema parlament in ne vlada ali kateri drug organ. V primeru,

Ce vlada s svojim aktom uredi doloCeno vpraSanje, ki je zakonska materija, ne gre za
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krSenje ali onemogocanje avtonomije parlamenta, ampak za krSenje nacela delitve
oblasti, neustavno sprejemanje predpisa, uzurpacijo zakonodajne oblasti in krSenje
hierarhije pravnih aktov. Ce pa vlada z omejevanjem sredstev, potrebnih npr. za
zasedanje parlamenta, parlamentu onemogoci sprejem zakona, pa govorimo o krSenju

njegove avtonomije in s tem onemogocanje izvajanja njegovih ustavnih pristojnosti.

Avtonomija parlamenta je pridobitev demokrati¢nih sistemov in se je uveljavljala tudi po
nepisanih pravilih. »Poslovanje tega (angleSkega, opomba avtorja) parlamenta se
naslanja v glavhem na obic¢ajno pravo; Sele v 19. stoletju se je, vsaj deloma, to obi¢ajno
pravo zbiralo, razvijalo, pa tudi dopolnjevalo v stalnih pravilih (standing orders). V drugih
parlamentih so pravila, tiCoCa se poslovanja, kodificirana v poslovnikih, ki si jih
predpisujejo moderni parlamenti sami (parlamentarna avtonomija).« (Pitamic 1927,
ponatis 2009, 356 - 357). Zagotavljanje avtonomije je v veliki meri odvisno od druzbene
ureditve, demokrati¢ne tradicije in politicne kulture. B. Winetrobe ugotavlja, da ima
angleski parlament neko obliko zbranih obiCajev, ki jih do doloene mere ohranja in
varuje njihov poseben pravni polozaj. Clani obeh domov ljubosumno &uvajo svojo
avtonomijo in samoregulacijo parlamenta. Taka dejanja in reforme v Sestdesetih in
sedemdesetih letih prejSnjega stoletja, ki so dale parlamentu, zlasti Spodnjemu domu
(House of Commons), bolj formalno in prakticno avtonomijo, kaZejo na to, da kadar se
od parlamenta zahteva, da razmisli o vprasanju, kot enem od tistih, ki je veC kot zgolj
ustavna teorija, so argumenti delitve oblasti, zavestno ali drugace, uveljavljeni v bran
parlamentarni samoregulaciji. Toda vecino ¢asa se odnos med parlamentom in izvrsilno
vejo oblasti razvija ad hoc, ko imata inercija ali prikladnost ve¢ vpliva kot zavest ali

zascita ustavnih nadrobnosti (Winetrobe 1998, 31).

V novejSih demokracijah se pomanjkanje avtonomije parlamenta in potreba po formaini
ureditvi vseh njenih pojavnih oblik kaze kot precej vecji problem kot v razvitih
demokracijah, v katerih se celo formalno neurejena avtonomija v praksi popolnoma
sposStuje. H. Brattesta, generalni sekretar norveSkega parlamenta, je na zasedanju

ASGP' izjavil: »Na Norveskem se pojavljajo razprave o tem, da se je z avtonomijo $lo

4 Zasedanje ASGP, Cape Town, 14. — 18. april 2008.
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Ze predalec; parlament ima obsezno avtonomijo pri dolo¢anju lastnih pravil, pripravljanju
lastnega proracuna in celo upravljanju z lastnim premozenjem, prednost vlade je malo

po malo izginjala in vse kaze, da bo treba doseci dolo¢eno ravnovesje.«.

K definicijam oziroma opredelitvam avtonomije parlamenta, navedenim v uvodu,
dodajamo Se eno, katero so oblikovali oziroma z njo v vecini soglasali generalni
sekretarji parlamentov kot praviloma nepoliticni akterji in tisti, ki se z avtonomijo
sreCujejo v praksi. Na navedenem zasedanju ASGP je A. Declamp, generalni sekretar
francoskega senata, ob obdelavi odgovorov na vpraSalnik o regulativni, finan¢ni in
upravni avtonomiji parlamentov, predstavil naslednjo definicijo: »Kot avtonomijo
razumemo moznost parlamenta, da doloCi lastna pravila za delovanje in zagotovi
potrebna sredstva za izvajanje svojega poslanstva, zlasti: predstavijati ljudstvo, javno
izrazati mnenja oziroma staliS€a, pripravljati in izglasovati najpomembnejSa pravila
(sploSno imenovana zakoni) ter nadzorovati, kolikor je mozZno neodvisno, delovanje

vlade in izvrSevanje storitev izvrSilne oblasti.«. (Declamp 2008, 56 ).

UresniCevanje avtonomije je na koncu v veliki meri odvisno tudi od stopnje ugleda, ki ga
ima parlament v javnosti. Na javno mnenje pa vplivajo tako politicni kot nepoliticni
akterji. Poslanci in vlada bi morali vseskozi paziti na medsebojno sposStovanje in v
kulturnem dialogu brez sovraznega govora izmenjevati sicer legitimna razliCna staliSCa
in mnenja. Avtonomija parlamenta namre€ ni sama sebi hamen, ampak pomeni nujni
pogoj za nemoteno, kvalitetno in ucinkovito izvajanje pristojnosti zakonodajne veje
oblasti. Poleg formalne zagotovitve avtonomije je ravno tako, ¢e ne Se bolj, pomembno
zavedanje predstavnikov ljudstva, poslancev, da jim le popolna avtonomija zagotavlja
izvrSevanje poslanstva, ki jim je bilo na volitvah zaupano. Poslanci, zlasti v novih
parlamentih, se zaradi pomanjkanja znanja in izkuSenj pomena avtonomije praviloma ne
zavedajo v zadostni meri. Predvsem tisti iz koalicijskih (vladnih) poslanskih skupin so v
precejsSnji meri navezani na vlado in slepo sledijo njenim predlogom in ravnanjem, kar,
Ce gre za izvajanje politicnega programa, predstavljenega v volilni kampanji oziroma v
koalicijskih pogodbah, ni ni¢ narobe, problem pa je, e tako njihovo ravnanje

onemogocCa izvajanje vseh funkcij sodobnega parlamenta, med drugim predvsem
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kontrolne funkcije. Na drugi strani pa tudi poslanci opozicijskih poslanskih skupin sledijo
vodstvom svojih strank in lahko na razli€ne nacine ovirajo ucinkovito delo parlamenta.
»ManjSina ima gotovo pravico in tudi dolznost oponirati, t.j. bojevati se z argumenti
zoper namene vecine; zato se zove »opozicija«. Zastavlja pa se vprasanje, ali sme
manjsina s prej navedenimi, bolj ali manj Sikanoznimi sredstvi ovirati parlamentarno delo
sploh. Ako so ta sredstva dopustna po zakonu in poslovniku, potem se pa¢ ne da s
formalnega pravnega staliS€a oporekati. Pri zatiranju obstrukcije preti nevarnost, da se
ogroza svoboda in izCrpnost parlamentarnega razpravljanja.« (Pitamic 1927, ponatis
2009, 361 — 362). Ne nazadnje bi se morali vsi poslanci zavedati, da so le kandidirali na
listi dolo€ene politicne stranke, izvoljeni pa so od ljudstva in niso vezani na kakrSnakoli
navodila, kar je izrecno navedeno v prvem odstavku 82. ¢lena Ustave RS. »Razmerje
med poslanci in volivci je pravno v postopku volitev, ko volivci odlo€ajo, koga bodo
izvolili za poslanca, od izvolitve dalje pa je razmerje le Se politicno, ker volivci ne morejo
na pravno obli¢en nacdin usmerjati, kako naj poslanec deluje in odlo¢a. Sankcija za
poslancevo (ne)ucinkovito delo je spet lahko le politiCna in je preprosto v tem, da bo na
novih volitvah ponovno izvoljen oziroma da ne bo izvoljen, ¢e bo njegovo delo ocenjeno
kot neuspesSno ali pa vsaj kot ne dovolj uspesSno.« (Pav€nik in drugi 2006, 108).
Kredibilni, aktivni, konstruktivni in moralni poslanci si v javnosti pridobijo ugled, kar je
koristno za parlament kot celoto, pa tudi za njihovo politi€no opcijo in ne nazadnje za
njih same ob naslednjih volitvah. Oni so pomembni akterji zaznavanja druzbenih
problemov, ki jih je treba reSevati, postavljati na dnevni red odloCevalskega procesa. »V
vsakem politicnem sistemu obstajajo razlicni dnevni redi: glede na raven v politicnem
sistemu (lokalni ali nacionalni), glede na podrocje dejavnosti (ekonomski,
zunanjepolitiéni, obrambni in podobni), glede na €as (dolgoroCni in kratkoroc¢ni), glede
na vrsto organa (zakonodajni, izvrSilni, sodni). Zadeve na dnevnem redu politiCnih
organov, od katerih so najpomembnejSi zakonodajni, ker sprejemajo odloCitve, ki
zavezujejo veliko Stevilo ljudi za daljSe obdobje in pogosto zahtevajo velika sredstva, se
lahko identificirajo po kontinuiteti na tiste, ki obvezno prihajajo na dnevni red, in tiste, za
katere se odloCevalsko telo odlo¢i po diskreciji.« (GrdeSi¢ 1995, 65 - 66). Ravnanja
oziroma predlogi kredibilnih in konstruktivnih poslancev postanejo politicno sprejemljivi,

kar pomeni, da so sprejemljivi za vecino relevantnih akterjev ali da jim oni vsaj ne
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nasprotujejo. Tudi vlada kot najpomembnejSi zunaj parlamentarni akter, ki je dobila
preko politicnih strank, ki so nastopile na volitvah, in potrditve v parlamentu mandat za
izpolnitev predvolilnih programov, mora razumeti razliko v ravnanjih »svojih« poslancev,
ko gre za izvajanje politiénega programa od njihovih ravnanj, ko gre za izvajanje
avtonomije parlamenta. Ce je politiéno »discipliniranje« poslancev v zvezi z izvajanjem
programa do neke razumne mere dopustno in pricakovano v strankarskem sistemu, pa
tega vpliva tako vlade kot vodstev politicnih strank ni mogoCe odobravati pri
uresniCevanju avtonomije parlamenta. Ne nazadnje, ¢e ima parlament zagotovljene
pogoje za uspesno in ucinkovito opravljanje svojega poslanstva ter ga tako tudi izvrSuje,
se vzpostavi korekten odnos med vejami oblasti in primerna politi€na klima, ki je
potrebna za oblikovanje in sprejemanje kakovostnih, tudi kompromisnih reSitev.
UspesSno delovanje obeh organov zaznava tudi sploSna javnost, civilna druzba, volivci,
kar je odloCilnega pomena za legitimnost sprejetih odloCitev in odloCanje volivcev na
naslednjih volitvah. D. Olson oznaci razmerje med izvrSilno in zakonodajno oblastjo kot
teZzavno, glede na to, da v nobeni demokraciji obe oblasti nista zadovoljni v celoti in ves
Cas. Ustrezen polozaj izvrsilne in zakonodajne oblasti je vedno predmet sprememb in
kritik v demokrati¢nih politicnih sistemih, ne glede na ustavno ureditev, karkoli je Ze bil
ustavni namen in kakorkoli je razdelan. Zakonodajno — izvrsilni odnos je eno od glavnih
vpradanj politike, ki nima jasnega odgovora, katerega bi bili obe strani pripravljeni
sprejeti. Neprestano preverjata druga drugo in skrajne meje ustavne ureditve ter
poskuSata doseCi javho — politiCne cilje preko samostojnega, avtonomnega vodenja
(Olson 1994, 92 — 93).

Avtonomija parlamenta se kaZe kot pravica parlamenta, da se organizira po svojih
potrebah, da sprejme svoj poslovnik in druge akte, svoj proracun in izvaja kontrolo nad
njim ter svojo lastno sluzbo. Pri tem mora upos$tevati sploSne predpise, saj so tudi
njegovi akti praviloma podvrzeni sodni in inSpekcijski presoji, splosni akti pa morajo biti v
skladu z ustavo in zakonom. Avtonomija parlamentu v sistemu drZzavne oblasti ne daje
posebnega polozaja, ki bi bil drugaen od polozaja drugih vej oblasti, ker je ravno tako
kot druge veje oblasti del drzavne oblasti. Poseben polozaj parlamenta bi bil v nasprotju

z naCelom delitve oblasti in bi pomenil prevlado ene oblasti nad drugimi. Specialno
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urejanje polozaja parlamenta v razmerju do sistemske ureditve je opravicljivo in
dopustno samo do ravni, ki upoSteva specificnost organizacije in dela parlamenta. S tem
se po eni strani omogoc€a kakovostno in ucinkovito izvajanje pristojnosti, po drugi pa
preprecuje drugim vejam oblasti, predvsem izvrsni, da bi vplivale na delo parlamenta ali
ga celo onemogocale. Izhajajo€ iz take opredelitve je najbolj primerna ureditev za vse
veje oblasti tista, ki predpostavlja sistemsko ureditev tistih vprasanj, ki se nana$ajo na
vse organe oblasti, in isto€asno uposteva specificnosti posameznih organov. Po takem
konceptu se z zakonom na enoten, sistemski nacin ureja dolo¢ena zakonska materija, a
upostevajo€ nacelo delitve oblasti zakon daje pooblastilo za podrobnejSo razdelavo
posameznih zakonskih dolocb, in sicer:
— vladi za sprejemanje aktov za organe drzavne uprave (ministrstva in viadne
sluzbe),
— drugim drzavnim organom (parlamentu), da se po lastni presoji s svojimi akti
samostojno odlocijo
— za smiselno uporabo aktov viade ali
— da zaradi svojih pristojnosti in specificnosti svojega dela sprejmejo svoje
akte v skladu z zakonskimi dolo¢bami.
Pridobitev pristojnosti isto€asno pomeni tudi prevzem odgovornosti. Vsak organ oziroma
odgovorna oseba organa odgovarja za zakonitost in pravilnost sprejetih odlocitev in je

podvrzen nadzoru inSpekcijskih in drugih pristojnih organov.

V parlamentarni demokraciji bi moral biti poloZzaj parlamenta z dobro organizacijo in
dobrimi pogoji za delo v sploSnem interesu. Da bi se doseglo pravilno razumevanje
pristojnosti in poloZaja parlamenta in preprecila politizacija o potrebnosti zagotavljanja
avtonomije parlamenta, je nujno potrebno sodelovanje vseh poslanskih skupin,
pozicijskih in opozicijskih, in njihovo soglasje o programu aktivnosti za delo in razvoj
parlamenta. IstoCasno mora parlament na ustrezen nacin seznaniti javnost s pomenom
svoje vloge in vplivom na vsakdanje Zivljenje ljudi, s ¢imer bi se preprecila oziroma
zmanjSala neupraviCena kritika javnosti. Na drugi strani pa mora tudi Vlada kot
najpomembnejSi ne parlamentarni akter pri zagotavljanju avtonomije parlamenta (in

drugih organov) v predlogih zakonov, ki jih predlaga v sprejem parlamentu, in drugih
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ravnanjih s posebno pozornostjo oblikovati reSitve, ki zagotavljajo primerjalno gledano
ustrezne pogoje za delovanje parlamenta, da se ne bi po nepotrebnem povzrocali

konflikti med organi oblasti.

Parlament se mora zavedati pomena svoje avtonomije, jo z ustreznimi akti in dejanji
zagotavljati ter v praksi izvajati, tudi tako, da zahteva od zunaj parlamentarnih akterjev
popolno spostovanje parlamentarne avtonomije. Primer drZave, kjer je zagotovljena
visoka stopnja avtonomije parlamenta je ltalija, ki je celo kot kaznivo dejanje opredelila

poskus preprecitve opravljanja funkcij zbornic in javno Zalitev zbornic™.

' N. Brandt, ur., Osnove italijanskega ustavnega prava in Ustava Republike Italije, (289. in 290. ¢len Kazenskega
zakonika Republike Italije)1998, 68.
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3.1 Oblike avtonomije parlamenta

Strnjeno povzete osnovne znacilnosti parlamentarne avtonomije in njene pojavne oblike,
ki so podrobno razdelane v nadaljevanju, so naslednje:

— Parlament je samostojen pri svojem delu in ni odvisen od drugih organov
(predvsem vlade);

— Avtonomija parlamentu v sistemu delitve oblasti ne daje posebnega polozaja, ki
bi bil drugacen od polozaja drugih organov oblasti;

— Parlament v okviru avtonomije samostojno in neodvisno od drugih
organov ureja notranjo strukturo, organizacijo in nacin delovanja.

Avtonomija parlamenta se tradicionalno deli zlasti na:

— Regulativno (proceduralno) avtonomijo —
parlament samostojno sprejema pravila za svoje delo (poslovnik in druge akte);

— Upravno avtonomijo —
parlament samostojno odlo€a o organizaciji svoje sluzbe in izboru usluzbencev;

— Finan¢no avtonomijo: proracunsko in premozenjsko —
parlament pripravlja svoj finan¢ni nacrt in ga sprejema kot sestavni del drzavnega
proracuna ali kot samostojni akt ;
ravnati mora po nacelu samoomejevanja;
nadzor nad izvajanjem proracuna parlamenta opravlja notranji in zunanji revizor;
parlament kot lastnik ali v imenu drzave kot lastnika, upravlja in razpolaga s
premi¢nim in nepremic¢nim premozZenjem, ki ga potrebuje za svoje delo;

— Avtonomijo pri zagotavljanju varnosti —
parlament samostojno odlo¢a o vrsti in nacinu varovanja parlamenta.
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3.2 Regulativna (proceduralna) avtonomija

3.2.1 Ureditev v ustavah

Regulativha avtonomija daje parlamentu pravico, da se samoorganizira, in sicer tako, da
ureja svoje delovanje, ustanavlja svoje organe in predpisuje postopke. Pri tem
samoorganiziranju je lahko omejen samo z ustavnimi doloCbami. »Pravica parlamenta,
da si sam predpiSe nacin poslovanja, je navadno doloCena Ze v sami ustavi. Toda tudi
¢e ni, izhaja iz polozaja parlamenta v sistemu organizacije oblasti, da ima to pravico.«
(Grad in drugi 1999, 109). »Poslovnisko operacionalizacijo ustavnih dolo¢b o vrhovnih
drzavnih organih predvidevajo vse sodobne ustave, posebej v normah o zakonodajnem
telesu.« (Iglicar 2004, 101).

Delovanje parlamenta poteka po pravilih, ki so zapisana v parlamentarnih aktih, pa tudi
po parlamentarnih obicajih. »Poslovnik in drugi akti parlamenta so pomemben pravni vir
parlamentarnega prava, ki jih sprejema sam parlament (parlamentarni akti).« (Grad
2000a, 113). Po mnenju francoskih ustavnih pravnikov P. Avrila in J. Gicquela so
pomemben vir parlamentarnega prava parlamentarni obi€aji, ki sicer ne sodijo med

pravne vire.

Parlamentarni obiCaj je ena od pojavnih oblik ustavnega obiCaja, ki je tudi sicer
pomemben za delovanje drzavnih institucij. Ustavni obi¢aj veleva, da se doloCeno
delovanje ali dejanje drzavnega organa odvija po nekem nepisanem pravilu. To se
praviloma izoblikuje na podlagi prakse v daljSem ¢asu in ob konsenzu vseh prizadetih,
utrdi z veckratnim ponavljanjem in velja, vse dokler obstoji konsenz. Obi¢aj ni obvezen,
torej pravno ne obvezuje, temveC se lahko udejanja samo s pristankom prizadetih
Subjektov. Z ustavnimi obiCaji se navadno tolmaci ali dopolnjuje zapisana drzavna
ureditev in ustavna ureditev sploh. Ustavni obi¢aji so zato v najsirSem pomenu pravila, ki
dolo¢ajo nacin izvajanja pristojnosti drzavnih organov (Avril in Gicquel 1988, 18 - 22, v
Grad 2000a, 116).
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Ureditve organizacije in delovanja parlamenta v ustavah se po posameznih drZavah
razlikujejo le v obsegu tega urejanja in s tem v obsegu prepusS¢anja samoorganiziranja
parlamentu s hierarhi¢no nizjimi akti. (Skoraj) vse tudi dolo¢ajo, da ima parlament svoj
poslovnik. Y. Guchet navaja izjavo E. Peirreja, ki je v svoji Traité de droit politique,
électoral et parlamentaire upraviceno poudaril pomembnost poslovnika in dejal, da ima

ta lahko na potek zadev vec vpliva kot ustava (Guchet 1996, 29).

Primer obseZnejSega urejanja delovanja parlamenta v ustavi je Finska. V 4. poglavju
ureja parlamentarno zasedanje (33. ¢len), volitve predsednika in dveh podpredsednikov
parlamenta ter pristojnosti in sestavo predsednikovega sveta (34. Clen), parlamentarna
delovna telesa (35. €len), volitve parlamentarnih organov (37. ¢len), obravnavo zadev v
delovnih telesih pred obravnavo na plenarni seji (40. Clen), faze zakonodajnega in
drugih postopkov, doloCenih v poslovniku, ter sprejem odlocitev (41. €len), funkcije
predsednika na plenarni seji (42. ¢len), poslanska vpraanja, obvestila vlade (45. ¢len),
porocCila vlade (46. ¢len) pravico parlamenta, da dobi od vlade informacije (47. ¢len),
prisotnost ministra na plenarni seji (48. €len), obravnavo nedokoncanih zadev (49. ¢

len), javnost dela parlamenta (50. Clen).

3.2.2 Ureditev v Ustavi RS

Ustava RS v zvezi z organizacijo Drzavnega zbora bolj skopo dolo¢a le, da ima
predsednika, ki ga izvoli z vecCino vseh poslancev (84. €len), da dela na rednih in
izrednih sejah, da redne seje sklicuje predsednik DrZzavnega zbora, izredno sejo pa
mora sklicati, e to zahteva najmanj Cetrtina poslancev ali predsednik republike (85.
Clen), da Drzavni zbor sklepa, ¢e je na seji navzoCa vecCina poslancev, da sprejema
zakone in druge odlocCitve ter ratificira mednarodne pogodbe z vecino opredeljenih
glasov navzocCih poslancev, kadar ni z ustavo ali zakonom doloCena drugacna vecina
(86. Clen), da sprejema zakone v vecfaznem postopku, ¢e ni s poslovnikom drugace
dolo¢eno (89. Clen). Ustava RS tudi dolo¢a, da ima Drzavni zbor poslovnik, ki ga

sprejme z dvotretjinsko vecino glasov navzocih poslancev (94. ¢len).
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3.2.3 Poslovnik in njegova pravna narava

Glavni, poleg ustave temeljni parlamentarni akt, s katerim se ureja delovanje
parlamenta, je poslovnik. »Poslovnik je odraz pravice (in dolznosti) drzavnega organa,
da avtonomno uredi nacin svojega dela in poslovanja.« (Grad in drugi 1999, 91).
»Avtonomni poslovnik, ki ga sprejme parlament in s katerim doloCa lastno poslovanje
0z. zakonodajni postopek, lahko Stejemo kot neke vrste zakon ali pa celo kot »malo
ustavo« - tudi za sprejemanje poslovnika je obicajno potrebna posebna vecina ali celo
obvezna ponovitev glasovanja v naslednjem mandatu (v Svedskem Riksdagu).« (Zajc
2000, 137). S poslovnikom se ureja konstituiranje parlamenta, organi parlamenta,
delovna telesa, poslanske skupine, seje parlamenta in delovnih teles, akti, zakonodajni
in drugi postopki ter razmerja do drugih organov. Avtonomno urejanje notranjega
poslovanja parlamenta izhaja iz njegove pravice do samoorganiziranja. Nesporno je, da
parlamenti, ki uzivajo regulativno avtonomijo, lahko in morajo urejati svoje delovanje in
da pri tem do dolo¢ene mere posegajo tudi v delovanje drugih organov, predvsem viade.
Do kod potemtakem lahko seZe regulativna avtonomija parlamenta? Ali ne posega v
naCelo delitve oblasti, v ustavni polozaj drugih organov? Problem se lahko pojavi pri
opredelitvi pravnih poloZajev posameznih udeleZzencev, neposrednih in posrednih, v
zakonodajnem in drugem postopku v najSirSem smislu, torej v okviru postopka
nastajanja dolo¢enega zakona oziroma postopkov, po katerih se izvajajo druge funkcije

parlamenta.

V vsakem pogledu poslovnik po svoji obliki in vsebini ustreza elementom, ki jih pravna
teorija zahteva za zakon. Poslovnik — tako kot zakon — vsebuje sploSne in abstraktne
pravne norme ter je sprejet v zakonodajnem organu po zakonodajnem postopku. Edina
razlika v primerjavi z zakonom je pravzaprav le v imenu, saj naslov tega akta, ki ureja
organizacijo in delovanje parlamenta ni »zakon« ampak »poslovnik«. In ¢e — vsebinsko
gledano — zajema poslovnik v kakSnem poglavju na primer minuciozne norme o
parlamentarnih pocitnicah, so v njem tudi usodno pomembne norme o poteku postopka

za sprejemanje zakona (Iglicar 1996: 8 - 9).
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Z organizacijo svojega dela lahko parlament, ne da bi presegel dovoljeno avtonomijo,
vpliva na delovanje drugih organov le toliko, kolikor je nujno potrebno za delo
parlamenta, to je, kolikor je delo drugih organov povezano z delom v parlamentu (npr. v
poslovniku se lahko dolo€ijo sestavine predloga zakona, ne morejo pa se dolociti za
predpise vlade, lahko se dolo€i postopek sprejemanja proracuna v parlamentu, ne pa
postopka njegove priprave znotraj vlade, ker je to stvar njene avtonomije). Ta razmerja
morajo biti oblikovana tako, da upostevajo z ustavo zagotovljene pravne poloZaje vseh
subjektov ter ucinkovito uveljavljanje njihovih iz ustave izvirajoCih upravicenj, pravic
oziroma pristojnosti v postopkih v parlamentu. Glede na povedano je poslovnik

parlamenta lahko tudi predmet ustavnosodne presoje.

Med ustavnimi pristojnostmi Ustavnega sodis¢a v 160. C¢lenu Ustave ni izrecno
zapisano, da US o ustavnosti in zakonitosti predpisov odloéa samo z
materialnopravnega gledisc¢a (ali so po vsebini v skladu z Ustavo in zakonom), temvec
tudi s procesnega gledisca (ali je bil postopek njihovega sprejemanja in uveljavitve v
Skladu z Ustavo in zakonom). V tuji literaturi in judikaturi sem zasledil jasno stalis¢e, da
Je kljub odsotnosti izrecne ustavne dolo¢be to nedvoumno mozno in potrebno — s tem,
da je (do neke mere analogno z drugimi sodnimi postopki) pomembna presoja, ali je bila
krsitev ustavnih in zakonskih procesnih pravil bistvena ali nebistvena, oziroma, ali je bila
take narave, da bi bil brez nje lahko sprejet drugaCen predpis. .... Taki primeri so
seveda izredno redki (Krivic 2000, 88-89).

Zaradi vplivov na delovanje drugih organov, ki sodelujejo v postopkih v parlamentu, se
pojavljajo vprasanja o pravni naravi poslovnika: ali ima poslovnik mo¢ zakona, ali ga ne
bi bilo treba sprejemati v obliki zakona, ali ne bi bilo primerneje sprejeti zakona o
parlamentu in v njem urediti vsaj tista vpraSanja, ki se tiCejo razmerij do subjektov izven
parlamenta. Ureditve v posameznih drzavah so razlicne, prevladujejo pa tiste, v katerih
parlament svojo organizacijo in delovanje ureja v poslovniku. V Avstriji se poslovnik
Nacionalnega sveta sprejema kot zakon — Zakon o poslovniku Nacionalnega sveta -
(30. Clen Zveznega ustavnega zakona iz leta 1929, zadnji¢ spremenjenim leta 2010). Z
zakonom o parlamentu je urejeno tudi delovanje Svedskega parlamenta. Najvecja

izjema, ki ima tudi zgodovinsko pogojenost, je Francija. Zaradi slabih izkuSenj, po
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katerih se je avtonomija zlorabljala za ugotavljanje odgovornosti vlade na neustaven
naCin, je v Ustavi predpisana dolznost, po kateri morata oba domova, Narodna
skup&€ina in Senat, pred uveljavitvijo oziroma uporabo predloziti svoja poslovnika

ustavni presoji v Ustavnem svetu.

Tudi nekatere drzave bivSe Jugoslavije naj bi delo parlamenta urejale z zakonom in s
poslovnikom. V Srbiji je ustavodajalec v Ustavi iz leta 2006 v 110. ¢lenu dolocil, da se
sprejme Zakon o Narodni skups€ini, in sicer v skladu s prvim odstavkom 105. ¢lena z
vecCino glasov poslancev na seji, na kateri je prisotna vec€ina poslancev. O Poslovniku
Narodne skup$€ine v Ustavi ni posebne dolocbe, le v 105. €lenu, ki ureja nacin
odlo¢anja v Narodni skupscini, je v drugem odstavku dolo€eno, da z vecino glasov vseh
poslancev odlo¢a o Poslovniku o svojem delu. Ob taki ustavni ureditvi se seveda
postavljajo vprasanja o hierarhiji pravnih aktov, oziroma kje je sedes materiae glede na
to, da je za sprejem poslovnika predpisana vecja veCina kot za Zakon o Narodni

skupscini.

V Sloveniji se organizacija in delovanje DrZzavnega zbora ureja s poslovnikom in ne z
zakonom. Spore v razmerju do drugih subjektov, ki sodelujejo v postopkih v Drzavnem
zboru, je ze vecCkrat obravnavalo Ustavno sodiS€e v naknadni ustavnosodni presoji in
razveljavilo doloCene Clene Poslovnika DZ'8, pa tudi sklenilo, da ne sprejme pobude in
ne zacne postopka za oceno ustavnosti doloCenega Clena Poslovnika DZ", ker ni
pritrdilo pobudi, da izpodbijana poslovniSka dolo¢ba ureja pravice, ki jih ne bi bilo
dopustno urejati s poslovnikom. V obrazloZitvi odlodbe'®, s katero je odlogilo, da
doloCene dolo¢be Poslovnika DZ niso v neskladju z Ustavo RS, je Ustavno sodiSc¢e
opredelilo naravo poslovnika.

Poslovnik je v formalnem smislu svojevrsten pravni akt, ki ureja vpraSanja notranje
organizacije in delovanja DrZzavnega zbora ter postopek sprejemanja aktov DrZzavnega

zbora, kakor tudi razmerja Drzavnega zbora do drugih drzavnih organov. V 1. ¢lenu

'® Odlogba US, &t. U-I1-104/01.
7 Sklep US, &t. U-I1-170/93.
'8 Odlogba US, &t. U-1-40/96.
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Poslovnika je dolo¢eno, da se s tem poslovnikom (...) ureja organizacija in nacin dela

Drzavnega zbora ter uresni¢evanje pravic in dolznosti poslank in poslancev.

V delu, ki ureja postopek sprejemanja aktov Drzavnega zbora (X. poglavje) Poslovnik
vsebuje abstraktne pravne norme, s katerimi se urejajo pravice in obveznosti poslank in
poslancev ter drugih udeleZencev postopkov sprejemanja zakonov in drugih aktov
Drzavnega zbora. Pravne norme v tem delu Poslovnika so po svoji naravi izvirne
(originarne). Te norme nimajo zgolj internega pomena za delovanje DrZzavnega zbora,
temvec tudi pomembne zunanje ucinke - neposredno ali posredno urejajo tudi razmerja

med Drzavnim zborom in drugimi drZzavnimi organi (zlasti Vlado in Drzavnim svetom).

Tudi zaradi tega, ker ureja postopek sprejemanja zakonov in drugih splo$nih aktov z
eksternim ucinkom, ima to poglavje Poslovnika poseben pomen za demokrati¢no
odlo¢anje o javnih zadevah na najvi§ji (politicni) ravni in mu ni mogoce pripisovati zgolj

internega znacaja.

Glede na navedeno ima Poslovnik v izpodbijanem delu naravo sploSnega pravnega akta

Z eksternim ucinkom, torej predpisa.

Poslovnik sicer formalno ni zakon, temvec¢ svojevrsten pravni akt. Na poseben poloZaj
Poslovnika v hierarhiji pravnih aktov kaze 94. ¢len Ustave, ki doloCa, da ima Drzavni
zbor poslovnik, ki ga sprejme z dvotretjinsko vecino glasov navzocih poslancev.

Polozaja poslovnika v sistemu pravnih aktov ni mogoCe enaciti s poloZzajem
podzakonskih predpisov. Ker na abstrakten in originaren nacin ureja pravna razmerja v
postopku sprejemanja pravnih aktov Drzavnega zbora, ima v pravnem sistemu - vsaj v
delu, ki ureja postopek sprejemanja aktov Drzavnega zbora - hierarhic¢ni poloZaj zakona,
Ceprav v formalnem smislu ni zakon. Ustavno sodis¢e je za presojo ustavnosti
izpodbijanih dolo¢b Poslovnika pristojno na podlagi prve alinee prvega odstavka 21.
Clena ZUstS. (B. — I. Odlo¢be US, §t. U-1-40/96).
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3.2.3.1 Poslovnik Drzavnega zbora

Ustava RS v 94. Clenu doloCa, da ima Drzavni zbor poslovnik, ki ga sprejme z

dvotretjinsko vecino glasov navzocih poslancev.

Ceprav poslovnik ni zakon, ampak je v formalnem smislu svojevrsten pravni akt, ki ureja
vpraSanja notranje organizacije in delovanja Drzavnega zbora ter postopek sprejemanja
aktov Drzavnega zbora, kakor tudi razmerja Drzavnega zbora do drugih drzavnih
organov, je v 170. Clenu Poslovnika DZ doloCeno, da sam Poslovnik DZ ter njegove
spremembe in dopolnitve sprejema Drzavni zbor smiselno po postopku, ki ga doloca
Poslovnik DZ za sprejem zakona. Predpisan zakonodajni postopek za sprejem
Poslovnika DZ na prvi pogled ni problematiCen, saj se je za smiselno uporabo
zakonodajnega postopka avtonomno odloc€il Drzavni zbor sam, vprasanje pa je, ali velja
tudi za Poslovnik DZ sploSna dolo¢ba 114. &lena, ki, sicer nepotrebno in neprimerno,
povzema dolo¢bo 88. €lena Ustave RS o tem, kdo lahko predlaga, poSlie zakon
predsedniku DrZavnega zbora (poslanec, Vlada, Drzavni svet, 5000 volivcev).
»Posebnost parlamentarnih aktov kot aktov internega znacaja in pomena se kaze tudi v
tem, da iniciativa za njihov sprejem lahko vedno izvira samo iz parlamenta samega, kar
jih bistveno razlikuje od drugih aktov (zlasti zakonov), ki jih sprejema parlament. Tudi to
je posledica parlamentarne avtonomije, v katero ne morejo posegati drugi organi
drzavne oblasti.« (Grad 2000, 113). Glede na to, da kot predlagatelji Poslovnika DZ niso
izrecno izklju¢eni neparlamentarni predlagatelji oziroma da niso doloCeni kot
predlagatelji le poslanci, bi lahko priSlo do tolmacenja, da je Drzavni zbor, z dolocitvijo
smiselne uporabe zakonodajnega postopka za sprejem Poslovnika DZ, dolocil kot
mozne predlagatelje svojega poslovnika tudi ostale predlagatelje zakonov, tudi Vlado,
kar bi pomenilo zavestno omogocanje poseganja drugih predlagateljev v regulativho
avtonomijo DrZavnega zbora. Nobenega dvoma pa ni o tem, da lahko pobudo za
razlago Poslovnika DZ poleg poslancev in delovnih teles poda tudi Vlada, saj je tako
izrecno doloCeno v drugem odstavku 282. Clena Poslovnika DZ. V Ze omenjeni
predstavitvi odgovorov na vprasalnik ASGP je navedeno, da iz vseh prispevkov izhaja,
da izvrSilna veja nima nikakrSne pristojnosti za poseganje v definiranje pravil o

notranjem delovanju parlamenta, kar je ekskluzivna pristojnost parlamenta (Delcamp
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2008, 64). Taka ureditev pa ne pomeni, da se ni mogoce posvetovati z Vlado oziroma
pridobiti njenega mnenja k predlaganim reSitvam v Poslovniku DZ, Se zlasti k tistim, ki se
direktno ali indirektno nanaSajo na njeno udelezbo v zakonodajnih in drugih

parlamentarnih postopkih.

Drzavni zbor gotovo ni imel namena omogociti Vladi poseganje v doloCanje njegovega
delovanja, Ceprav v Poslovniku DZ ni izrecne dolo¢be o predlagatelju predloga
poslovnika. Te pristojnosti ni zaslediti niti med pristojnostmi Komisije Drzavnega zbora
za poslovnik (37. Clen). Enako vpraSanje se postavlja tudi v zvezi z vlaganjem
amandmajev k predlogu Poslovnika DZ, za kar tudi velja smiselna uporaba dolo¢b o
zakonodajnem postopku (129., 135. in 140. ¢len). Glede na to, da je poslovnik
parlamenta simbol njegove avtonomije, bi bilo primerno, poleg druge vsebine o
organizaciji in delu Drzavnega zbora, izrecno dolociti tudi postopek njegovega

sprejemanja in ne le odkazovati na smiselno uporabo zakonodajnega postopka.

Drzavni zbor je po prvi izvolitvi na podlagi nove Ustave RS deloval na podlagi
Zadasnega poslovnika Drzavnega zbora'® in ob smiselni uporabi doloéb Poslovnika
Skupécine Republike Slovenije®, &e niso bile v nasprotju z Ustavo RS, z zakonom in
zaCasnim poslovnikom. Prvi poslovnik je sprejel julija 1993 in je bil veCkrat spremenjen
in dopolnjen®'. Pri njegovem izvajanju so se pokazale doloéene pomanjkljivosti, pa tudi
Evropska komisija je v porocilih o napredku vecCkrat opozorila na neustreznost dolo¢b
poslovnika, ki urejajo zakonodajni postopek. V porodilu iz leta 1998%% je navedeno:
»Parlament Se naprej dela zadovoljivo, vendar zakonodajni postopek poteka prepocasi,
za vsak zakon so potrebna tri branja, nestabilnosti v koaliciji upo€asnujejo parlamentarni

postopek odlocanja.«.

19 zagasni poslovnik Drzavnega zbora, Uradni list RS, st. 62/92.

2 poslovnik Skupscine Republike Slovenije, Uradni list SRS, §t. 34/85 - precisceno besedilo.

2! poslovnik Drzavnega zbora, Uradni list RS, §t. 40/93, 80/94, 3/95 — popr., 28/96, 26/97 in 46/00.
2 Porocilo Evropske komisije, Poroevalec Drzavnega zbora, $t. 69/98.
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Kljub vsem opozorilom in zagotovljeni regulativni avtonomiji je Sele leta 2002 priSlo do
vedjih sprememb s sprejetiem novega Poslovnika DZ.?* Bistvene spremembe so se
nanasale na uvajanje elementov modernih poslovnikov, in sicer:

— racionalen zakonodajni postopek ob upoStevanju nacela: »ne razpravljati

dvakrat o isti stvari«,

— delitev dela med delovna telesa in plenum,

— nacrtovanje in organiziranje dela.
Potek zakonodajnega postopka v Drzavnem zboru je prikazan v sliki 3.1 (Vir: spletno
mesto DrZzavnega zbora), ki ponazarja racionalnost postopka. Predlog zakona se
obravnava sicer v treh obravnavah (branjih), vendar ima vsaka izmed njih svoj namen in
ne prihaja do podvajanja razprav o vprasanjih, ki so bila Ze v predhodni obravnavi
doreCena in nanje ni bilo pripomb oziroma predlagane spremembe niso dobile potrebne

vedine.

Dolo¢be novega Poslovnika DZ so izrazito pozitivno vplivale na boljSo organizacijo in
preglednost dela Drzavnega zbora ter njegovih delovnih teles. S programom dela
Drzavnega zbora se za posamezno leto doloCijo dnevi za posamezne aktivnosti
DrZzavnega zbora, s terminskim programi za obdobje najmanj dveh mesecev pa seznam
predvidenih zadev za obravnavo ter konkretni dnevi za seje Drzavnega zbora in delovnih
teles. V prilogi A so kot primer prikazani programi dela Drzavnega zbora za leto 2009,
2010 in 2011, iz katerih so razvidni osnovni in rezervni termini sej Drzavnega zbora in
njegovih delovnih teles, termini za delo v poslanskih skupinah in poslanskih pisarnah na
terenu ter termini zasedanj parlamentarnih skups€in, katerih ¢lani so poslanci. Tak nacin
dela omogoca ustrezno organiziranost dela tako poslancem in sluzbam Drzavnega zbora,
kot tudi predsedniku Vlade in ministrom ter drugim udelezencem v postopkih v Drzavnem

zboru.

Namen nove ureditve je bil tudi prenesti bistveni del razprave s plenarnega zasedanja na
delovna telesa, kar je tudi primerjalno gledano nesporno pravilna odloCitev. DrZzavni zbor

postane »lastnik« predloga zakona po njegovi predlozitvi v zakonodajni postopek, kar

2 poslovnik Drzavnega zbora, Uradni list RS, §t. 35/02.
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UL = Uradnilist Republike Slovenije

MDT = matiéno delovnotelo
————— B moden, ne pa nujen pnldinknmdajngapmoph
—— mujen potek akonodajncga postopka

Sprejem zakona z vedino
glasovvseh poslancey

Tretja obraynava
- Razprava o zakonu kot celoti, o posameznih &lenih zakona

se razpravlja le izjemoma, in sicer le o tistih, h katerim so
vlozeni amandmaji, ki jih lahko vlozijo predlagatelj zakona,
Vlada (ko ni predlagateljica) in poslanske skupine.
- Ce se ugotovi, da so s sprejetimi amandmaji posamezne
> dolofbe predloga medsebojno neusklajene, predlagatel,
MDT oziroma Vlada pripravijo uskladitveni amandma.
Ce ni sprejet, je zakonodajni postopek koncan,

I1. in 11 obravnava se opravita na isti seji.
A

] Predlog zakona |




pomeni nadaljnje uresniCevanje nacela delitve oblasti in uveljavljanje avtonomije
Drzavnega zbora, ne nazadnje pa tudi odpravo ostanka skupsScinskega sistema. Po
prejSnji ureditvi je lahko Drzavni zbor po razpravi v prvi obravnavi sprejel staliS¢a za
pripravo predloga zakona za drugo obravnavo, s katerimi je nalozil predlagatelju, kaj in
kako naj spremeni in dopolni v predlogu zakona za drugo obravnavo. Predlagatel] je
moral upostevati staliS€a Drzavnega zbora pri pripravi predloga zakona za drugo
obravnavo, kar je povzrocCalo Stevilne zaplete in konflikte, predvsem med Drzavnim
zborom in Vlado, ki v veliki vecini predlaga zakone v sprejem. Po novi ureditvi se predlog
zakona ne vraca vec¢ predlagatelju, ampak ostane pri »lastniku« in se pri njem dograjuje.
Vecjo vlogo in odgovornost so dobila delovna telesa, ki po drugi obravnavi, v skladu s
sprejetimi amandmaji na seji matiCnega delovnega telesa, pripravijo dopolnjen predlog
zakona za obravnavo na plenumu. Velik poudarek je dan planiranju dela, kar je pripeljalo

do obcutno vecje u€inkovitosti dela Drzavnega zbora.

Po anketi, izvedeni leta 2004, to je dve leti po sprejemu novega Poslovnika DZ, 53%
poslancev, ki so sodelovali v anketi, meni, da je zakonodajni postopek v novem
Poslovniku DZ v primerjavi s postopkom po starem iz leta 1993 boljSi, 10% jih meni, da
je slabsi, 37% pa, da je deloma boljsi, deloma pa slabsi. Delo mati¢nih delovnih teles po
novem Poslovniku DZ so poslanci ocenili kot mnogo bolj odgovorno v 32,1%, bolj
odgovorno v 58,5%, da ni razlik, pa je menilo 9,4% poslancev. Smotrnost poslovniske
ureditve o0 omejevanju razpravljanja na plenarnem zasedanju zaradi moznosti planiranja
dela in zagotavljanja vecje ucinkovitosti Drzavnega zbora so poslanci ocenjevali z
razli¢nih vidikov. Z vidika nacrtovanja dela DrZzavnega zbora 79,2% meni, da je smotrna,
13,2% deloma, 7,5% pa meni, da ni smotrna. Z vidika prisotnosti ministrov na sejah
69,8% meni, da je smotrna, 20,8% deloma, 9,4% pa, da ni smotrma. Z vidika
demokrati¢nosti razprav 39,6% meni, da je smotrna, 32,1% deloma, 28,3% pa, da ni
smotrna. Z vidika obveS€anja javnost (neposredni prenosi sej) 56,6% meni, da je
smotrna, 24,5% deloma, 18,9% pa, da ni smotrna (Zajc 2004b, 8 — 12).

4 Anketo med poslanci je v okviru raziskave »Vloga nacionalnega parlamenta v EU — primer Drzavni zbor RS«
izvedel dr. Drago Zajc.
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Poslovnik DZ je bil dopolnjen leta 2004?° s podpoglaviem o postopku obravnave zadev
Evropske unije, kar je bilo potrebno zaradi dopolnitve Ustave RS in sprejetega Zakona o
sodelovanju med Drzavnim zborom in Vlado v zadevah Evropske unije pri vstopu
Slovenije k Evropski uniji, leta 2010%* pa $e z dolo¢bami o postopku nadzora nad
uposStevanjem nacela subsidiarnosti v osnutkin zakonodajnih aktov institucij Evropske
unije. Leta 2007%" so bile sprejete spremembe in dopolnitve, ki so pomenile predvsem
povzemanje sprejetih razlag Komisije Drzavnega zbora za poslovnik in jasnejSe

opredelitve posameznih dolo€b, ki so povzrocale doloCene teZave pri izvajanju.

Za izvajanje Poslovnika DZ v skladu z 19. ¢lenom Poslovnika DZ skrbi predsednik
DrZzavnega zbora. Predsednik oziroma predsedujoCi razlaga Poslovnik DZ med sejo
Drzavnega zbora oziroma njegovih delovnih teles (prvi odstavek 282. Clena), kar je
smiselna reSitev zaradi moznosti takojSnje odloCitve in zagotovitve poteka seje.
Pomembno vlogo pri izvajanju Poslovnika DZ ima Komisija Drzavnega zbora za
poslovnik, ki zunaj seje daje razlago Poslovnika DZ na pobudo poslancev, delovnih teles
Drzavnega zbora ali Vlade. Razlago sprejme z enako vecino, kot se sprejema sam
Poslovnik DZ, in sicer z dvotretjinsko ve&ino glasov navzoéih ¢lanov. Ce Komisija
ugotovi, da vprasanja, ki ga obravnava, ni mogoce resiti z njeno razlago, lahko tudi
predlaga, da Drzavni zbor sprejme avtenti¢no razlago Poslovnika DZ po postopku, ki je
doloen za avtentiéno razlago zakona (282. &len). Ceprav Poslovnik DZ izrecno ne
doloCa, da Komisija Drzavnega zbora za poslovnik lahko predlaga tudi spremembe in
dopolnitve Poslovnika DZ, bi Komisija lahko pripravila gradivo, formalno pa bi ga vloZili v
postopek c¢lani Komisije, ki spremembe oziroma dopolnitve podpirajo. Komisija
Drzavnega zbora za poslovnik je v mandatnem obdobju 2004 do 2008 obravnavala 17
predlogov za razlago Poslovnika DZ, od tega je z zahtevano dvotretjinsko vecino glasov
navzocih ¢lanov sprejela le dve razlagi, ostali predlogi pa niso prejeli zadostne podpore

¢lanov komisije28. Predlogov za avtenti¢no razlago Poslovnika DZ ni bilo.

% Spremembe in dopolnitve Poslovnika DZ, Uradni list RS, §t. 60/04.
% Spremembe in dopolnitve Poslovnika DZ, Uradni list RS, &t. 105/10.
" Spremembe in dopolnitve Poslovnika DZ, Uradni list RS, &t. 64/07.
Porocilo o delu Drzavnega zbora v mandatnem obdobju 2004-2008, priloge: 68).
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V Drzavnem zboru Se ni priSlo do dogovora o sistematiCnem spremljanju uporabe
poslovniskih dolo¢b v posameznih konkretnih ravnanjih na plenarni seji in sejah delovnih
teles, kar bi bilo lahko v veliko pomo¢€ pri zagotavljanju enotnega izvajanja Poslovnika
DZ in prepre€evanju razlicnega ravnanja v podobnih primerih. Tak nacin evidentiranja bi
bil lahko pozneje nadgrajen z dogovorom o nacinu potrjevanja pravilnosti ravnanja v
konkretnem primeru, s katerim bi soglasale vse poslanske skupine. Pomenil bi lahko
zaCetek nastajanja zapisanih parlamentarnih obiCajev, kar bi imelo za posledico
u€inkovitejSe ravnanje v praksi in zmanjSanje predlogov za spremembe Poslovnika DZ,

kadar le te niso nujno potrebne.

3.2.4 Drugi akti parlamenta

Druge akte, ki jih v zvezi s svojo organizacijo in delovanjem sprejema parlament, lahko
razdelimo v dve kategoriji, in sicer:
— akte, ki jih sprejema na podlagi oziroma za nadaljnjo razdelavo dolo¢b
poslovnika, in

— akte, s katerimi sprejema podrobnejSo ureditev v skladu s podro¢nimi zakoni.

Za akte iz prve kategorije je nesporno, da jih avtonomno sprejema parlament in da
morajo biti v skladu s poslovnikom, pri Eemer ga omejujejo le ustavne dolocbe.

Glede druge kategorije pa se reSitve od drzave do drzave zelo razlikujejo. Za ene
parlamente so sprejemljiva pravila za notranje delovanje (organizacijo), ki se uporabljajo
oziroma so primerna za vse druge organe, ne glede na delitev oblasti, drugi parlamenti
pa vztrajajo, Ceprav le simboli¢no, na sprejemu svojih lastnih pravil. Kot srednja pot se
kaZe tista, kjer parlamenti vztrajajo na svoji avtonomiji na podrocjih, ki se nanasajo na
njihovo poslanstvo, vendar poskusajo, kolikor je le mogoce, upostevati sploSna pravna
(zakonska) pravila oziroma jih razdelajo, vsa ali del, v svojih lastnih aktih. V Franciji npr.
sodidCe priznava regulativho avtonomijo, ¢e oba domova ravnata dovolj odgovorno pri
sprejemaniju ustreznih resitev. Ce sta pri tej regulaciji neodgovorna, sodi$ée uposteva

splo$no zakonsko ureditev (Delcamp 2008, 64).
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3.2.4.1 Drugi akti Drzavnega zbora

Drzavni zbor ureja svojo organizacijo in delo v Poslovniku DZ, vpraSanja, ki niso urejena
s poslovnikom, pa se lahko uredijo z odlokom ali z drugim aktom Drzavnega zbora v
skladu s Poslovnikom DZ. PodrocCje dela za stalna delovna telesa Drzavnega zbora
dolo¢a Poslovnik DZ, za ostala pa se doloCi z odloki o ustanovitvi delovnih teles in
njihovimi poslovniki. Poseben poslovnik se sprejme za parlamentarno preiskavo, in sicer
tako kot Poslovnik DZ z dvotretjinsko vecino navzocih poslancev (2. ¢len Poslovnika
DZ).

Poleg stalnih komisij Drzavnega zbora, ki so doloCene v 35. €lenu Poslovnika DZ
(Mandatno-volilna komisija, Komisija za poslovnik, Komisija za narodni skupnosti,
Komisija za nadzor javnih financ, Komisija za nadzor obveS&evalnih in varnostnih sluzb,
Komisija za odnose s Slovenci v zamejstvu in po svetu), Drzavni zbor na zacetku
vsakega sklica v okviru konstituiranja sprejme Odlok o ustanovitvi in nalogah delovnih
teles Drzavnega zbora®®. Delovna telesa se ustanovijo za spremljanje stanja na
posameznih podrocjih, za pripravo odlo€itev o politiki na teh podrocjih, za oblikovanje
staliS¢ do posameznih vprasSanj ter za obravnavo predlogov zakonov in drugih aktov
DrZzavnega zbora. Pri oblikovanju delovnih teles tako po vrsti, Stevilu in nalogah, kot pri
dolocitvi predsedniskih in podpredsedniskih funkcij ter Stevilu ¢lanov, je Drzavni zbor
avtonomen ob upos$tevanju Ustave RS, zakona in Poslovnika DZ in ni vezan na
oblikovanje ministrstev v Vladi. Posamezno delovno telo praviloma pokriva podrocje

enega ali ve€ ministrstev.

S sklepom Drzavni zbor izvoli predsednika in podpredsednike DrZzavnega zbora,
predsednike in podpredsednike delovnih teles Drzavnega zbora in imenuje generalnega

sekretarja Drzavnega zbora.

2 Odlok o ustanovitvi in nalogah delovnih teles Drzavnega zbora tekoCega mandata, Uradni list RS, §t. 107/08, 74/09
in 75/10.
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Z Odlokom o notranji organizaciji, delovnih mestih in nazivih v sluzbah Drzavnega
zbora®®, ki ga sprejme Drzavni zbor, so urejene sluzbe, ki opravljajo strokovne,
administrativne in tehniCne naloge, s katerimi se zagotavljajo pogoji za delo Drzavnega

zbora, njegovih delovnih teles, poslanskih skupin in poslancev.

Po postopku, ki je predpisan v zgoraj navedenem odloku, je generalni sekretar po
predhodnem mnenju sindikata javnih usluzbencev DrZzavnega zbora in po naknadnem
soglasju Mandatno — voliine komisije Drzavnega zbora sprejel Pravilnik o notranji
organizaciji in sistemizaciji delovnih mest v sluzbah drzavnega zbora (St. 040-03/89-1/56
zdne 1. 7. 2004, nov §t. 102-02/11-4/3 z dne 9. 6. 2011).

Stevilne akte, ki se nanasajo na delo Drzavnega zbora v zvezi z zagotavljanjem pogojev
za delo poslancev in sluzb Drzavnega zbora ter drugih subjektov, sprejema Mandatno —
volilna komisija Drzavnega zbora pa tudi Kolegij predsednika DrZavnega zbora in

generalni sekretar Drzavnega zbora, kot npr.:

— Postopek za ugotavljanje odgovornosti poslanca zaradi neopravi¢ene odsotnosti
s seje Drzavnega zbora oziroma delovnega telesa (5t. 111-02/90-1/5 z dne 19. 9.
2002);

— Sklep o uporabi sluzbenih mobilnih telefonov in sluzbenih prenosnih racunalnikov
v Drzavnem zboru Republike Slovenije (St. 043-03/91-1/31 z dne 23. 5. 2007);

— Sklep o zagotovitvi ustreznega Stevila parkirnih prostorov za sluzbene potrebe
Drzavnega zbora in ureditvi njihove porabe (St. 040-03/89-1 z dne 10. 2. 2005);

— Sklep o izobrazevanju poslancev (St. 104-03/01-1/5 z dne 14. 11. 2003);

— Sklep o doloCitvi meseCnega pavsala za pokrivanje stroSkov pri opravljanju
funkcije poslanca Drzavnega zbora v zvezi z delom v volilni enoti (5t. 111-02/90-
1/16 z dne 14. 11. 2003 in spremembe z dne 22. 2. 2006);

— Sklep o kriterijih za dopuste za poslance (5t. 102-02/90-2/42 z dne 5. 5. 1993);

— Kiriteriji za doloCitev dolzine letnega dopusta za usluzbence v primerih, Ki jih
zakon ne konkretizira (8t. 130-03/01-04 z dne 16. 2. 2004);

% Odiok o notranji organizaciji, delovnih mestih in nazivih v sluzbi Drzavnega zbora, Uradni list RS, §t. 50/04 in 32/08.
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Stanovanjski pravilnik za poslance (st. 805-02/92-2/5 z dne 7. 2. 1997);
Stanovanjski pravilnik za usluzbence (St. 805-02/92-2/27 z dne 27. 11. 2007);
Sklep o dolocitvi placnih razredov za poslance Drzavnega zbora Republike
Slovenije in o njihovi uvrstitvi v placne razrede (st. 111-02/90-1/25 z dne
14.11.2007 in spremembe z dne 11. 11. 2008);

Sklep o prevedbi nominalnih zneskov osnovnih pla¢ navedenih funkcij izvrsilne
(A1) in zakonodajne (A2) veje oblasti ter navedenih funkcij v drugih drzavnih
organih (A4) v placne razrede ( $t. 430-03/02-17/87 z dne 13. 12. 2007);

Sklep o organizaciji poslanskih pisarn (st. 040-01/89-1 z dne 3.6.1997);

Sklep o dolocitvi oblike in vsebine poslanske izkaznice (St. 043-05/05-1/1 z dne
17. 4. 2008);

Sklep o drugih osebnih prejemkih in povracilih poslancev Drzavnega zbora
Republike Slovenije (Uradni list RS, §t. 8/93, 34/93, 35/94, 28/95 in 6/97) in
spremembe in dopolnitve §t. 111-02/90-1/29 z dne 23. 5. 2007);

Pravilnik o mednarodni dejavnosti Drzavnega zbora (st. 020-02/97- 40/14 z dne
16.11.2007 in &t. 007-07/09-97/1 z dne 16. 2. 2009), ki ga sprejme Kolegij
predsednika Drzavnega zbora;
Protokolarna pravila (5t. 041-01/09-4/4 z dne 7. 1. 2010), ki jih sprejme Kolegij
predsednika Drzavnega zbora;

Pravila o hiSnem redu v DrZzavnem zboru (St. 040-03/89-1/63 z dne 22.12.2005, s
spremembami z dne 26. 7. 2007 in 31. 1. 2008), ki jih izda generalni sekretar
Drzavnega zbora;

Pogoji za delo predstavnikov medijev v Drzavnem zboru (St. 040-03/09-24/1 z
dne 5. 5. 2009), ki jih izda generalni sekretar Drzavnega zbora;

Odredba o delovnem Casu v sluzbah Drzavnega zbora (3t. 040-03/89-1/55 z dne
2. 6. 2004 in spremembe §t. 040-07/10-3/1 z dne 26. 2. 2010), ki jo izda generalni
sekretar Drzavnega zbora.
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3.3 Upravna avtonomija

Upravna avtonomija daje parlamentu pravico, da samostojno odloCa o parlamentarni
sluzbi, ki je nujno potrebna za nemoteno izvajanje parlamentarnih pristojnosti. M.
Couderc ugotavlja, da vecina parlamentov uZiva upravno avtonomijo, ki se odraza v
notranji organizaciji oddelkov po lastnih potrebah in v izvajanju nadzora nad

parlamentarnimi usluzbenci (Couderc 1998, 18).

Strokovna, administrativna in tehni¢na podpora je izjemnega pomena pri izvajanju vseh
funkcij parlamenta. Poslancem, Se posebej tistim iz opozicije, je potrebna pomoc, da bi
lahko resnicno argumentirano in v skladu s poslovnikom soodloc€ali v zakonodajnem in
drugih postopkih ter izvajali parlamentarni nadzor. Pomembno vlogo pri prepreevanju
arbitrarnega politi€nega odlo€anja v zakonodajnih procesih imajo parlamentarne sluzbe,
ki preverjajo skladnost predlogov zakonov s splo$nim pravnim sistemom drzave. Njihova
mnenja in staliS€a so sicer neobvezujoca, vendar lahko z njimi bistveno pripomorejo h
kakovosti odlocCitev (Pizzorusso 1988, 49 v Zajc 2000, 197). Nezadostna strokovna
podpora se lahko odraza tudi v razpravah na sejah delovnih teles in plenumu, ko zaradi
pomanjkanja strokovnih argumentov in predlogov poslanci zaidejo v »politikantske«
razprave, ki se ne nanasajo oziroma nimajo neposredne zveze z vsebino predloga, ki je

na dnevnem redu.

V zvezi s parlamentarnimi sluZzbami P. Laundy poudarja, da nobeno preucevanje
parlamentarnega delovanja ne bi smelo zanemariti pogojev za delo poslancev. Da bi
delovali ucinkovito, potrebujejo pomoC€ usluzbencev parlamentarnih sluzb in vire
informacij, pri ¢emer pa so med parlamenti glede dostopnosti do te pomoc€i znatne
razlike. Na nobenem podrocju ni prepad med bogatimi in revnimi parlamenti bolj o€iten
kot ravno pri moznostih dostopa do informacijskih in raziskovalnih uslug za poslance. V
manjSih parlamentih so poslanci prisiljeni opravljati svoje delo ob omejeni pomoci sluzb
in malostevilnih tehnicnih sredstvih. Pri izpostavljanju nujnosti obstoja strokovne in
tehni¢ne pomocdi za ucinkovito delo poslancev P. Laundy tudi opozarja na odgovornost
poslancev pri uporabi te pomoci. V podkrepitev temu opozorilu navede slikovito izjavo

nekega udeleZenca simpozija leta 1973 v Zenevi, ki se glasi: »Strokovnjaki so enkrat
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tako enkrat drugace napovedali, da se Titanik ne more potopiti, da Picasso ne zna slikati
in da zlato ne more zrasti nad 40 dolarjev za unco, zato jih ni mogocCe imeti za
nezmotljive. Poslanec je tisti, ki poslu$a, pogosto tudi nasprotujo€a si mnenja
strokovnjakov, sprejme pa lastno odloCitev v zvezi z obravnavano zadevo.«
(Laundy1989, 123 — 127).

Vsi parlamenti imajo organizirano strokovno, administrativno in tehni€no podporo, saj
brez nje doloCenih segmentov odloCevalskega procesa sploh ni mogocCe izvesti (npr.
sprejem in odprema gradiva, priprava dvorane, tehni¢na izvedba glasovanja, priprava
neodvisnih strokovnih mnenj). Potrebe so se izoblikovale na podlagi konkretnih
zaznavanj, razvoja tehnicnih moznosti, sodobnih upravljavskih, organizacijskih in
politi€nih znanosti. Strokovno osebje parlamenta sodeluje pri operacionalizaciji in
izvedbi zakonodajnih programov, pomaga oblikovati dnevne rede sej, pripravija
zapisnike in druge dokumente, ki so pomembni za korektno izvedbo zakonodajnih
postopkov, pripravlja razlicne statisticne in druge podatke v zvezi z zadevami na
dnevnem redu ter oblikuje dokumente, ki se vlagajo v ustrezne baze podatkov (Zajc
2000, 200). Obseg po vsebini nalog in Stevilu izvajalcev je odvisen od mnogih faktorjev,
predvsem pa od druzbene ureditve, tradicije, modernizacije delovanja, financnih
sredstev in ne nazadnje zavedanja politikov, da jim je za kakovostno in ucinkovito
odloCanje potrebno ¢im vec razli¢nih informacij in argumentov, ki jih, med drugim, lahko
pridobijo tudi v parlamentarnih sluzbah. Pri iskanju novih reSitev se je vsekakor primerno
zgledovati tudi po tujih, Ze preizkuSenih ureditvah, a vedno ni mogoce naijti direktno
uporabljivega »recepta«. F. Ridley je opozoril, da odgovorov na doloCena vprasanja ni
mogocCe iskati samo v razvitejSih drzavah, zato je pri razmiSljanju o reformah in
morebitnem spogledovanju z Zahodno Evropo treba upoStevati, da se pri mnogih
reformah tudi v Zahodni Evropi postavljajo vpraSanja o primernosti njihovih
tradicionalnih modelov glede organizacije javnih sluzb (Ridley 1995,12). Parlamentarni
usluzbenci imajo poleg sploSnih Se specificna parlamentarna znanja (poznavanje
zakonodajnega in drugih parlamentarnih postopkov, parlamentarne prakse, poznavanje

delovanja drugih parlamentov in dobrih praks, nomotehni¢nih pravil) in bogate izkusnje.
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Ne nazadnje med parlamentarnimi usluzbenci in njihovimi parlamenti obstaja trajno

razmerje zaupanja (Zampini 1997, 30).

Za vse parlamentarne administracije je znacilno oziroma se priCakuje in zahteva:

— profesionalizem/strokovnost pri opravijanju dela,

— politicna nepristranost,

— poznavanje parlamentarne tehnologije dela in predpisanih postopkov (Se zlasti
pomembno je poznavanje zakonodajne procedure),

— mocna zaveza stalnemu strokovnemu usposabljanju in usposabljanju za delo z
novimi tehnologijami,

— posvecCanje pozornosti odnosom med usluzbenci, modernim metodam motivacije

in izboljsanju delovnih pogojev (KraSovec 2003b, 48).

Politicna nepristranskost in nevtralnost, ki se zahteva od vseh javnih usluzbencev, mora
biti pri parlamentarnih usluzbencih Se bolj izraZena, saj je njihova naloga nuditi pomo¢
poslancem, ki v parlamentu zastopajo razlicne politi€éne opcije, uveljavljajo razlicne
druzbene interese, imajo razlicne prioritete in so ne nazadnje Clani pozicijskih in
opozicijskih poslanskih skupin in se njihov odnos do Vlade razlikuje. F. BuCar se v zvezi
s strankarsko nevtralno javno upravo spraSuje ali je na tem podroCju potrebna
depolitizacija uprave in kakSna naj bi bila? »Organ, ki izda odlo¢bo, je lahko
(hipoteti€no) povezan v splet interesov in z njimi sodeluje. Toda ta hipoteticha
povezanost nima ni€esar opraviti z njegovimi politicnimi prepri€anji, ampak samo z
njegovim etiCnim prepriCanjem in drzo. Slednje velja kot imperativ za usluzbenca
kjerkoli.« (Buc€ar 2003, 29).

3.3.1 Parlamentarni usluzbenci

Parlamentarni usluzbenci so v vecini drzav veC ali manj vkljueni v sistem javnih
usluzbencev, pa tudi v tistih, kjer niso del sistema, se njihov status bistveno ne razlikuje

od ostalih usluzbencev.
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Veljavna zakonodaja, ki ureja razmerja javnih usluzbencev, se po razliCnih evropskih
drzavah precej razlikuje, ¢eprav lahko ugotovimo doloCene skupne toCke. Vse ureditve
Sirijo veljavo posebnega pravnega rezima usluzbenskih razmerij zunaj organov drzavne
uprave v ozjem pomenu besede tudi na druge institucije, razen Poljske, v kateri zakon
velja le za drZzavne uradnike, zaposlene v organih drZavne uprave, ter tudi za drzavne
uradnike, zaposlene v drugih organih, Ce je tako doloceno z drugimi pravnimi predpisi
(Hacek in Baclija 2007, 164).

E. Pusi¢ opredeli sistem javnih usluzbencev kot celovit sklop logicno povezanih
kategorij, v katere se delovha mesta oziroma javni usluzbenci razvr§€ajo po v naprej
dolocCenih kriterijih, ki so osnova za njihovo nagrajevanje in napredovanje znotraj sluzbe.
Glede na to sistem javnih usluzbencev obsega sistem razvr§€anja, placni sistem in
sistem napredovanja. Namen sistema javnih usluZzbencev je zagotovitev maksimalne
smotrnosti s staliS¢a celokupnosti upravnih organizacij in maksimalne pravi¢nosti do

posameznega usluzbenca (Pusi¢ 1989, 197).

Krog javnih usluzbencev v nekaterih evropskih drzavah je prikazan v tabeli 3.1.

TABELA 3.1: Krog javnih usluzbencev v nekaterih evropskih drzavah

Drzave KROG JAVNIH USLUZBENCEV

Avstrija Javni usluzbenci so vsi tisti zaposleni, ki opravljajo upravne
naloge, poleg njih pa Se sodniki, toZilci, policisti, poklicni
vojaki, ucitelji in visokoSolski profesorji, zaposleni na
Zeleznici in posti, v vecjih mestih pa Se zaposleni v javhem
prevozu in komunalnih storitvah.

Italija Javni usluzbenci so sodniki, univerzitetni profesoriji, ucitelji
v javnih Solah, uradniki na obc¢inah, v okrajih, na dezelni in
drzavni ravni ter vsi, ki so zaposleni v drzavnih organih in
podjetjih v lasti drzave.

Nemcija Javni usluzbenci so vsi, ki so zaposleni v zvezni upravi,
zaposleni v ZelezniSkem prometu, na posti, carini ter
zveznih obrambnih silah, v upravi posameznih zveznih
deZel, v S8olah, na obcinah, univerzah ter razlicnih
zbornicah, zaposleni v bankah, hranilnicah ter sodstvu.
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Francija Javni usluzbenci so uciteli na vseh stopnjah
izobraZevanja, uradniki v lokalnih skupnostih, zaposleni v
drzavnem zdravstvenem sistemu, na posti in telefonski
sluzbi, oborozenih silah in vsi zaposleni v javnih drzavnih
ustanovah in javnih zavodih.

Spanija Javni usluzbenci so zaposleni na centralni in lokalni ravni v
ministrstvih in avtonomnih agencijah, v oboroZenih in
policijskih silah, drzavnih Solah, zdravstvenem sitemu,
posti, sodstvu in na univerzah.

Velika Javni usluzbenci so vsi zaposleni v vladnih uradih, na
Britanija lokalni ravni, v upravah drzavnih podjetij, v inSpekcijah na
razliCnih ravneh, diplomatskih sluzbah, zaposleni na
izobraZevalnem in znanstvenem podrocju.

SLOVENIJA | Javni usluzbenci so vsi zaposleni v drzavnih organih in
upravah lokalnih skupnosti, v javnih agencijah, javnih
skladih, javnih zavodih in javnih gospodarskih zavodih, ter
v policiji in oboroZenih silah. Javni usluzbenci so tudi vsi
zaposleni v drugih osebah javnega prava, Ce so
neposredni uporabniki drzavnega proracuna ali proracuna
lokalne skupnosti.

Vir: Public Management Development, Survey 1993, OECD, PUMA, (v Stani¢ — Igli¢ar
2007, 17).

3.3.1.1 Usluzbenska razmerja

Za usluzbenska razmerja zaposlenih v parlamentarnih sluzbah praviloma veljajo zakoni
s tega podrocja, ki jih nekateri parlamenti zaradi specificnih potreb parlamentarnega
delovanja in zagotavljanja upravne avtonomije nadgradijo s svojimi akti. Ti se nanasajo
predvsem na delovne naloge in delovha mesta, pogoje za zaposlitev, posebna znanja,
na izbiro kandidatov. Tudi v drzavah, v katerih parlamenti avtonomno dolo¢ajo pravila, ki
se nana$ajo na parlamentarne usluzbence (npr. Finska, Francija, Italija, Romunija),
nekatere z akti, ki imajo znacaj zakona (Finska), so te ureditve podobne tistim, ki veljajo
za javne usluzbence (npr. Belgija, Velika Britanija). Ponekod obstaja obveznost, da
morajo biti ta pravila v skladu s sploSnimi pravili, ki veljajo za javne usluzbence (npr.

Francija, Nizozemska) (Declamp 2008, 72).
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Primer drzave, kjer avtonomija organov (3e) ni zagotovljena, je Crna Gora. V Crni Gori
ureja usluzbenska razmerja Zakon o drzavnih usluzbencih in name$&encih®'. Drzavni
usluzbenec oziroma namescenec je oseba, ki je sklenila delovno razmerje v drzavnem
organu. Drzavni organ po tem zakonu je: organ drzavne uprave, drug drzavni organ in
sluzbe Predsednika Crne Gore, Skupsgine Crne Gore, Vlade Crne Gore (v nadaljnjem
besedilu: Vlada CG) in Ustavnega sodiséa Crne Gore. V zakonu je avtonomija organov
spostovana le delno. Vlada CG npr. dologa postopek, nadin in kriterije za preverjanje
sposobnosti kandidatov, prijavljenih na javni razpis, za zasedbo delovnega mesta na
predlog ministra, pristojnega za upravo; drzavni usluzbenec ali nameScenec se ocenjuje
v teku poskusnega dela na naéin in po postopku, ki ga dologi Vlada CG na predlog
ministra, pristojnega za upravo; program in nacin opravljanja strokovnega izpita za delo
v drzavnih organih dologi Vlada CG na predlog ministrov, pristojnih za pravosodje in
upravo; program in nacin opravljanja drugega strokovnega izpita, ki je predpisan z
zakonom ali drugim predpisom kot pogoj za delo v drzavnem organu, predpiSe minister,
pristojen za upravo, na predlog drzavnega organa, za katerega izvajanje nalog je izpit
predpisan; postopek ocenjevanja dela drzavnega usluzbenca ali nameScenca predpise
Vlada CG na predlog ministra za upravo; vrste priznanja drzavnemu usluzbencu ali
namescencu za izjemne uspehe pri delu v drzavnem organu in postopek za dodelitev
predpise Vlada CG; predsednika in élane Komisije za pritoZzbe na odlogbe o pravicah in
dolznostih drzavnih usluzbencev in nameScCencev iz delovnega razmerja imenuje in
razre$uje Vlada CG na predlog ministra za upravo. Pomembno vlogo ima tudi upravni
organ, pristojen za kadre, ki med drugim daje mnenje o organizaciji in sistemizaciji sluzb
drzavnega organa, izvaja javne razpise za drZavne organe, preverja kandidate ali
izpolnjujejo razpisne pogoje, doloCa programe za strokovno usposabljanje in program za

pripravnike.

%1 Zakon o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima, Sluzbeni list CG, &t. 50/08, 86/09 in 49/10.
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3.3.1.2 Usluzbenska razmerja v Sloveniji

V Sloveniji ureja usluzbenska razmerja Zakon o javnih usluzbencih®, ki je lex specialis
glede na Zakon o delovnih razmerjih®. Za delovna razmerja javnih usluzbencev ter za
pravice in dolZnosti iz delovnega razmerja veljajo predpisi, ki urejajo delovna razmerja,
in kolektivne pogodbe, kolikor Zakon o javnih usluzbencih ali drug poseben predpis ne

dolo¢a drugace.

Zakon o javnih usluzbencih v prvem delu ureja skupna nacela sistema javnih
usluzbencev in druga vprasanja vseh javnih usluzbencev za celotni javni sektor. Javni
sektor po tem zakonu sestavljajo drzavni organi in uprave samoupravnih lokalnih
skupnosti, javne agencije, javni skladi, javni zavodi, javni gospodarski zavodi ter druge
osebe javnega prava, €e so posredni uporabniki drzavnega proracuna ali proracuna
lokalne skupnosti. Javna podjetja in gospodarske druzbe, v katerih ima vecinski delez
oziroma prevladujo€ vpliv drzava ali lokalna skupnost, po tem zakonu niso del javnega
sektorja. Zakon doloCa, da je javni usluzbenec posameznik, ki sklene delovno razmerje
v javnem sektorju. Drugi del zakona ureja sistem javnih usluzbencev ter posebnosti
delovnih razmerij zgolj za drzavne organe in uprave lokalnih skupnosti, ki pretezno
izvrSujejo javne naloge. Zakonska ureditev javnih usluzbencev dopuS¢a moznost
drugacne zakonske ureditve posameznih vprasanj za doloCene kategorije usluzbenceyv,
Ce je to potrebno zaradi specificne narave njihovih nalog oziroma izvrSevanja posebnih
dolznosti in pooblastil, in sicer za sodno osebje in osebje drzavnih toZilstev, drzavnega
pravobranilstva, za diplomate, poklicne pripadnike Slovenske vojske, javne usluZbence
na podrocju obrambe ter zasCite in reSevanja, policiste, inSpektorje, delavce v davéni in
v carinski sluzbi, sluzbi za izvrSevanje kazenskih sankcij, pooblas¢ene uradne osebe v
obvescevalnih in varnostnih sluzbah ter druge uradne osebe s posebnimi pooblastili.

Zakon pooblas¢a Vlado, da lahko z uredbo podrobneje uredi vpraSanja, urejena v

zakonu za organe drzavne uprave in pravosodne organe. Drugi drzavni organi in lokalne

%2 Zakon o javnih usluzbencih, Uradni list RS, §t. 63/07 —uradno precis€eno besedilo, 65/08, 69/08 — ZTFI-
A in 69/08 — Zzavar — E.
%% Zakon o delovnih razmerjih, Uradni list RS, §t. 42/02, 79/06 — ZZZPB-F, 103/07 in 45/08 - ZArbit.
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skupnosti lahko vprasanja, urejena z zakonom, podrobneje uredijo v svojih splosnih
aktih. S tako dolo¢bo je zagotovljeno avtonomno urejanje usluzbenskih razmerij
parlamentarnih usluzbencev znotraj zakonskega okvira. Vlada nima pristojnosti za
podrobnejSe urejanje usluzbenskih razmerij za Drzavni zbor. V Drzavnem zboru urejajo
specificna vpraSanja tako, da se na podlagi zakona sprejme sploSni akt. Kot primer
navajamo Pravilnik o postopku za zasedbo prostega delovnega mesta v sluzbah
Drzavnega zbora, ki ga je izdal generalni sekretar DrZzavnega zbora na podlagi
pooblastila v 60. ¢lenu Zakona o javnih usluzbencih, ki doloCa, da se v drugih organih
javni natecaj izvaja v skladu z zakonom ali sploSnim aktom drzavnega organa, medtem
ko za organe drZzavne uprave izda Vlada uredbo. V primerih, ko sicer ni potrebe po
specificnem urejanju, pa v Drzavnem zboru izrazajo svojo avtonomijo tako, da sprejmejo
svoj akt, s katerim se dolocCi (smiselna) uporaba akta, ki velja za organe drZzavne uprave.
Kot primer navajamo Pravilnik o trajanju pripravniStva, nacinu, poteku in programu
usposabljanja pripravnikov v sluzbah Drzavnega zbora.** V 1. &lenu je doloéeno: »V
sluzbah Drzavnega zbora se za doloCanje trajanja pripravnistva in urejanja nacina,
poteka in programa usposabljanja pripravnikov uporabljajo dolo¢be Pravilnika o trajanju
pripravnistva, naCinu, poteku in programu usposabljanja pripravnikov v organih drzavne
uprave in v upravah lokalnih skupnosti«. Za organe drzavne uprave je pravilnik na

podlagi istega zakonskega pooblastila izdal minister za javno upravo.

3.3.1.3 Usluzbenska razmerja v Drzavnem zboru

Pojem parlamentarni usluzbenec v slovenskih predpisin ni posebej opredeljen.
Usluzbenci Drzavnega zbora so javni usluzbenci enako kot v organih drzavne uprave.
Drzavnemu zboru sicer ni omogoc€eno, da usluzbenska razmerja parlamentarnih
usluzbencev ureja povsem samostojno, ker so z zakonom urejena za vse organe enako,
je pa zagotovljeno, da jih podrobneje s svojimi akti ne razdeljuje Vlada, ki ne bi mogla ali
Zelela upostevati specificne potrebe Drzavnega zbora, ampak Drzavni zbor samostojno

s svojimi akti. Enotna ureditev usluzbenskih razmerij je primerna zaradi enakega statusa

* Pravilnik o trajanju pripravnistva, nacinu, poteku in programu usposabljanja pripravnikov v sluzbah
Drzavnega zbora, Uradni list RS, St. 28/09.
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javnih usluzbencev in njihove primerljivosti v vseh drzavnih organih ter ne nazadnje

zaradi omogocanja bolj fleksibilnega prehajanja usluzbencev med organi.

Dolo¢ba zakona, po kateri lahko drugi drzavni organi in lokalne skupnosti vprasanja,
urejena z zakonom, podrobneje uredijo v svojih splosnih aktih, je bila oblikovana in
vklju€ena v predlog zakona na intervencijo Drzavnega zbora oziroma njegovih sluzb, ki
so predlagatelja opozorile na zagotavljanje upravne avtonomije parlamenta:

1. Menimo, da se predlagatelj zakona ni dovolj poglobil v posebnosti ureditve drzavnih
organov, ki niso upravni organi (drzavni zbor, drzavni svet, ustavno sodis¢e, predsednik
republike, varuh C¢lovekovih pravic, racunsko sodis¢e). V teh organih so namre¢ s
predpisi Ze doloc¢eni postopki in nacini izvolitve oziroma imenovanja generalnih
Sekretarjev (ali sekretarjev), ki poleg drugih nalog opravijajo tudi nalogo najvisjega
uradnika v sluzbah teh organov. Prav tako je razlicno opredeljena njihova odgovornost —
v Drzavnem zboru je na primer generalni sekretar odgovoren Drzavnemu zboru in ne
funkcionarju, ki predstavija organ (predsedniku). Nadalje so posamezne funkcije
upravljanja s ¢loveskimi viri v pristojnosti organa oziroma delovnih teles, saj ne bi bilo
racionalno, ¢e bi se s temi zadevami ukvarjal DrZzavni zbor.

Zagotoviti je potrebno avtonomijo DrZavnega zbora. DrZavni zbor je do sedaj v
precejsnji meri, ki je primerljiva z drugimi sodobnimi parlamenti, uzival upravno
avtonomijo, s predlogom tega zakona pa se zmanjSuje oziroma je ni vec.

Iz teh razlogov so reSitve, ki so za te organe zapisane zlasti v Ill., IV., VI. in IX. poglavju,
neustrezne in jih je treba spremeniti. Menimo, da sta dve moznosti:

a) z uporabo podobne splo$ne-napotilne dolocbe, kot je sedaj vsebovana v 74.
Clenu zakona o delavcih v drzavnih organih (»nacin uporabe tega zakona za
strokovne sluzbe Drzavnega zbora, drZavnega sveta ....... se doloc¢i z aktom
organac) ali

b) da se v vsakem cClenu, kjer se pojavija ta nedoslednost preoblikuje — posploSi-
besedilo ustreznega odstavka (npr. drugi odstavek 23. Clena, tretji odstavek 24.
Clena itd.) na primer na tak nacin »v drugih drzavnih organih .... se uporabljajo
dolocbe (prejSnjega odstavka), ¢e ni z zakonom, poslovnikom ali drugim splosnim

aktom drzavnega organa dolo¢eno drugace.
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2. Glede na to, da Vlada s podzakonskimi predpisi ureja razmerja v izvrsilni veji oblasti,
se postavlja vpraSanje, ¢e bodo ti predpisi veljali tudi za zgoraj naStete drZzavne organe.
Do sedaj smo resitve, Ki jih je predpisovala Vlada na tem podrocju smiselno uredili z akti
KVIAZ-a ali generalnega sekretarja. Ce govorimo o avtonomiji Drzavnega zbora,
menimo, da bi na podoben nacin ravnali tudi v bodoc¢e. V tem smislu bi bila potrebna Se
ena splosna dolocba, kot smo jo omenili Ze zgoraj — npr. »zadeve, ki jih na podlagi tega
zakona za organe drzavne uprave ureja s svojimi predpisi viada, smiselno uredijo drugi

drzavni organi s svojimi akti.*

VpraSanje avtonomije drzavnih organov in s tem Drzavnega zbora je bilo izpostavljeno
tudi v vabilu na javno predstavitev mnenj o predlogu Zakona o javnih usluzbencih®, ki jo
je 12. junija 2001 organiziral Odbor Drzavnega zbora za notranjo politiko kot mati¢no
delavno telo (st. 020-05/98-20/6 z dne 31. 5. 2001), in sicer:

- moznost vgraditve sistemskega izhodisCa za drugacno, prilagojeno urejanje in
izvajanje vpra$anj, ki jih doloCa ta zakon za druge drzavne organe, kar bi hkrati ohranilo

njihov samostojni in od vliade oziroma uprave neodvisen poloZay;.

S to intervencijo sluzb Drzavnega zbora in odloCitvijo Drzavnega zbora kot
zakonodajalca je bila sprejeta reSitev, ki tudi primerjalno gledano zagotavlja upravno

avtonomijo Drzavnemu zboru.

3.3.2 Placni sistem

3.3.2.1 Plac¢ni sistem v evropskih drzavah

Za evropske drzave je znaCilen sistem enotnega urejanja plac javnih usluzbencev,
Ceprav skupen evropski model (sistem) pla ne obstaja, kar je posledica razli¢nih

tradicionalnih ureditev, organizacije organov oblasti (npr. mocan polozaj vlade v Franciji)

% Dopis generalnega sekretarja Drzavnega zbora ministru za notranje zadeve, kot takrat pristojnemu
resornemu ministru za sistem javnih usluzbencev, z dne 18. 4. 2001.
% Predlog zakona o javnih usluzbencih, EPA 185-IIl, Poro¢evalec Drzavnega zbora, §t. 31/01.
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ter razmerja med posameznimi decentraliziranimi teritorialnimi enotami (npr. dezelna

ureditev v Nemciji in Avstriji).

V Nemdiji ureja plae in druge prejemke za zvezne uradnike, uradnike deZel, obcin,
zvez obcin kot tudi ostalih organizacij, zavodov in skladov javnega prava, sodnikov in
poklicnih vojakov Zvezni zakon o placah. DezZele lahko sprejemajo predpise, ki urejajo
podrocje plaC, samo Ce je to z zveznim zakonom izrecno predpisano, urejanje s
podzakonskimi predpisi ali kolektivnimi pogodbami pa je izkljuCeno. V Franciji place
zaposlenih v javnem sektorju ureja sistemski zakon o uradnikih ter vrsta podzakonskih
predpisov. Pojem uradnika zajema vecino zaposlenih v javhem sektorju (drzavni upravi,
upravi lokalnih skupnosti in ostalih osebah javnega prava). Usluzbenci parlamenta
nimajo statusa uradnika, vendar za njihove plaCe veljajo enaka pravila. V Avstriji je
placno pravo zveznih usluzbencev urejeno z zveznim zakonom o pla¢ah, placno pravo
deZelnih in obcinskih usluZzbencev pa urejajo zvezne deZele (Povzeto iz Predloga

Zakona o sistemu pla& v javnem sektorju®”).

V Crni Gori je urejal plaéni sistem v javnem sektorju Zakon o pladah drzavnih
usluzbencev in namedéencev iz leta 2004 in spremembami iz leta 2007°%. Drzavni
usluzbenec oziroma names€enec je oseba, ki je v delovhem razmerju v drzavnem
organu. V osnovnem zakonu so bila Viadi CG dana pooblastila, da ureja dolo¢ena
vpradanja za organe drzavne uprave in tudi druge drzavne organe. Vlada CG je npr. v
skladu z 12. ¢lenom zakona dolo¢ala pogoje, nacin izvajanja in viSino dodatka na placo
drzavnega usluzbenca in names¢enca za delo v tezkih pogojih, za no¢no delo, za delo
na dan drzavnih in verskih praznikov, za delo, daljSe od polnega delovnega Casa in v
drugih primerih, dologenih s predpisi. Ce, glede na namen te naloge, izpustimo oceno o
urejanju zakonske materije s podzakonskim aktom in se osredotoCimo le na pristojnost
Vlade CG za dolo&anje pogojev, nadina izvr$evanja in viine dodatka, lahko ugotovimo,
da je zakonodajalec spregledal avtonomijo parlamenta in tudi drugih organov. S

spremembami iz leta 2007 je bila ta doloCba v celoti spremenjena, tako da je zakon

%" Predlog Zakona o sistemu pla& v javnem sektorju, EPA 414-111, Poroéevalec Drzavnega zbora, &t. 9/02.

% Zakon o platama drzavnih sluzbenika i namjestenika, Sluzbeni list RCG, §t. 27/04 in 17/07.
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doloc€il viSino dodatka za noc¢no delo, delo na dan praznika in delo preko polnega
delovnega Casa, za dodatek na drugih podlagah, dolo¢enih s predpisi, pa je dolocil, da
Vlada CG dologi pogoje, naéin izvajanja in vi§ino za organe drzavne uprave, medtem ko

drugi drzavni organi pa s svojim aktom ali smiselno uporabljajo akt Vlade CG.

Se bolj je zakonodajalec posegel v avtonomijo drzavnih organov s 14. &lenom zakona,
kjer je bilo ministru, pristojnemu za proracun, dano pooblastilo za izdajo konkretnih
odlo¢b o fiksnem in variabilnem delu plade drzavnega usluZbenca ali names¢enca na
podlagi odlo€itve predstojnika organa. Tudi ta dolo¢ba je bila spremenjena. V letu 2009
pa je bil sprejet nov zakon®, ki je v zgoraj opisanih primerih ponovno izniéil avtonomijo
drugih drzavnih organov in dologil pristojnosti Vlade CG in ministra, pristojnega za
proradun za vse drzavne organe tako, da npr. Vlada CG s svojim aktom predpisuje
kriterije in nacCin doloCanja variabilnega dela plaCe drzavnih usluzbencev in
namesCencev, minister, pristojen za proracun, pa izdaja odlocbe o variabilnem delu
place na podlagi odloCitve predstojnika organa o izpolnjevanju pogojev za variabilni del

place.

3.3.2.2 Plaéni sistem v Sloveniji

V Sloveniji je pla¢ni sistem urejen z Zakonom o sistemu plaé v javnem sektorju®, ki velja
za drzavne organe in samoupravne lokalne skupnosti, javne agencije, javne sklade,
javne zavode in javne gospodarske zavode ter druge osebe javnega prava, ki so
posredni uporabniki drzavnega prorac¢una ali proraCuna samoupravne lokalne skupnosti.
Prednosti sistema enotnega urejanja pla¢ javnih usluzbencev so v tem, da omogoca
transparentnost porabe proracunskih sredstev, primerljivost vrednotenja dolo€enih nalog
oziroma profilov javnih usluzbencev ter prehajanje z enega delovnega mesta na drugo
znotraj organa ali med organi, pomanjkljivost pa se kaze v nezmoznosti upoStevanja

specifik na posameznem delovnem mestu ali v posameznem organu.

%9 Zakon o platama drzavnih sluzbenika i namjestenika, Sluzbeni list CG, $t. 86/09.
%0 Zakon o sistemu plag v javnem sektorju, Uradni list RS, §t. 108/09 — uradno precis¢eno besedilo, 13/10,
59/10, 85/10, 107/10 in 35/11).

79



3.3.2.3 Place javnih usluzbencev v Drzavhem zboru

Place javnih usluzbencev v Drzavnem zboru se obraCunavajo in izplaCujejo v skladu z
Zakonom o sistemu pla¢ v javhem sektorju glede na to, da za celoten slovenski javni
sektor velja enoten placni sistem. Na zakonski ravni so doloCeni skupni temelji sistema
pla€, urejena pravila za doloCanje, obraCunavanje in izplaCevanje ter pravila za
doloCanje obsega sredstev za plae. Za urejanje doloCenih vprasanj na podzakonski
ravni pa zakon uposteva avtonomijo drzavnih organov in s tem tudi Drzavnega zbora.
Tako npr. v 17. Clenu doloa, da se postopek in nacin preverjanja pogojev za
napredovanje po tem zakonu za javne usluZzbence v organih drzavne uprave doloci z
uredbo Vlade, za javne usluzbence v drugih drZzavnih organih pa s splosnim aktom, ki ga
izda predstojnik drzavnega organa. Na tej podlagi je generalni sekretar DrZzavnega
zbora izdal Pravilnik o napredovanju javnih usluzbencev v pla¢ne razrede v sluzbah
Drzavnega zbora. Na podlagi 22. e ¢lena zakona je generalni sekretar Drzavnega zbora
izdal Pravilnik o delovni uspe$nosti iz naslova poveanega obsega dela, na podlagi 13.
Clena zakona pa Pravilnik o uvrS€anju delovnih mest in nazivov v placne razrede v
sluzbah Drzavnega zbora. Navedenih je le nekaj primerov, ki kaZejo na avtonomijo

Drzavnega zbora pri urejanju specificnih vprasanj v sicer enotnem plachem sistemu.

3.3.3 Sluzbe (administracija) Drzavnhega zbora

Ob konstituiranju prvega sklica Drzavnega zbora (december 1992) je Drzavni zbor
razpolagal s sluzbami, ki so nudile strokovno, administrativno in tehni¢no pomoc¢ Se v
prejSnji Skupscini. Ob zamenjavi sistema se je Stevilo usluzbencev zaradi razliCnih
razlogov zelo zmanjSalo, vecCina strokovnih usluzbencev se je odloCila za delo v
DrZzavnem svetu. Drzavni zbor je zaCel s skromnim Stevilom usluzbenceyv, ki so v vecini
opravljali tehni¢na in administrativna dela, in ki nikakor ni zadostovalo za podporo

novemu zakonodajnemu organu v sistemu delitve oblasti.

Kmalu se je ugotovilo, da novi polozaj Drzavnega zbora kot samostojne veje oblasti

zahteva tudi prilagoditev sluzb. Na zaCetku so bile izvedene tiste aktivnosti, ki so
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zagotovile izvajanje najbolj nujnih nalog, racionalno delovanje obstojeCega kadra in

uporabo danih materialnih pogojev, ki se je pozneje nadgrajevalo v skladu z novimi

spoznanji in danimi moznostmi. Iz spodaj navedenih aktivnosti je razvidno tudi, kako so

se uveljavljale posamezne oblike avtonomije parlamenta:

ekipiranje in organiziranje sluzbe za delo Drzavnega zbora, delovnih teles in
poslanskih skupin, predvsem za izvajanje zakonodajne in nadzorne funkcije,
vzpostavljanje odnosa med poslanci in usluzbenci,

sodelovanje pri pripravi Poslovnika DZ in drugih poslovnikov ter drugih aktov
(regulativha avtonomija),

racionalizacija dela s postavljanjem pravil in ukinjanjem vseh nalog, ki niso bile
nujno potrebne (npr. opravljanje nalog po odrejenih pravilih brez posebnega
pisnega odrejanja, prenehanje izdelovanja stenografskih zapisov v zameno za
azurno pisanje magnetogramov, prenehanje navajanja amandmajev v sklic seje
Drzavnega zbora, prenos konkretnega izplacevanja sredstev politiCnim strankam
v skladu s predpisi o politicnih strankah na podlagi odlocitve Drzavnega zbora na
Vlado kot organ, ki izvaja zakone),

navezovanje in izkoriS€anje direktnih kontaktov s sluzbami, usluzbenci drugih
parlamentov,

preucCevanje tuje in postavljanje lastne prakse,

priprava proracuna Drzavnega zbora kot samostojne veje oblasti (finan¢na
avtonomija),

priprava Odloka o organizaciji in delu sluzb Drzavnega zbora in drugih aktov,
kadrovskega nacrta na kratek in pozneje daljSi rok (prioritetno: podpora delovnim
telesom in poslanskim skupinam, zakonodajno-pravni sluzbi, raziskovalni sluzbi,
dokumentacijsko — knjizni€ni sluzbi, sluzbi za razvoj informacijskega sistema)
(upravna avtonomija),

priprava nacrtov za usposabljanje poslancev in usluzbencev (informacijska
tehnologija, tuji jeziki, delo parlamentov in institucij Evropske unije, mednarodnih
organizacij, selekcionirano sprejemanje tuje ponujene pomoc€i v zameno za
konkretno pomoC v skladu z ugotovljenimi potrebami Drzavnega zbora na

specializiranih seminarijih),
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— zagotavljanje materialnih pogojev za delo in doloCanje standardov (pisarne za
poslance, poslanske skupine, delovna telesa, usluZzbence, novinarje, sejne
dvorane, stanovanja, pisarne za delo poslancev z volivci na terenu, prevozna
sredstva),

— sodelovanje z zunanjim strokovnjakom pri pripravi elaborata o varovanju

Drzavnega zbora (avtonomija pri zagotavljanju varnosti).

V prvem mandatnem obdobju se je najprej zagotovila pomo€ delovnim telesom in
minimalna pomoc¢ poslanskim skupinam. Pozneje se je Stevilo poveCevalo v skladu s
finanénimi moznostmi, ki jih je imel Drzavni zbor ob nepopolni finanéni avtonomiji in
neustrezni dolocitvi svojih potreb kot povsem novega organa na zacCetku svojega
delovanja. Na zacetku tretiega mandata so eskalirale zahteve po krepitvi strokovne
pomoci poslanskim skupinam, kar je povsem legitimno in primerjalno gledano tudi
opraviéljivo. Komisija za volitve, imenovanja in administrativne zadeve*' je decembra
2000 sprejela sklep, po katerem je bilo v Casu tretjiega mandata Drzavnega zbora treba
zagotoviti vsakemu poslancu pomo¢€ enega strokovnega delavca. Velik problem, ki se je
ob tej zahtevi izpostavil, je bil naCin izvedbe tega sklepa, po katerem bi se pomoc
poslancem zagotovila tudi s prerazporeditvijo iz obstojeCih parlamentarnih sluzb, kar
lahko ocenimo kot neprimerno poseganje politike v komaj vzpostavljene sluzbe, ki
skrbijo za parlament kot celoto na raCun svetovalcev poslanskih skupin oziroma
posameznega poslanca. Da zaradi uresniCitve sprejetega sklepa ni priSlo do velikega
posega v organizacijo sluzb, so pripomogli tudi nekateri poslanci, ki so pri svojem delu
uporabljali in znali ceniti prispevek sluzb. F. Horvat, ki je bil poslanec Drzavnega zbora
od njegovega konstituiranja leta 1992 in dolgoletni predsednik Odbora Drzavnega zbora
za gospodarstvo, je za Casopis VeCer 12. januar 2001 podal izredno pomembno
staliSce:

Mislim, da je bil sklep, ki ga je na osnovi predloga enega od poslancev na svoji seji
sprejela komisija za volitve in imenovanja, o tem, da naj bi vsak poslanec imel
strokovnega svetovalca, prenagljen in ad hoc oziroma, da si je Kviaz z njim zabil

avtogol. Na seji je bil namre¢ govor o drugi zadevi, o organiziranju strokovnih sluzb pri

3. Seja Komisija za volitve, imenovanja in administrativne zadeve, 21. december 2000
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poslanskih skupinah, ki bi ga moral obravnavati kot celovit projekt in v tem okviru
ugotoviti, kaj je treba zagotoviti poslancem. Najbolj pa sem bil kriticen do stalis¢
nekaterih poslancev na seji Kviaza, da se lahko strokovne delavce delovnih teles dodeli
kot svetovalce poslancem. Po moje je to Skodljiva poteza, saj potrebuje parlament kot
zakonodajno telo stalno, strokovno mocno in politicno neodvisno jedro, ki strokovno
pomaga delovnim telesom in celotnemu DZ. Zato je toliko bolj pomembna vioga
Sekretariata za zakonodajo, raziskovalnega centra, ki opravija poglobljene Studije za
odlo¢anje na daljsi rok, in vioga parlamentarnih delovnih teles. Odloc¢no sem proti
zZmanjsanju kakovostnih strokovnih jeder pri delovnih telesih. Morda bi lahko ta telesa
zdruzili. Bilo bi nesmiselno, da bi vsake Stiri leta ob zamenjavi sestave DZ v celoti
zamenjali tudi strokovne sodelavce, saj tega tudi drugje po svetu ne poznajo. To bi
hkrati pomenilo nadaljnjo politizacijo in strankarsko delitev strokovnih sluzb, saj bi
verjetno vsak poslanec uporabljal strankarska merila pri zaposlovanju strokovnih

sodelavcev. Za to tudi Se ni materialnih pogojev in ne dovolj denarja.

Po ostri polemiki je vendarle prevladala reSitev, po kateri je Drzavni zbor obdrzal tako
imenovane centralne sluzbe in pristopil k postopnemu povec€anju pomoci za poslanske
skupine oziroma posameznega poslanca. Na podlagi primerjalnega pregleda ureditev
parlamentarnih sluzb ter strokovne pomo€i za poslance in poslanske skupine v
parlamentih drzav Evropske unije, ki ga je pripravil Raziskovalni sektor Drzavnega zbora
in s tem na povsem praktiCen nacin tudi pokazal na koristnost in potrebo po obstoju
centralnih sluzb, je priSlo do odlocCitve o tako imenovanem kombiniranem modelu, po
katerem je organizirana strokovna pomoc¢ v vecini evropskih parlamentov. Ta model
predvideva organiziranost parlamentarnih sluzb na dveh nivojih, in sicer relativho
obsezno pomo¢ delovnim telesom (od 1 do 3 strokovne sodelavce na delovno telo, v
Svedskem Riksdagu v povprecCju 6 na delovno telo) ter hkrati tudi razvejan sistem
pomoci poslanskim skupinam. Strokovna pomoC poslanskim skupinam se praviloma
zagotavlja z dolo¢enim obsegom sredstev, ki ga imajo poslanske skupine na voljo za
zaposlovanje strokovnih sodelavcev na podlagi pogodbe in za doloCen Cas, a ob
upostevanju dolo¢b zakona o izobrazbi, socialni varnosti, dopustih in praviloma tudi o

minimalni placi. Ta strokovha pomo¢ v osnovi predpostavlja tudi ustrezno politicno
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pripadnost oziroma simpatizerstvo zaposlenih, ki delajo v poslanskih skupinah. V
veCjem delu evropskih parlamentov se poleg strokovne pomoci poslanskim skupinam
postopoma uveljavljajo tudi osebni asistenti poslancev, katerih naloga je pomoc
posameznemu poslancu (ponekod ta sredstva zadostujejo le za administrativno pomo¢,

ki jo poslanec potrebuje v svojem volilnem okolju ali pa za tajnika v parlamentu).

Od usluzbenceyv, ki delajo v centralni sluzbi parlamenta, se pri€akuje, da opravljajo svoje
delo politi€no nepristransko. Uc&inkovito in kakovostno delovanje lahko zagotovijo le
politicno nevtralne parlamentarne sluzbe. To velja tako za strokovne delavce, ki imajo
dnevni stik s poslanci v delovnih telesih, kot za ostale parlamentarne sluzbe (npr.

raziskovalne sluzbe, arhiv, dokumentacija, informacijska podpora).

Avtonomija in samostojnost Drzavnega zbora kot zakonodajne veje oblasti se kaze tudi
v strukturi lastnih sluzb, seveda ob pogojih racionalnosti in izkoriS¢enosti resursov, Ki so
mu pri tem na voljo, tako da sluzbe s svojimi dejavnostmi zagotavijajo polno in
neodvisno podporo delovanju Drzavnega zbora, od strokovnih, prevajalskih,
informacijskih, gostinskih, tiskarskih, varnostnih, prevoznih, Ccistilskih, receptorskih,
protokolarnih, knjizni¢nih, raziskovalnih, dokumentacijskih in drugih storitev. S tem
zagotavljajo izvajanje vseh klju¢nih funkcij neke organizacije: tehnicno, finanéno —
racunovodsko, varnostno, administrativno in tudi strokovno svetovalno ter drugo (Lonc¢ar
2008, 135).

Pravna podlaga za ustanovitev in organizacijo sluzb DrZzavnega zbora je podana v
Zakonu o poslancih*. Zakon dolo¢a, da Drzavni zbor dolo&i organizacijo in delovanje
sluzb DrZzavnega zbora. Poslancu daje pravico zahtevati od sluzb Drzavnega zbora vsa
potrebna strokovna pojasnila in vse druge storitve, potrebne za opravljanje njegove
funkcije, pravico uporabljati vse informacijsko in dokumentarno gradivo ter vse
komunikacijske zveze na sedezu. Posebej opredeljuje, da se v okviru sluzb DrZzavnega

zbora zagotavljajo administrativni delavci ter materialni in drugi pogoji za delovanje

42 Glej dologbe 32., 33., 34. in 35. ¢len Zakona o poslancih, Uradni list RS, §t. 112/05 — uradno precis¢eno
besedilo, 20/06 — ZNOJF1, 109/08 in 39/11.
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poslanskih skupin ter da za vsakega poslanca pripada poslanski skupini doloCen znesek
za strokovne delavce poslancev, katerega visino dolo¢i Drzavni zbor. Potrebni strokovni
in administrativni delavci so zagotovljeni tudi v poslanskih pisarnah v volilnih enotah.
Poslovnik DZ (25. in 26. ¢len) dolo€¢a, da sluzbe Drzavnega zbora, ki jih vodi generalni
sekretar, opravljajo strokovna, administrativna in druga opravila ter tehniCne naloge, s
katerimi se zagotavljajo pogoji za delo DrZzavnega zbora. Posebej je opredeljena
Zakonodajno-pravna sluzba DrZzavnega zbora, ki daje mnenja o skladnosti predlogov
zakonov, drugih aktov in amandmajev z Ustavo in pravnim sistemom ter o zakonodajno-

tehni¢nih (nomotehnicnih) vidikih predlogov.

Drzavni zbor je prvi odlok o organizaciji sluzb sprejel leta 1993*°, s katerim je natanéneje
dolocCil naloge in organizacijske enote ( Sekretariat za pripravo in izvedbo sej zbora,
Strokovno-raziskovalna sluzba, Sekretariat za zakonodajo in pravne zadeve, Sluzba za
volitve, imenovanja in administrativne zadeve, Sluzba za mednarodne odnose,
Dokumentacijska sluzba, Sluzba za peticije, Sluzba za informiranje, Sluzba za razvoj
informacijskega sistema, Sluzba za sploSne zadeve, Sluzba za vzdrzevanje, Kabinet
predsednika Drzavnega zbora). Pomoc¢ poslanskim skupinam zaradi specificnosti
narave dela ni mogla biti (in ni niti danes) organizirana v posebni organizacijski enoti za
vse poslanske skupine, ampak pri posamezni poslanski skupini. Drzavni zbor je v skladu
s takrat veljavnim poslovnikom imel tri vodje, funkcionarje, ki so vodili delo sluzb,
organizirali, usklajevali in usmerjali njihovo delo ter bili odgovorni za kvalitetno in
pravocasno izvajanje nalog in del z delovnega podrocja sluzb, ki so jih vodili. Vse tri je
imenoval Drzavni zbor, kateremu so tudi odgovarjali za svoje delo. Generalni sekretar je
vodil delo vseh sluzb, sekretar Drzavnega zbora je vodil Sekretariat za pripravo in
izvedbo sej, sekretar Sekretariata za zakonodajo in pravne zadeve pa je vodil sluzbo,
katere naloge danes opravlja Zakonodajno - pravna sluzba. Opisana razdrobljena
organizacija sluzb DrZzavnega zbora in seveda »troglavo« vodstvo, kar vse je bilo tudi
posledica politicnih vplivov in interesov, niso omogocali najbolj ucCinkovitega dela.
Politiéni interesi so vplivali tudi na to, da je priSlo do zaCetka delovanja raziskovalne

sluzbe Sele 1. aprila 1998, ob pomocCi Phare programa in naklonjenosti takratnega

* Odlok o organizaciji in delu sluzb Drzavnega zbora, Uradni list RS, §t. 12/93.
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vodstva Drzavnega zbora. Dr. Zajc je ob 10-letnici raziskovalne dejavnosti in 45-letnici
dokumentacijsko-knjizni¢ne dejavnosti v Drzavnem zboru, 16. junija 2008 poudaril: »Z
ustanovitvijo raziskovalne sluzbe se je pravzaprav konfala pomembna faza
institucionalizacije Drzavnega zbora, ki je s tem postal primerljiv s parlamenti z veliko
daljSo demokrati¢no tradicijo. Njegovo delo je bilo povezano z opravljanjem vseh funkcij

DrZzavnega zbora, Se posebej pa je prispeval k njegovi u€inkovitosti in avtonomnosti.«.

Organizacija sluzb je tekom razvoja parlamentarnega sistema v Republiki Sloveniji in na
podlagi novih spoznanj, potreb in izkuSenj doZivela ve€ sprememb. Te spremembe niso
pomenile velikih reorganizacijskih posegov, ampak so, na podlagi izoblikovanih ciljev v
skladu s ugotovljenimi potrebami ter kadrovskimi in financnimi moznostmi Drzavnega
zbora ter izkuSnjami primerljivih parlamentov, dograjevale obstojeCo ureditev.
Dograditev je pomenila spremembo organizacije z Stevilnimi horizontalnimi enotami v
piramidalni model organiziranja, po katerem ima ena enota najve¢ 4 podenote, kar je
pripomoglo k vecji ucinkovitosti in odgovornosti vodenja, jasnejSi opredelitvi in

zdruZevanju nalog ter pretoku informacij.

Ne glede na navedene pomanjkljivosti so sluzbe, tako v centralnem delu kot v
poslanskih skupinah, v vseh obdobjih vseeno opravile pomembno delo. Pri oceni
uspesnosti delovanja sluzb je treba uposStevati tudi druga dejstva in okoliScine, ki so
vplivale na ucinkovitost dela Drzavnega zbora**. Sluzbe so prispevale k boljSemu in
u€inkovitejSemu izvajanju parlamentarnih funkcij, predvsem zakonodajne in nadzorne. S
poznavanjem zakonodajnega in drugih postopkov v DrZzavnem zboru, vsebinskim
obvladovanjem posameznih podrocij pa tudi ustreznimi administrativnimi sposobnostmi
in iznajdljivostmi so bile v veliko pomo¢€ pri delu delovnih teles, na parlamentarnih sejah
in v poslanskih skupinah ter pri izvedbi mednarodnih sre€anj poslancev doma in v tujini.
Posebej je primerno izpostaviti Zakonodajno-pravno sluzbo, ki je nastala iz skups¢inske
sluzbe Zakonodajno-pravne komisije. Posebnost te sluzbe je bila v tem, da je njen vodja
oziroma namestnik aktivho nastopal tudi na plenarnih sejah, kjer je predstavljal vnaprej

pripravljena pisna mnenja ali pa neposredno na seji odgovarjal na vpraSanja o

* Glej J. Velistek 1998.
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ustavnosti, zakonitosti, pravnem sistemu in poslovniku. Tudi inovativni projekt
informatizacije zakonodajnega postopka v Drzavnem zboru, ki je zazivel leta 1996 kot
plod znanja  strokovnjakov sluzb DrZzavnega zbora, poznavalcev racunalniSke
tehnologije in vsebine ter postopkov dela Drzavnega zbora, in zunanjih strokovnjakov s
podrocCja racunalniStva, je v veliki meri prispeval k ucinkovitosti in transparentnosti dela
DrZzavnega zbora. Njegova uporabna vrednost je dobila tudi mednarodno priznanje leta
1988 v Ottawi v Kanadi, kjer je bilo, med 263 prijavljenimi projekti iz vsega sveta, sedem
izbranih za referen¢no predstavitev na Globalnem forumu za drzavno upravo, med njimi

tudi projekt Drzavnega zbora (Okoren 1998).

V Il. mandatu je bila stara, funkcionalno in oblikovno neprimerna parlamentarna dvorana
celovito prenovljena. Na splethem mestu Drzavnega zbora so predstavljene znacilnosti
in funkcionalnosti nove dvorane, ki omogocajo poslancem kakovostno in u€inkovito delo.
Poslanska klop je opremljena z mikrofonom, glasovalno napravo z identifikacijsko
kartico, prevajalnim sistemom ter elektricnim in omreznim prikljuckom za vkljucitev
prenosnega racunalnika v informacijski sistem DrZzavnega zbora, predsedniSko mesto je
opremljeno z osrednjo glasovalno napravo ter zaslonom, na stenah so plazemski
prikazovalniki, na katerih se prikaze prisotnost in izidi glasovanj, po potrebi pa tudi druge
informacije. Balkon je namenjen javnosti za neposredno spremljanje sej DrZzavnega
zbora, ki se prenasajo tudi na posebnem programu nacionalne televizije, s Cimer se
zagotavlja transparentnost dela. Spremljanje in sodelovanje na seji je omogoc¢eno tudi
naglusnim. Okrogla oblika, ki naj bi poudarila enakopravnost in povezanost
predstavnikov ljudstva, sledi slovenskemu arhetipu lipe in okrogle kamnite mize ter v

krog zbranih stareSin, kar je izraz suverenosti ljudstva in demokrati¢ne oblasti.

V lll. mandatnem obdobju so sluzbe Drzavnega zbora opravile pomembno delo v ¢asu
priprav Slovenije na vstop v Evropsko unijo. Bistven prispevek je vsekakor pobuda za

ureditev polozaja Drzavnega zbora v pogojih ¢lanstva v Evropski uniji.

Zaradi nacina sprejemanja odloCitev v Evropski uniji je parlament drzave Clanice

dejansko odrinjen od sodelovanja pri sprejemanju za drzavo izredno pomembnih
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odlocitev, kakrSne se sprejemajo v Evropski uniji. Z vidika temeljne funkcije parlamenta,
to je zakonodajne funkcije, to pomeni, da parlament nima vec¢ odloCilnega vpliva na
sprejemanje odlocitev, ki so temeljnega pomena za drZzavo (in drZaviljane), kar ima
pomembne posledice za temelje sodobne demokratiCne drZzave, zlasti za nacelo
demokraticnega nadzora nad delovanjem drZavne oblasti in za nacelo delitve oblasti.
(Grad 2003, 1496).

Pri odnosu med organi v nacionalni drzavi v zvezi z zadevami Evropske unije gre za
vpraSanje notranje druzbenopoliticne ureditve, predvsem ureditve odnosa med
parlamentom in izvrSilno oblastjo. Glede na to, da vlada izvaja tisti del zakonodajne
oblasti, o katerem se odlo€a v institucijah Evropske unije, je zelo pomembno, kaksno

vlogo pri oblikovanju nacionalnih staliS¢ ima parlament.

Za povecanje vlioge nacionalnih parlamentov v procesih odlocanja v evropskih zadevah
Je treba vzpostaviti ustrezna razmerja med parlamentom in vlado in aktivnho sodelovanje
parlamenta pri oblikovanju nacionalnih staliS¢, zagotoviti aktivho vlogo nacionalnih
parlamentov v postopkih odlo¢anja o politikah v EU posredno in neposredno, uveljavitev
nadzornih mehanizmov nad izvrSilno oblastjo v nacionalnih drZzavah pri njenem
sodelovanju v odlo¢anju na nacionalni ravni, doseci vec¢jo preglednost oblikovanja

odlocitev o evropskih zadevah (Krasovec 2003a, 144).

Da bi Drzavni zbor v procesu priblizevanja Evropski uniji v ¢im vecji mozni meri ohranil
svojo funkcijo, je bil v sluzbah dan predlog za smiselno uporabo zakona, ki ureja
zunanje zadeve v delu, ki se nanaSa na sklepanje mednarodnih pogodb, kar je pomenilo
potrjevanje pogajalskih izhodiS¢ Republike Slovenije v zadevah Evropske unije, Ki jih je
pripravljala Vlada, v pristojnem delovhem telesu Drzavnega zbora. Sluzbe so tudi
sodelovale pri pripravi dopolnitev Ustave RS, s katerimi je bil doloCen polozaj in
pristojnosti DrZzavnega zbora v postopkih sprejemanja evropskih pravnih aktov po vstopu

Slovenije v Evropsko unijo® .

* Cetrti odstavek 3. a &lena Ustave RS se glasi: V postopku sprejemanja pravnih aktov in odlocitev v
mednarodnih organizacijah, na katere Slovenija prenese izvrSevanje dela suverenih pravic, vlada sproti
obves$éa drzavni zbor o predlogih takih aktov in odlocitev ter o svoji dejavnosti. Drzavni zbor lahko o tem
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Sledec pozitivni izkusnji iz procesa priblizevanja Slovenije Evropski uniji, po kateri je vsa
izhodiS€a za pogajanja, ki jih je Vlada zastopala v institucijah Evropske unije, potrjeval
Drzavni zbor preko parlamentarnega Odbora za zunanjo politiko, je z Zakonom o
sodelovanju med Drzavnim zborom in Vlado v zadevah Evropske unije*®, ki je bil
pripravljen v sluzbah Drzavnega zbora, urejena pristojnost DrZzavnega zbora pri
oblikovanju slovenskih staliS€. Zakon dolo¢a, da Drzavni zbor sodeluje pri oblikovanju
staliS¢ Republike Slovenije pri tistih zadevah, ki bi po svoji vsebini v skladu z Ustavo RS
in zakoni spadale v njegovo pristojnost. Do teh predlogov sprejme staliS¢a Republike
Slovenije, ki jih Vlada uveljavlja v poteku pogajanj v institucijah Evropske unije. Sluzbe
so pripravile tudi predlog za dopolnitev Poslovnika DZ s podpoglaviem »Postopek

obravnave zadev EU«.

S temi ustavnimi, zakonskimi in poslovniskimi reSitvami, ob soglasju politike in stroke ter
ob velikem prispevku sluzb, je Drzavni zbor ohranil, v sicer spremenjenem
odloCevalskem procesu, svojo zakonodajno vlogo, pa tudi nadzorno funkcijo nad
izvrSilno oblastjo in ni sledil tistim drzavam ¢lanicam EU, ki so nacionalni parlament kot
predstavnisko telo tako rekocC izpustile iz odloCevalskega procesa. Drugace povedano
lahko ugotovimo, da ima Drzavni zbor - nacionalni parlament priloZnost za svoje
delovanje v okviru Evropske unije in da je v okviru evropskega sistema in ustavnega
reda Republike Slovenije ohranil svojo zakonodajno in nadzorno funkcijo. S takimi
reSitvami je v Sloveniji v najvecji mozni meri ohranjena vloga predstavniSkega telesa in

zmanj$an sicersnji demokraticni deficit pri odloCanju o zadevah Evropske unije.

Sedaj veljavni odlok*” ureja organizacijo sluzb Drzavnega zbora, vodenje sluzb, poloZaje
v sluzbah in pristojnosti za imenovanje na polozaj, postopek sprejemanja in
spreminjanja pravilnika o notranji organizaciji in sistemizaciji delovnih mest sluzb,

vsebino sistemizacije, razvrstitev uradniskih in strokovno-tehni¢nih delovnih mest javnih

sprejema stalis¢a, vlada pa jih upoSteva pri svojem delovanju. Razmerja med drzavnim zborom in vlado iz
tega odstavka podrobneje ureja zakon, ki se sprejema z dvotretjinsko vecino glasov navzocih poslancev.
%6 Zakon o sodelovanju med Drzavnim zborom in Vlado v zadevah Evropske unije, Uradni list RS, st.
34/04, 43/10 in 107/10.

*" Odlok o notranji organizaciji, delovnih mestih in nazivih v sluzbah Drzavnega zbora, Uradni list RS, &t.
50/04 in 32/08.

89



usluzbencev. Organigram, ki je dostopen na splethem mestu Drzavnega zbora, je

prikazan na sliki 3.2.

Slika 3.2: Organigram sluzb Drzavnega zbora

KABINET PREDSEDNIKA
(VODJA KABINETA)

SLUZBE POSLANSKIH SKUPIN
[SEKRETARJI POSLANSKIH SXUPIN)

!

DRZAVNI ZBOR

PREDSEDNIK DRZAVNEGA ZBORA

3 PODPREDSEDNIKI
DRZAVNEGA ZBORA

KOLEGL PREDSEDNIKA

DRZAVNEGA ZBORA

GENERALNI SEKRETAR

URAD GENERALNEGA SEKRETARJA

SEKRETARIAT

(NAMESTNIX GEMERALNEGA SEXRETARJA )

RAZISKOVALNO-DOKUMENT,
SEXTOR
(VODJA SEXTORIA)

fariskovolni oddelek

SEKTOR ZA IZVAJANJE
DEJAVNOSTI
(VOO LA SEKTORIA)

- Dddelek za priprove in

izvedbo sej
Dokumentadijsko kniniini
- Oddelek z0 mednarodnoe oddelek
dejovnest, protokoel in
prevajanje

DIREKTORAT

(MAMESTNIK GENERALNEGA SEXRETARJA

DIREXTOR)

ZAKONODAJNO-PRAVNA SLUZBA
[VODIA)

SLUZBA ZA ODNOSE Z JAYNOSTMI

(YODJA)

SPLOSNI SEXTOR
(VODJA SEKTORJA)

- Dddelek 20 orgonizocio in
kodre

- Finanéno-rofunovedski
oddelek

INFORMACLISKI SEKTOR
(VODJA SEXTORIA)

- Oddelek 20 rarvoj
informacijskega sistema

- Dddebek 20 delo z grodivi in
pedto

- Oddelek opernterski
servis

- Oddekek fiskama

- Oddelek 20 investicie in

- Oddelek 20 gostinske

- Oddelek 0 receptorsko in

OPERATIVNO-TEHNICNI
SEKTOR
(VODJA SEXTORIA)

vicrievonje

sloritve

- Oddelek za preveze

telefonska delo

VIR: Spletno mesto Drzavnega zbora.

V organizacijskih enotah sluzb Drzavnega zbora® je bilo na dan 31. december 2010

zaposlenih 367 usluzbencev, od tega v centralni sluzbi 282, v poslanskih skupinah pa

85 (41 na podlagi 11. ¢lena in 44 na podlagi 12. ¢lena Odloka o organizaciji in delu sluzb

Drzavnega zbora). V tabeli 3.2 so prikazani podatki po stopnjah izobrazbe in Stevilu

zaposlenih po organizacijskih enotah v sluzbah Drzavnega zbora.

*8 Podatki pridobljeni v Oddelku za organizacijo in kadre sluzb Drzavnega zbora.
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TABELA 3.2: Zaposleni v organizacijskih enotah sluzb Drzavnega zbora po stopnji

izobrazbe in stevilu na dan 31. december 2010

ORGANIZACIJSKA ) ) )
ENOTA DR | MAG | SPEC | UNI | VS | VISJA | S§ | SP | O8 | SKUPAJ

KABINET PREDSEDNIKA
DRZAVNEGA ZBORA 2 2 |1 1 2 8

ZAKONODAJNO-PRAVNA
SLUZBA 1 3 9 1 1 15

URAD GENERALNEGA
SEKRETARJA 1 2 1 4

SLUZBA ZA ODNOSE Z
JAVNOSTMI 3 2 | 1 1 7

SEKRETARIAT
DRZAVNEGA ZBORA 2 1 3

SEKTOR ZA IZVAJANJE
DEJAVNOSTI
DRZAVNEGA ZBORA 1 2 3

ODBOR ZA ZADEVE EU in
PREDSTAVNIK PRI EU 2 1 3 1 1 8

ODBOR ZA ZUNANJO
POLITIKO 1 1 2

ODBOR ZA FINANCE IN
MONETARNO POLITIKO 2 1 3

ODBOR ZA
GOSPODARSTVO 1 1 2

ODBOR ZA PROMET 1 1

ODBOR ZA OKOLJE IN
PROSTOR 1 1 2

ODBOR ZA KMETIJSTVO,
GOZDARSTVO IN
PREHRANO 1 1 2

ODBOR ZA KULTURO,
SOLSTVO IN SPORT 1 1 2

ODBOR ZA NOTRANJO
POLOLITIKO, JAVNO
UPRAVO IN PRAVOSODJE 1 2 1

N (&

ODBOR ZA OBRAMBO 1 1

ODBOR ZA DELO,
DRUZINO, SOCIALNE
ZADEVE IN INVALIDE 2 1

ODBOR ZA ZDRAVSTVO 1 1

NINW

ODBOR ZA VISOKO 1 1
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SOLSTVO, ZNANOST IN
TEHNOLOSKI RAZVOJ

MANDATNO-VOLILNA
KOMISIJA

KOMISIJA ZA POSLOVNIK

N

KOMISIJA ZA NADZOR
JAVNIH FINANC

KOMISIJA ZA NADZOR
NAD DELOM
OBVESCEVALNIH IN
VARNOSTNIH SLUZB

KOMISIJA ZA PETICIJE
TER CLOVEKOVE
PRAVICE IN ENAKE
MOZNOSTI

KOMISIJA ZA ODNOSE S
SLOVENCI V ZAMEJSTVU
IN PO SVETU

USTAVNA KOMISIJA

PREISKOVALNA(E)
KOMISIJA(E)

ODBOR ZA LOKOKALNO
SAMOUPRAVO IN
REGIONALNI RAZVQOJ

ODDELEK ZA
MEDNARODNO
DEJAVNOST, PROTOKOL
IN PREVAJANJE

14

18

RAZISKOVALNO-
DOKUMENTARNI
SEKTOR

—

N

RAZISKOVALNI ODDELEK

N

DOKUMENTACIJSKO-
KNJIZNICNI ODDELEK

DIREKTORAT

—

N |00

SPLOSNI SEKTOR

ODDELEK ZA
ORGANIZACIJO IN KADRE

FINANCNO-
RACUNOVODSKI
ODDELEK

INFORMACIJSKI SEKTOR

ODDELEK ZA RAZVOJ
INFORMACIJSKEGA
SISTEMA

17

ODDELEK ZA DELO Z

NN

~ |00

19
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GRADIVI IN POSTO

ODDELEK OPERATERSKI
SERVIS

ODDELEK TISKARNA

wiom

[©221\S]

© |

OPERATIVNO-TEHNICNI
SEKTOR

ODDELEK ZA
INVESTICIJE IN
VDRZEVANJE

13

ODDELEK ZA GOSTINSKE
STORITVE

ODDELEK ZA PREVOZE

EN

ODDELEK ZA
RECEPTORSKA IN TEL.
DELA

POSLANSKE PISARNE V
VOLILNIH ENOTAH

POSLANSKA PISARNA
LENDAVA

POSLANSKA PISARNA
MARIBOR

POSLANSKE SKUPINE

POSLANSKA SKUPINA SD

13

24

POSLANSKA SKUPINA
SDS

13

23

POSLANSKA SKUPINA
SLS

12

POSLANSKA SKUPINA
LDS

POSLANSKA SKUPINA
ZARES

POSLANSKA SKUPINA
SNS

POSLANSKA SKUPINA
DeSUS

POSLANSKA SKUPINA
Narodne skupnosti

2

POSLANSKA SKUPINA
Nepovezani poslanci

1

SKUPAJ

7

32

4

120

22

35

93

34

20

367

VIR: Oddelek za organizacijo in kadre sluzb Drzavnega zbora.

Opomba:
DR: doktorat
MAG: magisterij

SPEC: specializacija/ 2. bolonjska stopnja

93




UNI: univerzitetna izobrazba
VS: visoka izobrazba

VISJA: vi§ja izobrazba

SS: srednje$olska izobrazba
SP: srednja poklicna izobrazba
0S: osnovnosolska izobrazba

V sluzbah Drzavnega zbora ima 45% zaposlenih univerzitetno izobrazbo, specializacijo
— 2. bolonjsko stopnjo, magisterij ali doktorat, 16% vi$jo ali visoko izobrazbo, 34%
srednjo poklicno ali srednje3olsko izobrazbo in 5% osnovnoSolsko izobrazbo. Razmerje
med stopnjami izobrazbe med zaposlenimi v odstotkih je prikazano na grafu 3.1.

GRAF 3.1: Razmerje med stopnjami izobrazbe zaposlenih v sluzbah
Drzavnega zbora v odstotkih

Zaposlenipo stopnjah izobrazhe v
odstotkih

DR

5% 2% g

SPEC
UNI

WVISJA
$8

SP
038

25%

GG
&

10 % 5 %

VIR: Oddelek za organizacijo in kadre sluzb Drzavnega zbora.

3.3.4 Delovni cas

3.3.4.1 Delovni ¢as usluzbencev parlamenta

Delovni €as javnih usluzbencev v parlamentu je tesno povezan z delovnim ¢asom

poslancev oziroma delovanjem parlamenta. Nesporno je, da ima delovanje parlamenta
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zaradi svoje funkcije in akterjev, ki sodelujejo v parlamentarnih procesih, doloCene
specifike, ki se razlikujejo od dela drugih organov, Se bolj pa od dela v zasebnem
sektorju, in ki vplivajo na izrabo delovnega €asa. Ravno zaradi te svoje specificne vloge
in nacina dela je eden od bistvenih elementov sodobnih poslovnikov parlamentov, poleg
uCinkovitega zakonodajnega postopka ter delitve dela med delovna telesa in plenum,
nacrtovanje in organiziranje dela parlamenta. Ustrezno planiranje parlamentarnih
aktivnosti, sej delovnih teles in plenuma, sestankov poslanskih skupin in dela z volivci na
terenu, parlamentarne diplomacije in drugih je pomembno z ve€ vidikov. Najpomembnejsi
vidik je gotovo natan¢na doloCitev Casa za izvedbo glasovanja o predlozenih odlocCitvah.
»Nacelo demokrati€¢nosti pri zakonodajnem odlo¢anju pomeni, da imajo vsi poslanci oz.
skupine poslancev naCeloma enak polozaj oziroma enake moznosti sodelovanja v
procesu odloCanja, to so moznosti zakonodajne iniciative, sodelovanja v razpravi in
dopolnjevanja drugih predlogov, do kon¢nega glasovanja.« (Zajc 2004a, 113). Z vidika
drugih akterjev pa so seveda vnaprej znane in po planu izvedene parlamentarne
aktivnosti pomembne zaradi planiranja in usklajevanja njihove prisotnosti v delu
parlamenta z drugimi obveznostmi. Ne nazadnje, Ceprav morajo parlamentarni
usluzbenci v celoti podrejati svoje delo parlamentarnim aktivnostim, je pomembno, da so
s planom dela parlamenta dovolj zgodaj seznanjeni tudi zaradi organizacije in
zagotavljanja strokovne, administrativne in tehniCne podpore parlamentarnemu

delovanju.

Ureditev delovnega Casa v parlamentih je vezana na sploSne predpise o varnosti in
zasCiti zdravja delavcev pri delu, ob upos$tevanju tudi direktiv Evropske unije s tega
podro€ja, ki dolo€ajo minimalni dnevni, tedenski in letni pocCitek ter omejujejo delovni
teden in noCno delo. Zaradi nemotenega opravljanja svoje funkcije se parlamenti
posluzujejo moznosti urejanja dela usluzbencev preko polnega delovnega Casa, kar pa
se kompenzira s plaCilom oziroma koris€enjem prostih ur. Avstrijski predpisi omogocajo,
da se delovni €as parlamentarnih usluzbencev lahko podaljSa zaradi zagotavljanja
nemotenega parlamentarnega procesa, ob zagotovitvi ustreznega varstva. Enako se na
Finskem zagotavlja nemoteno delovanje parlamenta s posebnimi predpisi in samostojnim

odloganjem ( Eror in Sinkovec 2004).
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3.3.4.2 Delovni ¢as usluzbencev Drzavnega zbora

Za usluzbence Drzavnega zbora veljajo splosni slovenski in evropski predpisi. Z Odredbo
o delovnem &asu v sluzbah Drzavnega zbora®® je urejen delovni &as in osnove za
razporeditev delovnega Casa. Dolo¢eno je, med drugim, da morajo biti na dan seje
Drzavnega zbora, njegovih delovnih teles in drugih dejavnosti Drzavnega zbora javni
usluzbenci, katerih delo je neposredno vezano na te dejavnosti in jih doloCi generalni
sekretar ali vodja notranje organizacijske enote, prisotni na delu do konca delovne

obveznosti.

Zaradi velikega obsega zakonodajnega dela v ¢asu zakljuénega priblizevanja Slovenije
Evropski uniji so v Drzavnem zboru bile ne sicer izredne, vsekakor pa izjemne razmere,
kot se je na eni izmed sej Kolegija predsednika Drzavnega zbora izrazil takratni
predsednik DrZzavnega zbora. Obseg dela in nezmozZnost natan¢nega planiranja oziroma
neizraba napovedanega ¢asa za razpravo so imeli za posledico velike probleme v zvezi s
prekomernimi obremenitvami usluzbencev DrZzavnega zbora. Odloc€itve o delu DrZzavnega
zbora in trajanju zasedanj Drzavnega zbora sprejema Kolegij predsednika Drzavnega
zbora, odgovornost za organizacijo sluzb pa je v pristojnosti generalnega sekretarja. Na
podlagi sklica in ¢asovnega poteka seje se pripravi razpored in zadolzitev usluzbencev
Drzavnega zbora za izvedbo strokovnih, administrativnih in tehni¢nih opravil. Generalni
sekretar je dolzan izvesti vse potrebne ukrepe, izkoristiti vse obstojeCe kadrovske in
druge resurse za obvladovanje tudi izjemnih situacij, kolikor je le mogoc€e. Na Kolegiju, ki
posredno odloca tudi o delovnih obveznostih usluzbencev, lahko generalni sekretar samo
opozarja na problem krSenja pravic iz delovhega razmerja in zagotavljanja varnosti in

zaScCite zdravja pri delu, Ceprav je pred inSpekcijskimi organi odgovoren on in ne Kolegij.

Navedene razmere se niso uredile v okviru DrZzavnega zbora, ampak so na podlagi

prijave privedle do posredovanja InSpektorata za delo. Kdo je podal prijavo na inSpekcijo,

*9 Odredba o delovnem &asu v sluzbah Drzavnega zbora (8t. 040-03/89-1/55 z dne 2. 6. 2004 in
spremembe $§t. 040-07/10-3/1 z dne 26. 2. 2010).
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ni znano, saj inSpekcijski organ tega podatka ne izda, iz neformalnih izjav v
parlamentarnih krogih pa bi se dalo sklepati, da je bil prijavitelj ena od poslanskih skupin.
Prvi€ je leta 2004 inSpekcijski organ z odlo¢bo nalozil Drzavnemu zboru, da je dolzan
zagotoviti izvajanje zakonov in drugih predpisov s podrocja delovnih razmerij ter izvedbo
naloZzenih ukrepov. DrugiC je leta 2007 inSpekcijski organ ponovno izdal odlocbo s
podobno vsebino. Ob teh odlocitvah inSpekcije je pomembno izpostaviti dejstvo, da sta
bili sprejeti v dveh mandatih DrZzavnega zbora, ko sta imeli vecino dve razli¢ni koaliciji in
ko sta sluzbe vodila dva razlicna generalna sekretarja, kar kaze na (takratno)

nezmoznost DrZzavnega zbora avtonomno ustrezno organizirati svoje delo.

Ce Drzavni zbor v &asu izjemnih razmer pred vstopom Slovenije v Evropsko unijo ni imel
v celoti vpliva na Stevilo predlogov zakonov, Ki jih je bilo treba sprejeti zaradi uskladitve
slovenskega pravnega reda s pravnim redom Evropske unije, in jih je moral v €im
krajSem Casu uvrscati na dnevni red in obravnavati, zaradi ¢asovne stiske pa tudi ni imel
moznosti slabo pripravljene zakonske predloge zavrniti, pa te moznosti v normalnih
razmerah vsekakor ima. Na trajanje sej Drzavnega zbora so imeli in imajo moznost
vplivati poslanske skupine in drugi akterji, pa ne z odpovedovanjem argumentiranim
razpravam, ampak z realnim napovedovanjem Casa za razpravo. Poslanske skupine so
v mandatnem obdobju 2004 - 2008 napovedani €as za razpravo na plenarni seji
izkoristile 62%, s Cemer se na nek nacin zlorablja avtonomija o organizaciji dela
parlamenta. Podrobnejsi podatki o porabi napovedanega ¢asa za uvodne predstavitve in
razpravo v mandatnem obdobju 2004 -2008 so prikazani v tabeli 3.3.

Poraba ¢asa pomeni delez dejansko porabljenega Casa glede na prijavljeni ¢as trajanja

predstavitve oziroma razprave.

TABELA 3.3: Poraba ¢asa glede na prijavljeni €as predstavitve ali razprave

SEJE DRZAVNEGA ZBORA REDNE IZREDNE SKUPAJ**
- uvodne predstavitve 70% 1% 70%
- predlagatelj* 71% 73% 71%
-mati¢no delovno telo 67% 67% 67%
-razprave poslanskih  skupin 62% 64% 62%
-razprave predlagatelja 40% 45% 41%
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Opombi:

* Vlada ali poslanec.

** Gre za ponderirano aritmeti¢no sredino, kjer imajo redne seje zaradi daljSega Casa
trajanja vecji ponder, kot ga imajo izredne seje.

VIR: Porocilo o delu Drzavnega zbora v mandatnem obdobju 2004-2008, 27

3.3.5 Generalni sekretar

3.3.5.1 Generalni sekretar parlamenta

Eden od pomembnih vidikov upravne avtonomije se kaZe v polozaju in nacinu
imenovanja glavnega uradnika parlamenta, ki ima lahko razlicne nazive: glavni uradnik

(clerk), generalni sekretar ali generalni direktor.

Generalni sekretar parlamenta je vodja parlamentarne administracije, je vezni ¢len med
sluzbo parlamenta in politiki, poslanci, katerim sluzba nudi strokovno, administrativno in
tehni¢no podporo v odloCevalskem procesu. Vodja parlamentarne administracije ima
administrativne in proceduralne odgovornosti, ki se nanaajo na skrb za zapisnike,
finanéno administracijo, kadrovske zadeve (zaposlovanje, napredovanje, disciplinski
ukrepi, odrejanje nalog itd.) in svetovanje predsedujoCemu in poslancem o
parlamentarnih postopkih, zato je primerno, da je strokovnjak (Laundy 1989, 124).
Glede na pristojnosti, ki jih ima, so naloge generalnega sekretarja praviloma razdeljene
v dve skupini, in sicer:
— naloge, ki se nana$ajo na delovanje parlamenta (poleg svetovanja o ustavni in
zakonski ureditvi, obsega predvsem svetovanje v zvezi s poslovnikom
parlamenta) in

— naloge, ki se nana$ajo na delovanje parlamentarne administracije.
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Ob teh dveh skupinah je Se posebej smiselno izpostaviti skrb za opozarjanje in
zagotavljanje parlamentarne avtonomije, kar ima posredno za posledico tudi u€inkovito

delovanje in razvoj parlamenta kot celote.

V prvo skupino spada svetovanje v zvezi z uporabo poslovnika pri organizaciji dela
parlamenta, sklicevanjem sej, doloCanjem dnevnega reda, potekom parlamentarnih
postopkov, kontrolo prejetega gradiva, odpravo sprejetih sklepov, vabljenjem na seje itd.
V drugo skupino sodijo naloge v zvezi z zagotavljanjem podpore in pogojev za delovanje
parlamenta, delovnih teles, poslanskih skupin, poslancev in sluzbe. Posebna naloga
generalnega sekretarja, Se posebej v novih parlamentih, pa je skrb za avtonomijo
parlamenta. Kot je bilo Ze povedano, je avtonomija parlamenta odvisna od Stevilnih
pisanih in nepisanih pravil glede na ustavno ureditev, parlamentarno tradicijo in politicno
kulturo v posameznih okoljih. IzkusSnje posameznih parlamentov, s katerimi se
seznanjajo generalni sekretarji na rednih ali priloznostnih sre€anjih, so neprecenljive
vrednosti za razvoj parlamentov in s tem demokrati¢nih nacel. Poslanci se v prvi vrsti
ukvarjajo s pomembnimi politi€nimi temami druzbenega, gospodarskega, kulturnega
znanstvenega in drugega razvoja, z namenom ustvariti ¢im vecjo blaginjo za drzavljane
in prebivalce svoje drzave, zato, razen na bilateralnih sre€anjih predsednikov
parlamentov, redko prihaja do razgovorov o avtonomiji parlamenta, ki v razvitejSih
drzavah tudi ne predstavlja pomembnejSega problema. Prav tako se pri sprejemanju
odlocitev v vladi ob Stevilnih drugih pomembnih in tezkih problemih pogosto spregleda
potreba po omogocanju specificne ureditve za parlament in druge drzavne organe ali pa
Se sploh ni zavedanja o pomembnosti parlamentarne avtonomije. Generalni sekretar
seveda nima pristojnosti, da bi sam odlocal in zagotavljal avtonomijo parlamentu, ima pa
vsekakor moznost in dolZznost opozarjati na pomanijkljivosti in predlagati resitve, ki naj jih

parlamentarci sprejmejo.

Zaradi vseh teh nalog je pomembno, kdo naj zasede mesto generalnega sekretarja,
kaksno izobrazbo naj ima, kakSne izkusSnje, ali pripada doloCeni politi€ni opciji, v
kakSnem razmerju je do politicnega dela parlamenta in do administracije, komu je

odgovoren za svoje delo. »Kandidat za generalnega sekretarja mora biti visoko
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usposobljen, z vodstvenimi sposobnostmi, specialnimi strokovnimi zmozZnostmi ne le na
podroCju javne uprave, ampak na podroc¢ju vseh parlamentarnih in institucionalnih
zadev. V tej zvezi je posebno zazeleno poznavanje parlamentarnega prava.« (Zampetti
2000, 4). C. Ribi€i€u, ki sicer obravnava slovensko ureditev tega vpraSanja, se zdi
kljucno vprasanje, kako zagotoviti nevtralno pozicijo generalnega sekretarja, ki ne bi bila
odvisna od doloCene politicne opcije oziroma izbor in konec mandata generalnega
sekretarja naj ne bi bil odvisen od taksnih ali drugacnih volilnih izidov. TakSna ureditev bi
spremenila temelj delovanja generalnega sekretarja in pripomogla k njegovi
neodvisnosti, kar bi imelo za posledico veliko bolj u€inkovito delovanje Drzavnega
zbora, kot je to lahko sedaj, ko so prakti¢no vse stvari odvisne od razmerja politi¢nih sil
(Ribi¢i¢ 2000a, 12). Neodvisnost svojega polozZaja si mora generalni sekretar zagotoviti
predvsem s svojim visoko strokovnim in nepristranskim delom, ki ne more in ne sme biti
odvisno od morebitnih nelegalnih interesov politi€ne opcije, ki ga je na to mesto
imenovala, tudi za ceno odstopa ali razreSitve. Uzivati mora tudi popolno zaupanje

predsednika parlamenta zaradi povezanosti njunega delovanja.

Stopnja avtonomije parlamenta in status generalnega sekretarja sta v veliki meri odvisna
od nacina njegovega imenovanja. Po posameznih ureditvah generalnega sekretarja
imenuje (Zampetti 2000, 2-4) :

— predsednik parlamenta samostojno (Grcija), po predhodnem posvetovanju z
opozicijo in koalicijo (Indija), ali s kolegijskim vodstvenim organom parlamenta
(Ceska, Neméija —Bundestag, Danska, Poljska — Sejem, Rusija - Duma);

— kolegijski vodstveni organ parlamenta na predlog predsednika parlamenta (ltalija,
Francija);

— parlament na seji na predlog predsednika parlamenta ali kolegijskega
vodstvenega organa parlamenta (Belgija, Luksemburg, Svedska, Finska,
Nizozemka, Norveska, Svica, Makedonija, Romunija);

— zunajparlamentarni organ na predlog predsednika parlamenta ali kolegijskega
vodstvenega organa parlamenta, in sicer: predsednik republike (Sri Lanka,
Indonezija), guverner (Avstralija, Kanada —spodnji dom, Nova Zelandija), ali

izvrSilna oblast (Kanada — Senat, Irska);
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— na podlagi javnega razpisa predsednik parlamenta ali kolegijski vodstveni organ

parlamenta (Avstrija, Estonija).

Prikazani nacini imenovanja generalnega sekretarja parlamenta pokaZzejo, da je v $tirih
naCinih zagotovljena avtonomija parlamenta, saj je imenovanje izvedeno znotraj
parlamenta (predsednik, kolegijski organ, plenum), brez kakrSnegakoli vpliva drugih
organov, Se zlasti ne izvrSilne oblasti, medtem ko v primeru, ko generalnega sekretarja
imenuje organ izven parlamenta, pa Ceprav na predlog predsednika ali kolegijskega
organa parlamenta, o popolni avtonomiji ne moremo govoriti, saj gre le za predlagalno
pravico organov parlamenta in ne za njihovo odlogilno vlogo. Se posebej v primeru, ko
generalnega sekretarja imenuje izvrSilna oblast, ki ima v parlamentu vecino, kar ima za
posledico gotovo dolo€ene vplive na izvrSevanje nalog, ne moremo govoriti o avtonomiji,
ki mora zagotavljati izbiro generalnega sekretarja po volji parlamenta, v skladu s pogoji

in postopkom, opredeljenimi v njegovih aktih.

3.3.5.2 Generalni sekretar Drzavnega zbora

V DrZzavnem zboru je pri imenovanju generalnega sekretarja v celoti zagotovljena
avtonomija parlamenta. Imenuje ga DrZavni zbor na predlog Kolegija predsednika
Drzavnega zbora (25. ¢len Poslovnika DZ), kar pomeni, da mora ze pri predlaganju
uzivati zaupanje vecCine poslancev. Imenovan je za ¢as mandata Drzavnega zbora, ki ga
je imenoval. Po prenehanju funkcije ali v primeru predCasne razreSitve mora opravljati
svoje naloge do imenovanja novega generalnega sekretarja. Za svoje delo je odgovoren

Drzavnemu zboru, ki ga lahko tudi pred€asno razresi.

Generalni sekretar vodi sluzbe Drzavnega zbora in ima pristojnosti predstojnika
drzavnega organa v skladu s predpisi, ki urejajo polozaj in naloge javnih usluzbencev.
Generalni sekretar pri opravljanju del in nalog za Drzavni zbor, njegova delovna telesa,
poslanske skupine in poslance organizira in usklajuje delo sluzb, zagotavlja enotno

delovanje sluzb, skrbi za razvoj organizacije in dela ter opravlja druge naloge v skladu s
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Poslovnikom DZ, predpisi o organizaciji sluzb DrZzavnega zbora in drugimi predpisi.
Pooblascen je, da predloZi predlog proracuna (finan¢nega nacrta) Drzavnega zbora v
soglasju s Kolegijem predsednika Drzavnega zbora, odobrava uporabo finanénih in
materialnih sredstev za delo Drzavnega zbora in sluzb, zastopa Drzavni zbor pri
sklepanju pogodb v mejah izvrSevanja proracuna (finan¢nega nacrta) Drzavnega zbora,
odloCa o izbiri izvajalcev v postopkih oddaje javnih narocil, daje smernice in navodila za
delo sluzb, s katerimi zagotavlja njihovo enotno, usklajeno in ucinkovito delo, izdaja
pravilnike, odredbe in druge sploSne akte, za katere je pooblas€en z zakonom,

podzakonskimi predpisi in drugimi sploSnimi akti.
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3.4 Finan¢na avtonomija

Za izvajanje svojega poslanstva in uveljavljanje avtonomije morajo imeti tako parlamenti

kot tudi drugi organi zagotovljene finan&ne (materialne) pogoje za delo.

Jasno je, da je financna samostojnost zelo pomembna za poloZaj parlamenta, saj mu v
razmerju do izvrSilne veje oblasti omogoca samostojno, neodvisno in nemoteno
delovanje. Treba je upoStevati, da velika stopnja financne avtonomije parlamenta
predstavija tudi odgovornost parlamenta. In za to ni dovolj le normativna ureditev, pac¢
pa so izjemnega pomena obiCaji, parlamentarna ter nasploh demokrati¢na tradicija v

neki skupnosti, kar pa je dolgotrajen proces. (Kaltak 2004, 38).

Parlamenti v mladih parlamentarnih demokracijah se pogosto sreCujejo s problemom
pomanjkanja ustreznih, predvsem finan¢nih pogojev, za svoje delo in so nemalokrat
odvisni od volje izvrSilne oblasti, Ceprav imajo na prvi pogled vse formalne moznosti za
sprejem odlocCitev v skladu z lastnimi potrebami. Vpliv izvrSilne oblasti na avtonomijo
parlamenta se ne odraza samo v predlogih predpisov in aktov ter v njihovem kasnejSem
izvajanju, ampak se formalna mo¢€ parlamenta v praksi izblini ob konkretnih odlocitvah
vladne koalicije, sprejetih na podlagi predhodnih koalicijskih usklajevanj. Ob takih
odloCitvah parlamentarci zanemarjajo oziroma se ne zavedajo dovolj, da pomanjkanje
ustreznih pogojev za delo parlamenta kot celote pomeni hezmoznost izvrSevanja vseh
funkcij parlamenta, predvsem kontrolne. Zaradi teh razlogov je na nek nacin finanCna
avtonomija najpomembnejSa za ucinkovito, kvalitetno in nemoteno delo parlamenta.
Finan¢na avtonomija zagotavlja parlamentu pravico, da samostojno oblikuje svoje
potrebe in planira sredstva, neodvisno od vlade. Pri tem je zelo pomembno, da
parlament ravna po nacelu samoomejevanja in s tem daje vzor tudi drugim uporabnikom
proracunskih sredstev ter povecCuje ugled parlamenta kot najviSjega predstavniSkega
telesa. Naloga parlamenta je tudi, da transparentno predstavi obseg in namen porabe
proracunskih sredstev z javnim objavljanjem svojega dela prorauna ter razpravo na

delovnih telesih in na plenarni seji. Dejstvo je, da parlament sprejema proracun, ki ga
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predlaga vlada, ampak se pogosto v javnosti kot zelo nepopularna sprejema odlocitev
parlamenta, ki v teku proracunske razprave z amandmaji spreminja predlog proracuna v
svojo korist. Zato je zelo pomembno, da ima parlament moznost pripraviti kvaliteten in
realen proracun, Ki zagotavlja sredstva za kritje stroSkov za delo parlamenta v njegovi

zakonodaijni, nadzorni, reprezentativni in drugih funkcijah.

V parlamentarni demokraciji bi moral biti mo¢an parlament v sploSnem interesu. Da bi
se doseglo tako razumevanje parlamenta in da bi se izognili politizaciji ob obravnavanju
in zagotavljanju sredstev, potrebnih za razvoj parlamentarnega dela, je nujno
sodelovanje vseh poslanskih skupin in njihovo usklajeno staliSCe o nacrtovanih
aktivnostih za delo in razvoj parlamenta. Isto€asno mora parlament seznaniti javnost in ji
predstaviti pomen svoje vloge in vpliv na vsakdanje zivljenje ljudi, kar bi preprecilo

oziroma zmanjSalo morebitno kritiko javnosti.

Ob tem je treba opozoriti na dvojno viogo, ki jo ima parlament pri sprejemanju
proraCuna. Sprejema integralni drzavni proradun, s katerim se proraCunskim
uporabnikom zagotavljajo sredstva za izvajanje njihovega poslanstva in politik ter
istoCasno del proraCuna, s katerim zagotavljajo sredstva za svoje delo. V tej dvojni vlogi
je nemalokrat delezen kritike na svoj del proracuna tudi zaradi sploSnega nestrinjanja s

celotnim proracunom.

3.4.1 Drzavni proracun

V drzavnem proraCunu se zagotavljajo prihodki in izdatki drzave za financiranje javne
porabe. Ker so prihodki vedno nizji od dejanskih potreb, je glavni ekonomski test vsake
proracunske odlocitve ugotoviti ali je »profit« od porabe javnih sredstev dejansko vedji
od »izgube« v smislu izgubljenih priloznosti (Ferfila 1999, 242). Drzavni proracun je
instrument vladne politike za doseganije ciljev in obljub, danih v predvolilnih programih in

usklajenih v koalicijskih sporazumih (pogodbah) ter opredeljenih v vladnih programih.
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Danes si javnega financiranja ne moremo zamisliti ne da bi pri tem upoStevali nek
dolo¢en red (postopek) kot pogoj za uspeSno in nepretrgano opravijanje drZzavnih
funkcij. Zaradi Stevilnih nalog in ciljev drZzavni organi ne reSujejo vpraSanja njihovega
finan¢nega kritja sproti, temve¢ vnaprej, ex ante nacrtujejo tako obseg izdatkov kot
dohodkov. V ta namen sodobne drzave vse svoje odhodke in potrebne prihodke
sistemati¢no nacrtujejo vnaprej za doloCeno Casovno obdobje, in to v posebnem
dokumentu, ki ima pravno znacaj sploSnega akta, medtem ko je ekonomsko gledano,
finanéni nacrt. (Zibert 2001, 160)

Drzavni proracun se v nekaterih drzavah sprejema v obliki zakona, v drugih pa kot akt
sui generis. V strokovnih krogih pravna narava proraCunskega akta Se ni dokon¢no
doreCena. V Sloveniji je Ustavno sodiS¢e obravnavalo zahtevo za razveljavitev dolocb
Poslovnika DZ, ki se nanasSajo na proracun, zaradi oCitanega neskladja z 87. ¢lenom
Ustave RS, ker dajejo drzavnemu proraCunu naravo posebnega pravnega akta in ne
doloc¢ajo, da se proracun sprejema kot zakon. Odlocilo je, da proracun ne doloCa pravic
in obveznosti drzavljanov ter drugih oseb, zato ni v neskladju s 87. &lenom Ustave RS,

Ce v Poslovniku DZ ni dolo€eno, da ga Drzavni zbor sprejema kot zakon®".

3.4.1.1 Priprava, sprejem in izvrSevanje prorac¢una parlamenta

Eden od Dbistvenih elementov finanCne avtonomije parlamenta je priprava
parlamentarnega proraCuna v parlamentu, brez vpliva izvrSilne oblasti med pripravo
oziroma v parlamentarni proceduri’®. V veéini drzav se predlog parlamentarnega
proracuna pripravi v parlamentu, v nekaterih popolnoma samostojno (Danska, Finska,
Francija, Nemgija, Izrael, Italija, Nizozemska, Norveska, Poljska, Portugalska, Spanija -

Senat, Turcija, ZdruZeno kraljestvo), v drugih pa se uposStevajo makroekonomski

%0 87. &len Ustave RS: »Pravice in obveznosti drzavljanov ter drugih oseb lahko Drzavni zbor doloda samo
z zakonom.«.

°! Odlogba US &t. U-1-40/96.

2V tem in naslednjih delih 3.4 so uporabljeni podatki o ureditvah v posameznih drzavah iz odgovorov
parlamentov, ki jih je predstavil I. Zobavnik na seminarju ECPRD v Drzavnem zboru 27. in 28. marca 2009
z naslovom: »The Control of a Parliament over State Budgetary Spending / The Financial Autonomy of the
Parliament«.
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kazalci, ki jih pripravi vlada oziroma ministrstvo, pristojno za finance (Ceska, Estonija,
Madzarska, Litva, Slovaska, Spanija-Kongres, Belgija, Bosna in Hercegovina, Hrvaska,

Gréija).

Parlamentarni proracuni so v vecini drzav integralni del drzavnega proracuna, izjema je
Italija, Belgija, Zdruzeno kraljestvo, Francija, kjer je v drzavni proracun vkljuCen le

znesek parlamentarnega proracuna.

V vecini drzav izvrSilna oblast nima pristojnosti posegati v izvrSevanje sprejetega
parlamentarnega proraCuna, ne po VviSini ne po namenu; izjeme so npr. Hrvaska
(prerazporeditev do 5%), Poljska (pogajanja o izvrSevanju), Rusija (v dolo€enih primerih,
za omejen Cas, v primeru manj ugodnih ekonomskih trendov). V vecini drzav tudi ne
obstajajo administrativne ovire (potrebni sporazumi ali odobritve s strani izvrSilne oblasti)
pri izvrSevanju parlamentarnega proraCuna. Parlamenti imajo lastna knjigovodstva in

finanéne sluzbe.

Ce parlamenti v proradunskem obdobju ne porabijo proradunskih sredstev v celoti, jih
vrnejo v drzavni proradun  (Armenija, Bosna in Hercegovina, Ceska,
Finska, Francija - po lastni odlocitvi, Grcija, Litva, Makedonija, Nizozemska — najve¢ 1%
se lahko prenese v naslednje leto, Romunija, Srbija, Slovaska, Spanija — Kongres,
Svica, Turgija, Zdruzeno kraljestvo — znesek ni izbrisan s parlamentarnega raéuna v
centralni banki) ali pa se prenesejo v naslednje leto (Belgija, Hrvaska — oznacen,
namenjen dohodek, Izrael, Estonija, Italija — Senat, Portugalska, Spanija — Senat. Obe
moznosti pa sta parlamentu na voljo v Avstriji, Danski, Nemciji, Madzarski, Litvi,
Norveski, Poljski, Rusiji. Svedski parlament samostojno odlo¢a o vragilu neporabljenih
sredstev v drzavni proracun ali o prenosu v naslednje leto brez kakrSnegakoli vpliva

izvrSilne oblasti.

Pripravo, sprejemanje in izvajanje drzavnega proracuna v skladu z ustavo urejajo
predpisi o proracunih oziroma javnih financah, parlamentarno proceduro pa poslovniki

parlamentov. Drzavni proraCun obravnava in sprejema parlament na podlagi predloga, ki
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ga pripravi vlada. O parlamentarnem proraCunu se glasuje skupaj v integralnem
proracunu ali posebej. V ltaliji, kjer je parlamentu tudi sicer zagotovljena visoka stopnja
avtonomije, se parlamentarni proraCun sprejme kot samostojni akt. Vsaka zbornica
doloci svoj proracun in zaklju¢no bilanco, sredstva se Crpajo iz posebnega sklada, ki ga
zagotovi ministrstvo za finance, upravlja pa ga zbornica sama. Finan¢na avtonomija
izkljuCuje sleherno zunanjo obliko nadzora in pomeni pomembno jamstvo za
neodvisnost parlamenta, ker lahko ta sam razpolaga s potrebnimi ekonomskimi sredstvi
(Brandt 1998, 68).

3.4.1.2 Priprava, sprejem in izvrSevanje prorac¢una (finanénega nacrta)

Drzavnega zbora

Glede na to, da Ustava RS v prvem odstavku 148. ¢lena doloCa, da morajo biti vsi
prihodki in izdatki drzave za financiranje javne porabe zajeti v drzavnem proracunu,
morajo biti tudi sredstva za delovanje Drzavnega zbora predvidena v drZzavnem
proracunu. Priprava, sprejem in izvrSevanje proracuna (finan¢nega nacrta) Drzavnega
zbora so urejeni v Zakonu o javnih financah® in v Poslovniku DZ. Zakon dologa, da so
neposredni uporabniki proracunov drzavni oziroma obcinski organi ali organizacije ter
obCinska uprava, kar pomeni, da je Drzavni zbor kot proracunski uporabnik obravnavan

enako kot vsi drugi organi.

Na podlagi sprejetega proradunskega memoranduma® minister, pristojen za finance,
posreduje proracunskim uporabnikom navodilo za pripravo predloga drzavnega
proracuna. Navodilo vsebuje temeljna ekonomska izhodis¢a in predpostavke za pripravo

drzavnega prorac¢una, oceno bilance prihodkov in odhodkov, racuna financnih terjatev in

% Zakon o javnih financah, Uradni list RS, &t. 11/11- uradno pregid¢eno besedilo.

% 14. ¢&len Zakona o javnih financah: Proradunski memorandum je akt Viade, ki ga predlozi Drzavnemu
zboru hkrati s predlogom drZavnega proracuna, s katerim Vlada, izhajajo¢ iz ekonomskih razmer in
dokumentov dolgoroénega razvojnega nacrtovanja, predstavi: 1. predpostavke gospodarskega razvoja za
tekoCe in prihodnje leto ter razvojni ciljni scenarij za naslednja tri leta; 2. osnovne usmeritve in
javnofinancne politike; 3. oceno prejemkov in izdatkov drzavnega in obcinskih proradunov ter celotnih
bilanc javnega financiranja;, 4. predvidene spremembe drZavnega in obcinskega premoZenja ter
drzavnega, obdinskega in javnega dolga; 5. globalni pregled prevzetih obveznosti za drzavni proracun, ki
terjajo placilo v prihodnjih letih, in politiko nacrta razvojnih programov.

107



nalozb ter raCuna financiranja drzavnega proraCuna v prihodnjih dveh letih, okvirni
predlog obsega financnega nacCrta posameznega proracunskega uporabnika v
prihodnjih dveh letih ter nacin priprave in terminski nacrt za pripravo drzavnega
proracuna in predlogov prorac¢unov (finan¢nih nacrtov) proracunskih uporabnikov. Na
podlagi teh navodil pripravijo proracunski uporabniki svoj predlog proracuna, ki mora v
obrazlozitvi vsebovati: predstavitev ciljev, strategij in programov na posameznem
podroCju, zakonske in druge podlage, na katerih temeljijo predvidene strategije in
programi, usklajenost ciljev, strategij in programov z dokumenti dolgoro¢nega
razvojnega nacrtovanja in s proracunskim memorandumom, izhodiS¢a in kazalce, na
katerih temeljijo izraCuni in ocene potrebnih sredstev, druga pojasnila, ki omogocajo
razumevanje predlaganih strategij in programov, poroc€ilo o dosezenih ciljih in rezultatih
strategij in programov s podro€ja proracunskega uporabnika za obdobje prvega poletja
tekoCega leta. ProraCunski uporabniki pripravijo in predloZijo ministrstvu, pristojnemu za
finance, predloge svojih proracunov na podlagi navodila za pripravo predloga drzavnega
proracuna. Ministrstvo, pristojno za finance, pregleda predloge proraCunov in predlaga
potrebne uskladitve glede na navodilo za pripravo predloga drzavnega proracuna. Ce s
proracunskim uporabnikom ne doseZe soglasja, ministrstvo, pristojno za finance, izdela
porodilo za Vlado. Ce s proradunskimi uporabniki, ki niso drzavni upravni organi in
organizacije, Vlada ne dosezZe soglasja, vkljuCi v predlog proracuna predlog, ki ga za
proracunskega uporabnika sama predlaga, predlog proracunskega uporabnika pa v
obrazlozitev predloga drzavnega proracuna, ki ga posreduje Drzavnemu zboru v

obravnavo in sprejem.

V Drzavnem zboru poteka postopek obravnave in sprejemanja drzavnega proracuna v
skladu s Poslovnikom DZ. Predlog drzavnega proraCuna, skupaj s proracunskim
memorandumom in ostalimi dokumenti, povezanimi s predlogom proraCuna, ki jih
zahteva zakon, predlozi Vlada DrZzavnemu zboru najkasneje do 1. oktobra tekocCega
leta. ProraCunski memorandum in predlog drzavnega proracuna predstavita predsednik
Vlade in minister, pristojen za finance, na seji Drzavnega zbora, ki jo predsednik
Drzavnega zbora skliCe najkasneje v desetih dneh po predloZitvi drzavnega proracuna.

O tej predstavitvi ni razprave. Razprava o predlogu proraCuna se opravi v delovnih
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telesih Drzavnega zbora, in sicer v mati€nem in zainteresiranih delovnih telesih. Glavno
vlogo pri obravnavi drZzavnega proraCuna poleg plenarnega zasedanja ima Odbor
Drzavnega zbora za finance in monetarno politiko, kot mati€no delovno telo, ki se
najpozneje v 15-ih dneh po predstavitveni seji opredeli do vloZenih amandmajev
poslancev, poslanskih skupin in zainteresiranih delovnih teles ter sprejme svoje
amandmaje in pripravi porocilo. Vlada, po opredelitvi do vseh vloZenih amandmajev in
na podlagi teh opredelitev ter zadnjih analiz gospodarskih gibanj in realizacije drzavnega
proracuna za tekocCe leto, pripravi dopolnjen predlog drzavnega proracuna najpozneje v
30-ih dneh od prestavitve na seji Drzavnega zbora. Dopolnjen predlog drZzavnega
proracuna je integralno besedilo predloga drZzavnega proracuna, v katerega Vlada
vklju¢i amandmaje, s katerimi se strinja. V obrazlozitvi navede, kako je upoStevala
amandmaje upraviCenih predlagateljev in katere dodatne spremembe in dopolnitve
predloga drzavnega proraCuna je izvedla. Vlada lahko predlaga poveCanje obsega
proraCuna ali poveCanje obsega zadolzevanja. Tudi k dopolnjenemu predlogu
drzavnega proracuna se lahko vlagajo amandmaji, vendar so upravic¢eni vlagatelji v tej
fazi le mati¢no delovno telo, poslanske skupine ali najmanj Cetrtina poslancev. Mati¢no
delovno telo se opredeli do dopolnjenega predloga drZzavnega prora¢una in vlozenih
amandmajev ter pripravi porocilo. Sejo Drzavnega zbora, na kateri se opravi obravnava
dopolnjenega predloga drzavnega proracuna, skliCe predsednik Drzavnega zbora
najpozneje v 15-ih dneh po predlozitvi dopolnjenega drzavnega proracuna. Drzavni zbor
glasuje o amandmajih in delih dopolnjenega drZzavnega proraCuna ter o drzavnem

proracunu v celoti.

Iz opisanega postopka priprave in sprejemanja ter vsebine drZzavnega proracuna lahko
ugotovimo, da velja za Drzavni zbor enaka procedura in vsebina, kot za vse druge
proradunske uporabnike, vkljuéno z ministrstvi. Ce je do neke mere primerno, da mora
Drzavni zbor pri pripravi parlamentarnega proraCuna upoStevati temeljna ekonomska
izhodiS€a in predpostavke za pripravo drzavnega proracuna, ki jih v navodilu navede
minister, pristojen za finance, saj se mora omejiti glede na razmere in stanje v drzavi, pa
je vsekakor, z vidika avtonomije DrZzavnega zbora, nesprejemljivo, da minister pripravi

okvirni predlog obsega njegovega proracuna. Prav tako lahko kot do neke mere
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neprimerno ocenimo resSitev v zakonu, ki ne loCuje proracunskih uporabnikov glede na
njihove ustavne pristojnosti in poslanstvo, ampak predpisuje tako za ministrstva, Ki
skrbijo in so odgovorna za stanje na posameznih podrocjih, kot za Drzavni zbor
dologanje in predstavitev ciljev, strategij®® in programov. Kaj naj bi bili cilji, strategije in
programi pri izvajanju funkcij Drzavnega zbora v posameznem proracunskem letu? Ali
naj se odlo€i, da bo v posameznem proracunskem letu potreboval manj sredstev, ker bo
obravnaval in sprejel, karikirano reCeno, le polovico predlozenih zakonov oziroma, ker
bo le polovi¢no izvajal svojo nadzorno funkcijo? Tako pojmovanje je seveda nesmiselno
in zato je nedopustno postavljanje Drzavnega zbora na Prokrustovo posteljo. Drzavni
zbor mora delovati tudi v primeru, e v dolo¢enem proracunskem obdobju ne bi bil
predlozen niti eden predlog zakona. Ministrstvo pripravi predlog zakona, ki naj bi dal
pravno podlago za izvajanje doloCene strategije oziroma doseganje zastavljenih ciljev v
strategijah, Drzavni zbor pa predlog sprejme ali ga zavrne ne zaradi izvajanja svoje
strategije, ampak glede na to, ker se postavlja vpraSanje ustavnosti, ker ne ureja
zakonske materije, ker je slabo pripravljen in se pojavlja dvom o moznosti njegovega
izvajanja. Poslanstvo Drzavnega zbora je v vsakem proracunskem obdobju enako, zato
teZzko govorimo o njegovi vsakoletni strategiji. O doloCenih programih, ne pa strategijah,
se lahko pri Drzavnem zboru govori le v zvezi z zagotavljanjem pogojev za delo
Drzavnega zbora (npr. pridobitev dodatnih prostorov, obnova parlamentarne dvorane,
ustanovitev nove sluzbe za podporo presoji pozitivnih in negativnih vidikov znanstveno -
tehnoloSkega razvoja v skladu z druzbenim sistemom vrednot ali kadrovske okrepitve

zakonodajno pravne sluzbe).

Najvecji poseg v avtonomijo Drzavnega zbora pa predstavlja reSitev, po kateri Vlada ni
dolZzna upostevati predloga proraCuna, ki ga za zadovoljevanje svojih potreb pripravi
Drzavni zbor, ampak ga lahko prilagodi svojim videnjem. Taka reSitev v nacelu vnaprej
predpostavlja, da je Drzavni zbor manj strokoven oziroma manj odgovoren organ v
primerjavi z Vlado, da ni sposoben primerno nacrtovati sredstev za izvajanje svojih

ustavnih pristojnosti oziroma ni sposoben samoomejevanja glede na razmere in stanje v

%% Veliki slovar tujk: strategija - 1. nauk o postopkih, naéinih naértovanja in vodenja velikih vojaskih
operacij 2. Postopki in nacini za doseganje ciljev (npr. podjetja, stranke, Sportne igre).
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drzavi ter na potrebe drugih organov. Res je, da ima Drzavni zbor zadnjo besedo, saj
sprejema svoj proracun v okviru drzavnega proracuna in si lahko z amandmaji na
predlog proraduna v parlamentarni proceduri zagotovi zadostna sredstva, vendar gre pri
tem za spoStovanje avtonomije parlamenta. Tudi z vidika obsega sredstev, ki se
zagotavljajo za Drzavni zbor glede na sredstva celotnega drzavnega proracuna, tako

poseganje Vlade v naCrtovana sredstva Drzavnega zbora ni na mestu.

Primerjalno gledano se tudi v drzavah, kjer vlada sicer ima formalno moznost vplivanja
na zagotavljanje sredstev za parlament, takih posegov praviloma izogibajo, kar pa v
Sloveniji ni slu¢aj. |z dokumentov Drzavnega zbora v zvezi s pripravo in obravnavo
proracunov Drzavnega zbora izhaja, da je bila Vlada veckrat opozorjena na spostovanje
parlamentarne avtonomije. Odbor Drzavnega zbora za nadzor proracuna in drugih
javnih financ®® je predsednika Drzavnega zbora opozoril na nespostovanje avtonomije
proracunskih uporabnikov, ki niso organi drZzavne uprave, in da Vlada ni upoStevala
njegovega opozorila z dne 14. januarja1998 v zvezi z obravnavo predlogov proracunov
t. i. nevladnih uporabnikov. Generalni sekretar DrZavnega zbora je v dopisu®’
predsedniku Komisije DrZzavnega zbora za volitve, imenovanja in administrativhe
zadeve, v katerem je, v skladu s sklepi komisije, posredoval predlog amandmaja k
predlogu drzavnega proracuna za leto 2000, opozoril: »Drzavni zbor je pripravil predlog
financnega nacrta Drzavnega zbora za leto 2000 v skladu s temeljnimi smernicami in
kvantitativnimi izhodis€i za pripravo globalnih bilanc javnega financiranja proracuna
Republike Slovenije in financnih nacrtov proracunskih uporabnikov za leti 2000 in 2001,
ki nam jih je posredovalo Ministrstvo za finance junija 1999. Ministrstvo za finance
oziroma Vlada nista pozvala DrZzavnega zbora k usklajevanju predloga proracuna
Republike Slovenije za leto 2000, s Cimer je bila krSena finan¢na avtonomija parlamenta
in zakon o javnih financah.«. Komisija je namre¢ v skladu s svojimi pristojnostmi
obravnavala vpraSanja v zvezi z zagotavljanjem sredstev za delo Drzavnega zbora v
drzavnem proracunu za leto 2000 in med drugim sprejela naslednji sklep: »Komisija

DrZzavnega zbora za volitve imenovanja in administrativne zadeve ponovno izraza

% Dopis Odbora Drzavnega zbora za nadzor prorac¢una in drugih javnih financ §t. 411-01/97-51/9 z dne
27.1.1998.
*" Dopis generalnega sekretarja Drzavnega zbora $t. 411-01/99-58/4 z dne 8.12.1999.
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nezadovoljstvo v zvezi z nainom priprave predloga proracuna Republike Slovenije za
prihodnje leto in opozarja na nespostovanje 20. ¢lena zakona o javnih financah oziroma

nadela o finanéni avtonomiji nevladnih proraéunskih uporabnikov.«.*

V Porocilu o delu Drzavnega zbora v lll. mandatnem obdobju 2000-2004 (str. 119) je
navedeno, da se je pri financni avtonomiji Drzavnega zbora pokazal napredek pri
pripravi financnega nacrta DrZzavnega zbora. Predlog sprememb proracuna za leto 2004
in predlog proraCuna za 2005, ki ju je predlozila Vlada, sta v celoti upoStevala
argumentirane predloge DrZavnega zbora. Po dolgoletnem opozarjanju na spostovanje
financne avtonomije parlamenta je bila prvi€ uposStevana, kar pa seveda ni odvezovalo

Drzavnega zbora odgovornosti za realno nacrtovanje potreb.

Za pripravo predloga proratuna Drzavnega zbora, h kateremu daje soglasje Kolegij
predsednika DrZzavnega zbora, in za njegovo izvrSevanje je v Drzavnem zboru zadolZen
generalni sekretar. On je tudi odgovoren za zakonitost, namenskost, ucinkovitost in
gospodarnost razpolaganja s proracunskimi sredstvi. Naceloma za izvrSevanje
proracuna DrZavnega zbora ni potrebne posebne odobritve oziroma soglasja izvrsilne
veje oblasti, je pa v skladu z Zakonom o javnih financah vezan na obseg sredstev
(kvoto), ki ga za trimesecCje ali drugo obdobje za vsakega proracunskega uporabnika
doloCi Vlada. Pri dolo€anju predloga kvote minister, pristojen za finance, uposteva v
proracunu uporabnika zagotovljena sredstva, prevzete obveznosti in predlog kvote, ki ga
pripravi posamezni proracunski uporabnik ter likvidnostne moznosti proracuna. Minister,
pristojen za finance, tudi dolo€i postopek in pogoje, ki jih je treba upostevati pri
doloCanju kvot, ter ukrepe ob nesposStovanju predpisanih kvot. Vlada tudi lahko
sprejema ukrepe, s katerimi za najveC 45 dni zadrzi izvrSevanje posameznih izdatkov,
Ce se med proracunskim letom povecajo izdatki ali zmanjSajo prejemki proracuna zaradi
nastanka novih obveznosti ali spremenjenih gospodarskih gibanj. Vlada lahko tudi
doloCi, da morajo uporabniki drzavnega proraCuna za sklenitev pogodbe pridobiti

predhodno soglasje ministrstva, pristojnega za finance.

%8 Porogilo Komisije Drzavnega zbora za volitve imenovanja in administrativhe zadeve §t. 441-01/99-58/4
zdne 11. 11. 1999.
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Poseganje izvrSilne veje v avtonomijo drugih drzavnih organov je npr. razvidno tudi iz
Pravilnika o zaklju&ku izvrevanja drzavnega in obginskih proradunov za leto 2004%(v
nadaljnjem besedilu: Pravilnik). Postavlja se tudi vpraSanje, ali ni z izdajo tega Pravilnika
minister poleg avtonomije Drzavnega zbora (in drugih organov) krsil tudi zakon ter
nacelo delitve oblasti in nacCelo pravne drzave. V Pravilniku je med drugim doloc€il, da
lahko proracunski uporabniki drzavnega proracuna za leto 2004 prevzemajo obveznosti,
ki zapadejo v placilo v breme proracuna za leto 2004 do vklju¢no petka, 8. oktobra 2004,
in da Pravilnik zacne veljati naslednji dan po objavi v Uradnem listu Republike Slovenije.
Pravilnik je bil objavljen v petek, 8. oktobra 2004, in je zacCel veljati naslednji dan, to je v
soboto, 9. oktobra 2004, ko, mimogrede povedano, drzavni organi ne delajo, tako, da je
bila seznanitev z njegovo vsebino mogo€a Sele prvi naslednji delovni dan, to je v
ponedeljek, 11. oktobra 2004. Obveznosti za drzavne organe so tako nastale, preden je
Pravilnik sploh zacel veljati in preden so se z njegovo vsebino lahko seznanili, s ¢emer
je bila kr8ena z Ustavo RS dolo€ena prepoved povratne (retroaktivne) veljave predpisov
(154. in 155. ¢len Ustave RS) in eden od elementov nacela pravne drzave in zaupanja v
pravo. Pravilnik je bil izdan na podlagi 95. Clena takrat veljavnega Zakona o javnih
financah®®, ki pa ministru ne daje zakonske podlage za urejanje na tak nadin. Zakon
daje ministru pooblastilo, da izda podrobnejSa navodila o zakljuku leta do 30.
septembra tekoSega leta za drzavni in obé&inske proradune. Ceprav lahko razumemo
skrb ministra za finance za uravnotezenost javnih financ, ki ga je najbrz vodila pri
sprejemu navedenih odlocitev, pa je vsekakor, tudi ¢e bi bila reSitev ustavna in zakonita,
tak odnos do drugih vej oblasti neprimeren, glede na prakso v drugih drzavah, kjer se
praviloma tudi formalne pristojnosti ne izvajajo oziroma Ce Ze, se poskuSajo predstaviti

argumenti za nujno potrebne ukrepe.

Kot je bilo Ze reCeno v delu o pripravi prorauna Drzavnega zbora, je tudi iz opisanih

reSitev v zvezi z njegovim izvrSevanjem razvidna »nadvlada« Vlade nad Drzavnim

% Pravilnik o zaklju€ku izvrSevanja drzavnega in ob¢inskih proracunov za leto 2004, Uradni list RS, St.
109/04.

8 Zakon o javnih financah, Uradni list RS, t. 79/99, 124/00, 79/01, 110/02, 30/02, 56/02-ZJU in 110/02-
ZDDT-B.
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zborom (in drugimi organi). Pristojnost Vlade za doloCanje kvot Drzavnemu zboru,
uvajanje, Ceprav samo ¢asovno omejenih, ukrepov za izvrSevanje proracuna DrZzavnega
zbora in vezanje sklepanja pogodb na predhodno soglasje ministra, pristojnega za
finance, je nedvomno poseganje v finanéno avtonomijo Drzavnega zbora. Taksne
reSitve a priori predpostavljajo, da je Vlada bolj razumna in odgovorna kot Drzavni zbor
(in drugi organi). Nesporno je, da mora Vlada v skladu s svojimi pristojnostmi skrbeti za
stabilnost javnih financ, vendar bi tudi Drzavni zbor, ravno tako kot Vlada, razumel
spremenjene razmere in moznosti za zagotavljanje sredstev iz drzavnega proracuna v
teku proracunskega obdobja in bi lahko, ob opozorilu Vlade, sam, v lastni pristojnosti v
okviru svoje finanCne avtonomije, omejil uporabo svojih, v proracunu zagotovljenih

sredstev.

3.4.1.3 Nadzor nad izvajanjem drzavnega proraé¢una

IzvrSevanje drzavnega proracuna je v pristojnosti izvrSilne oblasti, nadzor pa je, v okviru
kontrolne funkcije, v pristojnosti parlamenta ob sodelovanju z vrhovno drZzavno revizijsko
institucijo. »Nadziranje je presojanje pravilnosti in odpravljanje nepravilnosti, revidiranje
pa je posebna vrsta nadziranja.« (Turk, 1998: 10). Sistemi nadzora so namenjeni
zagotavljanju zakonite, ucinkovite in gospodarne porabe javnih sredstev. »V razvitih
demokratinih drzavah so se vzpostavile tri oblike proraCunskega nadzora: politi¢ni
nadzor, notranji nadzor in zunanji nadzor. PolitiCni nadzor na drZzavni ravni je po vsebini
zunanji nadzor, ki ga opravlja DrZzavni zbor, predvsem njegovo delovno telo — Komisija

za nadzor javnih financ.« (Cvikl in Korpi¢ — Horvat 2007, 196).

3.4.1.4 Nadzor nad izvajanjem parlamentarnega prorac¢una

Stopnja zagotavljanja avtonomije parlamenta se kaze tudi v izvajanju nadzora nad
izvrSevanjem parlamentarnega proracuna. OdloCilnega pomena je namre¢ ali lahko
vlada oziroma drugi nadzorni organi nadzirajo izvrSevanje parlamentarnega proracuna

in v kakSnem obsegu. Vrste oziroma nacini nadzora se razlikujejo glede na organ, Ki
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izvaja nadzor, kar posledicno pomeni notranji oziroma zunaniji nadzor, ter glede na Cas
izvajanja nadzora, in sicer gre za nadzor med izvrSevanjem proracuna oziroma za
naknadni nadzor po izvrSenem proracunu. Tudi pri nadzoru je parlament v dvojni vlogi,
in sicer izvaja nadzor nad izvrSevanjem celotnega drzavnega prorac¢una, ki vklju€uje tudi
parlamentarni proradun, kar pomeni, da je istoCasno nadzornik in v enem delu

nadzorovani.

V vecini parlamentov se izvaja zunanji nadzor, ki ga v dveh tretjinah opravlja vrhovna
revizijska institucija in v eni Cetrtini tudi ministrstvo, pristojno za finance (Makedonija,
Nizozemska, Poljska — Senat, Portugalska, Slovaska, Avstrija - o pristojnosti ministrstva
za finance se razpravlja). Nekatere drzave imajo drugacne vrste zunanje kontrole kot
npr. Danska — zasebna druzba, Finska — revizorji, v parlamentu doloCeni revizorji in
pooblas€ene revizorske druzbe, Francija - posebni odbor, institut zaprisezenih
preglednikov radunov. V parlamentih v Belgiji, Izraelu, ltaliji, Rusiji, Spaniji in Zdruzenem
kraljestvu ni zunanjega nadzora nad izvajanjem parlamentarnega proracuna. Zunaniji
nadzor nad izvrSevanjem parlamentarnega, pa tudi celotnega drzavnega proracuna,
lahko izvaja tudi strokovna in druga zainteresirana javnost preko razprav v parlamentu

ter objavljenih proracunov v uradnih glasilih in na spletnih straneh.

3.4.1.5 Nadzor nad izvajanjem prorac¢una Drzavnega zbora

Nad izvajanjem proracuna Drzavnega zbora se opravlja zunanji in notranji nadzor.
Zunaniji nadzor opravlja Racunsko sodis¢e. Racunsko sodiSCe je v Ustavi RS umesceno

svoes

drzavnega proracuna in celotne javne porabe (150. ¢len). Njegovo organiziranost in
pristojnosti dolo¢a Zakon o Radunskem sodi§éu®'. Revidiranje se nanasa na poslovanje
uporabnikov javnih sredstev, in sicer kot pravilnost in smotrnost poslovanja v preteklem,

kakor tudi naCrtovanem poslovanju uporabnikov javnih sredstev. Zunanji nadzor nad

61 Zakon o Ragunskem sodig¢u, Uradni list RS, &t. 11/ 01 in 20/06-ZNOJF-1.
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izvajanjem proracuna Drzavnega zbora opravljajo v skladu s predpisi o javnih financah

tudi proracunski inSpektoriji, ki so delavci s posebnimi pooblastili v Ministrstvu za finance.

Za vzpostavitev in delovanje sistema finannega poslovanja in kontrol ter notranjega
revidiranja je odgovoren predstojnik proraunskega uporabnika. V Drzavnem zboru je to
generalni sekretar, ki na podlagi Zakona o javnih financah izda Pravilnik o delovanju
notranje revizije v Drzavnem zboru®®. S pravilnikom je doloéeno naslednje: nacela
notranjega revidiranja, cilji in podrocja revidiranja, organizacija in poloZaj notranje
revizije, imenovanje, lastnosti, naloge in odgovornosti notranjega revizorja, postopki
notranjega revidiranja, dostop do informacij in komuniciranje, nadziranje in ocenjevanje
kakovosti notranjega revidiranja v Drzavnem zboru. Notranje revidiranje izvaja notraniji
revizor, Ki ga imenuje generalni sekretar, kateremu je neposredno podrejen in
odgovoren. Ministrstvo za finance je odgovorno za razvoj, usklajevanje in preverjanje

notranjega nadzora javnih financ.

3.4.2 Avtonomija nad parlamentarnim premozenjem

V okviru finan€¢ne avtonomije parlamenta se obravnava tudi parlamentarno premozenje.
Avtonomija na tem podroCju pomeni pristojnost parlamenta, da samostojno pridobiva,
upravlja in razpolaga s parlamentarnim premozenjem, katerega lastnik je drzava. Le
dolo€eni parlamenti namre¢ imajo priznano pravno osebnost in so lahko tudi lastniki
parlamentarnega premozenja (Avstrija, Hrvaska, Ceska, Estonija, Finska, Nemdija,
Grgija, ltalija — Senat, Litva, Makedonija, Norveska, Portugalska, Romunija, Svedska,
Zdruzeno kraljestvo). Ne glede na to, ali je parlamentu priznana pravna osebnost ali ne,
pa je mogocCe ugotoviti, da imajo parlamenti, ki imajo visoko stopnjo proracunske,
finan¢ne avtonomije, tudi mo¢no avtonomijo nad parlamentarnim premozenjem. Tudi ta
oblika avtonomije ni sama sebi namen ali morebiti izraz veCjega prestiznega pomena
parlamenta, ampak gre za neizogiben pogoj za nemoteno izvajanje pristojnosti

parlamenta.

%2 Pravilnik o delovanju notranje revizije v Drzavnem zboru, St. 414-02/05-1/1 z dne 28.2.2005.
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3.4.2.1 Avtonomija nad premozenjem Drzavnega zbora

Za razliko od sorazmerno nizke stopnje proracunske avtonomije pa je Drzavnemu zboru
zagotovljena avtonomija nad premozZenjem, za katero pa je moral poskrbeti sam.

Zakon o Vladi Republike Slovenije iz leta 1993 je dolo¢al, da Vlada zastopa Republiko
Slovenijo kot pravno osebo, Ce glede posameznih zadev s posebnim zakonom ni
drugaCe doloceno, in da Vlada upravlja z nepremininami in drugim premozenjem
Republike Slovenije, e glede posameznih nepremicnin s posebnim zakonom ni
drugace doloCeno. Glede na to, da v Sloveniji ni predvideno, da bi se sprejel poseben
predpis o Drzavnem zboru in da Se ni bilo predpisa o stvarnem premozenju drzave, je
bilo potrebno avtonomijo parlamenta zagotoviti v Zakonu o Vladi Republike Slovenije, ki
je urejal tudi upravljanje z drZzavnim premoZenjem. Drzavni zbor je leta 1997 sprejel
amandma k predlogu Zakona o spremembi Zakona o Vladi Republike Slovenije (EPA
171-11), ki so ga na pobudo takratnega generalnega sekretarja Drzavnega zbora vloZili
poslanci iz vseh poslanskih skupin. K zgoraj navedenim dolocbam 7. ¢lena je dodal Se
odstavek, ki doloCa, da z nepremicninami in drugim premozenjem, ki je v uporabi
DrZzavnega zbora, upravlja Drzavni zbor.%® Zakon o stvarnem premoZenju drzave,
pokrajin in ob¢&in®* je dolo¢al, da so upravljavci stvarnega premozZenja drzavni organi in
osebe javnega prava, Ki jih kot upravljavca dolo€i Vlada s sklepom ali jim je pravica
upravljanja s stvarnim premozenjem drzave podeljena z zakonom, podzakonskim
predpisom ali aktom o ustanovitvi, ki ga sprejme Vlada (prvi odstavek 9. ¢lena). Dolocal
je tudi, da so drugi drzavni organi upravljavci stvarnega premozenja, ki ga uporabljajo
(prvi odstavek 10. Clena). Navedeni dolocbi, Ceprav med seboj nekoliko nekonsistentni,
sta zagotavljali avtonomijo Drzavnemu zboru kar na dveh podlagah, in sicer po prvem
odstavku 9. Clena, glede na to, da Zakon o Vladi Republike Slovenije doloca, da z
nepremi¢ninami in drugim premozenjem, ki je v uporabi Drzavnega zbora, upravija

Drzavni zbor, in po prvem odstavku 10. ¢lena, ki je dolocal, da so (drugi) drzavni organi,

&3 Tretji odstavek 7. &lena Zakona o Vladi Republike Slovenije, Uradni list RS, §t. 24/05 — uradno
grec‘:iééeno besedilo,109/08 in 38/10-ZUKN.
* Zakon o stvarnem premozenju drzave, pokrajin in obcin, Uradni list RS, st. 14/07.
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to je tudi Drzavni zbor, upravljavci stvarnega premozZenja drzave, ki ga uporabljajo. Ta
zakon je bil razveljavljen z Zakonom o stvarnem premozenju drzave in samoupravnih
lokalnih skupnosti®®, ki pa ne vsebuje veé& doloébe, kot jo je vseboval prvi odstavek 10.
Clena razveljavljenega zakona. V prvem odstavku 9. ¢lena je podobna dolo¢ba, kot je
bila dolo¢ba prvega ostavka 9. Clena razveljavljenega zakona, kar pomeni, da je
DrZzavnemu zboru dana pravica upravljanja s premozenjem, ki ga uporablja na podlagi
Zakona o Vladi Republike Slovenije, in ne neposredno s sistemskim zakonom, ki ureja
to podrocje, kar bi bilo pravilno z vidika sistematizacije prava in nomotehnike ter ne

nazadnje simbolicnhega spostovanja avtonomije Drzavnega zbora.

|z zgoraj povedanega izhaja, da je s predpisi zagotovljena avtonomija Drzavnega zbora,
ki pa se v praksi ne izvaja ustrezno. Ob postavitvi nove drzavne ureditve sta tako
Drzavni zbor kot Drzavni svet zaCela delovati v prostorih stavbe, kjer je zasedala bivsa
Skupsgina Republike Slovenije. Ze na zadetku sta se oba organa soocala s precej$njo
prostorsko stisko, ki se je z razvojem samo Se poglabljala. Medtem ko so se za organe
drzavne uprave (ministrstva) zagotavljali novi oziroma dodatni prostori, Drzavni zbor in
Drzavni svet (Se) nista zmogla skupnega dogovora o ustrezni reSitvi prostorske stiske.
Drzavni zbor je bil prisiljen iskati dodatne prostore izven parlamentarne stavbe in z
velikimi napori zagotavljati sredstva za najem v svojem proracunu, najprej za del
strokovnih sluzb, ki ni vsakodnevno vezan na delo poslancev, delovnih teles in
poslanskih skupin, sedaj pa so izven parlamentarne zgradbe locirani tudi strokovni

delavci Zakonodajno pravne sluzbe in doloCenih delovnih teles.

Vlada je tudi s predlogom Zakona o Radioteleviziji Slovenije®® grobo posegla v
premoZzenjsko in upravno avtonomijo Drzavnega zbora. Predlagana dolo¢ba zakona je
dolocala, da Drzavni zbor prepusti opremo in zaposlene v zvezi s posebnim nacionalnim
televizijskim programom, namenjenim neposrednim prenosom iz Drzavnega zbora,

Javnemu zavodu RTV Slovenija. Zakonodajno pravna sluzba Drzavnega zbora je v

€ Zakon o stvarnem premozenju drzave in samoupravnih lokalnih skupnosti, Uradni list RS, st. 86/10.
66 Predlog Zakona o Radioteleviziji Slovenije, 43. ¢len, EPA 206-IV,Porolevalec Drzavnega zbora, St.
26/05.
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mnenju®” k predlaganemu zakonu opozorila na poseg Vv izvrSevanje ustavnih in
zakonskih pristojnosti DrZzavnega zbora tako zaradi krnitve tehni¢nih pogojev za delo
(onemogocanje izdelave magnetogramov in sejnih zapiskov kot dokumentarnega in
arhivskega gradiva) kot zaradi posega v avtonomijo in s tem pripomogla, da ta dolocba

ni bila sprejeta.

&7 Mnenje Zakonodajno pravne sluzbe Drzavnega zbora, §t. 010-01/90-4/128 z dne 18.5.2005.
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3.5 Avtonomija parlamenta pri zagotavljanju varnosti

3.5.1 Pomen zagotavljanja odprtosti parlamenta ob ustrezni varnosti

Poslanci, ki so €lani najviSjega predstavniSkega organa, morajo za izvrSevanje svojega
poslanstva poleg drugih pogojev za nemoteno, u€inkovito in kakovostno delo imeti tudi
moznost popolnoma neodvisno in brez kakrsSnihkoli pritiskov oziroma strahu za svojo
varnost sodelovati v odloCevalskem procesu in sprejemati najpomembnejSe, velikokrat
tudi za doloCene politicne ali nepoliticne akterje nepopularne odlocCitve. Varnost
parlamentov je eden od bistvenih pogojev za izvajanje njegove suverenosti. DoloCbe
ustav, ki zagotavljajo, da poslanci, ki so predstavniki vsega ljudstva, odlo¢ajo po svoiji
vesti in niso vezani na kakrdnakoli navodila, SirSe gledano pomenijo tudi, da so pri
odlo€anju v najvecji mozni meri zavarovani pred fizi€nimi in sicerSnjimi pritiski, groZznjami
ali nasiliem. »Varnost lahko opredelimo kot stanje, v katerem je zagotovljen uravnotezen
fizi€ni, duhovni in duSevni ter gmotni obstoj posameznika in druzbene skupnosti v

razmerju do drugih posameznikov, druzbene skupnosti in narave.« (Grizold 1992, 63).

Legitimne zahteve po zagotavljanju €im vecje varnosti poslancev lahko istoCasno
privedejo do zapiranja parlamentarnega telesa z omejitvami prostega vstopa v
parlamentarne prostore, onemogocanjem neposrednega spremljanja dela parlamenta
oziroma dostopa do parlamentarnega gradiva in prejemanja predlogov, pobud in peticij
drzavljanov, predstavnikov civilne druzbe, strokovne javnosti in predstavnikov medijev,
tako imenovane »Cetrte veje oblasti«. Zapiranje parlamenta bi zagotovo pripomoglo k
vecji varnosti parlamentarcev, vendar bi pomenilo tudi nezmoznost izvajanja vseh
funkcij parlamenta, predvsem predstavljanja druzbenih interesov in reSevanja interesnih
konfliktov ter ne nazadnje informacijske, vzgojne in mobilizacijske funkcije, ki mogoce,
ob zakonodajni in nadzorni, ne pridejo tako do izraza in jim je treba posvetiti vecjo

pozornost.
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Ze prvi raziskovalci parlamentov so ugotavijali, da je delovanje parlamenta pomembno
za izobraZevanje drzavljanov, ki lahko na podlagi parlamentarnih razprav ugotaviljajo, kaj
Jje pomembno za celotno skupnost ali posamezne skupine drZzavljanov in kon¢no tudi za
njih same. Prav tako so opozorili na vlogo poslancev pri pridobivanju podpore v javnosti
za posamezne ukrepe ali javne politike, zlasti tiste, ki imajo pomembne posledice za
socialno varnost in uspesnost gospodarjenja ali pa za varnost in urejene mednarodne
odnose drzave (Zajc 2000, 112 - 113).

Odgovor na postavljeno dilemo: »varen ali odprt parlament« mora upoStevati, da je
parlament odprta institucija demokraticnega sistema. Zato ne gre za dilemo med
odprtostjo in varnostjo, pa€ pa za vprasanje, kako naj bodo parlamenti obenem odprti in
varni. Preglednost odlogitev, ki jih sprejemajo politiki, je eden temeljev demokracije. Ce
parlamente zapremo pred javnostjo, ¢e onemogocimo dostop do parlamentarcev, lahko
na demokracijo enostavno pozabimo®. M. Vréec je novo globalno paradigmo na
podrocju varnosti oznacCil z besedami »Ziveti z groZnjo« ali manj trdo re¢eno »Ziveti s
Skrbjo za varnost« (VrSec 2004, 2). Varnosti parlamentov in parlamentarcev ni mogoce
prepustiti slucaju ali se zanasati na sicerSnje ugodne varnostne razmere v doloCenem
okolju, ampak ji je treba posvetiti najveCjo pozornost zaradi zagotovitve nemotenega
opravljanja funkcij, urejanja druzbenih razmerij in sprejemanja tudi nepopularnih resitev.
»Seveda pa pri varovanju tako pomembnih institucij kot je parlament ne moremo stauviti
na (ne)realno percipirane vire ogrozanja, ampak moramo pripraviti sistemske resitve
varovanja, nekakdne stand-by mehanizme, ki bodo zagotavljali, da bo varnostni sistem
deloval ne glede na varnostno situacijo.« (DobovSek in drugi 2004,10) Predlogi
konkretnih reSitev zagotavljanja varnosti ob ¢im vecji odprtosti parlamenta so sicer stvar
strokovnih dognanj, vendar mora za svojo varnost poskrbeti parlament sam, ki je tudi
odgovoren za kon¢no izbiro sistema varovanja in varnost parlamenta, in ne katerikoli

drug drzavni organ.

% Seminar ECPRD »Varnost v parlamentih« v Drzavnem zboru 27. in 28. maja 2004; tudi podatki v tem
delu so povzeti iz odgovorov parlamentov, ki sta jih na tem seminarju predstavila N. Koselj in J. BlaZic.
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3.5.2 Oblike (vrste) varovanja

Za zagotavljanje avtonomije in s tem tudi varnosti parlamenta je pomembno, kdo naj
poskrbi za varnost parlamenta, in sicer kateri organ je pristojen za odlo¢anje o varovanju
parlamenta (notranjem in zunanjem), o varnostni arhitekturi parlamenta. Nesporno je, da
0 varovanju parlamenta mora odlocati parlament sam in si na ta naclin zagotoviti
avtonomijo tudi na tem podro€ju. Znotraj parlamenta pa so za odlo¢anje o tem vprasanju
pristojni razlini organi (v Avstriji in Italiji — posebno delovno telo, ki ga sestavljajo Clani
parlamenta, v Belgiji, Danski, Finski, Franciji, Litvi, Norveski, Spaniji-senat, Svici —
vodstvo parlamenta, vCasih s sodelovanjem generalnega sekretarja, v Albaniji, Estoniji,
Makedoniji, Romuniji, Slovaski — generalni sekretar, v Svedski in ZdruZzenem kraljestvu
— pristojni drzavni uradniki, v Bolgariji, Gruziji, Rusiji — organi parlamenta v sodelovanju

s pristojnim ministrstvom oziroma drugo vladno sluzbo).

Izvajalci varovanja, za katere se parlamenti odlo¢ajo samostojno, pa so razlicni, kar je v

najvecji meri pogojeno s tradicijo nacina varovanja, in sicer:

zunanje in notranje varovanje opravlja policija,

— zunanje varovanje opravlja policija, notranje pa interna varnostna sluzba,

— zunanje varovanje opravlja policija, notranje pa vojska,

— zunanje varovanje opravlja policija, notranje pa interna varnostna sluzba ali

zasebna varnostna sluzba.

V Nemciji ima Bundestag- organiziran poseben referat »Polizei und Sicherungsdienst,
v katerem so zaposleni tako imenovani policisti — Polizisten (v civilu), ki jih kot druge
usluzbence imenuje predsednik parlamenta in so tudi placani v parlamentu. Opravljajo
notranje varovanje, medtem ko zunanje varovanje opravlja policija. V Angliji parlament
varuje policija (Scotland Yard). Policiste najame in pladuje parlament. Na Ce$kem
parlament varuje poseben oddelek znotraj policije, ki skrbi tudi za varnost vlade in
ministrstev. Nizozemski parlament varuje lastna varnostna sluzba, za zunanjo varnost

pa skrbi mestna policija. V italijanskem parlamentu skrbi za varnost varnostna sluzba
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parlamenta, za zunanjo varnost pa je odgovorna policija, ki poleg parlamentarnih
usluzbencev nadzoruje tudi vhode v parlament. Na Svedskem skrbi za varnost
parlamenta posebna varnostna sluzba, ki je del parlamentarne administracije. Nadzor
nad vhodi v parlament, ki so namenjeni dostopu javnosti, in na galerijo za obiskovalce
pa izvaja privatna varnostna sluzba. V primeru grozenj (bombni atentat), motenj reda ali
drugih kaznivih dejanj pa parlamentarna sluzba pokliCe na pomo€ policijo. Poseben
oddelek belgijske vojske varuje notranjost belgijskega parlamenta, katerega nacelnika
imenuje parlament na predlog vlade. Nacelnik ima status parlamentarnega usluzbenca,
ostali varnostniki pa so vojaki. Zunanje varovanje opravlja policija mesta Bruselj (Kralj in
Krasovec 1998).

Na varnost parlamenta vpliva tudi ureditev v okolici sedeza parlamenta. Mnogi
parlamenti so sprejeli potrebne ukrepe v zvezi s prometom v okolici parlamenta, in sicer
s prepovedjo ali posebnim spremljanjem, dolocitvijo omejitev, sprejetjiem posebnih pravil
kot so prepoved ustavljanja ali parkiranja. Demonstracije v okolici parlamenta so
prepovedane v Nemdiji, Svici, Spaniji in Belgiji, kjer je »nevtralna cona« dologena v
skladu z zakonom, v Kanadi, Izraelu in NorveSki pa je potrebno dovoljenje. Na
Japonskem je z zakonom zagotovljen mir v okolici parlamenta, v Kanadi je za preletanje
parlamenta potrebno uradno dovoljenje, omejitve pa so tudi v Ameriki (Nys 1995, 78 -
79)

Poleg notranjega in zunanjega varovanja parlamenta obsega avtonomija parlamenta pri
zagotavljanju varnosti tudi varovanje predsednika in poslancev. Predsednika
Bundestaga izven parlamenta varujejo usluzbenci Zveznega kriminalisticnega urada, v
Angliji enako kot parlament predsednika varuje policija, enako je na Ceskem, isti sistem
kot za parlament velja tudi za predsednika nizozemskega in belgijskega parlamenta,
italjanskega predsednika varuje policija, Svedskega predsednika varuje policija, Ki
spada v pristojnost ministrstva za pravosodje (Kralj in Krasovec 1998). V vecini
parlamentov obstaja moznost za varovanje poslancev, ki je bila v praksi tudi
uporabljena. Posebno za&Cito poslancev izvaja notranje ministrstvo v Avstriji, Belgiji,

Bolgariji, Gruziji, Angliji, Italiji, Makedoniji, sluzba za zasScito v okviru notranjega
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ministrstva na Slovaskem, varnostni oddelek za pomembne osebe v okviru notranjega
ministrstva v Litvi, policija na Danskem, NorveSkem, Finskem, v Svici, Albaniji. V
Spanskem senatu so zaradi grozenj s teroristiCnimi napadi nekaterim poslancem dodelili
osebno zasCito, za katero urad senata izda dovoljenje za angaziranje posebnih sluzb za
varovanje in njihovo financiranje. V Estoniji Se ni bilo potrebe za posebno za$cito
poslancev, ¢e pa bi bila, bi o njej odloCila vlada oziroma za krajSe obdobje minister za
notranje zadeve. Na Svedskem poslanci niso Ze ve& kot 10 let zaprosili za posebno
zasCito, vendar so trem dodelili telesne strazarje na podlagi odloCitve varnostne sluzbe
na drzavnem nivoju. V Franciji na sploSno poslancem ne pripada posebna zascita, po
potrebi bi jo izvajala policija. V romunskem parlamentu skrbi za izvajanje posebne
zasCite poslancev parlamentarna sluzba za za$cito in varnost. V Rusiji ni predvidena
posebna zaSCita za poslance, po potrebi sprejme odloCitev predstojnik Zvezne

varnostne sluzbe.

V avtonomijo parlamenta pri zagotavljanju varnosti SirSe gledano bi mogoce lahko
uvrstili tudi vlogo parlamenta pri izvajanju sodnih odredb. Gre za vpraSanje, ali
preiskovalni organi potrebujejo za vstop v parlamentarno poslopje in posamezne
prostore poslancev posebno dovoljenje organov parlamenta ali jim je vstop dovoljen v

skladu s sploSnimi predpisi, enako kot v druge objekte in prostore.

Posebej je treba opozoriti, da obravnavano vprasanje ne vkljuCuje poslanske imunitete,
ki ne spada v avtonomijo parlamenta.

Namen imunitete je omogociti predstavniskemu telesu neodvisno in nemoteno delo ter
zagotovitev pogojev za svobodno delovanje njegovih ¢lanov pri opravijanju funkcije, v
katero so bili izvoljeni. Z imuniteto na splosno oznacujemo privilegij posameznika, da je
izvzet iz uporabe posameznih pravnih predpisov, ki se sicer uporabljajo zoper druge
osebe. Poslansko imuniteto lahko opredelimo kot pravno neodgovornost in pravno
nedotakljivost ¢lanov predstavniskega telesa za doloCena kazniva dejanja (Kauci¢, v
Grad in Kaugi¢ 1997, 213).
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Pri izvajanju sodnih odlo¢b v parlamentarnih prostorih bi posebno dovoljenje organov
parlamenta ali z zakonom predpisana prepoved vstopa v parlament preiskovalnim
organom pomenila doloCitev izjeme od sploSno predpisanih pravil v predpisih o
kazenskem postopku in drugih predpisih posameznih drzav, kar bi bil v primerih
obravnavanja suma storitve kaznivega dejanja nesorazmeren oziroma neprimeren ukrep
za zagotavljanje avtonomije parlamenta. Tako reSitev bi na nek nacin lahko oznacili tudi
kot omejevanje izvajanja pristojnosti drugih dveh vej oblasti in s tem krSenje nacela

delitve oblasti.

Vecina drzav (npr. Belgija, Bolgarija, Danska, Estonija, Finska, Francija, Hrvaska, Irska,
Litva, Latvija, NorveSka, Nemcija, Poljska, Portugalska, SlovasSka, Zdruzene drzave
Amerike) ne zagotavlja posebnega statusa ali teritorialne imunitete parlamenta v teh
primerih in dovoljuje vstop preiskovalnim organom tudi v prostore parlamenta, seveda
na podlagi odredbe sodiS¢a za izvedbo preiskave. V manjSem Stevilu drzav (npr. Grciji,
Islandiji in Kanadi) je za vstop preiskovalnih organov v parlament potrebno dovoljenje

organov parlamenta (Novak, 2010).

O varovanju parlamenta s strani organov izvrSilne veje oblasti so se v nekaterih
parlamentih (Litva, Makedonija, Slovaska, Svica, Slovenija) postavljala vprasanja
primernosti take resSitve glede na delitev oblasti na zakonodajno in izvrsno.

V zvezi s tem C. Ribi€i¢ ugotavlja, da ..... argumenti za to, da bi bilo notranje varovanje
stvar DrZzavnega zbora, zadevajo tako specificnost parlamentarnega prostora kot
nacelna razmerja med drZzavnimi organi, utemeljena na nacelu delitve oblasti. Nacelno
Jje nesprejemlijivo, da se notranje varovanje parlamenta kot najviSjega zakonodajnega
organa prena$a na organ izvrSilne oblasti oz. na vladni resor. (Ribi¢i¢ 2000 b, 189).
Parlamentarni prostor zahteva varovanje, ki poleg klasicnih zahtev uposteva $e posebne
potrebe: odprtost parlamenta drzavljanom, Studentom, strokovnjakom, turistom in
novinarjem, tako za njihove pobude, predloge, peticije kot za obiske; avtonomnost
parlamenta nasproti organom izvrsne oblasti, ki v parlamentu niso gospodarji, ampak

podrejeni parlamentarnemu nadzoru in eden od udelezencev zakonodajnega postopka,
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ki je v rokah parlamenta; sreCevanje varovanih funkcionarjev, domacih in tujih, ki so na
zasedanjih in obiskih v DrZzavnem zboru in pri njegovem vodstvu,; notranji konflikti in
razlicne krsitve parlamentarnega reda so taksne narave, da se vanje ne more in ne sme
vmesavati izvrSna oblast. Zato v parlament ne sodijo policisti, ki odkrito nosijo orozje in
varujejo parlament pred ljudmi, stroko, novinarji, Studenti ali enega poslanca pred
drugim, pa¢ pa nekakSna kombinacija posebej usposobljenega vodi¢a, usluzbenca
informativne sluzbe in sprejemne pisarne in neoboroZenega bobbyja (Ribi¢i¢ 2000b,
190).

Ugotovimo lahko, da ni enotnega modela za izvajanje varovanja parlamentov, niti se v
tradicionalnih demokracijah ne postavlja vprasanje primernosti varovanja parlamenta s
strani organov izvrSilne oblasti glede na nacelo delitve oblasti, je pa nesporna pravica

parlamenta, da samostojno odlo¢a o izvedbi lastnega varovanja.

3.5.3 Avtonomija Drzavnega zbora pri zagotavljanju varnosti

Za notranjo in zunanjo varnost Drzavnega zbora skrbi posebna organizacijska enota
policije. Lahko bi sklepali, da je tak nacin varovanja ostanek ureditve iz prejSnjega
skupscinskega sistema, ki je temeljil na enotnosti oblasti, vendar temu ni tako.
Skupscina Republike Slovenije je imela lastno sluzbo varovanja, ki je nadaljevala delo
tudi po konstituiranju Drzavnega zbora leta 1992. Notranje varovanje Drzavnega zbora
je bilo preneseno na Ministrstvo za notranje zadeve 1. novembra 1994 brez kakSne
poglobljene analize in razprave v organih Drzavnega zbora. To je bil po vsej verjetnosti
tudi eden izmed razlogov, da je Drzavni zbor Ze 14. februarja 1995, ob obravnavi
predloga Zakona o javni varnosti (EPA 871) v prvi obravnavi na predlog poslanca dr.
Cirila RibiCiCa s 46 glasovi za od 58 prisotnih sprejel sklep, ki se glasi: »Drzavni zbor
sam skrbi za svojo notranjo varnost preko posebne sluzbe. Pooblastila in nacin
delovanja te sluzbe urejajo interni akti Drzavnega zbora. Strokovnost sluzbe bo

zagotovljena v sodelovanju z Ministrstvom za notranje zadeve.«.®®

% Sklep Drzavnega zbora, §t. 210-01/94-5/1 z dne 14.2.1995.
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Ceprav je sprejeti sklep tako po vsebini kot $tevilu poslancev, ki so ga podprli, pomenil
visoko stopnjo zavedanja Drzavnega zbora glede zagotavljanja avtonomije na
varnostnem podrocju, pa je bila tudi ta reSitev sprejeta brez ustreznih strokovnih,
kadrovskih in finan¢nih podlag za njeno izvedbo. V nadaljnjih obravnavah predloga
Zakona o javni varnosti, kateremu se je naslov spremenil v Zakon o policiji, je bil
predviden Se en nacin za varovanje DrZavnega zbora in tudi drugih organov, ki jih je
potrebno varovati. Ta nacin predvideva, da je lahko policist zaradi varovanja dolo¢enih
oseb in objektov zaCasno razporejen na delo v drug drZzavni organ. Policist, ki je v tem
Casu v delovhem razmerju v drugem drzavnem organu, je za svoje delo odgovoren
predstojniku tega organa. V €asu zaCasne razporeditve ima pravice in obveznosti, Ki
izhajajo iz Zakona o policiji, v obsegu, doloenem v sporazumu med drZzavnim organom,
kamor je policist zaCasno razporejen, in policijo. Po izteku zaCasne razporeditve ima
pravico vrniti se na delo v policijo na delovho mesto, ustrezno njegovi strokovni
izobrazbi. V prehodni dolo¢bi zakona pa je bilo dolo¢eno, da policijska enota, ki opravlja
naloge varovanja Drzavnega zbora, do oblikovanja posebne sluzbe za notranje
varovanje Drzavnega zbora, opravlja svoje naloge v skladu z internimi akti Drzavnega

zbora ter na naéin in v skladu s pravili policijske stroke’®.

Za realizacijo svojega sklepa, po katerem naj bi imel Drzavni zbor lastno sluzbo
varovanja, ali za njegovo delno korekcijo, ¢e bi uporabil dodatno moznost iz Zakona o
policiji, je Drzavni zbor tako imel na izbiro tri mozZnosti:
— samostojna sluzba Drzavnega zbora z lastnimi varnostniki v skladu z internimi
akti DrZzavnega zbora,
— organizacijska enota Drzavnega zbora z zaCasno razporejenimi policisti na
podlagi sporazuma med DrZzavnim zborom in Ministrstvom za notranje zadeve in
v skladu z internimi akti DrZzavnega zbora,
— sluzba, ki jo izvajajo zasebni varnostniki podjetja za varovanje na podlagi

predpisov 0 zasebnem varovanju in na podlagi internih aktov DrZzavnega zbora.

" Dolo&bi 80. in 133. &lena Zakona o policiji, Uradni list RS, §t. 66/09-uradno precis¢eno besedilo, 22/10
in 26/11- Odlo¢ba US.
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Na podlagi prehodne dolo¢be Zakona o policiji pa se je varovanje Drzavnega zbora

izvajalo po Cetrti varianti, to je policijska enota v skladu z internimi akti Drzavnega zbora.

Da bi lahko prislo do ustrezne odlocitve za eno izmed ponujenih moznosti, je bilo treba
izdelati analizo, ki bi ponudila organizacijske, kadrovske, strokovne in ne nazadnje
financne argumente. Varovanje parlamenta predstavlja v vseh zahodnih demokracijah,
improvizacije ali celo razlicnih ali parcialnih pristopov. lzdelava elaborata je bila
poverjena dr. Milanu VrScu, ki je imel bogate teoretiCne in prakti¢ne reference s tega
podrocja. Elaborat je bil izdelan leta 2000, vendar do danes organi Drzavnega zbora Se
niso sprejeli dokonéne odloCitve. Notranje in zunanje varovanje Drzavnega zbora,
predsednika in poslancev se tako izvaja na podlagi prehodne doloCbe Zakona o policiji
in Uredbe Vlade o varovanju doloCenih oseb, prostorov, objektov in okoliSev objektov, Ki
jih varuje policija”. Razprave o tem vpradanju pa so vseeno imele doloCene pozitivhe
posledice, in sicer sistemiziranje novega delovnega mesta ter zaposlitev svetovalca za

varnost v Uradu generalnega sekretarja DrZzavnega zbora.

Za okolico sedeza Drzavnega zbora ne veljajo nobena posebna pravila v zvezi s
prometom, parkiranje pa je delno omejeno. VV Zakonu o javnih zbiranjih’? je dolo&eno le,
da je prepovedano organizirati shode oziroma prireditve na prostem v blizini objektov, ki
se varujejo po posebnih predpisih, ¢e bi shod oziroma prireditev lahko ovirala varovanje
teh objektov, ne omogoca pa prepovedi, Ce bi tak shod ali prireditev ovirala delo organa
v varovanem objektu. V Sloveniji se mirna zborovanja, pa tudi protesti in demonstracije
odvijajo praviloma (tudi) pred sedeZzem Drzavnega zbora. Demonstracije, ki so bile 19.
maja 2010, so ob veliki materialni Skodi na zgradbi parlamenta, ki je razglasena za
kulturni spomenik, imele tudi velik odmev v javnosti. Predsednik Drzavnega zbora je ob

tem dogodku med drugim izjavil”>:

" Uredba o varovanju dolo€enih oseb, prostorov, objektov in okoliSev objektov, ki jih varuje policija,
Uradni list RS, §t. 110/10.

"2 Zakon o javnih zbiranjih, Uradni list RS, §t. 113/05-uradno preciS¢eno besedilo, 85/09 in 59/10.

® p. Gantar: Novinarska konferenca dne 20. maja 2010, objavljeno na spletnem mestu Drzavnega zbora
20. 5. 2010.

128



Véeraj se pred parlamentom demonstracije niso sprevrgle v vandalizem. Demonstracij
ali protestnega zborovanja sploh ni bilo. VCeraj je bil pred parlamentom samo
vandalizem brez primere. Prijetno sem presenecen, da se pred Drzavnim zborom
zbirajo ljudje in kar s precejsnjo zgroZenostjo opazujejo, kaj se je dogajalo. Zbiranje ljudi
pred parlamentom kazZe, da ima ta hisa mogoce le vedji ugled in le vedji pomen, Kot ji
marsikdo pripisuje v tej drzavi. To je dobro znamenje v tem slabem dogodku, saj ljudem

ocitno ni vseeno, kaj se dogaja s slovenskim parlamentom.

V vseh razpravah o tem dogodku pa Zal ni bilo zaslediti vprasanja o ustreznosti
varovanja DrZzavnega zbora oziroma o vzpostavitvi in izvajanju avtonomije parlamenta
pri zagotavljanju varnosti, primerljive z ureditvami v drugih demokratic¢nih drzavah, kjer je

okolica parlamenta opredeljena kot »nevtralna cona« in so demonstracije prepovedane.

V zvezi z vstopom preiskovalnih organov v prostore parlamenta zaradi izvajanja sodnih
odredb ni predvidena imuniteta parlamentarnega prostora. Preiskavo odredi sodisCe z
obrazloZzeno pisno odredbo po predpisih o kazenskem postopku, kjer je posebej
doloceno le, da, Ce se opravi preiskava v prostorih drzavnih organov, podjetij ali drugih
pravnih oseb, se njihov predstojnik povabi, da je pri preiskavi navzo€. Taka reSitev je

primerjalno gledano enaka oziroma podobna ureditvam tega vpra$anja v vecini drzav.

Varovanje predsednika Drzavnega zbora opravlja enota policije. Tudi poslanci
Drzavnega zbora so Ze zaprosili za posebno za&cCito, ki jo izvaja policija. Odlocitev
sprejme generalni direktor policije na podlagi Uredbe o varovanju dolocenih oseb,

objektov in okoliSev objektov, v katerih so sedezi drzavnih organov.

129



3.6 Poznavanje avtonomije parlamenta in zavedanje o pomenu avtonomije za

delovanje Drzavnega zbora

Pisana in nepisana pravila zagotavljajo parlamentu avtonomijo, kar je pridobitev
demokrati¢nih sistemov. Njeno zagotavljanje je, kot je bilo Ze povedano, v veliki meri
odvisno od druzbene ureditve, demokraticne tradicije in politicne kulture. Na tem mestu
je treba dodati Se, da je avtonomija parlamenta konkretno odvisna predvsem od
parlamenta samega, njegovih organov in poslancev, od tega, koliko so z njo seznanjeni,
Se bolj pa, ali se zavedajo njenega pomena in ali jo v praksi pri odlo¢anju o konkretnih
vprasanjih tudi izvajajo oziroma uporabljajo. V novejSih demokracijah se pomanjkanje
poznavanja avtonomije parlamenta in zato potreba po formalni ureditvi vseh njenih
pojavnih oblik kaZe kot precej vecji problem kot v razvitih demokracijah, v katerih se celo
formalno neurejena avtonomija v praksi popolnoma spostuje. Se vegji problem oziroma
nedopustno ravnanje parlamenta, poslanske vecine, pa predstavljajo odlocCitve, ko
poslanci na nacelni ravni poznajo avtonomijo parlamenta, pa se (v popolnosti) ne
zavedajo njenega pomena ali jo zaradi pritiska vlade, politicne stranke, ali svojih
kratkoro€nih interesov, ignorirajo. Vlada in politicne stranke se tudi v tem kontekstu
parlamentarnega odloCanja pojavljajo kot zunaj parlamentarni akterji, ki sicer ne
odloCajo o konkretnih reSitvah zagotavljanja avtonomije parlamenta, vendar je njihov
posreden vpliv stvarno dejstvo, zato je nujno, da se tudi ti oni seznanijo z vsemi
pojavnimi oblikami avtonomije parlamenta in da razumejo njihov pomen. A. Iglicar
ugotavlja, da so odlocitve drzavnih organov odvisne od predhodnih odlo€itev v politiCnih
strankah, ki na ta nacin svoje lastne odlocitve pretvarja v odlocCitve drzavnih organov, kar
velja v prvi vrsti za zakonodajne odlogitve in za zakonodajne organe. Clani
zakonodajnega organa (poslanci), ki pripadajo doloCeni politini stranki, ob ustrezni
strankarski disciplini razpravljajo in glasujejo v skladu s staliSci, ki jih oblikuje vodstvo

njihove politicne stranke (IgliCar 2004, 64).

Od drugih drzavnih organov ima lahko doloen vpliv na zagotavljanje avtonomije
parlamenta tudi ustavno sodiS€e pri ustavnosodni presoji predpisov, predvsem

poslovnika parlamenta, ki se nanaSajo oziroma urejajo posamezna vprasanja
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avtonomije parlamenta. Pri tej presoji je odloCilnega pomena poznavanje in
razumevanje pravice parlamenta, ki izhaja iz ustavnih dolo¢b, da si samostojno in
neodvisno od drugih vej oblasti, tudi sodne, organizira svoje delo in zagotavlja pogoje za
njegovo izvedbo. Ustavno sodiSCe je v svojih dosedanjih odlocCitvah, predstavijenih v 3.
poglavju v zvezi s pravno naravo poslovnika in z materijo, ki je predmet urejanja s

poslovnikom oziroma zakonom, upostevalo avtonomijo parlamenta.

Kot je bilo Ze povedano, je za parlamentarno demokracijo normalno, da politicne stranke
in njihovi poslanci izvajajo politi€ne programe, predstavljene v volilni kampanji oziroma v
koalicijskih pogodbah, kot problematicno pa lahko ocenimo, Ce tako njihovo ravnanje
onemogocCa uresniCevanje avtonomije parlamenta in izvajanje vseh funkcij sodobnega

parlamenta, med drugim predvsem kontrolne funkcije.

Glede na povedano lahko k uveljavljanju parlamentarne avtonomije veliko prispevajo
tudi zunaj parlamentarni akterji, predvsem je velikega pomena prav korektno ravnanje
vlade, ki ima izmed vseh organov dejansko najveCjo mo€ v drZzavni organizaciji.
Korekten politicni odnos med organi predpostavlja tako visoko stopnjo samoomejevanja
izvrSilne oblasti v razmerju do zakonodajne kot visoko stopnjo samoomejevanja

parlamenta pri urejanju pogojev za svoje delovanje.

3.6.1 Poznavanje avtonomije Drzavnega zbora

Predpogoj za uresniCevanje avtonomije parlamenta, kot pridobitve demokrati¢nih
sistemov, je poznavanje vseh njenih oblik in pomena za kakovostno in ucinkovito

delovanje parlamenta.

V DrZzavnem zboru so poslanci imeli moznost seznaniti se z vsemi oblikami avtonomije
parlamenta in spoznati njen pomenom za delovanje Drzavnega zbora. Naj na tem mestu
izpostavimo, da je bila avtonomija parlamenta ena od tem na Kolokviju v DrZzavnem
zboru ob pocastitvi 10. obletnice parlamentarizma v Sloveniji, o kateri je govoril dr. Grad
(Grad v Krasovec 2000, 200). V Porocilu o delu Drzavnega zbora v mandatu 1996-2000
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(str. 116) je priporoCilo generalnega sekretarja DrZzavnega zbora, po katerem bi bilo
treba v naslednjem mandatu vecjo pozornost posvetiti vpradanju avtonomije Drzavnega
zbora, pri ¢emer je najbolj pomembno vpra$anje finan¢ne avtonomije, ki Se ni ustrezno
reSeno. V Poro€ilu naslednjega mandata 2000-2004 pa je povzeto stanje oziroma
napredek na tem podrocju, ki predstavlja dokaj podroben prikaz uresniCevanja
avtonomije Drzavnega zbora v doloéenem trenutku’®. Raziskovalni sektor Drzavnega
zbora je izdelal S$tevilne raziskovalne naloge v zvezi s posameznimi segmenti
parlamentarne avtonomije in z ECPRD soorganiziral dva seminarja v Drzavnem zboru,
in sicer:

— »Varnost v parlamentih« leta 2004 in

74 . . S .. . )
Glede avtonomije parlamenta lahko ugotovimo, da drzavni zbor uZiva regulativno oziroma proceduralno
avtonomijo, saj s poslovnikom drZzavnega zbora in drugimi akti samostojno sprejema pravila za svoje
delovanje.
S predlogi, ki so bili nujni za upravno avtonomijo DrZzavnega zbora, smo uspeli v zakon o javnih
usluzbencih vgraditi doloébe, ki omogocéajo, da Drzavni zbor uredi nekatera vpraSanja, ki so specificna
oziroma drugac¢na od urejanja le-teh v izvrsilni veji oblasti. S tem je Drzavni zbor dobil podlago za
nadaljnje urejanje v Odloku o notranji organizaciji, delovnih mestih in nazivih v sluzbah Drzavnega zbora
ter Pravilniku o organizaciji in sistemizaciji delovnih mest v sluzbah DrZzavnega zbora.
Pri finan¢ni avtonomiji Drzavnega zbora se je pokazal napredek pri pripravi finanénega nacrta DrZzavnega
zbora. Predlog sprememb proracuna za leto 2004 in predlog proracuna za leto 2005, ki ju je predloZila
vlada, sta v celoti upoStevala argumentirane predloge DrZzavnega zbora. Po dolgoletnemu opozarjanju na
spostovanje finanéne avtonomije parlamenta je bila le — ta prvi¢ upo$tevana, kar pa seveda ni odvezovalo
Drzavnega zbora odgovornosti za realno nacrtovanje potreb. Ne moremo pa tega reéi za izvajanje
finanénega nacérta DrZzavnega zbora, saj Ministrstvo za finance z nenapovedanimi in nedopustnimi
blokadami sistema onemogocCa normalno uporabo sredstev DrZzavnega zbora, ki jih ima v veljavhem
proraéunu. Z vsakoletnim pravilnikom o zakljuCku izvrS8evanja drzavnega in obcinskih proracunov pa
minister za finance tako reko¢ Cez no¢ oziroma za nazaj prepove neposrednim proracunskim
uporabnikom, med katere sodi tudi DrZzavni zbor, prevzemati obveznosti za tekoCe leto. Letos je minister
za finance to storil s pravilnikom, po katerem so neposredni proracunski uporabniki lahko v letu 2004
prevzemali obveznosti, ki zapadejo v placilo v breme proracuna Republike Slovenije za leto 2004 do
vkljuéno petka, 8. oktobra 2004. Ta pravilnik je bil objavijen v Uradnem listu RS, §t. 109/04 z dne 8.
oktobra 2004, uporabniki pa smo ga prejeli v ponedeljek, 11. oktobra. Tako ravnanje gotovo ne zagotavlja
financne avtonomije parlamentu, postavija pa se tudi vprasSanje njegove ustavne skladnosti. Ustava RS
namrec v 154. ¢lenu doloca, da morajo biti predpisi objavijeni v uradnem listu, preden zaénejo veljati, ter v
156. ¢lenu, da ne morejo imeti u€inka za nazaj. Samo zakon lahko dolocCi, da imajo njegove posamezne
dolocbe ucinek za nazaj, ¢e to zahteva javna korist in ¢e s tem ne posega v pridobljene pravice. V
pravilniku so sicer dolo¢ene nekatere izjeme in tudi da lahko v iziemnih primerih prevzemanje obveznosti
odobri Ministrstvo za finance. Tako ravnanje pomeni krSenje finanéne avtonomije parlamenta in nacela
delitve oblasti, saj izvriilna oblast posega v sprejeti financni nacrt Drzavnega zbora in s tem v njegovo
samostojno delovanje.
Pri varnostni avtonomiji parlamenta se v iztekajo¢em mandatu ni ni¢ spremenilo, saj za varovanje
parlamenta Se vedno skrbi enota Ministrstva za notranje zadeve (Poro€ilo o delu Drzavnega zbora v
mandatu 2000 — 2004,119).
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— »Parlamentarna kontrola nad izvajanjem drzavnega proracuna / FinanCna
avtonomija parlamenta« leta 2009.

Ne nazadnje je v anketi, izvedeni med poslanci Drzavnega zbora (Zajc 2004, 7), na

vpraSanje »Ali je Drzavnemu zboru zagotovljena zadostna avtonomija?« kar 71%

poslanceyv, ki so sodelovali, odgovorilo, da je.

Zgoraj opisane aktivnosti so bile izvedene v Drzavnem zboru, gradivo pa je na
razpolago poslancem, na podlagi Cesar lahko ugotovimo, da so poslanci DrZzavnega

zbora imeli dovolj priloZnosti seznaniti se z vsemi oblikami avtonomije parlamenta.

3.6.2 Zavedanje o pomenu avtonomije Drzavnega zbora

V prejSnjem delu so bile predstavljene aktivnosti, ki so bile poslancem Drzavnega zbora
na voljo za seznanitev z vsemi oblikami avtonomije parlamenta, kar bi lahko pomenilo,
da jo poznajo in jo tudi v praksi uresniCujejo. Kot je bilo Ze povedano, avtonomija
parlamenta pomeni pravico parlamenta do samostojnega organiziranja delovanja
parlamenta in zagotavljanja pogojev za njegovo delo, istoCasno pa tudi dolZnost

parlamenta, da to pravico uveljavi oziroma jo v praksi izvaja.

V nadaljevanju bomo opravili analizo primerov konkretnih ravnanj Drzavnega zbora
oziroma poslancev pozicije in opozicije pa tudi drugih organov pri uveljavljanju pravice
in izpolnjevanju dolznosti za uresniCevanje avtonomije, ki opozarjajo na premajhno

zavedanje o pomenu avtonomije. Ti primeri so:

a) Spostovanje rokov pri organiziranju DrZzavnega zbora

V skladu s Poslovnikom DZ vsebuje dnevni red konstitutivne seje:
— imenovanje predsednika in podpredsednika mandatno - volilne
komisije,

— potrditev mandatov poslancev,
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— izvolitev predsednika Drzavnega zbora,
lahko pa tudi

— izvolitev podpredsednikov Drzavnega zbora,

— imenovanje predsednikov in podpredsednikov delovnih teles,

— imenovanje generalnega sekretarja.
Ce Drzavni zbor na prvi seji ne izvoli podpredsednikov Drzavnega zbora ter ne imenuje
predsednikov in podpredsednikov delovnih teles ter generalnega sekretarja, jih mora
izvoliti ali imenovati najpozneje v 30 dneh po konstituiranju. Navedene dolocbe in
opredeljeni roki za njihovo izvedbo so potrebni zaradi zagotovitve polnega delovanja
Drzavnega zbora. Ceprav je Drzavni zbor formalno konstituiran s potrditvijo veé kot
polovice poslanskih mandatov, Se ni sposoben v celoti in uCinkovito opravljati svojih

pristojnosti, dokler nima izvoljenih, imenovanih in ustanovljenih vseh organov.

V Drzavnem zboru se je dogajalo, da v predpisanih rokih ni bil sposoben postaviti vseh
potrebnih organov za svoje delovanje (izvoliti vse tri podpredsednike, ustanoviti delovna
telesa, imenovati generalnega sekretarja). Tudi med mandatom je prihajalo do situacij,
ko Drzavni zbor ni imel vseh organov, kar sicer ne pomeni, da njegove odloCitve v tem
Casu niso bile v skladu z Ustavo RS, zakonom in Poslovnikom DZ, je bilo pa v precejsnji
meri otezeno njegovo delo. Delo vodstva in delovnih teles je bilo moteno tudi ob odstopu
predsednikov in podpredsednikov iz ene opozicijske poslanske skupine zaradi
neupostevanja njihovih zahtev po zasedbi predsedniSskih mest v tako imenovanih
nadzornih delovnih telesih. Del enega mandata je Drzavni zbor deloval brez enega
podpredsednika iz opozicije, ker se parlamentarna vecina ni strinjala s predlaganim
kandidatom opozicije. Tako ravnanje pomeni, da sicer zagotovljena regulativha
avtonomija Drzavnega zbora, ki Drzavnemu zboru omogoc€a, da s svojim poslovnikom
uredi postavljanje vodstvenih organov, v dolo€enih primerih v praksi ni bila izvedena
zaradi nezmoznosti dogovora in sprejema odloCitve v predpisanih oziroma razumnih
rokih.
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b) Medsebojni odnosi v Drzavnem zboru in ugled v javnosti

Veliko razprave v Drzavnem zboru in poroCanja v medijih je v IV. mandatu povzrocila
pobuda koalicijskih poslanskih skupin poslanskim skupinam opozicije za razmislek o
primernosti delovanja opozicijskin podpredsednikov in o predlogu novega kandidata
za podpredsedniSsko mesto. Razprava na javni seji Kolegija predsednika Drzavnega
zbora” se je odvijala o vpradanjih vloge pozicije in opozicije, o izrazanju kritike dela
Drzavnega zbora in njegovega predsednika, o primernosti kritike in o dopustnosti
njenega sankcioniranja, o pravici do razlicnih mnenj in o njihovih posledicah, o
domnevnih ocenah predsednika Vlade o vodstvu Drzavnega zbora in zanikanjih
posegov izvrSilne veje v delovanje zakonodajne veje oblasti. Opozorjeno je bilo, da
sicer pozicijski poslanci teoreticno lahko zamenjajo podpredsednika iz vrst opozicije,
vendar se morajo zavedati, kakSne posledice bi tako ravnanje imelo za odnose v
Drzavnem zboru in na delo Drzavnega zbora. Ne da bi se spuscali v ocenjevanje
primernosti ravnanj posameznih akterjev v konkretnem primeru, pa je mogoce
vsekakor ugotoviti, da se akterji niso (dovolj) zavedali, kaj taka dogajanja in
raz€iSCevanja, Se posebej na odprti sceni, pomenijo za ugled v javnosti, od katerega
je odvisna tudi stopnja uresni¢evanja avtonomije. Ce uporabimo eno od izjav na tej
seji Kolegija, ki se je glasila: »Ce boste vi po Drzavnem zboru gnojnico polivali, tudi vi
ne boste po vijolicah disali.«, lahko dobimo enega od moZnih odgovorov, ne v smislu,
da kritika ni dovoljena, ampak v smislu, da je za reSevanje problemov v zvezi z
delovanjem Drzavnega zbora odgovoren Drzavni zbor sam, vsi njegovi organi in tako
poslanci pozicije kot opozicije. Na podlagi javhomnenjskih raziskav v Sloveniji A.
Iglicar ugotavlja, da je izrazito nizka stopnja zaupanja v slovenski zakonodajni organ
gotovo v precejSnji meri posledica prevlade strankarskih interesov (partitokracija) nad
sploSnimi druzbenimi interesi pri sprejemanju odlocitev v Drzavnem zboru, v dolo€eni
meri pa tudi poroCanje medijev o dogajanjih v Drzavnem zboru, ki je pogosto

nagnjeno k poudarjanju konfliktnosti in senzacionalizmu (Igli¢ar 2010b, 45).

S Glej magnetogram 61. seje Kolegija predsednika Drzavnega zbora z dne 19. aprila 2006.
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c) Predstavniki Vlade na seji Kolegija predsednika Drzavnega zbora

V zvezi z zavedanjem o pomenu avtonomije Drzavnega zbora in odnosu med vejami
oblasti je treba pogledati izvajanje doloCbe tretjega odstavka 21. ¢lena Poslovnika DZ, ki
doloCa, da pri delu Kolegija predsednika Drzavnega zbora med drugimi lahko sodelujejo
tudi predstavniki Vlade. Moznost sodelovanja predstavnikov Vlade na seji Kolegija, na
kateri lahko izrazijo svoje interese, dodatno obrazlozijo svoje predloge in opozorijo na
morebitne posebnosti pri obravnavi dolo¢enega predloga, je vsekakor smiselna, saj se
na Kolegiju razpravlja o dnevnem redu seje Drzavnega zbora, ki jo skliCe predsednik
DrZzavnega zbora v skladu s programom dela DrZzavnega zbora, po sklepu DrZzavnega
zbora, po dogovoru na Kolegiju ali na predlog Vlade, odlo¢a o predlogu za sprejem
predloga zakona po nujnem ali skrajSanem postopku. Vprasanje pa je, kdo od
predstavnikov Vlade je primeren sogovornik Kolegiju predsednika DrZzavnega zbora, ki
je politi€¢en organ in ga sestavljajo predsednik in podpredsedniki DrZzavnega zbora, vodje
poslanskih skupin in poslanca narodnih skupnosti. V praksi se sej Kolegija predsednika
Drzavnega zbora udeleZuje le generalni sekretar Vlade (razen v nekaj primerih, ko je bil
prisoten minister). Ne nazadnje je le on in ne predsednik oziroma predstavnik Vlade

naveden med vabljenimi na vabilu predsednika Drzavnega zbora na sejo Kolegija.

Generalni sekretar Vlade je, o€itno kar po inerciji, vabljen tudi na Kolegije Predsednika
DrZzavnega zbora, na katerih se obravnavajo le zadeve, ki se nanasajo izkljuéno na
Drzavni zbor, kot npr. vabilo na 61. sejo, 19. aprila 2006, na kateri se je obravnavala

zahteva ene poslanske skupine za sklic seje Kolegija.

¢) lzvajanje zakonodajnega postopka

Eden od pokazateljev zavedanja poslancev o pomenu avtonomije Drzavnega zbora je
tudi izvajanje Poslovnika DZ, predvsem njegovega najpomembnejSega dela, to je
zakonodajnega postopka. Po nacelu delitve oblasti na zakonodajno, izvrSilno in sodno je
v Republiki Sloveniji Drzavni zbor predstavnisko telo, ki sprejema zakone, katere mu v

veliki vecini predlaga v sprejem Vlada kot izvrsilni organ.
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V preteklosti (pa tudi sedaj) se je vecCkrat slialo, predvsem iz vladnih krogov, da je
Drzavni zbor skozi zakonodajni postopek »pokvaril« dober predlog zakona, ki ga je
pripravila in predlagala Vlada. Ta oCitek se je nanaSal na amandmajske posege v
predlog zakona, ki naj bi imeli za posledico sprejetje doloCenih:

neustavnih dolocb,

neizvedljivih oziroma tezko izvedljivih dolocb,

nomotehni¢no neprimernih resitev in

dolocb, ki niso v skladu z evropskim pravnim redom.

Eden od pogojev za sprejem dobrega zakona je dobro pripravljen predlog zakona, Ki
ima obdelane vse sestavne dele, ki jih zahteva Poslovnik DZ®. Bistveni sestavni del
predloga zakona je gotovo besedilo ¢lenov, njegov normativni del, vendar je za dober
zakon Se kako pomemben uvod k predlogu zakona z vsebinsko pogloblieno oceno
stanja in razlogi za sprejem zakona, jasno doloCenimi in predstavljenimi cilji, naceli in

poglavitnimi reSitvami predlagane zakonske materije, primerjalnimi pravnimi pregledi

7 115. &len Poslovnika Drzavnega zbora:

(1) Predlog zakona vsebuje naslov zakona, uvod, besedilo ¢lenov in obrazloZitev.

(2)Uvod obsega:

— oceno stanja in razloge za sprejem zakona,

— cilje, nacela in poglavitne reSitve predloga zakona,

— oceno financ¢nih posledic predloga zakona za drzavni proracun in druga javna finan¢na sredstva,

— navedbo, da so sredstva za izvajanje zakona v drzavnem proracunu zagotovijena, ¢e predlog zakona
predvideva porabo proracunskih sredstev v obdobju, za katerega je bil drzavni proracun Ze sprejet,

— prikaz ureditve v drugih pravnih sistemih in prilagojenosti predlagane ureditve pravu Evropske unije;
prikaz ureditve v drugih pravnih sistemih mora vsebovati prikaz ureditve v najmanj treh pravnih sistemih
drzav Clanic Evropske unije,

— druge posledice, ki jih bo imel sprejem zakona.

(3) Ce prediog zakona ne vsebuje zahtevanih vsebin iz tega &lena, predsednik drzavnega zbora pozove
predlagatelja, da predlog zakona dopolni. Ce predlagatelj najkasneje v 15 dneh po pozivu predsednika
drZzavnega zbora predloga zakona ne dopolni, se Steje, da predlog zakona ni bil vioZen.

(4) V besedilu ¢lenov se morata smiselno uporabiti Zenski in moSki spol v tistih prvih ¢lenih oziroma
poglavjih predloga zakona, ki doloCajo temeljne subjekte predloga zakona, z navedbo, da se v nadaljnjem
besedilu uporabi naslaviljanje v moSkem spolu.

(5) Dolocba prejsnjega odstavka se ne uporablja, kadar se predlagajo spremembe ali dopolnitve zakona.

(6) Kadar se predlagajo spremembe ali dopolnitve zakona, predlagatelj prilozi predlogu zakona tudi
besedilo tistih dolo¢b zakona, za katere se predlagajo spremembe ali dopolnitve.

(7) V obrazloZitvi se pojasni vsebina in namen posameznih ¢lenov predloga zakona ter posledice in
medsebojne povezave v njih vsebovanih resitev.
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ureditev v pravnih sistemih drugih drzav ter ne nazadnje opredelitvami glede financnih

posledic, pa tudi drugih posledic, ki jih bo prinesel zakon.

Predsednik Drzavnega zbora zavrne predlog zakona, ki nima vseh formalnih sestavin,
ali so te tudi sicer ustrezno obdelane pa se ne ugotavlja. Razlog je v tem, ker v
Poslovniku DZ ni izrecne podlage za tak ukrep kot je izrecno doloCeno za primer
formalnih pomanjkljivosti. Ta argument sicer drZi, ni pa zaslediti nobene pobude za
dopolnitev v tej smeri. Prav tako Drzavni zbor oziroma vsakokratna vecina redko zavrne
slabo pripravljen predlog zakona, ki ga je predlozila Vlada, ampak ga skuSa popraviti s
Stevilnimi amandmaji, kar pa gotovo ni najbolj ustrezen nacin za kvalitetno normiranje,

ob tem pa se Se izpostavlja oCitkom, da je zakon »pokvaril«.

Podatki iz PoroCil o delu Drzavnega zbora o vloZzenih amandmajih Vlade
(predpostavljamo, da jih je vecino vlozila tudi k svojim zakonom, glede na Stevilo
vloZenih predlogov zakonov) kaZejo na to, da predlogi zakonov niso bili najbolje

pripravljeni, ker jih je v postopku spreminjala s svojimi amandmaiji.

V tem primeru pa je DrZzavni zbor ustrezno odreagiral in uporabil regulativho avtonomijo.
Veliko Stevilo vlozenih amandmajev s strani Vlade je namreC bil tudi eden izmed
bistvenih razlogov za spremembo Poslovnika DZ v letu 2002 in 2007, po kateri Vlada ne
sme veC vlagati amandmajev na svoje zakone (v drugi obravnavi na seji delovnega
telesa). Omenjeno ravnanje lahko opredelimo kot odgovorno ravnanje Drzavnega zbora,
ki je s spremembo svojega poslovnika sku$al pripraviti Vlado do tega, da vlozi ve€ truda
v kvalitetho pripravo predlogov zakonov, in zmanjSal moznost obsezZnejSega
spreminjanja predlogov med postopkom brez pripravljene in predstavljene poglobljene
ocene stanja, razlogov za spremembo ter nacel in poglavitnih reSitev, financnih in drugih

posledic, kar bi sicer moralo biti storjeno po poslovniskih dolocbah.

PereC problem v vseh mandatnih obdobjih predstavlja sprejemanje velikega Stevila
predlogov zakonov po nujnem ali skrajSanem zakonodajnem postopku. 1z Porocil o delu

Drzavnega zbora izhaja, da je bilo v Il. in lll. mandatnem obdobju veC predlogov
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zakonov sprejetih po nujnem (hitrem) kot po rednem zakonodajnem postopku (lI.
mandatno obdobje 1996 - 2000: 101 po rednem, 172 po nujnem postopku; Ill. mandatno
obdobje 2000 - 2004: 148 po rednem, 188 po nujnem).

Odlocitev o predlogu, da se zakon obravnava in sprejema po nujnem postopku, sprejme
Drzavni zbor, kar kaze na to, da niti Vlada kot predlagatelj nujnega postopka niti Drzavni
zbor, ki je odloCil, da bo predloge zakonov obravnaval po nujnem postopku, nista
ravnala odgovorno in restriktivno v skladu s Poslovnikom DZ, ki dolo€a izjemne primere,
v katerih se zakon lahko sprejema po nujnem postopku, in sicer v primerih, ko gre za
interese varnosti in obrambe drzave ali zaradi odprave posledic naravnih nesre¢ ali zato,

da se lahko preprecijo teZko popravljive posledice za delovanje drzave (143. Clen).

A. lIgliar opredeli pretirano uporabo nujnih in skrajSanih postopkov, ki je pogosto
naslonjena na preve¢ ekstenzivno tolmacenje poslovniskih razlogov za obravnavo in
sprejem predloga zakona po teh postopkih, kot svojevrstno zlorabo zakonodajnega
postopka. Ravnanje predlagatelja, ki pretirano uporablja to svojo predlagateljsko
pravico, oznaCi kot poseganje v pravice poslancev, da temeljito preucijo zakonske
predloge v rednem trifaznem zakonodajnem postopku, s Cimer je zlorabljen osnovni
namen zakonodajnega postopka. (Iglicar 2010a, 1068). Ob strinjanju z oceno o
neprimernem ravnanju Vlade, ki edina od iniciatorjev zakonodajnega postopka lahko
predlaga nujni postopek za obravnavo in sprejem predloga zakona, pa je treba poudariti,
da ima pri teh vrstah zlorabe zakonodajnega postopka odlocilno viogo Drzavni zbor

sam, ki sprejme konc¢no odlocitev o postopku obravnave in sprejema predloga zakona.

Ceprav je bilo v prvih treh mandatnih obdobjih Drzavnega zbora treba obravnavati in
sprejeti veliko Stevilo zakonov zaradi usklajevanja slovenskega pravnega reda z novo
sprejeto Ustavo RS in harmonizacije s pravnim redom Evropske unije, pa podatek, da je
bilo ve€ zakonov sprejetih po nujnem kot po rednem zakonodajnem postopku, gotovo ne
more opraviciti ravnanja DrZzavnega zbora oziroma lahko ugotovimo, da Drzavni zbor ni
ravnal v skladu s svojo avtonomijo, ker ni restriktivno uporabljal doloCb svojega

poslovnika. Za prvo leto IV. mandatnega obdobja DrZzavnega zbora 2004 - 2008, v
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katerem je bilo Stevilo sprejetih zakonov po nujnem postopku prav tako vecje kot tistih
po rednem, pa ni mogocCe iskati ne opravi€ila ne najti razumnega razloga. Do konca
mandata se je stanje sicer izboljSalo (po rednem postopku je bilo sprejetih 209, po
nujnem pa 107), vendar Se ne do te mere, da bi lahko ugotovili, da se zakoni sprejemajo
po nujnem postopku le v res izjemnih primerih. Ugotovimo lahko, da Drzavni zbor
(oziroma vecina poslancev), ki je pri odloCanju o obravnavi zakonov po nujnem
postopku vecinoma »slepo« sledil predlogom Vlade, ni restriktivno presojal razlogov za
sprejem zakona po nujnem postopku ter tako ni odigral vloge samostojne veje oblasti in

ni spostoval doloCb svojega poslovnika, kar pomeni, da ni spostoval svoje avtonomije.
d) Urejanje poslovniske materije z zakonom

Eden izmed bistvenih elementov regulativne avtonomije parlamenta je doloCanje
postopkov za svoje delovanje in s tem v zvezi sodelovanje neparlamentarnih akterjev,
predvsem predstavnikov Vlade, v teh postopkih. Poslovnik DrZzavnega zbora dolo¢a, da
Vlado v Drzavnem zboru predstavljajo predsednik Vlade, ki ima sploSno pravico, in
ministri. Minister ali predstojnik vladne sluzbe, ki ga dolo€i Vlada, predstavlja Vlado na
sejah Drzavnega zbora, v primeru odsotnosti ali zadrZzanosti lahko ministra nadomesca
drzavni sekretar ali predstojnik organa v sestavi ministrstva, predstojnika vladne sluzbe
pa njegov namestnik (235. ¢len). Ne glede na to, da je zastopanje predstavnikov Vlade v
DrZzavnem zboru urejeno z njegovim poslovnikom, je Vlada v predlogu Zakona o
spremembah in dopolnitvah Zakona o drzavni upravi (EPA 288-1V) predlagala, da lahko
Vlada, v primerih odsotnosti ali zadrzanosti ministra in drzavnega sekretarja, na predlog
ministra, pooblasti generalnega direktorja, da v okviru svojega delovnega podrocja
predstavlja Vlado pri delu Drzavnega zbora. Predlog zakona je bil v Drzavnem zboru

t’” (z navadno vegino), kljub opozorilom, da gre za originarno vsebino Poslovnika

spreje
DZ, ki se, v skladu z Ustavo RS, sprejema z dvotretjinsko vecino navzocih poslancev. V
ustavnem sporu’®, ki ga je sprozila skupina poslancev zaradi neskladja s 3., 94. in 153.

¢lenom Ustave RS, je Ustavno sodiS€e razveljavilo sporno dolo¢bo 2. ¢lena zakona. V

"7 Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o drzavni upravi, Uradni list RS, &t. 93/05.
"® Odlogba US, §t. U-I1-303/05-11, Uradni list RS, &t. 89/07.
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obrazlozitvi odloCitve je med drugim navedeno, da Ustava RS dolo¢a (94. Clen), da ima
Drzavni zbor poslovnik, ki ga sprejme z dvotretjinsko vecino navzocih poslancev, s ¢imer
je Drzavnemu zboru z Ustavo RS priznana avtonomija, ki izvira iz naCela delitve oblasti
(drugi odstavek 3. Clena). Bistvo parlamentarne avtonomije je, da si parlament sam
doloci pravila, s katerimi ureja svoje delo in poslovanje. Ta se nanasajo tudi na razmerja
parlamenta do drugih organov oblasti, vendar v okviru sodelovanja teh organov pri
njegovem delu. Z vidika subjektov se pravila nanasajo na vse subjekte, ki na kakrSenkoli
nacin sodelujejo pri njegovem delu (poslanci, predstavniki vliade, ki lahko verodostojno
zastopajo staliS¢a viade).

Drzavni zbor je vpraSanje predstavljanja Vlade v Drzavnem zboru uredil v svojem
poslovniku, z izpodbijano dolo¢bo pa je to vprasanje Se dodatno uredil z zakonom. S
tem je vpraSanje, ki je po svoji naravi originarna vsebina poslovnika (in ki bi morala biti
sprejeta z dvotretjinsko vec€ino glasov navzoc€ih poslancev), uredil z zakonom, ki se
sprejema z vecino opredeljenih glasov navzoCih poslancev, zato je 2. clen

obravnavanega zakona v neskladju z 94. ¢lenom Ustave RS.

Tako ravnanje parlamentarne vecCine, ki je sprejela sporno dolo¢bo zakona brez
uposStevanja regulativne avtonomije Drzavnega zbora, pomeni slepo sledenje predlogu
Vlade (glej Zajc 1993), ki se je o€itno zavedala, da nima pristojnosti za vlozitev predloga
za dopolnitev Poslovnika DZ (Ceprav bi jo po smiselni uporabi zakonodajnega postopka
mogocCe lahko imela) ter da je za sprejem Poslovnika DZ predpisana dvotretjinska
vecina prisotnih poslancev. Vlada je v odgovoru Ustavnemu sodiS¢u navedla razloge za
predlagano resitev in menila, da lahko izvrSilna veja oblasti prav zaradi naCela delitve
oblasti sama organizira in dolo¢a nacin dela svojih predstavnikov, Drzavnemu zboru pa
naj bi bila prepuscena odloCitev, katerim predstavnikom Vlade bo dovolil sodelovati v
postopku. Argumentu Vlade, po katerem si tudi izvrSilna veja oblasti lahko sama
organizira in dolo€a nacin dela svojih predstavnikov, DrZzavni zbor pa odloCa, katerim
predstavnikom Vlade bo dovolil sodelovati v postopku, je treba pritrditi, vendar le v
primeru, ¢e bi to vpraSanje urejala v Poslovniku Vlade in ne v predpisu (zakonu), s

katerim se to vprasanje ne more urejati in ki je predpis Drzavnega zbora.
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Da je mogoCe na pravno dopusten in politi€éno korekten nacin ter ob medsebojnem
sodelovaniju prisluhniti interesom posameznih vej oblasti pri urejanju pogojev za njihovo
delo, kaze ravnanje DrZzavnega zbora, Ki je, Se pred odlocitvijo Ustavnega sodiS¢a (20.
9. 2007) o razveljavitvi sporne dolo¢be zakona, z dopolnitvijo svojega poslovnika (16. 7.
2007) dolocil, da ministra in drzavnega sekretarja, ki sta zadrzana zaradi obveznosti v
institucijah Evropske unije ali zaradi mednarodnih obveznosti, lahko nadomesc¢a
generalni direktor direktorata na seji delovnega telesa, na seji DrZzavnega zbora pa le, Ce

tako odlocCi Kolegij predsednika Drzavnega zbora.

S tem je Drzavni zbor po predpisanem postopku in v ustreznem aktu ob upoStevanju
svoje avtonomije uredil vprasanje, s katerim je Vladi omogoCeno nemoteno delovanje
njenih predstavnikov v postopkih v Drzavnem zboru. Na ta nacin je bilo reSeno tudi
vpraSanje ustavnosti in se je izognilo vprasanju tolmacenja, katera doloCba velja, tista v
zakonu ali tista v poslovniku. F. Grad meni, da bi glede vprasanj, ki sodijo v izklju¢no
avtonomno sfero Drzavnega zbora, moral imeti poslovnik prednost pred zakonom, ker
se nanasajo na njegovo delo in poslovanje, kajti glede teh vprasanj je Poslovnik DZ

najvisji akt oziroma je nad njim samo $e Ustava RS (Grad 2011, 22).
e) Urejanje notranjih procesnih razmerij v Drzavnem zboru

Da mora biti Drzavni zbor sposoben sam izvajati avtonomijo, jo razumeti kot pravico, pa
tudi dolZznost, je povedalo tudi Vrhovno sodiS¢e Republike Slovenije (v nadaljnjem
besedilu: Vrhovno sodi§ée)’®, ko je odlo¢alo v upravnem sporu, ki ga je kot toZeda
stranka sprozila skupina 31 poslancev, podpisnikov zahteve za uvedbo parlamentarne
preiskave, zoper predsednika Drzavnega zbora zaradi posega v ustavno pravico z
nezakonitim dejanjem, o pritoZzbi toZeCe stranke zoper sklep Upravnega sodis¢a

Republike Slovenije (v nadaljnjem besedilu: Upravno sodisce).

" Sklep Vrhovnega sodid¢a Republike Slovenije, &t. | Up 153/2006-2.
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Spor, o katerem je odlocalo sodis¢e v tem primeru, je nastal zato, ker so tako pozicijski
kot opozicijski poslanci zahtevali ustanovitev vsak »svoje« parlamentarne preiskovalne
komisije, ki bi ugotavljala politicno odgovornost nosilcev javnih funkcij v zvezi z
domnevnim oSkodovanjem drZzavnega premozenja pri prodaji deleZzev Kapitalske druzbe
d.d. in Slovenske od3kodninske druzbe d.d. v gospodarskih druzbah. Po 93. ¢lenu
Ustave RS mora Drzavni zbor odrediti preiskavo o zadevah javhega pomena na zahtevo
tretjine poslancev DrZzavnega zbora. Zahteva pozicijskih poslancev, ki je bila vloZena
prva, je vkljuCevala vecje Stevilo gospodarskih druzb, med njimi tudi Mercator d.d.,
medtem ko se je zahteva opozicijskih poslancev nanasala le na gospodarsko druzbo
Mercator, d.d.. Predsednik Drzavnega zbora je na dnevni red seje Drzavnega zbora
uvrstil odloCanje o ustanovitvi le ene preiskovalne komisije, in to tiste, ki so jo zahtevali
pozicijski poslanci, ker je bila vloZzena prva, z obrazlozitvijo, da o isti stvari ni mogocCe
sproziti dveh preiskav. Zaradi take odloCitve predsednika Drzavnega zbora so
opozicijski poslanci zahtevali sodno varstvo v upravnem sporu. Upravno sodisCe je
toZbo opozicijskih poslancev zavrglo, ker po njegovem mnenju niso bili podani pogoji za
obravnavanje ocCitane opustitve dolznega ravnanja v upravnem sporu. Zoper to odlocCitev
Upravnega sodiS€a so opozicijski poslanci vlozili pritozbo na Vrhovno sodidCe, ki je
pritozbo zavrnilo in potrdilo odloCitev Upravnega sodiS€a. Po mnenju Vrhovnega sodis¢a
gre pri zahtevi za uvedbo parlamentarne preiskave za pravico, uvrs¢eno v IV. poglavje
Ustave RS: Drzavna ureditev — a) Drzavni zbor, ki je povsem procesnega znacaja, ki pa
glede urejanja notranjih procesnih razmerij med poslanci in predsednikom Drzavnega
zbora ter samim Drzavnim zborom in glede aktov ter dejanj, ki se sprejemajo ali izvajajo
v DrZzavnem zboru, ne morejo biti podvrzeni sodni presoji v upravnem sporu. Gre
izkljuéno za notranja procesna razmerja v Drzavnem zboru, ki jih pri njihovem
izvrSevanju ni mogoce uvrstiti v okvir ustavnih pravic, katerih sodno varstvo je mogoce
iziemoma uveljavljati v upravnem sporu. Ce pri teh internih procesnih razmerjih, urejenih
v predpisih, pride do kakSnih krSitev, se te krSitve obravnavajo in urejajo le znotraj
DrZzavnega zbora kot najviSjega zakonodajnega organa drZzave in ta razmerja niso

podvrZena nobeni sodni kontroli v okviru upravnih sporov, je presodilo Vrhovno sodiSce.
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f) UresniCevanje Resolucije o normativni dejavnosti

Tako ravnanja Vlade kot ravnanja Drzavnega zbora pri pripravi, sprejemanju in izvajanju
predpisov so Ze pred ¢asom pripeljala do strokovnega spoznanja, ki mu je v ¢asu pred
zadnjimi parlamentarnimi volitvami sledilo tudi politicno, da je treba temu podrocju

nameniti ve€¢ pozornosti.

IzhajajoC iz ugotovitve, da so dobri predpisi vsekakor tisti, ki temeljijo na poprejsn;ji
strokovni analizi druzbenih razmer in interesov, oceni moznosti in potrebnosti
normativnega urejanja ter doseganja zastavljenih ciliev z izvajanjem te normativne
ureditve, ter da je za pripravo in oceno (dobrih) predpisov poleg sploSne razgledanosti in
strokovne usposobljenosti pripravljavcev vsekakor potrebno dolo€iti teoretiCna in
praktiCna pravila, spremljati njihovo primernost oziroma ustreznost in jih dograjevati, so
se izpostavila naslednja vpraSanja:

1. Ali veljavna ureditev in pravila zagotavljajo pripravo (dobrih) predpisov in jih je zaradi
zagotavljanja vecjega sodelovanja zainteresirane javnosti in sistematiCnega ugotavljanja
in spremljanja ucinkov, ciljev, ki naj bi jih predpis dosegel, treba le nadgraditi
(normativno in v prakticni izvedbi)?

2. Ali se veljavna ureditev in pravila v praksi izvajajo v zadostni meri?

3. Ali se pomanjkljivosti sistemati¢no ugotavljajo in s strokovnimi in politiCnimi ukrepi

odpravljajo?

Analiza normativne ureditve (predvsem Poslovnika Vlade in Poslovnika DZ) ter izvajanja
in upostevanja v praksi ter dokumentov slovenskih organov in tujih institucij (EU, OECD
in SIGME) je na zastavljena vpraSanja dala pritrdilen odgovor na prvo in negativen na

drugo in tretje vprasanje.

Za nadgraditev podroc€ja priprave (dobrih) predpisov je bila na predlog Vlade v letu 2009
v Drzavnem zboru sprejeta Resolucija o normativni dejavnosti®®. Drzavni zbor je s

sprejetjem tega pravno-politi€nega akta dal kakovostnemu normiranju ustrezno politi¢no

% Resolucija 0 normativni dejavnosti, Uradni list RS, &t. 95/09.
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podporo ter vzpostavil podlage za kakovostno izvajanje svoje zakonodajne, nadzorne,
pa tudi mobilizacijske funkcije. Resolucija vsebuje oceno stanja na podrocju priprave
predpisov in dolo¢a politiko za naprej. Posebej so izpostavljena izhodis¢a in nacela za
pripravo predpisov ter opredeljen namen izdelave in uporabe presoje vplivov predpisov,
s katero se dograjuje veljavna ureditev ocene posledic, ki naj bi jih imel predpis. V
smernicah za sodelovanje s strokovno in z drugimi javnostmi pri pripravi in izvajanju
predpisov so opredeljena nacela in minimalna priporocila. V poglavju o uresni¢evanju
Resolucije so doloCene aktivnosti za izboljSanje delovanja drzavnih organov pri pripravi,
sprejemu ter izvajanju predpisov z namenom nadaljnjega razvoja sploSne pravne in
politicne kulture, zagotavljanja pravne varnosti in s tem pravne drzave. UresniCevanje
Resolucije naj bi spremljala Vlada in Drzavni zbor. V Drzavnem zboru naj bi obravnavali
porocCilo o uresniCevanju Resolucije dvakrat v mandatni dobi, in sicer na koncu prvega
leta in na zaCetku zadnjega leta, ter sprejeli staliS€a o njenem uresniCevanju oziroma
potrebne spremembe in dopolnitve. S takim nacinom spremljanja uresniCevanja
Resolucije bi bila omogoCena presoja ravnanja aktualne oblasti, zakonodajne in

izvrSilne, kot tudi primerjava med mandati.

V Resoluciji je tudi zapisano, naj tako Drzavni zbor kot Vlada s spremembami in
dopolnitvami poslovnikov in sprejemom drugih aktov ter doslednim izvajanjem v praksi
zagotovita uresniCevanije ciljev, nacel in smernic Resolucije. Ugotovimo lahko, da je v ta
namen Vlada Ze sprejela spremembe in dopolnitve svojega poslovnika®!, medtem ko
Drzavni zbor Se ni opravil naloge, ki si jo je zapisal v Resolucijo in s katero bi si v
Poslovniku DZ zagotovil normativno podlago za kakovostno izvajanje svojih funkcij,
predvsem zakonodajne in nadzorne ter ne nazadnje tudi utrdil avtonomijo Drzavnega

zbora.

Prvo celovito porocilo o uresniCevanju Resolucije je predvideno v zadnjem letu
mandatnega obdobja, to je v letu 2012. Primerjava statisticnih podatkov v letu pred in

letu po sprejemu Resolucije kaze na nekoliko izboljSano stanje pri uporabi nujnih

8 Spremembe in dopolnitve Poslovnika Vlade, Uradni list RS, &t. 32/10.
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zakonodajnih postopkov. V letu 2009%? je bilo od 113 sprejetih zakonov 32 sprejetih po
nujnem postopku, v letu 2010% pa od 123 sprejetih zakonov 28 sprejetih po nujnem
postopku. Pri¢akovati je, da se bodo cilji Resolucije uresniCili postopoma v daljSem

C¢asovnem obdobju na podlagi poroc€il o njihovem uresniCevanju.
g) Dodatni primeri

K (ne)zavedanju o pomenu avtonomije Drzavnega zbora lahko Stejemo tudi
pomanjkljivosti, ki so bile predstavljene v prej$njih poglavjih in se nanaSajo na: ureditev
postopka sprejemanja, spreminjanja in dopolnjevanja Poslovnika DZ (3.2.3.1); nerealne
napovedi ¢asa za razpravo na seji Drzavnega zbora (3.3.4.2); ureditev priprave in
izvrSevanja proracuna (financnega nacrta) Drzavnega zbora v predpisih o javnih

financah (3.4.1.2); ureditev varovanja Drzavnega zbora (3.5.3).

3.6.3 Intervjuji s politiénimi in nepoliti€nimi akterji

Za preverjanje hipotez o poznavanju avtonomije Drzavnega zbora in zavedanju o
njenem pomenu uporabljamo tudi metodo intervjuja s poslanci Drzavnega zbora in
predstavniki Vlade kot politiCnimi, parlamentarnimi in neparlamentarnimi akterji ter z
dvema profesorjema kot nepoliti€nima, zunanjima akterjema. Intervjuji s politiCnimi
akteriji, ki se v svoji politiCni karieri sreCujejo z vprasanjem avtonomije Drzavnega zbora,
SO namenjeni ugotovitvi njihovega odnosa do obravnavanega problema ter videnju
potreb in nacinov za nadaljnji razvoj. Poleg politicnega pogleda drzavnih akterjev na
avtonomijo Drzavnega zbora je za celovito osvetlitev pomemben tudi pogled s
teoretiCnega vidika strokovnjakov politoloSke in pravne stroke, ki se ukvarjajo z

vpraSanjem avtonomije parlamenta in dobro poznajo delovanje Drzavnega zbora.

82 Porogilo o delu Drzavnega zbora v obdobju 2008 — 2012 v 1. letu mandata 2009: 22 in 23.
% Porotilo o delu Drzavnega zbora v obdobju 2008 — 2012 v 2. letu mandata 2010: 19.
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3.6.3.1 Intervjuji s politi€nimi akterji

Vsi sogovorniki so bili oziroma so $e poslanci Drzavnega zbora in opravljajo oziroma so

opravljali razli¢ne funkcije v razliénih mandatnih obdobjih®

v Drzavnem zboru, nekateri
tudi v Vladi, pri ¢emer so dobili bogate izkuSnje tudi glede vpraSanj zagotavljanja

avtonomije Drzavnega zbora.

Intervju je potekal z vsakim sogovornikom posebej, po kratki predstavitvi vseh vrst
avtonomije parlamenta, na podlagi naslednjih izto€nic:
»Ali je Drzavnemu zboru zagotovljena avtonomija (parlamenta) v celoti?

Ce ne, v katerem delu?

Ali so politicni akterji (dovolj) seznanjeni oziroma se (dovolj) zavedajo pomena

avtonomije za delovanje Drzavnega zbora?

V svoji politiéni praksi ste opravljali razlicne funkcije. Ali se je vas pogled na avtonomijo
Drzavnega zbora razlikoval glede na funkcijo, ki ste jo opravljali?

Ce da, kaj je bilo temu vzrok?

Kako bi se po vaSem mnenju (Se) lahko izboljSala avtonomija Drzavnega zbora?«.
Izjave sogovornikov A. Anderlia, F. Cukjatija, C. Ribig¢i¢a, A. Ropa, J. Skol¢a in J.
Tanka so v prilogi B, v nadaljevanju pa je predstavljen povzetek njihovih stali$¢ oziroma

mnen;j.

Vsi sogovorniki menijo, da je Drzavnemu zboru na formalni ravni naCeloma sicer
zagotovljena avtonomija in da so poslanci z njo seznanjeni, uresni¢evanje v praksi pa

kaZe doloCeno nerazumevanje.

8 1. mandatno obdobje: 1992-1996
Il. mandatno obdobje: 1996-2000
I1l. mandatno obdobje: 2000-2004
IV. mandatno obdobje: 2004-2008
V. mandatno obdobje: 2008-2012
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Pri regulatorni avtonomiji vidijo pomanjkljivosti v zvezi z nedosledno uporabo dolocb
Poslovnika DZ oziroma z njegovim sprotnim »prilagajanjem«, predvsem v delu, ki se
nanasa na zakonodajni postopek (odloCitve o nujnih postopkih, obravnavanje in
sprejemanje slabo pripravljenih zakonov, izredne seje). Izpostavljen je tudi vpliv Vlade
oziroma stranke preko poslancev vsakokratne koalicije v smislu izvajanja programa, kar
se ocenjuje do neke mere sprejemljivo, saj je treba iskati ravnoteZje za ucinkovito
delovanje obeh vej oblasti, pa tudi razlicne vrste kontrole poslancev. Kot pomemben
vpliv na delovanje DrZzavnega zbora vidijo nekateri sogovorniki javnost glede na to, da je
parlament v primerjavi z drugimi organi najbolj odprt in temu primerno tudi podvrzen
kriticni oceni javnosti. Javnost po eni strani od politike priCakuje, da sprejema odlocitve,
po drugi strani pa ji ne zaupa, da lahko probleme uspesno reSuje. Njene ocene so vse
bolj odvisne od nacina delovanje parlamenta (prepiri, nekulturno komuniciranje) kot od
kakovosti sprejete odlo€itve. Tudi ravnanja poslancev so mnogokrat bolj odvisna od
pritiska javnosti kot od Vlade oziroma politiCnih strank, ¢eprav smisel politike ni, da slepo

uresnicuje javno mnenje.

V zvezi z upravno avtonomijo je izpostavljen pomen javnih usluzbencev za kontinuiteto

oblasti in stabilnost delovanja drzave.

Glede finan€ne avtonomije eni ne vidijo velikih problemov, glede na to, da so sredstva
za delovanje Drzavnega zbora v veliki meri predvidljiva, razen v primerih vecjih investicij
ali izrednih dogodkov, zato je tako reko€ vseeno, kdo pripravlja proracun DrZzavnega
zbora. Prav tako bi bilo nesprejemljivo, da bi imel Drzavni zbor drugacen poloZaj kot vsi
drugi proracunski uporabniki. Drugi pa menijo, da je nacin priprave proracuna
DrZavnega zbora, po katerem lahko Vlada zniza predlagana sredstva Drzavnega zbora
in s tem posega v zagotavljanje osnovnih pogojev za delo Drzavnega zbora, napacen in
glede na predvidljivost sredstev nepotreben, zato bi se lahko reklo, da gre bolj za

izkazovanje moci, kdo je kdo.
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Tudi glede avtonomije pri zagotavljanju varnosti eni ne vidijo velikih problemov s
sedanjo resitvijo, ki je verjetno cenejSa, kot €e bi bila organizirana lastna sluzba. Drugi
pa se zavzemajo za lastno sluzbo varovanja zaradi preprecCitve moznih zlorab (npr.
vpogled v evidence obiskovalcev in obiskovanjih) in specifike parlamenta glede njegove

odprtosti, odnosa do poslancev in obiskovalcev.

Zavedajo se, da je popolno uveljavljanje avtonomije velikega pomena za ucinkovito
delovanje Drzavnega zbora. Njeno uveljavljanje je odvisno predvsem od poslancev
samih, pa tudi od ravnanja Vlade. Pomembna je tudi tradicija oziroma dogovor o tem,
kako in na kakSen nacin delujeta v Drzavnem zboru pozicija in opozicija, saj gre pri
avtonomiji za zagotavljanje pogojev za institucijo. Ce je poslanec »podrejen« pri
sicerSnjem odloCanju, je podrejen tudi pri vprasanjih avtonomije in parlamenta kot
takega. Vlada s svojimi predlogi velikokrat postavlja Drzavni zbor pred tako rekoc€

izvrSeno dejstvo, glede na to, da Drzavni zbor vseskozi deluje na o€eh javnosti.

Pri obravnavanju avtonomije parlamenta glede na funkcijo posameznega sogovornika
niso bile izraZzene posebne razlike. DoloCene razlike se kaZejo s polozaja pozicije ali
opozicije pri tolmacenju poslovniskih dolo€b in njihovem izvajanju v praksi, ki je s strani
vsakokratne pozicije restriktivna, s strani vsakokratne opozicije pa ekstenzivna, kar se
kaZze kot zanimivost pri spremljanju ravnanj istih oseb v zamenjanih vlogah v

posameznem mandatu.

Za izboljSanje avtonomije DrZzavnega zbora se predlaga ustanovitev skupine, ki naj bi
spremljala delovanje Drzavnega zbora v celoti, ne samo, ali se program dela izvaja,
ampak tudi, kako se izvaja. Ustvariti je treba dodatne podlage za izvajanje nadzorne
funkcije v zakonih in Poslovniku DZ, ki bi omogocale u€inkovit nadzor brez nepotrebnih
omejitev. Potrebna je vecCja obveSCenost in poznavanje dela Drzavnega zbora,
predvsem za nove poslance. V trenutni krizi ni mogocCe pricakovati bistvenih izboljSav
materialnih pogojev za delo poslancev, vendar je treba iskati reSitve in biti pripravljen na
Cas, ko bo kriza mimo. Kot kljuéna promocija parlamenta, poleg sprejemanja predpisov,

se izpostavlja argumentirana razprava in kultura dialoga ter ne nazadnje osebna in
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etiCna drza posameznega poslanca. Samostojnost oziroma neodvisnost poslancev naj
bi se s ¢asom krepila, ker bo tudi slovenska politi€na elita zorela in tudi dozorela. Vse
veC bo poslancev, ki bodo imeli izkuSnje tako v izvrsni kot v zakonodajni veji oblasti, ki
bodo bolj politicno samostojne osebnosti z lastnimi izkuSnjami in prepri€anji, kar bo
imelo za posledico tudi ve€je zavzemanje za neodvisnost Drzavnega zbora, ker je to

dobro za demokracijo in posledi¢no za razvoj druzbe.

3.6.3.2 Intervjuji z nepolitiénimi akterji

Oba sogovornika se teoreticno ukvarjata z vpraSanjem parlamentarizma v Sloveniji in
drugih drzavah. Veliko sodelujeta pri konkretnih projektin v Drzavnem zboru, kar jima
omogoCa dokaj dober vpogled na njegovo delovanje tudi glede zagotaviljanja

avtonomije.

Razgovor je potekal z vsakim sogovornikom posebej na podlagi podanih izto€nic:

»Pri svojem delu se teoreti¢no ukvarjate z vprasanjem parlamentarizma, imate pa tudi
praktiCne izkusnje, saj ste sodelovali pri pripravi Poslovnika DZ. Opravili ste ve€ anket
med poslanci Drzavnega zbora oziroma sodelovali pri pripravi Ustave RS, volilnih
predpisov in drugih aktov Drzavnega zbora ter svetovali pri reSevanju konkretnih

problemov.

Ali je Drzavnemu zboru zagotovljena avtonomija (parlamenta) v celoti?
Ce ne, v katerem delu?

Ali so politicni akterji (dovolj) seznanjeni oziroma se (dovolj) zavedajo pomena
avtonomije za delovanje Drzavnega zbora?

Ce ne, kaj je temu vzrok?
Kako bi se po vaSem mnenju (Se) lahko izboljSala avtonomija Drzavnega zbora?«.

Izjave sogovornikov D. Zajca in F. Grada so v prilogi C, v nadaljevanju pa je

predstavljen povzetek njunih staliS¢ oziroma mnenj.
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Sogovornika izpostavljata, da je za polozaj parlamenta v politicnem sistemu in za
njegovo vlogo v druzbi ter zaradi izvajanja njegovega poslanstva, ustavnih pristojnosti in
drugih funkcij sodobnega parlamenta izredno pomembno, da si lahko sam uredi svoje
delovanje v okviru avtonomije parlamenta. V novejSih demokracijah, posebej v tistih, kjer
je pred kratkim priSlo do spremembe druzbenega sistema iz sistema enotnosti oblasti v
parlamentarni sistem z naCelom delitve oblasti na zakonodajno, izvrsilno in sodno, pa se
kaze potreba po vse vedji formalni ureditvi avtonomije in dvigu politicne kulture v
odnosih med organi. Formalno ima Drzavni zbor v Ustavi RS zagotovljeno avtonomijo, ki

je za posamezno obliko bolj ali manj ustrezno izvedena v predpisih.

Regulativha avtonomija je nedvomno formalno zagotovljena v celoti, zlasti z novim
Poslovnikom DZ (2002), ki je bil sprejet po vecletnih prizadevanjih in je dejansko
povsem loCil izvrSno od parlamentarne veje oblasti. Kot velika pomanjkljivost Poslovnika
DZ se kaze ureditev, ki omogoc€a nujne zakonodajne postopke oziroma ravnanje Vlade,
ki 8e vedno izrablja (zlorablja) mozZnosti vlaganja predlogov zakonov po nujnem
postopku. Posledi¢no je o Stevilnih pomembnih zadevah premalo razprave in t. i
»zakonodajni output« je pogosteje slab$i, kot bi lahko bil. Primerjalni podatki kazZejo, da
je v drugih parlamentih nujni postopek redkost. V tem smislu je treba regulativho
avtonomijo parlamenta razumeti tudi kot odgovornost za temeljito razpravljanje in
sprejemanje kvalitetne zakonodaje. Posebej je opozorjeno na odloc¢bo Ustavnega
sodiS¢a, ki je razveljavila dolobo Zakona o drzavni upravi, ki ga je na predlog Vlade
sprejel Drzavni zbor in v njem dolocil e dodatne predstavnike Vlade, ki lahko zastopajo
Vlado v Drzavnem zboru, Ceprav to vprasanje Ze ureja Poslovnik DZ. Tako ravnanje
pomeni, da je Vlada, ki je pri sprejemu zakona vztrajala kljub opozorilom in ga ni
umaknila, krSila avtonomijo Drzavnega zbora, prav tako pa so krSili svojo avtonomijo
poslanci, ki so, o€itno zaradi lojalnosti »svoji« Vladi, zakon sprejeli. Ustavno dolo¢bo, ki
govori, da ima Drzavni zbor poslovnik, ki ga sprejema z dvotretjinsko vecino prisotnih
poslancev, je treba razumeti ne samo kot pravico, ki Drzavnemu zboru zagotavlja
avtonomijo pri organizaciji svojega dela, ampak tudi kot dolZznost tak akt sprejeti in po

njem delovati.
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Finan¢na avtonomija je pogosto relativha, saj se parlamenti ho¢e$-noceS morajo drzati
splodnih okvirov porabe sredstev v drzavnem proraCunu. DrZzavni zbor najbrz ni ni¢ na
boljSem ali slabSem. Vsako poseganje Vlade ali njenih ministrov izven splo$nih okvirjev
porabe sredstev v pripravo, sprejemanje in izvrSevanje proracuna DrZzavnega zbora pa
je ocenjeno kot krSenje avtonomije parlamenta. Isto€asno pa mora Drzavni zbor ravnati

po nacelu samoomejevanja in predstavljati vzgled drugim organom.

Tudi varnostna avtonomija parlamenta je nujen pogoj za njegovo delo kot samostojne
veje oblasti. Pri tem je poudarjeno, da najbrz ni toliko pomembno, kateri organ ali sluzba
izvaja naloge varovanja Drzavnega zbora, njegovega predsednika in po potrebi
poslancev, pomembno je, da Drzavni zbor odgovorno pretehta prednosti in slabosti

posameznega nacina varovanja in sam sprejme odlocCitev.

Glede zavedanja o pomenu avtonomije je izraZzen obcutek, da Se ni zadostno, tako v
Drzavnem zboru samem kot pri Vladi. Mnenje v zvezi z ravnanjem Vlade je, da se
premalo zaveda avtonomije kot odgovornosti parlamenta in da obravnava Drzavni zbor
kot nekako tovarno zakonov ali pa kot ozko grlo pri uresni€evanju svojih nacrtov. Drugi
politicni akterji - stranke in poslanske skupine - pa razumejo avtonomijo parlamenta na
drugacen nacin, bolj kot Sirjenje pristojnost ali poseganje na druga podrocja. To se vidi v
ambicijah po ustanavljanju Stevilnih preiskovalnih komisij, ki prevzemajo funkcije
preiskovalnih organov. Gre za zlorabo preiskovalnih komisij v politi€cne namene.
Rezultati kazejo, da ne dosegajo svojega namena, poleg tega odvraCajo pozornost

poslancey, ki jih je itak premalo, od tekoc€ih nujnih problemov.

V primerih, ko so parlamenti znotraj sebe zelo razdeljeni in so medsebojna
nasprotovanja ostro izraZzena, se obravnavanje predlogov obiCajno zapleta zaradi
dolgotrajnega iskanja sprejemljivin reSitev ali zaradi trmastega vztrajanja manjSine pri
svojih stalis€ih in groznjah z obstrukcijo ali celo zahtevah po referendumu. V taksnih
okolis€inah parlamentarna vecCina obiCajno skuSa uporabiti poslovniSke dolocbe, da ¢im
prej zadevo uvrsti na dnevni red in jo kolikor je mogoce hitro pripelje do glasovanja.

Parlamentarna manjSina v takih primerih obcuti poslovniSka dolocila kot represivna, kot
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sredstvo pritiska na opozicijo in kot nacin njenega utiSanja. V takih situacijah je velikega
pomena avtoriteta in pogum vodstva parlamenta, njegovega predsednika, da

nepristransko, tudi po neformalnih poteh, iSe kompromisne reSitve za odpravo blokad.

Za zagotavljanje oziroma izboljSanje avtonomije bi bilo treba sistemati¢no analizirati tako
njeno formalno, Se bolj pa dejansko zagotavljanje ter prepreCevati in razc€iSCevati
posamezne (sporne) resitve ali ravnanja. Za to mora poskrbeti predvsem parlament sam
in to tako poslanci pozicije kot poslanci opozicije, drugi organi, predvsem Vlada, pa
morajo avtonomijo spostovati in se v €im vecji mozni meri izogibati morebitnim
konfliktom na tem podrocju, ki imajo (lahko) za posledico nezaupanje v organe oblasti.
Morebitne spore oziroma nerazumevanja je treba reSevati z dogovorom med organoma,
saj ti spori praviloma ne predstavljajo poseganja v izvrSevanje pristojnosti, ampak gre

(le) za zagotavljanje pogojev za izvajanje pristojnosti posameznega organa.

IzkuSnje kaZejo, da se obnasanja politikov ne da spremeniti samo s spremembami
poslovnika, ampak je treba ustvarjati ustrezno okolje in vzgajati parlamentarno elito, ki
ima dovolj izkuSenj in znanja, da je, tako v medsebojnih komunikacijah kot na delovnih
telesih in ne nazadnje plenarni seji, sposobna kulturnega politicnega dialoga in kot

mnenjski voditelj presegati skrajna, neargumentirana staliS¢a na obeh straneh.
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4 SKLEPNE UGOTOVITVE IN ZAKLJUCEK

V uvodnem delu smo postavili dve hipotezi, ki se glasita:
1. Veljavha zakonodaja v Sloveniji ne zagotavlja v celoti avtonomije

parlamenta.

2. Politi¢éni akterji, predvsem poslanci Drzavnega zbora in Vlada, niso (dovolj)
seznanjeni oziroma se ne zavedajo (dovolj) pomena avtonomije za

parlamentarno delovanje.

Prikazane ureditve v veljavnih predpisih, primerjalno s podobnimi ureditvami v drugih

drzavah, za 1. hipotezo nakazujejo naslednje ugotovitve:

Temelji avtonomije Drzavnega zbora so dolo€eni z Ustavo RS, ki vsebuje nacelo
delitve oblasti iz katerega izhaja avtonomija parlamenta in dolo€a, da ima Drzavni zbor
poslovnik, ki ga sprejme z dvotretjinsko vec€ino glasov navzocCih poslancev. Ustavne
norme in poslovniSka ureditev v Sloveniji ustrezajo oziroma so primerljive z normami
drugih parlamentarnih demokracij. Posamezne oblike avtonomije so dolo¢ene v razli¢nih
aktih.

Regulativha avtonomija je zagotovljena v Poslovniku DZ in drugih aktih Drzavnega

zbora.

Upravna avtonomija je zagotovljena v Zakonu o poslancih, Poslovniku DZ ter z
ustreznimi dolo¢bami Zakona o javnih usluzbencih in Zakona o pla¢ah v javnhem sektorju

ter z drugimi akti Drzavnega zbora.

154



Finan€na avtonomija ni zagotovljena v celoti. Zakon o javnih financah dopusca, da
Vlada lahko, ¢e ne dosezZe soglasja z DrZzavnim zborom kot nevladnim proracunskim
uporabnikom, spremeni oziroma ne uposteva predloga finan€nega nacrta - proracuna
DrZzavnega zbora v celoti, ampak vklju€i v predlog integralnega drzavnega proracuna
svoj predlog, pri Cemer mora predlog proracuna Drzavnega zbora v celoti predstaviti le v
obrazlozitvi k integralnem drzavnemu proracunu. Prav tako lahko Vlada oziroma
ministrstvo za finance s svojimi akti posega v izvrSevanje Ze sprejetega proracuna

Drzavnega zbora.

V zvezi z upravljanjem s premozenjem Republike Slovenije, ki je v uporabi Drzavnega
zbora, je Drzavnemu zboru zagotovljena avtonomija, Ceprav v Zakonu o Vladi Republike
Slovenije in ne v sistemskem Zakonu o stvarnem premoZenju drzave in samoupravnih
lokalnih skupnosti. Drzavnemu zboru tudi ni podeljena pravna osebnost tako, da

upravlja s premozenjem, ki ga ima v uporabi, vimenu Republike Slovenije, kot lastnika.

Avtonomija Drzavnega zbora pri zagotavljanju varnosti je le delno zagotovljena. V
skladu z Zakonom o policiji je Drzavnemu zboru omogoc¢eno, da sam odloCi o nac€inu
zagotavljanja varnosti, varnostni arhitekturi Drzavnega zbora, medtem ko z Zakonom o
javnih zbiranjih ni ustrezno reSeno vprasanje rezima v neposredni blizini Drzavnega

zbora.

Iz zgoraj navedenih ugotovitev izhaja, da so vzpostavljene zadostne formalne
podlage za zagotavljanje regulativhe in upravne avtonomije Drzavnega zbora,
medtem ko za finanéno avtonomijo in avtonomijo pri zagotavljanju varnosti to ne
drzi v celoti, kar pomeni, da 1. hipotezo lahko potrdimo, to je, da veljavha

zakonodaja v Sloveniji ne zagotavlja v celoti avtonomije Drzavnega zbora.

Izvajanje v praksi pa pokaze v enem delu nekoliko slabSo, v drugem pa boljSo sliko.
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Pri regulativni avtonomiji se pri izvajanju Poslovnika DZ kazejo dolocene pomanijkljivosti
v zvezi z dosledno uporabo njegovih dolo¢b kot npr. pri konstituiranju Drzavnega zbora
na zaCetku mandata v predpisanem roku in pri izvolitvi oziroma imenovanju organov
Drzavnega zbora, glede sodelovanja vladnih predstavnikov pri delu Drzavnega zbora ter
glede zatekanja k sodni veji oblasti za reSevanje konfliktov proceduralne narave znotraj
DrZzavnega zbora. FinanCna avtonomija se v praksi glede upoStevanja predloga
proraCuna DrZavnega zbora v integralnem drzavnem proracunu, kljub neustrezni
zakonski reSitvi, v obdobju po letu 2004 praviloma sposStuje. Drzavni zbor Se ni uveljavil
avtonomije pri zagotavljanju varnosti, za katero je dana zakonska podlaga, saj Se ni bil
sposoben ali ni hotel doreCi nacina varovanja Drzavnega zbora, tako da v praksi Se
vedno poteka varovanje na podlagi prehodne doloCbe Zakona o policiji, ki je bil sprejet
leta 1998.

2. hipoteza je sestavljena iz dveh delov, in sicer
— se nanasa na poznavanje avtonomije parlamenta in

— na zavedanje o pomenu avtonomije za parlamentarno delo.

Prikazane aktivnosti, ki so bile izvedene v Drzavnem zboru in izjave iz razgovorov s
politi¢nimi in z nepoliticnimi akterji kazejo naslednje ugotovitve. Da poslanci poznajo
oziroma bi morali poznati avtonomijo DrZzavnega zbora, kaze podatek iz izvedene
ankete, po katerem je kar 71% poslancev, ki so v anketi sodelovali, odgovorilo, da je
DrZzavnemu zboru zagotovljena zadostna avtonomija. Taka ugotovitev izhaja tudi iz izjav
oziroma staliS¢ poslancev iz opravljenih razgovorov. K poznavanju so gotovo
pripomogle aktivnosti, ki so bile poslancem na voljo za seznanitev z vsemi oblikami
avtonomije parlamenta (kolokvij, seminariji, raziskovalne naloge, opozorila generalnega

sekretarja itd.).

Glede na navedeno prvega dela 2. hipoteze ne moremo potrditi, to je, da politi¢ni

akterji niso (dovolj) seznanjeni z avtonomijo parlamenta.
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Na podlagi analize primerov konkretnin ravnanj Drzavnega zbora oziroma
parlamentarne vecine pa je vendarle mogoce sklepati, da se poslanci tako koalicije kot
opozicije kljub poznavanju avtonomije Drzavnega zbora ne zavedajo dovolj njenega
pomena za parlamentarno delovanje in uspesno opravljanje vseh funkcij parlamenta. Pri
svojih ravnanjih po vsej verjetnosti tudi »slepo« sledijo »navodilom« Vlade, ki pa s
svojimi predlogi in ravnanji tudi ne spostuje dovolj avtonomije parlamenta. Tako
sklepanje opiramo na naslednje ugotovitve iz analize primerov: nesposobnost postaviti
vse organe za svoje delovanje v predpisanih rokih; razprava o primernosti opozicijskih
podpredsednikov na javni sceni in ocenjevanje delovanja organov DrZzavnega zbora s
strani vladnih predstavnikov; sodelovanje le generalnega sekretarja Vlade in ne
predsednika Vlade ali ministra na Kolegiju predsednika Drzavnega zbora; zatekanje k
sodni veji oblasti za reSevanje konfliktov proceduralne narave znotraj Drzavnega zbora;
sprejemanje zakonov, v katerih se ureja materija poslovniSke narave; nedosledno
izvajanje Poslovnika (Se posebej pri predlogih zakonov po nujnem postopku); Se ne
uresniCena Resolucija o normativni dejavnosti itd. Na pomanjkanje zavedanja o pomenu

avtonomije opozarjajo tudi ugotovitve iz opravljenih intervjujev.

Glede na navedeno drugi del 2. hipoteze lahko potrdimo, to je, da se politi¢ni

akterji ne zavedajo (dovolj) pomena avtonomije za parlamentarno delovanje.

Iz prikazanih ugotovitev bi lahko prisli do naslednjega zakljucka, bistvenega za
avtonomijo parlamenta, to je, da je avtonomija parlamenta nacin in sredstvo za
uresni¢evanje suverenosti parlamenta ter izvajanje njegovih ustavnih pristojnosti

in drugih funkcij.

Kolikor poslanci kot notranji akterji po lastni presoji ali pod pritiski Vlade pri
svojih odlo€itvah (npr. z nedosledno uporabo oziroma neizvajanjem predpisov za
svoje delovanje, predvsem dolo¢b Poslovnika DZ, ali z nesprejetjem ustreznih
aktov) ne spostujejo v celoti avtonomije parlamenta, gre za njihovo lastno krsitev

dolznosti Drzavnega zbora pri uresni¢evanju pravice do avtonomije parlamenta,
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kar ima (lahko) za posledico nepopolno oziroma nedosledno izvajanje podeljene

suverenosti ter ustavnih pristojnosti in drugih funkcij parlamenta.

Ce pa Vlada kot zunaj parlamentarni akter, ki sodi v drugo vejo oblasti, direktno
(npr. z zmanjSevanjem sredstev proracuna Drzavnega zbora v postopku priprave
integralnega drzavnega prorac¢una ali z razlicnimi nac¢ini omejevanja njegovega
izvrSevanja) ali indirektno s pritiski na koalicijsko ve€ino v Drzavhem zboru (npr.
za sprejem doloéene zakonske norme, ki je predmet urejanja v Poslovniku DZ)
posega v avtonomijo Drzavnega zbora, gre za krSenje avtonomne pravice
Drzavnega zbora tako do delovanja kot tudi do neodvisne organiziranosti in
zagotavljanja nujnih pogojev za izvajanje podeljene suverenosti ter ustavnih
pristojnosti in drugih funkcij parlamenta, kar je (lahko) krsSitev nacela delitve

oblasti, iz katerega pa ravno izhaja avtonomija parlamenta.

Pri delovanju parlamenta gre torej za nelocljivo povezanost dveh sicer razliénih
elementov, ki pa se medsebojno dopolnjujeta in delujeta kot funkcionalna
enotnost. Gre namre¢ za to, da ne zgolj pristojnosti, temve¢ Sele pristojnosti
parlamenta v povezavi z avtonomijo parlamenta tako znacilno zaznamujejo
podroéje in naédin delovanja parlamenta, ki zagotavljata izvajanje podeljene

suverenosti ter ustavnih pristojnosti in drugih funkcij parlamenta.

Zaklju€imo lahko torej, da avtonomija parlamenta ni sama sebi namen, ampak pomeni
nujni pogoj za nemoteno, kvalitetno in ucinkovito izvajanje pristojnosti zakonodajne veje
oblasti. V svojem bistvu je avtonomija parlamenta nacin in sredstvo za izvajanje
suverenosti parlamenta ter uresni€evanje njegovih ustavnih pristojnosti in drugih funkcij,
kar prispeva h kvaliteti demokracije. Gre torej za neloCljivo povezanost dveh sicer
razlicnih elementov, ki pa se medsebojno dopolnjujeta in delujeta kot funkcionalna
enotnost. Pristojnosti parlamenta v povezavi z avtonomijo parlamenta zaznamujejo

podrocje in nagin delovanja parlamenta.
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Parlament mora imeti moznost, da samostojno in neodvisno od drugih organov,
predvsem vlade, zagotavlja pogoje za opraviljanje svojih ustavnih in zakonskih
pristojnosti, zato avtonomije parlamenta tudi ne moremo oznaciti kot privilegija ene veje
oblasti, kar se pogosto slisi v javnosti, pa tudi od predstavnikov izvrsilne veje, ki bi morali
po vzoru razvitih demokracij spoStovati tudi formalno nezapisano avtonomijo
parlamenta. Vsekakor pa je za zagotavljanje svoje avtonomije in njeno izvajanje

odgovoren parlament sam.

Za primer Drzavnega zbora lahko glede na potrditev ali zavrnitev postavljenih hipotez
ugotovimo, da veljavna zakonodaja v Sloveniji ne zagotavlja avtonomije Drzavnega
zbora v celoti ter, da so notranji politiCni akterji (dovolj) seznanjeni z avtonomijo
parlamenta, vendar se ne zavedajo (dovolj) njenega pomena za parlamentarno

delovanje.

Ne glede na navedene ugotovitve, ki vsekakor zasluzijo poglobljen razmislek in ustrezen
odziv, pa je mogoCe oceniti delovanje Drzavnega zbora v celoti kot uspeSno in
u€inkovito, pri ¢emer se moramo zavedati, da nov parlament samostojne drzave v
kratkem Casu ne more ustrezno razviti vseh funkcij. To se je posebej pokazalo v
zacetnih letih po osamosvojitvi in v ¢asu priblizevanja Slovenije Evropski uniji, ko je bil
Drzavni zbor pod velikimi pritiski zaradi uskladitve zakonodaje z novo Ustavo RS in
evropskim pravnim redom, kar je imelo za posledico izvajanje predvsem zakonodajne
funkcije, ostale pa so bile potisnjene bolj v ozadje. Tudi sicer lahko Stejemo slovenski
parlament za izredno obremenjen parlament primerjalno gledano glede na $Stevilo
poslancev, pa tudi zaposlenih v sluzbah parlamenta. K ucinkovitosti Drzavnega zbora je

prispevalo tudi po€asno oblikovanje parlamentarne elite.

Ob povedanem moramo, glede na vsebino tega dela, nujno dodati tudi to, da se je moral
Drzavni zbor vseskozi ukvarjati tudi z zagotavljanjem nujnih pogojev za opravljanje vseh
svojih funkcij, to je z zagotavljanjem vseh oblik parlamentarne avtonomije, kar je
parlamentom v razvitejSih demokracijah prizaneseno in kar je gotovo v znatni meri

vplivalo na uspesnost izvajanja njegovega poslanstva.
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V parlamentarni demokraciji bi moral biti poloZaj parlamenta, kot predstavniSkega telesa
ljudstva z dobro organizacijo in dobrimi pogoji za delo, v sploSnem interesu. Da bi se
doseglo pravilno razumevanje pristojnosti in polozaja parlamenta ter preprecila
politizacija o potrebnosti zagotavljanja avtonomije parlamenta, je nujno potrebno
predvsem sodelovanje vseh poslanskih skupin, pozicijskih in opozicijskih, kot notranje
politicnih akterjev, in njihovo soglasje o programu aktivnosti za delo in razvoj
parlamenta. Isto€asno mora parlament na ustrezen nacin stalno seznanjati javnost, kot
zunanjega opazovalca, s pomenom svoje vloge in vplivom na vsakdanje Zivljenje ljudi,
kar bi prepreéilo oziroma zmanj$alo neupraviéeno kritiko javnosti. Ceprav je
zagotavljanje avtonomije parlamenta v prvi vrsti skrb oziroma obveznost Drzavnega
zbora samega, pa je v veliki meri odvisno tudi od parlamentarnih politi€nih strank in
Vlade. Zavedati bi se morali pomena avtonomije parlamenta in razumeti razliko v
ravnanjih »svojih« poslancev, ko gre za izvajanje politicnega programa od njihovih
ravnanj, ko gre za uresnievanje avtonomije parlamenta. Ce je politiéno »discipliniranje«
poslancev v zvezi legitimnimi interesi politicnih strank in Vlade do neke razumne mere
dopustno in priCakovano v strankarskem sistemu, pa tega vpliva tako vlade kot vodstev

politicnih strank ni mogoc€e odobravati pri uresnicevanju avtonomije parlamenta.

Ne nazadnje, Ce ima parlament zagotovljene pogoje za uspesSno in ucinkovito
opravljanje svojega poslanstva ter ga tako tudi izvrSuje, se vzpostavi korekten odnos
med vejami oblasti in primerna politiCcha klima, ki je potrebna za oblikovanje in
sprejemanje kakovostnih, tudi kompromisnih reSitev. UspeSno delovanje organov
zaznava tudi splosSna javnost, civilna druzba in volivci, kar je odloCilnega pomena za

legitimnost sprejetih odlocCitev in odlo€anje volivcev na naslednjih volitvah.
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5 PREDLOGI

V tem poglavju je podano nekaj predlogov oziroma priporo€il, ki izhajajo iz ugotovitev v
prejSnjih poglavjih, za nadgradnjo oziroma izbolj8anje veljavne ureditve avtonomije
Drzavnega zbora in njenega izvajanja v praksi. Predlogi so podani dobronamerno in

vsekakor zasluZzijo poglobljeno preucitev ad rem in ne ad personam.

Ker se Drzavni zbor kot moderen nov parlament mora zavedati pomena svoje
avtonomije, jo z ustreznimi akti in predvsem s svojimi dejanji zagotavljati ter v praksi
izvajati, bi bilo mogoCe primerno preuciti primer lItalije, kjer je zagotovljena visoka
stopnja avtonomije parlamenta in kjer je celo kot kaznivo dejanje opredeljen poskus
preprecitve opravljanja funkcij zbornic in javne Zalitve zbornic. Res je, da si Drzavni zbor
lahko zagotovi popolno avtonomijo kot nujen pogoj za delo in ne privilegij ter izboljSa
svoj ugled v javnosti samo s svojim kakovostnim in uc€inkovitim delom ter s primernim
ravnanjem vsakega posameznega poslanca, vendar bi mogoc€e Ze inicialna razprava o
danem predlogu lahko izboljSala zavedanje parlamentarcev o pomenu parlamentarne
avtonomije, o tem, da lahko priCakuje$S spostovanje le, ¢e so tudi tvoja ravnanja
spoznana kot sploSno sprejemljiva in odrazajo visoko raven politi€ne odgovornosti in
sicer8nje kulture. Ne nazadnje bi taka samokritiCha in argumentirana razprava lahko
pomenila tudi popularizacijo parlamentarne avtonomije v javnosti, s ¢imer bi Drzavni
zbor izvajal tudi svojo informacijsko, vzgojno in mobilizacijsko funkcijo. Ce bi ta ali
podobne razprave pripeljale do ugotovitev o potrebnosti sprejetja doloCenih ukrepov, bi
bilo primerno, da njihovo izvedbo predlagajo po moznosti poslanci iz vseh poslanskih
skupin, kar bi izkazovalo zavedanje celotnega DrZzavnega zbora o pomenu

parlamentarne avtonomije.

Glede na kratko obdobje delovanja DrZzavnega zbora kot demokraticnega, modernega

parlamenta, bi bilo za njegov nadaljnji razvoj primerno tudi v bodoCe izvajati dodatne
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raziskave razlicnih segmentov delovanja v okviru lastnega raziskovalnega programa
oziroma z iniciranjem raziskovalnih tem za razpis projektov nacionalnega
raziskovalnega in razvojnega pomena. V zvezi z avtonomijo parlamenta, konkretno
Drzavnega zbora, se ponuja tema, ki izhaja iz sklepnih ugotovitev tega dela, v zvezi z
nelo€ljivo medsebojno povezanostjo oziroma odvisnostjo med zagotavljanjem
avtonomije in izvajanjem pristojnosti. Koristno bi bilo raziskati vpliv stopnje zagotovljene
in v praksi izvajane avtonomije na kakovostno in ucinkovito izvajanje ustavnih
pristojnosti in drugih funkcij Drzavnega zbora, ki naj bi med drugim pokazala tudi
upravi€enost in koristnost uporabe proracunskih sredstev za zagotavljanje vseh oblik
avtonomije, kot pogoja in sredstva za delovanje Drzavnega zbora (npr. primernost
posameznih doloCb Poslovnika DZ za racionalen in ucinkovit zakonodajni postopek,
ustreznost strokovne in tehniCne podpore za odloCanje, primerjalni pregled stroSkov

delovanja Drzavnega zbora in drugih primerljivih parlamentov).

5.1 Regulativha avtonomija

a) Generalni sekretar DrZzavnega zbora naj kot stalno nalogo celotne sluzbe
(predvsem pa strokovnih delavcev pri delovnih telesih in v Zakonodajno-pravni sluzbi)
opredeli spremljanje vseh predlogov zakonov in drugih aktov z vidika upoStevanja vseh
oblik avtonomije Drzavnega zbora in v primeru ugotovljenih pomanjkljivosti zagotovi

pripravo predlogov za spremembe oziroma dopolnitve v amandmajski obliki.

Pri tem naj se upoSteva koncept, po katerem se z zakonom na enoten, sistemski nacin
ureja doloCena zakonska materija, a upoStevajo¢ nacelo delitve oblasti in avtonomijo
DrZzavnega zbora zakon daje pooblastiio za podrobnejSo razdelavo posameznih
zakonskih dolocb, in sicer:
— Vladi za sprejemanje aktov za organe drZavne uprave (ministrstva in vladne
sluzbe),
— drugim drzavnim organom (parlamentu), da se po lastni presoji s svojimi akti

samostojno odlocijo
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— za smiselno uporabo aktov Vlade ali
— zaradi svojih pristojnosti in specificnosti svojega dela sprejmejo svoje

akte v skladu z zakonskimi dolocbami.

b) Vzpostavi naj se Katalog poslovniSke prakse v Drzavnem zboru (lahko pa tudi na
drugih podrogjih, npr. Katalog protokolarne prakse). Katalog naj za zaletek vsebuje
opise ravnanja Drzavnega zbora in njegovih delovnih teles pri uporabi, izvajanju
posamezne doloCbe Poslovnika DZ v doloCenih konkretnih primerih, kar naj sluZzi
laZjemu odloCanju predsedujoCih pri pripravi in vodenju sej. Zapisana parlamentarna
praksa z vecCkratno uporabo in z dogovorom vseh poslanskih skupin bi lahko postala
parlamentarni obi€aj, kar je bolj enostavno in ekonomic¢no kot spremembe Poslovnika
DZ ali razlage Komisije Drzavnega zbora za poslovnik, odraza pa tudi dolo€eno stopnjo
politicne kulture, strpnosti, zmoZnost doseganja dogovorov za bolj u€inkovito izvajanje

poslanstva Drzavnega zbora.

c) Primerno bi bilo ustanoviti posebno delovno skupino kot »pododbor« Kolegija
predsednika DrZzavnega zbora, ki bi sistematicno spremljala in pripravljala predloge
glede:

— delovanja Drzavnega zbora na plenarnih sejah in sejah delovnih teles in

— ustreznosti pogojev za delo v Drzavnem zboru, zagotavljanja
parlamentarne avtonomije.

Delovno skupino bi lahko sestavljali:

— eden od podpredsednikov Drzavnega zbora, ki bi bil zadolZzen za to
podrocje,

— dva poslanca, ki dobro poznata delovanje Drzavnega zbora in imata velik
ugled med poslanci, praviloma eden iz najvecje pozicijske poslanske
skupine in eden iz najvecje opozicijske poslanske skupine,

— predsednik Komisije za poslovnik,

— predsednik Mandatno — volilne komisije in

— generalni sekretar s sodelavci.
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€) Ker sedanja ureditev sprejemanja Poslovnika DZ, po kateri se smiselno uporablja
zakonodajni postopek, lahko privede do tolmacenja, po katerem lahko tudi Vlada (in
drugi subjekti, ki imajo zakonodajno iniciativo) predlagajo v sprejem Poslovnik DZ ali
njegove spremembe in dopolnitve, predvsem pa zato, ker je poslovnik simbol
parlamentarne avtonomije, bi bilo treba predpisati poseben postopek za njegov sprejem
ali pa izrecno izkljucCiti doloCbe zakonodajnega postopka, ki se za sprejem Poslovnika
DZ ne uporabljajo. Ob tem je v drugem odstavku 282. ¢lena nujno Crtati moznost, po

kateri lahko Vlada poda Komisiji za poslovnik pobudo za razlago Poslovnika DZ.

d) Zaradi zagotovitve vecje neodvisnosti predsednika Drzavnega zbora (in
podpredsednikov) od parlamentarne vecine in s tem posredno tudi od Vlade naj se po
vzoru nem$Skega Bundestaga preuCi moznost izkljuCitve njegove razreSitve med

mandatnim obdobjem.

e) Zaradi zagotovitve nevtralne in strokovne pozicije generalnega sekretarja
Drzavnega zbora, katerega imenovanje in konec mandata naj ne bi bila odvisna od
vsakokratne parlamentarne vecine, naj se preu¢i moznost uvedbe trajnega mandata
generalnega sekretarja Drzavnega zbora ob moznosti razreSitve po vnaprej predpisanih

pogojih in postopku.

f) Primerno bi bilo spremeniti prakso pri izvajanju Poslovnika DZ v zvezi vabljenimi
predstavniki Vlade na sejo Kolegija predsednika Drzavnega zbora. Ker je Kolegij
predsednika Drzavnega zbora politi€ni organ, bi bilo primerno, da se njegovih sej kot
predstavnik Vlade udelezuje predsednik Vlade ali pooblas€en oziroma dolo¢en minister,
ob katerem je sicer nadvse dobrodoSel tudi generalni sekretar Vlade. Naloga generalnih

sekretarjev obeh organov pa je reSevanje strokovnih vprasan.

Predstavniki Vlade naj se ne vabijo na seje Kolegija ali k posameznih toCkam, na katerih

se razpravlja o vpraSanjih, ki se nanasajo na notranje zadeve Drzavnega zbora.
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5.2 Upravna avtonomija

Zaradi nemotenega delovanja Drzavnega zbora in njegovih sluzb ter v izogib
ponovnemu posredovanju indpekcijskih organov naj se preuci specificna ureditev dela
preko polnega delovnega Casa v avstrijskem in finskem parlamentu ter po mozZnosti

uredi podobno tudi v Drzavnem zboru.

5.3 Finanéna avtonomija

Pripravijo naj se spremembe Zakona o javnih financah (po predhodnem razgovoru z
Vlado, ministrstvom za finance), ki naj upostevajo specifiCen polozaj in poslanstvo
Drzavnega zbora ter finanéno avtonomijo parlamenta, in sicer glede pristojnosti Vlade
oziroma ministra za finance glede dolo¢anja kvot DrZzavnemu zboru, za uvajanje, Ceprav
samo ¢asovno omejenih, ukrepov za izvrSevanje proracuna DrZzavnega zbora in vezanje
sklepanja pogodb na predhodno soglasje ministra, pristojnega za finance. Preucijo in
ustrezno naj se upoStevajo argumenti in konCna reSitev v zvezi s pristojnostmi
ministrstva za finance glede nadzora nad izvajanjem parlamentarnega proracuna, o
katerih se npr. razpravlja v avstrijskem parlamentu. Svedski parlament samostojno
odlo€a o vracCilu neporabljenih sredstev v drzavni proracun ali o prenosu v naslednje leto

brez kakrSnegakoli vpliva izvrsilne oblasti, kar je prav tako vredno preucitve.

Posebno pozornost je treba nameniti doloCbam o pripravi predloga finanCnega nacrta —
proraCuna DrZavnega zbora. Naj za zacetek razdelave tega predloga ponovno
poudarimo, da avtonomija parlamentu v sistemu drzavne oblasti ne daje posebnega
poloZaja, ki bi bil drugaCen od polozaja drugih organov oblasti. Tak polozaj bi bil v
nasprotju z nacelom delitve oblasti, zato mora biti tudi parlament vkljucen v sistemsko
ureditev tega podrocja. Posebna ureditev polozaja parlamenta v razmerju do sistemske
ureditve je dopustna samo do ravni, ki upoSteva specifiCnosti organizacije in dela
parlamenta, kar po eni strani omogo€a kakovostno in ucinkovito izvajanje njegovih
pristojnosti, po drugi pa prepreCuje drugim vejam oblasti, predvsem izvrsilni, da bi

vplivale ali celo do neke mere onemogocile delo parlamenta. Glede na povedano se kot
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najbolj primerna tudi na tem podrocju kaZe reSitev, ki predpostavlja sistemsko ureditev

za vse organe, istoCasno pa omogoca uveljavljanje specificnosti posamic¢nega organa.

Kot minimum mora zakon zagotavljati Drzavnemu zboru moZznost, da sam pripravi svoj
finan¢ni nacrt, proraCun, kar sicer veljavna ureditev Ze omogoca. V nadaljnjem postopku
Vlada ob pripravi integralnega drzavnega proracuna ne bi smela imeti moznosti
spreminjati predloga parlamenta, Se posebej, Ce je ta pripravljen v skladu z vnaprej
dogovorjenimi kriteriji in e zagotavlja izvajanje vseh pristojnosti parlamenta. Razumiljivo
je, da mora parlament upoStevati gospodarske razmere in sploSno stanje v druzbi,
potrebe oziroma prioritete druzbenega razvoja, kar pomeni, da mora ravnati po nacelu

samoomejevanja.

Popolno finan€no avtonomijo uzivajo tisti parlamenti, ki pripravijo in sprejmejo svoj

proracun brez kakrdnegakoli vpliva vlade.

V ustavnih ureditvah, v katerih je z ustavo dolocen enoten, integralni proracun drzave,
kar velja tudi za Slovenijo, je parlamentarni proracun del drzavnega proracuna. V takih
ureditvah so mozni trije nacini priprave in sprejemanja parlamentarnega proracuna:
— parlament pripravi svoj predlog proracuna, ki ga vlada brez usklajevanja
vklju€i v predlog drzavnega proracuna, ali
— parlament pripravi svoj predlog prora¢una, kot vsi neposredni proracunski
uporabniki, ki ga usklajuje z ministrstvom za finance; ¢e ne pride do
uskladitve, vlada vklju€i parlamentarni predlog v predlog drZzavnega
proracuna, ali
— parlament pripravi svoj predlog prora¢una, kot vsi neposredni proracunski
uporabniki, ki ga usklajuje z ministrstvom za finance; ¢e ne pride do
uskladitve, vlada vkljuc€i svoj predlog parlamentarnega proracuna v predlog
drzavnega proracuna, medtem ko predlog parlamentarnega proracuna

vkljuci le v obrazlozZitev predloga drzavnega proracuna.
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Iz pregleda predstavljenih reSitev lahko ugotovimo, da reSitev iz prve alinee zagotavlja
finanéno avtonomijo parlamentu, vendar odstopa od sistemske reSitve, ki velja za vse
neposredne proracunske uporabnike, zato se postavlja vprasanje upravicenosti, nujnosti
takega odstopanja. Za reSitev iz tretje alinee, ki je uveljavljena v Sloveniji, lahko
ugotovimo, da je v okviru sistemske ureditve, ki velja za vse neposredne proracunske
uporabnike, vendar ne zagotavlja finanéne avtonomije DrZzavnemu zboru in ne nazadnje
omogoca Vladi kot izvrSilni veji oblasti, da lahko pomembno ogrozi izvajanje pristojnosti

Drzavnega zbora.

Kot najbolj primerna se kaze resitev iz druge alinee, ki jo dajemo kot predlog za ureditev
v Sloveniji, iz naslednjih razlogov:
Resitev predpostavlja:
— sistemsko ureditev za vse neposredne proracunske uporabnike, vklju¢no s
parlamentom;
— izmenjavo argumentov med vlado in parlamentom ter moznost doseganja
dogovora;
— spostovanje finanCne avtonomije parlamenta, ki je v tem, da ima Drzavni zbor
pravico samostojno pripraviti svoj predlog proracuna, Vlada pa dolznost
predlog parlamenta brez kakrsnihkoli nedogovorjenih sprememb vkljuciti v
drzavni proracun.
Ta reSitev ne nazadnje tudi omogoc€a, da lahko Vlada v proracunski razpravi v
parlamentu predstavi svoje argumente o primernosti parlamentarnega proracuna, Ki
mogoce ni bil pripravljen po naelu samoomejevanja, in ob pritisku javnosti doseze,
da parlament sam spremeni svoj prvotni predlog. Vlada gotovo ne bi mogla imeti
upostevanja vrednih argumentov za znizanje sredstev v predlogu parlamentarnega
proracuna, €e bi bil pripravljen:
— po nacelu samoomejevanja,
— na podlagi realno ugotovljenih in ocenjenih potreb parlamenta, tako po vsebini
in obsegu, kot po ¢asovni dimenziji, in
— na podlagi navodil ministrstva za finance za pripravo predloga drzavnega

proracuna.
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V primeru, ko pa predlog parlamentarnega proracuna v dolo¢enem proraCunskem
obdobju predvideva viSja sredstva, kot so sicer predvidena s sploSnimi navodili
ministrstva za finance, mora parlament za svoj predlog imeti argumente, ki so
prepricljivi tudi za javnost, davkoplaCevalce.

Njihova predstavitev bi morala obsegati:

— opredelitev potreb za izvajanje vseh pristojnosti parlamenta;

— cilje, ki se Zelijo doseci s predlaganim prora¢unom;

— moznosti, ki so bile preuCene, in Ze sprejete ukrepe za dosego ciljev, glede
katerih pa je bilo ugotovljeno, da ne zadoS€ajo in da so za uresnicitev ciljev
potrebna dodatna sredstva;

— morebitne druge ukrepe, ki se Se predvidevajo za racionalno porabo
proracunskih sredstev;

— morebitne druge sinergijske ucinke, ki naj bi jih imela poraba teh sredstev za

uresnicitev ciljev tudi za druge organe, drzavljane, gospodarstvo itd.

5.4 Avtonomija pri zagotavljanju varnosti

a) Ne glede na to, da ima Drzavni zbor formalno avtonomijo pri zagotavljanju
varnosti, je dejansko ne izvaja glede na to, da Se ni sprejel dokoncne odlocitve v skladu
z lastnim sklepom, ampak se varovanje odvija na podlagi reSitve v prehodni doloc¢bi
Zakona o policiji iz leta 1998. Ceprav z vidika avtonomije ni treba problematizirati
reSitve, po kateri Drzavni zbor varuje enota policije, saj je to primer tudi v drugih
demokrati¢nih drzavah, pa bi bilo primerno, da odgovorno pretehta prednosti in slabosti
posameznega nacina varovanja in se odloCi o konéni reSitvi, ki bi pomenila izvajanje
formalno zagotovljene avtonomije tudi v praksi, izvedbo svoje lastne odloCitve, sprejete

leta 1995, in odpravo prehodne resitve, ki traja Zze 13 let.

b) Glede na veCkratne dogodke vandalizma in drugega neprimernega ravnanja pred
zgradbo Drzavnega zbora, ki so imeli za posledico poSkodovanje zgradbe, opredeljene

kot kulturni spomenik, in motenje dela, prihoda in odhoda iz DrZzavnega zbora, bi bilo
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primerno v Zakonu o javnih shodih preuciti in upoStevati ureditve v drugih drzavah (npr.
Nemciji, Svici, Spaniji, Belgiji), kjer je okolica parlamenta z zakonom opredeljena kot

»nevtralna cona« in so demonstracije prepovedane.
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PRILOGE

Priloga A: Program dela Drzavnega zbora

V prilogi A so kot primer prikazani programi dela DrZzavnega zbora za leta 2009, 2010 in

2011 (Vir: Sluzbe DrZzavnega zbora).
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- seja drzavnega zbora - Parlamentarna Skupscina Sveta Evrope

- seje delovnih teles - Parlamentarna Skupscina OVSE (ni podatka za jesensko zasedanje)
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PROGRAM DELA DRZAVNEGA ZBORA

ZA LETO 2010
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NED PON TOR SAE CET PET SOB NED PON TOA SRE CET FPET SOB NED

17 159 167 17 | 18 | 19 | 20 | 21 15|14 | 15 | 16 | 17 [ 18 | 19

- seja drzavnega zbora - Parlamentarna Skupitina Svela Evrope

-seje delovnih teles |- Parlamentarna Skupatina OVSE (ni podatka za jesensko zasedanje)
- - delo v poslanskih skupinah |- Parlamentarna konferenca Srednjeevropske pobude (ni podatka)

-delo v poslanskih pisarnah - Interparlamentarna unija

25 |- sobote, nedelje in prazniki
25 |-parlamentarne potitnice
-rezervni termin za sejo drzavnega zbora

- Parlamentarna Skupdtina NATO

- Evropska varnostna in obrambna skupdtina

- Evro - Mediteranska parlamentarna skupstina (ni podatka)
- Parlamentarna Skupitina mediteranskih drzav (ni podatka)
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PROGRAM DELA DRZAVNEGA ZBORA

ZA LETO 2011
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25

25

-sejadriavnega zbora
-seje delovnih teles

- -delov postanskih skupinah

-delo v poslanskih pisarnah
-sobote, nedelje in prazniki
- parlamentarne potitnice

|- rezervni termin z2 sejo drzavnega zbora

- Parlamentama Skupi¢ina Sveta Evrope
- Parlamentama Sku pi¢ina OVSE (ni podatka za jesensko zasedanje)

|- Parlamentama konferenca Sred njeevropske pobude (ni podatka)

- Interparlamentarna unija

- Parlamentama Skupi¢ina NATO

- Evropska varnostnain obrambna skup¥ina (ni podatka)

- Evro- Mediteranska parlamentama skupi¢ina (ni podatka)
- Parlamentama Skup3¢ina mediteranskih drzav (ni podatka)

187




Priloga B: Izjave politicnih akterjev

V prilogi B so predstavljene izjave politicnih akterjev, pridobljene z intervjuji.

Izto€nice za intervju so bile sledece:
»Ali je Drzavnemu zboru zagotovljena avtonomija (parlamenta) v celoti?

Ce ne, v katerem delu?

Ali so politicni akterji (dovolj) seznanjeni oziroma se (dovolj) zavedajo pomena

avtonomije za delovanje Drzavnega zbora?

V svoji politi¢ni praksi ste opravljali razlicne funkcije. Ali se je vas pogled na avtonomijo
Drzavnega zbora razlikoval glede na funkcijo, ki ste jo opravljali?

Ce da, kaj je bilo temu vzrok?

Kako bi se po vasem mnenju (Se) lahko izboljSala avtonomija Drzavnega zbora?«.

Anton Anderlic,
poslanec Drzavnega zbora v I., II., lll., IV. in V. mandatnem obdobju DrZzavnega zbora.
Sedaj je predsednik Komisije za poslovnik.
V Drzavnem zboru je opravljal tudi funkcijo:
— predsednika Komisije za volitve, imenovanja in administrativhe zadeve,
— predsednika Odbora za obrambo,

— vodje Poslanske skupine Liberalne demokracije Slovenije (LDS).

Na iztoCnice, predstavljene na zacetku, je A. Anderli€ v intervjuju 24. junija in 3. julija
2009 povedal:

Mislim, da je avtonomije na zakonodajni, formalni ravni, razen mogoce nekaterih izjem,
dovolj, drugo vpraSanje pa je to, ali mi to avtonomijo sploh znamo razumeti in jo
uveljavijati. Ne zaradi tega, da bi bili nekaj posebnega, da bi se postavijali, kdo je kdo,

govorim o primerih, ko gre za zakonodajni postopek, ko gre za stvari, s katerimi Vlada
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postavija DrZzavni zbor pred tako rekoc€ izvrSeno dejstvo, ko véasih prihaja v parlament v
nemogocih rokih, z nemogocimi izdelki, slabo pripraviljenimi zakoni in tudi konec koncev
Z nekaterimi predlogi po restrikcijah, ko gre tudi za financiranje, samo zaradi tega, da bi
to »izgledalo« lepo. Zelo, zelo prikladna je fraza ali pa nek pristop, ki ga uporabljajo vse
Vlade, kar jih jaz poznam, poznam pa vse, recimo od 90. leta naprej, pa lahko bi
primerjal tudi Se malo prej, predvsem pri stvareh, ki so obcutljive za drzavljane, ko gre
za omejevanje prejemkov, za omejevanje ali pa urejanje nekaterih socialnih pravic in
tako naprej, so zelo, zelo nagnjene k temu, da re¢ejo: najprej si morajo poslanci te stvari
urediti, zato da se bomo mi lahko drZzavljanom pokazali kot vzgled, da bomo potem Se
za njih uredili, da bomo Se za njih stisnili doloCene zadeve. Drzavni zbor postavijo pred
tako rekocC izvrSeno dejstvo, glede na to, da Drzavni zbor deluje vseskozi na ocCeh
Javnosti. Recimo tudi v tem mandatu se je pokazalo. Pri znizanju pla¢, v prejSnjem
mandatu je bila za funkcionarje zniZzana stopnja za minulo delo od 0,5% na 0,3%, pa
prej Se minus 20% in tako naprej. Jaz se sedaj ne spus¢am v to, da bi mi radi imeli vi§je
place, da bi se radi videli v najboljsem polozaju, ker tudi to je vprasanje, s kom se
primerjas. Ali se primerjas s kolegi iz drugih parlamentov ali se primerjas§ z dolo¢enimi
odgovornimi delovnimi mesti v drzavi ali se primerjas z ustrezno izobrazbeno ravnjo,
konec koncev tudi primerjava s prepovedjo ali pa omejitvijo konflikta inferesov oziroma
izkljuCevanje konflikta interesov, kar velja tako za voljene funkcionarje kot tudi za druge
funkcionarje v Drzavnem zboru, pa tudi za javne usluzbence. Gre za vpraSanje nekega
temeljitega ukvarjanja z organizacijo, s samim ustrojem hiSe kot take, ¢e hiso razumem
kot zakonodajno vejo oblasti. Ker se ve, da gre za neko strukturo, ki je v
organizacijskem smislu, v fizicnem smislu postavijena, sestavijena iz ljudi, ustrezno
grupiranih po raznih sluzbah, ¢e govorimo o strokovnih sluzbah, Zakonodajno-pravni
sluzbi, Sekretariatu za pripravo sej, konec koncev direktorju hise ali pa¢ upravijavcu, o
cemer smo veliko diskutirali ali bi imeli generalnega sekretarja v eni osebi ali bi imeli
enega, ki bi bil direktor hiSe, kar je sedaj eden od namestnikov generalnega sekretarja.
Jaz sem vseskozi stal na staliSCu, da je to ena oseba, eden generalni sekretar, ne da
sta dva, da pa se pod njim razdelijjo naloge na zakonodajni del in del, ki mora
zagotavijati vse pogoje za to, da DrZavni zbor funkcionira. V tem smislu pogresam

pravzaprav bolj to, da bi nekdo, neka skupina, konec koncev vodstvo zbora skupaj z
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nekaterimi odgovornimi dejansko spremljalo, ali mi to ustavno vlogo in ta del, ki je
poslovniski, res uresni¢ujemo in izvajamo na nacin, ki zagotavilja avtonomijo. Niso
uspesni ne zbor, ne prijazen predsednik in prijazni poslanci ter seveda sluzbe takrat, ko
So pripravijeni sprejeti v proceduro, v obravnavo, v razpravo stvari, ki niso pripraviljene,
ki niso dodelane, po nujnih postopkih in tako naprej. Jaz mislim, da bi bili bolj korektni,
bolj spostljivi odnosi enih do drugih in javnost bi to drugace razumela, ¢e bi se zbor znal
postaviti striktno v svojo ustavno viogo, ki jo ima kot vrhovna zakonodajna oblast. Ce
gledas od zunaj, se véasih vidi kot, da se ne ve, kdo pravzaprav kaj dela, kaj je prej, kdo
lahko predlaga. Ta vnema, kako smo koristni, kako vsi delamo dobro, kako se vsi
trudimo, se na koncu odraZa v slabi javni podobi. Jaz vem, da so tudi stvari, ki so
nepopularne, ampak ta javna podoba se kreira ne po tem, se ne vrednoti po tem, ali mi
sprejemamo dobre odlocCitve, ali sprejemamo prijazne odlocCitve za ljudi, za okolico, ko
gre za zakone o varstvu okolja, graditvi objektov, skladu kmetijskih zemljiS¢, o kmetijskih
Javnosti, ko se oglasi, ampak je za splosno podobo pomembno samo vprasanje, ali se
prepiramo ali opozicija »zateguje« Vlado ali Vlada »hodi« po opoziciji ali ne vem Kkaj;
Skratka ta del, recimo temu, zakonodajne avtonomije ni zgrajen. Kot primer iz tega
mandata naj navedem, recimo, primer ponovhega glasovanja o neki zadevi. Trdno sem
preprican, da parlament, ko pride do odlocitve, ko odloci, tudi ¢e se je (kdo) zmotil, ne
more popraviljati iste zadeve. Ko enkrat pripeljes do konca, ne more$§ potem odloCati
ponovno o isti stvari. Zakaj, ali je kdo bil nepriseben, ali je kdo slabo prebral, ne, gre za
odgovornost, ki se pokaze na volitvah. V takih primerih si javnost misli, ¢es saj ti tako in
tako ne vedo, kaj delajo. Tukaj je recimo bil tipiCen konflikt med Vlado in DrZzavnim
zborom, pa celo ne Vlado, ampak neko neformalno politicno grupacijo: predsedniki
strank, vodja opozicije, vodja pozicije, vodja viade in tako naprej, se dogovorijo, poslanci
Jim sledijo in se odlo¢imo ter glasujemo ponovno oziroma so se nekateri odlocili. Jaz
mislim, da je to recimo tipien primer, kako se avtonomija ne gradi, ker, ne nazadnje, je
mogoce glasovati o stvari Se enkrat, ampak mora biti ta spremenjena, dopolnjena, ne pa
da reces, danes sem glasoval, da je to ¢rno, ker sem bil zaveden, ker sem bil len in
nisem prebral, bom pa jutri glasoval, da je belo. Tako ravnanje je podobno

neodgovornosti pri postavijanju vejice, saj veste: »Obesiti, ne pomilostiti!« ali » Obesiti
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ne, pomilostiti!«. V parlamentu se take stvari ne smejo zgoditi. Obnasamo se kot, da
smo v teh 18., 20. letih zgradili institucijo, ki funkcionira brezhibno, ki tako reko¢ ne more
narediti napake. Pa jo naredi. Mislim, da se tega premalo zavedamo in da bi morali
znotraj parlamenta narediti vec, tudi ob pomoci sluzb, saj imamo raziskovalni sektor,
imamo knjizniCni in pa dokumentarni in tako naprej. Vendar, ¢e primerjam prejsSnji
mandat, pa predprejSnji mandat, pa tako naprej, ugotovim, da je vse odvisno od tega,
kako se to postavi v vilogi predsednika, kolegija in teh. Bili so silno razlicni pristopi,
vendar je vedno v primerih, ko so ljudje bolj prijazni, ve¢ je pri teh vodilnih funkcijah
napak. Recimo, sedaj smo se pregovarjali oziroma upam, da ne bo priSlo do tega, kdaj
lahko vlada umakne zakon. Ko se predlog viloZi v proceduro, je najbrZ pripravijen do te
mere, da je lahko sprejet, razen kakSnih vsebinskih popravkov, ko parlament oceni, da
bi pa dali jurja veC za socialne doklade kot predlaga Vlada. Ne more pa iti tako dalec,
recimo, kot v prejSnjem mandatu, ko je bil predlog zakona vloZen, dodeljen maticnemu
delovnemu telesu, ko je bila sklicana seja maticnega delovnega telesa, Vlada pa na tej
seji rece, da bi ta predlog zakona zamenjala, ker je, ne vem, nedodelan; na sejo uvrstijo
nov predlog in ker so seveda vladni poslanci prijazni, ga tudi sprejmejo, kljub
nasprotovanju opozicije. Gre za odgovornost Vlade in tudi odgovornost vladnih
poslancev, ker so nekriticno omogocili Vladi tako ravnanje. Ni namrec¢ slu¢ajno, da
imamo zapisane roke, tam sedem dni, tam 14 dni, da si avtonomno dolo¢imo c¢as za
presojo, za odlocCitev, ravno zato imamo poslovnik. Delitev oblasti pomeni, da ima Vlada
dolo¢eno organizacijo in delovanje, skratka vse to, kar potrebuje, do drzavne uprave in
tako naprej, ima svoja pravila. Mi imamo pa svojo viogo. Akt, ki prakticno daje vsa
pooblastila in pravzaprav postavija parlament v to vlogo, je poslovnik, ki ni zato, da bi se
sproti prilagajal. Se en primer iz tega mandata, ta je sploh tipiden, to sem povedal tudi
predsedniku, zaradi te njegove prijaznosti. Vlada predlaga spremembe Kazenskega
zakonika po nujnem postopku, ki ga Kolegij potrdi in DrZzavni zbor uvrsti predlog po
nujnem postopku na dnevni red. Nihée ne ugovarja nujnemu postopku. Procedura se
zacne. Pri tem moram izpostaviti, da se sam z mnogimi nujnimi postopki ne strinjam, ker
So posledica Cisto drugih razlogov kot tistih, ki so navedeni v poslovniku. Vendar, ko je
tak postopek sprejet, potrjen, potem mora biti procedura nujna. Res je, da poslovnik ne

more predvideti, kakSne »muhe« ima predsednik odbora, ki proceduro blokira; tri tedne
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smo razpravijali, ker ni hotel sklicati seje odbora, nimamo pa mehanizma, da bi ga
prisilili. Glede na povedano so za mene to toCke, za katere ne more§ reci, da himamo
formalne avtonomije oziroma da je ne razumemo, dejstvo pa je, da je ne izvajamo. Gre
za neke slabosti v notranji organizaciji, naCinu dela, razlicnih odgovornostih, ki so
dejansko vprasanja avtonomije. Ce si prisilien ponovno glasovati zato, ker so se tako
dogovorili ali ¢e lahko predsednik zablokira proceduro zato, ker ima neke interese, ne
gre za pomanjkanje avtonomije, ampak za nekaj drugega. PogreSam nek gremij, ker
Kolegij ocitno to ni, sluzbe same so premalo, ki bi spremljal poslansko delo in
odgovornost, ki jo imamo poslanci kot predstavniki ljudstva, kot celota, ker jaz trdim, da
smo oblast vsi, ne samo pozicija, sploh, ko gre za nadzor zakonodajne veje oblasti. Ta
gremij, ne vem, ali je to poslovniska komisija ali to niti ne more biti komisija, mora biti
sestavijen iz ljudi, ki spremljajo sejo, ki spremljajo celoten ustroj. To sem posebej opazil,
sedaj, ko sem tega pol leta v vlogi predsednika Komisije za poslovnik. Delo ne more
potekati samo tako, da se sprejme program, potem pa zadeve teCejo, ampak je treba
spremijati tudi, kako tecejo. Spet primer izredne seje o odgovornosti predsednika
delovnega telesa za izreCene izjave. Zakonodajno-pravna sluzba je podala mnenje
predsedniku Drzavnega zbora, da ni pogojev za sklic seje, ¢ez en teden, mogoce tudi
zaradi izvrsenega pritiska, pa so bili podani pogoji za sklic izredne seje. Parlamentarna
praksa mora biti konsistentna, ne more se prilagajati od primera do primera. Praksa
mora tudi zagotavljati nemoteno delovanje Drzavnega zbora, kar sedaj z nedokonc¢animi
rednimi in izrednimi sejami ni omogoc¢eno, Drzavni zbor ne more odreagirati, ¢e bi to bilo
potrebno zaradi npr. potresa, vojne itd. Tudi to je stvar avtonomije. Najbolj perverzno pa
Jje v primeru, ko se »posili« Drzavni zbor s sprejemom zakona po nujnem postopku, ko
ga ta sprejme takega kot je predlagan, nato pa se ugotovi, da je kakSna dolocba slaba,
neuresnicljiva in se v javni polemiki krivi Drzavni zbor, ki je tak zakon sprejel. Res ga je
sprejel in je zanj odgovoren, ker ni uveljavljal svoje avtonomije in sprejemal zakona po

rednem postopku.

In tako lahko presojamo vsako zadevo, tudi finance in drugo. Najbrz je prav, da so
parlamentarni javni usluzbenci del enotnega usluzbenskega sistema, ker je omogocCena

moznost prehoda, medtem pa, ko gre za poslance, je najbrz malce vpra$ljiv zaradi
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volitev, zaradi omejitev, zaradi posega v Zakon o poslancih itd. Jaz ne razumem
sodnikov, ki se hocejo izenaciti s poslanci, ne glede npr. na njihov trajni mandat v
primerjavi s Stiriletnim mandatom poslancev. Zaradi mene imajo lahko sodniki Se enkrat
vecCje plaCe, petkrat vecje plaCe, to mene ne zanima, ampak si morajo to notranjo
avtonomijo kot samostojna veja oblasti z argumenti izboriti, ne da s prstom kaZejo na
poslance. Potem prihaja do primerjav Se s tistimi skupinami, ki ne spadajo v tri veje

oblasti, zdravniki, Solniki, kar je neprimerljivo.

Glede proracuna Drzavnega zbora se mi zdi, da ni kak$nih vecjih posegov v smislu, da
ne bi mogli zagotoviti sredstev. V notranji organiziranosti porabe sredstev bi lahko
izvedli dolo¢ene racionalizacije pri nabavi letalskih vozovnic, vzdrZevanju
parlamentarnih stanovanj, pri ¢emer po mojem ne gre za poseg v avtonomijo.

Nacin priprave in sprejemanja proraCuna DrZzavnega zbora, ko lahko Vlada zniza
predlagana sredstva Drzavnega zbora, pa je po mojem napacen, ker se s tem lahko
posega v osnovne pogoje za delo. Proracun Drzavnega zbora je veliko bolj predvidljiv
kot npr. Ministrstva za notranje zadeve, ker so stro$ki preavidljivi, zato taki posegi Vlade

niso primerni. Rekli bi lahko, da gre bolj za to, da se pokaze moc, kdo je kdo.

Obstojece stanje je mogoce, je treba izboljsati. V nekaterih drzavah, npr. v Angliji, imajo
organi avtoriteto zaradi tradicije, predsednik nima velikih pooblastil, ampak ima
avtoriteto. Kljub temu, da pri nas besede govorcu ne jemlje predsednik DrZzavnega
zbora, ampak je, glede na dolo¢en Cas, racunalniSko vodeno, je manevrskega prostora
za avtoriteto predsednika dovolj (npr. pri prizadevanju za realnejSo napoved casa
razprave). Potrebna je vecja osvesc¢enost in poznavanje dela DrZzavnega zbora. Po
volitvah pri novih poslancih pride velikokrat do razoCaranja, ko »glavni« odidejo v Vlado,

ko ne more$ nekaj urediti, kot so ti obljubljali, ko so te »snubili« h kandidaturi.
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France Cukjati,
poslanec Drzavnega zbora v lll. IV. in V. mandatnem obdobju Drzavnega zbora.
Sedaj je podpredsednik Drzavnega zbora.
V Drzavnem zboru je opravljal tudi funkcijo:
— predsednika Drzavnega zbora v IV. mandatnem obdobju,
— predsednika Ustavne komisije,

— vodje Poslanske skupine Slovenske demokratske stranke (SDS).

Na iztoCnice, predstavljene na zacetku, je F. Cukjati v intervjuju 16. julija .2009 povedal:
Avtonomija parlamenta je v glavnhem zagotovijena, vendar tudi na normativni so Se
pomanjkljivosti.

Proracun vedno, Ze po zakonu predlaga Vlada, to se pravi, da Drzavni zbor sodeluje v
postopku priprave, je stvar usklajevanja, ne more pa ga predlagati samostojno, tako kot
ga ne morejo tudi drugi organi. PodvrZen je merilom Ministrstva za finance.

Kar zadeva organizacijo dela je Drzavni zbor samostojen, ni odvisnosti od Vlade, tukaj
ni problemov ne v tem, ne v drugih mandatih.

Pri varovanju DrZzavni zbor ni samostojen. Izvaja ga Ministrstvo za notranje zadeve,
vendar se varovanje odvija po Zelji Drzavnega zbora in sledi njegovim potrebam. Taka
reSitev je verjetno zato, ker je cenejSa.

Odvisnost oziroma nesamostojnost pri proracunu ima posledice tudi pri zagotavijanju
materialnih pogojev, prostora za delo Drzavnega zbora, Kjer je veliko pomanjkanje. Mora
se boriti za prostore enako kot recimo posamezna ministrstva v Vladi. Dale¢ od tega, da
bi Drzavni zbor zahteval Siritev ali izgradnjo novega parlamenta, to ne pride v poStev.
Problem je v tem, da v poslopju deluje tudi DrZzavni svet, ki je glede zagotavijanja
sredstev v enakem poloZaju kot Drzavni zbor.

Drzavni zbor bi si moral izboriti vec¢jo avtonomijo pri zagotavijanju materialnih pogojev za
delo. Res je, da Drzavni zbor lahko uveljavi svojo avtonomijo, vendar doslej Se nobeni
vliadni koaliciji ni uspelo izboriti take samostojnosti. Drzavni zbor bi sicer lahko bolj
suvereno zahteval sredstva za svoje delo in bi jih lahko tudi zagotovil, saj ima zadnjo
besedo pri sprejemanju proracuna, vendar menim, da bi to moralo biti stvar odnosa med

organi, stvar politicne kulture med Vlado in Drzavnim zborom. Pri tem se pozablja, da je
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Drzavni zbor drugace sestavijen kot Vlada; v parlamentu so vse parlamentarne stranke,
pozicijske in opozicijske. Vlada je koalicijska in funkcionira na drugacen nacin kot
Drzavni zbor, ki je sestavijen iz vseh parlamentarnih strank, zato mora biti tudi vodenje
in odlo¢anje oziroma sestava preslikana, in ve¢inoma tudi je, v odborih in podobnih
stvareh. Zopet smo pri tem, koliko parlament zmore, tako da je reSitev na nas samih. Ni
ovir, da bi bil Drzavni zbor bolj samostojen, ovire so v ljudeh.

Jaz razumem, dobro veste, da mora ta povezava med Vlado in koalicijo v parlamentu
funkcionirati v politicnem pogledu, vendar ni potrebe, da viadna veclina v DrZzavnem
zboru subtilno prisluhne Vladi. Veste, kako je to, s kak$nimi teZzavami se parlament, pa
tudi Vlada srecuje ta trenutek, zato je potrebno sodelovanje s smislu politicne stabilnosti.
Poudarjam to, to mora biti. Jasno, da mora parlamentarna koalicija po predhodnem
usklajevanju z Vlado glede zakonov itd., te potem podpreti, jasno, ker je to njena Vlada.
Politicna podpora Vladi ne pomeni tudi servilnosti. Vendar gre za servilnost v drugih
zadevah. Tudi predsednik Vlade ni servilen do ministrov, ampak zahteva, da to naredijo
in pika. Mislim, da te kulture Se nimamo, mislimo, da politicna podpora Vladi pomeni tudi
servilnost.

V pogovoru s predsednikom kanadskega parlamenta mi je povedal, da ne pride v
poStev, da bi oni prosili Vlado za to ali ono, ampak najprej opozorijo, potem pa
zahtevajo,; ni govora, da bi popu$cali glede same procedure, glede tega jih ministri bolj
ubogajo kot premiera. To povem zato, ker kaZe na naso nezrelost parlamenta, kar sem
Cutil Ze od vsega zacetka.

Glede morebitnega drugacnega ravnanja kot poslanec pozicije ali poslanec opozicije
nisem imel obCutka, da bi kakrSnokoli vprasanje bilo strankarsko problematicno. Kolegij
predsednika DrZzavnega zbora se je poenotil glede zahtev parlamenta, doseZena je bila
uskladitev in ni bilo razlik med pozicijo in opozicijo, ampak problem je na strani izvedbe
npr. glede prostorov, v katerih je Drzavni svet, mi pa moramo prostore najemati zunaj
stavbe.

Gre za odnos Vlade do parlamenta, videnje v medijih. Vlada bi se morala spostljivo
obnasati do parlamenta.

Kako izboljsati stanje?
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Organizacija je odvisna od DrZzavnega zbora samega, gre za nalogo parlamenta, da

najde nacin za izboljSanje stanja.
Materialno, v trenutni Krizi ni pricakovati izboljSav, treba pa je o tem razmisljati in biti
pripraviljen na c¢as, ko bo kriza mimo. Nayjti je treba take reSitve, da ne bi bile v sramoto

Sloveniji.
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prof. dr. Ciril Ribicic,
poslanec Drzavnega zbora v I. in Il. mandatnem obdobju Drzavnega zbora.
Sedaj je profesor na Pravni fakulteti Univerze v Ljubljani.
V DrZzavnem zboru je opravljal tudi funkcijo:

— predsednika Komisije se lokalno samoupravo,

— predsednika Komisije za poslovnik.
V €asu razgovora je bil sodnik Ustavnega sodiSca.
Na iztoCnice, predstavljene na zacetku, je C. Ribi€i€ v intervjuju 15. julija .2009 povedal:
Razvojno gledano je bila Skup$cini Republike Slovenije v prejSnjem sistemu kot
najvisSjemu organu oblasti zagotoviljena avtonomija, v parlamentarnem sistemu je
Drzavnemu zboru, po nacelu delitve oblasti, Se vedno zagotoviljena avtonomija, zato je
na nek nacin absurdno postavijati vporasanje avtonomije parlamenta:

— Ce vlada ureja stvari z uredbo, je lahko reSitev nezakonita;

— Ce sistem zagotavlja avtonomijo, a je parlament ne izvaja, ne uveljavlja, mu je

tudi teorija ne more zagotoviti.

Postavlja se lahko vpraSanje ogroZzenosti avtonomije drugih organov: DrZzavnega sveta,
sodis¢ in tudi Vlade.
Vlada je odgovorna za stanje v drzavi, lahko sicer »izsiljuje« s vpraSanjem zaupnice ali z
groZnjo odstopa, vendar so v teoriji vgrajeni mehanizmi, da ni previade izvrSilne oblasti,

ki s posameznimi ukrepi lahko podreja parlament.

Varnostni sistem v parlamentu je stvar ureditve (tradicije) v posameznih drZavah. V
primerih, ko parlament nima lastnega varovanja, so mozne zlorabe, npr. vpogled v
evidence obiskovalcev in obiskovanih.

Varovanje obsega zunanje in notranje varovanje. Notranje varovanje je predvsem stvar
avtonomije in gre za vpraSanja: kdo izbira kadre, komu so podrejeni, kdo doloc¢a pravila,
komu se dajejo porocila, v iziemnih primerih konfliktov, kdo zahteva intervencijo policije,
vojske. Tudi varovanje varovanih oseb bi moralo biti stvar avtonomije parlamenta.
Parlament ima svoje specifike zaradi odprtosti parlamenta, odnosa do poslancev in

obiskovalcev.
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Stranke imajo vpliv na samostojnost odloCanja poslanca na splosno in v zvezi z
avtonomijo.

Odpoklic poslanca, ki ne glasuje v skladu z odlocCitvijo stranke, je skrajno ravnanje in
protiustavno. Zato se pojavijajo druge vrste kontrole, predhodne s podpisom in
deponiranjem odstopne izjave, ki se uporabi v konkretni situaciji; izstopu poslanca iz
stranke, poslanske skupine, sledi zahteva za povrnitev stroSkov volilne kampanje, kar
vse je oblika pritiska, kontrole stranke, vlade nad poslancem.

Ce se dela kontrola tajnega glasovanja, jo posledicno za pozicijske poslance dela viada.
Pristanek poslanca na kontrolo s strani stranke, ki ji pripada, je na nacelni ravni

prostovoljen, ker s tem dokaZe lojalno vedenje do stranke, dejansko pa je izsiljen.
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mag. Anton Rop,

poslanec Drzavnega zbora v lll., IV. in V. mandatnem obdobju DrZzavnega zbora
Sedaj je podpredsednik in ¢lan upravnega odbora Evropske investicijske banke (EIB).
V DrZzavnem zboru je opravljal tudi funkcijo:

— vodje poslanske skupine LDS,

— predsednika Odbora za finance in monetarno politiko.

V Vladi je opravljal funkcijo:
— ministra za delo, druzino in socialne zadeve od 27. 2. 1997 do 7.6.2000

— ministra za finance od 30.11.2000 do 19.12. 2002
— predsednika Vlade od 19.12. 2002 do 3. 12. 2004.

Na iztoCnice, predstavljene na zacetku, je A. Rop v intervjuju 2. septembra 2009
povedal:

Formalno gledano z vidika pristojnosti, ki so Drzavnemu zboru dane z Ustavo, zakonom
in pa s poslovnikom, nedvomno obstoji visoka stopnja avtonomije DrZzavnega zbora.
Seveda pa se ta formalna avtonomija razlikuje od dejanske avtonomije. Dejansko pa je
seveda funkcioniranje, delovanje DrZzavnega zbora Se kako povezano z aktualno
politicno situacijo, z delovanjem Vlade, z delovanjem vladajoCih strank, opozicijskih
strank in pa seveda tudi personalnimi povezavami, ki obstajajo med politicnimi akterji v
drzavi. To je seveda povsem normalno. Z drugimi besedami to seveda pomeni, da ima
Drzavni zbor vse moZzZnosti, da takSno avtonomijo na vseh teh podrocjih, o katerih
govoriva, v celoti uveljavija. Dejansko pa seveda Vlada in akterji v Vladi, bi rekel
vladajoCi, poskusajo delovanje DrZzavnega zbora vedno vkljuciti v delovanje celotne
oblastne strukture. To z drugimi besedami seveda pomeni, da vplivajo na to, v kaksni
finan¢ni situaciji in kondiciji je DrZzavni zbor in se potem seveda upoSteva politika Vlade,
npr. na podrocju javnih financ; Ce je ta bolj restriktivna in ta se naceloma kreira zlasti pri
Vladi, potrjuje pa v Drzavnem zboru, potem je ta finan¢éna samostojnost manj$a oziroma
je okrnjeno financiranje Drzavnega zbora in obratno, kolikor je javno finan¢na politika
takSna, da je bolj ekstenzivna in ekspanzivna, potem je seveda ta avtonomija

Drzavnega zbora bistveno vecja. Kar pa se tice regulativne avtonomije, sprejemanja
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poslovnika in drugih aktov, pa je ta na dejanskem nivoju bolj omejena, ko ima ta
avtonomija posledice tudi za izvrSno vejo oblasti. Z drugimi besedami, ¢e gre za
posamezne resitve v poslovniku, ki lahko omejujejo delovanje Vlade, vladajocih strank in
koalicije, potem je seveda ta avtonomija v tem primeru manjSa oziroma je povsem
razumljivo, da poskusajo preko politiCnih strank posamezni akterji vplivati na to, da so
resitve npr. v poslovniku takSne, da omogocajo zadostno moc in vpliv izvrsne oblasti na
Drzavni zbor. Z drugimi besedami to seveda pomeni, da si drzava ne more privosciti
takih neodvisnih procedur v Drzavnem zboru, Ki bi trajale, ¢e pretiravam, v nedogled; to
bi seveda oviralo normalno delovanje Vlade in oblasti, ki pa je, ne nazadnje, na koncu v
celoti odgovorna za delovanje drzave. Torej gre v tem delu za tesno prepletenost enih in
drugih, Vlade in Drzavnega zbora. In manj, ko so pomembni posamezni predpisi, ki jih
sprejema Drzavni zbor, za vlado in izvrsno oblast, vecja je ta samostojnost Drzavnega
zbora in tudi ni nobene potrebe, da bi se kdorkoli v to na kakrSenkoli nac¢in vmes3aval.
Torej gre za nek kompleksen in dinami¢en odnos med Vlado in Drzavnim zborom. Ne
nazadnje je v demokraticnem vecstrankarskem politicnem sistemu obicajno tako, da pac¢
tisti najboljsi, ali pa Ce Zelite, tisti, ki imajo najvecji vpliv znotraj politicnih strank, na
koncu koncajo v izvrsni veji oblasti, ostali pa seveda ostanejo v Drzavnem zboru. Rekel
bi, da ta, na nek nacin nadvilada izvrs§ne oblasti nad DrZzavnim zborom deluje, vse dokler
je izvrSna oblast ucinkovita, dokler ima ustrezno podporo javnosti, dokler je uspe$na,
vse dotlej seveda to deluje. V kriznih ¢asih pa se seveda lahko Drzavni zbor postavi tudi
nad Vlado. Tudi tak$ne situacije smo imeli v preteklosti. Spomnimo se samo kriznih
situacij v koalicijah v ¢asu LDS-ovih viad oziroma vlad predsednika dr. Janeza
Drnovska, ko je Vlada oziroma koalicija tudi dozivela nezaupnico, ko je prisSlo do
prestopov posameznih poslancev in v teh primerih, ki so nedvomno krizni, politicno
krizni, je DrZzavni zbor v polni meri uveljavil svojo samostojnost in seveda tudi zamenjal

Vlado. Vendar so to bolj izieme kot pravilo.

Poslanci Drzavnega zbora se nedvomno zavedajo, da so pri opravijanju svoje funkcije
formalno gledano neodvisni in samostojni. Seveda je jasno, da se ta samostojnost in
neodvisnost poslancev v polni meri bistveno bolj uveljavija preko opozicije v Drzavnem

zboru. Ta seveda nima drugih instrumentov za vplivanje na dogajanja v druzbi in seveda
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za pozicioniranje svojih politicnih strank znotraj politicnega polja, znotraj politike v
Sloveniji; torej je edino polje njihovega delovanja in delovanja parlamentarnih politicnih
strank DrZavni zbor. Zato v polni meri zahtevajo kot tudi uveljavijajo vse svoje formalno-
pravne pravice in popolnoma jasno je, da opoziciji teh pravic nikoli ni dovolj. Logic¢no, to
Jje sestavni del demokratiCnega procesa. Kot veste, tudi izkuSnje kazZejo, da je bilo
obi¢ajno tako, zopet poudarjam normalno, da so opozicijske stranke vedno v preteklosti
zahtevale vec pristojnosti pri delovanju tako odborov, poslancev, kot tudi pri posameznih
zahtevah poslanskih skupin in pa skupin poslancev pri izrednih sejah in podobnih
stvareh. Seveda je zelo zanimivo, da so tolmacenja vladajoCih strank vedno restriktivna,
kar se tiCe izvajanja poslovnika, in obratno so seveda tolmacenja opozicijskih strank
ravno obratna, in to ne glede na politicno barvo. Prav zanimivo, véasih tudi zabavno, je
spremljati, kako isti akterji, ki so morda v prejSnjem sklicu zagovarjali ekstremno
restriktiven pristop glede moznosti delovanja opozicije, potem, ko so v opoziciji, delujejo
ravno obratno in seveda je smeSno ali pa je bolj zabavno, ko si poslanci, ki si
izmenjujejo vioge, enkrat v vlogi opozicije, drugic v viogi pozicije, drug drugemu »talajo«
ocCitke. Ampak to je normalni del demokraticne procedure. Torej to zavedanje nedvomno
obstaja, se ga tudi uveljavija, je pa seveda jasno, da Ce je znotraj delovanja posameznih
politicnih struktur hierarhija takSna, da so vrhovi politicnih strank v izvrS$ilni veji oblasti,
da ti vrhovi vplivajo na posamezne poslance, tudi vodje poslanskih skupin, da delujejo
pac vcéasih tudi po navodilih in ne samostojno. Formalno pa delujejo na osnovi

usklajevanja in dogovarjanja, normalno.

Z vidika pozicije ministra za finance je seveda povsem razumljivo, da so zanj vsi
proracunski uporabniki enaki in je za njega klju¢no, da ima enak pristop in enako politiko
do vseh proracunskih uporabnikov. Tudi politicno gledano bi bila kakrsnakoli iziema ali
pa uveljavijanje kakrSnekoli izijeme za Drzavni zbor po mojem tezko sprejemljivo in tudi
zelo slabo sprejeto. Jaz seveda povsem verjamem, da je v drZavah, kjer imajo
parlamenti in parlamentarna demokracija vecstoletno tradicijo, moc¢ parlamenta in tudi
stopnja neodvisnosti parlamentov bistveno vecja in zato si lahko to privo$cijo. To so si
tudi izborili skozi leta in desetletja. Vendar sam moram reci, da ne vidim posebnega

razloga, da bi za DrZavni zbor delali posebno razliko. Samo financiranje v primeru
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Drzavnega zbora po moji oceni ne vpliva tako zelo na samostojnost Drzavnega zbora,
da bi morali to funkcijo v celoti odsekati. Torej DrZzavni zbor ni v enaki poziciji kot
nekateri drugi proracunski uporabniki, kjer pa je pomembna relativnho visoka stopnja
financéne neodvisnosti, da bi lahko delovali bolj samostojno, ¢eprav se seveda tudi o tem
da diskutirati. Govorim seveda npr. o kak$nih agencijah, za trg vrednostnih papirjev, o
Banki Slovenije in podobnih, bi rekel neodvisnih institucijah, ki morajo biti zavarovane
zato, posebej zavarovane zato, da bi med tovrstnimi institucijami in izvrsno oblastjo res
bil t.i. kitajski zid. Med DrZzavnim zborom in izvr§no oblastjo, Vlado, pa ne more nikoli biti
ti. kitajskega zidu, ker so preprosto politicne stranke tako organizirane, da so
personalno in funkcionalno funkcionarji DrZzavnega zbora in izvrsne oblasti tesno
prepleteni preko politicnih strank in, ¢e hocete, tudi preko svojih lastnih skupnih politicnih

interesov, Ki jih nedvomno imajo.

Mislim, da si je treba prizadevati za vecjo samostojnost Drzavnega zbora, ker je to
dobro za demokracijo, ker je to dobro za razvoj druzbe. Je pa seveda kljub temu treba
iskati neko ravnoteZje z ucinkovitostjo delovanja oblasti na eni strani in na drugi strani,
zagotavljanjem delovanja demokracije in pa seveda politicnih strank. Jaz seveda
menim, da bo do te samostojnosti s ¢asom prihajalo in da se bo ta samostojnost s
casom krepila, preprosto zato, ker bo tudi slovenska politicna elita zorela in tudi
dozorela. Ce je $e morda pred leti bilo v Drzavnem zboru zelo malo poslancev, ki so bili
ministri, predsedniki viad in podobno, jih bo v prihodnosti vedno vec. Vedno veé bo
tistih, ki bodo imeli politicne izkuSnje tako v izvrsilni veji oblasti kot v zakonodajni veji
oblasti in bodo po moji oceni politiki v Sloveniji v bodoc¢e vedno bolj samostojni, vedno
bolj tudi politi¢no samostojne osebnosti z izkusnjami, s svojimi pogledi in tudi s svojimi
naceli. In ve¢ bo taksnih v politiki, vecja je verjetnost, da bodo bolj v celoti uveljavijali
tudi formalno neodvisnost in pristojnost Drzavnega zbora. Mislim, da je vpraSanje ¢asa,
kako se bo to krepilo, in ¢e danes gledate ljudi, ki imajo izkuSnje v izvrSilni veji oblasti,
So bistveno bolj samostojni kot npr. nekateri poslanci, ki so novi, ki morda $e ne poznajo
delovanja demokracije v Sloveniji v globino, morda jih je zato véasih tudi laZje prepricati,
se lazje uklonijo navodilom in podobno. Tega bo skratka po moji oceni v bodoce vedno

manj, slovenska demokracija je mlada in se nedvomno tudi krepi in zori. Pomembna je
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tudi tradicija, torej tudi dogovor o tem, kako in na kakSen nacin delujeta v Drzavnem
zboru pozicija in opozicija, na kakSen nacin se upoSteva nacelo proporcionalnosti pri
delitvi posameznih funkcij, kako in na kaksen nacin se upoSteva pomen nadzorne
funkcije opozicije in, ne nazadnje, vedno bolj bo uveljavijena tudi politicna kultura v
smislu prevzemanja odgovornosti politicnih akterjev, ko bodo nekatere stvari postale
same po sebi razumljive, ko bo prihajalo do politicne odgovornosti zaradi politiCnih
napak in bodo seveda s tem povezane tudi konsekvence. Jaz sam sem, Kkar se tiCe
razvoja politicne demokracije v Sloveniji, optimisti¢en; ne nazadnje tudi zato, ker je v
Sloveniji sedaj prislo Ze tolikokrat do menjave oblasti in bo seveda Se prihajalo, da to za
druzbo in drzavo ne bo vec predstavijalo kaksnih posebnih pretresov. Ob tem je seveda
iziemno pomembno, da se v Sloveniji hkrati s to tradicijo krepi tudi javna uprava in javni
usluzbenci, kar je posebej pomembno za kontinuiteto oblasti in stabilnost delovanja

drzave.
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Jozef Skolé,
poslanec Drzavnega zbora v |, Il., Ill. in [V. mandatnem obdobju Drzavnega zbora.
V V. mandatnem obdobju je bil drZzavni sekretar v kabinetu predsednika Vlade, sedaj je
drzavni sekretar na Ministrstvu za kulturo.
V Drzavnem zboru je opravljal tudi funkcijo
— predsednika Drzavnega zbora v |. mandatnem obdobju (od 17.9.1994 do konca
mandata),
— predsednika Komisije za volitve, imenovanja in administrativhe zadeve oziroma
Mandatno-volilne komisije,
— vodje Poslanske skupine Liberalne demokracije Slovenije (LDS).
V Vladi je opravljal funkcijo

— ministra za kulturo v II. mandatnem obdobju.

Na izto&nice, predstavljene na zadetku, je g. Skol& v intervjuju 17. julija 2009 povedal:

Za zacCetek je treba pogledati nazaj pred leto 1990, ko se je zacela diskusija o
spremembah ustave bivSe drzave, zvezne in republiSke, ko se je zacelo govoriti 0
spremembah politicnega sistema, parlamentarizmu in strankah. To je kontekst, v

katerem so se delali zametki danasnjega parlamentarnega sistema.

Prihajajo¢im spremembam sta bili v vecjo podporo politoloSka in filozofska stroka kot pa
pravna, ki je zatajila s svojimi stacionarnimi stali§¢i. Sistemskih razprav ni bilo in jih tudi
sedaj ni. Govorili smo o stvareh, ki jih nismo poznali oziroma popolnoma razumeli.

Prvi parlament 90-92, Se trodomna skupS$cina, je bil na nek nacin najbolj podoben idealu
parlamenta, kjer se je odvijala diskusija, izpostavijale so se ideje. Delegati so se volili na

tri nacine.

Z novim volilnim sistemom, z novimi volitvami, s profesionalizacijo politike se zacne
partitokratizem, uvajala so se takSna in drugacna pravila, ki so omogocala laZje delo
izvrsilni oblasti. Temu sluzi tudi poslovnik, delan pod vtisom tega, da je treba vecino

stvari poenostaviti. Prvi Drzavni zbor ni imel omejujo¢ega poslovnika; ko pa se je videlo,
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kam to pelje, da sledi potencialna neucinkovitost, se je sprejel poslovnik, ki je stvari

omejil.

Kje je klju¢ za samostojnost parlamenta, koliko je parlament samostojen, kako ta ideja o
predstavnistvu deluje? Odgovor je lahko tudi v pregledu glasovanja posameznega
poslanca in ugotovitvi, koliko glasovanja posameznika odstopajo od strankarskih
opredelitev; koliko je poslanec samostojen, koliko je podrejen; Ce je podrejen pri

odlo¢anju, je podrejen tudi v vprasanjih avtonomije in parlamenta kot takega.

Ostajajo elementi skupscinskega sistema: vsi o vsem odlo¢ajo, o vsem se je treba
dogovoriti, korporativizem. PriCakovanja ljudi so taka, da se v osnovi vedno slisi: zakaj
ne stopite skupaj, zakaj se ne dogovorite, zakaj se o tem prerekate? Tak tip politicne
kulture tezko prena$a razlike, kar pa je bistvo parlamentarizma. Posamezni dogovori
med pozicijo in opozicijo, kot so Partnerstvo za razvoj, Sporazum strank o vstopu v EU
in NATO itd., Sibijo parlamentarno diskusijo, oZijo prostor za samostojno delovanje.

Strokovne diskusije ni, ni avtonomne refleksije. Stroka je vpletena v posamicne

odlocitve, zato se ne more razvijati teorija in s tem se ne more razvijati KritiCnost.

Formalno je avtonomija parlamentu zagotovijena, vecjih zlorab, krsitev poslovnika ni
bilo. VoluntaristiCna logika (brez politicne in strokovne ocene posamezne resitve) je z
glasovanjem dosegla, dorekla, kaj je prav. Vecinska odloCitev je odraz razmerja moci, ni

pa nujno, da je pravilna.

Javnost je razdvojena: po eni strani pricakuje od politike, da se vedno pojavija, da
ukrepa, po drugi strani pa je nezaupljiva do politike, da lahko probleme uspesno resuje.

Ima prevelika pricakovanja do parlamenta in viade.

Razumevanje razmerja med vejami oblasti je tudi razumevanje pravne drzave.
Parlament je med vsemi vejami oblasti, med vsemi organi najbolj na oCeh javnosti in
podvrzen njeni kontroli, tudi s »slavno« restavracijo in malicami, zato je bistveno manj

potraten kot drugi organi. Ampak v principu to ni pomembno, to ni bistvo avtonomije.
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Ce bi imeli angleski model, potem te diskusije o avtonomiji ne bi bilo, ampak bi bilo
samo vpraSanje prepricljivosti. Glasove nabirajo stranke, ministrstva vodijo recimo
strokovnjaki, volivcem odgovarjajo stranke. To so elementi, ki vstopajo v diskusijo o
delitvi oblasti, o samostojnosti, ki je zapisana tudi v na8i Ustavi. Izhajati je treba iz
osnovnega poslanstva za resevanje problemov; uporabiti znanje in talent za skupno

dobro in blaginjo.

Osnovna funkcija parlamenta je sprejemanje predpisov, kljuCna promocija pa je
argumentirana diskusija in kultura dialoga ter ne nazadnje osebna in etiCna drza
posameznika; klju¢ je paC poslanec. Vendar pa parlament lahko deluje tudi na drugih
podrocjih. Parlament lahko sponzorira npr. odkup slik, organizira kulturne vecere, kot se
je v Drzavnem zboru Ze dogajalo, kar poleg estetskega vidika nudi Se veliko vec.
Kulturna in slikarska srenja dobi sporocilo, da je v parlamentu kultura, konstitutivni del
nacije. Ljudje mislijo, da se doloCene stvari ne zgodijo, ce se ne zgodijo v parlamentu,

zato je pomembna tudi »dopolnilna« dejavnost.

Seveda je osnovna dejavnost, pristojnost sprejemanje predpisov in kultura dialoga.

Vse je odvisno od ljudi. Ko se bo veckrat slisalo: »Mogoc¢e pa imas$ ti prav in ne jaz«, bo
lahko tudi drugace. llustrativno se to kaZze na primeru ustanovitve preiskovalne komisije
»Petek«. Pobuda se je zacCela klasi¢no, s predlogom opozicije, ki so ga ponudili tudi
drugim poslancem. Tu pa je nastala zadrega. Jaz kot pozicijski poslanec sem podpisal
predlog in si nakopal neko na pol zamero. Vendar menim, da je treba stvari vzeti v roke
in jih razreSevati in razciSCevati. Parlament brisSe razlike, kadar se ugotovi, da bi
drugacno staliS¢e posameznim skupinam Skodilo (razen redkih izjem). Npr. razprava o
Hrva$ki: glavno vpraSanje je oblikovanje enotnega staliS¢a, ne pa taktike in strategije;
vedno gre za vprasanje, kdo ima prav in kdo nima prav;, zamujena priloznost je bila, ko
se ni smelo postavijati vpraSanyj, ker je bila drzava v vojni.

Smisel politike ni, da slepo uresni¢uje javno mnenje.
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Joze Tanko,
poslanec Drzavnega zbora v Ill., IV. in V. mandatnem obdobju Drzavnega zbora.
Sedaj je vodja Poslanske skupine Slovenske demokratske stranke (SDS).
Opravljal je tudi funkcijo:

— vodje Poslanske skupine SDS v IV. mandatnem obdobju Drzavnega zbora,

— predsednika Odbora za kulturo, Solstvo in Sport.

Na iztoCnice, predstavljene na zacetku, je J. Tanko v intervjuju 2. septembra 2009
povedal:

Mislim, da je pravzaprav delovanje Drzavnega zbora neodvisno, da avtonomija zadeva
tako koalicijo kot opozicijo, to se pravi gre za institucijo. Razlike med posameznimi
koalicijami so v pristopu k sodelovanju oblasti ali pa vej oblasti pri opravijanju, bi rekel,
te drZzavniske vlioge. To moramo nekako tako razumeti. Mislim, da je ambicija katerekoli
drzave, da drZzava deluje ¢im bolj predvidljivo, usmerjeno, cilino in meni se tudi ti
pogovori, recimo med predstavniki vej oblasti oziroma tistih, ki to oblast izvajajo, zdijo
nekaj povsem normalnega, obi¢ajnega. Tega ne razumem v tem smislu, da se s tem
posega v njihovo neodvisnost. To se pravi, Slovenija najbrz potrebuje nek odnos do
sosed, do evropskih politik, do nekaterih reSitev in glede na to, da v tem postopku, v teh
obravnavah stalis¢, resitev v zakonih sodeluje tako izvrSna kot zakonodajna oblast, je do
dolo¢ene mere nujno, da se razlicne sestave teh vej oblasti tudi usedejo in pa malo
dolo¢ene stvari razmislijo, uredijo in mogoc¢e poskuSajo najti neke solucije, ki so za
Slovenijo najboljse. Sedaj v veliki meri, bi rekel, na to vpliva nacin delovanja koalicij, ker
tako v izvrsni kot zakonodajni veji imamo, se soo¢amo s koalicijami, in vsaka Kkoalicija
ima nek notranji mehanizem ali pa, bom rekel poslovnik, kjer je opredelitev sodelovanja
in nacCina dela. Recimo pri tistih koalicijah, kjer dajo nekako vedji poudarek tem
predhodnim usklajevanjem, bi bil morda véasih obcutek, da se posega ali v eno ali v
drugo samostojnost, ampak ne, gre za nek drug nacin oblikovanja resitev in sprejemanja
resitev, medtem ko v koalicijah, kjer je tega sodelovanja manj, pa dobimo videz, da gre
za nek drug nacin, bi rekel neko neodvisnost, vprasanje pa je, ¢e se v takih primerih tudi
na drZzavnem delu sprejemajo najboljSe reSitve. Sicer jaz ocenjujem, da je DrZzavni zbor

zelo samostojna institucija, ima zelo veliko moznosti, to se vidi tudi po Stevilnih recimo
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spremembabh, ki jih Drzavni zbor sprejme v zakonodajnem postopku, pa niso vse ali pa
nimajo vse te spremembe samo podlage v raznih svetovalnih mnenjih ali pa
zakonodajnih predlogih, ampak imajo tudi vsebinske reSitve, ki so recimo drugacne, kot
Je bil primarni, vladni predlog, predlog izvrSne oblasti. In tu se kaZe Drzavni zbor povsem

neodvisno.

Tudi na finanénem podrocju ima DrZzavni zbor pravzaprav vso moznost, da si odredi
vi§ino proracuna in da tudi v spremljevalnem delu, tudi pri zakonih, ki urejajo izvrSevanje
proracduna, zapiSe reSitve, ki bi lahko tudi drugacCe urejale pozicijo Drzavnega zbora.
Zakaj pa se to ne zgodi, je stvar, da recimo takega predloga do sedaj ni bilo, ampak
mozno je. Problem je po mojem v tem, da nekako vpliva na delo Drzavnega zbora tudi
Javnost njegovega dela, ki je ne glede na to, kje se kakSne resitve sprejemajo, kdo je za
njih odgovoren, javnost vse te stvari spremlja, usmerja v Drzavni zbor. To je mogoce
tudi eno breme, ki ga poslanci vsakega mandata cutijo, in mislim, da jih nekako poskusSa
Javnost imeti za neko vest ljudstva. Marsikdaj so morda kaksne reSitve sprejete, bom
rekel, ne samo na podlagi pobud ali pritiskov izvrSne oblasti, Vlade kot predlagatelja ali
pa nekoga, ki skusa preko svoje koalicije v Drzavnem zboru vplivati, ampak tudi na
pritisk javnosti, javhega mnenja. Na Drzavni zbor vpliva javnost mogocCe celo bolj kot
neposredne komunikacije z Vlado. Ta interaktivnost med izvrSno in zakonodajno
oblastjo je v¢asih precej manjsa, tako da ima mogoce vecjo tezo pri mnogih reSitvah ta
vpliv javnosti in javhega mnenja. Jaz mislim, da bom C¢isto direktno povedal, da je
vsakokratna koalicija, tako drzavnozborska kot izvrSna, neposredno medsebojno
povezana, da poskuSa vzpostaviti neke mehanizme, da se zagotovi implementacija,
izvajanje normativnega programa, ki je potreben za izboljSanje razmer, stanja v drzavi
na vseh podrodjih. Tudi iz tega vidika mislim, da je treba to zadevo presoditi oziroma o
tem tudi voditi racuna, ker je tudi takrat, ko pride do glasovanja, do odlocitev v drzavhem
zboru, treba razumeti, da vsi, ki smo izvoljeni na nekih listah, stojimo za nekim
programom, za nekimi reSitvami, le predlagateljstvo, oblikovanje predlogov se pac deli.
Vecino resitev, takrat, kadar si v koaliciji, predlaga tako ali tako Vlada, narejena je neka
selekcija, zato, da se izpolni program, koalicija v Drzavnem zboru, kolikor ni ze prej

sodelovala, pa lahko te predloge izboljsa.
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Kar se tice proracuna Drzavnega zbor, bom cisto direkten. Jaz mislim, da je proracun
Drzavnega zbora pa tudi Drzavnega sveta bistveno bolj predvidljiv, kot je viadni del, ki
ga pokrivajo resorji. Praviloma je spremenljivk v proracunu DrZzavnega zbora relativno
malo, razen ko gre za investicijske zadeve, vzdrZevanja in tako naprej. StroSki so
predvidljivi, ker so potrebe nekako normirane, tako da ima kdorkoli, ki pripravija
proracun, tisti del nacrta za Drzavni zbor, lahko delo. To se pravi, ta zadeva je
predvidljiva in je Cisto vseeno, ali ta del naredi financéna sluzba DrZzavnega zbora,
izracuna koli¢nike krat Stevilo zaposlenih, ali pa to naredi kdo drug. V tem smislu jaz ne
vidim problema za tiste zadeve, ki predstavijajo tekoCe delo Drzavnega zbora. Tudi
mednarodna dejavnost se da oceniti na podlagi dosedanje prakse in je na nek nacin
predvidljiva. Vse tiste potrebe, ki pa pridejo, recimo v posebnih letih, kot so investicije ali
pa povecCana vloga drzave, recimo ob nekih priloZnostih, kot je bilo predsedovanje, pa
mislim, da je Drzavni zbor za ta del izraéun naredil sam; jaz tu ne vidim tezav. Ce pa bi
Drzavni zbor imel koncesijo nad nekimi politikami, kot so recimo avtoceste, potem bi jaz
na ta del gledal nekoliko drugace. Ampak, ¢e je proracun DrZzavnega zbora preadvidljiv v
tem delu prakticno s 95 odstotki ali pa z 90, potem je to manjSi problem, ker so tisti
izjemni dogodki, kot so neke velike obnove ali pa neki veliki dogodki v neki mednarodni
dejavnosti, nacrtovani, se ve vnaprej, kdaj bo ta program in se zanj tudi zagotovijo

sredstva.

V zvezi z varovanjem Drzavnega zbora mislim naslednje. Drzave s tradicijo imajo
doloc¢en tudi nek protokol pred parlamenti, pred viadami, pred predsedniSkimi palacami,
pri nas tega ni. Te tradicije pravzaprav ni. In glede na to, da nismo velika drzava, ker se
take stvari nekako zgubijo, sem za to, da se izvajajo doloCila zakona. Mislim, da ni
smiselno, da bi imel Drzavni zbor Cisto neko svojo posebno sluzbo varovanja, eno celo
ekipo ljudi, ¢e se to da na isti naCin z enako kvaliteto urediti z manj kadra. Vsekakor
podpiram reSitev racionalne rabe ali pa uporabe obstojeCega, seveda ne na Skodo
varnosti, to paé mora biti zagotovijeno. Ce je upravijanje teh sistemov varovanja enako
ucinkovito na nek skupen nacin, se ga da skupno resiti tako, da imamo eno upravo, eno

vodenje sistema, mislim, da je to tudi v redu. Tukaj ne vidim posega v neodvisnost
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parlamenta. Nacrt pa¢ mora biti tak kot za vse ostale organe, varovanje tako znotraj kot
zunaj hise in tistih, ki so varovane osebe; tu ne sme biti, pa mislim, da tudi do sedaj

kak$nih teZav na tem podrocju najbrz ni bilo, ne poznam.

Ker pa¢ poznam obe strani, bil sem vodja poslanske skupine koalicije kot tudi opozicije,
bom rekel, da v zvezi z avtonomijo kakSnih posebnih tezav, ki bi jih bilo treba na hitro
urejati, ne vidim. Problem vidim v tem, da se lahko relativno hitro preide preko
pristojnosti, tako DrZzavni zbor kot drugi organi. Mislim, da ni dovolj dobro urejena
nadzorna funkcija DrZzavnega zbora, ne samo nad Vlado, ampak tudi nad drugimi
institucijami, ki so po zakonih dolzne poroCati Drzavnemu zboru, kot recimo Banka
Slovenije in neke druge institucije. Za izvajanje kontrole morajo biti ustvarjeni pogoji.
Vsebinska obravnava ni mogoca, ¢e ni mogoce priti do doloCenih, niti kumulativnih
podatkov, ko imajo dolo¢ena porocila, npr. Radunskega sodiS€a o zadevi »patria«,
zakrite cele dele. To bo treba urediti v zakonih in poslovniku. Drzavnemu zboru mora biti
dana moznost zasliSanja odgovornih oseb in pridobitve dolo¢enih podatkov, tako kot v
kaksnih drugih parlamentih (Amerika). Komisija za nadzor javnih financ bi morala
nadzirati ne samo porabo denarja npr. v Servisu skupnih sluzb, ampak tudi, kaj se
dogaja na podrocju, recimo, ban¢nega sistema. Eno so obravnave porocil o izvajanju
posameznih zakonov, drugo pa je mozZnost biti seznanjen tudi s stvarmi, ki niso v
splosnih porocilih, ki niso dostopne splo$ni javnosti, na zaprtih sejah in z odgovornostjo
glede ravnanja z zaupnimi podatki. DrZzavni zbor mora imeti mozZnost obravnave tudi
detajlov, ki niso splosno za javnost. Ce prihaja do nepotrebnih omejitev, se s tem

enostavno preprecuje nadzor.
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Priloga C: Izjave nepoliti€énih akterjev

V prilogi C so predstavljene izjave nepoliticnih akterjev, pridobljene z intervjuiji.

Prof. dr. Drago Zajc,
¢lan katedre za analizo politik in javno upravo na Fakulteti za druzbene vede Univerze v

Ljubljani.

IztoCnice za intervju so bile sledece:
»Pri svojem delu se teoretiCno ukvarjate z vprasanjem parlamentarizma, imate pa tudi
praktiCne izkusnje, saj ste sodelovali pri pripravi Poslovnika DZ in opravili ve€ anket med

poslanci Drzavnega zbora.

Ali je Drzavnemu zboru zagotovljena avtonomija (parlamenta) v celoti?

Ce ne, v katerem delu?

Ali so politicni akterji (dovolj) seznanjeni oziroma se (dovolj) zavedajo pomena
avtonomije za delovanje Drzavnega zbora?

Ce ne, kaj je (bilo) temu vzrok?
Kako bi se po vaSem mnenju (Se) lahko izboljSala avtonomija Drzavnega zbora?«.

Na postavljene iztoCnice je D. Zajc v intervjuju 22. septembra 2009 povedal:

Za polozaj parlamenta v politicnem sistemu in za njegovo viogo v druzbi je izredno
pomembno, da si lahko sam uredi svoje delovanje. Gre za parlamentarno avtonomijo
oziroma pravico parlamenta do samoorganiziranja. Proceduralna avtonomija je
nedvomno formalno zagotovijena v celoti, zlasti z novim poslovnikom (2002), ki je bil
sprejet po vecletnih prizadevanjih in je dejansko povsem locil izvrsno od parlamentarne
veje oblasti, zakonski predlogi so torej »last« parlamenta. Vendar se po mojem kaze
velika pomanjkljivost v tem, da poslovnik omogocCa nujne postopke, oziroma da Vlada se
vedno izrablja (zlorablja) moZnosti vliaganja predlogov zakonov po nujnem postopku.

Posledica je, da je o Stevilnih pomembnih zadevah premalo razprave in da je tako
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imenovani »zakonodajni output« pogosteje slabsi, kot bi lahko bil. V' preteklem mandatu
je bilo tako sprejetih zakonov kar 107. Primerjalni podatki kaZejo, da je v drugih
parlamentih nujni postopek redkost. V tem smislu bi morali proceduralno avtonomijo
parlamenta razumeti tudi kot odgovornost za temeljito razpravijanje in sprejemanje
kvalitetne zakonodaje. Zal je videti, da je vladnim strankam (veéini) po svoje ta moznost
v8ecC, hkrati pa se tudi poslanci opozicije véasih rajsSi znebijo temeljitejSih obravnav v

pomanjkanju ¢asa.

Lahko bi rekli, da se zlasti Vlada premalo zaveda avtonomije kot odgovornosti
parlamenta in da obravnava Drzavni zbor kot nekako tovarno zakonov ali pa kot ozko
grlo pri uresnicevanju svojih nacrtov. Drugi politicni akterji - stranke in poslanske
Sskupine - pa razumejo avtonomijo parlamenta na drugaCen nacin, bolj kot Sirjenje
pristojnosti ali poseganje na druga podroc¢ja. To se vidi v ambicijah po ustanavijanju
Stevilnih preiskovalnih komisij, ki prevzemajo funkcije preiskovalnih organov. Gre za
zlorabo preiskovalnih komisij v politicne namene. Rezultati kazejo, da ne dosegajo
svojega namena, poleg tega odvracajo pozornost poslancev, ki jih je itak premalo, od

tekocih nujnih problemov.

Financéna avtonomija je pogosto relativna, saj se parlamenti ho¢es-no¢es morajo drZati
splosnih okvirov porabe sredstev v drzavnem proracunu. DrZzavni zbor najbrZz ni ni¢ na
boljsem ali slabsem. Gotovo pa lahko vsako poseganje Vlade ali njenih ministrov, izven
splosnih okvirjev porabe sredstev, v pripravo, sprejemanje in izvrSevanje proracuna
Drzavnega zbora ocenimo kot krSenje avtonomije parlamenta. Istocasno pa mora

Drzavni zbor ravnati po na¢elu samoomejevanja in predstavijati vzgled drugim organom.

Tudi varnostna avtonomija parlamenta je nujen pogoj za njegovo delo, kot samostojne
veje oblasti. Pri tem je treba poudariti, da najbrz ni toliko pomembno, kateri organ ali
sluzba izvaja naloge varovanja DrZzavnega zbora, njegovega predsednika in po potrebi
poslancev, pomembno je, da Drzavni zbor odgovorno pretehta prednosti in slabosti

posameznega nacina varovanja in sam sprejme odlocCitev.
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V vsakem sistemu pravil pa obstajajo tudi pomanjkljivosti, nejasnosti in dvoumnosti.
Poslanci in poslanske skupine pri zasledovanju svojih ciljev izkoris¢ajo te slabosti
poslovnikov v skladu z reklom »pravila so za to, da jih kr§imo«. V primerih, ko so
parlamenti znotraj sebe zelo razdeljeni in so medsebojna nasprotovanja ostro izraZena,
se obravnavanje predlogov obi¢ajno zapleta zaradi dolgotrajnega iskanja sprejemiljivih
resitev ali zaradi trmastega vztrajanja manjSine pri svojih staliSCih in groZnjah z
obstrukcijo ali celo zahtevo po referendumu. V tak$nih okolis¢inah parlamentarna vecina
obi¢ajno sku$a uporabiti poslovniSke dolocbe, da ¢im prej zadevo postavi na dnevni red
in jo kolikor je mogoce hitro pripelje do glasovanja. Parlamentarna manjSina bo v takih
primerih obcutila poslovniSka doloCila kot represivna, kot sredstvo pritiska na opozicijo in
kot nacin njenega utiSanja. Poslanci obeh strani skorajda ne vidijo ve¢ moznosti za
variantne predloge, predlogov nasprotne strani pa se branijo s osebnimi napadi in
obdolzitvami. V takih situacijah je velikega pomena avtoriteta in pogum vodstva
parlamenta, njegovega predsednika, da nepristransko, tudi po neformalnih poteh, is¢e
kompromisne resitve za odpravo blokad. IzkuSnje kazejo, da se obnaSanja politikov ne
da spremeniti samo s spremembami poslovnika, ampak je treba ustvarjati ustrezno
okolje in vzgajati parlamentarno elito, ki ima dovolj izkuSenj in znanja, da je tako v
medsebojnih komunikacijah kot na delovnih telesih in ne nazadnje plenarni seji
sposobna kulturnega politicnega dialoga in kot mnenjski voditelj presegati skrajna,

neargumentirana stalisCa na obeh straneh.
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Prof. dr. Franc Grad,

Clan Katedre za ustavno pravo na Pravni fakulteti Univerze v Ljubljani.

IztoCnice za intervju so bile sledece:

»Pri svojem delu se teoreticno ukvarjate z vprasanjem avtonomije parlamenta, imate pa
tudi prakti¢ne izkusnje, saj ste sodelovali pri pripravi Ustave RS, Poslovnika DZ, volilnih
predpisov in drugih aktov Drzavnega zbora ter svetovali pri reSevanju konkretnih

problemov.

Ali je Drzavnemu zboru zagotovljena avtonomija (parlamenta) v celoti?

Ce ne, v katerem delu?

Ali so politicni akterji (dovolj) seznanjeni oziroma se (dovolj) zavedajo pomena
avtonomije za delovanje Drzavnega zbora?

Ce ne, kaj je (bilo) temu vzrok?

Kako bi se po vasem mnenju (Se) lahko izboljSala avtonomija Drzavnega zbora?«.

Na postavljene iztoCnice je dr. Franc Grad v intervjuju 28. avgusta 2009 povedal:

Na zacetku moram povedati, da s trenutnim stanjem avtonomije v Drzavnem zboru
nisem natanc¢no seznanjen, kako je s finanéno avtonomijo in avtonomijo na podrocju
varovanja, zato se bodo ta moja razmisljanja mogoce nanasala bolj na splosno ureditev
in zagotavljanje avtonomije parlamentu.

Avtonomija je parlamentu oziroma bi morala biti zagotoviljena zaradi izvajanja njegovega
poslanstva, ustavnih pristojnosti, funkcij sodobnega parlamenta. V razvitih demokracijah
Je nastajala spontano, v skladu s potrebami razvoja parlamentarizma, pozneje je prislo
do formalne ureditve. V novejSih demokracijah, posebej v tistih, kjer je pred kratkim
priSlo do spremembe druzbenega sistema iz sistema enotnosti oblasti v parlamentarni
sistem z nac¢elom delitve oblasti na zakonodajno, izvrSilno in sodno, pa se kaze potreba
po vse vecji formalni ureditvi in dvigu politicne kulture v odnosih med organi. Za
zagotavljanje avtonomije mora poskrbeti predvsem parlament sam in to tako poslanci

pozicije kot poslanci opozicije, drugi organi, predvsem vilada, pa morajo avtonomijo
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spostovati in se v ¢im vecji mozni meri izogibati morebitnim konfliktom na tem podrodju,
ki imajo (lahko) za posledico nezaupanje v organe oblasti. Morebitne spore oziroma
nerazumevanja je treba reSevati z dogovorom med organoma, saj ti spori praviloma ne
predstavijajo poseganja v izvrSevanje pristojnosti, ampak gre (le) za zagotavijanje

pogojev za izvajanje pristojnosti posameznega organa.

Razvoj parlamentarizma v Sloveniji je prinesel tudi avtonomijo DrZzavnemu zboru.
Formalno ima DrZavni zbor v Ustavi zagotovijeno avtonomijo, ki je za posamezno obliko

bolj ali manj ustrezno izvedena v predpisih.

Obcutek je, da zavedanje o pomenu parlamentarne avtonomije Se ni zadostno. Ob
nekem dogodku sem v DrZzavnem zboru imel prispevek na to temo, kateremu so
poslanci z zanimanjem prisluhnili, vendar pozneje nisem zasledil, da bi temu vpraSanju
posvecali kaksno vecjo oziroma sploh kaksno pozornost, da bi se kdo s tem vpraSanjem
ukvarjal, ga izpostavijal. Na to kaze in na tem mestu bi posebej opozoril na odlo¢bo
Ustavnega sodisCa, ki je razveljavila dolocbo Zakona o drZavni upravi. Zakon je
predlagala Vlada in v njem dolocila $e dodatne predstavnike Vlade, ki lahko zastopajo
Vlado v Drzavnem zboru, ¢eprav to vpraSanje Ze ureja Poslovnik DZ. Poslanci so zakon
sprejeli z ustrezno vecino za sprejem zakona. TeZko bi rekli, da Vlada oziroma poslanci
ne vedo, niso vedeli, da gre za vpraSanje, ki je predmet urejanja s poslovnikom, Se tezje
Si lahko predstavljam, da ne vedo, da je za sprejem poslovnika potrebna vecja vecina, in
sicer z Ustavo RS dolo¢ena dvotretjinska vecina prisotnih poslancev. Mogoce je ravno
to bil razlog za tak nacin urejanja. OCitno pa so to vedeli in so tudi v razpravi opozarjali
tisti poslanci, ki so sproZili ustavni spor. Iz tega lahko sklepamo, da je Vlada, ki je pri
sprejemu zakona vztrajala in ga ni umaknila, krSila avtonomijo Drzavnega zbora, prav
tako pa so krsili svojo avtonomijo poslanci, ki so, ocitno zaradi lojalnosti svoji Vladi,
zakon sprejeli. Ustavno dolo¢bo, ki govori, da ima Drzavni zbor poslovnik, ki ga
sprejema z dvotretjinsko vecino prisotnih poslancev, je treba razumeti ne samo kot
pravico, ki Drzavnemu zboru zagotavija avtonomijo pri organizaciji svojega dela, ampak

tudi kot dolznost tak akt sprejeti in po njem delovati.
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Menim, da bi Drzavni zbor moral sistemati¢no analizirati tako formalno, Se bolj pa
dejansko zagotavljanje avtonomije ter prepreCevati in razc¢iSCevati posamezne (sporne)
resitve ali ravnanja. Pomembno se je zavedati, da gre za organ, za predstavniSko telo,

ne glede na to, katera opcija je na oblasti.
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