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PREDGOVOR

Mednarodno konferenco 'Priloznosti in dileme parlamentarnega vodenja' ('Opportu-
nities and Dilemmas of Parliamentary Leadership"), ki je od 6. do 9. julija 1998 potekala
v poslopju Drzavnega zbora Republike Slovenije v Ljubljani, je pripravilo Slovensko po-
litolosko drustvo v sodelovanju z Raziskovalnim komitejem za legislativne studije Med-
narodnega zdruZzenja za politicne vede (Research Committee of Legislative Specialists
IPSA). To je bila ze druga mednarodna konferenca o delovanju sodobnih, zlasti novih
parlamentov (prva tovrstna konferenca je potekala v sodelovanju z IPSA v Ljubljani, ju-
nija 1996). UdeleZilo se je je 46 tujih in 15 domacih strokovnjakov na podrodju parla-
mentarizma, med katerimi je bil tudi (so)predsednik RCLS prof. dr. Lawrence D. Lon-
gley, ki so predstavili ve¢ kot 30 referatov. Konferenco sta posebej pozdravila predsed-
nik Drzavnega zbora Republike Slovenije Janez Podobnik, dr. med., in predsednik
Drzavnega sveta Republike Slovenije Tone Hrovat. Pisne prispevke o delu DZ sta poleg
predsednika Janeza Podobnika in generalne sekretarke JoZzice Velis¢ek predstavila tudi
poslanca Miroslav Mozeti¢ in dr. Ciril Ribici¢. Od slovenskih udelezencev so nastopili
tudi politologi dr. Marjan Brezovsek, dr. Igor Luksic¢, dr.Danica Fink-Hafner in dr. Drago
Zajc. Konference so se udelezili Se Stevilni poslanci in svetniki, strokovni sodelavci
drzavnega zbora ter gostje, med njimi predsednik Hrvaskega politoloskega drustva dr.
Ivan Grdesi¢, podiplomski Studentje Fakultete za druzbene vede v Ljubljani idr.

Sirsi cilj druge mednarodne konference je bil kompleksno oceniti proces politi¢ne in-
stitucionalizacije v novih demokracijah v primerjavi z deZelami, ki imajo daljSo parla-
mentarno tradicijo. Vodenje parlamentov je bilo opredeljeno kot pomemben predpogoj
za konsolidacijo demokracije v novih demokrati¢nih drzavah oz. drzavah v tranziciji, ne
glede na geografski polozaj (srednje- in vzhodnoevropske drzave, Juzna Afrika idr.).
Osnovno izhodis¢e konference je bilo, da u¢inkovito vodenje pomembno vpliva na go-
tovost kolektivhega obnaSanja poslancev in drugih udelezencev zakonodajnega po-
stopka, kakor tudi na predvidljivost ter kakovost zakonodajnega postopka.

Vodenje parlamenta so vsi udelezenci obravnavali kot izredno kompleksno funkcijo, ki je
do dolo¢ene mere rutinska, hkrati pa tudi inovativna. Zajema vse faze odloc¢anja v zakono-
dajnem procesu, zacenja pa se pri nacrtovanju dela v daljsem razdobju, ki se nujno naslanja
na vladne zakonodajne programe. Zato se pomemben del vodenja parlamenta odvija Ze v
tej fazi, ki zahteva veliko stopnjo modi (pristojnosti) in avtonomnosti ter sposobnosti me-
dinstitucionalnega usklajevanja. Vodenje parlamenta vkljucuje tudi formalna in neformalna
posvetovanja z voditelji strankarskih skupin, oblikovanje racionalnih dnevnih redov, smo-

trno vodenje razprave na skupnih sejah in jasno interpretacijo dolocb poslovnika v kon-
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kretnih primerih ter odlo¢anje o prehodu na glasovanje. Sledi dolo¢enim, postopno doseg-
litvim ciljem, v vsaki posamezni fazi pa se nacin vodenja razlikuje. Na teoreti¢ni ravni je bilo
vodenje parlamentov obravnavano v povezavi s procesom sprejemanja odlocitev, ki mora
biti demokrati¢en in hkrati racionalen. Vodenje mora biti nepristransko (zasc¢ita manjsine),
jasno in ucinkovito, ob upostevanju poslovniskih dolocb. Zato je vodenje parlamenta po-
vezano bolj z modjo in avtoriteto kot s sodelovanjem in primerom. Vendar mora ucinkovito
vodenje upostevati tudi stalis¢a poslancev in poslanskih skupin, ki se izraZajo neposredno
ali po posvetovalnih telesih predsednika parlamenta. Na ta nacin je mogoce usklajevati
nasprotna mnenja in premagovati blokade odlo¢anja.

Stevilni referati in tudi razprava na konferenci so dokazali, da se vodenje novih parla-
mentov, zlasti v drzavah v tranziciji, sreCuje z velikimi tezavami zaradi pomanjkanja iz-
kuSenj in preceden¢nih primerov. Obstajajo Stevilne podobne pomanjkljivosti in teza-
ve, ne glede na geografski poloZaj in stopnjo razvitosti neke drzave. Novi demokrati¢ni
parlamenti so izpostavljeni predvsem velikemu pritisku po zakonodajnem urejanju,
hkrati pa znotraj njih prihaja do znacilnega pojava 'prestrankarstva' (‘overparticiza-
tion"), to je prevelikega vpliva strank, ki so se v zadnjem obdobju bolj utrdile v parla-
mentih kot zunaj njih. Strankarske skupine poslancev obvladujejo Zivljenje parlamenta,
za razliko od parlamentov z daljSo demokrati¢no tradicijo, za katere je znacilno ne-
kaksno ravnotezje med poslanskimi skupinami in delovnimi telesi. Novi poslovniki
parlamentov sicer pomenijo velik korak naprej v institucionalizaciji le-teh, vendar so
bili napisani vnaprej, brez kakr§nih koli pomembnih lastnih izkuSen;.

Poleg splosnih znacilnosti na nacin vodenja parlamentov posebej vpliva ureditev za-
konodajnega postopka ter smotrna porazdelitev moci in odgovornosti med udelezence
v procesu odlocanja; zaradi neustrezne porazdelitve prihaja do razlik med pristojnostmi
in odgovornostjo posameznih udelezencev. Odgovornost pogosto ni sankcionirana z
ustrezno mocdjo, posamezni udelezenci se ne cutijo vedno dovolj odgovorne za neko
dejanje ali opravilo, ki ga od njih pricakujejo drugi. Zaradi pomanjkanja odgovornosti
ali odsotnosti pravih sankcij so moZzna odstopanja od zamisljenega zakonodajnega po-
stopka, zaostanki v zakonodajnem delu pa vplivajo na kakovost zakonov in posledi¢no
vodijo do pretirane uporabe hitrih postopkov. Delovna telesa Se niso razvila vseh svojih
pravih funkcij (specializacija, strankarsko usklajevanje, graditev konsenza in oblikova-
nje skoraj dokonc¢nih odlocitev). Novi parlamenti - od poljskega sejma, ¢eske poslanec-
ke snemovne, madzarskega orszaggyulesa, slovenskega drzavnega zbora in makedon-
skega sobranja do juznoafriskega parlamenta - tudi Se nimajo povsod ustrezne strokov-
ne podpore, ¢eprav je ponekod informatizacija procesa zakonodajnega odlo¢anja na
zavidljivi ravni. Ta izjema je pravzaprav le slovenski drzavni zbor, ki ima tudi prednost

pred Stevilnimi drugimi parlamenti z veliko daljSo tradicijo.



Kljub Stevilnim uspehom in povecevanju ucinkovitosti novih parlamentov so v zad-
njih letih slabosti vodenja Se vedno zelo prisotne. V tem smislu pa je tezko govoriti o
moznosti hitrejSega 'institucionalnega' ucenja oziroma ucenja vodenja parlamentov. K
vedji u¢inkovitosti in ugledu vodenja novih parlamentov bi prispevala vecdja avtonom-
nost vodstva te ustanove, ki bi omogocala zavracanje slabo pripravljenih zakonodajnih
predlogov ter obenem preprecevala prevelike pritiske po hitrih postopkih s strani vlad.
K temu bi prispevalo tudi oblikovanje racionalnih dnevnih redov, ureditev poteka in ¢a-
sa, ki je na voljo za razpravo. Dolocen prispevek k ucinkovitejSemu vodenju bi bilo po-
nekod ze uveljavljeno prirejanje ustreznih uvajalnih seminarjev za nove poslance, kar
po nekaterih izkusnjah vpliva tudi na vecjo identifikacijo poslancev z njihovimi funkci-
jami. Pomembne bi bile kakr$ne koli nove oblike hitrega obves¢anja poslancev z ak-
tualnim dogajanjem v drugih parlamentih. Novi informacijski sistem v slovenskem
drzavnem zboru Ze vpliva na vecjo racionalnost obnasanja poslancev ter prinasa po-
membne prihranke v ¢asu.

Referati na mednarodni konferenci bodo izsli v posebni publikaciji IPSA v angleskem
jeziku. Zaradi zanimanja slovenske strokovne javnosti smo izbrali dvanajst prispevkov
in jih s pomodjo Drzavnega zbora RS prevedli ter pripravili za izdajo v posebni publika-
ciji, ki bo koristno sluZzila studentom in vsem drugim, ki jih zanimajo vprasanja razvoja
parlamentarizma ter u¢inkovitosti novih parlamentov, Se posebej drzavnega zbora.

Organizatorji konference se zahvaljujemo vodstvu Drzavnega zbora Republike Slove-
nije in Se posebej predsedniku Janezu Podobniku, dr. med., ki sta omogocila, da je kon-

ferenca potekala v drzavnem zboru.

Ljubljana, 17.10.1998
Dr. Drago Zajc
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UVODNI POZDRAY
Janeza Podobnika, dr. med.,

predsednika Drzavnega zbora RS

Spostovana predsedujoca dr. Zajc in prof. Longley, spostovani sodelujoci, gospe in
gospodje!

Dovolite mi, da Vas pozdravim v Drzavnem zboru Republike Slovenije in Vam zaZze-
lim nadvse plodne razprave v naslednjih dneh!

Preprican sem, da se vsi tukaj zbrani zavedamo narascajoce vloge parlamentov, ki -
kot se zdi - povsod po svetu pridobivajo vedno bolj pomembno vlogo pri oblikovanju
tako domace kot tudi mednarodne politike. Prepri¢an sem, da bo ta konferenca odgo-
vorila na vprasanje, kateri so vzroki omenjenega procesa tako na plenarnih kot tudi na
loc¢enih zasedanjih. O nekaterih vzrokih bom govoril tudi sam v svojem prispevku. Pa o
tem nekaj vec kasneje. Rad bi pa omenil obcutek oz. $irsi vtis, ki ga je bilo zaznati med
vodstvi evropskih parlamentov na tradicionalnem srecanju, ki je letos potekalo v Stock-
holmu. Ugotovili smo, da parlamenti na splosno dosegajo nizje pozitivne ocene pri jav-
nosti, in se jim v primerjavi z vladami posveca tudi precej manjSa pozornost v medijih.
Udelezenci sre¢anja predsednikov evropskih parlamentov so tudi menili, da tisk o delu
parlamentov poro¢a manj "prijateljsko".

OCitno je, da uziva spreminjajoca se Evropa veliko zaupanje Evropejcev, vendar pa se
ljudje hkrati tudi zavedajo, da nasi koraki proti prihodnosti, ki jih ponavadi predlagajo
izvrsilni organi, niso vedno brez tveganja. Vendar so parlamenti naravno prizori§ce za
razkrivanje strahov, skrbi in vseh mogocih dvomov (seveda ob vseh pozitivnih nacrtih
in upanjih), ki jih imamo o nasi prihodnosti. To dejstvo moramo sprejeti kot enega os-
novnih atributov stabilne demokracije. Mogoce pa smo pric¢e mednarodni transformaci-
ji nacionalnih parlamentarnih demokracij v SirSo evropsko globalno demokracijo. In
tako so izzivi parlamentarizma kaj lahko uvod v novo dobo, ki bo povezala tako global-
ne kot tudi lokalne probleme v parlamentarni proces sprejemanja kon¢nih odlocitev.
Klasi¢na delitev med domacim in tujim izginja. Kratkoro¢ne odlocitve vplivajo na dol-
gorocni razvoj in pogosto tudi obratno.

Preprican sem, da vsi cutimo potrebo po izmenjavi nasih pogledov, nasih izkuSenj in
nasSih idej. Kot parlamentarci smo seveda bolj povezani z nasimi volilci in tako mogoce
Se bolj obcutljivi na javno mnenje. Strokovnjaki in razlicne skupine v sferi civilne

druzbe so zelo pomembne pri izdelavi najboljsih moznih odgovorov in reSitev na vsa
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vprasanja, ki se danes odpirajo. In ta konferenca je lahko v tem procesu pomemben
korak.

Dovolite mi, da Vam zaZelim veliko plodnih razprav in prijetno bivanje med nami v
Sloveniji.

Hvala lepa !



Janez Podobnik*

VLOGA NACIONALNEGA PARLAMENTA
V VECSTRANKARSKI DEMOKRACIJI

Spostovani !

V parlamentarni demokraciji je parlament najvisja zakonodajna oblast. Neposredno
izvoljeni parlamentarci mu podeljujejo najvi§jo mozno legitimacijo. Parlament pred-
stavlja prizori¢e, na katerem se razpravlja o vseh vedjih zakonodajnih in politi¢nih za-
devah - s kon¢no potrditvijo ali zavrnitvijo predlaganih reSitev.

Za razliko od izvrSilne in sodne veje oblasti ima nacionalni parlament posebno vlogo
v politi¢nem, ekonomskem in socialnem razvoju vsakega naroda : je prizorisce, kjer se
razvija, spodbuja in skrbno §¢iti svoboda nasprotujocih si argumentov in razkosje
dvoma.

To parlamentarno poslanstvo je Se posebej pomembno v obdobju prehajanja od uni-
formnosti totalitarnega sistema k vecstrankarski demokraciji. Je ve¢ kot zgolj poskus
pridobiti si vecinsko podporo za predlagane resitve. Je tudi kraj, ki najbolje ponazarja
razli¢nost volilnega telesa vsakega naroda. V svoji dinamic¢ni interakciji ponuja pri-
loZznost za oblikovanje nove politi¢ne strukture, ki bo temeljila na toleranci, vzajemnem
spostovanju in razvijajoci se odgovornosti za sprejete odlocitve.

Enakost, svobodo in odgovornost ¢lanov parlamenta varujeta dve glavni demokra-
ti¢ni naceli : pravilo procedure in osnovni red, ki pravi, da noben ¢lan parlamenta ni
vreden ne ve¢ ne manj kot zgolj eden od enakih.

V tem smislu nacionalni parlament (Se posebej v tranzicijski druzbi) predstavlja sre-
dis¢e in mikrokozmos naroda. Oba ekstrema - na eni strani razli¢nost argumentov in
moznih resitev ter na drugi strani popolna enotnost - pogosto kazeta krhko razmerje
med vlado, omejeno z voljo in interesi ljudstva, ter neomejeno vladavino, znacilno za
totalitarni sistem.

Prav zato bi morali veliko pozornosti nameniti ravno povecevanju moci parlamenta v
njegovih osnovnih funkcijah. Parlament bi moral (Se posebno v tej fazi nase politicne
transformacije) pozorno spodbujati najsirsi mozni dialog in odpreti dostop tudi za
drzavljane, za ljudi. Zelo pomembno je ostati odprt in obcutljiv za razli¢ne iniciative, ki

prihajajo iz civilne druzbe.

* Janez Podobnik, dr. med., predsednik Drzavnega zbora RS



Demokracija ni enaka anarhiji. Nasprotno. Svoboda in spostovanje ¢loveskega dosto-
janstva omogocata boljse, kreativnejSe in bolj uc¢inkovito delo. Tako je enakovredna
podlaga za vse ¢lane parlamenta zelo povezana s spostovanjem pravil procedure, pa
tudi z njihovo lastno sposobnostjo strpnega sporazumevanja in vzajemnega spostova-
nja brez predsodkov.

Rad bi se dotaknil Se ene dileme, ki je dandanes problem Stevilnih parlamentov : za-
koni, ki jih sprejemamo, so pogosto prezapleteni, da bi jih ljudje lahko razumeli. In prav
to dejstvo lahko predstavlja resno groznjo demokraciji. Vztrajati moramo na dobri, ven-
dar dokaj preprosti zakonodaji, ki jo bodo ljudje lahko razumeli. To je e posebej po-
membno za podrocje ekonomskih svobos¢in in odgovornosti nasih drzavljanov, za po-
drogje zakonov, ki se dotikajo davcne in socialne ureditve in seveda za podrodje osnov-
nega okvira pravnega sistema, ki neposredno vpliva na zivljenje nasih drzavljanov.

Proces $iritve Evropske unije nalaga tej dilemi Se dodatno breme. Razpeti med potre-
bo po ¢im hitrejSem ukrepanju - v Zelji, da bi se ¢imprej razvojno priblizali razvitim de-
mokracijam - smo pogosto ujeti med temi Zzeljami in dolgotrajnimi proceduralnimi po-
stopki. Pravimo, da je procedura mati demokracije. Koraki, ki jih predpisuje, so pogosto
tudi varovalke, ki varujejo dolgoro¢ne nacionalne interese pred odlocitvami, ki so krat-
koro¢ne in parcialne. Toda dolgotrajen in kompleksen proces sprejemanja odlocitev
pogosto povzroca znotraj druzbe resne probleme.

Spreminjajoci se svet, v katerem se soofamo s procesi globalizacije, ocenjuje us-
pesnost po sposobnosti prilagajanja in spreminjanja. To je Se posebno kriti¢en problem
za tiste, ki so manjsi in morajo postoriti Se vec¢, da lahko uspesno tekmujejo z vedjimi.
Zato jih lahko vsaka napa¢na odlocitev naredi Se bolj ranljive. Prav zato si moramo re-
sno prizadevati poiskati racionalen in u¢inkovit kopromis za razresitev the dilem: tako v
smislu izboljSanja obstojecega poslovnika kot v povecanju kvalitete dela parlamentar-
nih delovnih teles in plenarnih zasedan;.

Res je, preoblikovanje in utrditev osnovnih vrednot pomeni precej vec¢ kot zgolj spre-
membo zakonodaje in ustavnih dokumentov. Za prenasanje mrtvih ¢rk na papirju v re-
sni¢no Zivljenje je potrebno veliko ¢asa za urjenje. Vendar je tudi ¢as pogosto omejena
kvaliteta. Zamujene priloZnosti so zato lahko precej draZje in bolj unicujoce tako za
skupnost kot tudi za individualne interese znotaj vsake druzbe.

Na zalost pa ni takojsnjih resitev in lahkih odgovorov.

Dandanes tehnic¢ni, tehnoloski in komunikacijski razvoj ustvarja situacijo, v kateri
neusmiljeno tekmovanje vpliva na Zivljenje vsakega drzavljana. RazkoS§je napak ali
obcutljiva razmejitev med pozicijo in opozicijo je pogosto le ena stran kovanca. Tik
pred zacetkom tretjega tisocletja bi druga stran kaj lahko bila eksistencialno preZivetje,

velika nezaposlenost, mednarodno povezanje kriminala in razpecevalcev mamil, po-
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vecevanje Stevila starejSih prebivalcev, pomanjkanje delovnih mest, dobrih $Sol, zdrave-
ga okolja ter varnih sose3cin. Vse to so problemi, ki resno vplivajo na Zivljenje ljudi. In
parlamenti se od vsega tega ne smejo odmikati.

Nase pretekle izkusnje in vzorci so nam omogocili, da se uspesno kosamo s seda-
njostjo, vendar je mogoce, da to kaj lahko ne bo dovolj, da bi se uspesno soocili tudi z
prihodnostjo.

Sam upam, da lahko naredimo ve¢ in bolje. Klju¢no je vzpodbujanje novih in boljsih
idej. Ne glede na to, koliko dela nas Se ¢aka, se lahko vedno ponosno ozremo v prete-
klost : velik del poti smo Ze prehodili. Ceprav se je Se pred nekaj leti zdelo nemogoce,
lahko danes drug z drugim delimo svoje misli.

Prav to pa v svojem bistvu pomeni pomembno zmago za vecstrankarsko demokracijo

in za odprtost parlamentarizma.
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Drago Zajc*

INSTITUCIONALIZACIJA SLOVENSKEGA DRZAVNEGA
ZBORA - PROCEDURALNI STANDARDI, VODENJE IN
DISTRIBUCIJA MOCI V PROCESU ODLOCANJA

Globoke politi¢ne, gospodarske in socialne spremembe v Srednji in Vzhodni Evropi
ob koncu osemdesetih in v zacetku devetdesetih let so omogocile oblikovanje novih in-
stitucij na nacelu delitve oblasti, temeljecih na avtonomnosti, demokrati¢ni tekmoval-
nosti in vecinskem odloc¢anju, ki so nadomestile institucije prejSnjega real-socialisti¢ne-
ga sistema, za katere je bil znacilno potrjevanje odlocitev sprejetih v neformalnih cen-
trih odlocanja in nepriznavanje opozicije. Nove demokrati¢ne institucije naj bi bile sa-
mostojne, sposobne hitro se odzivati na spremembe v okolju, Se posebej pa uc¢inkovite
pri oblikovanju in uresni¢evanju novih politik.

V drzavah v tranziciji so bili demokrati¢no izvoljeni parlamenti prve in najbolj vidne
politi¢ne institucije. Postali so prostor, kamor so se prenasala globoka nesoglasja v oce-
nah stanja in najbolj kontraverzni predlogi o nadaljnih druzbenih in gospodarskih spre-
membah. Hkrati so zagotavljali osnovne pogoje za demokrati¢no razreSevanje konflik-
tov znotraj urejenih postopkov. Novi parlamenti so tako postali glavni dejavnik demo-
kratizacije, pri ¢emer je hitrost in uc¢inkovitost demokratizacije postala odvisna od stop-
nje njihove notranje institucionalizacije (Liebert, 1998).

Koncept legislativne (zakonodajne) institucionalizacije so v politi¢ni znanosti obliko-
vali in dopolnjevali razli¢ni avtorji. Prvi ga je postavil in populariziral Nelson B. Polsby,
ki je poudaril tri osnovne dimenzije : parlamentarno avtonomijo, kompleksnost in uni-
verzalizem. Parlamentarno avtonomijo pojmujejo kot stopnjo neodvisnosti zakonodaj-
nega telesa od drugih institucij in politi¢nih organizacij. Ugotavljamo jo na osnovi samo-
stojnosti pri volitvah vodstva, postavljanju notranjih pravil in postopkov in njihovi neo-
virani rabi, itd. Parlamentarna kompleksnost pomeni porast Stevila razli¢nih vlog zno-
traj zakonodajnega telesa. Kaze se v stevilu stalnih in drugih parlamentarnih delovnih
teles, v oblikovanosti vodilnih funkcij, raznovrstnosti podpore poslancem in delovnim
telesom od strokovne pomoci do racunalniske povezave, ustreznih tehni¢nih pripo-

mockov in prostorov za delo, itd. (Polsby, 1968). Parlamentarni univerzalizem pomeni

* Dr. Drago Zajc, docent, Fakulteta za druzbene vede, Univerza v Ljubljani
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uporabo nevtralnih oz. neosebnih vzorcev obnasanja v procesu odloc¢anja. Ko je Polsby
ta model zakonodajne institucionalizacije razvil na primeru Kongresa ZDA je ugotovil,
da se razli¢ne dimenzije institucionalizacije ne razvijajo nujno hkrati. Proces institucio-
nalizacije tudi zahteva ¢as in lahko traja vec¢ desetletij ali celo stoletje. Koncept sta ka-
sneje dopolnila Garry W. Copeland in Samuel C. Patterson, ki sta opozorila Se na druge
dimenzije, kot so stopnja formalnosti in uniformnosti, organizacijska kompleksnost in
povezanost z volilno osnovo (Copeland in Paterson, 1994).

Te glavne dimenzije legislativne institucionalizacije so se izkazale za primerne tudi za
analizo transformacije parlamentov v procesih tranzicije, ki so potekali v Evropi po dru-
gi svetovni vojni. Z njihovo pomocdjo je Ulrike Liebert ugotavljala glavne znacilnosti in-
stitucionalizacije treh zahodno-evropskih parlamentov in ugotovila, da lahko parla-
ment pridobi veljavo in stabilnost ter postane ucinkovit dejavnik, ¢eprav mu manjkajo
nekatere klju¢ne dimenzije zakonodajne institucionalizacije. Nemski Bundestag je par-
lament, ki mu je v povojnem ¢asu manjkalo prave avtonomije, vendar je pokazal prese-
netljivo uc¢inkovitost in je postal primer racionalnega in ucinkovitega parlamenta. Na
drugi strani pa lahko povdarek na eni dimenziji ovira razvoj drugih dimenzij institucio-
nalizacije. V primeru italijanskega parlamenta je npr. prenos precejSnjega dela zakono-
dajne mocina delovna telesa resno zmanjSalo sposobnost parlamenta, da se spoprime s
pomembnimi problemi in povzrocilo segmentacijo politik. Ta posebni italijanski sistem
delovnih teles je na eni strani pomagal vzdrZevati tradicionalne italianske klientelisti¢ne
povezave, na drugi strani pa pospesSeval uresniciti mnozico partikularnih interesov. Na
osnovi obeh primerov lahko zaklju¢imo, da pri analizi posameznih parlamentov ne
smemo zaiti v posplositve ali poudariti eno dimenzijo parlamamentarne institucionali-
zacije. Spanski Cortes pa je primer parlamenta, v katerem lahko ugotavljamo vpliv pre-
velike strankarske fragmentalizacije v parlamentu na uc¢inkovitost procesa odlo¢anja —
velika fragmentalizacija je vodila k podaljSevanju zakonodajnega postopka. Poprec¢no
Stevilo dni potrebnih za sprejem zakona se je podvojilo (od 156 dni na 331 dni). Ulrike
Liebert zato predlaga, da je za to, da pridemo do bolj realisti¢ne slike parlamentarne in-
stitucionalizacije potrebno vkljuciti nekaj dodatnih dimenzij, kot so npr. formalizacija
pravil in postopkov ter fragmentalizacija parlamentarnih strank.

Nov prispevek k proucevanju institucionalizacije sodobnih parlamentov je podal La-
wrence L. Longley, ki je opozoril na pomen proceduralnih standardov, rutin sprejema-
nja odlocitev in stabilnosti parlamentarnega vodenja (Longley, 1996). Te dimenzije poj-
muje kot nujne pogoje za urejenost kolektivnega obnasanja ('regularity of collective be-
haviour"). Predstavniski dom ameriS§kega Kongresa naj bi skozi zgodovinski razvoj do-
bil vse znacilnosti institucionalizirane zakonodajne institucije, vendar je hkrati dozivljal

dramati¢ne spremembe v porazdelitvi moc¢i med udeleZence v procesu odloc¢anja. Spre-
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membe, do katerih je prihajalo zaradi posebnih zahtev in aktivizma izvoljenih predstav-
nikov, so bile zlasti o¢itne na zacetku tega stoletja in ponovno v sedemdesetih letih.
Longley prihaja do zanimivega zakljucka, da lahko preve¢ demokrati¢na porazdelitev
mocdi vpliva na ucinkovitost odlo¢anja — demokratizacija, ki so jo prinesle reforme v
predstavniskem domu v sedemdesetih letih je vodila do disperzije moci, ta pa je pov-
zro¢ila zmanjSano gotovost proceduralnih standardov in nestabilnost nac¢inov vodenja.
Pripeljala je do stanja, ki ga lahko opisemo kot velika stopnja de-institucionalizacije
(Longley, 1996).

Iz dosedanjih analiz in prakti¢nih izkusenj lahko ugotovimo, da je proces parlamen-
tarne institucionalizacije v vsaki drzavi specifi¢en in odvisen od splosnih razmer, hkrati
patudi od potreb in zahtev politi¢nih dejavnikov in celo skupin (drustev, asociacij, itd.),
ki ¢utijo posebno odgovornost za razvoj parlamentarne demokracije in uc¢inkovito de-
lovanje parlamentov. V tem procesu lahko prihaja do hitrih in dramati¢nih ali postopnih
sprememb, katerih rezultati so lahko razli¢ni ali nasprotni od teoreti¢nih predpostavk
ali pricakovanj glavnih akterjev. V tranzicijskih drzavah Srednje Evrope je potrebno
analizirati proces parlamentarne institucionalizacije z velikim obc¢utkom za posebne
okolis¢ine ob razpadu prejs$njih real-socialisti¢nih sistemov, ki so neprimerljive z raz-
merami v drzavah Juzne ali Zahodne Evrope, ki so po 2. svetovni vojni uvedle demokra-
ti¢ni politi¢ni sistem. Potreben pa je tudi velik realizem pri ocenjevanju pri¢akovanj od
novih institucij na eni strani in njihovih realnih moznosti na drugi. Pri takSnem ocenje-
vanju je treba upostevati celoto vseh dimenzij institucionalizacije, ki so bile ugotovljene
v prejsnjih analizah in identificirati vse deficite in probleme, ki so se pojavili v preteklih
osmih ali devetih letih delovanja novih parlamentov.

V tem prispevku bomo obravnavali nove parlamente v drzavah Srednje Evrope, ki so
si v zadnjih letih pridobili precej$njo avtonomijo in dosegli zadovoljivo strukturalno
kompleksnost. Upostevajoc izkusnje nekaterih drugih parlamentov v drzavah Zahodne
Evrope so oblikovali formalizirane postopke sprejemanja odlocitev ter s svojim poseb-
nim nac¢inom delovanja pridobili tudi poseben organizacijski znacaj. Vendar je bila nji-
hova institucionalizacija pomanjkljiva i neuravnotezena (Agh, 1994). Stranke, ki so po-
stale glavni dejavniki tranzicije, so povzrocile preveliko politizacijo parlamentov in so

. . . . 1 .
svojo dejavnost pretezno uresnicevale preko parlamentov.” Med temi zavzema poseb-

1V prvem obdobju tranzicije so stranke Sele navezovale trdnejSe povezave s posameznimi druzbenimi skupina-
mi. Nezadostna utjenost povezav se ponekod kaze Se konec devetdesetih let v precej spreminjajoci se podpori
posameznim strankam na drzavnih in lokalnih volitvah. Zastopanost strank v parlamentih Slovenije, MadZzarske,
Ceske ali Poljske dolo¢ajo novi, pretezno proporcionalni volilni sistemi s 5% volilnim pragom, z izjemo Slovenije

(trije mandati, oz. 3,2% glasov).
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no mesto slovenski drzavi zbor kot edino politi¢no-predstavnisko in glavno zakonodaj-
no telo (drzavni svet, ki ga doloca ustava iz leta 1991 ima posebno sestavo in prece;j
manj$o vlogo v zakonodajnem procesu). Ti novi demokrati¢no izvoljeni parlamenti so
bili precej manj uc¢inkoviti tako pri razvijanju racionalnih proceduralnih standardov kot
vzpostavljanju stabilnih nac¢inov vodenja. Prav zato niso mogli zagotoviti potrebne ure-
jenosti kolektivhega obnasanja vseh udelezencev niti primerne zanesljivosti zakono-
dajnih postopkov in njihovih rezultatov. Predpostavljamo, da k slabsi uc¢inkovitosti
prispevala tudi neustrezna distribucija moci med udelezence v procesu odlocanja.
Ceprav so bile te dimenzije predmet kritike tako javnosti in strokovnjakov kot tudi sa-
mih poslancev, je bilo njihovo proucevanje komajda prisotno in nesistemati¢no. Obca-
sni kritiki tudi niso dobro razumeli kompleksnosti institucionalizacije in so pomanijklji-
vosti pripisovali zgolj posameznim dejavnikom, zlasti poslancem ali vodstvu parlamen-
tov. Zato, da bi prisli do bolj realisti¢ne in kompleksnejSe ocene parlamentarne institu-

cionalizacije, se bomo v nadaljevanju ukvarjali prav s temi dimenzijami.

RACIONALNOST PROCEDURALNIH STANDARDOV

Ucinkovitost velikih predstavniskih teles, s spreminjajoce se sestavo (izvoljenih pravi-
loma vsake stiri leta), z nestabilnimi in cikli¢cnimi vec¢inami, je v veliki meri odvisna od
uveljavljenih postopkov odloc¢anja in ustreznih nacinov koordinacije aktivnosti raz-
licnih udelezencev v teh postopkih. Postopek vlaganja predlogov, razpravljanja o njih
in dopolnjevanja z amandmaji ter kon¢no sprejemanije in tudi morebitno ponovno gla-
sovanje, je natan¢no opredeljen v poslovnikih parlamentov, ki jih parlamenti sami spre-
jemajo. Ti dolocajo aktivnosti, ki jih posamezni udeleZenci v posameznih fazah postop-
ka morajo opraviti, v kolikor hocejo izkoristiti svoje pristojnosti ali pravice, prav tako pa
tudi roke, v katerih je potrebno oz. mogoce storiti posamezna dejanja. Nujen del teh
pravil so tudi tehnike razpravljanja ('debating techniques') in dolo¢anje potrebnega ¢a-
sa (‘allocation of time") ter opredelitev posebnih vecin za posamezne pomembnejse od-
loc¢itve ('required special majorities").

V drzavah, kjer so bili parlamenti vklju¢no z metodami modernega parlamentarnega
odlocanja vzpostavljeni po dolgih desetletjih psevdo-parlamentarizma, se je pojavilo
velikom Stevilo podobnih problemov in pri¢akovanj. Ti novi parlamenti so se srecali z
nujnimi zahtevami vzpostavitvi pravnega reda in po modernizaciji celotne zakonodaje.
Pritiski po zakonodajnem preurejanju so bili v drzavah Srednje in Vzhodne Evrope na-
ravnost ogromni v primerjavi z drzavami z dolgo demokrati¢no tradicijo. Potreba po

ucinkovitem delovanju teh novih demokrati¢nih parlamentov je terjala, da so bila po-
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slovniSka pravila spremenjena na nacin, ki je dopuscal ustanovitev strankarskih poslan-
skih skupin ter uporabo modernih sredstev kontrole vlade. Stari poslovnik madzarske-
ga parlamenta je bil - podobno kot poslovnik Skupscine RS - dopolnjen z doloc¢bo, ki je
omogocila delovanje poslanskih skupin, prav tako pa je predvidel glasovanje o zaupni-
civladi (Somogyvari, 1995). Dopolnila slovenskega poslovnika so npr. omogocila obli-
kovanje izredno velikega Stevila delovnih teles, ki je postalo kontraproduktivno. Pripra-
va novega poslovnika je postala prva prioriteta in novi parlamenti so si kmalu dolo¢ili
pravila delovanja, vklju¢no s planiranjem dela, vodenjem razprav in odlo¢anjem. Vzpo-
stavili so nove nacine delitve dela in usklajevanja aktivnosti razli¢nih udelezencev, ki
naj bi zagotavljali kolikor toliko gladek potek postopka skozi posamezne faze, do
kon¢nega odloc¢anja. Delo poslancev je npr. (podobno kot v poslovniku slovenskega
DZ) razdeljeno na delo v volilni enoti, sestanke v poslanskih skupinah, seje delovnih te-
les in plenarna zasedanja. Novi poslovniki so tudi predvideli nacine strokovne in teh-
ni¢ne podpore poslancem (Rundquist, 1994). Novi modernejsi poslovnik slovenskega
drzavnega zbora, ki je bil sprejet spomladi 1993, je vzpostavil racionalnejSo strukturo
delovnih teles in poenostavil proces odloc¢anja. Podobne spremembe je prinesel tudi
novi poslovnik ¢eske poslanske zbornice, ki je bil sprejet leta 1995 (Reschova in Syllo-
va, 1996).

Nova pravila in postopki so izhajali iz potrebe zagotoviti demokrati¢nost odlo¢anja v
pogojih kompetitivnosti in predvsem natan¢no opredelili faze zakonodajnega postop-
ka ter zagotovili visoko stopnjo formalnosti odlo¢anja, podobno tisti v poslovnikih tra-
dicionalnih parlamentov. S tem so pomembno povecali demokrati¢nost in operativne
sposobnosti teh parlamentov. Samostojno postavljanje dnevnih redov in spostovanje
tradicionalnega postopka sprejemanja zakonov skozi posamezne faze je zagotovilo
parlamentarno prevlado pri sprejemanju zakonodaje, kljub temu da je vlada prevzela
velik del zakonodajne iniciative. Pri vzpostavljanju racionalnih proceduralnih standar-
dov je pomembnih nasledniji pet aspektov:

a) Odgovornost za planiranje parlamentarnega dela, dolo¢anje dnevnih redov in skli-
cevanje sej so prevzeli predsedniki parlamentov (domov). V pomoc so jim postavljena
posvetovalna telesa (kolegiji, prezidiji, sveti staresin), ki jih sestavljajo vodje poslanskih
skupin. Naloga vodstva ('directing authority’) je zagotoviti vodenje parlamenta in hkrati
skrbeti za to, da zakonodajni postopek poteka ¢im bolj gladko. Pomemben pogoj nje-
gove uspesdnosti je ustrezna koordinacija z vlado kot najpomembnejsim pobudnikom
zakonodajnih predlogov. Vlada ima lahko bolj ali manj izdelan zakonodajni program ali
pa zgolj vlaga v postopek posamezne, vsebinsko nepovezane predloge zakonov. Zato
je potrebna dolocena fleksibilnost - ob tem ko predsednik zagotavlja prednost vladnim

predlogom, mora upostevati tudi predloge opozicije in priporocila kolegija. Vendar se
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vodstvo parlamenta srecuje z velikimi prakti¢nimi problemi, ko posamezne politi¢ne
stranke ostro nasprotujejo predlaganim zakonodajnim usmeritvam, prioritetam ali kon-
kretnim dnevnim redom ali pa hocejo uveljaviti svoje poglede za vsako ceno.

b) Novi parlamenti so na samem zacetku izvedli delitev dela in oblikovali delovna te-
lesa tako, da pokrivajo vladne resorje. Stalna delovna telesa so dobila pomembne nalo-
ge in pristojnosti pri dograjevanju zakonodajnih predlogov in spremljanju uresniceva-
nja zakonov na svojem podrodju. V vecini novih parlamentov je bilo ustanovljenih ra-
cionalno stevilo delovnih teles, v posameznih primerih pokriva delovno telo podrocje
dveh ministrstev. V vecini parlamentov je posamezen poslanec ¢lan le enega delovnega
telesa, izjemoma v dveh. Le v slovenskem drzavnem zboru je Stevilo delovnih teles
vedje in posamezen poslanec je v popredju ¢lan celo treh ali Stirih. Stalna delovna telesa
omogocajo zbiranje informacij in nabiranje izkuSenj ter nudijo moznost za medstran-
karska pogajanja o konkretnih vprasanjih in politikah v katerih lahko vsaka stran nekaj
pridobi ('gains of trade"). Delovna telesa so postali posebni laboratoriji v katerih lahko
stranke razreSujejo tudi globoko zakoreninjena nasprotja o preteklih in sedanjih
vprasanjih (Zajc, 1997). Vendar so ucinki Se tako dobro oblikovanega sistema delovnih
teles man;jsi v kolikor delitev dela med plenumom in delovnimi telesi ni dosledno izve-
dena in delovna telesa ostajajo premalo odgovorna za pripravo reditev v posameznih
fazah zakonodajnega postopka. V tem primeru se energija poslancev ne uporablja ra-
cionalno pri reSevanju posamic¢nih vprasanj znotraj njih ampak se preusmerja na dolgo-
trajna skupna zasedanja.

©) Z namenom, da bi zagotovili demokrati¢nost in racionalnost zakonodajnega po-
stopka, v katerem je potrebno razresiti Stevilne konflikte in zagotoviti potrebno kvaliteo
zakonodaje, je bil ta razdeljen na ve¢ medsebojno povezanih branj. V slovenskem
drzavnem zboru, kot tudi v poljskem Sejmu so predpisana tri branja predloga zakona; v
vecini primerov predlog najprej obravnava delovno telo (madZzarski parlament, ¢eski
poslanski dom in drzavni zbor) ali pa so dodeljeni delovnemu telesu po glasovanju v
prvi obravnavi (Sejm). Razprava o predlogu v prvem branju je splosna in sili poslance,
da se opredeljujejo brez pravih informacij in na osnovi strankinih usmeritev. Vsebinska
razprava se razvije Sele v drugem branju, ko so dovoljeni amandmaji. V tem branju naj
bi opravila delovna telesa najbolj temeljit pretres predloga, ga ¢im bolje dopolnila in
pripravila porocilo za skupno zasedanje. Tu se pojavlja odprto vprasanje, kako kvalitet-
no zakonodajno delo dejansko opravijo delovna telesa in kaksno breme razprave in do-
polnjevanja prevzemajo skupna zasedanja. Zaradi pomanjkanja primerljivih podatkov
ne moremo primerjati u¢inkovitosti drzavnega zbora z drugimi parlamenti, vendar pa
podatki o amandmajih (razmerje med vloZenimi amandmaji delovnih teles in tistih na

skupnih zasedanjih) kaZejo, da delovna telesa v tem branju ne opravijo vsega dela na

17



predlogu zakona ali pa opravijo le manjsi del. Prav zato se vsebinsko dopolnjevanje
predlogov nadaljuje Se v tretjem branju, ki je sicer zamisljeno bolj kot formalno opravilo
s kon¢nim glasovanjem.

d) Upostevajoc nujne potrebe po sprejemu posebej pomembnih zakonov, so poslov-
niki novih parlamentov posebej predvideli moznost sprejemanja zakonov po hitrem
postopku. Vecina poslovnikov doloca, da lahko le vlade predlagajo pospesitev postop-
ka. Medtem ko so roki za izvedbo rednega postopka doloceni tako, da omogocajo po-
globljeno razpravo in iskanje moZznega soglasja v ve¢ zaporednih branjih, je ¢as za spre-
jem predloga zakona po hitrem postopku obi¢ajno bistveno omejen — hitri postopek
lahko sestoji le iz dveh branj kot v poljskem Sejmu (Jackiewicz, 1996) ali pa se opravi le
v enem branju, kot npr. v slovenskem drzavnem zboru. Hitri postopki sicer zmanjsujejo
neznosno breme zakonodajnega dela, ki ga nosijo novi parlamenti, vendar pa — kot npr.
v drzavnem zboru - ne reSujejo osnovnega problema. Pretirana uporaba hitrega postop-
ka ogroza osnovne pravice parlamenta, da obravnava vse predloge zakonov na dovolj
tehten nacin in lahko prizadene nacelo parlamentarne suverenosti.

e) Vvseh novih parlamentih so bila ustanovljena posebna telesa za strokovno prever-
janje predlogov zakonov v postopku pred njihovim dokonc¢nim sprejetjiem. Ta telesa
(Komiteji za zakonodajo, Sekretariati za zakonodajne in pravne zadeve, itd.), skrbijo za
strokovne standarde zakonodajnega dela in zagotavljajo, da se predlogi v postopku do-
grajujejo v skladu z naceli zakonskega normiranja. Med drugim preverjajo pradloge z
vidika njihove natan¢nosti, popolnosti in konsistentnosti ter skladnosti s celotnim prav-
nim sistemom (Iglic¢ar, 1992). S tem ko opravljajo kontrolo zakonskih besedil pred do-
kon¢nim glasovanjem, pomebno prispevajo h kvaliteti zakonodajnega out-puta. Cim
bolj so drugi elementi parlamentarnega postopka pomanjkljivi, tem pomembnejsa je
vloga teh teles pri zagotavljanju stabilnosti in kontinuitete zakonodajne dejavnosti.

Kljub relativno dobri dolo¢enosti postopka obstoja v novih demokrati¢nih parlamen-
tih precejsen razkorak med prakso in formalnimi poslovniskimi pravili. V praksi niso
redki primeri konfliktov glede razlage poslovnika. Pravila, ki naj bi zagotavljala re-
sni¢no demokrati¢no sprejemanje zakonov, niso v skladu z ekonomic¢nostjo postopka.
Doloc¢be, ki zagotavljajo poglobljeno obravnavo v treh zaporednih branjih, so pogosto
v nasprotju z na¢elom racionalnosti postopka. Nekatera prevec formalizirana opravila —
zlasti v poslovniku DZ — onemogocajo smotern potek obravnav. Zakonodajni proces ni
osredotocen v enem branju in posamezni udeleZenci, kot npr. delovna telesa po nepo-
trebnem ponavljajo svoja opravila. Veliki napori udelezencev dajejo zato precej manjse
ucinke. Zapleten, predolg, netransparenten in v¢asih nepredviljiv zakonodajni posto-
pek odvraca predlagatelje in jih navaja, da svoje Zelje uresnicujejo s pomocjo posebnih

hitrih postopkov. Med 375 zakoni, ki jih sprejel drzavni zbor v prvem mandatu, jih je
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bilo skoraj polovica ali 182 zakonov sprejetih po hitrem postopku. Podobno pa je tudi
razmerje med uporabo enega in drugega mandata v prvem obdobju drugega mandata.
Uporaba izrednega postopka je bila v vecini primerov neupravicena.

Kljub tem pomanjkljivostim v postopku so bili novi parlamenti sposobni sprejeti
izredno veliko Stevilo zakonov. V Zelji, da izpolnijo svoje zakonodajne naloge, so pogo-
sto zasedali na izrednih sejah in podaljSevali razpravo. Kot prave tovarne zakonov so
zahtevali ogromno ¢asa in naporov poslancev. Drzavni zbor je npr. v svojem prvem
mandatu, sprejel nekaj sto zakonov, ki so pomebno vplivali na transformacijo politi¢ne-
ga, gospodarskega in socialnega sistema, globoko posegli v motivacijsko strukturo in
spremenili navade in obnasanje drzavljanov. Sprejeti zakoni niso bili vselej dovolj kvali-
tetni, Stevilne je bilo potrebno v relativno kratkem ¢asu spremeniti in dopolniti.

Primerjava podatkov o delu novih parlamentov, Se posebej madzarskega parlamenta
in slovenskega drzavnega zbora, pokaze, da je strukturiran in formaliziran zakonodajni
postopek samo prvi korak, ki ga je potrebno storiti v procesu institucionalizacije. Po-
trebna je tudi zadostna racionalnost postopka, to je dobra povezanost posameznih faz
brez nepotrebnih ponavljanj in osredotocenost na eno izmed ve¢ branj, ob jasno opre-
deljenih pravicah in dolznostih posameznih subjektov, ki sodelujejo v postopku ter do-
lo¢enih ¢asovnih okvirih za obravnavo posameznih tock dnevnega reda. Iz notranje
urejenosti postopka mora biti vseskozi razpoznaven njegov osnovni smisel - ¢im bolj
racionalno in ekonomic¢no, hkrati pa tudi ¢imbolj demokrati¢no priti do ¢im bolj kvali-
tetnih odlocitev. Samo tako organiziran in urejen postopek lahko prispeva h predvidlji-
vosti odloc¢anja in kvaliteti zakonodajnega out-puta, hkrati pa zagotavlja potrebno flek-
sibilnost, saj morajo zlasti novi parlamenti izredno hitro reagirati na zahteve okolja.

Organiziranje takega racionalnega zakonodajnega postopka gotovo ni lahka naloga
za nove parlamente. Pisana pravila niso dovolj; potrebni so tudi nezapisani nacini dela,
ustrezno razvita rutina odlocanja in enako razumevanje potreb postopka pri vseh ude-
lezencih. Za kolikor toliko teko¢ zakonodajni postopek je nujno potrebna tudi umet-
nost popuscanja in pristajanja na kompromise. Prav tako je treba sprejeti v¢asih neu-
godne interpretacije dolocil o postopku. O podobnih tezavah v zvezi s postopkom je
slisati iz Stevilnih novih parlamentov. Zal se zdi, da tudi novi (modernizirani) poslovnik
slovenskega DZ iz leta 1993 Se ni bil napisan na nacin, ki bi lahko spodbudil razvoj po-

trebnih 'avtomatizmov' in ustrezne 'proceduralne kulture'.
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STABILNOST PARLAMENTARNEGA VODENJA

Vodenje institucije, ki jo sestavljajo demokrati¢no izvoljeni predstavniki, ki pripadajo
razli¢nim politicnim strankam, se je izkazalo za izredno tezavno nalogo. Zahteva pre-
cejSnje parlamentarne izkusnje, veliko znanja o razmerju parlamenta do drugih institu-
cij, zlasti do vlade in volivcev in velike sposobnosti oblikovanja konsenza o zadevah,
glede katerih so mnenja najveckrat povsem razli¢na. Dobro vodenje predstavniskega
telesa zahteva kooperativni nacin dela in koordinativhe mehanizme in tehnike. Smotr-
no vodenje usmerja in pospesuje zakonodajne postopke, zagotavlja potrebne interpre-
tacije poslovnika in omogoca sprejemati jasne in nedvoumne odlocitve. Omogoca tudi
racionalno porabo energije poslancev oz. njihovo ¢im bolj enakomerno delovno obre-
menitev ter zagotavlja zadostno strokovno in tehni¢no podporo.

Vodenje parlamenta ne pomeni zgolj usmerjanje in odlo¢anje z zgolj enega mesta. V
vsakem parlamentu ali domu obstoja vecje Stevilo vodstvenih polozajev, med katerimi
je na najpomembnejSem mestu predsednik parlamenta. Doloc¢en vpliv na njegove pre-
soje in odlocitve ima tudi kolegij kot posvetovalni organ. Sicer pa imajo v procesu od-
loc¢anja povsod pomembno mesto tudi predsedniki delovnih teles in vodje poslanskih
skupin, ki so odgovorni za delo in sprejemanje odlocitev znotraj svojih teles in skupin,
zlasti v okviru posameznih faz zakonodajnega procesa. Tudi te njihove odgovornosti so
formalno dolocene in natan¢no opredeljene.2

Kvaliteto in stabilnost parlamentarnega vodenja moramo razumeti v SirSem kontekstu
demokrati¢ne ureditve, ki zagotavlja vsem poslancem pravico, da neovirano izrazajo
svoja mnenja in se zavzemajo za dolocene resitve. Pomeni tudi, da vodenje temelji na
ustaljenih, splosnih in neosebnih pravilih, ki se ne spreminjajo glede na vsebine ali oko-
lis¢ine. Stabilno vodenje krepi organizacijski znacaj predstavniskega telesa in povecuje
gotovost norm obnasanja vseh udelezencev v postopku. Lahko tudi nadomesca po-

manjkljivosti in nejasnosti standardnega postopka.

2 Zasedanje vodstvenih poloZajev je v novih demokrati¢nih parlamentih enako strogo doloc¢eno kot v parlamen-
tih z dolgo tradicijo — ¢lane parlamenta, ki zasedajo te polozaje, postavljajo politi¢ne stranke oz. poslanske skupi-
ne. Predsednike obicajno predlagajo najvecje parlamentarne stranke, oz. tiste najvedje stranke, ki so v koaliciji.
Vodje poslanskih skupin so obi¢ajno izkuseni parlamentarci, ki imajo hkrati visok polozaj v stranki; v nekaterih
primerih so to strankarski vodje, ki se ji zdi parlament primeren prostor za predstavljanje in uveljavljanje strankar-
skih interesov. Vodilna mesta v delovnih telesih se obicajno razdelijo med stranke koalicije sorazmerno z njiho-
vim deleZem poslancev v parlamentu; opozicija obi¢ajno vodi le nekatera delovna telesa, ki imajo funkcijo nad-
zora. Razdelitev vodstvenih polozajev v delovnih telesih drzavnega zbora v drugem mandatu predstavlja izjemo,

saj so bila ta mesta razdeljena sorazmerno med vse stranke, Se preden so stranke oblikovale koalicijo.
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Vodenja modernih parlamentov ne moremo pojmovati kot neko posebno formalizi-
rano opravilo ali golo rutino. Vloga predsednika ('Speakerja') parlamenta je v veliki
meri inovativna, e posebej, ko pripravlja dolgoro¢ne programe dela ali dolo¢a dnevne
rede sej, to je, ko opredeljuje prioritete zakonodajnega dela. Prav tako so lahko inova-
tivne tudi njegove razlage doloc¢b poslovnika; pojasnila predstavljajo precedense, ki
obvezujejo naslednje predsednike in dograjujejo poslovniska dolocila (Laundy, 1989).
Velika stopnja iznajdljivosti je nadalje potrebna pri smotrni organizaciji poteka posa-
meznih postopkov, kjer lahko prihaja do nepotrebnih zastojev ali pa je potrebno na
novo zagotoviti potrebno soglasje, da je predlog nekega nujno potrebnega zakona na-
zadnje pravocasno sprejet.

Glede vodenja je ostalo od prejsnjih parlamentov prav malo izkuSenj. Funkcija vode-
nja je bila v prejsnjih socialisti¢nih sistemih precej manj pomembna; zagotavljala je
predvsem neproblemati¢no potrjevanje predlogov, ki so bili najveckrat oblikovani v
zunanjih centrih odlo¢anja. Potem, ko so bili novi parlamenti oblikovani, pa je bila vo-
denju posvecena veliko premajhna pozornost. Novi poslanci niso bili niti pripravljeni
na dejanske dolznosti niti niso imeli jasnih predstav o kompleksnosti vodenja. Vodenje
parlamentov so pojmovali bolj ali manj kot neproblemati¢no, operativno dejavnost ali
pa kot enostavno rutino.

Kmalu po zacetku delovanja novih parlamentov, se je vodenje izkazalo za izrazito
zahtevno nalogo. Vodenje ni bilo niti jasno niti dobro sprejeto (Olson, 1994). Niti po-
slanci, niti predsedujoci, niso imeli parlamentarnih izkusenj; novi predsedniki pogosto
tudi niso bili sprejemljivi za vse poslance ali pa so bili za nekatere povsem nesprejemlji-
vi. Predsedniki, ki niso imeli nobenih voditeljskih izkuSen;j in so predsedovali strankar-
sko izrazito razdeljenim novim parlamentom ter med seboj sprtim poslancem, so se uci-
li vodenja v praksi, od primera do primera. Le pocasi so se privajali vodenju razprave in
odlocanju o zadevah glede katerih so obstojala velika nasprotovanja. Velike teZave so
jim povzrocali tudi nejasni poslovniki in neto¢ne razlage posameznih doloc¢b, ki jih tudi
sami niso dobro razumeli. Zaradi velikih pritiskov po sprejetju novih zakonov s strani
vlade in pomanjkanja kakrsnih koli trdnejsih zakonodajnih programov, so morali do-
locati in spreminjati dnevne rede zasedanj v naglici in na nacin improvizacije. Njihovo
predsedovanje pogosto ni zmanjSevalo moznosti neproduktivnih medstrankarskih
spopadov v parlamentu. V razmerah pomanjkanja precedensov je prihajalo tudi do
sporov o tem na kak3en nacin naj bi obravnavali posamezne predloge zakonov. Na dru-
gi strani so se poslanci obnasali izrazito individualisti¢no.

Razmere so se s pomodjo izkusenj tako na strani vodstva kot poslancev vendarle
pocasi izboljsevale. Novi poslanci so postopoma prevzeli parlamentarne norme ob-

naSanja in se sprijaznili s prenosom doloc¢ene avtoritete na vodstvo parlamenta. Kljub
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temu, pa je mogoce Se vedno ugotavljati pomanjkanje jasnega vodenja . Kot npr. lahko
ugotavljamo v primeru drzavnega zbora, planiranje njegovega dela ni vsklajeno z aktiv-
nostmi in zakonodajnimi programi vlade. 'Hekti¢no' nacrtovanje je pogosto posledica
slabse sposobnosti vlade da pripravi potrebne zakonodajne predloge pravocasno in v
zadostni kvaliteti. Pomanjkljivosti in zastoje, na drugi strani pa tudi nenadne zahteve,
pogosto povzrocajo nesoglasja med samimi koalicijskimi partnerji o ustrezni zakonski
ureditvi nekega vprasanja. Na drugi strani pa so predlogi dnevnih redov na zacetku za-
sedanj pogosto predmet dolgotrajne razprave, ki dobiva znacilnosti medstrankarskih
spopadov; prihaja do glasovanja o velikem $tevilu dodatnih in spreminjevalnih predlo-
gov. Poslanci pogosto razpravljajo o posameznih dolo¢bah poslovnika DZ in nasprotu-
jejo njihovi uporabi v konkretnih primerih, pri ¢emer v¢asih obtozujejo predsednika, da
namerno prireja ali napac¢no razlaga poslovnik. Stevilna vprasanja ostajajo odprta, med
njimi cas, ki je potreben za obravnavo posameznih zadev na dnevnem redu, dolzina
razprave posameznih poslancev, itd. Razprave o teh vprasanjih odlagajo zacetek vse-
binske obravnave in zmanjSujejo koncentracijo poslancev.

DrZzavni zbor je tudi v tem pogledu podoben drugim novim parlamentom v Srednji
Evropi, kjer vodstvo iz vrste razlogov ne more dovolj u¢inkovito usmerjati proces od-
loc¢anja. Podatki o delovanju novih parlamentov nakazujejo, da je vodenje v veliki meri
odvisno od izkusenj predsednikov in od stopnje priznavanja njihove avtoritete na strani
poslancev. Vodenje Se vedno ni doseglo potrebne stabilnosti in se spreminja tako v od-
visnosti od osebnosti, ki zasedajo najvisje polozaje kot od vsebine zakonodajnih

predlogov.

DOLOCENOST RAZMERIJ MOCI IN ODGOVORNOSTI

Ucinkovitost novih parlamentov je pomembno odvisna od porazdelitve mocdi, to je
ormalno opredeljenih pristojnosti, med udelezence v demokrati¢no organiziranem
procesu odloc¢anja. Porazdelitev moc¢i mora biti racionalna, tako da vodstvo v skladu s
svojo odgovornostjo lahko uc¢inkovito kontrolira in koordinira delovanje vseh ude-
lezencev v procesu odlocanja, medtem ko imajo vsi udeleZzenci zadostne pristojnosti in
odgovornost, da opravijo vsa potrebna pripravljalna in druga dejanja. Pri tem je treba
upostevati, da se dejanska moc, pojmovana kot vpliv na druge udeleZzence, da v proce-
su odlocanja nekaj storijo na dolo¢en nacin v dolo¢enem casu in v predpisani formalni
obliki, lahko razlikuje od formalne, saj se lahko uporablja v odvisnosti od okolis¢in tudi

neformalno, to je s prepri¢evanjem, posrednim pritiski ali celo ignoriranjem. V vseh in-
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stitucijah, zlasti pa v novih, lahko prihaja do vedjih ali manjsih odstopanj dejanske moci
od formalne.

Zato porazdelitev moci ne sme biti prevec razprSena niti nejasna, vsi udelezenci v
procesu zakonodajnega odloc¢anja morajo imeti natancno opredeljene pristojnosti in
ustrezno odgovornost za njihovo izvajanje. Ni dovolj, da so npr, delovna telesa pristojna
za doloc¢ene naloge (pripravo dopolnil, itd.), to nalogo morajo tudi odgovorno in us-
pesno izvajati. Slabo dolocene pristojnosti povzrocajo nejasne situacije, konflikte med
pravicami in dolznostmi, blokade odloc¢anja in nenehno potrebo po razlagah poslovni-
kov. Posledica take nedolo¢enosti v razmerjih modi je zmanjSana ucinkovitost parla-
menta ob vedji porabi energije poslancev.

Sodobni parlamenti se glede porazdelitve moci v procesu parlamentarnega odlocanja
precej razlikujejo. V nekaterih parlamentih je odgovor na vprasanje 'kje je dejanska moc"',
nedvoumen — moc je osredotocena okrog glavnih dejavnikov, kot so posamezni poslan-
ci, poslanske skupine, vodje delovnih teles in vodstvo parlamenta. Pristojnosti so jasne,
njihovi nosilci se jih zavedajo in delujejo v skladu z njimi, svoje naloge skusajo opravljati z
veliko mero odgovornosti. V drugih pa je — vsaj v dolocenih obdobjih - centre mocdi teZje
ugotoviti. V njih je opaziti precejSnjo razprSenost moci, podvajanje pristojnosti, nizko
stopnjo odgovornosti posameznih dejavnikov, ki se zanasajo, da bodo del njihovega dela
opravili drugi in veliko tolerantnost do individualisti¢nega obnasanja.

Vecina evropskih parlamentov je v obdobju po drugi svetovni vojni razvila poseben
model porazdelitve modi. Po zacetni dominaciji poslancev so se okrepile poslanske
skupine, medtem ko se v zadnjem obdobju zpostavlja neko ravnovesje moc¢i med po-
slanskimi skupinami in delovnimi telesi (Schuttemeyer, 1994). V ameriskem kongresu,
kjer se je uveljavilo nacelo senioritete, je bila mo¢ dolgo ¢asa osredotocena okrog de-
lovnih teles in njihovih vodij ter vodstva doma. V zadnjem Casu je bil sistem senioritete
odpravljen, kar je imelo za posledico splosno prerazdelitev in razprsitev mocdi, ki je vo-
dila do zmanjSanja ucinkovitosti celotne institucije (Longley, 1996).

V novih demokrati¢nih parlamentih je opaziti podoben razvoj — po prevladi poslan-
cev so precejSen vpliv dobile poslanske skupine, medtem ko delovna telesa e nimajo
ustrezne moci (Ilonszki, 1996). Delovna telesa so sicer dosegla stabilnost, vendar je
strankarska logika pomembnejsa. Vpliv strank je zelo prisoten zlasti znotraj pomem-
bnejsih delovnih teles. Delovna telesa gotovo niso dosegla stopnje, ko bi ucinkovito
prevzela odgovornost za oblikovanje politik na posameznih podrogjih, ¢eprav razpola-
gajo s potrebnimi pristojnostmi. Vloga poslanskih skupin se je Se okrepila zaradi vecje
strankarske discipline, medtem ko so moznosti za individualisti¢cno obnasanje poslan-
cev precej manjse kot na zacetku. Na drugi strani pa se je povecala moc¢ vodstev parla-

mentov, ki so z izkuSnjami pridobili precejsnjo odlocevalsko rutino in tudi dolo¢ene
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manipulativne sposobnosti. Njihova mo¢ narasc¢a tudi zaradi velikih pritiskov vlad, ki
od predsednikov parlamentov (praviloma politikov, ki so ¢lani najpomebnejsih koali-
cijskih strank) zahtevajo hitrejSe sprejemanje zakonov in uc¢inkovitejSo kontrolo nad
procesom odlocanja v parlamentih. K temu jih lahko sili tudi strategija vklju¢evanja v
EU, prevzemanje evropske zakonodaje ter zahteve po izvedbi nekaterih nujnih reform.

Kljub temu se zdi, da je moc¢ v novih parlamentih Se vedno prevec fluidna in slabo or-
ganizirana, formalna mo¢ pa je premalo povezana s konkretno odgovornostjo. Prav
zato se nekateri pomembni udelezenci procesa odlocanja — zlasti delovna telesa - niso
uspeli dovolj uveljaviti. Poudarek na demokrati¢nosti v slovenskem drzavnem zboru
vcasih zakriva neodgovornost in omogoca celo obstrukcijo.

Novi demokrati¢ni parlament Srednje in Vzhodne Evrope imajo velike priloznosti,
vendar precej manjse sposobnosti odgovoriti na Stevilna vprasanja tranzicije. Razvili so
- zgledujo¢ se vcasih po parlamentih z daljSo tradicijo - osnovne znacilnosti sodobnih
parlamentov, ki so potrebni za njihovo delovanje, kot npr. avtonomijo, kompleksen si-
stem delovnih teles in dosegli doloc¢eno stopnjo organiziranosti delovanja. Vendar zao-
stajajo pri razvoju drugih pomembnih dimenzij, ki so znacilne za moderne instituciona-
lizirane parlamente. Med temi so zlasti racionalni proceduralni standardi, stabilno vo-
denje in smotrna porazdelitev moci in odgovornosti med udeleZzence v procesu parla-
mentarnega odloc¢anja. Razvili so precej formalizirane zakonodajne postopke vendar
paso ti prevec zapleteni, prav tako pa terjajo ogromno ¢asa in energije poslancev. Naci-
ni vodenja parlamentov zagotavljajo osnovno ucinkovitost, vendar pa niso dovolj ucin-
koviti. Slabo dolo¢ena in nejasna distribucija moc¢i med udelezence odlo¢anja zmanjsu-
je odgovornost, povzroca spore in zahteva dodatne razlage poslovnika.

Koncni rezultat je nepredvidljivost obnasanja udeleZencev in precej$nja negotovost
kon¢nega zakonodajnega out-puta, kar povzroc¢a razocaranje javnosti. Vendar moramo
upostevati, da so novi parlamenti bili brez posebnih izkusenj in da so delovali pod veli-
kimi pritiski po zakonodajnem urejanju.

Med predstavniskimi telesi Srednje Evrope je drzavni zbor v zadnjih sedmih letih na-
pravil velik napredek v institucionalizaciji. K temu je prispeval sprejem poslovnika leta
1993, v katerem pa so se zadrzale nekatere prejSnje resitve (ponavljanje posameznih faz
zakonodajnega postopka), nekatere nove pa so bile odraz dolo¢enega demokrati¢nega
idealizma (odprte seje delovnih teles, prevelika razprSenost moci, itd.). Glavni problem
je postal pocasen in kompliciran postopek, zaradi katerega so se predlagatelji pogosto
vendar neutemeljeno posluzevali hitrih postopkov. Tudi vodenje drzavnega zbora, zla-
sti kar se ti¢e nacrtovanja zakonodajnega dela za daljSe obdobje in priprave zasedanj z

izjemno obseznimi dnevnimi redi, je — v primerjavi z drugimi parlamenti - izjemno
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tezavno. Zato so se kmalu pojavila razmiSljanja o nadaljnjih spremembah poslovnika, ki
bi racionalizirala postopek in zagotovila vecjo predvidljivost zakonodajnega out-puta
ter stabilno vodenje. To je pa je tezko dosegljivo v kolikor ne pride do hkratne preraz-
poreditve moci med udeleZence v procesu zakonodajnega odloc¢anja. Zakljucek nase
analize nakazuje potrebo po povecanju moci vodstva DZ (vklju¢no s kolegijem) in na
drugi strani moci delovnih teles in njihove odgovornosti za oblikovanje politik na posa-
meznih podro¢jih. Domnevamo namre¢, da sicer napori racionalizacijo procesa od-
loc¢anja in stabilno vodenje sicer ostali brez uspeha.

Proces dosedanje in tudi predvidene nadaljnje institucionalizacije drzavnega zbora
kaZze, da gre za postopen in kontinuiran proces. Oblike in nacini ter dinamika institucio-
nalizacije drzavnega zbora pa so nedvomno bistveno pomembni tudi za konsolidacijo

slovenske demokracije.

DODATEK: PRIMERJAVA NEKATERIH PODATKOV O DELOVANJU
MADZARSKEGA PARLAMENTA IN SLOVENSKEGA DRZAVNEGA
ZBORA

TABELA 1: Stevilo sprejetih zakonov

Novi Zakoni o spre- Skupaj

Zakoni membah zakonov
DrZavni zbor (1992-1996) 244 131 375
Orszaggyules (1990-1994) 219 213 432

Vir: Democratization and Europeanization in Hungary — The First Parliament 1990-1994

Str. 195, 323-335, HCDS, Budapest 1995 in Porocilo o delu DZ za obdobje 23.12.1992 - 16.10.1996.

TABELA 2: Zakonodajna iniciativa

Vlada Pos-  Del. Drugi Skupaj

lanci  telesa

DrZavni zbor (1992-1996) 401 233 - 11 645
Oszaggyules (1990-1994) 3960 314 52 - 762




TABELA 3: DolZina zasedanj in porabljeni ¢as na sejah delovnih teles

Zasedanja (red. in izred.) Seje delovnih teles

St.dni ur &t tock dn. redov &t sej ur $t tock

DrZavni zbor (1992-1996) 467 2654 1521 1764 4355 6947
Orszaggyules (1990-1994) 379 2033 + 3144 + +

+ ni podatkov!
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Marjan Brezovsek*

SPLOSNA ORGANIZACIJSKA IN UPRAVLJALSKA
NACELA PARLAMENTARNEGA VODENJA

UVOD

V dolo¢enem smislu se zdi predmet politicnega (parlamentarnega) vodenja zastarel. Deli-
tev druzbe na voditelje in njihove priviZzence je zakoreninjena v preddemokrati¢ni kulturi,
obzirnosti in spostljivosti, kjer so voditelji “najboljsi poznavalci”, javnost pa je potrebovala us-
merjanje, mobilizacijo ali vodenje. Demokrati¢na politika mogoce ni odpravila potrebe po
voditeljih, vendar pa je zagotovo postavila moc¢ne omejitve vodenju, zlasti s tem, da je vzpo-
stavila javno odgovornost za voditelje ter oblikovala institucionalni mehanizem, s katerim jih
je mogoce odstaviti. Z drugega zornega kota pa je politika vodenja postala vedno bolj po-
membna, saj je pripomogla k oblikovanju posebne discipline politi¢ne psihologije, ki je vse-
bovala kot osrednji predmet Studij psiholoskega formiranja in motivov za politi¢ne voditelje.

Ta naraSc¢ajodi interes za vodenje ima v ozadju Stevilne razloge. Na primer, do neke
mere je Ze demokracija sama povecala pomembnost osebnosti, s tem da je v bistvu pri-
silila politi¢ne voditelje, da nacrtujejo in “projicirajo sami sebe” v upanju, da bodo dobili
volilno podporo. Ta teZnja je bila brez dvoma okreplijena z modernimi sredstvi
mnozi¢nega komuniciranja (zlasti televizijo), ki teZijo rajsi k poudarjanju osebnosti kot
politik, ter zagotavljajo voditeljem moc¢no orozje za manipulacijo s svojim javnim “ima-
gom”. Se ve¢, ker druzba postaja vse kompleksnej$a in fragmentirana, zato ljudje najbr
vedno bolj gledajo na osebno vizijo posameznih voditeljev, ki naj bi jim zagotovila ko-
herentnost in pomen sveta, v katerem Zivijo.

Ze desetletja se je zdelo, da je politi¢no predstavnistvo utemeljeno na mocnih in stabil-
nih odnosih zaupanja med volilnim telesom in politi¢nimi strankami, s tem da se je velika
vecina volilcev identificirala in tudi ostala lojalna doloceni stranki. Vendar pa danes volilci
glasujejo razli¢no od enih do drugih volitev, raziskovanje javnega mnenja pa kaze po-
vecanje Stevila tistih, ki se ne identificirajo z obstojec¢imi strankami. Doslej so se razlike
med strankami kazale kot odraz druzbenih cepitev. Toda danes dobimo vtis, da so stran-
ke tiste, ki vsiljujejo cepitve druzb, kar je nekatere opazovalce pripeljalo do tega, da so

kritizirali “umetni” znacaj teh napacnih razmejitev. V preteklosti naj bi vsaka stranka pred-
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stavila volilcem program, ki naj bi ga udejanila, ¢e bi prisla na oblast. Sedaj pa je volilna
strategija kandidatov in strank namesto tega zasnovana na konstrukciji dvoumnih pred-
stav (“imagejev”), ki izrazito oblikujejo osebnost voditeljev. Politi¢ne preference drzavlja-
nov so vedno bolj izraZene skozi javnomnenjske ankete in organizacije, ki zagovarjajo
posebno politiko, vendar pa ne Zelijo vladati. Izvolitev predstavnikov nic¢ vec¢ ne pred-

stavlja sredstva, s katerim bi drzavljani nakazali politike, katerih uresnicitev si Zelijo.

TEORIJE VODENJA

Vprasanije politicnega (parlamentarnega) vodenja je obdano s protislovji.' V kaksnem
obsegu je vodenje zdruzljivo z vodenjem in demokracijo? Ali vodenje vzpodbuja in mo-
tivira, ali pa podjarmlja in zatira? Ali naj moc¢ne voditelje ob¢udujemo ali pa se jih boji-
mo? V osrdju teh nesporazumov oziroma razhajanj lezijo razli¢ni pogledi na naravo po-
liticnega (parlamentarnega) vodenja. Kaj sestavlja ta pojav vodenja? Iz Cesa izhaja vode-
nje? Vsaj stiri nasprotujoce teorije vodenja lahko najdemo na tej podlagi:
¢ vodenje kot osebni dar (sposobnost),

e vodenje kot socioloski pojav,
e vodenje kot organizacijska nuja,

¢ vodenje kot politi¢na spretnost.
Vodenje zavraca kakrsnokoli absolutno opredelitev.” Opisuje dinamicne odnose, s

1 Vodenje lahko razumemo kot vzorec vedenja ali kot osebno lastnost. Kot vzorec vedenja je vodenje izrazanje

vpliva posameznika ali skupine nad $irsim telesom, za njegovo organizacijo ali usmerjanje njenih prizadevanj k

doseganju zaZeljenih ciljev. Kot osebnostna znacilnost pa vodenje kaze na osebnostne poteze, ki omogocajo vo-

ditelju izraZzanje in uveljavljanje vpliva nad drugimi; vodenje je tako smotrno izenaciti s karizmo.

2 Opredelitve vodenja so Stevilne in razlicne. Med vrline vodenja spadajo med drugim:

- mobilizacija in navdihovanje ljudi, ki bi bili sicer inertni in brez usmeritve;

- vzpodbuja enotnost in hrabri posamezne ¢lane skupine, da delujejo v isti smeri;

- krepi organizacijo z vzpostavljanjem hierarhije odgovornosti in vlog.

Nevarnosti oziroma pomanjkljivosti vodenja pa vkljucujejo sledece:

- koncentracijo mo¢i in lahko tako pripelje do korupcije in tiranije, od tod demokrati¢ne zahteve, da je vodenje
podvrzeno odgovornosti;

- vzbuja ¢ezmerno servilnost in popustljivost, tako da odvraca judi od prevzemanja odgovornosti za njihova last-
na zivljenja,

- zozuje razpravo in argumente, kajti poudarja predvsem ideje, ki te¢ejo od zgoraj navzdol, ne pa od spodaj

navzgor.
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katerimi ljudje vplivajo na druge ljudi in njihova prizadevanja (teZnje), kako ravnajo in
kaj delajo, v naporih, s katerimi to delajo in v rezultatih, ki jih dosegajo. To je osrednje
za razumevanje organizacijskega (parlamentarnega) Zivljenja. To je redko enostranski
proces in je tesno povezan z drugimi organizacijskimi procesi moci, komunikacij in od-
loc¢anja.

Parlamenti (kot organizacija) so zbir, skup ljudi, ki so angazirani pri uresnicevanju
razli¢nih ciljev. Njihovi interesi in cilji so pogosto razli¢ni, zato je pomembno, kako sta
prepleteni in povezani struktura in kultura pri zagotavljanju podlage za koordinacijo,
kontrolo in komunikacijo. Velik del je lahko izpolnjen z razumevanjem temeljev in di-
namike parlamentov (organizacij) in potem v nacrtovanju akcije v njih. Kakorkoli Ze,
pozornost mora biti osredoto¢ena na vlogo vodenja pri zagotavljanju usmeritve in delo-
vanja. To je Se posebej pomembno, ¢eprav ne izklju¢no, v pogojih sprememb (tranzici-
jD. Koncept vodenja je tesno povezan z mocjo (oblastjo), kulturo in vplivom.

V modernih Studijah organizacije in managementa obstaja spoznanje, da medtem ko
si oblast lahko sama zagotovi privolitev, razen ¢e ni v resonanci s skupnimi vrednotami,
vendar pa ni verjetno, da bi se razvila v vzdrZzljivo in stabilno vodenje. Na nek nacin je
sposobnost oblikovati vizijo in splet vrednot in na ta nacin olajSati kulturne spremembe
najpomembnejsi del vodenja. V tem okviru je inspiracija (navdih) prav tako pomembna
kot prepricanje, toda za vzdrzevanje spremembe je potrebno uravnoteZiti vizijo s stvar-
no analizo obstojecih prednosti in pomanjkljivosti in dolocilnicami, da bi se ta lahko
udejanila. Zato je razumevanje vodenja odvisno tudi od vrste institucij, na katerih je ute-
meljeno oziroma v katerih se odvija. Vendar pa obstaja dovolj podobnosti med razli¢ni-
mi opredelitvami, ki dovoljujejo grobo shemo razvrstitve opredelitev vodenja. Vodenje
lahko pojmujemo kot sredisce skupinskih procesov, kot stvar, ki sproza privolitev, kot
izvajanje vpliva, kot posebno obliko vedenja, kot obliko prepricevanja, kot odnos moci
(oblastd), kot cilj interakcije, kot razlikovalne vloge, kot vpeljava strukture, ter kot mno-
ge kombinacije teh opredelitev.

Teorije vodenja lahko grobo razvrstimo v dve vrsti. Prva vrsta je zasnova predvsem na
osebnostnih znacilnostih in sposobnostih. To vkljucuje karizmati¢ne in transformacij-
ske voditelje ter vpliv, kar je utemeljeno na taksnih znacilnostih kot so intelektualne
sposobnosti, strokovnost in izkudnje. Druga vrsta vkljucuje t.i. transakcijske teorije vo-
denja, kjer je vpliv utemeljen na doloceni druzbeni pogodbi. Treba je reci, da se ti dve
vrsti vodenja pogosto pojavljata skupaj in da obstaja zelo malo ¢istih vrst. UspeSen poli-
ti¢ni (parlamentarni) voditelj je tisti, ki uspe “kristalizirati”, kaj si Zelijo ljudje, razjasni
pravilnost in pravi¢nost teh Zelja ter koordinira njihove dosezke. Toda taksno vodenje

je lahko transakcijsko ali transformacijsko.
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Transakcijsko vodenje je priro¢nejsi in ¢vrstejsi stil vodenja. Transakcijski voditelj
sprejema pozitivno vlogo v odnosu do oblikovanja politik in vladnega upravljanja, ven-
dar pa je motiviran predvsem s pragmati¢nimi cilji in premisleki. Pomembnejsi med nji-
mi so verjetno tisti, ki vzdrzujejo strankarsko enotnost in vladno kohezivnost ter krepijo
javno podporo in volilno kredibilnost. Taksni voditelji delujejo kot posredniki, ki skrbi-
jo za vzpostavljanje in vzdrzevanje kolegijskega delovanja vlade z vzpodbujanjem po-
gajalskih kompromisov in uravnoteZzenjem nasprotnih frakcij in interesov. To je pred-
vsem managerski, celo tehnokratski stil vodenja, njegova prednost je zlasti v tem, da je
mocno prakti¢en in dopusca prostor za takti¢no prilagodljivost. Njegova osrednja po-
manjkljivost pa je v tem, da so taksni voditelji lahko obravnavani kot oportunisti¢ni pri-
lagodljivci, ki se izogibajo ¢vrstim nacelom ali globokim prepri¢anjem.

V transformacijskem vodenju pa voditelj ni toliko koordinator ali manager kot je
vzpodbujevalec ali vizionar. Ne samo da so taksni voditelji motivirani z mo¢nimi ideo-
loskimi prepricanji, pac¢ pa imajo tudi osebno odloc¢enost in politicno voljo, da to tudi
uresnicijo. Namesto da iS¢ejo kompromise in soglasje poskusajo transformacijski vodi-
telji mobilizirti podporo iz vlade, njihovih strank in splo$ne javnosti za uresnicitev nji-
hove osebne vizije. Uspesnost tak3nih voditeljev je odvisna od stopnje, do katere taksni
voditelji “utelesajo” zgodbo ter obsega, v katerem je zgodba v sozvodju s §irso javnostjo.
Ni¢ nenavadnega ni, Ce je transformacijsko vodenje povezano s populizmom, ko
odraza Zelje taksnih voditeljev po mnozi¢nem dokazovanju, da izraza skrbi in interese
“ljudstva”. Ceprav je mo¢ transformacijskega voditelja v tem, da zagotavlja osnovo za
sprovajanje radikalnih programov druzbene, gospodarske ali politi¢ne reforme, pa lah-
ko prav tako vzpostavlja oziroma vzpodbuja premike k avtoritarnosti in vodi k ideo-
loski togosti.

Voditelji uporabljajo razli¢ne strategije za dosego svojih ciljev. Transakcijski voditelji
so blizji poziciji v parlamentu, medtem ko so drugi stili vodenja povezani z opozicijo.
Prav tako bi bilo koristno, ¢e bi razvrstili parlamentarne voditelje v skladu s spremem-
bami, ki jih poskusajo doseci. Konzervativni voditelji poskusajo vzdrzevati, ohranjati
politi¢ne institucije in politike, reformisti¢ni voditelji vzpodbujajo zmerne spremembe
v institucijah in politikah, medtem ko revolucionarni voditelji teZijo k temeljitim spre-
membam obstojecih institucij in politik. J. M. Burns (1978) je razvrstil zakonodajne, par-
lamentarne voditelje v ideologe, tribune, karieriste, parlamentarce in posrednike. Ideo-
logi zagovarjajo doktrine (ekonomske, verske ali politi¢ne), ki so lahko Siroko podprte
v njihovem volilnem telesu, vendar pa je bolj znacilno, da jih posedujejo majhne, toda
moc¢no artikulirane manjsine. Tribuni odkrivajo ali razkrivajo ljudske Zelje in potrebe ter
so zagovorniki ljudskih interesov ali branilci ljudskih zahtev, tezenj ter vladnega delo-

vanja. Karieristi vidijo svojo parlamentarno kariero kot stopnico k vi§jim poloZzajem, pri
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C¢emer smatrajo, da opravljajo delo, ki impresionira njihove volilce in opazovalce. Parla-
mentarci kot politi¢ni “strokovnjaki” ali pospesujejo ali obstruirajo zakonodajo; podpi-
rajo parlament kot institucijo tradicije, spoStovanja in vzajemne strpnosti in zascite nje-
nih ¢lanov. Posredniki skrbijo za pomiritev med nasprotujoc¢imi zakonodajalci ter urav-
noteZenje interesov pri oblikovanju zakonodajne enotnosti in delovanja.

Ne glede na stil vodenja, ki ga uporabljajo, obstajajo utemeljeni razlogi za prepricanje,
da se moderni politi¢ni (parlamentarni) voditelji soo¢ajo z vedjimi izzivi kot so se njiho-
vi predhodniki. To je pomembno, kajti stalis¢a (odnos) do voditeljev in zaznana us-
pesnost vodenja, v veliki meri vplivajo na splosno gledanje ljudi na politi¢ne procese.
Prva tezava, s katero se srecujejo voditelji v modernih druzbah je v tem, da so te druzbe
najbrz postale tako kompleksne in prepletene z globalnimi vplivi, tako da so politiki
skoraj onemogoceni pri opravljanju svojega dela. Voditelji so torej obsojeni na razoca-
ranje, da ne uspejo izpolniti pricakovanja. Temu primerno voditelji trpijo, ker so po-
rudene stare ideoloske in moralne vrednote, kar seveda otezkoc¢a oblikovanje nepre-
magljivih zgodb, ki bi imele Siroko ljudsko odmevnost.

Tretji¢, moderne druzbe postajajo vse bolj raznolike in fragmentirane. Politi¢ni (parla-
mentarni) voditelji so se zato znasli pred narasc¢ajoco tezavo oblikovanja politi¢ne pri-
vlac¢nosti, ki bi bila utemeljena na splosni kulturi in vrsti skupnih vrednot. Cetrti¢, in
kon¢no, se je najbrz izoblikoval kulturni prepad med politi¢nim in nepoliti¢nim sve-
tom. Politi¢ni (parlamentarni) voditelji so vedno bolj karierni politiki, katerih Zivljenjski
stil, obcutki in celo jezik so vse bolj oddaljeni od skrbi in zadev zasebnih drzavljanov.
Dalec¢ od tega, da bi moderne voditelje videli kot uresnic¢evalce inspiracij in oblikovalce
ljudskih Zelja in teZzenj, pac pa so vedno bolj obravnavani kot samozadostni in nedota-
kljivi. V obsegu (obliki) kot je to resnica, so ljudje postali odtujeni od dolocene politike

in so najbrz povsod iskani kot vir politi¢cnega vodenja.

VODENJE MED REALNO POLITIKO IN MORALIZMOM

Nujno potrebne in temeljne politi¢ne iniciative lahko propadejo zahvaljujo¢ usposob-
ljeni opoziciji. Dober program lahko razpade pod pritiskom nepredvidljivih udarcev.
Razvite in mocne institucije lahko propadejo, ko jih zapustijo dolgoletni voditelji. Novi
voditelji polni dobrih namenov kmalu poskusajo ubeZzati sluzbi iz¢rpani zaradi frustracij
in neucinkovitosti. Ti tako vsakdanji primeri osvetljujejo strasljivo stvarnost, da dobri
nameni, moralna prepric¢anja, in celo strokovna pristojnost, ne zagotavljajo uspeha v
politicnem in upravnem zivljenju. Ta razkorak med etiko in doseZki je povzrocil pri

mnogih obupanje nad odnosi med etiko in vodenjem. Realisti tako nanovo zatrjujejo,
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da si voditelji ne morejo privosciti etike v svetu resnih odgovornosti, mo¢nih institucij in
Stevilnih nasprotnikov. Taksno realisticno gledanje se sooca z alternativno moralno za-
mislijo vodenja v naravnem pravu in kantovski tradiciji, ki zatrjuje, da bi voditelji morali
slediti zahtevam etike (morale).

Literatura o vodenju odraza ta razcep med realpolitiko in moralizmom. Klasi¢ne Stu-
dije so osredotocene na takti¢no in osebnostno razseZnost uspesnega vodenja. Stevilni
avtorji se tako sklicujejo na izrecno priznanje moralne narave vodenja (Buras, 1978;
Gardner, 1990; Terry, 1995). Te Studije so uspele pri ugotavljanju moralne narave vode-
nja, vendar pa so redko zagotovile trdno in dosledno usmeritev glede tega, na kaj naj bi
se osredotocila etika vodenja. Novejsi teoretiki ugotavljajo, da je vrlina, utemeljena na
etiki, osredoto¢ena na moralno kvaliteto oseb in lahko oblikuje etiko vodenja (Galston,
1991; Norton, 1991; Cooper, 1987; Cooper and Wright, 1992). Vse od Aristotelovih ¢a-
sov so teoretiki zatrjevali, da od vseh vrlin razumnost (preudarnost) predstavlja os poli-
ti¢nega presojanja, tako da mora vsaka teorija vodenja razvijati in upostevati razumnost
(preudarnost).

Vodenje vsebuje etiko, saj imajo voditelji dolo¢ene odgovornosti. Osebe, ki vodijo
druge, tudi spreminjajo stvari; lahko doseZejo spremembe v vedenju drugih, ki se ne bi
dogodile brez njihove prisotnosti in delovanja. Vodenje ni vedno povezano z uradno
avtoriteto; dejansko obstajajo voditeljske moZznosti povsod v politi¢nem in organizira-
nem Zzivljenju. Posamezniki ali institucije pocivajo na voditeljih, da bi izpolnili svoje na-
loge. Temeljijo na voditeljskih pristojnostih in obljubah. Drzavljani so odvisni od urad-
nih voditeljev, da zascitijo njihovo varnost, blagostanje in temeljne interese. Teoretiki
odkrivajo tri skupine voditeljskih sposobnosti kot izjemno pomembnih: izgrajevanje
skupne vizije, zgladitev in preizkuSanje miselnih modelov in sistemsko razmisljanje.
Vodstvene funkcije so razdeljene v pet skupin, ki kaZejo na njihovo osredotocenost:
funkcije izpolnjevanja nalog, kulturne funkcije, simboli¢ne funkcije, politicne funkcije
in relacijske funkcije.

Prva skupina se v veliki meri ukvarja z vlogo voditeljev pri dolo¢anju in izpopolnjeva-
nju nalog, ki naj bi jih uresnicile skupine, stranke ali organizacije. Tukaj so funkcije vo-
diteljev najbolj neposredno povezane s formalnim delovanjem, tj. raison d’etre posa-
meznih skupnosti ali organizacij. Druga skupina funkcij je najtesneje povezana z vlogo
voditeljev pri oblikovanju in ohranjanju kulture v organizaciji. To je bistven del organi-
zacijskega delovanja; predstavlja podlago za bodoco rast ali propad organizacije in ima
sposobnost, da lahko stopnjuje ali zmanjSuje ucinkovitost vodenja strategije. Tretja sku-
pina funkcij je v najSirSem smislu preZeta s simbolizmom. Voditelji so pomenski po tem,
za kar se zavzemajo, manj pa po tem, kaj delajo ali za oc¢itne materialne zadeve, ki so jih

izpolnili. Zadnji dve skupini se osredotocata na odnose voditeljev z drugimi. Cetrta sku-
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pina pokriva vlogo voditeljev v odnosu do nec¢lanov, tj. kot politikov v okolju, kjer le-ti
predstavljajo in lobirajo za svojo skupino. Peta skupina funkcij se ponovno umika k bolj
domacemu in izrazitemu podrodju vodenja s sredis¢em na odnosih med voditelji in nji-
hovimi privrzenci.

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 uresnicitev obljub, spostovanje zakonov ter izpolnjevanje usmeritev, so
odvisne od te prvotne moralne sposobnosti. Ljudje, ki so na odgovornih poloZzajih, ima-
jo obvezo, da nadzorujejo svoja Custva in presegajo skusnjave. Brez te temeljne samo-
discipline lahko brez dvoma zlorabijo svojo moc¢ (oblast) za svoje cilje (namene). Ne-
premisljeno, zaletavo ali impulzivno delovanje lahko skoduje ali izrablja tiste, ki so od-
visni od voditeljev, ali povzrocijo, da voditelji ne uspejo pri uveljavljanju Zivljenjskih od-
govornosti. Kadar notranje ali zunanje vzpodbude prizadenejo voditelje, morajo ti imeti
moc¢no samokontrolo, da ne reagirajo trenutno. Njihovo delovanje mora biti utemelje-
no na razmisleku, ne smejo jih zapeljati nasprotno delujo¢a custva. Brez obvladovanja
samega sebe ostajajo moralne zahteve neizpolnjene. Samoobvladovanje namre¢ edino
postavlja temelje za eti¢no vodenje.

Vrlina etike razsirja samoobvladovanje na nacin, kako bi morali ljudje razvijati svoj
znacaj in vzorce obna$anja in reagiranja v zivljenju. To je poskus ugotoviti lastnosti, ki
jih zahtevamo od ljudi, ki imajo javne funkcije in odgovornosti. Ta vrlina utelesa vzorec
obi¢ajnih zaznav in vedenja. Na tej vrlini zasnovana etika ozivlja etiko vodenja, ker se
osredotoca na osebno odgovornost. Odgovorni politi¢ni voditelji bi morali udejanjati
taks$no presojo, ki povezuje moralne in prakti¢ne zahteve v svetu konfliktov. Vrlina vo-
diteljev opredeljuje stabilne kognitivne in custvene odzive na takSen svet, ki usmerja,
oblikuje in vzdrzuje njihovo presojo in delovanje. Vrline seveda ne morejo nadomestiti
zakonov, norm, ali dolZnosti v politicnem Zivljenju, vendar pa dajejo Zivljenje tem mo-
ralnim zahtevam. Ko postaja situacija vse bolj zapletena in nepregledna, pridejo na plan
moralni odgovori, omenjene vrline pa zagotavljajo stabilnost presoje in vztrajnost pri
zasledovanju moralnih zahtev v tezkih ¢asih in ob Stevilnih ovirah in tezavah.

Vrline same ne morejo vzdrzevati ali ohranjati celovito politi¢no etiko. Stevilne vrline,
kot so pogum, treznost, pravi¢nost, splosnost in druge se povezujejo v sklope okrog
politicnega delovanja. Vrline same ne morejo zagotoviti moralnih temeljev za celotno
delovanje. Pac¢ pa obstajajo hkrati v dialogu z normami, naceli in zamislimi dobre
druzbe, ki jih obvezujejo in jim dajejo usmeritve. Klasi¢ni diskurz poudarja razumnost
(preudarnost) kot osrednjo vrlino, ker daje konkretno “obliko” moralnim teznjam, od-
govornostim in obveznostim voditeljeve osebnosti. Moderni diskurz pa uposteva

splosna nacela preudarnosti kot obliko razsirjenega racionalnega egoizma, pri cemer
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pa politi¢na razumnost (preudarnost) zajema logiko odli¢nosti v politi¢nih doseZzkih in
razSirja obseg moralnih zahtev in upravicenj. Odli¢ne politicne dosezke sestavljajo re-
zultati, kot so: dosezena legitimnost, asovna dovrsenost, okrepljenost politi¢ne skup-
nosti, ¢im manjSe nepredvidljive posledice, zahteva po razumni uporabi virov moci ter
trajnost brez pretiranega nasilja in prisile pri uresnicevanju ciljev.

Demokrati¢na politika in povezovanje sta zgrajeni na pogajanjih, spostujeta raz-
licnost, pogodbe in volitve. Odgovorni politi¢ni subjekti so vedno pripravljeni na kom-
promis v liberalnem in demokrati¢nem zivljenju. Koalicije, ki jih je najbolje oznacil ze
Lenin kot “moralno vecino”, spreminjajo kompromis v to¢ko prestopka, sramote in iz-
daje. Seznam moralizacijskih problemov se lahko nadaljuje, toda radikalna politika
abortusa, nadzora nad obvesc¢evalnimi sluzbami ali verskega pouka odrazajo isti vzo-
rec. Vsaka stran zahteva kompletno zmago in zavraca upostevanje zahtev druge strani
brez zaupanja in dane besede; vecino skupin ne zanima izgon druge strani. Hkrati na-
raS¢ajoca polarizacija obstaja skupaj z veliko stopnjo apatije in nesodelovanja, kar pov-
zro¢ajo prepirljivi politiki, ki jih vodijo posebni interesi in Zelja po oblasti. Center je raz-
trgan, ekstremizem pa nagrajen. Ekstremisti¢na retorika izenacuje moralo z absolutno
in neomabhljivo zavzetostjo za konkreten poloZzaj in uposteva samo tiste rezultate, kiso v
skladu z naceli ali ideali. Napada in obsoja integriteto ter svobodo drugih, ki se razliku-
jejo, pri Cemer je obicajna shema pozicija-opozicija zoZena na nemoralnost ali izdajo,
ko moralna vecina zatira nemoralne manjsine. Vendar pa humana, demokrati¢na in li-
beralna politika poc¢iva na kompromisu kot praksi, kjer so zahteve svobodnih posamez-
nikov v kompleksnem in upornem svetu lahko usklajene z dolo¢enim sposStovanjem,
izpolnjevanjem dane besede in s ¢im manj nasilja. Kompromis predstavlja osrednji
problem za politi¢no Zzivljenje, medtem ko moralna prepricanja navdihujejo politi¢no
delovanje. Politi¢ni kompromisi ponazarjajo nasprotja med moralnimi in politi¢nimi
zahtevami.

Uspesna koalicija zahteva usposobljene voditelje, ki so odgovorni zavezniskim ¢la-
nom. Eti¢na legitimnost in skoraj zagotovo tudi integriteta politikov sta odvisni od nji-
hove odgovornosti skupini. Voditelji morajo odgovoriti na in obrazloZiti svoj polozaj v
lu¢i aktualnih ciljev, ki jih postavljajo ¢lani. TakSen dialog in izziv razjasnjuje in preiz-
kusa ucinkovitost polozaja politikov in daje voditeljem moZznost spreminjanja idealov in
predstav njihovih zaveznikov. Kompromisi, ki vklju¢ujejo posedovanje moci in skodljiv
vpliv nasprotnikov, lahko spodjedo tako zavezanost kot odgovornost s tem, da lo¢ujejo
voditelje in njihove privrzence. Kompromisi bi morali okrepiti liberalno demokracijo,
tako kot tudi povecujejo njihovo odprtost. Moralna nacela, na katerih temelji liberalna

demokracija, so substancialno uteleSena v udejanjanju kompromisov.
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e Parlamentarna institucionalizacija spremlja pozornost vzbujajoce naras¢anje organi-
zacijske razmejenosti, povecanje kompleksnosti ter razsirjanje privrzenosti univerzal-
nim pravilom. Te tri znacilnosti zajemajo pomemben institucionalni razvoj, ki ga lah-
ko opazimo v vzpostavljanju parlamentov v novih demokracijah.

e Volilci zmeraj bolj glasujejo za osebe in ne vec za stranke. Stranke sicer Se naprej ima-
jo osrednjo vlogo, vendar pa vedno bolj postajajo sredstvo v sluzbi voditeljev. Repre-
zentativna povezava ima bistveno osebnostni znacaj. Tribunal javnosti je v bistvu vla-
davina medijskih ekspertov.

e Politi¢no (parlamentarno) vodenje se pojmuje na razli¢ne nacine. V¢asih se interpre-
tira kot oseben dar, ki temelji na individualnih znacilnostih kot je karizma; kot socio-
loski pojav, ko voditelji izrazajo posebne druzbeno-zgodovinske sile; kot organizacij-
ska nujnost, ki je zakoreninjena v potrebi po koherentnosti in enotnosti usmeritev; ter
kot politi¢na sposobnost (spretnost), ki se je voditelji lahko naucijo z namenom mani-

pulacije svojih kolegov in mnoZic.

Voditelji uporabljajo razli¢ne strategije za dosego svojih ciljev. Laissez-Faire nacin vo-
denja poskusa izboljsati harmonijo in teamsko delo s tem, da razsirja odgovornosti
podrejenih. Transakcijsko vodenje dopusca voditeljem bratsko delovanje in uravno-
tezenje tekmujocih frakcij in interesov nasproti drug drugemu. Transformacijsko vo-
denje postavlja moc¢an poudarek na mobilizacijo podpore s pomodjo voditeljske spo-
sobnosti, da navdihuje in razvija osebno vizijo.

e Politi¢na preudarnost bistveno oblikuje eti¢no vodenje. Razumska vsebina politi¢ne
preudarnosti izhaja iz celovite razseznosti popolnosti politicnih dosezkov. Narava
politi¢nih uspehov proizvaja skup vprasanj za delovanje, ki vsebuje moralno tezo in
do katerega imajo voditelji obveznost uresnicitve. Ta zbir upravicenj bi moral izgraditi
zaznave in premisleke v doloceni situaciji. Ta upravicenja zagotavljajo usmeritev za
voditelje, toda prav tako zagotavljajo standarde za presojanje drugih, da lahko sprem-
ljajo ali kritizirajo delovanje voditeljev. Ta upravicenja so: stroga argumentiranost in
motiviranost za odprtost do izkusnje in znanja, predvidevanje in pozornost do dolgo-
ro¢nosti, razvitje modi in virov, ¢asovno usklajenost, imenovanje in usmerjanje, us-
trezna povezanost sredstev in ciljev, trajnost in legitimnost rezultatov ter izgradnja in
vzdrzevanje skupnosti. Politi¢na preudarnost izhaja iz odgovornosti voditeljev in

modi ter zagotavlja nujen, toda ne zadosten temelj za eticno vodenje.
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Werner J. Patzelt*

PARLAMENTARNO VODSTVO V NEMCIJI

Kako se v Nemciji izvaja parlamentarno vodstvo? S kaksnim namenom? Kdo na-
tan¢no, izvaja v parlamentih politi¢no vodstvo? Na podlagi katerih institucionalnih me-
hanizmov? Da bi lahko odgovorili na ta vprasanja, moramo sprva pojasniti v katerem
pogledu parlamenti sploh izvajajo naloge politi¢nega vodstva (I). Nadalje bodo obrav-
navani najpomembnejsi sistemski dejavniki, klju¢ni za politicno vodstvo, ki je v domeni
nemskega Bundestaga (ID). V nadaljevanju je potrebno pojasniti, kako Bundestag orga-
nizacijsko skrbi za svojo sposobnost vodenja (IID; v zakljucku pa, kako sami nemski

poslanci razumejo ter udejanjajo naloge in oblike politi¢nega vodstva (IV).

PARLAMENTI IN POLITICNO VODSTVO
Politi¢no vodstvo in vloga parlamentov

Zagotavljanje politicnega vodstva je ena glavnih, celo osrednja naloga politi¢nih siste-
mov. Vse druge naloge vladnega sistema (varnost navznoter, zascite navzven, vzpod-
bujanje gospodarstva, vplivanje na pravic¢nost, itd.) je namre¢ moc razresiti samo z izva-
janjem politicnega vodstva.

V totalitarnih diktaturah od politicnega vodstva pricakujejo najvec; sprva bi naj
preoblikovalo drzavo, nato pa z njenimi sredstvi moci tudi gospodarstvo, druzbo in kul-
turo. V avtoritarnih diktaturah so te zahteve manjse; druzbi naj ne bi vsilili novega siste-
ma vrednot, temvec bi v njej, ne menec se za ovire in opozicijo, uveljavili voljo vlade.
Tudi v avtoritarnih diktaturah se politi¢na volja do uresnicevanja pogosto zlomi zaradi
(ne)zmoZznosti povezovanja birokracije ali gospodarstva; toda zanesljivo zavarovanje
pred zlorabo moci za uveljavljanje zahteve po vodstvu praviloma ne obstaja. Nasprotno
pa taks$no zavarovanje poznajo ustavne drzave (constitutional governments). V taksnih
drzavah uvedejo sistem checks and balances (preverjan;j in izravnavanj), v katerih je za
uspesno politi¢no vodstvo potrebno sodelovanje in s tem vecinsko soglasje razli¢nih
nosilcev moci. Ustavne norme in formalna delitev oblasti za to ne zadostujejo; uvesti in

izvajati je potrebno dejanski pluralizem, to pa zahteva mnogostranske, tudi in pred-

*Dr. Werner J. Patzelt je profesor na Institutu za politi¢ne vede Filozofske fakultete Univerze v Dresdenu, Nemcija

38



vsem neformalno delujo¢e mehanizme. Politi¢no vodstvo je v najvedji meri otezeno ta-
krat, ko se poveZzeta ustavno dolocena drzavnost in nacelo demokrati¢nosti. Tako se je
potrebno soociti tako z delitvijo oblasti, kot tudi nujnostjo doseganja vecine na svobod-
nih volitvah in v demokrati¢no izvoljenih parlamentih. Lahko celo re¢emo, da so parla-
menti nastali z namenom, da bi oteZili politi¢no vodstvo. Toda to je kljub vsemu le del-
na resnica. Kajti, kjer so parlamenti sooceni ne samo z izvrsno vejo oblasti, kot v ustav-
nih monarhijah ali v predsedniskih sistemih, temvec sami vzpostavljajo vlado (kot v
parlamentarnih sistemih), tam je politi¢no vodstvo naloga, ki jo mora izpolnjevati tudi
sam parlament. Pri tem pa se pojavi dvojni problem. Prvi¢, naloga, podrediti vodstveno
delovanje vlade takemu nadzoru, da bo nasproti moci vlade postavljena moc parlamen-
ta, ne izgine. Toda, kako lahko to temeljno delitev oblasti poveZemo z nalogo parla-
menta, ki predvideva, da le-ta sam vzpostavi vlado in jo politi¢cno vodi? Drugic; parla-
ment pooseblja pluralizem druzbenih interesov in interesov nosilcev oblasti. Kako lah-
ko iz takega pluralizma, ki je izrazen s konkurenco parlamentarnih strank, ustvarimo
stabilno politi¢no vodstvo? Raziskati, kako se parlamenti s to zapleteno nalogo soocajo
in hkrati uspejo zagotoviti tako delitev oblasti kot tudi politicno vodstvo, je napeta in

prakti¢no pomembna naloga.

Politi¢no vodstvo v katalogu parlamentarnih funkcij

Kaj parlamentarno politi¢no vodstvo dejansko pomeni, nam postane jasno ob pogle-
du na funkcije parlamenta. Ceprav naj bi se ta pogled omejil le na primer Nemcije, pa
dopusca tudi posplositve za vse parlamentarne sisteme ter za parlamentarne demokra-
cije nasploh.

Nemcija ima vladne sisteme na zvezni in deZelni ravni. Vlada izhaja iz parlamenta in
ostaja z njim tesno povezana. Parlamentarne frakcije se zdruZzijo v karseda zanesljivo
vladajoco vecino, izvolijo predsednika vlade, delu najbolj vplivnih poslancev zaupajo
vodenje vladnih poloZzajev; v dolgoro¢nem sodelovanju med vladajoc¢o parlametarno
vecino in vlado pa skrbijo, da vlada politi¢no voljo parlamentarne vecine spremeni v
praktic¢no politiko." 1z tega izhaja kot prva naloga nemskih parlamentov dolznost, da se-
stavijo delovanja sposobno vlado in jo kot tako tudi obdrZijo na oblasti (funkcija vzpo-
stavljanja vlade). Z izpolnjevanjem te funkcije se parlament razdeli na vsaj dva tabora:

na eni strani na vladajoco vecino, ki je z vlado tudi na osebni ravni tesno povezana in s

1 Parlament ima v tak$nem parlamentarnem vladnem sistemu o¢itno drugac¢ne naloge kot v predsedniskem si-
stemu. V slednjem izvoli vodjo vlade — praviloma je to predsednik — ljudstvo in je le-ta odvisen od parlamenta.

takSen parlament imenujemo legislativa.
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sredstvi svoje vlade izvaja politi¢no vodstvo, ter na drugi strani na parlamentarno opozi-
cijo. Tekmovanje teh dveh 'mostev' do nadaljnega, t.j. do do ponovne razdelitve vlog
pri spremembi koalicije ali do novih volitev, vtisne pecat celotnemu politicnemu doga-
janju. Disciplina v frakciji je, posebej na strani vladajocih strank, neposredna posledica
dolZnosti za sestavo vlade in zagotovitve vecine, kot tudi tekmovalnosti 'mostev' v
parlamentu.

Druga naloga parlamenta je politi¢ni nadzor vlade (nadzorna funkcija). Nadzor po-
meni, da mora vlada vedno znova prevzemati odgovornost za svoje odlocitve in je s tem
pod pritiskom. Cilja le-tega je: vlada si mora prizadevati za uresnicitev tistih ciljev, zara-
di katerih ji je bil podeljen mandat; opustiti pa mora delovanje, ki velja za napacno. Se-
veda se politi¢ni tabori med seboj razlikujejo po tem, kaj razumejo kot napako. Tudi
parlamentarna opozicija bo vlado prej napeljevala k spremembam kot pa k uresnic¢eva-
nju njenih ciljev. Zato se nacini nadzora, ki jih uporabljajo vladajoce oz. opozicijske
frakcije, med seboj temeljito razlikujejo. Opozicijske frakcije izvajajo svoj nadzor javno;
i8¢ejo celo odziv javnosti na lastno zbiranje dokazov o domnevnih napakah in napacnih
ciljih, ki naj bijim vlada sledila. Vladi in njeni vec¢ini sku§ajo z javnim nadzorom karseda
oteziti uveljavljanje vodstvene pravice. Vladajoce frakcije se izogibajo javni pojasnitvi
tega, kar jih pri lastni vladi moti, saj bi s tem konkurenc¢ni opoziciji samo olajsali delo.
Praviloma nadzorujejo s sovladanjem ob pomoci koalicijskih gremijev, s kritiko v okvi-
ru frakcije, ki ji vladni ¢lani ve¢inoma pripadajo, in pri kateri morajo redno sodelovati.
Njihov cilj je: z notranjim nadzorom ustvariti u¢inkovito in uspesno lastno politi¢no
vodstvo. Vsako ministrstvo se zaveda nadzora lastnega odbora in je s tem podrejeno
prakti¢cnemu ali morebitnemu nadzoru.

Tretja naloga parlamenta je zakonodajna (funkcija zakonodaje). Z zakonodajo je poli-
ti¢na volja vladajoc¢e parlamentarne vecine podana v obliki pravnih norm. V pravnih
drzavah je le-ta temeljna pravna forma politicnega obnasanja vladajocih. V parlamen-
tarnem vladnem sistemu je soglasje o zakonodajnem postopku, ki ga je potrebno ure-
snievati v enem mandatu, dosezeno pri koalicijskih pogajanjih. Ko se oblikuje vlada, je
njena dolznost, da strokovno znanje svojih ministrstev izkoristi za izdelavo ustereznih
zakonskih predlogov; vecinsko sprejete predloge pa nato predloZzi parlamentu v nadalj-
no obravnavo in sklepanje. V Nemciji je navada, da se vlada o predlogih zakonov vna-
prej neformalno sporazume z vplivnimi poslanci, ki so v nadaljevanju zakonodajnega
postopka pomembni. Tako jim vlada odobri sodelovanje pri vodenju, ¢eprav imajo od-
bori pravico, da v kakrSnemkoli obsegu spremenijo doloc¢en predlog zakona. Zaradi
takSnega zacetka zakonodajnega postopka, je javno glasovanje pri parlamentarnem za-
sedanju vsebinsko najbolj nepomemben del zakonodajnega postopka. Samo v izjem-

nih primerih, ko vnaprejsnje oblikovanje vecine ni bilo uspesno, je pomembno s pre-
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pricljivimi argumenti in uspesnim posvetovanjem pridobiti podporo neodloc¢enih po-
slancev. Praviloma pa je 'branje' na zasedanju parlamenta pomembno samo za javno
predstavitev namenov in odlocilnih razlogov.

Cetrta naloga parlamenta je zagotavljanje tesne in trajne komunikacije med druzbo in
osrednjimi politi¢nimi institucijami neke drzave (funkcija komunikacije). Izpolnjevanje
te naloge zagotavlja parlamentu njegov reprezentativni znacaj; s pomocjo organa za
posvetovanje in organa za sklepanje pa tako postane resnic¢ni zastopnik ljudstva. Da bi
parlamenti svojo funkcijo komuniciranja lahko uresnic¢evali, morajo vzpostaviti ob-
sezno mrezo povezav. Njihova trajna povezava z vlado in njej podrejenimi uradi je v
parlamentarnem sistemu zagotovljena Ze z njegovo zgradbo: v Nemciji je v vladnih ura-
dih 90% poslancev. V delovnih parlamentih, kot je nemski, je njihovo povezovanje z
upravo in njenim strokovnim znanjem zagotovljeno tako, da so v parlamentarnih odbo-
rih vsakokrat prisotni za dolo¢en zakonski osnutek odgovorni uradniki pristojnih mini-
strstev, ki imajo pravico do ugovora. Pravzaprav pa obsezno povezovanje druzbe zago-
tavljajo sami poslanci. Prvi¢; poslanci so ve¢inoma tudi voditelji strank na regionalni ali
lokalni ravni, s tem prihaja do povezav znotrajstrankarskih komunikacij. Drugic; po-
slanci imajo tudi Stevilne druzbene, neuradniske in druge funkcije, tako da se v parla-
mentu srecujejo informacije in mnenja z mnogih druzbenih podrocij. Tretji¢; poslanci
so na druzbenem temelju svojih volilnih okroZij, v njihovem pred-politi¢cnem prostoru
ali na posebnih 'scenah' trdno 'zasidrani', tako da se v parlament stekata 'zdravo ljudsko
obcutje' in vsakdaniji politi¢ni pogovori z vseh delov drzave. Cetrti¢; zdruZenja vzdrzu-
jejo tesne stike ne samo z ministrstvi, temvec tudi s tistimi poslanci, ki delujejo na poli-
ti¢nih podrocjih na katerih imajo tudi zdruZenja svoje politi¢ne interese. Poslanci in par-
lamenti pa lahko izkoristijo strokovno znanje in zaklad argumentov, ki ju imajo med se-
boj konkuren¢na zdruzenja za skoraj vsa podrodcja politike. Peti¢; veliko poslancev
vzdrzuje tesne stike z novinarji, tako da je koristno znanje o ozadju dogodkov hitro do-
segljivo. Sesti¢; v parlamentarnem sistemu imajo poslanci vladajocih frakcij dober do-
stop do strokovnega znanja ministrov.

MreZza komunikacijskih struktur, ki je zelo razvejana in v parlamentu tesno povezana,
ustvarja pogoje za uspesno reprezentativnost in legitimno politi¢no vodstvo. Parlamen-
te 'zasidra' namre¢ 'navzdol' — k druZzbi, ki jo predstavljajo, medtem ko le-ti predstav-
nistvo 'navzgor' izvajajo z oblikovanjem vlade, njenim nadzorom in zakonodajo. Funk-
cijo komunikacije parlamentov, ki je klju¢na za reprezentativnost, izvajajo le-ti s po-
modjo treh delnih nalog, ki si jih bomo poblize ogledali.

Prvi¢ : parlamenti morajo biti obvesceni o tezavah, problemih, pros$njah, interesih, Ze-
ljah in mnenjih, ki so v druzbi vec¢inoma zelo heterogena in nasprotujoc¢a. Parlamenti

morajo vse to obravnavati, pretehtati in v dolo¢enih primerih uresniciti v politi¢nem de-
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lovanju oz. politicnem vodstvu. To se imenuje ‘odzvati se’, odkriti svojo odzivnost. Seve-
da stranke v svoji odzivni pripravljenosti loc¢ijo druzbene segmente, ki so pomembni za
lastni volilni uspeh in tako prenesejo pluralisti¢ni konflikt interesov iz druzbe v parla-
ment. S svobodnimi volitvami vzpostavljena vecina v parlamentu pa nato odloca, kateri
druzbeni interesi bodo imeli prednost pri politi¢nem uresni¢evanju in kateri ne.

Drugic : udejanjanje odzivnosti v parlamentu ne zadostuje — druzba mora vedeti za
njen obstoj. Potem parlament in poslanci ne bodo le dejansko zastopali raznovrstnosti
njenih interesov, temvec se bodo ljudje tudi pocutili zastopani. Zato mora parlament s
plenarnimi razpravami, javnimi pojasnili vodilnih poslancev in nenezadnje z vsemi ko-
munikacijskimi nitmi, ki ga povezujejo z druzbo, lai¢ni in strokovni javnosti vedno zno-
va pojasnjevati, da se resni¢no zaveda druzbenih problemov, prosenj in mnenj ter da iz-
hajajoc iz njih, oblikuje svojo politiko. To pomeni naslednje: parlament mora pokazati,
da ne odobrava vsakrdnega politi¢nega vodstva, temvec zgolj tista, ki so v skladu z vla-
dano druzbo in skusajo resiti njene probleme. Pomembno je torej nenehno ustrezno
oblikovanje tistih interesov, na katere se parlament odzove. Ta del funkcije komunika-
cije je 'javna funkcija'.

Tretji¢ : poslanci imajo nalogo, da is¢ejo podporo za poloZzaje, ki jih zasedajo v parla-
mentu, tudi pri javnosti. Tudi vecinske sklepe bo javnost sprejela le tedaj, ¢e lahko
drzavljanom razumljivo razlozimo zakaj so bili sprejeti — predvsem ob pojasnitvi
upostevanja vrednih protiargumentov. Tukaj gre torej za odgovornost v pravem pome-
nu besede; namrec za trajni, tudi nezahtevani odgovor na vpraSanje:”Zakaj ste storili
(niste storili) to — in zakaj naj bi vam verjeli, da je bila ta odlocitev dobra?” Ta trajni, aktiv-
ni vpliv (v smislu lastnih politi¢nih poloZzajev) poslancev je tretji del parlamentarne
funkcije komunikacije. Imenujemo jo (komunikativna) funkcija vodenja. Toda v nada-
ljevanju ne bomo govorili o njej, temvec samo o znotrajparlamentarnem vodstvu na po-

dro¢ju zakonodaje in nadzora nad vlado.

POLITICNO IN PARLAMENTARNO VODSTVO V NEMCIJI
Zgodovinska obremenitev koncepta politicnega vodstva

Politi¢no vodstvo je bilo v Nemciji dolgo ¢asa nepriljubljena tema, kar je seveda pove-
zano s tragedijo nacionalsocialisti¢ne diktature. Ker je diktator Hitler svojo politi¢no in
drzavno-pravno vlogo oznadilo kot vlogo 'Fithrerja' (voditelja), sta bila v slabo lu¢ postav-
ljena tako nacionalsocialisti¢na diktatura in Adolf Hitler, kot tudi vloga politi¢nega vodite-

lja in celo sam pojem politi¢no vodstvo. Ze sama misel, da bi hoteli ali morali politi¢no vo-
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diti, je Nemce spominjala na njihovo katastrofalno diktaturo. Ni¢ drugace se ni po zlomu
DDR godilo novim zveznim drzavam. S koncem tamkaj$nje socialisticne diktature in zlo-
mom SED-jeve pravice do vodstva, je bil tudi tam koncept politicnega vodstva deskriditi-
ran. Nastajajoco demokracijo so razumeli kot nasprotje politicnemu sistemu, ki je temeljil
na vodstvu. Svobodni drzavljani in njihove nadstrankarske organizacije naj bi se zbrale na
zasedanju 'okrogle mize' in skupaj sklenile kaj naj bi se zgodilo — onstran hierarhi¢no
razlenjenega strankarskega sistema in uradno podeljene avtoritete politi¢nih institucij.
Kot nasprotje takim predstavam so bile prevzete zahodnonemske vladne institucije in za-
hodnonemski parlamentarni sistem; le-to pa so mnogi doziveli kot izgubo priloZnosti.
Dejansko pa je slo bolj za popravljeno iluzijo, da je mogoce gospodarske, druzbene in ad-
ministrativne probleme resiti brez zanesljivega politicnega vodstva.

Z odstranitvijo diktature seveda ne izgine tudi naloga politicnega vodstva. V
post—diktatorski Nemciji tega pojma le niso radi uporabljali v zvezi s politi¢nim vods-
tvom. Za obravnavo te teme so imeli raje pojme kot so: nac¢rtovanje, vodenje, smernice
in usmerjanje, management in odgovornost, vpliv in ugled. Normativno so raje govorili
o zagotavljanju delitve oblasti, demokraciji in blizini drzavljanov, kot o opremljanju
kompleksne industrijske druzbe z u¢inkovitim sistemom politicnega vodstva. 'Razgrad-
nja nepotrebne vladavine' in 'obsezna demokratizacija vseh podrocij druzbe' sta bili
klju¢ni druZbeni in politi¢ni nalogi. Sele v zadnjih letih se je uveljavilo mnenje, da si de-
mokratizacija in vodstvo nujno ne nasprotujeta, temvec ju je potrebno povezati. Danda-
nes pa se je razprava o politicnem vodstvu in politi¢ni moci vodstva razvila v pravo

modno temo.

Bundestag in njegove moZnosti vodenja v nemSkem vladnem
sistemu

Nemska zvezna vlada in vladajoce frakcije v nemskem Bundestagu dajejo vtis vedje
moci vodenja, kot jo dejansko imajo. Po eni strani je to povezano s tradicijo, ki je v
nemski ustavi globoko zasidrana in predvideva, da se politi¢ne odlocitve sprejemajo s
pogajalskimi procesi med dejanskimi politicnimi in druzbenimi nosilci moci, ter manj s
pomocjo centralne oblasti ali vecinskega odlo¢anja. Obe diktaturi, ki sta tako mo¢no
vplivali na podobo Nemcije v 20. stoletju, sta v praksi nemskega vladanja bolj izjeme kot
pravilo; struktura federativhega nemskega vladnega sistema namrec sili k uporabi 'po-
gajalske demokracije'.

Bundestag ima monopol namre¢ samo pri oblikovanju zvezne vlade; le-ta pa se za
vladajoce stranke preoblikuje v stalni pritisk odgovornosti. Zvezna vlada ne zagovarja

svoje politike zgolj pred frakcijami, ki jo sestavljajo in s tem pred parlamentom, ki je raz-
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cepljen na vladajoco vecino in opozicijo, temvec so za njeno politiko v javnosti odgo-
vorne tudi vladajoce frakcije oz. stranke. To se po eni strani udejanji v volilnih odlo¢i-
tvah, po drugi pa predvsem v obliki protestov na dezelnih volitvah. Demoskopske razi-
skave vlade in njene parlamentarne vecine so ob moZznosti pravice do vodenja pokazale
tudi domnevne meje njenega vodstvenega vedenja. Nacelo demokrati¢nosti se izraza
prav v tej trajno uc¢inkoviti omejitvi parlamentarne in vladne moznosti z javnim, demo-
skopskim in z volitvami izraZenim mnenjem.

Bundestag mora svoje moznosti oblikovanja zakonodajnega procesa, ki je za pravno
drzavo tako pomemben, deliti z Bundesratom. Priblizno polovica vseh zveznih zako-
nov namrec potrebuje zaradi svoje vsebine tudi soglasje Bundesrata. Pri vseh drugih pa
lahko le-ta vloZi suspenzivni veto ('ugovor'), ki ga lahko zavrne samo vecina ¢lanov
Bundestaga. Ker sta Bundestag in Bundesrat v zakonodajnem procesu odvisna drug od
drugega ter v praksi to tudi upostevata, se tukaj opisani del politicnega vodstva spreme-
ni v pogajalski proces t.i. 'prakti¢nih resitev' in nejasno razporejene odgovornosti.

To velja Se toliko bolj, ker Bundesrat neredko prevzame vlogo t.i. 'druge opozicije',
saj ga sestavljajo ministrski predsedniki zveznih deZzel in skupaj toliko ¢lanov zveznih
vlad, kolikor glasov ima posamezna deZela v Bundesratu. Ker imajo tudi nemske deZele
parlamentarne vladne sisteme, prihaja v zveznih drzavah pravica do vodstva glavnih
strank prav tako do izraza kot v zvezni vladi. Najpomembnejse nemske stranke so za-
stopane v vseh zveznih deZelah®, zato so lahko voditelji, ki so na zvezni ravni v vladnih
uradih, na deZzelni ravni v opoziciji. Nasprotno pa so lahko stranke, ki sestavljajo vec¢ino
dezelnih vlad, v Bundestagu v opoziciji. V Nemdji volitve v deZelni parlament radi upo-
rabljajo za protest proti politiki strank, ki vladajo na zvezni ravni. To pripelje do tega, da
imajo vecino v deZelnih vladah stranke, ki so v Bundestagu v opoziciji, v Bundesratu pa
imajo vecino. Prav zato lahko opozicija v Bundestagu pogosto izhaja iz predpostavke,
da bodo njihove predstave v Bundestagu zavrnili, v Bundesratu pa se bodo uveljavile.
Pri sporu med Bundesratom in Bundestagom zakoni ali niso sprejeti ali pa jih je potreb-
no toliko c¢asa spreminjati, dokler ni dosezen kompromis med razli¢cnimi vecinami v
Bundestagu in Bundesratu; le-to pa politi¢no vodstvo hitro spremeni v zelo difuzen
proces. Navadno ga vodijo neformalni gremiji dejansko pomembnih politi¢nih vodite-
ljiev. Mednje Stejemo ponavadi zveznega kanclerja, ustreznega strokovnega ministra,
frakcijskega predsednika vladajoce stranke oz. stranke, ki v Bundestagu prevladuje,
znotraj obeh strank ali zaradi obravnavanega zakona, najvplivnejSega ministrskega

predsednika obeh najvedjih strank ter predsednika stranke, v kolikor ne gre za isto ose-

2 Izjema je PDS kot formalna naslednica SED, ki je 20% volilnih glasov v novih zveznih deZelah pomembna, v

starih pa zanemarljiva
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bo. Pri takih pogajanjih navadno sodelujejo tudi voditelji tistih velikih zdruZzenj, ki so
pomembni za obravnavo dolo¢enega problema in bi lahko mobilizirali politicna sreds-
tva pritiska. Razumljivo je, da je taksne odlocitve parlamentarnih frakcij mogoce razve-
ljaviti samo v primeru, ko voditelji pogajanj iz lastnega tabora izgubijo del politi¢ne
moci ali odstopijo. Centralni krog politi¢nega vodstva nato, namesto zvezne vlade oz.
njenih glavnih frakcij, postanejo neformalni gremiji.

Sicer pa to velja predvsem v izjemnem primeru kontroverznih zakonov. Pri obicaj-
nem zakonodajnem delu si ¢lani vlade in ustrezni strokovnjaki vladajocih frakcij za po-
liti¢no podrocje delijo odogovornost za vodstvo; znotraj vlade, ob tesnem sodelova-
njuu vladajocih frakcij, izdelajo zakone, ki jih Zeli parlamentarna vecina, nato pa po-
skudajo politi¢ni strokovnjaki v parlamentarnem zakonodajnem postopku vkljuciti
opozicijo do te mere, da bi se izognili morebitni konfrontaciji Bundestaga in Bundesra-
ta. Na ta nacin se tudi politi¢na volja opozicije (Ze na podrocju vnaprej preprecene kon-
frontacije) vkljucuje v zakonodajni postopek.

V kolikor se nadzor nad vlado vrsi tudi s sovladanjem, z dolo¢anjem mej njeni pravici
do vodstva in predlaganjem politik po nacelu obojestranskih zaslug, se parlamentarno
vodstvo izkaZze kot zelo kompleksen proces. Toda Ceprav je difuzen, ni zato ni¢ manj
ucinkovit. Prav nasprotno, moc¢ parlamentov je v neformalnih institucionalnih meha-
nizmih vecja — kot je bilo opisano zgoraj — kot v samo formalno jasnih pristojnostih.
Osrednje vprasanje se torej s staliS¢a analize institucij glasi : s pomocjo katerih organiza-

cijskih struktur uspe parlamentom pridobiti mo¢ vodenja na podrodju neformalnega.

KAKO NEMSKI BUNDESTAG ORGANIZIRA SVOJO SPOSOBNOST
VODENJA?

Nemski parlament je strukturno zelo raz¢lenjen delovni parlament. To daje pecat
vsem njegovim politi¢nim procesom, vlogi poslancev, kot tudi moznosti in oblikovanju
parlamentarnega politicnega vodstva. Postavitev in nacin dela Bundestaga dolocajo tri
strukturne plasti, ki se nadgrajujejo: strukture usmerjanja (kot je npr. predsedstvo), svet
stareSin in parlamentarni poslovodje; strokovne strukture kot so odbori in plenum; kot

tudi politicne strukture kot so frakcije in skupine.

Sposobnost vodenja in parlamentarne strukture usmerjanja

Strukture usmerjanja so pomembne predvsem za sposobnost delovanja Bundestaga.

Ustvarjajo predpogoje za parlamentarno politi¢no vodstvo, teh nalog pa same ne izvaja-
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jo; zato bodo le na kratko omenjene. Ne smemo pa spregledati, da ima parlament prav
zaradi nemotenega izpolnjevanja svoje funkcije, za kar gre zahvala predvsem tem struk-
turam usmerjanja, moznost izvajanja politicnega vodstva; v nasprotnem primeru bi se
ukvarjal zgolj s seboj in z lastnimi problemi delovanja.

Parlamentarnim strukturam usmerjanja pripada v prvi vrsti predsednik Bundestaga,
ki ga s tajnim glasovanjem izvoli Bundestag in je po ustavni navadi ¢lan najmocnejse
frakcije v Bundestagu. Praviloma pa je vsaki frakciji dana moZznost, da predlaga pod-
predsednika. Med nalogami predsednika Bundestaga so v nasem kontekstu predvsem
tiste, ki so povezane z vodenjem celotnega Bundestaga in predvsem njegovih zasedan;.
Le-to mora predsednik Bundestaga izvajati predvsem pravi¢no in nestrankarsko, zato
so za ta polozaj vedno izvojene izkuSene osebnosti, od katerih je mo¢ pricakovati, da
bodo v klju¢nih primerih svojo parlamentarno dolznost postavile nad strankarsko poli-
ti¢no usmeritev. Predsednik Bundestaga pa je tudi “vodilni uprave” Bundestaga.

Svet staresin je osrednji politi¢ni in medfrakcijski organ usmerjanja v Bundestagu. V
preteklosti so se v Nemciji pooblastila vodenja, ki jih je imel predsednik Reichstaga pre-
krivala s tistimi sveta stareSin. Od konca 19. stoletja naprej, ko je njegovo predsedstvo
prevzel predsednik Reichstaga, je Svet stareiSin postal centralni gremij usmerjanja. Da-
nes pripadajo svetu staresin poleg predsednika in podpredsednika Bundestaga (v skla-
du s podelitvijo sedezev v Bundestagu oz. skupin Bundestaga) tudi parlamentarni po-
slovodje vseh frakcij. Ker je v zakonodajnem postopku potrebno tesno sodelovanje
med Bundestagom in zvezno vlado, sodeluje na zasedanjih sveta stresin tudi vodilni (ali
njegov namestnik) urada zveznega kanclerja. V svetu stareSin potekajo tudi dogovori
med vodji frakcij, ki so nato predlozeni predsedniku v obliki, ki sodelujoce zavezuje k
izpolnjevanju le-teh. Odlocitve, ki so v povezavi s prakti¢nim delom parlamenta, v sve-
tu stare§in niso sprejete z relativno vecino, temvec z zasliSevanjem — le-to prisili k pra-
vi¢nemu upostevanju interesov vseh frakcij in skupin. To je izvedljivo tudi zato, ker so
zasedanja sveta stare§in strogo zaupna in prispejo podrobnosti le redko v javnost.

Dogovor frakcij o delovnem nacrtu Bundestaga je najpomembnejsa naloga sveta sta-
reSin. Sem spada razdelitev koledarskega leta na tedne z zasedanji in tedne brez zase-
danj, kot tudi ¢asovne porazdelitve tednov, ko Bundestag zaseda; za frakcije, odbore in
plenume. V svetu staresin se dogovorijo predvsem o dnevnem redu plenuma in ¢asu, ki
je namenjen obravnavi vsake tocke dnevnega reda. To poteka na podlagi sporazuma
parlamentarnih poslovodij, ki pa morajo imeti soglasje svojih frakcij. Kar ostane spornih
tock, jih v kratkih razpravah o poslovniku, obravnavajo in o njih glasujejo v plenumu.
Plenum pa lahko z vecinskim sklepom zavrne odlocitev sveta staresin, ki je tudi mesto
razreSevanja razli¢nih mnenj in kritik frakcij glede dela Bundestaga ali njegovega pred-

sedujocega. Parlamentarni poslovodje zastopajo svoje frakcije oz. skupine pri vseh po-

46



gajanjih, ki so v povezavi z delom parlamenta, zagotavljajo vsakodnevne stike med
frakcijami in vladami na eni, ter frakcijami in strankarskimi gremiji na drugi strani, imajo
obsezne naloge koordiniranja in so tako 'Stabni poveljniki' lastnih frakcij kot tudi njiho-
vi takti¢ni voditelji v plenumu Bundestaga. Za mesto parlamentarnega poslovodije ne
izvolijo nujno najbolj izkusenih ¢lanov frakcije, temvec pogosto relativno mlade po-
slance, ki veljajo za posebej sposobne in prilagodljive. Zanje pomeni poloZzaj parlamen-
tarnega poslovodje pogosto izziv in odsko¢no desko. Izvolitev v ta urad je torej pose-
ben dokaz zaupanja; kdor se izkaze v tej funkciji, si odpira vrata k visjim parlamentar-
nim in vladnim poloZzajem. Nahajajo se na mejni tocki vseh strukturnih elementov parla-

menta in so na mestu izbora za bodoce parlamentarne voditelje.

Strokovne strukture in njihov pomen za parlamentarno vodstvo

Strokovne strukture predstavljajo tisti organi Bundestaga, v katerih se strokovno delo
izvaja brez negativnih posledic politi¢ne razclenitve teh organov na frakcije in skupine.
Del taksne strokovne strukture sta predvsem plenum in odbori.

Plenum pooseblja Bundestag v ustavno-pravnem pomenu; sam plenum pa je pred-
vsem mesto formalnih postopkov in sklepnih odlocitev, v nobenem primeru to ni me-
sto za proces oblikovanja volje, ki se nanju nanasa. Sluzi razglasu politi¢nih pozicij in
ne njihovemu izoblikovanju, prav tako mu je v prvi vrsti priklju¢ena notarska funkcija.
V plenumu so javno predlozeni argumenti, ki so odlo¢ilni za frakcije; je vlada s strani
javnosti pozvana k obrazlozitvi svojih pozicij ter je pravhomoc¢no podprto, kar je bilo
pripravljeno in potrjeno v frakcijah in odborih. V redkih izjemnih primerih kratkoro¢no
predlaganih izjav o pomembnih dnevno politi¢nih temah, pri katerih ni bilo mogoce ze
predhodno oblikovati mnenja oz. ¢e ni uspelo oblikovanje skupne volje znotraj frakci-
je, ki bi vodila k skupni poziciji ali ¢e se zaradi brezizhodnosti poloZzaja zanj niti niso pri-
zadevali, lahko plenarne razprave dobijo znacaj posvetovanja brez zanesljivega za-
kljucka. Samo takrat se nacelo politi¢nega vodstva v plenumu izvaja z govorom in ugo-
vorom; praviloma pa plenum ni mesto politi¢nega vodstvenega 'trgovanja'. Poslanca, ki
pri parlamentarni razpravi ne naredi dobrega vtisa, ki ga je mogoce z vmesnimi klici in
vprasanji spraviti v zadrego, njegovi kolegi ne odobravajo kot sprejemljivo vodilno ose-
bo. Zato predstavlja plenum tudi mesto izbora parlamentarnih voditeljev — ni pa nika-
kor najpomembnejSe ali celo edino.

Nacelo parlamentarnega vodstva se izvaja predvsem v frakcijah in v odborih, ki so
vzpostavljeni v skladu z oblikovanjem volje znotraj posamezne frakcije. Odbori so bili
za parlamentarno delo Ze od nekdaj nepogresljivi, ker parlament zaradi svoje velikosti

sam ne more delovati. Odbori so v nemskem Bundestagu pripravljalni sklepni organi
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plenuma, v katerih je opravljena vecina strokovnega dela: plenumu morajo na podlagi
nakaznih predlogov in ponudb predloziti priporocila, hkrati pa morajo 'karseda hitro
zakljuciti' nanje preneSene naloge. Na podlagi ustave, zakona ali poslovnega reda, lah-
ko pridobijo pooblastila o odlo¢anju namesto plenuma. DolZznosti, ki potrebujejo taka
pooblastila so med drugim naslednje: (javna) zasliSanja strokovnih sodelavcev, intere-
snih zastopnikov in drugih oseb ter obvescanja in pridobivanje pojasnil s strani ¢lanov
vlade. Od leta 1969 se odbori lahko ukvarjajo z vsakr§nim problemom znotraj njihovega
strokovnega podrocdja, ¢eprav jih plenum za to ni posebej pooblastil ('Selbstbefassung-
srecht").

Praviloma oblikuje Bundestag priblizno 20 odborov, le-ti pa lahko prav tako oblikuje-
jo pododbore ali podskupine. PoloZzaji predstojnikov v odborih so Stevil¢no v skladu s
Stevilom poslancev, ki jih imajo posamezne stranke; soglasje o natan¢ni razdelitvi je do-
sezeno v svetu staresin. Vsakemu odboru da zvezna vlada na voljo sekretariat z vrsto so-
delavcev (tudi visjih usluzbencev), ki odboru sele omogoci delovanje. Predstojnik od-
bora je pooblas¢en za vodenje sodelavcev; to mu ob vodenju dela in zasedanj daje do-
minantni poloZzaj.

Praviloma obsegajo odbori od 30 do 40 ¢lanov. Njegova sestava je v skladu z modcjo
posamezne stranke oz. skupine, tako da je vsak odbor pomanjsana slika plenuma5 .
Tako ¢lane odbora kot tudi njihove namestnike in kandidate za (namestnika) predstoj-
nika odbora, imenujejo oz. odpoklicejo (na volitvah znotraj frakcije) frakcije; eden od
njih je izvoljen za glavnega predstavnika stranke v odboru. Od odborov pricakujejo, da
po sporazumu o polozaju (namestnikov) predstojnikov v svetu staresin, odobrijo ¢lane
in uradnike, ki so jih predlagale frakcije. Nasprotno pa so frakcije odgovorne za stro-
kovne in politi¢ne kvalifikacije predlaganih ¢lanov in uradnikov. Posledica takega po-
deljevanja funkcij je sistem potegovanja tako za ¢lanstvo, kot tudi za funkcijo glavnega
predstavnika in (namestnika) predstojnika v dolo¢enih odborih. Glavni poudarki so:
obstojeca ali zazeljena strokovna specializacija poslanca, njegov poloZzaj in ugled v frak-
ciji kot tudi prestizna hierarhija v odboru. Se posebej ¢astno je namre¢ ¢lanstvo v odbo-
ru za zunanje zadeve, medtem ko ima ¢lanstvo v odboru za prorac¢unsko politiko dalj-
nosezen vpliv. Biti izbran za enega pomembnejsih odborov, tam postati glavni pred-
stavnik frakcije ali celo predstojnik, pomeni stopnico znotrajparlamentarnega vzpona h
krogu osrednjega parlamentarnega vodstva.

Slog pogajanj v odborih je strokoven, zanj so znacilni hitri in navzkrizni govori ter

lastnost, da o spornih tockah, ki so odprte in o katerih ni mogoce doseci kompromisa,

3 poslanci velikih frakcij so redni in namestni ¢lani v enem ali dveh odborih; poslanci majhnih frakcij pa morajo

navadno sodelovati v vecih odborih, zaradi ¢esar trpita njihova prisotnost in stopnja specializacije.
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ne razpravljajo dolgo, zato da bi si lahko zagotovili ¢as za obravnavo tistih tem, o kate-
rih je sporazum mogo¢. Bundestag se pri posvetovanjih z odbori izkaze kot parlament,
ki ceni natan¢nost zakonov in ob tem uresnicuje zahteve po avtonomiji. To je po eni
strani posledica tradicionalnega razumevanja parlamenta kot 'legislative', po drugi stra-
ni pa precejsnje strokovne specializacije poslancev: lahko izdelajo strokovne spremem-
be predlogov zakonov — in to tudi po¢no. Ker lahko v nasprotju z veliko vedjim plenu-
mom, v preglednem odboru dejavnost posameznega poslanca postane neposredno
ucinkovita in predstavljajo odbori osrednji oder za znotrajparlamentarno profilacijo, sta
prisotnost in sodelovanje poslancev v odborih veliko vedja kot v plenumu, kjer vecina
ne more preseci 'naloge komunikacije' v sluzbi svoje stranke ali vloge statista.

Redni ¢lani zasedanj odborov so tako tisti uradniki, ki so izdelali v obravnavo pred-
loZzene osnutke zakonov, kot tudi strokovni pristojen drzavni sekretar ali, ¢e je to mo-
goce, sam minister. Njegovo prisotnost lahko odbor zahteva z vecinskim sklepom ('Zi-
tierungsrecht'). V krogu sodelujoc¢ih na zasedanjih odbora se natan¢no pokaZze »zelo
ucinkovita skrivnost« parlamentarnega vladnega sistema: tesno sodelovanje parlamen-

. . . . R 4
ta in vlade ter sodelovanje parlamenta pri celostni nalogi politicnega vodstva.

Politi¢ne strukture vodenja

Oblikovanje politi¢ne volje, iskanje odlocitev in vodstveno delo Bundestaga poteka

predvsem v frakcijah in njihovih delovnih skupinah oz. delovnih okroZjih.

Frakcije

Najpomembnejsa ¢lenitev Bundestaga je ¢lenitev na frakcije, ki je posledica izida vo-
litev in temelj vseh drugih njegovih struktur. V frakcijo je zdruzenih najmanj pet odstot-
kov ¢lanov Bundestaga (od leta 1990: 34 poslancev), ki pripadajo istim ali tak$nim
strankam, ki si zaradi podobnih politi¢nih ciljev v nobeni zvezni drzavi ne nasprotuje-
jo.5

Frakcije so zaradi zahtev prakticnega parlamentarnega dela nastale Ze v zgodnji dobi

parlamentarizma; Ze dale¢ pred nastopom politi¢nih strank. Ze od nekdaj je bilo na-

4 Mo¢ vladnih zastopnikov je po eni strani odvisna od osebnosti posameznika, po drugi strani pa od tradicije od-
bora. Odbor za notranje zadeve tako redko sprejme sklep, o katerem se prej ni dogovoril z notranjim ministrs-
tvom, pravni odbor pa is¢e zgolj pomo¢ sodnega ministrstva.

5 Ta znotrajparlamentarna 5% klavzula je v skladu z zunajparlamentarno, ki predvideva, da pridejo v parlament

samo tiste stranke, ki so na zvaznih volitvah dobile vsaj 5% veljavnih drugih glasov.
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mrec¢ tako, da so se ¢lani predstavniskih teles povezovali na podlagi temeljih prepric¢an;
in se tako lo¢ili od braniteljev drugih nazorov. V povezavi s periodi¢nimi volitvami so se
izoblikovali kot tocke kristalizacije oblikovanja strank. Trdne parlamentarne grupacije
so se nato razvile iz izkusnje, da (individualni, ne 'mostvo") vladajoci poslanci niso spo-
sobni ustvariti in ohraniti znotraj-parlamentarne komunikacije in oblikovanja volje ter
so zato potrebne trajnejSe strukture. Razvile so se torej kot predpogoj in instrument raz-
vijajoCe se moci in zahteve po vodstvu. Frakcije so bile sprva popolnoma zasebna
zdruzenja ('Clubs"), ki so parlamentarno pravo in poslovni red spoznala Sele mnogo ka-
sneje. Danes pa jih zvezno ustavno sodis¢e priznava kot »nujne uredbe ustavnega
Zivljenja«.

Frakcije utrjujejo politi¢ne poloZaje in sluzijo njihovemu prehodu v alternative, o ka-
terih je mogoce odlocati; usmerjajo delo parlamenta, ker se veliko parlamentarnih ak-
tov nana$a na delovanje frakcij; hkrati pa so tisti akteriji, ki zvezno vlado pripeljejo do
oblasti, jo tam vzdrzujejo ali zamenjajo. Njihove pristojnosti, pravice ali dolznosti izhaja-
jo iz ustavnega in poslovnega reda; veliko nadaljnih stvari pa se ureja po obi¢ajnem pra-
vu. Imajo predvsem pravico do samoorganiziranja, ki pa je omejena s svobodnim man-
datom poslancev in prepovedjo samovolje kot tudi z zasc¢ito manjsin. Pravica do sa-
moorganiziranja se izraza v poslovniku frakcij, njihovi ¢lenitvi v delovne skupine oz.
delovna okroZzja, v uradih, zasedanjih in volitvah, kot tudi pravice in dolznosti ¢lanov
frakcij. Izkljucitev ¢lana frakcije je dopustna samo, ¢e od frakcije ne moremo pri¢akova-
ti, da bo v bodoce z njim normalno delovala. Sprejetje v frakcijo je avtonomno dejanje,
ki nikomur samo po sebi pravno ne pripada. Clanstvo v frakciji je med poslanci zelo
zazeljeno, ker so moznosti delovanja nekega poslanca brez frakcije zelo omejene.

Krogu parlamentarnih voditeljev pripadajo tisti, ki imajo poloZzaj znotraj frakcije. Vsi
frakcijski poloZzaji pa so podeljeni na volitvah znotraj frakcij. Pogosto traja mandat le del
volilnega obdobja, tako da je zagotovljena povratna zveza nosilcev polozajev s ¢lani
frakcije. Najpomembnejsi polozaj frakcije in osrednji vodilni parlamentarni polozaj ima
predstojnik frakcije. V primeru najvedje vladajoce frakcije je njen predstojnik po vplivu
pogosto takoj za zveznim kanclerjem, saj je obvezan uskladiti oblikovanje volje v vladi
in frakciji in jo kot tako tudi ohraniti. Zato predstojniki vladajocih frakcij tudi sodelujejo
pri pomembnih zasedanjih kabineta. Predstojnik najvecje opozicijske frakcije nastopa
tudi kot voditelj opozicije; toda ker obstaja ve¢ opozicijskih frakcij in niso povezane v
'koalicijo opozicije', je ta naslov nekoliko pretiran.

Za podelitev mesta namestnika predstojnika frakcije ali drugih ¢lanov predstojniStva
ne obstajajo trdna pravila. V najbolj prepricljivem primeru lahko predstojnika izberemo
iz preglednega stevila delovnih okroZij (ki so prav tako razdeljeni v delovne skupine),

da bi si tako v predstojnistvu frakcije zagotovili povezavo celotnega politi¢nega dela
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frakcije. Namestnikom predstojnikov frakcij ali drugim ¢lanom predstojnistva lahko
(brez posledic za vodstveno ali govornisko sposobnost delovnih okroZzij oz. delovnih
skupin) predlozimo navzkrizne naloge. Pri tem pa moramo tako pri oblikovanju pred-
stojnistva frakcije kot tudi pri sestavi vladne skupine upostevati politi¢ne tabore in re-
gionalne grupacije frakcij. Do razprtij znotraj frakcij prihaja pogosto zato, ker le-te ime-
nujejo (namestna) predstojnistva odborov kot tudi polozaje predstojnika delovnih sku-
pin oz. delovnih okroZij, vodilnega v odboru oz. strokovnega politi¢nega govornika —
od takih funkcij pa je odvisen strokovni politi¢ni vpliv poslanca in njegova profilacija za
ministrstvo. Za te polozaje velja enako nacelo kot za tekmovanje za poloZzaje v predstoj-
nidtvu frakcije: uspesni nosilci polozajev lahko vedno racunajo s ponovno izvolitvijo,
kdor pa kaZe strokovne ali politi¢ne slabosti, ga hitro zamenja konkurent. Ce se na no-
vih volitvah zamenja osnovna politicna usmeritev frakcije, nosilca poloZzaja pred odsta-
vitvijo 0z. zgodnjim odstopom ne §¢itita niti skozi leto utrjevan ugled in volja do prilaga-
janja. Niti ne tako majhen del poslancev ('iz zadnje klopi") pa si niti ne prizadeva za
kaksen urad v frakciji, ker je njihovo delo usmerjeno na volilna okroZja in je zanimanje
za napredovanje omejeno.

Na zborovanjih frakcij, ki so bila do sedaj zaupna, obravnavajo politi¢ne pozicije frak-
cije, doloc¢ajo nacin glasovanja in izvajajo vedji del politicnega nadzora nad 'lastnimi ¢la-
ni vlade'": le-ti morajo razglasati vladno politiko in se truditi za njihovo podporo. Tako
kot je plenum »odzvoc¢no dno tistega, kar javnost Se lahko sprejmes, so zborovanja frak-
cij odzvo¢no dno tistega, za kar lahko ¢lani vlade s svojimi programi politik, ki so med
seboj v napetih odnosih, vedo, da bodo njihove stranke Se sprejele. Zato se lahko zno-
traj velikih frakcij vedno znova ob pomoci organov za ratifikacijo, razvijejo v posveto-
valne gremije z nedoloc¢enim izidom in ob tem razvijejo tudi veliko dramatike. Frakcije
so se torej izkazale kot osrednja mesta politi¢nega vodstva in v tem primeru se je znotraj
njih odlocalo tudi o politi¢nih usodah. Tako so frakcije tudi osrednje tribune osebne
profilacije in vzpona znotraj frakcije, ki vodi k osrednjim vodilnim parlamentarnim po-
lozajem. Ob tem velja vsaj v velikih frakcijah, za vse poslance, ki niso odgovorni za ce-
lostno usmeritev frakcije, nenapisano pravilo, da o temah, ki leZijo izven njihovih vsa-
kodnevnih pristojnosti ne govorijo prepogosto in le z zelo dobrim razlogom. Kdor se
tega pravila ne drzi in zapravlja posvetovalni ¢as za razprave, ki niso koristne za posto-
pek odlocanja, hitro zapravi potrpljenje in spostovanje svojih kolegov. Prav na zaseda-
njih frakcij posamezni poslanec spozna, da sama pripadnost Bundestagu izven lastnega
volilnega obmocdja e ne prinasa ugleda in vpliva. Voditelj je v demokraciji namre¢ samo
tisti, ki mu ljudje sledijo prostovoljno. Kdor torej hoce za svoje namere pridobiti vecino
in jo tako uveljaviti, si mora najprej prizadevati za zaupanje kolegov. Prav v velikih frak-

cijah se poslanec naudi, da je uspeh v Bundestagu po eni strani odvisen od hitrosti dela
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pri sedelovanju s strokovnjaki, po drugi strani pa od nastanka 'skupinskega duha' in od
sprejemanja vodilne vloge 'voditeljev igre' s splosnimi pooblastili. Tako med pravno
popolnoma enakopravnimi poslanci nastanejo hierarhije, ki se razlikujejo glede na svo-
jo funkcijo, temeljijo na nacelu vedno mozne zamenjave in so hkrati zelo zanesljive.
Tako kot frakcije deZelnega zbora, obsegajo tudi frakcije Bundestaga vodilno telo
strank.’ Popolnoma narobe je torej, Ce si ¢lane frakcij predstavljamo kot 'marionete’ nji-
hovih strank. Zato ni v skladu z naravo stvari, ¢e predpostavljamo resno nasprotje med
poslanc¢evim svobodnim mandatom po ¢lenu 38 GG in njegovo vkljucitvijo v parlamen-
tarno skupino stranke, ki jo tudi sam pomaga voditi. Empiri¢no takega nasprotja tudi ne
moremo dokazati, kajti funkcije niso temeljni pogoj le za parlamentarno delovanje
strank, temvec jih poslanci tudi vodijo. S pravnega vidika so frakcije tako blize podrocju
organizirane drzavnosti, stranke pa druzbeno-organiziranemu podrocju. To podeljuje
frakcijam vecjo oblast in voditeljem strank s parlamentarnim mandatom dolo¢eno do-
minanco. Zato se v sporih med navadno bolj pragamati¢no frakcijo in programati¢no

stranko, vec¢inoma uveljavi volja frakcije.

Delovne skupine in delovna okrozja

Velike frakcije v Bundestagu obsegajo od 200 do ve¢ kot 300 ¢lanov in so tako vedje
kot vec¢ina dezelnih parlamentov; toda kot skupni gremij preprosto niso sposobne de-
lovati. Tako kot je plenum Bundestaga razdeljen na strokovne odbore, so frakcije spo-
sobne delovati Sele, ko oblikujejo delovne skupine (frakcija CDU/CSU) oz. delovna
okroZzja (preostale frakcije). To pravilo velja v Bundestagu od drugega volilnega obdob-
ja, kajti samo zelo majhne frakcije lahko shajajo brez delovnih struktur. V. mnogih po-
gledih so delovne skupine, ki jih sestavljajo ustrezni ¢lani odbora doloc¢ene frakcije, po-
dobne strokovnim odborom Bundestaga. Tako se Ze na ravni oseb krizata delo v frakciji
in dejavnost v odboru. V dolo¢enih primerih delovna okroZzja povzamejo strokovna po-
drocja vecih delovnih skupin, integrirajo Se druga politicna podrocja in prevzamejo
navzkriZzne naloge.

V takih razc¢lenitvah frakcij prevzemajo strokovno specializirani poslanci nase vecino
strokovnega politi¢nega dela; v dolo¢enih primerih delujejo preko 'lastnih' drzavnih se-
kretarjev in ministrov ter pogosto tudi z usluzbenci ministrstev. Tako znotraj lastnega
strokovnega podrodja, za katerega so odgovorni, izvajajo nacelo parlamentarno-poli-
ticnega vodstva’. V nobenem primeru pa ne moremo trditi, da delovne skupine oz.

okroZzja vladajocih frakcij preprosto samo potrjujejo sklepe vlade; prav nasprotno —

6 Glej opombo **:
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vec¢inoma se uveljavi volja frakcije in ne nameni vlade. Skupaj z odbori predstavljajo de-
lovne skupine in delovna okrozja dejansko mesto parlamentarnega posvetovanja in po-
membne tocke politi¢nega vodstva.

Na zasedanjih frakcij so predlogi delovnih skupin in delovnih okroZij o pozicijah na-
mrec¢ obravnavani kot temelj za posvetovanje in odlocanje. V kolikor ne pride do neuje-
manja z interesi in pozicijami drugih delovnih skupin postanejo le-te, prez posebne po-
zornosti, pozicije celotne frakcije. Na ta nacin je mogoce tudi hitro razkriti, na katere ko-
lege ali predstojnike delovnih skupin se zaradi njihovih strokovnih (ne)kvalitet ali
opravljenega politicnega dela ni mogoce zanesti oz. kateri si zasluzijo popolno zaupa-
nje. V tem smislu deluje delovna c¢lenitev frakcij tudi kot ucinkovit sistem za izbor bo-
docih vodilnih oseb. Njegov nacin delovanja ustvari skozi leta stabilno medsebojno
zaupanje (ali nezaupanje) in medsebojno solidarnost (0z. odpor); obenem pa tako tek-
movanje za politi¢no napredovanje kot tudi prisila sklepanja prednostnih zvez, vedno
znova postavljata meje.

Parlamentarno vodstvo in disciplina v frakciji

Parlamentarno vodstvo si pogosto predstavljamo kot 'prisilo frakcije', ki jo parlamen-
tarni vodje izvajajo nad ostalimi kolegi; njemu naj bi nato sledili 'tisti, iz zadnje klopi'. To
je karikatura dejansko obstojecih povezav. Toda samo kdor jo pravilno razume, lahko
dojame, kako vedenje parlamentarnega vodstva dejansko deluje v parlamentarnem
vladnem sistemu v Nemciji. Da bi to dosegli, moramo pravzaprav samo razmeti, da se v
parlamentih ne srecujejo medsebojno neodvisne osebe, temvec da gre za skupine, ki si
prizadevajo za uveljavitev lastnih, do drugih konkurenc¢nih zahtev po vodenju. Eno
skupino sestavljata vlada in vladajoca vecina, drugo pa parlamentarna opozicija. Vsem
poslancem je torej jasno: izgubi tisti, ki ne razvije skupinskega duha in se raje prepira
znotraj skupine kot pa z nasprotnikom. Komur izkusnje narekujejo prav to, razvije so-
delovanje, solidarnost ter vzajemno lojalnost in disciplino — tudi takrat, ko je to bolece”.
Vsekakor tak$no sodelovanje ne nastane pod neke vrste 'skupinskim pritiskom'g, tem-

vec kot institucionaliziran rezultat lastnih Zelja po zmagi v tekmovanju. Razsirjena ime-

7 Clani vlade raje sodelujejo na zasedanjih odborov kot na javnosti zaprtih posvetovanjih v Zlastnem’ delovnem
krogu, kajti razprave so tu dosti bolj neusmiljene.

8 kot primer tukaj prikazane druzbeno-znanstvene teorije glejMICHAEL HECHTER, A THEORY OF GROUP
SOLIDARITY, V: MICROFUNDATIONS OF MACROSOCIOLOGY, PHILADELPHIA 1983, STR. 16-57)

9 Glede na izkusnje, vecina ljudi sprejme Zskrivnost frakcijske prisile’, ¢e jo opisemo kot analogijo k procesom, ki

v nogometnem mostvu dolocajo razdelitev vlog, skupno taktiko in medsebojno podporo na igriscu.



na za takSen skupinski duh so: frakcijska solidarnost, frakcijska lojalnost, frakcijska dis-
ciplina in — na zalost tudi zavajajoca — 'frakcijska prisila'. Po tem pojmu radi posegajo ti-
sti, ki is¢ejo kratko formulo za razloge, ki frakcijo pripeljejo do skupnega nastopanja in
jih sami ne razumejo. Takrat je sodba seveda prezgodnja. kdor hoce razlocevati med
pohvalnim in napa¢nim vedenjem c¢lanov frakcij, ta mora razmisliti o naslednjih pove-
zavah."

(1) Nihce ni prisiljen postati ali ostati poslanec. Prav tako ni nikomur potrebno pristo-
piti k stranki ali frakciji. Vsaka politi¢na pot, delovanje v politi¢cnem uradu in vsako poli-
ti¢no prizadevanje dolo¢enega posameznika temelji na prostovoljnosti. Prav tako ved-
no obstaja nekdo, ki bi rad zasedel to mesto; zato lahko vsakdo zapusti frakcijo, parla-
ment in stranko kadarkoli hoce. Kdor pa hoce ostati poslanec, ta mora sprejeti da—v de-
mokraciji — svojega mandata ne izvaja po lastni odlocitvi, temvec zato, ker so ga drugi
zanj nominirali in izvolili. Zato mora upostevati naslednja temeljna pravila politike,
vecinske demokracije in konec koncev tudi splosne Zivljenjske izkusnje: solidarnost ni
enosmerna ulica in ¢lovek sam ne naredi nobenega koraka, ¢e mu drugi pri tem niso
pripravljeni pomagati. V politiki demokrati¢ne drzave se temu pridruZzi Se dejstvo, da
posameznik ne more obdrzati poloZaja, ¢e tega drugi nocejo. Kdor torej poc¢ne, kar ga je
volja, se v politiki ne obdrzi dolgo. Zato je celotno politicno delovanje povezano z veli-
ko mero obzirnosti in samoodpovedovanja, vezmi ter razreSevanjem odklonilnih reak-
cij. Toda napacno je, e to imenujemo prisila. Dejansko gre za prostovoljno medsebojno
odvisnost, ki npr. v Sportu vsakega ¢lana mostva poveZe z ekipo.

(2) Parlamentarnim frakcijam ni potrebno glasovati soglasno. Dovoljeno jim je pre-
naSati ocitke medijev in drzavljanov, da nimajo skupne linije, so skregani in v primerjavi
z nasprotnikom ne morejo ni¢esar uveljaviti ali prepreciti. Toda frakcije, ki se izpostav-

liajo taksnim kritikam, so v zelo slabem poloZzaju.'' Demoskopske raziskave namrec

10 v povezavi s tem glej ustrezne rezultate lastnih Studij intervjujev k temi (primerjaj **) kot tudi znanstvenopo-
liti¢no raziskavo o genezi frakcijske strnjenosti kot Alfons Pawelczyk, Die Fraktionsdisziplin, Hamburg 1967;
Eberhard Schiitt-Wetschky, Geschlossenheit nach aufsen ist notwendig. Fraktionszwang als Voraussetzung
Jfiir den Wahlerfolg, v: Das Parlament 37/38, 1986; & 'Fraktionszwang': Kritik und Gegenkritik, v: Peter
Haungs/Eckard Jesse, enako: Parteien in der Kriese? In- und auslindische Perspektiven, Koln 1987; enako:
Grundtypen parlamentarischer Demokratie. Klassisch altliberaler Typ und Gruppentyp. Poseben poudarek je
na kritiki 'frakcijske prisile', Freiburg 1984; kot tudi zgodovinske perspektive: Winifred Stefani, Edmund Bur-
ke,. Zur Vereinbarkeit von freiem Mandat und Fraktionsdisziplin, v: Zeitschrift fir Parlamentsfragen 12, 1981,
str. 109-122.

11 Notranja in v javnosti priznana sprtost opozicijskih strank 'vabi' vladajoce stranke h kritiki in glede na izkusnje,

na volitvah zmanj$a atraktivnost opozicije. Sprtost vladajocih frakcij pa privede sprva do opozicijske in javne
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kaZzejo, da volilec ne ceni prepirljivosti in jo kritizira kot nezanesljivost glede osrednjih
politicnih ciljev ter takim strankam odtegne svoje zaupanje.'” Prizadevanja za edinost in
njeno utrditev imajo svoj vir v racionalnem razmisljanju, ki mu posamezniki sledijo tako
zvesto, kot uspeha la¢no mostvo sledi nacrtu treninga: pogosto s stisnjenimi zobmi,
toda prepricani, da je to boljsa izbira kot (pre)pocasno napredovanje stvari.

(3) Vsako stranko obravnavamo v parlamentarnem vladnem sistemu zaradi logike
delovanja, ki predvideva oblikovanje skupin, kot vladajoco ali opozicijsko. Delovanje
vlade je zato s strani javnosti pripisano strankam oz. frakcijam, ki jo sestavljajo in s tem
tudi njihovim poslancem. Posamezni poslanec sicer lahko trdi, da mu zaradi vecinske
premoci kolegov in proti lastni vladi ni uspelo uveljaviti interesov, toda vseeno bo od-
govoren za pozicije in odlocitve vlade ter vladajoce frakcije. V takem polozaju je za po-
slanca vladajoce frakcije seveda racionalno, ¢e si v sodelovanju z vlado Zze predhodno
prizadeva za skupno pozicijo in na tej tocki v potrebni kompromis vkljuci tudi svoje
poudarke; v nasprotnem primeru bo moral kompromis namrec sprejeti ne da bi ga
sooblikoval. Tako si je torej s predhodnimi pogajanji potrebno prizadevati za dosego
skupne drze; saj se bodo nato kolegi in vlada spuscali v kompromise, do katerih ne bi
nikoli prislo, ¢e bi bilo vseeno ali strnjena vecina obstaja ali ne. TakSne kompromise je
nato tudi navzven mogoce zagovarjati z boljsimi razlogi. Nasprotno pa je za opozicijske
frakcije racionalno kritizirati prav — v zanesljivo vecino spremenjeno — strnjenost vlad-
nih frakcij, saj ostanejo prav zaradi njih pri vsakem glasovanju v manjsini. Strnjenost
frakcij povzroca torej tako pohvalo kot grajo — prav zaradi razli¢no argumetniranih inte-
resov med seboj tekmujoc¢ih parlamentarnih skupin. Sicer pa je graja namenjena pred-
vsem drugim; strnjenost je za lasten tabor vedno dobra, sprtost nasprotnega tabora pa je
Se veliko boljsa.

(4) Poslanci, ki so v skupnem taboru doloc¢ene frakcije, niso 'naklju¢no zbrani'. Dolga
leta so bili dejavni v svojih strankah, med seboj se poznajo in delijo osrednje vrednote
svoje politi¢ne grupacije. Praviloma vodijo stranko vsaj na okrozni ali podokrozni ravni
in so na svojih delovnih podrodjih tesno sodelovali pri oblikovanju strankarske pozoci-

je in frakcijske politike." Prav tako so tekmeci v boju za nadaljni politi¢ni vzpon in prav

kritike, v nadaljevanju pa do odstavitve — zaradi nesposobnosti vodstva — tistih politikov, ki takega spora niso
znali umiriti, v doloc¢enih primerih pa tudi do odstopa ministrov ali predsednika vlade. Posledica tega so lahko
zmanjSane moznosti uspeha na volitvah in izguba moci; temu pa se seveda skusajo izogniti.

12 Empiri¢ni dokaz povezave med moznostmi na volitvah in javno percipirano strnjenostjo, lahko najdemo v A/-
lensbacher Jahrbuch der Demoskopie 1993-1997, izdajateljici: Elizabeth Noelle-Neumann in Renate Kocher,
Miinchen 1997, str. 846-849.

13 Glej tukaj odlomek **
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zato si vedno znova nasprotujejo glede poti k skupnemu cilju. Hkrati pa njihove, v svo-
jem bistvu politicne cilje, povezujejo poslanci, kot tisti temeljni konsenz, ki omeji vsa-
krSen prepir: potrebno je uveljavljati ali doseci vladajoc¢o oblast in Se tako majhno pri-
loznost za napad, ki jo ponudi politi¢na konkurenca, izrabiti za volilcem v§ecno uvelja-
vitev lastnih politi¢nih interesov. Skupina, ki je sestavljena in motivirana na ta nacin, ne
bo povrsna pri uveljavljanju, temvec bo s povezovanjem svojih moci veliko pridobila.

(5) V plenumu pa je potrebno pokazati svoj pravi obraz, saj se tu neformalni procesi
oblikovanja volje preobrazijo v formalne odlocitve. Ker neenotno glasovanje, tako kot
spor znotraj frakcije, politi¢ni nasprotniki praviloma izkoristijo kot znamenje Sibkosti,
se v frakciji drzijo pravila, da i§¢ejo interni kompromis toliko ¢asa, da je moc¢ pricakovati
enoten nacin glasovanja, v kolikor kaZe, da je tega kljub vsem naporom ne bo mogoce
doseci, se praviloma odpovejo vkljucitvi take zahteve v plenum. Ce se odlocitvi ni moc
izogniti (npr. zaradi ustavno doloc¢enih rokov), skusajo s konkuren¢nimi frakcijami najti
sporazum o vkljucitvi predloga iz parlamentarne sredine, ki bo nadfrakcijski. Hkrati pa
se dogovorijo, da neenotnega glasovanja frakcij ne bodo kritizirali kot 'notranjo sprtost'.
S tem postopkom je pod pogojem 'novega dualizma' mogoce ohranjati plenum kot
sklepni organ tudi v izjemnem primeru nasprotujocih si strokovnih vecin. Transakcijski
strodki taksnih postopkov in tveganja vodstva frakcije, da v lastnih vrstah izgubi podpo-
1o, so zelo visoka; zato posegajo po teh sredstvih le, ¢e ni drugih moZznosti za nujno od-
pravo blokade. Toda na ta nacin je pomanjkanje parlamentarnega oblikovanja volje
(namre¢ neuspel dogovor znotraj frakcije o skupni poziciji) oznaceno kot prednost za
nadstrankarsko uskladitev interesov. Javnost nato meni, da dozivlja 'zlate Case parla-
mentarizma', toda dejansko taksno dolgoro¢no poseganje po tej resitvi parlament preo-
bremeni in naredi politicno odgovornost nepredvidljivo.

(6) Frakcije niso neobvezujoci razpravljalni klubi, temvec osrednji gremiji, ki priprav-
ljajo parlamentarne odlocitve in imajo tako izredno strokovno in politicno odgovor-
nost. Zato obstaja v vseh, Se posebej pa v velikih frakcijah, delitev dela. Noben poslanec
ne more obvladati vseh primerov, o katerih odloca, zato se (in nato preveri z zdravim
Cloveskim razumom in politi¢nim instinktom) pri strokovnih vprasanjih zanasa na raz-
sodbo njegovih strokovno specializiranih kolegov, s katerimi ga povezuje temeljni
strankarski in politi¢ni konsenz o pomembnih ciljih, okvirnih pogojih, ki jih je potrebno
upostevati in proritetah, ki jih je potrebno postaviti. Zato enotnega glasovanja ni po-
trebno izsiliti, ker je le-to posledica medsebojnega zaupanja oz. zaupanja frakcijskim
strokovnjakom.

(7) Poslanci prenesejo eno temeljnih pravil parlamentarne demokracije s plenuma na

lastno frakcijo: ko po kontroverzni razpravi o dolo¢enem vprasanju odloci vecina, po-



drejena manjsina to odlocitev sprejme. Tako se iz deljenih mnenj o oblikovanju pred us-
treznim glasovanjem, v skupscini frakcij v nadaljevanju razvije zanesljiva skupna drza.

(8) Vsak poslanec zelo hitro spozna, da je vecino mogoce dosec¢i samo na podlagi
kompromisov. Pri tem pa ne gre za posamezno odlocitev, temvec je pravicno ravno-
tezje interesov mogoce doseci samo na podlagi cele vrste odlocitev. To velja tudi za
kompromise, ki so potrebni za vecine pri volitvah na frakcijske polozaje. Zato so pri-
pravljeni danes popuscati — v zameno za bodoce popuscanje njihovih kolegov, oz. so
zaradi pretekle pripravljenosti za kompromisno resitev dolocenega znotrajfrakcijskega
nasprotnika, sedaj pripravljeni popustiti v njegovo korist. To velja Se toliko bolj, saj so
poslanci — praviloma vsaj regionalni ali podroc¢ni vodje strank — soodlocali o temeljnih
politi¢nih pozicijah svojih strank in frakcij ter jih sedaj tudi skupaj zagovarjajo.

(9) Pri vecini vprasanj, o katerih se odloca v parlamentu, gre za strokovna vprasanja,
pri katerih so potrebne izkusnje, prakti¢ni razum, politi¢ne prioritete kot tudi vidiki k
uspehu usmerjene taktike; eticna nacela in politi¢na identiteta poslanca pridejo v igro
zgolj po zelo dolgi poti. Zato za 'pridobitev' neodlo¢enega poslanca tako ni potrebna
prisila, temvec¢ prepricljivi argumenti. Prepricljivost lahko vzpodbujamo tako, da poten-
cialnemu nasprotniku jasno pokazemo, da bo izgubil bodoce priloznosti, ¢e sedaj ne
bo popustil. Taka 'predavanja’ so u¢inkovita predvsem tedaj, ¢e vsebujejo tudi moZznost
(ponovne) izvolitve na zazeljen poloZzaj, sodelovanje na potovanjih ali druge stvari, za
katere se poslancem zdi vredno potruditil/'. Kolikor bolj vplivni so kolegi, ki jih ponuja-
jo, toliko teZzje jih je zavrniti. V dolo¢enih primerih zadostuje posredovanje vodje delov-
nega okrozja, v drugih pa mora zadevo prevzeti parlamentarni poslovodja, predstojnik
frakcije ali celo predsednik vlade. Slednji stori to seveda samo v primerih, ki so pomem-
bni za nadaljni obstoj vlade ali njen javni ugled.

(10) Obstaja vrsta prakti¢nih pravil, s katerimi je morebitne konflikte med polozajem
dolocenega poslanca in oblikovano vecino frakcij mogoce brez pritiska odpraviti ze
vnaprej. K njim spadajo naslednja:"” odklonilnih pozicij ni dovoljeno izrabljati za samo-

predstavitev (‘jaz imam vest, drugi je nimajo"); kadar en glas ni odlocujo¢, lahko prob-

14 Za pregled moZznosti o zdiscipliniranju’ poslancev glej Hans-Hermann Kasten, Mdglichkeiten und Grenzen
der Disziplinierung des Abgeordneten durch seine Fraktion: Fraktionsdisziplin, Fraktionszwang und Fraktion-
sausschiufs, v: ZParl 16, str. 475-484; in Horst Sendler, Abhéingigkeiten der unabhdingigen Abgeordneten, v: Neie
juristische Wochenschrift 1985, str. 1425-1433; dalje: Michael Becker, Die Abberufung eines Abgeordneten aus ei-
nem Parlamentsausschufs im Spannungsfeld zwischen Fraktionsdisziplin und freiem Mandat, v: ZParl 15,
1984, str. 24-31.

15 Primerjaj: izCrpno sestavo ustreznih pravil v: Werner J. Patzelt, Abgeordnete und Repréisentationen. Amis-

verstcindnis und Wahlkreisarbeit, Passau 1993, str. 198-204.



lem enostavno resi vzdrzanje pri glasovanju ali nesodelovanje; ¢e poslanec ne Zeli gla-
sovati v skladu s svojo frakcijo, mora to sporociti predstojniku frakcije ali podati na
skupscinski frakciji zato, da le-ta lahko poisce nacin, s katerim nasprotniku poda karse-
da majhno moznost za napad.

(1D V primeru tesnih vecin se spremeni razmerje moc¢i med vodstvom frakcije oz. vla-
do na eniin ¢lani vladajocih frakcij na drugi strani: vodstvo frakcije ne more z groznjami
o sankcijah izvajati pritiska na poslanca, temve¢ lahko ravno poslanec oz. uc¢inkovito
sodelujoce frakcijske manjSine pridobijo moznost pritiska.

(12) Ob groznji z odvzemom podpore, ki lahko pripelje do izgube polozajev v frakci-
ji, je le izkljucitev iz frakcije pravo sredstvo pritiska, s katerim je poslancu mogoce grozi-
ti in kateri se z zamenjavo frakcije poskusa izogniti. Poslanec brez frakcije bi bil brez
vsakrSnega vpliva, za katerega se mu ne bi bilo potrebno izérpavati zaradi nasprotova-
nja ali zavlacevanja; to pa se primeri zelo redko.'® Dokler ima poslanec trdno podporo
stranke in lahko racuna na imenovanje na pomemben poloZzaj, ga ob moc¢nem karakter-
ju znotraj stranke tako ne more nihce k ni¢emur prisiliti.17 Ce si torej razjasnimo kako
teh 'dvanajst krogov logi¢nih pravil delovanja' deluje, postane razvidno, da je vsakrsno
govorjenje o 'prisili' dale¢ od resnicnosti oblikovanja volje znotraj frakcije.' Frakcijska
strnjenost nastaja bolj na podlagi mehanizmov, ki so posami¢no sicer razumljivi, ob
skupnem delovanju pa dokaj kompleksni. Za posameznika, ki jih ne doume, postane
znani govor o 'frakcijski prisili' uporabna okrajsava, ki Ze na samem zacetku popaci pri-

stop k stvari in k razumevanju parlamentarnega vodstva.

16 Dejansko so v Bundestagu v letih 1949 do 1990 posamezni poslanci 45-krat zamenjali frakcijo in 64-krat iz nje
izstopili, tako da iz tega ne moremo sklepati o standardnem instrumentu izvajanja zfrakcijske politike’. Glej: Da-
tenhandbuch zur Geschichte desDdeutschen Bundestages, 1983-1991, zbral in obdelal Peter Schindler, Ba-
den-Baden 1994, str. 372-378.

17 Da ta opis dejansko ucinkovitih mehanizmov ni naknadni popravek popolnoma drugace delujocih procesov,
lahko izberemo iz obseznih intervijujev, ki so jih v zadnjih letih vodili s poslanci z namenom razjasnitve takega
strokovnega vedenja. Glej: Werner J. Patzelt, Abgeordnete und ihr Beruf. Interwievs, Umfragen, Analysen. S
predgovorom Rite Stissmuth, Berlin 1995, str. 37f, kot Der ZFraktionszwang . Empirisches zur Wirklichkeitskon-
struktion anhand kognitiver gemeinplidtze. Referat na kongresu DVPW v Bambergu, Dresden 1997.

18 Samo znana besedna igra Jirgena Habermasa lahko zaradi ideje pripelje do uporabe besede Zfrakcijska prisi-
la’: Zneprisilni prisili boljSega argumenta’, ki oznacuje enakopravno razpravo, lahko v parlamentu dodamo Zne-

prisilno prisilo zmostvenega’ obnasanja’, ki je priporoc¢ena zaradi preprecevanja politi¢nih poskod.
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Infrastrukturni pogoji parlamentarne sposobnosti vodenja

Ameriski kongres in Bundestag sta dva izmed infrastrukturno najbolje opremljenih
parlamentov. Temu ni bilo vedno tako in le pocasi je postalo samoumevno, da morajo
tako odbori in frakcije kot tudi vodilni parlamentarci in vsi poslanci imeti moZnost upo-
rabe sekretariata, pomoci sodelavcev, pisarniskih prostorov in primerne tehni¢ne opre-
me. vse to je konec koncev pogoj realnega parlamentarnega razvoja moci in oblasti,
medtem ko je infrastrukturno slabo opremljen parlament — predvsem njegova opozicija
— brezupno podrejen vladi, ki naj bi jo sicer nadziral.

Bundestag ima za utrjevanje politi¢ne teZe in sposobnosti vodenja na razpolago last-
no upravo. Trenutno obsega priblizno 2300 sodelavcev, ki so pristojni za oskrbo odbo-
rov (pripravo zasedanj, vodenje protokola, splosne administrativne usluge), kot tudi
posameznih poslancev (npr. izdelava strokovnih mnenj). Frakcija ima ob tem Se svoje
sodelavce; enako velja (omejeno na tajnice in asistente) za same poslance. Dandanes
lahko poslanske pisarne uporabljajo tudi racunalnike s prikljucki na omreZzja, ki omo-
gocajo dostop do cele vrste podatkovnih baz. Pritozbe o splosnem pomanjkanju 'infor-
macij za poslance' so medtem postale neutemeljene; glavni problem je pomanjkanje ka-
pacitet, ki bi te razpoloZljive informacije strokovno-politi¢no predelale. Kako dobro do-
loc¢eni poslanec uporablja te infrastrukturne moznosti in kako dobro jih zna pri svojem
politicnem delu uporabljati, mo¢no odloc¢a o tem, ali je primeren za vodilne parlamen-
tarne poloZzaje.

Kako se opisani odlocujoci dejavniki parlamentarnih vodstvenih nalog udejanjajo v
vlogi nemskega poslanca? Na podlagi rezultatov raziskave vseh 2800 nemskih poslan-

~ . s . . . o 19
cev na deZelni in zvezni ravni, lahko to jasno opisemo. ?

PARLAMENTARNO VODSTVO IN VLOGA NEMSKEGA POSLANCA

Priizpolnjevanju mandata razume 98% nemskih poslancev nadzor vlade in 94% zako-
nodajno delo kot svojo najpomembne;jso nalogo”’. Parlamentarne naloge torej najbolj
vplivajo na razumevanje lastnega polozaja. 89% poslancev se strinja z opisom naloge,

da naj bi v parlamentu zastopali zadeve in interese drzavljanov, 56% pa jih meni, da naj

19 * opomba k metodologiji te Studije.
20 Podlaga teh izjav so petstopenjske lestvice, kako zelo nekdo pritrjuje tezi, ki opisuje dolo¢eno komponento
razumevanja polozaja. Podan je vedno odstotek tistih, ki so odgovorili z Zpopolnoma se strinjam’ in Zpretezno se

strinjam’.



bi se zanimali za interese drzavljanov, skupin in komun ter se zanje zavzemali pri ura-
dih, ministrih ali kar v parlamentu. To ustreza opisanemu motivu pomoci drzavljanov in
kaze na veliko pripravljenost za izpolnjevanje uslug in odzivnost™. 79% poslancev je
navedlo, da zelijo z osebnimi stiki povezati parlament in druzbo, 90% pa poudarja, da
naj bi se poslanec s pomocjo razli¢nih virov informiral o vzdusju in Zeljah prebivalstva,
to pa le Se poudarja zgoraj opisano pripravljenost.

Za 65% poslancev je pomembno prizadevati si za uresnievanje politi¢nih predstav
lastne stranke, 63% pa jih meni, da je potrebno vplivati na politi¢no oblikovanje volje
drzavljanov in si prizadevati za podporo tistih pozicij, ki jih sami razumejo kot pomem-
bne. Politi¢no vodstvo kot naloga poslancev je sicer pomembno, toda na lestvici je za
odzivnostjo. 93% poslancev meni, da je njthova pomembna naloga pridobiti ugled zase,
svojo stranko in 'svoj' parlament.

Priizpolnjevanju takih nalog poslanca, razume 86% anketiranih sebe kot zagovornika
splosne blaginje, 67% kot zastopnika drZavljanov svojega volilnega okroZja, 58% svojih
volilcev, 34% svojih strank in 13% interesnih skupin. Konflikti med splosno blaginjo in
interesi drzavljanov ali volilcev so sicer prisotni, toda pri takih odgovorih to ni ovira, saj
je uravnavanje splosne blaginje in posebnih interesov osrednja naloga izvoljenih pred-
stavnikov. Taksne konflikte med splosno blaginjo in posameznimi interesi, ki jih je po-
trebno resevati s politicnim vodstvom, je pogosto navedlo 25% poslancev in 41% redko.
Konflikte med odloc¢itvami, ki temeljijo na lastni strokovnosti in vrednotni presoji ter
splosnimi Zeljami volilnih okroZij, torej 'konflikti vesti' med poslanci in drzavljanije 17%
navedlo pogosto in 45% (bolj) redko. Temeljna sporna vprasanja, ki se nanasajo na
eti¢ne pomene v vsakdanjiku poslanca naj ne bi igrala velike vloge, kar bi v razpravah o
prakti¢cnem pomenu ¢lena 38 GG (svobodni mandat) morali v nadaljevanju bolj uposte-
vati.** Ceprav so se poslanci pripravljeni postaviti v sluzbo drzavljanom in volilcem, pa
javno odklanjajo vlogo njihovega streznika. 47% anketiranih se ne strinja s polozajem
'pooblasc¢enca’ drzavljanov, ki ima nekaksSen imperativni mandat. 85% si jih raje pripisu-
je vlogo 'skrbnika ljudstva', ki je odgovoren lastnim sposobnostim in svoji vesti. Temu
primerno razume 81% svoj mandat kot 'svobodni mandat' in le 6% kot 'imperativni man-
dat'. 90% jih meni, da poslanec lahko nasprotuje predstavljenim interesom drzavljanov
in se spusti v konflikt le takrat, ko meni, da ima za to zaradi visjih stali$¢ dobre razloge.

Biti ljudstvu na voljo, le-to s pomocdjo lastne presoje 'oplemenititi' in v doloc¢enih prime-

21 To izhaja tudi iz reakcij na bolj abstraktno tezo: 64% jih je menilo, da pomeni pravilno delovati — delovati v in-
teresu drzavljanov. In sicer tako, da posameznik rahlocutno reagira na njihove predloZene interese in prosnje.
22 primerjaj: Patzelt, Abgeordnete und Reprisentationen, a.a.O., str. 181-219; enako., Abgeordnete und ihr Be-

ruf, a.a.0., str. 26-48.
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rih uveljaviti navkljub nasprotovanju, torej jasno izvajati politicno vodstvo: tako nemski
poslanci definirajo svoj polozaj.

40% poslancev meni, da so ¢astihlepni; 57% pa, da je Castihlepnost pomembna. Tako
se izkaze napetost med tem, kar velja kot primerno in tem, kar nekdo je ali se kot tak
predstavlja. 66% ima veselje nad lastnim politi¢nim in druZzbenim vplivom in za 88% po-
slancev je bil pomemben motiv za kariero v parlamentu, Zelja vplivati na politiko. 45%
se zdi predvsem osebna primernost pomemben motiv za politi¢no kariero in 27% jih v
poloZaju poslanca vidi moZnost za samouresnicitev. Dobrih 84% nemskih poslancev si
jasno pripisuje sposobnost prepricljivega zastopanja pozicij in 68% jih meni, da so na-
darjeni za govore. 83% poslancev je kot osebno lastnost navedlo veselje do sklepanja
oz. pripravljanost na konflikte, 77% tudi sposobnost uveljavljanja in 69% jih verjame, da
znajo v primeru konfliktov sklepati kompromise. Praviloma torej tistemu, ki nima do-

locenih lastnosti politicnega voditelja ali jih ne pridobi, ne uspe priti v parlament.

Nemski poslanci in njihove vodstvene funkcije

V parlamentu nato pritisk po oblikovanju is¢e podroc¢ja udejstvovanja — strukture
nemskega parlamenta, ki vsebuje visoko stopnjo delitve dela, pa to omogoca. Ne tako
majhen del poslancev nadzoruje tudi parlamentarne funkcije in je vklju¢en v prevzema-
nje odgovornosti za vodenje, Ceprav 'samo' na spodniji ali srednji ravni. 15% poslancev
je predstojnikov odborov, 33% predstojnikov delovnih skupin ali delovnih okroZij svo-
je frakcije, 53% govornikov svoje frakcije za dolo¢eno podrocje politike, 28% jih pripa-
da predstojnistvom frakcij, 6% pa parlamentarnim predsedstvom. PoloZaj 'poslanca iz
zadnje klopi', ki je popolnoma brez vpliva, torej ni znacilen za parlamentarno delo. V
majhnih frakcijah je tako redek, v velikih frakcijah pa so neredko tisti poslanci, ki veljajo
za t.i. 'kralje volilnih okroZij' in imajo pomembno mesto predvsem znotraj stranke.

Ce o 'rangu' poslanca sklepamo na opravljanju parlamentarnih funkcij in strankarskih
polozajev, se izkaZze, da (ob neupostevanju 3% clanov vlade) ima 27% poslancev 'visok'
oz. 'srednji' politi¢ni rang, medtem ko je 45% navedlo 'enostavni' rang. V nobenem pri-
meru torej ne drzi predstava, da stoji majhni skupini bolj ali manj avtoritarnih frakcijskih
voditeljev nasproti ubogljiva masa poslancev 'iz zadnje klopi'.

Nemski poslanci so tudi voditelji strank in opravljajo v njihovem okviru bolj ali manj
pomembne funkcije — niti 10% pa jih ni navedlo nobene strankarske funkcije.”> 16% je
predstojnikov  krajevnih skupin, 20% clanov v krajevnih predstojnistvih; 22% je
okroznih oz. podob¢inskih predstojnikov, 38% je ¢lanov v okroznih oz. podobcinskih
predstojnistvih; 4% poslancev so predstojniki obcin, 22% je v obcinskih predstojnistvih,

4% poslancev so (namestni) dezelni predstojniki, 20% pa v deZelnih predstojnistvih so-

61



deluje na drug nacin. Skupaj ima 75% zahodnonemskih in 68% vzhodnonemskih po-
slancev predstojniske in predstavniske funkcije na razli¢nih organizacijskih ravneh svo-
je stranke.* Najpomembnejsa znotrajstrankarska raven delovanja poslanca je pri tem
okrozna ali podobcinska raven, na kateri imajo stranke tudi svojo organizacijsko osno-
vo. Nemski poslanci so torej vsaj lokalni in regionalni, na visjih raven celo deZelni in na-
cionalni voditelji strank. V njihovi osebi se krizata znotrajstrankarsko in znotrajparla-
mentarno oblikovanje volje. Pri tem gre resni¢no za krizanje dveh postopkov oblikova-
nja volje, ki imata razlicen izvor in v parlamentu zato ne pride zgolj do izvajanja volje, ki
je bila oblikovana v strankarskih gremijih (v skladu s pretiranim strankarskim naukom o
drzavi Gerharda Leibholza).

Frakcijska disciplina, ki je za poslance samoumevna

V Nemciji torej tako v praksi poslanske funkcije, kot tudi na ravni funkcionalnosti ne
drZzi, da bi poskusali na nasprotni strani postaviti poslance in stranko — s tem se v bistvu
strinjajo tudi sami poslanci. 77% se namrec strinja, da je stranka 'politi¢na domovina' po-
slanca in se mora zato do nje obnasati solidarno in lojalno. 49% jih meni, da mora posla-
nec glasovati v skladu s stranko tudi tedaj, ko ga to lahko stane podpore v volilnem
okrozju (proti: 17%). Taksna lojalnost je toliko lazja, saj le 15% anketiranih meni, da
stranka omejuje njihovo osebno svobodo odlo¢anja (proti: 47%). Dejansko jih samo
21% poroca o pogostih konfliktih med njimi oz. njihovimi osebnimi odlocitvami in last-
no stranko; 46% poslancev je take konflikte le redko navedlo. Hkrati izvajati svobodni
mandat in se do svoje stranke obnasati solidarno in lojalno, torej za poslanca ni nasprot-
je.”> Taka drza ni nesmiselna in neverjetna: poslanec zastopa svojo stranko v parlamen-
tu zato, ker se on identificira z njenimi osrednjimi smernicami, regionalna strankarska

osnova pa z njim.

23 Tiposlanci pa se zaradi tega ne odvrnejo od svojih strank. Prav nasprotno: v njih se po eni strani pocutijo tako
domace in vplivne, da mislijo, da lahko zanemarjajo izvrSevanja formalnih funkcij. V drugih strankah pa uvedena
pravila v nasprotju s funkcijo, zahtevajo locitev strankarskega poloZaja in parlamentarnega mandata — vendar ob
tem ne pretrgajo povezave s stranko.

24 Ta pomembna razlika med Zahodno in Vzhodno Nemcijo izhaja predvsem iz nizke stpnje organiziranosti
vzhodnonemskega strankarskega sistema.

25 Ko poslanci predstavljajo drzavljanom svoje politine dosezke kot poslanci, poudari 73% tudi dosezek stran-
ke, samo 52% pa svoje osebne dosezke in 51% dosezke parlamenta. Nemski poslanci niso torej samo strankarski

politiki, temvec se tako tudi pocutijo in se kot taki predstavijajo.
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S strnjenim nastopom frakcije v parlamentu, vsaj v plenumu, se poslanci strinjajo.
Vseeno pa vsakega opisa mehanizmov, ki so osnova za tako strnjenost, ne odobravajo.
Pojem 'frakcijska solidarnost' odobrava 77%, 'frakcijska disciplina' samo Se 41%, 'frakcij-
ska prisila' pa samo Se 6% (proti: 78%). Za nesrecen pojem 'frakcijska prisila', ki vsebuje
zavajajoce asociacije pa kar 29% poslancev meni, da je bolj ali manj potreben za delova-
nje parlamenta; 40% pa 'frakcijsko prisilo’ odklanja kot zavoro 'pravega parlamentariz-
ma'. Del vzroka lahko izvira tudi iz slabega priokusa, ki ga ima ta opis. Po drugi strani pa
se je izkazalo, da razumejo poslanci logiko delovanja parlamentarnega vladnega sisite-
ma, ki zahteva in proizvaja frakcijsko solidarnost, bolj kot nujnost in je dejansko ne za-
govarjajo. Nepomemben del poslancev namrec Se vedno pripada tistemu razumevanju
parlamenta, ki je primerno predsedniskemu vladnemu sistemu in lahko shaja tudi brez
posebne frakcijske solidarnosti. Tako pojem 'frakcijska prisila' predsedke o Ze tako ne-
priljubljenem vedenju samo Se okrepi.

'Frakcijska prisila’ je v Nemciji o¢itno prav tako stabilno konstrirano 'druzbeno dejs-
tvo', kot je to nekoc bila predstava o Zemlji kot ravni ploskvi. 39% Nemcev namre¢
meni, da pride do enotnega glasovanja samo zato, ker vodstvo frakcije uporabil 'frakcij-
sko prisilo‘.26 Tudi 53% poslancev meni, da v drugih frakcijah obstaja 'frakcijska prisila’,
14% pa se s tem ne strinja. Toda v lastni frakciji opaza samo 25% 'frakcijsko prisilo', med-
tem ko 54% poslancev zanika, da bi bila le-ta v njihovi stranki prisotna. Tak$no spozna-
nje lahko upostevamo samo, ¢e predvidevamo, da poslanci —tako kot drzavljani — pred-
postavljajo obstoj 'frakcijske prisile’ in nato njen obstoj postavijo izven svojega obmocja
delovanja, ker je tam potem ne najdejo vec. 31% poslancev se strinja s tezo, da vecina
poslancev v svojih frakcijah nima velikega vpliva; samo 30% jo jasno zavraca. 33% se jih
strinja z ugotovitvijo, da obstaja svoboda vesti samo na papirju, v praksi pa prevladuje
'frakcijska prisila’. Tej tezi torej nasprotuje 43% poslancev, toda to je dosti manj kot tistih
81%, ki razumejo sami sebe kot poslance s 'svobodnim mandatom'.

Tudi tukaj so se vprasani, kot o podatkih o obstoju 'frakcijske prisile' nanasali pred-
vsem na druge frakcije. Toda ocitno dozivlja ena Cetrtina do ena tretjina poslancev frak-
cijsko solidarnost dejansko ne samo kot 'neprisilno prisilo dobro razumljenih lastnih in-
teresov' in kot tako kot omejitev lastne svobode delovanja, ki jo soigralcu naloZi vsaka
mostvena Sportna panoga. Nemalo poslancev jo namrec¢ obcuti tudi kot neprijetne oko-
ve, ki jim jih kot okvirne pogoje njihovega delovanja natakne logika delovanja parla-
mentarnega vladnega sistema. Njihov karakter tedaj dobro opisuje — sicer odklonjeni —

pojem 'frakcijska prisila’. Ce ga zavestno uporabljamo s tem namenom, vedno bolj utr-

26 Tako eden od rezultatov javnomnenjske raziskave avtorja; glej: Patzelt, Der unaujfgekicirter Souverdin, a.a.O.
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juje predstavo, da imajo vsi pojmi, ki jih kasneje oznacimo s 'prisilni' tudi svoj izvor v
prisili. Za dejanskost konstruktivni krog utrjevanja 'druzbenih dejstev' je tako zakljucen.

V nadaljevanju so si poslanci dosti bolj enotni kot pri opisu, ki ga doloca splosna upo-
raba. kajti kljub — predvsem drugim frakcijam — podstavljene 'frakcijske prisile' , samo
26% poslancev meni, da je sprostitev frakcijske solidarnosti pomembna za izboljanje
dela in uc¢inkovitosti parlamenta, medtem ko je to za 46% manj pomembno in odgovar-
jajo v skladu s sistemom. Problem 'frakcijske prisile' je torej dosti manj dramati¢en, kot

se je to sprva zdelo.

Profil parlamentarnega dela v praksi

Polovica delovnega ¢asa poslancev pripada parlamentarnemu delu, tretjina dela v vo-
lilnih okroZzjih, ostanek pa drugim obveznostim, ki so v skladu z izvajanjem mandata.
To ustreza tudi vrednotnim predstavam poslancev: 35% jih meni, da mora biti poudarek
na parlamentarnem delu, 12% si ga Zeli na delu v volilnih okroZjih, 53% pa zagovarja
izravnano razmerje. V praksi pa je delo v volilnih okrozjih, torej predvsem povezovanje
z drzavljani, nekoliko zapostavljeno. Parlamentarno delo je nedvomno jedro in namen
poslanskega poloZzaja, toda v demokraciji parlament ne sme izgubiti stalnega in tesnega
stika s prebivalstvom, ki ga sedaj vzdrzuje zgolj v okviru dela v volilnih okroZzjih.

Na vprasanje o prakticnem pomenu nekaterih dejavnosti so poslanci odgovarjali ta-
kole: 86% jih meni, da je najpomembnejsa dejavnost nadzor valde s pomocjo delovnih
skupin; frakcij in odborov, 83% ohranjanje stikov s prebivalstvom v okviru njihovega
dela v volilnih okrozjih; 81% pridobivanje informacij vseh vrst za politicno delo; prav
tako 81% pogovori o koordinaciji in iskanju konsenza; 68% sodelovanje pri zakonodaj-
nem delu; 54% zastopanje drzavljanskih interesov; 51% delo z javnostjo; 46% osnovno
politi¢no delo kot je izdelava konceptov in znotrajstrankarska razprava o njih oz. njiho-
vo uveljavljanje, in 33% zastopanje interesnih skupin. Tako vtisnejo pecat vsakdanjiku
poslanca dejansko parlamentarne dejavnosti gremijev in ohranjanje stikov z volilnimi
okroZzji. pri tem pa ima posebno politi¢no podrocje koordinacije in vzpostavljanja kon-
senza na podalgi ¢imbolj natan¢nih informacij, mnogo vedji pomen kot osnovno poli-
ti¢no delo, ki doloc¢a njegovo izvajanje. Skrb, da poslance njihove vsakdanje naloge
tako zelo zaposljujejo, da zapostavljajo solidno nacrtovanje stvari presegajoce vsakda-
njik, se je tudi v izjavah samih poslancev izkazala kot utemeljena. Politi¢no vodstvo, ki
bi preseglo dnevno aktualni politicni managemnt in izpolnilo pri¢akovanja o bistvenem
delovanju profesionalnih politikov, ni izpeljano v skladu s pricakovanji.

To je tesno povezano s konkretnim profilom parlamentarnega dela, kot lahko razbe-

remo iz sledece ¢asovne analize. V njej so dejavnosti dolo¢enega poslanca, ki jih je
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prezivel v tednih parlamentarnega dela, natanko raz¢lenjene na podlagi 42 kategorij.
Ce izkljucimo osem tedenskih ur za voZnje, dejavnosti pridrzanega poklica®” in medse-
bojno prepletajocih se dejavnosti, lahko na koncu potrdimo 65 ur povprecne tedenske
delovne obremenitve v tednih zasedanj parlamenta.

Od teh ur, ki dale¢ presegajo tedenski delovni ¢as obi¢ajnih delojemalcev, pripadajo
sejam delovnih okrozij in delovnih skupin, kot tudi frakcijskim zasedanjem, §tiri ure; za-
sedanjem odborov priblizno pet ur; plenarnim zasedanjem, katerih ¢as je pogosto
izrabljen za druge paralelne dejavnosti pa do Sest ur. Za druga zasedanja porabijo v pov-
predju tri tedenske ure, predhodna posvetovanja zasedanj priblizno dve tedenski uri.
Do devet ur pripada posvetovanjem z ministrstvi, uradi, zdruzenji in interesnimi skupi-
nami ali sodelavci. Za sicerSnje neformalne stike s kolegi porabijo priblizno dve teden-
ski uri, za stike z novinarji eno uro, za nastope kot referenti, sodelovanje na razpravah
ali podobne vloge skoraj tri ure, za dejavnosti v povezavi z volilnimi okroZji pa Stiri ure.
Pisarnisko delo — posta, telefoni, branje, izdelave (npr. porocil) druge osebne priprave
obsega trinajst ur. K temu lahko pristejemo Se priblizno tri ure za strankarsko delo ter za
druge politi¢ne ali druzbene funkcije. Za parlamentarno delo so torej znacilne dejavno-
sti, ki so povezane z zasedanji in komunikacijo, v dokaj$nji meri tudi branje in kores-
pondenca. Ceprav nekateri drzavljani tega ne razumejo kot 'pravo delo', to ne spremeni
dejstva, da se politika, ki temelji na iskanju kompromisov in vzpostavljanju vecine, izva-

ja prav na ta nacin in da za to ni primeren vsakdo.

KAJ JE PARLAMENTARNO VODSTVO IN KDO GA I1ZVAJA?

Parlamentarno vodstvo se izvaja skozi in v tej mesanici dejavnosti. Ceprav nima jasne-
ga profila ni amorfno: spreminja se zelo hitro — glede na naloge, ki so mu zastavljene in
strukture, ki se ponujajo za njihovo resitev. Toda krog oseb, ki sodelujejo pri parlamen-
tarnem vodstvu ne moremo natanc¢neje dolociti kot z imenovanjem tistih parlamentar-
cev in sodelavcev poslancev, ki morajo na podlagi svojih polozajev, ustrezne strokovne
usposobljenosti ali neformalnega vpliva, sodelovati, da bi oblikovanje volje ali iskanje
odlocitev usmerjali oz. vzpodbujali k rezultatom. Ta nepreglednost na prvi pogled hitro
napelje k posploSevanju. Ali je nato govor o splo$ni izgubi moci parlamentov, ¢eprav
vsaj v Nemciji nikoli ni obstajal moc¢nejsi parlament kot je Bundestag, ali pa o nemoci
'preprostega poslanca'. Tudi le-ta je v najvedji meri legenda. Jedro parlamentarnega

vodstva pa je naslednje: posameznik v parlamentu ne postane voditelj zaradi formal-

27 Aritmeticna sredina: 6,6 ure; mediana: O ur.



no-pravnih nazivov, temvec zaradi neformalno pridobljene, prostovljne podpore kole-
gov. Vodstvena avtoriteta nekomu ne pripada sama po sebi, temvec si jo je potrebno

vedno znova pridobiti.
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Hennie Kotzé*

INSTITUCIONALIZACIJA PARLAMENTA V JUZNI AFRIKI:
PRILOZNOSTI IN DILEME PARLAMENTARNEGA
YODSTVA

UVOD

Zakonodajna telesa so pomembne institucije. Ne le, da spadajo med najstarejSe
druzbi znane politi¢ne institucije, so tudi najbolj prodorne klju¢ne institucije razvoja de-
mokracij. V Juzni Afriki so se politi¢ni voditelji v razli¢nih obdobjih zgodovine spoprije-
mali z odlocitvami, kaksne naj bodo parlamentarne strukture. Nazadnje so se morali
odlocati o tej temi v obdobju prehoda iz avtoritarne v demokrati¢no drzavo. Kon¢ni ko-
rak pa je bil storjen s sprejetjem Ustave leta 1996 (glej sliko 1).

Nihce si ne bi upal trditi, da bodo ustanovne volitve iz leta 1994, Ustava ali celo Listina
svobos¢in ohranili demokracijo. V Juzni Afriki je star politi¢ni sistem, tj. rasna dominaci-
ja, tako zelo moc¢no ukoreninjen, da ni mogoce pricakovati visoke stopnje zaupanja in
naklonjenosti do novih politi¢nih institucij.

Kakrsnakoli razprava o moznostih, da bi ohranili demokracijo v Juzni Afriki, tako nei-
zogibno vodi do teme o nacionalnih politi¢nih institucijah. Ko demokratizacija prehaja
iz tranzicijske faze v fazo konsolidacije demokracije (ustalitve nove demokrati¢ne ure-
ditve), postane temeljni steber konsolidacije zakonodaja. Hegemonski rezim, ki je bil
predhodnik demokrati¢nega sistema, je v veliki meri bil odvisen od zatirajoc¢ih ukrepov
za nadzorovanje nad sistemom. Za razliko od tega je danes prezivetje pomembnih no-
vih institucij (npr. parlamenta) v veliki meri odvisno od percepcije elite in javnosti, da
bodo interesi in pravice manjsin zavarovani pred potencialno tiranijo vecine. Sposob-
nost demokrati¢nega sistema, da ureja konflikte, je tako moc¢no dolo¢ena z ustavno do-
lo¢enimi institucijami in politicnim vodstvom.

Parlamentu ne bo treba le prisluhniti Stevilnim interesom in prepoznati neenakosti, ki
ne pomeni zgolj ogromnih razlik v premoZzenju, ampak bo moral tudi ojacati podporo

politikom in rezimu.

* Dr. Hennie J. Kotzé je profesor na Oddelku za politi¢ne vede Univerze v Stellenboschu, Juzna Afrika
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Za Di Palmo (Liebert in Cotta, 1990:38) je konsolidacija demokracije “po logiki raz-
licna od oblikovanja njenih institucij in omreZzij”. Sam pravi, da obstajata dve razlocljivi
fazi procesa demokratizacije, to sta “delovanje institucij” in “institucionalizacija”. Pri de-
lovanju institucij gre za “Casovno omejen proces, ki je ustvarjen za to, da zagotovi vstop
v igro tudi tistim, ki tega ne Zelijo”, za institucionalizacijo pa uporablja Huntingtonovo
nocijo, da gre za proces, ki “daje institucijam vrednost in stabilnost”. Institucionalizacija
potemtakem logic¢no sledi delovanju institucij. Proces, ki dviguje vrednost in stabilnost
institucijam, ovrednotijo volivei deZele'.

Ce prevzamemo Di Palmovo distinkcijo, bomo v tem ¢lanku, ¢eprav malo prezgodaj,
poskusali s podatki iz raziskave pregledati proces institucionalizacije oz. "ustanavljanja"
parlamenta kot klju¢ne politi¢ne institucije. Kako dojemamo institucijo parlamenta, je v
glavnem odvisno od njegovega delovanja. Temelj nase diskusije bodo zato predstavni-
ki vlade v parlamentu ter priloznosti in dileme, s katerimi se soocajo.

V prvem delu ¢lanka bomo pregledali, koliko naklonjenosti, ki jo uporabljamo kot
mero institucionalizacije, ima parlament s strani elit in javnosti. Nato bomo opisali manj
vidne znacilnosti predstavnikov vlade v parlamentu. Na koncu bomo podrobno poja-
snili glavne priloznosti in dileme, s katerimi se sooc¢ajo predstavniki vlade v parlamentu

in parlament kot institucija.

INSTITUCIONALIZACIJA PARLAMENTA

Ociten trend v nedavnih Studijah procesa demokratizacije je v poudarjanju vidikov, ki
bi jih lahko opisali kot institucionalne spremenljivkez. To pomembno prispeva k po-
novni ozivitvi analize institucionalizacije, ki se ukvarja s pomenom politi¢nih institucij.

Institucije so pomembne, ker zagotavljajo formalna in neformalna pravila, ki obliku-
jejo politi¢no Zivljenje. Prav tako zagotavljajo vodilo in okvir, po katerem naj bi delovale
elite in javnost. Klju¢ni cilj pravilno delujocih institucij je, da “zagotovijo spodbude in
nagrade za kooperativno vedenje, pa tudi sankcije za nekooperativno vedenje”. Koo-
perativno vedenje je odraz odnosa, ki “podpira obstojec politi¢ni sistem in posledi¢no
rezultira v stabilnosti” (Mezey, 1995)°.

1 Za vec glej v Di Palma (1990b).

2 Zavec glej Apter (1991:475-478). Steinmo et al (1992:12-13) pravi, da "institucionalen pristop ne zamenja osta-
lih spremenljivk - igralcev, njihovih interesov in strategij, razdelitve oblasti med njimi", pac pa "postavlja razli¢ne
dejavnike v kontekst, kaze kako so povezani drug z drugim, s tem da opozarja na oblikovanost politicnih situa-

cij." (Pontusson, 1995:119).
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Ce je ohranitev stabilnosti in reda problemati¢no podrocje, skupno vsem modernim
drzavam, moramo opozoriti, da so drzave, ki se na novo soocajo z demokracijo - Se po-
sebej taksne, kot je Juzna Afrika, ki nima enotnega gospodarstva in $e nima razvitih ne-
katerih osnovnih sestavin drzavotvornosti - Se posebej ranljive, ¢e institucije ne izpol-
njujejo priéakovanj4. To pomeni, da ima pomemben deleZ pri zagotavljanju stabilnosti
drzave dejstvo, kako elite in javnost dojemajo delovanje in vrednost nastajajoce institu-
cije, npr. parlamenta. Institucionalizacija je zato torej zelo pomembnas. S konceptom in-
stitucionalizacije je tesno povezana ideja legitimnosti. Legitimnost kot koncept je bil
prav tako pogosto uporabljen kot orodje za ustrezno definicijo institucionalizacijeé.

Definicija institucionalizacije mo¢no poenostavi bistvo samih institucij zgolj na proi-
zvod dolocenih znacilnosti organizacij in procedur. Tezko bi bilo dodati merljivo di-
menzijo, ki bi lahko pripeljala do operacionalizacije koncepta. Se ve¢, pokazalo bi se,

da se ni mogoce izogniti t.i. ex post facto sodbam glede odlik razli¢nih oblik organizira-

3 Pontusson (1997:119) pravi glede vloge institucij, kakor so jo razvili "institucionalisti", da institucije dolocajo:
"moznost, da vlade uzakonijo in izvajajo politike; strategije politi¢nih in ekonomskih akterjev; distribucijo oblasti
med politi¢nimi in ekonomskimi akterji in kdo so sploh akterji ter kako uveljavljajo svoje interese." Za vec glej v
Weavwe in Rockman (1993) ter Steinmo in Thelen (1992).

4V Juzni Afriki se oblikujejo institucije, katerih prihodnost je, kot jo opisuje Di Palma (1990a:39), "mogoca in
pric¢akovana". Po Di Palmi pomeni to za novo demokratizirane drzave "da je, ali se bo institucija obdrzala odvisno
od njenega delovanja. Na eni strani bi se morala nastala institucija vrednotiti per se in morala bi omogo¢iti, da se
njeni akterji izkazejo. Zmanjsati bi se morale neucinkovite omejitve akterjev. Na drugi strani pa taka socializacija
akterjev ostaja nezansljiva, privolitev v to pa je odvisna od institucionalne izvedbe."

5 Na zalost proces institucionalizacije nima eksplicitne formulacije. Welfing (1971) opozarja na uporabo koncep-
ta politologov, ¢es, da Eisenstadt, Pye, Almond in Powell poudrjajo, kako pomembne so institucije, zanemarjajo
pa koncept kot tak. Hunting je bil prvi vedji teoretik politicnih sprememb, ki je nekaj napora posvetil konceptu
institucionalizacije. Institucionalizacijo (1968:38) definira kot: "...proces, s katerim organizacije in procedure do-
segajo vrednost in stabilnost". Raven institucionalizacije je merjena z mocjo in zmoZznostjo institucije, manifestira
se v velikosti, Stevilkah in ucinkovitosti organizacije. Na institucionalizacijo lahko gledamo tudi kot na rezultat
dolocenih znacilnosti organiziranosti in procedur.

6 Medtem ko vecina politologov povezuje stabilnost z legitimnostjo (Lipset pravi (1963:64), da "legitimnost oz-
nacuje sposobnost sistema, da vzpostavi in ohranja prepri¢anje, da je obstojeca institucija najprimernejsa"), izgle-
da, da se koncept institucionalizacije od legitimacije razlikuje le v konsenzu.

Po mojem mnenju je edina razlika med konceptoma v tem, da institucionalizacija opisuje proces, preko katerega
se sCasoma zveca vrednost institucij oz. procedur v o¢eh ljudi. Povecanje sprejemljivosti klju¢nih institucij ni na
dosti nizji ravni od legitimacije. Proces institucionalizacije naj bi pomenil obdobje, v katerem se dviga legitimnost

politi¢nih institucij.
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nosti in procedur. Groth (1974:200) pravi: “...institucije se bodo danes ocenile kot 'u¢in-
kovite', ker so bile zaradi cele vrste razlogov tudi do sedaj tako ocenjevane.”

Zdi se, da je na kon¢ni stopnji pri procesu institucionalizacije odlocilnega pomena ca-
sovna dimenzija. Pred kratkim ustanovljene institucije, kot je npr. parlament, bodo insti-
tucionalizirane le, ¢e bodo njihovi "nacrtovalci" nemudoma zagotovili podporo njihovi
legitimnosti s strani vecine prebivalstva oz. ¢e bo njihova legitimnost dosezena v nekem
dolo¢enem obdobju. Prav na primeru parlamenta se je potrebno najprej osredotociti na
zaupanje drzavljanov v politi¢ne institucije. Zaupanje drzavljanov v to politi¢no institu-
cijo smo izmerili novembra leta 1995, priblizno leto in pol po ustanovitvi novega parla-
menta. Leta 1997 smo merili Se, koliko so parlamentu naklonjene elite in javnost7.

V razcepljeni druzbi Juzne Afrike, kjer so razlike med rasnimi skupinami ogromne,
le-te pa povezne s socialnimi spremenljivkami, je mogoce pricakovati razli¢en vzorec
glede zaupanja in naklonjenosti. Mogoce je tudi pri¢akovati, da bo vidna neka poveza-
va med zaupanjem in naklonjenostjo glede na politicno prepricanje oz. strankarsko
pripadnost.

Splosna predpostavka glede elit naj bi bila, da bodo tisti, ki podpirajo stranke, ki so
aktivno sodelovale pri ustanavljanju politi¢nih institucij, tem institucijam bolj naklonje-
ni. Po logiki pa naj bi iz tega sledilo, da je mogoce enako korelacijo opaziti pri ostalih
drzavljanih.

Rezultati nase raziskave so povzeti po dveh loc¢enih studijah:

a). zaupanje javnosti parlamentu je merila raziskava World Values, izvedena leta 1995,

b). naklonjenost parlamentu in ostalim institucijam (vkljucenih je bilo 20 institucij) je
bila izmerjena z omnibus raziskavo, ki jo je izvedel Markinor; raziskava, ki pa meri od-
nos elit glede istih institucij, je del longitudinalne Studije, ki se izvaja vsako leto od
1989/90 naprej (izjema je bilo leto 1996)°.

7 Jasno je, da sta zaupanje in naklonjenost institucijam povezana z legitimnostjo, nikakor pa nista identi¢na. Le-
gitimnost je podobna "podpori", medtem ko sta koncepta zaupanje in naklonjenost sirsa.

8 Za popoln opis raziskave World Values glej Kotze in du Toit (1997), za opis raziskave o elitah pa Kotze in de
Toit (1995). Elementi raziskave o elitah so bili: vprasanje se je glasilo "Povejte, koliko ste naklonjeni naslednjim
institucijam in skupinam." Mozni odgovori pa so bili "zelo naklonjen", "naklonjen", "nevtralen", "ne naklonjen",
"zelo na naklonjen". Tako vprasanje je bilo oblikovano zato, da bi ugotovili, kaksni so vzorci naklonjenosti;
vprasanje v enaki zastavljamo Ze pet let. VpraSanje o zaupanju v institucije pa se glasi "Nasteli vam bomo organi-
zacije. Prosimo, da nam za vsako posebej poveste, koliko ji zaupate!". Mozni odgovori pa so bili "zelo zaupam",

"zaupam", "ne zaupam" in "sploh ne zaupam".
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REZULTATI

Ceprav je podpora §irSe javnosti zelo pomembna, je podpora, ki jo dajejo elite, v drza-
vi, ki je presla obdobje nastajanja elit, Se pomembnejSa. Upostevajoc to dejstvo, je po-
trebno uporabiti Eastonovo (1965) distinkcijo. Easton govori o dveh konceptih, to sta
“specifi¢na podpora” (podpora posebnim politikam, ki jih izvajajo uradniki) in “raz-
priena podpora” (podpora obstoju drzave, rezimu, institucijam, uradnikom ali vodil-
nim tega rezima). V tem zadnjem primeru ne gre le za “podporo”, ampak gre za Sirsi

koncept “naklonjenosti”, s katerim smo merili, kakSen odnos imajo elite.

Tabela 1: raziskava World Values 1995; zaupanje parlamentu glede na strankar-
sko pripadnost ?

zaupanje ANC |NP IFP FF DP CP PAC |skupaj
sploh ne zaupam |3 17 9 35 13 31 4 8

ne zaupam 14 40 14 44 48 50 19 20
zaupam 37 27 33 12 33 12 39 34
zelo aupam 39 8 20 6 1 4 38 28
D/K 7 7 24 3 3 0 9

N=2936

Tabela 2: raziskava World Values 1995; zaupanje parlamentu glede na rasno

pripadnost
zaupanje temnopolti | belci mesani Indijci
sploh ne zaupam 4 25 13 8
ne zaupam 13 24 36 33
zaupam 38 22 29 38
zelo zaupam 36 4 9 15
D/K 9 4 13

N=2930

Tabela 1 prikazuje, da imajo vec kot 50-odstotno raven zaupanja parlamentu pripad-
niki strank ANC (76%), PAC (76%) in IFP (53%) (gre za kombinacijo odgovorov “zelo
zaupam” in “zaupam”). Zanimivo je, da imajo pripadniki stranke IFP, ki ima sicer vecin-
sko podporo juznoafriSkega ljudstva, najniZjo raven zaupanja v parlament od zgoraj

nastetih treh strank.

9 Od 635 anketiranih smo v na§e namene uporabili le 567 anketirancev, ker smo pripadnike mansih strank iz-

kljucili iz analize.
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Najnizjo raven zaupanja parlamentu imajo pripadniki dveh desno usmerjenih strank,
to sta CP (16%) in FF (18%). Visjo raven zaupanja bi priCakovali od pripadnikov FF, ker
je ta stranka sodelovala na volitvah in ima predstavnike v parlamentu, medtem ko je
stranka CP bojkotirala tako pogajanja kot tudi volitve. Tudi pripadniki strank NP (35%)
in DP (34%) ne zaupajo dosti parlamentu. Med pripadniki teh dveh strank je manj zau-
panja v parlament kot je simpatije za parlament na strani elite.

Tudi glede na rasno pripadnost obstaja razlicen vzorec zaupanja parlamentu (glej ta-
belo 2). Na eni strani je visoka raven zaupanja med Afri¢ani (74%) in Indijci (53%), na
drugi pa nizka ali zelo nizka med mesanimi (38%) in belci (26%).

Med zaupanjem, ki so ga izrazili pripadniki dolo¢enih strank v raziskavi World Values
iz leta 1995 (tabela 1), in naklonjenostjo iz raziskave Javnega mnenja iz leta 1997 (tabela
3), obstaja relativno mocna povezanost. Med pripadniki tistih strank, ki jih z navduSe-
njem podpirajo temnopolti - gre za stranki ANC in IFP, kar pa ne velja za stranko PAC - se
podpora povecala, ¢e primerjamo raven zaupanja z ravnjo naklonjenosti. Za stranko
PAC pa je ostala ta raven popolnoma enaka. Raven zaupanja pripadnikov stranke IFP se
opaznejse povecala proti povecanju zaupanja pripadnikov stranke ANC. Pri strankah
NP in DP z relativho malo temnopoltimi pripadniki raven zaupanja upada. Razlike v

zaupanju parlamentu glede na razli¢ne rasne skupine so najbolje prikazane v tabeli 2.

Tabela 3: naklonjenost glede na strankarsko pripadnost s strani javnosti za
leto 1997 in s strani elit za leti 1995 in 1997*

STRANKA naklonjen nevtralen nenaklonjen
ANC javnost 1997 78.8 16.2 2.7
elite 1997 90.7 9.3 0.0
elite 1995 92.0 7.0 1.0
NP  javnost 1997 31.1 36.5 23.2
elite 1997 56.9 31.9 11.2
elite 1995 48.0 29.0 23.0
IFP  javnost 1997 67.9 21.6 6.2
elite 1997 77.0 15.4 7.8
elite 1995 50.0 25.0 25.0
DP  javnost 1997 26.5 34.1 37.5
elite 1997 45.6 35.3 7.7
elite 1995 57.0 29.0 15.0
FF javnost 1997 14.2 30.7 54.1
elite 1997
elite 1995
PAC javnost 1997 77.8 13.9 8.3
elite 1997
elite 1995

Javnost 1997: N=3493; Elite 1997: N=470; Elite 1995: N=635

* Stranke, ki nimajo zadosti predstavnikov med elitami, niso upostevane
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Tabela 4: naklonjenost glede na rasno pripadnost; raziskava javnosti iz leta

1997

naklonjenost |temnopolti belci mesani Indijci

J97 E97 |J97 E97 |J97 E97 J97 E 97
naklonjen 76.2 1907 163 |53.8 |483 893 |21.1 |86.95
nevtralen 17.3 8.0 39.2 32.4 27.2 15.4 49.9 13.0
ne naklonjen |3.6 1.3 38.4 13.8 14.2 15.4 17.0 0.0

J/javnost N=3493, E/elite N=470

Vzorec naklonjenosti parlamentu glede na strankarsko pripadnost in pripadnost do-
loceni eliti, ki je viden v tabeli 3, kaZze, da je naklonjenost parlamentu med pripadniki
NP in IFP v dveh letih narasla, med pripadniki ANS ostala bolj ali manj na isti ravni, med-
tem ko je naklonjenost pripadnikov DP moc¢no padla. Za tak trend ne obstaja popolno-
ma jasna razlaga. Mogoce bi namrec bilo pricakovati, da bo naklonjenost pripadnikov
stranke NP, ki sodijo hkrati v elito, upadla, ker je ta stranka maja leta 1996 zapustila vla-
do Narodne enotnosti (National Unity). Pripadnike stranke DP, ki tudi spadajo v elito,
sestavljajo predvsem poslovneZzi, le-te pa je v zadnjem obdobju doletelo kar nekaj de-
lavskih zakonov, ki imajo zanje negativne posledice, kar je lahko moZna razlaga padca
njihove naklonjenosti parlamentu.

Pomembnejse poloZzaje zasedajo na razlicnih podrocjih pripadniki stranke ANC,
opazno se zviSuje naklonjenost parlamentu med njihovimi pripadniki elit.

Na institucionalizacijo parlamenta vpliva pomemben vzorec, ki prikazuje, kaksne so
razlike v naklonjenosti parlamentu med elitami in javnostjo glede na rasno pripadnost
(tabela 4). Opazen je moc¢an padec Ze tako nizke ravni zaupanja med belci leta 1995 na
nevarno nizko raven leta 1997. Upad zaupanja je Se vedji pri Indijcihlo.

Pripadniki javnosti skoraj vseh strank, z izjemo ANC in PAC, se opredeljujejo nevtral-
no, kar ni ni¢ nenavadnega glede na vso negativno publiciteto, ki je v zadnjem obdobju
odrazala delo parlamenta (o tem bomo $e govorili)ll.

Jasno je, da so pripadniki elit bolj naklonjeni politi¢nim institucijam, kot so le-tem na-
klonjeni in jim zaupajo pripadniki javnosti. Ceprav koncepta, tj. naklonjenost in zaupa-

nje, nista neposredno povezana, je mogoce trditi, da prav oba merita podporo poli-

10 Zanimive so ravni "odobravanja" iz raziskave javnega mnenja Pos Reports, ¢eprav niso identi¢ne nasima kon-
ceptoma. Pravijo pa, "da najverjetneje najpomembnejsi element javnega mnenja o parlamentu zadeva ocene lju-
di, kako element opravlja svoje naloge. Vecina (53%)je zadovoljna z delom parlamenta v zadnjem letu, 1/3 ni za-
dovoljna, 12% se jih ni opredelilo". Rasne skupine so se glede zadovoljstva s parlamentom opredelile sledece:

Africani (63%), belci (24%), meSani (39%) in Indijci (47%).
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ti¢nim institucijam oz. §irse gledano dojemanje legitimnosti politi¢nih institucij. Zanimi-
vo je, da elite, ki so bliZje parlamentu v smislu sooblikovanja politik, bolj izrazajo svojo
podporo preko strankarske dejavnosti. Prav tako pa so bolj naklonjene parlamentu
stranke z levega dela politicnega spektra.

Podobna razdelitev, ki korelira s strankarsko pripadnostjo, je opazna pri razli¢nih ra-
snih skupinah. Raven zaupanja je Se posebej nizka med belci in meSanimi, Se nizja pa je
raven naklonjenosti belcev in Indijcev. To potrjuje predpostavke, ki smo jih formirali v
drugem poglaviju.

Ce je pricakovati, da Zeli vecina juznoafriske populacije graditi legitimnost parlamen-
ta glede na izide volitev (on electoral sources), je potrebno odgovoriti na muc¢no vprasa-
nje, kaksna naj bi bila strategija, da bo pripeljala do institucionalizacije parlamenta (da
bo legitimen za vse druzbene skupine). Huntington, ¢eprav smo po njem povzeli status
hierarhije v teoriji institucionalizacije, v svojem obseZnem delu nikjer ne razlaga delova-
nja tega procesa.

Kako kompleksen je proces institucionalizacije, je mogoce uvideti z BenDorjevo
(1975:323) kritiko Huntingtonovih idej. Avtor pravi: “... tisto, ¢emur Huntington pravi
'biti ovrednoten', je odvisno od tega, kako se institucija odziva (se oblikuje in preobli-
kuje) na vrednostni sistem doloc¢ene druzbe. Da bi lahko ovrednotili institucije (in tako
prispevali k njihovi stabilnosti), se je potrebno soociti z vrednostnim sistemom druzbe,
ki pa je pogosto razcepljen, konflikten in se hitro spreminja.”

V praksi se institucionalni model sooca s Stevilnimi problemi. Proces institucionaliza-
cije je dejansko povezan s procesom nastajanja nacije. Huntington pravi (1968:397), da
je uspeh procesa nastajanja nacije najprej odvisen od tega, kako uspesna bo horizontal-
na integracija razli¢nih skupin v nacionalno enoto, je pa odvisen tudi od vertikalne asi-
milacije ekonomskih in druzbenih razredov. Oba nasprotujoca si pogleda na upravlja-
nje druzbe v Juzni Afriki zavirata ta proces, in zelo verjetno je, da izvirata iz razlicnih rav-
ni zaupanja in naklonjenosti, ki so bila ugotovljena pri pripadnikih stranke ANC na eni
strani in pripadniki drugih strank na drugi strani.

Prevladujo¢ pogled poudarja kot klju¢ni vidik popolno izvajanje demokracije in opo-
zarja na enako obravnavanje skupin in kultur. Nacelo enakosti je tudi gonilna sila izva-

janja politike, ki jo v nekaterih krogih smatrajo za umetno distribucijo bogastva - npr. da

11 Nekateri od teh vzorcev sovpadajo z visoko ravnjo legitimnosti po indeksu legitimnosti, ki ga je oblikoval
HSRC (1995:9). Indeks legitimnosti (vkljucuje Sest elementov) je junija 1995 med §irso javnostjo (N=2229) pokazal
sledeco distribucijo: 69% anketiranih je bilo pozitivno naravnanih glede nove vlade, 24% negativno in 8% ni bilo

gotovih, kako naj opredelijo novo vlado.
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je potrebno oblikovati “enakosti pri prejemanju dohodkov”, ne upostevajoc rasno ali
kulturno pripadnost.

Drugi pogled pa sledi tezi, da Juzno Afriko sestavljajo Stevilne kulture in jo je zato po-
trebno upravljati kot drzavo s Stevilnimi kulturami. Po mnenju zagovornikov tega po-
gleda na politiko bi popolno uveljavljanje demokracije vodilo v marginalizacijo manjsin
in srednjega razreda v Juzni Afriki. (Trenutno je v parlamentu priznanih vseh 11 uradnih
jezikov, nedavni predlogi, da bi bil edini jezik protokola angles¢ina, so bili v o¢eh neka-
terih zakonodajnih teles primer marginalizacije manjsin - vodilni stranke ANC so dali
veto na tak predlog. Glej Die Burger, 5. maj 1998).

Oba zgoraj omenjena pogleda na delovanje in upravljanje druZzbe sta vplivala na usta-
navljanje politi¢nih institucij, tudi parlamenta. Zdi se, da obstaja potreba po tem, da bi ta
dva predloga pokrila vecje podrocje upravljanja druzbe. Ko pa bo to dosezeno, se bo

pospesil tudi proces institucionalizacije parlamenta.

ZNACILNOSTI POSLANCEV PARLAMENTA, KI SO V VLADI"

Kot temeljno dilemo bi morali poslanci, ki so v vladi, pregledati delo institucij, katerih
vrednost pada, oz. kak3na je institucionalizcija manjsih, toda gospodarsko pomembnih
delov, obstajajo pa seveda tudi stevilne dovolj zanimive in razburljive priloznosti za in-
stitucionlizacijo parlamenta.

Parlament je razdeljen bolj ali manj po strankarski pripadnosti. Izjema je le locitev
med poslanci, ki ne zasedajo pomembnih mest v vladi, in poslanci, ki zasedajo vodilna
mesta v vladi.

Novi juznoafriski parlament je zacel delovati leta 1994 z vlado Narodne enotnosti (Na-
tional Unity), v kateri so si vodilna mesta delile tri stranke. Ko se je leta 1996 stranka NP
umaknila iz vlade, je ostala stranka IFP z dvema ministroma in enim pomoc¢nikom mini-
stra. V tem kontekstu se poslanci z mestom v vladi nanasajo na osebe v parlamentu, kot
so ministri, pomoc¢niki ministrov, predsednik parlamenta, podpredsednik parlamenta,
vodje poslanskih skupin in predsedniki odborov. V britanskem westministerskem siste-
mu so kariere politikov odvisne od vzpenjanja po lestvici do vodilnih poloZajev glede
na to, kak$no mesto zaseda njihova stranka. V Juzni Afriki to ni mogoce, zato vodilna
mesta zasedajo ljudje, ki so se izkazali kot zelo dejavni v boju za demokracijo. Ve¢ina

vodstva stranke ANC je na svoja mesta prisla na razli¢ne nacine.

12 op.p. Politi¢ni sistem Velike Britanije, katerega institucionalni posnetek je politi¢ni sistem Juzne Afrike, razli-

kuje med poslanci, ki so v vladi (t.i. frontbenchers) in poslanci, ki niso v vladi (backbenchers).



Kako postati poslanec z mestom v vladi?

V analizi, kdo zaseda vodilne polozaje, ki smo jo izvedli na osnovi oddanih vprasalni-
kov kdo je kdo, bomo uporabili le odgovore pripadnikov stranke ANC, ki je najvecja
stranka vlade Narodne enotnosti (National Unity)B.

Poslance z mestom v vladi (N=39) bomo primerjali s poslanci brez mesta v vladi
(N=99), ki spadajo v stranko ANC, da bomo dobili priblizno sliko, koliko se ti dve skupi-
ni med sabo razlikujeta.

V podskupini tistih, ki imajo mesto v vladi (N=39) so se glede na rasno pripadnost zvr-
stili sledece: temnopolti (59%), belci (15,4%), meSani (5,1%) in Indijci (20,5%). Taka raz-
poreditev sprozi vpra§anje zastopanosti posameznih sk11pir114. V primeru JuZne Afrike
ni smiselno uporabljati Burkove ideje o zastopanosti (reprezentacije), pa¢ pa na pred-
stavnike dolo¢enih skupin gledamo kot na splosno javnost, ker imajo le te-ti enake
splosne znacilnosti. Ce na primer 52% populacije predstavljajo Zenske, potem mora biti
enako razmerje zensk med poslanci.

Debata o pravicni zastopanosti se je v Juzni Afriki razvila na dveh ravneh. Prva raven
je povezana z rasno sestavo narodne skupscine, druga raven pa se nanasa na Stevilo
zensk v narodni skup§¢ini. Zato je splosna razlaga v naSem primeru relevantna le v
Sirsem kontekstu. Glede na debato o rasni zastopanosti, se je med poslanci stranke ANC
razvila zanimiva debata, kjer trdijo, da ne le da temnopolti glede na njihovo Stevilo niso
enakovredno zastopani v narodni skupscini, temvec¢ da tudi niso izvoljeni na pomem-

.15 s . ips . . . o s
bna mesta v vladi’. (Zanimivo je opozoriti, da je, za primerjavo, v skupini poslancev z

13 Gre za projekt Centra za mednarodne in primerjalne politike Univerze Stellenbosch, ki se je zacel v drugi po-
lovici leta 1996. Anketiranci so bili ¢lani narodne skupscine. Klju¢na nalog projekta ni bila le, da informira zainte-
resirane s stranskimi informacijami o njihovih politi¢nih predstavnikih, temve¢ tudi omogodi, da lahko poslanci
brez mesta v vladi informirajo svoje volivce o njihovih aktivnostih v narodni skupscini. Zaradi nizke odzivnosti
(62%) naproSenih, raziskava kdo je kdo ni bila objavljena, porocali pa so le o nekaterih izbranih rezultatih.

Ce analiziramo raven odzivnosti glede na strankarsko pripadnost predstavnikov strank, zastopanih v narodni
skupscini, so rezultati sledeci: ANC 54,7%, NP 82,9%, IFP 53,4%, FF 88,8%, DP 85,7%, PAC 60% in ACDP 100%.
Popolno sliko torej lahko dobimo le od manjsih strank. Opozarjam, da je na na3 ¢lanek do neke mere vplivala ta
neobjavljena raziskava. Za ve¢ glej v Take us to Ours Leaders: The Suoth African National Assembly and its Mem-
bers" , Kotze.

14 Mahler (1995:88) povzema: "ali so ali niso poslanci resni¢ni predstavniki v demografske smislu, je za izpolnje-
vanje njihove misije klju¢no, da izgledajo reprezentativni."

15 Za vec glej Soul-Searching see ANC Caucus Affirm Commitment to Representtivity v Cape Timesu s 26. maja

1997.
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mestom v vladi bistveno manj Zensk kot v skupini poslancev brez mesta v vladi - 12.8%
v primerjavi z 31.3%).

Upostevajo¢ starostne kategorije, je distribucija sledeca: skoraj 60% (59%) poslancev
z mestom v vladi je mlajsih od 50 let, medtem ko je poslancev brez mesta v vladi 41%.

Proporcionalno je precej manj poslancev z mestom v vladi, ki so starejsi od 60 let.

Tabela 5: Starostna porazdelitev anketiranih poslancev

.. poslanci z mestom v poslanci brez mesta v

starostne kategorije . .

vladi vladi
20 - 30 let 0.0 3.1
31 - 40 let 23.1 21.4
41 - 50 let 359 30.6
51 - 60 let 20.5 12.2
61 - 70 let 10.3 23.5
starejsi od 70 let 5.1 8.2
brez odgovora 5.1 1.0

poslanci z mestom v vladi, pripadniki ANC, n=39

poslanci brez mesta v vladi, n=99

Pri starostnih kategorijah so zanimive podobnosti z vzorci tranzicijskih sistemov La-
tinske Amerike. V Latinski Ameriki so namrec poslanci z mestom v vladi v drzavah s
“pluralisticnimi demokracijami” v povprecju mlajsi in tudi precej mlajsi kot poslanci z
mestom v vladi v bivsih komunisti¢nih drzavah. MoZen razlog za taksno stanje je, daje v
tranzicijskih sistemih politika bolj nestabilna, kar omogoca mlajSim, neizkuSenim ose-
bam laZzji prodor na oblast. 23% anketiranih je bilo mlajsih od 40 let, vendar tudi ni dosti
starejsih od 61 let (15,4%). V pluralisticnih sistemih je tako razmerje 11% in 21%. V
bivsih komunisti¢nih sistemih pa je v povpredju vec kot 40% poslancev z mestom v vla-
di starejsih od 60 let (Welsh, 1979:66-67).

Pri¢akovati je mogoce, da se bo spremenila tudi situacija v Juzni Afriki, ko se bo parla-
ment institucionaliziral. Mlajsi predstavniki bodo hoteli nadaljevati svoje kariere v par-
lamentu, zato se bodo zmanjSevale priloznosti za vstop mlajsim. (Velika skupina vodil-
nih (35,8%) se vidi kot poslance ponovno po volitvah 1999. In kar 39,8% poslancev
meni, da bodo ponovno izvoljeni.).

Najvedja enotna skupina, tj. 35,9% poslancev z mestom v vladi, meni, da je njihov ma-
terin jezik angle$cina, 7,7% meni, da je to kak od afriskih jezikov, 2,6% pa ima za mate-
rin jezik kar oba. Med ljudmi, ki govorijo afriSke jezike, jih 17,9% govori zulu jezik,
10,3% Xhosa jezik in 23,2% ostale afriske jezike.
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Na druzbeno stratifikacijo vpliva tudi izobrazba, ki kaZe visoko povezanost s poslan-
ci, ki imajo mesto v vladi. Putnam (1976:27) pravi, da imajo drzave v razvoju, kot so In-
dija, Turcija in Mehika, celo vecjo stopnjo bolj izobrazenih ljudi na vodilnih mestih v
vladi kot pa zahodne drzave. Za primer Juzne Afrike je to pomembna ugotovitev, ker
povezanost med vodilnimi mesti v vladi in izobrazbo poudarja pomembnost druzbene-
ga polozaja in dostopnosti do izobrazevalnih institucij. Apartheid je v Juzni Afriki dolgo
omejeval druzbeni status velike skupine ljudi in tudi onemogocal dostop do izobrazbe.

V vecini primerov so se anketirani izobrazevali po doloc¢enih skupinah. Razli¢ne ra-
sne skupine kot tudi jezikovne skupine so se izobrazevale v razli¢nih institucijah. Do
osemdesetih let se je zgodilo le izjemoma, da je “nebela “ oseba dobila dovoljenje za
izobraZevanje na “beli” univerzi. V takih pogojih je bilo le malo priloZnosti za Sirjenje
prijateljskih vezi med razli¢nimi skupinami - kar pa je bilo drugod po svetu nekaj narav-
nega. Taka skupinska izolacija je pomembno vplivala na politi¢no socializacijo
poslancev.

IzobraZzevanje temnopoltih je dolgo ¢asa pomenilo izhodis¢e odpora proti aparthei-
du. Nemiri v Sowetu leta 1976 so bili (simboli¢no receno) slutnja, da bodo protesti Stu-
dentov sprozili nadaljnji odpor. V desetletju, ki je sledilo, so bili temnopolti Studenti
skoraj vedno del politicnih nemirov. Takrat je vecina mladih, ki so danes poslanci z me-
stom v vladi, zrtvovala svoje Studentsko Zivljenje za boj proti apartheidu.

Ce primerjamo poslance brez mesta v vladi in poslance z mestom v vladi, obstajajo
znacilne razlike le ¢isto na dnu akademske lestvice. Vec kot 30% poslancev brez mesta v
vladi ima opravljeno maturo ali manj, medtem ko ima 15,4% poslancev z mestom v vladi
opravljeno maturo. Ve¢ kot 1/3 poslancev z mestom v vladi v primerjavi z 20% poslan-
cev brez mesta v vladi, je Studiralo na univerzah drugod po svetu - mnogi so bili tako Zze

delno socializirani v drugac¢nih politi¢nih sistemih kot je juznoafriski.

Tabela 6: Izobrazba poslancev z mestom v vladi in poslancev brez mesta v vladi

. poslanci z mestom v poslanci brez mesta v
izobrazba . .
vladi vladi
osnovna Sola ali manj | 0.0 11.1
matura 15.4 19.2
viSja Sola 17.9 22.2
visoka $ola 25.6 19.2
specialisti¢ni Studij 15.4 11.1
magisterij 17.9 9.1
doktorat 7.7 4.0
brez odgovora 0.0 4.0
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Med tistimi na vodilnih politi¢nih mestih v vladi in njihovimi starsi obstaja ogromna
razlika v izobrazbi. Ni¢ manj kot 64,1% ocetov ima manj kot osnovno $olo, od teh je
46,2% komaj pismenih.

Na vprasanje “ Kako bi opisali svoj polozaj pred tranzicijo, ki se je zacela leta 1990?”
velika vecina poslancev z mestom v vladi odgovarja, da so bili v priporu - na primer
12,8% na otoku Robben, 15,4% pa je bilo zaprtih drugje in za ve¢ kot eno leto. (v tabeli 7
so predstavljeni politi¢ni statusi pred letom 1990). Presenetljiv je podoben vzorec pri
primerjavi izkuSenj poslancev z mestom v vladi in poslancev brez mesta v vladi, ki pri-
padajo stranki ANC. Ce poslance ANC razvrstimo glede na njihove politi¢ne izkusnje,
potem poslanci ANC z mestom v vladi predstavljajo reprezentativno skupino. Obstaja
majhna razlika glede izkuSenj in to pri ¢lanih trodomnega parlamenta - dolocene iz-
kusnje iz sistema apartheida so nekaterim vodilnim dobro sluZzile, ko so prisli v nov par-

lament. (Ne smemo pa pozabiti, da je le 39 takih, ki zasedajo vodilna mesta v vladi).

Tabela 7: Politi¢ni status anketiranih pred letom 1990

IV poslanci z me- poslanci brez
politicni status pred 1990 stom v vladi mesta v vladi
v izgnanstvu 17.9 14.1
zaprt na otoku Robben 12.8 7.1
zaprt drugje vec kot leto 15.4 19,2
¢lan trodomnega parlamenta 7.7 2.0
¢lan domace vlade 2.6 4.0
politi¢no aktiven v stranki/org. 359 40.4
ni neposredno politi¢no aktiven 2.6 6.1
ostale aktivnosti 5.1 7.1

Poslanci z mestom v vladi tudi pravijo, da je zanje dnevno in tedensko ¢asopisje eden
najbolj zanesljivih virov informacij pri opravljanju dela v parlamentu. Motece na teh-
ni¢nem podrodju pa je, da se poslanci kljub ogromno informacijam na internet najman;

zanasajo.

PRILOZNOSTI IN DILEME

Ena od priloznosti, ki so jih imeli poslanci stranke ANC z mestom v vladi leta 1994, je
bila, da bilahko na novo pretehtali vloge in funkcije v zakonodaji. Lahko bi bili spreme-
nili Westminsterski model, na katerem temelji tridomni parlament, v samosvoj juznoa-

friski model.
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Dejstvo, da je stranka ANC dobila vecino, je med drugim ustvarilo naslednje priloznosti:

a). Preoblikovanje in razsiritev sistema odborov, kar ima prednosti za proces zakono-
daje. Prvic, tak sistem omogoca vec neformalnega prostora za pogovor med poslanci in
preverjanje njihovih idej. Drugic¢, poslanci so v odborih bolj politicno neodvisni. Tretjic,
predlogi neodvisnih strokovnjakov ustvarjajo priloznost za testiranje idej, ki jih odboru
predlagajo usluzbenci v javni upravi. Cetrti¢, aktivnosti vlade - $e posebej v funkciji ob-
likovanja politik - so mo¢no nadzorovane. Kon¢no, omogocena je direktna participaci-
ja sirSe javnosti, posameznikov in interesnih skupin v zakonodajnem procesu.

b). Poslanci so dobili e eno nadzorno funkcijo pri oblikovanju politik, namre¢ ¢as za
vpra$anja. Temu je namenjenih 90 minut v sredo popoldne v narodni skupscini.

¢). Zagotoviti, da v NA ne bi avtomati¢no potrjevali zakone, ki jih predlaga vlada. Pri-
poroceno je, da se predlozi dokument razprave (zeleni dokument), na katerega se jav-
nost lahko odzove, preden so natisnjeni zakonski osnutki (beli dokument). V. odboru o
osnutkih razpravljajo zainteresirane stranke - posamezniki ali skupine lahko podajo na-
pisane ali verbalne komentarje.

&). Sprememba procedur in funkcij v parlamentu. Gre za stvar, ki je bila najmanj do-
brodosla za vse poslance - Se posebej za konzervativne poslance - tj. bolj neformalen
pristop, kamor spadajo ukinitev predpisane oblek, predsedniku parlamenta ni potreb-
no nositi formalne obleke na razpravah, moskim pa ni potrebno obvezno nositi suk-
njica in kravate.

d). Zmanjati breme administrativnega in raziskovalnega delo poslancev. Stevilne ne-
vladne organizacije in univerze namre¢ nudijo svojo pomoc.

e). Oblikovanje registra o tem, s ¢im se poslanci ukvarjajo do konca leta 1996. Ta
splosna nadzorna funkcija dviguje raven odgovornosti poslancev v parlamentu. MoZne
interesne konflikte - npr. lastnistvo dolo¢enih delnic, direktorska mesta, svetovalna me-
sta - lahko ugotovijo predstavniki javnosti, ki imajo dostop do registra.

Kljub priloznostim pa za poslance z mestom v vladi obstajajo Stevilne resne dileme v
parlamentu. Nujno potrebno je omeniti naslednje:

a). Sistem nacionalnih list proporcionalne zastopanosti “zapostavlja povezavo med
drzavljani in parlamentom” (Good, 1997: 557). Nekateri opazovalci ta strukturni vidik
povezujejo z veliko stopnjo odsotnosti v parlamentu. V Stevilnih primerih v prvih nekaj
letih, ki so sramotni za poslance z mestom v vladi, ni bilo zadosti prisotnih na Stevilnih
razpravah in glasovanjih - ustava namrec zahteva, da je potrebna 50% udelezba pri gla-
sovanjih za zakonski osnutek in 1/3 pri ostalih glasovanjih.

O fenomenu neudelezbe se je dosti pisalo. Situacija je prisilila uglednega politicnega
novinarja, da se je vprasal: “Zakaj je toliko novih poslancev tako disfunkcionalnih oz.

nezainteresiranih v svoje delo, da ne morejo izpolnjevati primarne vloge, ki so jim jo
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podelili ustava in volivci - obisk razprav v narodni skupsc¢ini” (Daily News, 18. novem-
ber 1995). Strankarska vodstva in vodje poslanskih skupin so poskusali taksno stopnjo
odsotnosti preprecevati celo tako, da so Stevilne poslance iz parlamenta celo izkljudili.

Sistem nacionalnih list omogoca tudi prestopanje iz stranke v stranko, ustvarjanje
koalicij in ne omogoca izvolitve neodvisnih kandidatov. To izgleda kot klavzula, ki pre-
precuje “nezvestobo”, in je po mnenju ANC nujno potrebna v procesu tranzicije. Opozi-
cijske stranke moc¢no nasprotujejo mnenju ANC in trdijo, da so v takih pogojih parla-
mentarci “talci” in da taki pogoji zavirajo prosto pretakanje spreminjajoc¢ih se mnenj v
demokraciji. Parlamentarni odbor sestavljen iz vecih strank je taksno stanje preudil in
odlozil svojo odlocitev glede proporcionalnega sistema v obdobje po naslednjih voli-
tvah leta 1999.

b). Jasno je, da obstaja nekaj poslancev, ki niso zadosti zreli oz. nimajo zadostne izo-
brazbe, da bi svojo vlogo opravljali dovolj u¢inkovito. Stevilni parlamentarni odbori in
dosedanja odsotnost koherentnega upravljanja programa narodne skupscine, so omo-
gocali Stevilne izgovore "obotavljajo¢im" se poslancem, ker niso v zadostni izkoristili
svoje vloge. Vedno dobro obvesc¢en tedenski financni ¢asopis pravi, da se glede trend
lobirajoc¢ih interesnih skupin iz parlamenta premika v izvrSilni organ (Financial Mail, 20.
junij 1997).

¢). Zaradi neprestanega zamujanja ali celo odsotnosti ministrov med ¢asom za vprasa-
nja, so na poslance z mestom v vladi pred kratkim letele Stevilne kritike. Take razmere
so namre¢ med predstavniki razli¢nih strank v narodni skupscini povzrodile obc¢utno
nezadovoljstvo. Neodgovornost izvrsevalcev pa se je pokazala tudi v mnogih drugih
primerih slabega upravljanja. Booth (1997:563) povzema vzroke za neodgovornost:
“Visje je vodilno mesto ministrov ANC, vedja je njihova odgovornost in tudi lojalnost, ¢e
paje to podprto Se z veliko mero vdanosti, potem podrejeni dobijo podporo vodstva."'

&). Seje odborov so bile za javnost zaprte, kljub obljubam in dejstvu, da so bile v prete-
klosti Ze odprte. Tako stanje Good (1997:569) povezuje z nadvlado poslancev ANC, ki
imajo svoje mesto v vladi. Delu sistema odborov so namenjene neprestane kritike s stra-
ni opozicijskih strank. Namiguje se, da nacin organiziranosti odborov zavira njihovo
ucinkovito delovanje. Le trem od 27 odborov predseduje oseba, ki ni pripadnik stranke
ANC, o tem, kako delujejo, pa se ne dela zapisnikov (Finansies en Tagniek, 17. oktober

1998).

16 Nedavni pomembni primer je nesposobnost poslancev ANC, da bi omejili ministra za zdravstvo pri njegovi
porabi 14 milijonov randov za izobraZevalni musikal o HIV-u. Porocajo, da "je poslance ANC sicer zvijalo od sra-

mote, toda vsi so po dolznosti ostali tiho... " (Finance Week, 2. avgust 1997).
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d). Naslednja zadeva, o kateri ni soglasja, je lokacija parlamenta. Poslanci ANC z me-
stom v vladi moc¢no lobirajo za premestitev parlamenta v provinco Gauteng (Pretoria ali
Midrand blizu Jahanesburga). Ministrski predsednik province Zahodna Capa, kjer je
parlament sedaj, je opozoril: “Parlament, ki se nahaja v Zahodnem Capu, povezuje raz-
li¢ne skupnosti Capa in glavnino JuZne Afrike ter na ta nacin provinco poveze z ostalim
delom drzave. Ce to sidro dvignemo, bo Cape odplavilo oz. lahko se celo zgodi, da ta
provinca postane sovrazna ostalemu delu Juzne Afrike” (Cape Argus, 19. maj 1998).
Koncna odloditev o tej zadevi je prelozena v obdobje po volitvah 1999.

e). Resnejso dilemo predstavlja padec legitimnosti parlamenta med belci in Indijci,
kar pomeni navsezadnje groznjo institucionalizaciji parlamenta. Nekaj raziskav, ki go-
vorijo o odnosu do parlamenta, smo Z%e predstavili.. Ceprav so bile raziskave izvedene
prezgodaj po ustanovitvi institucij, je ze mogoce sklepati o naklonjenosti in zaupanju
pomembnim novim institucijam. Te ugotovitve kazejo, da institucionalizacija novih po-
liti¢nih institucij napreduje.

Zaskrbljujoce dejstvo je nejasno doloena narava vzorcev zaupanja in naklonjenosti.
Se ve¢, nizke stopnje zaupanja in naklonjenosti so odraz politicnih in rasnih razlik v
druzbi. Nase ugotovitve potrjujejo splosno predpostavko, da obstaja vzro¢na poveza-
nost med naklonjenostjo ter zaupanjem in zaznanimi interesi razli¢nih skupin. Ce je to
res, se bodo ravni zaupanja in naklonjenosti povecale le, ¢e bodo razli¢ne skupine ver-
jele, da parlament in njegove politike varujejo njihove interese ter tudi interese drugih.
Tako predpostavko ne moremo preveriti neposredno z cross-sectional raziskavami od-
nosov, kot smo Ze opisali. Casovna dimenzija je $e vedno zelo pomembna pri procesu
institucionalizacije in le longitudinalna Studija doloCenih obseZznosti bo razjasnila nasa

vpraSanja.

ZAKLJUCKI

Pomembno je, da novi demokrati¢ni sistemi oblikujejo legitimne institucije. Juzna
Afrika je s tem ze zacela. Sposobnost demokracije za uravnavanje sporov je v veliki meri
doloc¢eno z ustavno oblikovanimi institucijami, kot je to npr. parlament. Ce politiki ne
igrajo po demokrati¢nih pravilih igre, potem tega ne moremo pricakovati od javnosti.
Ce lahko poslanci z mestom v vladi marginalizirajo poslance brez mesta v vladi in opo-
zicijske poslance, to ogroza demokracijo. Trendi, ki smo jih opisali so znacilni za
juznoafrisko narodno skupscino. Zato je pomembno, da politi¢na oblast ostane v rokah

poslancev brez mesta v vladi, saj so pravi predstavniki ljudstva.
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Miroslav Mozeti¢*

FUNKCIJE PREDSEDNIKA DRZAVNEGA ZBORA
REPUBLIKE SLOVENIJE

UVOD

Drzavni zbor, kot nacionalna parlamentarna skupscina, je glavni forum za politi¢ne
razprave in izrazanje ter konfrontacijo razli¢nih stalis¢. Kot zakonodajno telo je prostor
za politi¢no argumentiranje. V njem morajo biti zagotovljeni pogoji, da bi bile odloc¢itve
vedno utemeljene, pravocasne in jasne (transparentne), ob spostovanju in zagotavlja-
nju opoziciji (manjsini), da izrazi svoja stalis¢a, poziciji ( vecini), da uresnici svoj pro-
gram in prepreci vsak obstrukcijski manever. Da bi bilo to uresni¢ljivo, mora imeti jasen
in zavezujo¢ poslovnik in vodstvo (predsednika), ki je od vseh parlamentarnih skupin
priznana avtoriteta in deluje kot arbiter in porok za spostovanje poslovniskih pravil. "To
so razlogi, zakaj predsedstvo ( vodstvo) parlamenta obstaja", pravi Georges Bergoug-

nous v monografiji Presiding officers of parliamentary assemblies.

NALOGE IN PRISTOJNOSTI PREDSEDNIKA DRZAVNEGA ZBORA
Individualno vodenje drzavnega zbora

NekakSen pregled nalog predsednika drzavnega zbora daje 110. ¢len poslovnika
drzavnega zbora. Pregled nalog ni popoln in ni izkljucujoc¢, saj doloca, da opravlja tudi
druge naloge v skladu z ustavo, zakonom in poslovnikom drzavnega zbora.

Predsednik drzavnega zbora predstavlja drzavni zbor in vodi njegovo delo.

Predsednik drzavnega zbora:

e sklicuje in vodi seje drzavnega zbora
e podpisuje zakone in druge akte, ki jih sprejme drzavni zbor
e skrbi za uresnicevanje z ustavo, z zakonom in tem poslovnikom doloc¢enih razmerij z

drZzavnim svetom

* Miroslav Mozeti¢, dipl. iur., poslanec Drzavnega zbora RS
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e skrbi za sodelovanje s predsednikom republike, vlado in drugimi drzavnimi organi

e skrbi za sodelovanje s predstavniskimi telesi drugih drzav, mednarodnimi parlamen-
tarnimi institucijami in mednarodnimi organizacijami

e skrbi za izvajanje poslovnika drzavnega zbora

e dodeljuje zadeve v obravnavo delovnim telesom drzavnega zbora

e odloca o sporih glede pristojnosti med delovnimi telesi drzavnega zbora

e opravlja druge naloge v skladu z ustavo, z zakonom in s poslovnikom drzavnega zbora.

Iz gornjih nalog, kot jih nasteva 110. ¢len poslovnika, je mozno zakljuciti, da ima
predsednik tri sklope nalog. Predsednik drzavnega zbora organizira delo drzavnega
zbora in pripravlja seje, vodi seje drzavnega zbora, ter predstavlja drzavni zbor in sode-
luje z drugimi drzavnimi organi in skrbi za mednarodno sodelovanje drzavnega zbora.

Zastavlja se vprasanje ali predsednik drzavnega zbora opravlja te naloge samostoj-
no-individualno ali v sodelovanju, ali gre za individualno ali kolektivno vodenje drzav-
nega zbora. Vprasanje je tudi, kaksne pristojnosti ima predsednik pri organiziranju
sluzb drzavnega zbora in imenovanju usluzbencev.

Poslovnik drzavnega zbora doloca, da ima drzavni zbor ob predsedniku Se najvec tri
podpredsednike in generalnega sekretarja. Poslovnik govori tudi o kolegiju predsedni-
ka drzavnega zbora.

Po 112. ¢lenu poslovnika drzavnega zbora podpredsedniki pomagajo predsedniku
pri njegovem delu in opravljajo v dogovoru z njim (in po njegovem pooblastilu) posa-
mezne zadeve z njegovega delovnega podrocja. Predsednik za ¢as svoje odsotnosti do-
lo¢i, kateri podpredsednik ga bo nadomesc¢al. Podpredsedniki torej nimajo lastne pri-
stojnosti, niti predsednik drzavnega zbora ne opravlja svojih nalog skupno s podpred-
sedniki.

Po 114. ¢lenu poslovnika generalni sekretar pomaga predsedniku pri pripravi in vo-
denju sej drzavnega zbora. Generalnega sekretarja imenuje drzavni zbor na predlog ko-
misije za volitve, imenovanja in administrativne zadeve in je za svoje delo odgovoren
drzavnemu zboru. Generalni sekretar je samostojna funkcija. Predsedniku drzavnega
zbora le pomaga pri pripravi in vodenju sej, kar pomeni, da skrbi predvsem za zakoni-
tost in spostovanje poslovnika pri delu drzavnega zbora.

Poslovnik drzavnega zbora posveca kar nekaj ¢lenov kolegiju predsednika drzavne-
ga zbora. Iz vsebine teh ¢lenov je povsem nedvoumno razvidno, da je kolegij le posve-
tovalno telo predsednika drzavnega zbora. To je izrecno navedeno Ze v prvem stavku
115. ¢lena poslovnika, ki se glasi: "Kolegij predsednika je posvetovalno telo predsedni-
ku drzavnega zbora." Clen 115 v nadaljevaniju jasno doloca, da kolegij pomaga predsed-

niku pri organiziranju dela drzavnega zbora, pri usklajevanju dela delovnih teles in pri
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pripravah na seje drzavnega zbora ter pri drugih zadevah iz pristojnosti predsednika
drzavnega zbora.

Kolegij predsednika drzavnega zbora sestavljajo predsednik, ki ga tudi sklicuje in
vodi, podpredsedniki drzavnega zbora, vodje poslanskih skupin ter poslanca italijan-
ske in madzarske manjsine. Predsednik lahko po lastni presoji vabi na sejo tudi druge.

Kolegij sklicuje predsednik na svojo pobudo ali na pobudo kateregakoli ¢lana kolegi-
ja. Na dnevni red lahko uvrsti katerokoli vprasanje iz svojega delovnega podrodja, kaijti
za nasvet ali pomoc sme prositi kadarkoli. DolZan pa je sklicati kolegij pravocasno , da
se posvetuje o predlogih dnevnega reda sej, o predlogih za uvrstitev ali umik kake za-
deve z dnevnega reda, o predlogih za hitri postopek za sprejem zakona, o predlogih za
skrajSani postopek za sprejem zakona, o predlogih za ustanovitev poslanskih skupin in
o njihovi zastopanosti v delovnih telesih, o pogojih za delo poslancev in poslanskih
skupin, o izpolnjevanju pogojev za oblikovanje novih poslanskih skupin.

Iz dolo¢b poslovnika je povsem jasno razvidno, da kolegij ne soodloca, da predsed-
nik sprejema odlocitve organiziranja in vodenja drzavnega zbora iz lastne pristojnosti
samostojno. Ni vezan na mnenja in nasvete ne podpredsednikov drzavnega zbora, ne
generalnega sekretarja drzavnega zbora, ne kolegija predsednika drzavnega zbora. Vo-
denje drzavnega zbora je torej individualno in ne kolektivno.

Za svoje delo je neposredno odgovoren drzavnemu zboru. Na zahtevo desetih po-
slancev ali poslanske skupine je dolzan dati pojasnila v zvezi z opravljanjem svoje funk-
cije. Kaj pomeni dati pojasnila? Kaj ¢e poslanci niso zadovoljni s pojasnili? Kaksne so
sankcije? Zaradi nejasne doloc¢be zadnjega odstavka 110. ¢lena bi lahko prislo do
predcasne razresitve, ki pa jo lahko izglasuje le parlamentarna vecina. Ker predsednik
drzavnega zbora praviloma pripada tej vecini, bodo morebitne zahteve manjsine (opo-
zicije) za ugotavljanje odgovornosti zavrnjene.

Iz poslovnika drzavnega zbora je mozno zakljuciti, da predsednik nima nikakrSnih
pooblastil glede organiziranja sluzb in imenovanja usluzbencev. Po izrecni doloc¢bi 114.
¢lena poslovnika vodi sluzbe drzavnega zbora generalni sekretar drzavnega zbora. Ge-
neralnega sekretarja imenuje drzavni zbor in je njemu odgovoren. Posebno pristojnost
pri organiziranju sluzb, pri imenovanju generalnega sekretarja in pri imenovanju visjih
upravnih delavcev ima posebna komisija, ki jo sestavljajo poslanci drzavnega zbora. To
je komisija za volitve, imenovanja in administrativne zadeve. Predsednik drzavnega
zbora lahko le posredno vpliva na administrativne in kadrovske zadeve. Ceprav ne
predlaga generalnega sekretarja drzavnega zbora, je njegovo mnenje o kandidatu od-
loc¢ujoce, seveda neformalno in v odvisnosti od dogovora v parlamentarni vecini. Prav
tako ima neformalni vpliv na generalnega sekretarja in ¢lane komisije za volitve, imeno-

vanja in administrativne zadeve.
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Posebna naloga predsednika drzavnega zbora bi morala biti priprava proracuna za

delo drzavnega zbora. O tem poslovnik drzavnega zbora ne govori ni¢esar.

ORGANIZACIJA PARLAMENTARNEGA DELA

Delovna telesa drzavnega zbora

Delo drzavnega zbora poteka na dveh nivojih. Vse odlocitve znotraj zakonodajnega
postopka in postopka sprejemanja drugih aktov iz pristojnosti drzavnega zbora se odvi-
jajo na sejah drzavnega zbora v celoti. Da bi to delo teklo ¢imbolj ekonomic¢no, organi-
zirano in smotrno, drzavni zbor ustanovi delovna telesa za proucevanje posameznih
podrodij, za pripravo odlocitev o politiki na teh podrogdjih in za oblikovanje stalis¢ do
posameznih vprasanj, za proucevanje in obravnavo predlogov zakonov ter drugih ak-
tov drzavnega zbora (124. ¢len poslovnika). Smemo govoriti e o enem nivoju dela, ki je
z vidika dolocanja politi¢nih staliS¢ posameznih poslancev celo odloc¢ujo¢, a ga nas
drzavni zbor in tudi nac¢in vodenja in organiziranja dela drzavnega zbora zanemarja.

Gre za delo poslanskih skupin, ki mu vecina parlamentov posveca veliko pozornosti.

Predsednik drzavnega zbora nima pri oblikovanju delovnih teles drzavnega zbora
nobene posebne pristojnosti. Lahko je ¢lan kateregakoli delovnega telesa, kot vsak
drug poslanec, a po pravilu ni ¢lan nobenega delovnega telesa. Izjema je posebna ko-
misija za spremembo ustave, ki je bila imenovana za pripravo predloga spremembe 68.
Clena ustave v letu 1997, in kateri je predsedoval predsednik drzavnega zbora, a ne po
funkciji, temvec¢ po imenovanju s strani drzavnega zbora.

Prav tako nima posebnega vpliva na imenovanje predsednikov delovnih teles in na
organizacijo dela delovnih teles.

Delovnih teles v drzavnem zboru je vec in so ustanovljena za razli¢na podrodja. Po-
slovnik drzavnega zbora lo¢i med mati¢nimi in zaiteresiranimi delovnimi telesi. Glede
na to delitev doloca tudi razli¢no vlogo delovnih teles v zakonodajnem postopku.

Mati¢nost delovnega telesa doloca predsednik drzavnega zbora. Predsednik drzav-
nega zbora odloc¢a tudi o sporih glede pristojnosti med delovnimi telesi. Predsednik
drzavnega zbora dodeljuje delovnim telesom vse predloge aktov in drugih tekstov, ki

jih drzavni zbor prejme v odlocanje.
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Delo s predlogi aktov

Predloge zakonov ali drugih aktov posljejo predlagatelji predsedniku drzavnega zbo-
ra. Predsednik drzavnega zbora ima poleg povsem formalne funkcije, da te akte poslje
vsem poslancem, drzavnemu svetu in vladi, e ta ni predlagatelj, tudi pomembno vse-
binsko funkcijo. Po 3.odst. 174. ¢lena poslovnika zadrzi dodelitev predloga zakona ali
drugega akta, Ce Se ni kon¢an postopek o predlogu zakona ali drugega akta z enako ali
podobno vsebino. Ocena, kaj je enaka ali podobna vsebina, je nedvomno vsebinsko
vprasanje. O svoji odlocitvi obvesti predlagatelja. Zadrzanje dodelitve predloga ma-
ticnemu delovnemu telesu pomeni, da se zakonodajni postopek o zadrzanem aktu ni
zacel. Odloditev je povsem v rokah predsednika, ¢eprav je poslovnik v tem delu neja-
sen in nepopoln. Ce se predsednik odlo¢i, da zadrzi dodelitev, se postopek sploh ne
zacne. Seveda zadrZzanje traja do odlocitve o sli¢nih aktih, ki so bili vloZzeni pred zadrza-
nim, a to lahko traja dolgo c¢asa in tako povzroci zavlacevanje odloc¢anja. Ureditev je sla-
ba tako z vidika interesa vladnih predlogov kot z vidika interesa opozicijskih predlo-
gov. Ureditev je sporna tudi, ¢e se predsednik odloci za dodelitev predloga, ¢eprav bi jo
moral po 174. ¢lenu poslovnika zadrzati. V takem primeru sicer potekata oba postopka
in je vse odvisno od sprejete odlocitve v drzavnem zboru. Z vidika normalnega dela
parlamenta je taka odlocitev manj problemati¢na, pod pogojem, da niso sprejete proti-
slovne odlocitve. Zadrzevanje dodelitve omogoca neke vrste obstrukcijo, ker preprecu-
je, da se dolo¢eni nujni ukrepi in zakoni sprejemajo pravocasno. Ureditev, Ceprav izgle-
da smotrna, je moZzno zlorabljati tako s strani pozicije kot opozicije. Opozicija lahko z
vlaganjem predlogov onemogoca pravocasno sprejemanje vladnih predlogov. Po drugi
strani pa tudi vlada z vlaganjem predlogov neposredno ali s pomocjo poslancev vlada-
jocih strank preprecuje, da bi opozicija prisilila drzavni zbor, da razpravlja o njenih
predlogih. To omogoca predvsem tudi praksa, ki se je razvila v drzavnem zboru, da na-
mre¢ predlagatelj do zacetka obravnave predloga v prvem branju lahko enostavno svoj
predlog zamenja z drugim predlogom.

Ocena, da je predlog enak ali podoben prejSnjemu, je nedvomno vsebinsko vprasa-
nje, kije sedaj prepudceno predsedniku drzavnega zbora. Menim, da bi morali razmisliti
o drugacni ureditvi ravnanja s podobnimi predlogi.

Poslovnik drzavnega zbora posebej ne pooblasca predsednika drzavnega zbora, da
bi ocenjeval ali predlog izpolnjuje pogoje po 175. ¢lenu poslovnika. Menim, da tako
pravico ima, ne sme se pa spuscati v vsebino. Na tako pravico jasno napotuje 4.odst.52.
Clena, ki daje pravico predsedniku drzavnega zbora, da oceni, ali je predlog akta vloZen
v skladu s poslovnikom. Ce predsednik oceni, da predlog akta ni vloZen v skladu s po-

slovnikom, o tem obvesti predlagatelja. Steje se, da tak predlog ni vloZen. Ni povsem ja-
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sno, zakaj je ta dolo¢ba uvrscena v del poslovnika, ki govori o sklicevanju sej in o pogo-
jih za uvrscanje predlogov na seje. Ce predlog akta ni vloZen v skladu s poslovnikom, se
Steje, da ni vloZen. To ni le razlog za neuvrstitev v predlog dnevnega reda, pac pa se ni-
kakrsen postopek ne more zaceti s takim predlogom. Predloga formalno ni v drzavnem
zboru. Seveda se ocena sme nanasati le na vprasanje ali predlog formalno vsebuje vse
elemente, ki jih zahteva poslovnik. V dosedanji praksi je nastalo le vprasanje, kaj pome-
ni izraz "ocena financ¢nih posledic". Tako je poslovniska komisija skladno s 334.¢lenom

poslovnika sprejela razlago te dolocbe.

Sklicevanje sej drZavnega zbora

Drzavni zbor dela na rednih in izrednih sejah. Redne seje se sklicujejo v ¢asu rednih
zasedanj drzavnega zbora. Poslovnik govori o pomladanskem (med 10.1. in 30.7.) in je-
senskem zasedanju (med 10.9. in 20. 12.). Izredne seje se sklicejo zunaj rednih zasedan;
drzavnega zbora in v ¢asu rednih zasedanj, kadar ni pogojev za redno sejo.

Predsednik drzavnega zbora sklicuje redne in izredne seje.

Redne seje ima drzavni zbor praviloma vsak zadnji teden v mesecu ali vsaj sedem de-
lovnih dni pred koncem meseca. Po sklepu drzavnega zbora ali po dogovoru v kolegiju
predsednika, se lahko redne seje skli¢ejo tudi v drugih dneh. Redne seje sklicuje pred-
sednik v skladu s programom dela drzavnega zbora, po sklepu drzavnega zbora, po
posvetovanju v kolegiju predsednika ali na predlog vlade.

Poslovnik ima tudi posebno poglavje o programiranju dela drzavnega zbora in njego-
vih delovnih teles. Predlog okvirnega programa dela in terminski program za pomla-
dansko in jesensko zasedanje pripravi predsednik drzavnega zbora po posvetu s kole-
gijem in s sodelavnjem delovnih teles. Tako pripravljen okvirni program in terminski
program predlaga predsednik v sprejem drzavnemu zboru.

Sprejeti program naj bi bil osnova za redne seje.

Posebnih pogojev za sklicevanje izrednih sej poslovnik ne pozna. Doloca le, da se
skli¢ejo izven rednih zasedanj, v ¢asu rednih zasedanj pa, ¢e ni pogojev za sklic redne
seje.

Izredno sejo sklice predsednik na lastno pobudo ali na zahtevo vlade, delovnega tele-
sa drzavnega zbora, najmanj Cetrtine poslancev ali predsednika drzave. Predlagatelj
mora navesti razloge za sklic in predloziti gradivo za obravnavo in odlo¢anje. Predsed-
nik drzavnega zbora mora sklicati sejo, ¢e zahteva njen sklic Cetrtina poslancev ali pred-
sednik republike. Ce je ne sklice, lahko stori to predlagatelj sam.

Na prvi pogled izgleda, kot da nima predsednik pri sklicevanju sej nobenih poobla-

stil, z izjemo, da formalno sklice sejo, ko je to doloc¢eno ali zahtevano. Podobno izgleda
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pri dolo¢anju dnevnega reda, o cemer bom razpravljal pozneje. Toda ni tako. Ze dejs-
tvo, da je drzavni zbor imel v letu 1997 sedem rednih sej in sedemnajst izrednih sej, ki so
bile vse v ¢asu rednih zasedanj, kaze na bodisi neorganizirano ali neprogramirano delo
ali na neustrezne dolocbe poslovnika. Menim, da v veliki meri velja oboje, tako neorga-
nizirano delo kot neustrezne dolo¢be poslovnika.

Dovoljje, da pogledamo dolo¢bo 50.¢lena poslovnika. Le ta dokaj natan¢no doloca v
svojem prvem odstavku, da so redne seje vsak zadnji teden v mesecu ali vsaj sedem de-
lovnih dni pred koncem meseca. Ne samo pri programiranju dela, tudi pri sklicevanju
sej v skladu s programom je treba upostevati 2.0dst.105. ¢lena, ki dolo¢a, da je treba po-
slancem zagotoviti ¢as, potreben za delo v volilni enoti, in dolo¢be 109.¢lena, ki predvi-
devajo, da je prva polovica meseca rezervirana za delo delovnih teles in delo v poslan-
skih skupinah. Vse to bi morali upostevati tudi, ko se na kolegiju ali na seji drzavnega
zbora odloc¢a, da bodo redne seje tudi izven, v 1.odst.50.¢lena predvidenih dnevih.
Moznost, ki jo daje 2.0dst.50. ¢lena kolegiju predsednika in drzavnemu zboru kot celo-
ti, lahko popolnoma izni¢i organizirano in programirano delo. Ker ima tako v kolegiju
kot v drzavnem zboru vecino vladna koalicija, lahko z zlorabo te dolo¢be povsem one-
mogodi normalno delo opoziciji. Pri tem je vloga predsednika drzavnega zbora klju¢na,
kajti navsezadnje je on tisti, ki odloca o sklicu seje.

Na povsem neorganizirano delo kaze tudi Stevilo izrednih sej. Poslovnik ne doloc¢a
pogojev ali razlogov za sklicevanje izrednih sej. Od predlagatelja izredne seje zahteva
le, da navede razloge za izredno sejo. To za predsednika drzavnega zbora ne velja. Od-
sotnost vsaj napotilne norme omogoca izigravanje moznosti sklicevanja izrednih sej.
Sklic izredne seje izven rednih zasedanj niti ne bi bil toliko sporen, saj je tedaj mozno
sklicati le izredno sejo. Nujnost sklica pa bi se presojala po odgovoru na vprasanje ali
odloc¢anje o predlaganih zadevah lahko pocaka do prve redne seje v ¢asu rednih zase-
danj. Sklicevanje izrednih sej v ¢asu rednih zasedanj je bolj vprasljivo. Poslovnik omo-
goca sklic, ¢e ni pogojev za redno sejo.

Kdaj ni pogojev za redno sejo? Gotovo je eden od razlogov, Ce Ze teCe redna seja, kaijti
poslovnik ne dovoljuje uvrs¢anja zadev na sejo, ko je Ze sprejet dnevni red. Toda, ali je
to zadosten razlog ali pa bi moral obstojati tudi kakSen vsebinski razlog? O tem poslov-
nik ne doloca niCesar in tako pusca Siroke moznosti predsedniku in parlamentarni veci-
ni. Poslovnik ne daje odgovora na vprasanje, kdaj mora sklicati sejo, ¢e njen sklic zahte-
va Cetrtina poslancev ali predsednik drzave, in kdaj jo, ¢e tega ne stori predsednik
drzavnega zbora, sklicejo predlagatelji. Ali lahko predsednik drzavnega zbora uvrsti za-
deve, ki jih predlaga Cetrtina poslancev ali predsednik drzave, na redno sejo, ker so po-
g0ji za to podani ali ne? Ali je Steti, da je v takem primeru izpolnjena zahteva po sklicu

izredne seje? Ali se sklice izredna seja v ¢asu rednih zasedanj le, ¢e ni pogojev za redno
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sejo ali tudi, ¢e ni pogojev za uvrstitev zadeve na redno sejo? Delno si pri odgovorih na
ta vprasanja lahko pomagamo z dolo¢bami poslovnika, ki govorijo o pogojih za Siritev
predlaganega dnevnega reda in pogojih za hitri zakonodajni postopek. V obeh prime-
rih gre za nujne zadeve, ki zahtevajo takoj$njo obravnavo in odlo¢anje. Podobno bi mo-
rali ravnati pri sklicevaju izrednih sej. Menim, da so doloc¢be o izrednih sejah pomanj-
kljive in slabe, ter zato dopuscajo izigravanje in dajejo moznost zlasti predsedniku
drzavnega zbora in parlamentarni vecini, da spreminja vsebinsko in ¢asovno doloc¢en
program dela, s tem pa potiskajo opozicijo v poloZzaj, da ne more dovolj kvalitetno in ar-

gumentirano izrazati svojih stalisc.

Doloc¢anje dnevnega reda sej drzavnega zbora

Poslovnik drzavnega zbora pozna predhodni sklic s predvidenim dnevnim redom in
kon¢ni sklic s predlogom dnevnega reda seje drzavnega zbora.Tako predhodni kot
kon¢ni sklic s predlogom dnevnega reda pripravi predsednik drzavnega zbora. Pri tem
bi moral ravnati v skladu s programom dela zbora, sklepi zbora oziroma zahtevami
predlagateljev in se posvetovati s kolegijem. Ob vsem tem, oziroma vsi navedeni, bi
morali spostovati predvsem dolocbe poslovnika, ki opredeljujejo pogoje za uvrstitev
neke zadeve v predlog dnevnega reda. Poslovnik je v tem delu jasen. Drugi odstavek
53. ¢lena pravi, da se v predlog dnevnega reda seje lahko uvrstijo le zadeve, za katere
obravnavo so izpolnjeni pogoji, doloc¢eni s poslovnikom.To so predvsem zadeve, ki so
predvidene v predhodnem sklicu in katerih gradiva morajo biti predloZzena v drzavni
zbor najmanj 45 dni pred sejo, kjer naj bi bila obravnavana, poslancem pa izro¢ena naj-
kasneje do predhodnega sklica seje. S kon¢nim sklicem morajo poslanci prejeti vsa gra-
diva, zlasti porocila delovnih teles in amandmaje. Predsednik drzavnega zbora bi moral
vse pravilno vlozene zadeve uvrstiti najkasneje v predlog dnevnega reda druge redne
seje po seji, pred katero je bila zadeva vloZena.

Doloc¢be poslovnika o sklicevanju sej in dolocitvi predloga dnevnega reda vsekakor
tezijo k organiziranemu in kvalitetnemu delu. Na videz ima predsednik le malo formal-
nih moZnosti za predlaganje dnevnega reda po lastni presoji. Doloceni so relativho
strogi kriteriji. Toda to je le videz, kajti poslovnik doloca veliko izjem in tako omogoca
prilagajanje dnevnega reda Zeljam vlade in parlamentarne vecine in posledi¢no pov-
zro¢a neorganizirano in nekvalitetno delo.

Prva in najvedja izjema velja za dolo¢anja dnevnega reda izredne seje. Izredna seja se
lahko sklice v kakrsnemkoli ¢asu in roku. Sklic izredne seje je moZzen tudi brez dnevne-
gareda. V takem primeru predlaga dnevni red predsednik na sami seji. Predlog dnevne-

ga reda se lahko po mnenju poslovniske komisije razsiri pod enakimi pogoji, kot dnev-
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ni red redne seje. Gradivo za izredno sejo se lahko predlozi poslancem na sami seji. Ker
sklicuje tudi izredno sejo predsednik drzavnega zbora, in ker ni jasnih poslovniskih do-
lo¢il, kdaj se sklicuje izredna seja, je vsekakor neformalna mo¢ predsednika velika. Da
je temu res tako, kaze tudi 17 izrednih sej, v primerjavi s sedmimi rednimi v letu 1997.
Glavni problem izrednih sej je ravno v onemogoc¢anju parlamentarni manjSini, da pri-
pravi razpravo in svoje argumente. Ob zadostni vecini lahko parlamentarna vecina na
tak nacin izigrava opozicijo.

Naslednje izjeme, ki dopuscajo izigravanja, so doloc¢be o Siritvi dnevnega reda. O sa-
mem dnevnem redu odlo¢a drzavni zbor. Tako bi se lahko zgodilo, da drzavni zbor ne
bi potrdil dnevnega reda ali da ga nenormalno razsiri. Predloge za Siritev dnevnega
reda da lahko vsak poslanec, torej tudi predsednik drzavnega zbora in celo vlada. Po-
slovnik sicer v 4.0dst.64. ¢lena doloca, da drzavni zbor lahko odloc¢a o $iritvi dnevnega
reda le, ¢e so razlogi zanjo nastali po sklicu seje in Ce je bilo poslancem poslano ali
izro¢eno gradivo, ki je podlaga za uvrstitev zadeve na dnevni red. O tem, ali so podani
pogoji za Siritev, najprej odloci predsednik drzavnega zbora, kot predsedujoci seje. On
je tisti, ki da tak predlog na glasovanje ali ne. Edini pogoj za Siritev je, da so razlogi na-
stali po sklicu seje. Poslovnik ne govori, kaksni naj bi bili ti razlogi. Ali so to razlogi, ki
utemeljujejo hitri postopek? Prav tako zadostuje, da je gradivo izro¢eno poslancem s
predlogom siritve. Ce ne gre za izredno sejo, je potrebno skrajsevati poslovniske roke o
vlaganju in izrocanju gradiva poslancem. Tako je odlocitev predsednika drzavnega
zbora, da da predlog na glasovanje odlocilna. Seveda o $iritvi odlo¢a drzavni zbor. Prak-
sa je pokazala, da se tudi ta dolo¢ba lahko zlorablja. Prav tako je obicajno drzavni zbor
sprejel le Siritve, ki jih je predlagala parlamentarna vecina, ne glede na resni¢ne razloge
za Siritev.

Poslovniske doloc¢be o Siritvi dnevnega reda so povsem neustrezne. Te omogocajo,
da predsednik skupaj s parlamentarno vecino dolo¢a dnevni red seje ne glede na rela-
tivno stroga merila 52. ¢lena poslovnika. Opozicija je tako pri dolocanju dnevnega reda

povsem nemocna.

Vodenje seje drZzavnega zbora

Seje drzavnega zbora vodi predsednik ali podpredsednik, ki ga doloc¢i predsednik
zbora. Podpredsednik torej vodi sejo po pooblastilu predsednika in ima kot tak vse pra-
vice kot predsednik.

Predsednik skrbi, da tece seja skladno s poslovnikom in sprejetim dnevnim redom.
Po dolocbi 1.odst. 65. ¢lena poslovnika se posamezne tocke obravnavajo po doloce-

nem vrstnem redu. Drugi odstavek istega ¢lena dopusc¢a, da drzavni zbor lahko spreme-
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ni vrstni red posameznih toc¢k dnevnega reda. Predvsem zaradi razlogov, ki sem jih na-
vajal pri tockah o sklicevanju sej in dolo¢anju dnevnega reda, se je uveljavila praksa, da
predsednik drzavnega zbora takoj po sprejemu dnevnega reda najavlja drugacen red
obravnav posameznih tock od tistega, ki ga doloca sprejeti dnevni red in da se med
samo sejo posamezne toCke preskakujejo, ker niso pripravljene za odlocanje. To je
prakti¢no za predsednika oz. predsedujocega, a slabo za kvalitetno delo zbora.

Predsednik daje posameznim poslancem besedo in skrbi za red med sejo. Predsednik
drzavnega zbora ne more dolocati dolzine razprave o posameznem vprasanju.Tudi raz-
prave poslancev, ki so pisno prijavljeni do zacetka razprave, in za razprave v drugi
obravnavi zakonskega predloga, so praviloma neomejene in jih predsednik ne more
skrajSevati. Poslanca sme le opozoriti, da ne govori o vprasanju, ki je na dnevnem redu.
Ce poslanec opozorila ne uposteva, mu sme predsednik vzeti besedo. Toda ta odlocitev
ni dokonc¢na. Poslanec lahko ugovarja odlocitvi predsednika in o takem ugovoru od-
lo¢a zbor. Na osnovi ¢esa? Ce niso izpolnjeni prej navedeni pogoji, lahko predsednik
razpravo poslanca omeji, vendar ne na manj kot pet minut. Vse druge omejitve razprave
poslancev doloca drzavni zbor z glasovanjem. Predloge za omejitev da predsednik, lah-
ko pa tudi vsak poslanec. Omejitve razprave za poslanske skupine sme predlagati le
predsednik (predsedujoci), vendar po dogovoru v kolegiju.

Vsak poslanec lahko med sejo ugovarja vodenju seje z obrazloZitvijo, da se krsi po-
slovnik. Na tak ugovor da pojasnilo predsednik. S tem dejansko razlaga poslovnik. Ven-
dar tako pojasnilo ali razlaga ni dokon¢na. Ce poslanec, ki je ugovarjal krsitvi poslovni-
ka, ni zadovoljen s pojasnilom, odlo¢a o pojasnilu, kot ga je dal predsednik, drzavni
zbor. Toda po kaksnih kriterijih bo odloc¢al?

Predsednik sklene razpravo, ko ugotovi, da ni ve¢ priglaSenih k razpravi. Ker so
mozne ustne prijave vse do zakljucka razprave, lahko ugotovi, da ni vec razpravljalcev
le tako, da to izrecno vprasa in to izrecno razglasi. Pred tem ne more zakljuciti (skleniti)
razprave, pa¢ pa predsednik lahko prekine razpravo. Ima relativno Siroka pooblastila.
Tako stori, ¢e je na podlagi razprave treba pripraviti predloge odlocitev ali stalis¢, ¢e so
potrebna posvetovanja, ¢e je treba dobiti mnenja delovnih teles ali vlade, ¢e seja ni vec
sklepcna. Sejo je dolzan prekiniti, ¢e to zahteva poslanska skupina zaradi posvetovanja,
in v drugih primerih, ¢e tako odlo¢i drzavni zbor.

Sejo drzavnega zbora zakljuci predsednik, ko so iz¢rpane vse tocke dnevnega reda.
Predsednik ne more sam odloditi, da se posamezna tocka, ki ni zakljucena, prenese na
eno naslednijih sej. Ce se izkaze, da posamezne tocke ne bo mogoce zakljuciti, ker ni
konc¢ana razprava ali ni pogojev za odlo¢anje, mora o prelozitvi razprave oziroma od-

lo¢anja odlocati drzavni zbor. Predsedujoci ima pravico predlagati tako odlocitev.
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Glasovanje drzavnega zbora vodi predsednik drzavnega zbora. Ce je glasovanje tajno
ali s poimenskim izrekanjem, pomagajo pri takem glasovanju predsedniku generalni
sekretar drzavnega zbora in Stirje poslanci, ki jih izvoli zbor. Predsednik drzavnega zbo-
ra razglasi izid glasovanja.

Zapisnik drzavnega zbora potrdi zbor. Potrjen zapisnik podpiSeta predsednik drzav-
nega zbora in generalni sekretar drzavnega zbora. Predsednik drzavnega zbora podpi-
suje sprejete zakone in druge akte, ki jih sprejema drzavni zbor in s tem potrjuje, da so

sprejeti skladno s poslovnikom.

Vpliv predsednika na vsebino predlogov in razprav

Predsednik drzavnega zbora nima pravice posegati v vsebino razprave posameznega
poslanca ali v vsebino predlogov. Do neke mere, a zelo omejeno, je ta prepoved
predrta.

Predsednik drzavnega zbora po 24.¢lenu poslovnika lahko opozori poslanca, da je
njegovo vprasanje nejasno in ga pozove, da ga popravi.

Po 68. ¢lenu poslovnika predsednik opozori poslanca, da ne razpravlja o zadevi, ki je
na dnevnem redu in mu po drugem opominu lahko vzame besedo.

Po 125. ¢lenu poslovnika dolo¢a predsednik mati¢no delovno telo, ki bo obravnavalo
zadevo. Po 174.¢lenu poslovnika zadrZi dodelitev predloga zakona mati¢nemu delov-
nemu telesu, ¢e je ze v postopku drug predlog z enako ali podobno vsebino. Po 192.
¢lenu poslovnika predsednik dolodi vrstni red glasovanja o amandmajih in sicer po kri-
terijih oddaljenosti od osnovne resitve. Odloc¢i tudi o povezanih amandmajih. Po 222.
¢lenu ugotavlja medsebojno usklajenost proracuna po njegovih delih ter glede prihod-
kov in odhodkov.

Ali predsednik lahko glasuje in sodeluje v razpravah?

Kot Ze re¢eno, ima predsednik drzavnega zbora vse pravice, kot vsak drug poslanec.
Lahko povsem neomejeno sodeluje v vseh razpravah, daje predloge in pobude, postav-
lja poslanska vprasanja in glasuje o vseh predlogih. Aktivno se lahko vkljucuje v parla-
mentarno razpravo tudi tedaj, ko predseduje zasedanju zbora.

V nekaterih parlamentih poznajo za predsednika dolocene omejitve, ki izhajajo pred-
vsem iz zahteve, da naj bo predsednik parlamenta, ¢e naj uZiva avtoriteto pri vseh po-
slancih, ¢imbolj nepristranski. Smatrajo, da je vklju¢enost v odlo¢anje zlasti pa v razpra-
ve, preveliko izrazanje stalis¢, ki so po pravilu podvrzena staliS¢em stranke, ki ji

pripada.
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Politi¢no delovanje predsednika

Poslanec, ki je izvoljen za predsednika drzavnega zbora, ni v ni¢emer omejen v poli-
ti¢nem delovanju, tako pri parlamentarnem delu kot pri splosnem politicnem delu. Kot
poslanec izraza svoja politicna stalis¢a in se lahko politi¢no opredeljuje do vsakega
predloga, ki je v parlamentarnem postopku. Ostati sme v vodstvu stranke.

Zaradi razlogov nepristranosti in zaradi zaupanja tudi s strani opozicije, v nekaterih
drzavah formalno, ali glede na razvite obicaje, omejujejo politicno delovanje predsed-
nikov parlamentov.

V nasi kratki parlamentarni praksi se $e niso razvili posebni obicaji, niti ni prislo do re-
snih razprav o tem vpraSanju. Drzavni zbor vodi, od sprejema ustave v letu 1991, tretji
predsednik. Dosedanje izku$nje kaZzejo, da so vsi trije predsedniki razli¢cno pojmovali
princip nepristranosti in da so se tudi razli¢no odlocali za nastope v parlamentu kot tudi
za javno politicno delovanje. Rec¢i smem, da je povsem od lastne predsednikove presoje

odvisno, kako in kdaj se bo aktivno vkljucil v parlamentarno in politi¢no delovanje.

SKLEP

Vodenje drzavnega zbora kot mesta, kjer se soocajo razli¢ni politi¢ni pogledi, tudi
nasprotujoci, kjer je treba voditi razprave tako, da se doseZze najustreznejso resitev in pri
tem uposteva tako nacelo ekonomicnosti kot spostovanje legitimnih pravic opozicije,
parlamentarne manjSine, da o vsaki stvari pove svoje stalisce, je zahtevno delo.

Poslovniske dolo¢be o vodenju drzavnega zbora, ¢eprav marsikje nejasne, nasprotu-
joCe si in pomanjkljive, omogocajo predsedniku drzavnega zbora, da lahko ustrezno
opravlja svojo funkcijo. Ceprav na prvi pogled izgleda, da mu dajejo premalo poobla-
stil, ni tako. Predsednik drzavnega zbora, ob podpori parlamentarne vecine, ki ji po
pravilu vedno pripada, povsem v celoti doloc¢a dnevne rede sej, povsem samostojno
sklicuje seje in doloca njihov potek. Pri tem so opozicijske stranke prakti¢no brez moci
in vpliva. Prav tako poslovniske doloc¢be omogocajo predsedniku, da je predvsem od
njega samega odvisno ali se bo opredelil in deloval kot nepristranski "primus inter pa-
res" ali kot zastopnik lastne politi¢ne opcije.

Predsednik drzavnega zbora, ki to delo opravlja, mora uzivati sloves nepristranskega
voditelja. Nepristransko vodenje drzavnega zbora je nepogresljivo, ¢e naj poslanci in s
tem drzavni zbor izpolnjujejo svoji temeljni nalogi; sprejemanje zakonodaje in nadzor
nad vlado. Povsem razumljivo je, da Zeli imeti parlamentarna vecina predsednika

drzavnega zbora. Toda pri tem ne sme pozabiti na vlogo predsednika, ki jo mora odi-
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grati pri vodenju zbora, ki ga sestavljata pozicija in opozicija. Nujno je, da ostaja pri vo-
denju ¢imbolj nepristranski tako, da uziva zaupanje vecine, kot tudi manjsine. Njegovo
delovanje bi moralo tako znotraj drzavnega zbora kot v javnosti vedno odgovarjati
nacelu nepristranskosti in enakopravnega obravnavanja vseh politi¢nih stalis¢. To po-
meni, da bi se moral ¢imbolj izogibati politi¢cnemu opredeljevanju za eno ali drugo resi-
tev in se tudi ¢immanj aktivno vkljucevati v parlamentarno razpravo.

Predsednik drzavnega zbora se mora zavedati, da je prvi med enakimi, da je izbran iz-
med poslancev in da iz te moc¢i opravlja naloge, ki mu jih daje predvsem poslovnik. Av-
toriteto ¢rpa predvsem iz zaupanja poslancev v njegovo nepristranskost.

V celoti tako velja tudi za predsednika drzavnega zbora republike Slovenije trditev v
monografiji Presiding officers of national parliamentary assemblies, katere avtor je
Georges Bergougnous: "Polozaj in vloga predsednika parlamenta v drzavi in v parla-

mentu je odvisna v veliki meri od osebnosti osebe, ki to mesto zaseda."

REFERENCE

Iglicar, Albin. Zakonodajno odlo¢anje, Ljubljana 1994

Bergougnous,Georges. Presiding officers of national parliamentary assemblies, IPU, Geneva 1997

Grad, Kaudi¢, Ribici¢, Kristan. DrZzavna ureditev Slovenije, Ljubljana 1996

Poslovnik drzavnega zbora, Ur.l.RS,5t.40/93,80/94

Ribici¢, Ciril (1995), Nekatere znacilnosti odloc¢anja v slovenskem parlamentarizmu (1992-1995), Institut
za javno upravo, Ljubljana

Rupert Schick in Wolfgang Zeh, The german bundestag- functions and procedures, NDV 1997

Seminar on the demokratic functioning of parliaments, Strasbourg 1996

Ustava Republike Slovenije, Ur.L.RS, §t.33/91

Zajc, Drago. Uc¢inkovitost odlo¢anja v slovenskem parlamentu, FDV, Ljubljana 1997

Zakon o volitvah v drzavni zor, Ur.L.RS, §t.44/92, 60/95

Zakon o poslancih, Ur.l.RS,5t.48/92

Zakon o referendumu in ljudski iniciativi, Ur.list,§t.15/94, 38/96

96



Ciril Ribicic¢*

MED HITROSTJO IN KAKOVOSTJO

1. O NEKATERIH POSEBNOSTIH SLOVENSKEGA PARLAMENTARIZMA

1.1.

Po ustaviiz 1991. leta je Slovenija demokrati¢na republika, pravna in socialna drzava,
katere drzavna ureditev je zasnovana na nacelu delitve oblasti. Njen parlamentarni si-
stem je primerljiv z nemskim, avstrijskim, italijanskim ali ¢eskim, zanj pa so znacilne ne-
katere posebnostil. Mednje sodijo: Siroko opredeljene pristojnosti drzavnega zbora, ki
odloca tudi o ekonomskih in drugih zadevah izvrSilne narave’; volitve sodnikov in ime-

5 omejene pristojnosti neposredno izvoljenega

novanje ministrov v drzavnem zboru
. o . . . o
predsednika republike’; omejene moZznosti vplivanja nepopolnega drugega doma

(drzavnega sveta) na zakonodajni postopek (odlozni veto, referendum)’; stabilni po-

1 Prim.: Grad, Kaudi¢, Ribici¢, Kristan, Drzavna ureditev Slovenije, Uradni list, Ljubljana 1996; Kocjandic, Ribicic,
Grad, Kaudi¢, Ustavno pravo Slovenije, Visoka upravna $ola, Ljubljana 1998; Rupnik, Cijan, Grafenauer, Ustavno
pravo Republike Slovenije, Pravna fakulteta v Mariboru, Maribor 1996; Nova ustavna ureditev, zbornik razprav,
Pravna fakulteta v Ljubljani, Ljubljana 1992; F. Grad, I. Kaudi¢, Ustavno pravo Slovenije, Visoka policijsko-var-
nostna Sola, Ljubljana 1997; L. Ude, F. Grad, M. Cerar, Ustava Republike Slovenije z uvodnim komentarjem, Urad-
ni list, Ljubljana 1992.

2 Razli¢ni avtorji razlicno opisujejo to posebnost slovenskega parlamentarizma: gre za ostanke prejsSnjega
skupscinskega sistema (F. Grad, Nekatere znacilnosti razmerij med drzavnim zborom, drzavnim svetom, pred-
sednikom republike in vlado, Javna uprava, §t. 4/1995, s. 460, 461); za “impotentnost omnipotentnosti” (F. Bucar,
Preoblikovanje slovenskega drzavnega zbora, Teorija in praksa, §t. 5-6/1991, s. 672); podobno meni dr. Markic:
“Naloga vlade je, da vlada, parlament pa je pomemben v svoji zakonodajni in nadzorni funkciji.” (B. Marki¢, Po-
slanska aktivnost, Teorija in praksa 3t. 9-10/1992, s. 863)

3 Krivic na primer meni, da je imenovanje ministrov v drzavnem zboru z vidika parlamentarnega sistema nena-
vadno in sporno (M. Krivic, Vlada, v: Nova ustavna ureditev Slovenije, s. 196).

4 Sir§e: M. Ribaric, Predsednik republike in clovekove pravice, Teorija in praksa, t. 7-8/992.

5 I Kristan, Dvodomnost slovenskega parlamenta, Pravnik, §t. 9-10/1996 in C. Ribici¢, DrZavni svet, v: Ustavno
pravo Slovenije, Visoka upravna $ola, s. 173-180.

* Dr. Ciril Ribic¢i¢, profesor, Pravna fakulteta, Univerza v Ljubljani, poslanec Drzavnega zbora RS
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lozaj vlade oz. njenega predsednika (konstruktivna nezaupnica) in stabilni polozaj
drzavnega zbora oz. poslancev (oteZeni pogoji za razpis predcasnih volitev)®. Ena od
posebnosti slovenskega parlamentarizma so tudi Siroko opredeljene pravice opozicije
oz. parlamentarne manjsine. Ustava in poslovnik7 omogocata opoziciji, da (s tretjino
glasov vseh poslancev) na primer izsili razpis zakonodajnega referenduma, zahteva us-
tavnosodno presojo zakonov in uvedbo parlamentarne preiskave, prepreci skrajsani
zakonodajni postopek, posamezne poslanske skupine pa lahko prek zavlacevanja raz-
prav, jemanja odmorov za posvetovanja in odkrite obstrukcije za dalj ¢asa blokirajo de-

lovanje drzavnega zbora.

1.2.

Za Slovenijo je znacilna razdrobljenost politicnega prostora, veliko Stevilo manjsih
parlamentarnih politi¢nih strank, katerih ohranjanje je povezano z veljavnim volilnim
sistemom. Gre za proporcionalni volilni sistem, dopolnjen z nekaj elementi vecinskega
sistema oz. zagotavljanja personalizacije volitev (vsaka lista kandidira po enega kandi-
data v vsakem volilnem okraju) in nekaj vec kot 3-odstotnim volilnim pragom”.” V Slo-
veniji potekata hkrati dva procesa delitev in povezovanj politi¢nih strank: prvi glede na
to, ali je politi¢na stranka sestavina vladajoce koalicije ali opozicije in drugi glede na to,
ali gre za levo(sredinsko) ali desno(sredinsko) politicno stranko. " Vladajoca koalicija

je v Sloveniji Ze drugo mandatno obdobje zapored sestavljena iz programsko raznolikih

6 C. Ribicic, Slovenski parlament, vceraj, danes in jutri, v: Slovenski parlament - izkusnje in perspektive, zbornik
referatov, PortoroZ 1996, s. 27-44.

7 Poslovnik drzavnega zbora, Uradni list RS §t. 40/1993, 80/1994 in 28/1996.

8 F. Grad, Novi volilni sistem, Ljubljana 1992; C. Ribici¢, Prebiranje volilnih sistemov, v: Prednost, DE, Ljubljana
1996, s. 182-201.

9 Obstojeci volilni sistem negativno vpliva na delovanje parlamenta zato, ker predlogi, ki jim vecina volilcev nas-
protuje, lahko prinesejo posamezni politicni stranki dodatne volilne glasove. Zato se v Sloveniji pogosteje kot
drugod pojavljajo predlogi za ustavne obtoZzbe, interpelacije, parlamentarne preiskave in izredne seje, ki jih
sprozajo posamezne opozicijske stranke.

10 Delitev levo-desno ima toliko vecjo tezo zato, ker je zasidrana iz preteklosti in zato, ker so leve politi¢ne
stranke nastale s prenovo iz ostankov nekdanjih politi¢nih organizacij, desne pa v zacetku 90. let povsem na
novo. Pomen te delitve je mogoce ilustrirati s primeri, ko je prislo do razcepa v politi¢nih strankah, ki po svoji
usmeritvi niso hotele biti niti desne niti leve (sredinske, ekoloske, nacionalisti¢ne stranke) in z mnogimi prime-
ri glasovanj v drzavnem zboru (denacionalizacija, poprava krivic iz preteklosti, Stevilni kadrovski predlogi

ipd).
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strank, ki delujejo usklajeno samo glede vprasanj, urejenih v koalicijskih pogodbah,
medtem ko glede drugih vprasanj (ideolosko obremenjenih temah preteklosti, sedanjo-
sti in prihodnosti) medsebojno usklajeno delujejo na eni leve in na drugi strani desne
politi¢ne stranke in njihove poslanske skupineu. Raznolika pa ni samo vladajoc¢a koali-
cija, ampak tudi opozicija, ki se deli na bolj radikalno (sama sebe popularno imenuje
opozicija pod "A") in bolj umirjeno.

Tudi ko gre za poslovnisko ureditev, je podobno. Ve¢inoma imajo glede sprememb
poslovnika medsebojno usklajene poglede stranke koalicije na eni in opozicije na drugi
strani, toda glede mnogih vsebinskih vprasanj, ni tako. Na primer glede javnosti parla-
mentarnega dela, vloge pravne stroke in preiskovalnih komisij potekajo delitve po-
vsem mimo razdelitve na vladno koalicijo in opozicijo. To e dodatno otezuje iskanje

potrebnega konsenza glede poslovniskih sprememb.

1.3.

Po parlamentarnih volitvah 1996. leta so se zelo okrepile kritike neucinkovitosti delo-
vanja parlamenta in predlogi za racionalizacijo njegovega delovanja. Zahteve po spre-
membi parlamentarnega poslovnika se sklicujejo na zastoje v delovanju drzavnega
zbora'?, na padanje njegovega ugleda13 in na njegovo klju¢no vlogo pri prilagajanju za-
konodaje, povezano z vkljucevanjem v evropske integracije. Nobenega dvoma ni, da
lahko premajhna ucinkovitost parlamenta moc¢no podaljsa obdobje usklajevanja zako-
nodaje s ti. evropskimi standardi, brez katerega Slovenija ne bi mogla postati polno-
pravna Clanica Evropske zveze. Vkljucitev Slovenije v Evropsko zvezo je skupni cilj par-
lamentarnih politi¢nih strank, ki so v posebnem sporazumu izrazile svoj interes, da po-
stane Slovenija polnopravna ¢lanica Evropske zveze, "s ¢imer bodo zagotovljeni skupni

4
politi¢ni, gospodarski, kulturni in varnostni interesi""*. Poleg tega o premajhni ucinko-

11V zgodovini slovenskega parlamentarizma sta dvakrat delovali opozicijski vladi v senci (v obdobju 1990-92 jo
je oblikovala SDP, v obdobju 1992-96 pa SDS). V sedanjem mandatnem obdobju igra veckrat vlogo vlade v senci
vladna Slovenska ljudska stranka, katere predsednik je istoc¢asno podpredsednik vlade.

12 Kritike neucinkovitosti slovenskega parlamentarnega sistema so se okrepile v 1997. letu, potem ko je nastaja-
la vlada dr. Janeza Drnovska toliko mesecev, kolikor dni je potreboval za oblikovanje svoje vlade Tony Blair.
15 Se 1992. leta je imel parlament visji ugled od vlade (B. Markic¢, Poslanska aktivnost, s. 171 in A. Iglic¢ar, Zakono-
dajna funkcija predstavniskega telesa, Zbornik znanstvenih razprav, Ljubljana 1992, s. 45), medtem ko danes
mocno zaostaja za njo. Zadnje ankete kaZejo, da se razlika med ugledom parlamenta in vlade nekoliko zmanjsu-
je: tako ocenjuje 51,4 % anketiranih, da slabo deluje drzavni zbor in 45,5 % anketiranih, da slabo deluje vlada

(Delo, 29. junija 1998, s. 2).
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vitosti delovanja parlamenta govori tudi Agenda 2000, ki pravi, da je zakonodajni posto-
pek v Sloveniji precej dolgotrajen in da bi bilo treba "pospesiti zakonodajne postopke",
izboljsati tehni¢na sredstva in povecati osebje, da bi omogocili izpolnjevanje zakono-
dajne funkcije parlamenta, predvsem glede vkljuc¢evanja v Evropsko zvezo. 1z tega bi
lahko sklepali, da ne bi smelo biti tezav pri doseganju visoke stopnje soglasja za taksne
spremembe poslovnikal(), ki naj omogocijo ucinkovitejse delovanje parlamenta in hi-
trejSe prilagajanje zakonodaje, ki ga terja vstop v Evropsko zvezo. Toda pokazalo se je,
da dograjevanje zakonodajnega postopka ne bo niti malo enostavno, ker imajo poli-
ti¢ne stranke in njihove parlamentarne skupine razli¢ne, v¢asih prav diametralno nas-

protne poglede na to, kaj krepi in kaj slabi uc¢inkovitost parlamenta.

2. RAZLICNI POGLEDI NA UCINKOVITOST DRZAVNEGA ZBORA
2.1.

Predstavniki vladajoce koalicije so se ob njenem nastanku v zacetku 1997. leta zavzeli
za sprejem sprememb poslovnika prek noc¢i. Namen teh sprememb je v odpravi vseh ti-
stih resitev, ki vodijo do zavlacevanja odlo¢anja in do zastojev. Omejiti bi morali pravice
opozicije, da z zavlaCevanjem razprav, izsiljevanjem odmorov, zahtevami po ve¢dnev-
nih izrednih sejah, ki jih neposredno prenaSa nacionalna televizija, namernim pov-
zro¢anjem nesklepcnosti, ustanavljanjem vedno novih (manjSinskih) parlamentarnih
preiskav in zahtev za razpis referendumov neposredno v drzavnem zboru in s pomocjo
drzavnega sveta povzroca neucinkovitost dela drzavnega zbora. Z vidika vladajoce
koalicije gre praviloma za preprecevanje in zavlacevanje odlocanja, ki ima samo en na-
men, da bi ob koncu mandatnega obdobja lahko o¢itali vladajoci koaliciji neuspeh in
nesposobnost. Koalicijske stranke trdijo, da je opozicija s pomocjo neustreznih poslov-
niskih reSitev zakrivila vztrajno padanje ugleda parlamenta in povzrocila, da je postal

nevarno ozko grlo v prizadevanjih za vkljucitev v Evropsko zvezo. Koalicija je preprica-

14 Sporazum o sodelovanju pri vstopanju Republike Slovenije v Evropsko zvezo so 3. julija 1997 podpisale vse
parlamentarne politi¢ne stranke, razen Slovenske nacionalne stranke.

15 Agenda 2000, Mnenje Evropske komisije o prosnji Slovenije za ¢lanstvo v Evropski zvezi, Bruselj 1997, s. 8, 9.
16 Spremembe poslovnika (94. ¢len ustave) in njegove razlage (334. ¢len poslovnika) se sprejemajo z 2/3 vecino
prisotnih ¢lanov drzavnega zbora, le o pravilnosti sprotnih razlag poslovnika s strani predsedujocega drzavnega

zbora, se odloca z vecino opredeljenih glasov.
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na, da uc¢inkovitejSe delovanje parlamenta ni le v njenem interesu, ampak gre za s spo-

razumom parlamentarnih strank dolo¢en nacionalni interes.

2.2,

Prav nasprotno meni opozicija. Po njenem mnenju je nizek ugled parlamenta posledi-
ca drugih slabosti, za katere nosita odgovornost predvsem vlada in koalicija. Ve¢ina
izrednih sej je posledica prepozne priprave in vlaganja zakonov, hitri postopki se zlo-
rabljajo za zadeve, ki nimajo nobene zveze z izrednimi potrebami drzave, zasedanja se
vlecejo tudi zato, ker vlada in koalicijski poslanci vlagajo na stotine amanmdajev na
vladne zakonske predloge, zaradi slabo pripravljenih zakonov prihaja do stevilnih zah-
tev drzavnega sveta po ponovnem odlocanju o njih, do ustavni sporov in razveljavitev
protiustavnih resitev pred ustavnim sodis¢em'’, do vladnih predlogov za spremembe
ravnokar sprejetih zakonov itd. Poleg tega vladna vecina ne uposteva upravicenih ugo-
vorov in pripomb pravne in drugih strok, opozicijskih poslancev in drzavnega sveta ter
na najrazli¢nejSe nac¢ine onemogoca razpise referendumov, ki jih predlagajo tretjina po-
slancev, drzavni svet ali 40.000 drzavljank in drzavljanov.

Temeljni problem drzavnega zbora po mnenju opozicije ni v pocasnosti odloc¢anja,
ampak v premajhni kakovosti odlocitev, ki jih vladajoca koalicija v drzavnem zboru iz-
glasuje tudi takrat, ko uspe opozicija dokazati njihovo neustreznost. Z omejevanjem
pravic opozicije bi se hitrost sprejemanja odlocitev resni¢no povecala, toda obenem bi
to povzrocilo dodatni padec kakovosti zakonov, povecalo bi Stevilo ustavnih sporov in
razveljavitev zakonov in prihajalo bi do vedno novih in novih sprememb komaj spreje-
tih zakonov. Nizek ugled drzavnega zbora je treba torej dosegati s povecanjem kakovo-
sti zakonov, ne pa s spremembami, ki bi koaliciji omogocile Se vecje podcenjevanje ar-
gumentov in ugovorov s strani opozicije, pravne stroke in drzavnega sveta.

Ce vladajoca koalicija ucinkovitost razume predvsem kot povecano hitrost sprejema-
nja odlocitev (parlament kot tovarna, ki sprejema zakone po tekocem traku), opozarja
opozicija na problem premajhne kakovosti zakonov, ki se s poenostavitvami zakono-
dajnega postopka lahko Se zaostri. Postavlja se torej vprasanje, kaksne spremembe po-
slovnika so smiselne in imajo moZnost za sprejem, ker krepijo uc¢inkovitost parlamenta,

ne da bi povzrocale zmanjSevanje kakovosti sprejetih zakonov in drugih odlocitev?

17V tekocem mandatnem obdobju se je moral parlament kar 36-krat opredeliti glede ustavnosti zakonskih resi-

tev, ki jih je sprejel, ker je bil pred ustavnim sodis¢em zacet postopek presoje ustavnosti zakona.
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3. PREDLOGI ZA KREPITEV UCINKOVITOSTI DRZAVNEGA ZBORA

3.1.

Drzavni zbor je v tekoem mandatnem obdobju, torej od zacetka 1997. leta do julija
1998 sprejel 185 zakonov, 45 zakonov je bilo umaknjenih, 21 pa ni bilo sprejetih. Kljub
tako visokim Stevilkam, velja ugotoviti, da $e vedno ni koncan proces uskladitve zako-
nodaje z ustavo iz 1991. leta in da je prilagajanje zakonodaji Evropske zveze glede mar-
siesa Sele na zacetku (¢e ne upostevamo precej zajeten svezen zakonov, ki so pospre-
mili spremembo ustave glede nakupa nepremicnin za tujce in ratifikacijo pridruZzitvene-
ga sporazuma z Evropsko zvezo v 1997. letu). Postavlja se vprasanje, ali bi bilo smiselno
uvesti posebno obliko skrajSanega oz. poenostavljenega postopka za sprejem tistih za-
konov, ki so povezani z vstopom v Evropsko unijo, ali pa je primerneje taksen postopek
dolociti za sprejemanje in spreminjanje vse zakonodaje. Argument za prvo resitev je v
tem, da gre pri vkljucevanju v Evropsko zvezo za proces, kjer so lahko ¢asovne zamude
usodnega pomena za drzavo in njeno gospodarstvol(). Po drugi strani se je pokazalo, da
lahko vlada skoraj pri vsakem zakonskem projektu zatrjuje, da ga je pripravila zaradi
prilagajanja zakonodaje evropskim standardom in bi se zato po rednem postopku spre-
jemala le e manjSina vseh zakonov.

Med predlogi, ki lahko omogocijo hitrejSe sprejemanje zakonov, ne da bi slo to na
skodo njihove kakovosti, je na prvem mestu predlog o povecanju vloge in pomena ma-
ti¢nih delovnih teles v zakonodjanem postopku”. V osnutku novega poslovnika18 je
doloc¢eno, da naj bi ta delovna telesa v celoti prevzela prvo fazo oz. prvo obravnavo za-
konodajnega postopka, ki jo po veljavni ureditvi opravlja drzavni zbor. To pomeni, da
bi mati¢no delovno telo presojalo, ali vsebuje predlog za sprejem zakona vse predpisa-
ne elemente in predvsem, ali je primerna osnova za drugo obravnavo v zakonodajnem

postopku. V primeru pozitivhega odgovora vecine poslancev v delovnem telesu na to

16V sklepni fazi ratificiranja pridruZitvenega sporazuma z Evropsko zvezo so poslanci drzavnega zbora prejeli
neke vrste opozorilno pismo slovenskega diplomata, po katerem je za Slovenijo usodnega pomena, da to ratifi-
kacijo opravi najkasneje do 15. ure istega dne (15. julija 1997).

17 Krepitev vloge delovnih teles v zakonodajnem postopku je znacilnost tudi mnogih drugih evropskih parla-
mentov. Prim. Seminar on the democratic functioning of parliaments, Council vo Europe Publishing, Strasbourg,
november 1996, s. 29.

18 Predlog Poslovnika drzavnega zbora, ki ga je v delovnem osnutku pripravila posebna strokovna delovna sku-
pina Komisije za poslovnik, Ljubljana, april 1998. Gre za povsem novo besedilo poslovnika, ki vkljucuje tudi vse

Ze sprejete spremembe in razlage poslovnika.
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vprasanje, bi se opravila druga obravnava zakonskega predloga v drzavnem zboru. Ka-
dar bi vecina v delovnem telesu negativno odgovorila na to vprasanje, bi bila pred uve-
ljavitvijo njene odlocitve potrebna $e potrditev v drzavnem zboru. Ce bi drzavni zbor
potrdil odlocitev delovnega telesa, bi bil zakonodajni postopek glede konkretnega za-
konskega predloga koncan. V nasprotnem primeru bi drzavni zbor vrnil zakonski pred-
log v ponovno (prvo) obravnavo delovnemu telesu.

Prednost opisanega predloga je, da bi vzporedno, v razli¢nih delovnih telesih hkrati,
lahko nastajali Stevilni zahtevni zakonski projekti, ne da bi to preobremenilo drzavni
zbor oz. njegova zasedanja. Obenem bi v delovnih telesih o zakonskem predlogu sood-
locali poslanci, ki se na dolo¢eno oZzje podrocje bolje spoznajo oziroma se zanj posto-
poma bolje usposobijo in se zato lahko bolj kvalificirano soocijo z argumenti vlade in
pretehtajo pravne in druge strokovne vidike posameznega zakonskega predloga.

Ena od posledic krepitve vloge mati¢nih delovnih teles je, da bi morali v njih ¢im bolj
dosledno uveljaviti enako razmerje moc¢i med vladajoco koalicijo in opozicijo, kot je
uveljavljeno na podlagi volitev v drzavnem zboru. V nasprotnem primeru bi namrec pri-
hajalo do stalnih nasprotij ali celo konfliktov in zastojev med opozicijsko vecino v posa-
meznem delovnem telesu in vladno vecino v drzavnem zboru. Kakorkoli Ze, okrepitev
vloge mati¢nih delovnih teles je ena od najbolj produktivnih idej o tem, kako okrepiti

ucinkovitost drzavnega zbora in pospesiti zakonodajne postopke.

3.2.

V okviru drzavnega zbora deluje Sekretariat za zakonodajo in pravne zadeve, kot naj-
pomembnejsa od strokovnih sluzb, ki je zadolzena za pravno obdelavo zakonskih
predlogov in dajanje mnenj o njihovi skladnosti z ustavo in pravnim sistemom. Po ve-
ljavni ureditvi ima sekretariat posebej pomembno vlogo v tretji fazi zakonodajnega po-
stopka, neposredno pred kon¢nim sprejemanjem zakona. Kadar sekretariat ugotovi, da
je bila z amandmaji porusena notranja konsistentnost zakona, je to podlaga za ne-
kaksno Cetrto fazo zakonodajnega postopka (usklajevalni amandma, ki ga lahko vlozita
vlada ali mati¢no delovno telo). Ce bi hoteli okrepiti vlogo sekretariata in s tem tudi
pravne stroke v zakonodajnem postopku, bi veljalo sekretariatu podobno vlogo doloci-
ti tudi v drugih primerih. Gre za primere, ko je po mnenju sekretariata s posameznim za-
konskim predlogom ali s posamezno resitvijo krSena ustava ali povzro¢eno drugacno
neskladje s pravnim sistemom. Prav tako bi lahko sekretariat ugovarjal v primerih, ko
vlada s pomodjo vladne koalicije krsi najpomembnejSe poslovniske doloc¢be (skliceva-
nje izrednih sej, krsitve rokov, vlaganje zakonov po hitrem postopku v nasprotju s po-

slovniskimi dolo¢bami). Veljavna praksa, ko poslovnik na seji tolmaci predsedujoci,
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pravilnost njegove razlage pa se potrjuje z vec¢ino opredeljenih glasov, namre¢ omo-
goca vladajoc¢i koaliciji, da prilagaja pravila parlamentarnega odlocanja svojim potre-
bam in zoZzuje moZznosti vplivanja opozicije na zakonodajno odlo¢anje. To se dogaja na
vsakem zasedanju, saj se ogromno Stevilo zakonov sprejema po hitrem postopku,
izrednih sej drzavnega zbora pa je vec¢ kot rednih. V teko¢em mandatnem obdobiju (ja-
nuar 1997 - julij 1998) je bilo 22 izrednih in 9 rednih sej drzavnega zbora.

Argument proti pretiranemu §irjenju pooblastil sekretariata je, da ta v¢asih deluje pri-
stransko, v korist vladajoce koalicije, oziroma da bi se v tem primeru okrepili pritiski iz
vladne koalicije, ki bi lahko ogrozili samostojnost sekretariata.'” Ti pomisleki prihajajo
deloma iz vladne koalicije, deloma iz opozicije. Komisija za poslovnik je sprejela usme-
ritev, po kateri naj bi s spremembami poslovnika okrepili tako vlogo mati¢nih delovnih

teles, kot vlogo pravne in drugih strok v zakonodajnem postopku.

3.3.

Po eni strani so pogoste kritike veljavne ureditve zakonodajnega postopka, po kate-
rih ni dosledno izpeljana zamisel, da je drzavni zbor gospodar tega postopka in lastnik
zakonskih predlogov, ne glede na to, kdo je v konkretnem primeru predlagatelj zako-
na. Po drugi strani sre¢amo kritike, po katerih ima vlada v zakonodajnem postopku pre-
malo pravic, saj v nekaterih fazah sploh ne more nastopiti v razpravi, tudi ¢e pojasnila
terjajo posamezni poslanci. Resitev je morda v tem, da se okrepi vloga vlade takrat, ko
gre za intervencijske ukrepe, pri katerih je vsako odlaganje odlocitev lahko usodno. V
vseh drugih primerih naj se dosledneje uveljavi nacelo o parlamentu kot lastniku za-
konskega predloga v vseh fazah njegovega sprejemanja.

Po veljavni ureditvi lahko vlada predlaga hitri zakonodajni postopek20 takrat, kadar to
zahtevajo izredne potrebe drzave, interesi obrambe ali naravne nesrece. Vse dosedanje
analize zakonodajnega postopka opozarjajo na Siroko zlorabljanje hitrih postopkov za
zadeve, ki jih ni mogoce uskladiti z navedenimi poslovniskimi pogoji. Ilustracija taksne

prakse je primer spreminjanja zakona o vladi v 1997. letu, pri katerem je vlada sprva za-

19 7 vidika samostojnosti sekretariata je vprasljiva poslovniska ureditev (333. ¢len), po kateri je mandat vodje se-
kretariata vezan na mandat vsakokratnega drzavnega zbora. To je namre¢ ureditev, ki velja za ministre in druge
drzavne funkcionarje, ki predstavljajo volilni plen zmagujocih politi¢nih strank. Osnutek novega poslovnika ne
omejuje ve¢ mandatne dobe vodje sekretariata, ki pa je za svoje delo odgovoren drzavnemu zboru, kar pomeni,
da ga vsaskokratna vladajoca koalicija lahko razresi.

20 Kadar se drzavni zbor odloci za sprejem zakona po hitrem postopku, opravi vse tri obravnave zakona eno za

drugo na isti seji drzavnega zbora.
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trjevala, da gre za manj zahtevne spremembe, ki naj se sprejmejo po skrajSanem postop-
ku, ko pa s tem predlogom ni uspela, pa je iste spremembe uveljavljala po hitrem po-
stopku z obrazlozitvijo, da gre za izredne potrebe drzave. Predlogi sprememb poslovni-
ka, po katerih je treba uporabo hitrega postopka posebej utemeljiti in da je mogoce zah-
tevati tudi stalis¢e mati¢nega delovnega telesa in sekretariata za zakonodajo in pravne
zadeve, ne morejo zavreti takSne neustrezne prakse. Mnogo ucinkoviteje bi jo bilo mo-
goce prepreciti na ta nacin, da bi v primeru negativhega mnenja sekretariata glede hitre-
ga postopka, o tem odloc¢al drzavni zbor z vecino, ki je predpisana za razlago poslovni-

ka (2/3 vecina prisotnih poslancev).

3.4.

Krepitev ucinkovitosti drzavnega zbora terja druga¢no ureditev ¢asovnega trajanja
razprav, odmorov in odpravo moznosti odkrite obstrukcije delovanja drzavnega zbora
s strani (opozicijskih) poslanskih skupin. Sedanja ureditev in praksa omogocata ne-
skonc¢ne razprave, neomejeno Stevilo nastopov posameznega poslanca o vsakem
vprasanju, dolgotrajno in ponavljajoce se prekinjanje zasedanj z odmori, namerno pov-
zro€anje nesklepcnosti itd. Trajanje razprav je mogoce ¢asovno omejiti na ve¢ nacinov.
Morda je za drzavni zbor najprimernejsi tisti, na podlagi katerega se razpoloZljivi ¢as za
razpravo o posameznem vprasanju, razdeli med poslanske skupine glede na Stevilo po-
slancev, ki so vkljuceni vanje. Seveda pa omejitve ne bi smele biti taksne, da bi onemo-
gocale opoziciji vsestransko utemeljitev pomislekov zoper predlagane resitve. Vsi po-
slanci, ne le tisti, ki podpirajo vlado, ampak tudi opozicijski, so zainteresirani za to, da je
s programom dela v naprej doloceno, kdaj bo potekala razprava in kdaj odloc¢anje oz.
glasovanje. Nekoliko krajse razprave, bolj pravi¢na porazdelitev ¢asa za razpravo med
poslanci in ve¢ predvidljivosti in reda pri obravnavi dnevnih redov, so resitve, ki bi jih
lahko podprla tudi opozicija. Kon¢no namen opozicije ne more biti onemogocanje de-
lovanja drzavnega zbora, ampak predstavitev alternativnih reSitev tistim, ki jih predlaga
vsakokratna vlada.”'

Pravica poslanskih skupin, zlasti opozicijskih, da terjajo odmore za razpravo o pri-
mernosti predlaganih resitev, je logi¢na in smiselna. To Se posebej velja v parlamentu,
ki zelo pogosto zaseda na izrednih sejah in na katerem so poslanci pogosto sooceni s
krsitvijo rokov in prisiljeni, da se prek no¢i odlo¢ajo o usodnih posegih v zakonodajo.

Res pa je tudi, da je mogoce zlorabljati to pravico, ¢e ni v nicemer omejena, saj jo je mo-

21 Prim.: A. Bibi¢, Racionalnost opozicije, v: Slovenski parlament v procesu politicne modernizacije, FDV, Ljub-

ljana 1993.



goce tolmaciti tudi tako, da lahko poslanska skupina veckrat zaporedoma zahteva
vecurni odmor glede enega in istega vprasanja. Zato bi bile ¢asovne omejitve odmorov
in preprecitev njihovega veckratnega ponavljanja, smiselne.

Se nujnejsa je sprememba ureditve in prakse, po kateri lahko vsaka poslanska skupi-
na glede katerega koli vpraganja, ki je na dnevnem redu, izvaja obstrukcijo®, ¢e jo le

prej javno napove.

3.5.

Ustava in poslovnik vec¢inoma ne razlikujeta pravic in dolznosti poslancev glede na
to, ali so v koaliciji ali v opoziciji. Kljub temu je neobicajno, da poslanci vladne koalicije,
pa tudi sama vlada, mnozi¢no vlagajo na desetine spreminjevalnih predlogov na zakon-
ske resitve, ki jih je predlagala vlada. To je deloma razumljivo samo takrat, kadar traja
zakonodajni postopek neobicajno dolgo, leto dni in vec. Iz opozicije se upravi¢eno
slisijo pripombe, da racionalizacija dela drzavnega zbora ne sme graditi samo na omeje-
vanju pravic opozicije, ampak tudi na omejitvah za poslance koalicije. Toliko bolj, ker
prestevilni amandmaji iz vrst vladnih poslancev pogosto zameglijo pripombe, ki jih daje
opozicija. Poleg tega se vladne poslanske skupine posluzujejo taktike, da posameznim
svojim ¢lanom dopuscajo lo¢ena mnenja in glasovanja, npr. pri podpiranju proracun-
skih in drugih resitev v korist posameznega volilnega obmocja. To poc¢nejo tako, da ne
more biti sprejet kateri koli spreminjevalni predlog. Na ta nacin ustvarja koalicija prek
amandmajev svojih posameznih poslancev vtis, da podpira reSevanje lokalnih zadev, ki
pa jih vladna vecina z glasovanjem zavraca.

Zato bi bilo smiselno vladi in poslanskim skupinam vladnih strank prepreciti amand-
miranje predlogov lastne vlade. Izjema bi lahko veljala za primere, ko je zaradi amand-
majev iz opozicije prislo do nekonsistentnosti zakonskih resitev in so zato potrebni us-
klajevalni amandmaji. TakSne omejitve bi spodbudile vladne stranke in vlado, da v
drzavni zbor ne bi posredovale resitev, ki niso predhodno usklajene v koaliciji oz. do-
kler niso upostevane pripombe poslanskih skupin vladnih strank. Zato bi bila taksna
reSitev ne le v interesu opozicije, ampak tudi v interesu vladne koalicije in kakovosti

predloZenih zakonskih predlogov. Ce je vladne stranke ne bodo upostevale, bo upra-

22 “Obstrukcija” pomeni, da se Steje odsotnost poslancev poslanske skupine, ki je obstrukcijo glede posamezne
toc¢ke dnevnega reda napovedala, za opraviceno (44. ¢len poslovnika). Seveda so poskusi obstruirati delo parla-
menta legitimna pravica vsake parlamentarne opozicije, le da je samo v Sloveniji mogoce srecati poslovnisko

ureditev, ki daje poslancem pravico, da “obstrukcijo” nekaznovano izvajajo kot svojo pravico.
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vi¢ena pripomba, da jim ne gre za racionalizacijo delovanja drzavnega zbora, ampak za

krepitev razmerja moci v skodo opoziciji.
3.6.

Resje, daje tudi zaradi velike odprtosti in javnosti delovanja drzavni zbor pod uc¢inko-
vitjsim nadzorom javnosti in kritiko novinarjev.* Prav tako prihaja takrat, ko se nepo-
sredno prenaSata zvok in slika iz drzavnega zbora, do neracionalnega zavlacevanja raz-
prav, ki se zlorabljajo za predvolilne govore, namesto tvornega oblikovanja zakonov.
Kljub temu so predlogi, po katerih bi delovna telesa delovala za zaprtimi vrati, pretirano
omejujoci. Ceprav ima Slovenija na tem podrodju liberalnejso ureditev od vecine evrop-
skih parlamentovz/’, bi bilo slabo iz ene skrajnosti preiti v nasprotno. Predlog je sicer
smiseln, ko gre za to, da naj bi v mati¢nem delovnem telesu oblikovali oz. pisali zakon
za obravnavo v drzavnem zboru. Toda takrat, ko bi se v delovnem telesu razpravljalo in
odloc¢alo o tem, ali je zakon primerna osnova za drugo obravnavo, bi seja morala biti
javna. Toliko bolj, ker o tem po veljavni ureditvi odloc¢a drzavni zbor na javnih sejah.
Upravicena je pripombzt25 , da gredo tak3ne omejitve predvsem v skodo opozicije, saj

bo vlada v neposredni komunikaciji z javnostjo uspela predstaviti svoja staliSca.

3.7.

V drzavnem zboru opozicija pogosto opozarja na to, da nima kvalificiranih sogovor-
nikov iz vlade, ki jo vse pogosteje zastopajo drzavni sekretarji in podsekretarji. Ko gre
za zakonodajni postopek, je pravzaprav logi¢no, da vlada sama oceni, kateri vladni
funkcionar bo uspel parlament najbolje prepricati v pravilnost resitev, ki jih vlada pred-
laga. Ko pa gre za poslanska vprasanja in pobude, ki jih je bilo v teko¢em mandatnem
obdobju (1997- julij 1998) 515, se pozornost javnosti do njih ravna predvsem po tem,
kdo na vprasanja odgovarja. Zato bi bilo smiselno na podlagi izkuSenj drugih parlamen-
tov, zlasti britanskega, s poslovnikom zavezati predsednika vlade, da na vsakem red-
nem zasedanju (priblizno na vsaka dva meseca) osebno odgovarja na prvo vprasanje iz
vsake od opozicijskih poslanskih skupin. Slednje imajo Ze po veljavni ureditvi pravico

L. . .26 % x: . . o P
postaviti prva tri vprasanja. Taksna reSitev je v interesu opozicije, pa tudi v interesu

23 Vlada razpavlja in odloca na zaprtih sejah, javnost pa obvesca o svojih odlocitvah prek tiskovnih konferenc.
24 Prim. Seminar on the democratic functioning of parliaments, Council vo Europe Publishing, Strasbourg, no-
vember 1996.

25 J. Poglajen, Dnevnikov parlament, Dnevnik, 4. 5. 1998
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vlade, ki lahko izkoristi priloznost za promocijo vladne politike ter v interesu javnosti,
za katero je spremljanje neposrednega soocenja med predsednikom vlade in prvaki
opozicije bolj zanimivo, kot spremljanje dolgoveznih parlamentarnih zasedanj. Zato bi
taksna poslovniska sprememba lahko ve¢ prispevala k odmevnosti parlamentarnih raz-
prav, kot pa zakonsko predpisovanje obveznih TV prenosov prek nacionalne televizije

(glede cesar je v postopku sprejem posebnega zakona).

3.8.

Ze omenjena Agenda 2000 opozarja na neucinkovitost tevilnih preiskovalnih komi-
sij. V. mandatnem obdobju 1992-96 jih je bilo kar Sest; delovale so vzporedno in skoraj
povsem brez uspeha, nobena od njih ne sklenila svojega dela, deloma pa so celo desti-
mulirale delovanje organov pravosodja. V tekofem mandatnem obdobju so se po
zaCetnem zatiSju zacCele pojavljati zahteve poslancev in drzavnega sveta po vrsti novih
parlamentarnih preiskav, ki jim je mogoce napovedati podobno usodo.”” Zato je smi-
selno v poslovnik vnesti omejitve, ki bodo preprecevale, da bi se preiskave predolgo

vlekle, ali da bi bilo ustanovljenih prevec preiskovalnih komisij hkrati.

3.9.

Do 1992. leta je delovala trodomna republiska skupscina, za katero so bili zlasti v pre-
hodnem obdobju (1990-92) znacilni Stevilni zastoji in nasprotovanja med zbori, izvolje-
nimi na podlagi razli¢nih volilnih sistemov. Po uveljavitvi nove ustave je nevarnost v
premalo kontradiktornem zakonodajnem postopku, Se zlasti v obdobjih, v katerih ima
vladna koalicija prepricljivo in stabilno vecino. Zato velja negativno oceniti ureditev in
prakso, ki podcenjujeta vlogo in pomen nepopolnega drugega doma, drzavnega sveta.
V prvem mandatnem obdobju je drzavni zbor z levo roko, brez moZznosti razprave, za-
vracal veta drzavnega sveta in njegove plripombe.28 V tem obdobju je prihajalo namesto

tvornega sodelovanja med drzavnim zborm in drzavnim svetom pri sprejemanju kako-

26 23, ¢len poslovnika.

27V teko¢em mandmatnem obdobju so ustanovljene tri preiskovalne komisije (o zlorabah na kapitalskem trgu,
o zlorabah v procesu privatizacije, o mejnem incidentu), Cetrta pa je v ustanavljanju (trgovina z orozjem).

28 Drzavni svet je zahteval ponovno odlocanje o 30 zakonih in v petini primerov je zakon pri ponovnem odloca-
nju padel, ker ni dobil navadne absolutne vecine, ki jo ustava predpisuje za ta primer. Se uspesnejsi je bil drzavni
svet pri zahtevah za presojo ustavnosti sprejetih zakonov. Sirse o tem: C. Ribici¢, Drzavni svet, v: Ustavno pravo

Slovenije, VPS, Ljubljana 1998, s. 179,180.
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vostne zakonodaje, do prestiznih konfliktov med njunima vodstvoma. Poslovniske do-
locbe o ponovnem glasovanju o zakonih, kadar to zahteva drzavni svet, so tako samoo-
mejujoéezg, da gotovo skodujejo kakovosti odlocitev. Drzavni svet meni, da je taksna
ureditev protiustavna in je sprozil v zvezi s tem ustavni spor.3 0 Zato je smiselno, da os-
nutek novega poslovnika predvideva poslansko razpravo o vetu drzavnega sveta, med-
tem ko so Ze nekajkar ostali v manjsini predlogi, da bi lahko drzavni zbor na podlagi
veta tudi spremenil posamezne resitve, ki jim nasprotuje drzavni svet. Taksna resitev ne
more biti sporna z vidika polozaja drzavnega zbora, ki bi se takSne moZznosti lahko po-
sluzil samo na predlog svojega mati¢nega delovnega telesa, o katerem bi suvereno in

dokon¢no odloc¢ala vecina vseh poslancev.

3.10.

Po veljavni ureditvi se pri predsedniku drzavnega zbora oblikuje kolegij, kot njegovo
posvetovalno telo. Po osnutku novega poslovnika naj bi kolegij dobil tudi pravico od-
loc¢anja, na primer o tem, kdaj bo zakonodajni postopek potekal po nujnem postopku,
o sestavi delegacij za tujino ipd. Vprasanje je, ali ne bi bilo smiselno o teh vpraSanjih Se
naprej odlocati v mati¢nih delovnih telesih. Kolegij se je namre¢ postopno uveljavil kot
oblika neformalnego sodelovanja med vsemi poslanskimi skupinami, ki je edini sposo-
ben preseci zastoje in konflikte, ki onemogocajo normalno delovanje drzavnega zbora.
Zato ni smiselno iz kolegija napraviti Se eno od Stevilnih delovnih teles, ki sprejemajo

odlocitve s preglasovanjem.

3.11.

Ze dalj ¢asa ¢akajo na obravnavo predlogi za spremembe poslovnika, katerih namen
je oZja razlaga in uporaba z ustavo dolocene imunitetne pravice poslancev. Do delne
zoZzitve pri uporabi te pravice je priSlo v praksi, saj se imuniteta vzpostavlja veliko manj
sirokogrudno, kot se je to dogajalo pred nekaj leti. Namen sprememb je omejiti taksno
tolmacenje nepoklicne imunitete, ki izkljucuje kazensko odgovornost poslancev tudi v
primerih, ki nimajo nobene prave zveze z opravljanjem poslanske funkcije in za deja-

nja, ki so bila storjena, preden je domnevni storilec postal poslanec.

29 Prim. M. Cerar, Status drzavnega sveta, Pravna praksa, §t. 14/1993.

30 SirSe: I. Kristan, Dvodomnost slovenskega parlamenta, Pravnik, §t. 9-10/1996.
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4. SKLEPNA UGOTOVITEV

Glede na velike razlike med vladnimi strankami in opozicijo v pogledih na to, kako
doseci racionalizacijo in krepitev ucinkovitosti drzavnega zbora, je nesmiselno hiteti s
sprejemom in Se zlasti z uveljavitvijo novih poslovniskih resitev. Mnogo realnejsi je zato
pristop, da bi se spremembe zacele uporabljati Sele v naslednjem mandatnem obdobju.
Na ta nacin bi v razpravi o poslovniskih spremembah bili v ospredju strokovni argu-
menti, v manjsi meri pa bi nanje vplivalo to, ali se posamezna poslanska skupina trenut-
no nahaja v opoziciji ali na oblasti. K potrebni uc¢inkovitosti nove ureditve bi torej pris-
pevalo prepricanje bolj ali manj vseh politi¢nih strank, da bodo lahko po novih volitvah
v vladi in ne v opoziciji. Vprasanje pa je, ali lahko tisti del zakonodaje, ki je pomemben z
vidika evropskih integracij, ¢aka do naslednje mandatne dobe. Verjetno ne. Zato bi bilo
smiselno za ta del zakonodaje predpisati prehodno ureditev posebnega skrajSanega za-
konodajnega postopka, podobnega tistemu, ki ga veljavni poslovnik pozna za primer,

ko odlocba ustavnega sodiica terja takoj$njo spremembo zakona®'.

31 204.a ¢len doloca, da se po skrajsanem postopku sprejemajo spremembe in dopolnitve zakonov v zvezi z od-

lo¢bami ustavnega sodisca.
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Stephen Levine*

POLITICNO VODSTVO V PARLAMENTARNEM OKOLJU:
PRIMER NOVE ZELANDIJE

"Politik v tej drzavi mora biti strankarski ¢lovek. Zelo bi bil vesel, ¢e bi to bil ¢lovek ce-
lega naroda."

John Quincy Adams'

Negativni pomeni, povezani z besedami "politik" in "stranka"; kot jih je izrazil Sesti
predsednik ZdruZenih drzav Amerike - ki so bile skladne z odnosom generacije pred
njim - ga delajo v tem pogledu za zelo modernega ¢loveka. Politike se v ZDA, pa tudi
drugje, pogosto ocenjuje zelo kriticno, prav tako pa je ostala tudi zelo razsirjena boja-
zen o vplivu "stranke" na proces sprejemanja politik.2

Taksni pogledi so imeli v zadnjem c¢asu vplivali tudi na Novo Zelandijo.3 Leta 1992 in
1993 so bili izvedeni drzavni referendumi o obstoje¢em volilnem sistemu - "en-glas-
vec-kot-ostali" (ali pluralnost) - na katerem so volivci dobili priloznost, ki so jo mnogi

. . _y “ Lo . . o .
smatrali kot moznost izbire novega nacina politike.” Mnogi so pri¢akovali sistem, ki bo

1 Citirano v Eric McKitrick (1998). Navedek je iz njegovega dnevnika, ki ga je pisal mnogo let preden je postal
predsednik. V ¢asu njegovega predsednikovanja je zagovarjal podobna stalis¢a. V njegovem inavguralnem go-
voru 1825 leta je naredil pregled napredka ZdruZenih drzav Amerike od neodvisnosti naprej in nadaljeval: "Se
vedno se bomo morali potruditi na enem podrodju v dareZzljivosti, narediti eno zrtev predsodkov in strasti, ki jo
morajo narediti posamezniki po vsej drzavi, ki so se do sedaj oklepali nacel politi¢nih strank. Opustiti moramo
vsak spomin na medsebojne zagrenjene odnose in se objeti kot sonarodnjaki in prijatelji..." (Inavguralni govor
predsednika ZdruZenih drZav Amerike, 1965:50). Kot piSejo njegovi biografi "podobno kot George Washington
ni verjel stranke ali sekcije" in je smatral samega sebe kot "¢loveka celega naroda". (Bemis, 1970:55, 65).

2 Stranka v tem kontekstu pomeni tako sektorske interese, ideoloska zdruZzenja kot tudi formalne politi¢ne
stranke.

3 Ta ¢lanek temelji na raziskavi Projekt politi¢nih sprememb na Novi Zelandiji, ki poteka na Victoria University v
Wellingtonu (Nova Zelandija) o vplivu sprememb volilnega sistema na politiko in vlado na Novi Zelandiji. Razi-
skovalci so Jonathan Boston, Stephen Levine (direktor), Elizabeth McLeay in Nigel S. Roberts. Skupina se zahva-
ljuje za podporo, ki jo je zagotovila New Zealand Foundation for Research, Science and Technology v njenem ra-
ziskovalnem programu.

4 Opis referendumov 1992 in 1993 se nahaja v Levine in Roberts (1993) in Levine in Roberts (1994).

* Dr. Stephen Levine je profesor politi¢nih ved na Victoria University v Wellingtonu, Nova Zelandija
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zmanjsal vpliv politi¢nih strank’, kajti mo¢no discipliniran dvostrankarski sistem v drza-
vi je bil tisti, ki je bil odgovoren za pretirano sovraZzen sistem parlamentarne debate in
vladnega odlocanja. Jasno je bilo, da prehod na bolj konsenzualen pristop k javnim za-
devam ne bo lahek. Ce ne drugega, bi nov volilni sistem skoraj zagotovo povecal stevilo
strank v parlamentu. Vseprisotnost strankarske politike bi lahko zmanjSala moc "stran-
ke" (kot se to kaze v nadvladi vecinske stranke nad parlamentom in poslanci). Drugic,
spremenjeni volilni sistem bi vzpostavil nov razred poslanca v parlamentu — poslanca z
liste —, ki bi ga izbrali volivci s strankarske liste, katero pa bi dolocila politi¢na stranka
sama in postavila volivce pred dejstvo — vzemi ali pusti. Vpeljava razreda poslancev, ki
bi bili odgovorni izklju¢no politi¢ni stranki in ne svojemu volilnemu okroZzju, bi okrepi-

la moZnost vedje moci strankarskih hierarhij nad poslan¢evim mandatom.

POLITICNE STRANKE IN PARLAMENTARNA REFORMA

Prva stopnica pri prehodu na nov volilni sistem na Novi Zelandjiji je bila ustanovitev
Kraljeve komisije za volilni sistem (Royal Commission on the Electoral System) leta
1985.° Komisija je dala pozitivho mnenje o politi¢nih strankah ter jih ocenila kot nepo-
gresljive pri demokrati¢nem upravljanju. Eden od njenih "kriterijev za presojo volilnih
sistemov" pravi: "Volilni sistem mora upostevati in krepiti klju¢no vlogo, ki jo imajo po-
liti¢ne stranke v modernih predstavniskih demokracijah pri definiranju in izvajanju po-
litik ter pri zagotavljanju predstavnikov za ljudstvo" (Kraljeva komisija za volilni sistem,
1986:12). Drugi kriterij je poudaril potrebo po "u¢inkovitem parlamentu" in Kraljeva ko-
misija je posebej naglasila, da je razocaranje nad obstoje¢im parlamentom eden od
glavnih povodov za nezadovoljstvo s tem volilnim sistemom: "Mnoga mnenja, ki smo
jih prejeli, so bila kriti¢na do delovanja parlamenta. Ne dvomimo, da je to tisti vidik si-
stema, zaradi katerega javnost ni prevec srecna." (Kraljeva komisija, 1986:12). Kraljeva
komisija je zapisala, da je "vecina nezadovoljstva povezana z obnasanjem nekaterih po-
slancev v parlamentu"; da je "javnost napac¢no povezovala prickanje v parlamentu z
zelo pomembno vlogo, ki jo ima opozicija pri vladanju" in da je "nasprotovalna vloga
opozicije kot alternative vladi pomemben dejavnik pri ohranjanju odgovornosti vliade"

(Kraljeva komisija, 1986:25). Kraljeva komisija je tudi trdila, da "kritiki sistema podce-

5 Raziskava o pri¢akovanijih elit pred vpeljavo novega volilnega sistema se nahaja v Boston et al. (1990).
6 Pregled procesa vpeljave novega volilnega sistema na Novi Zelandiji — od takrat, ko je priSel na dnevni red po-
liticne stranke, preko obravnave na Kraljevi komisiji pa do pregleda (in sprememb) predlogov v parlamentarnih

odborih in dveh referendumov — je opisan v Levine in Roberts (1997).
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njujejo obseznost sodelovanja, ki poteka pri medijsko neodmevnem delu odborov par-
lamenta" in da "kritiki verjetno iS¢ejo ideal, ki ga pa bo tezko uresniciti" (Kraljeva komi-
sija, 1986: 26).

Toda komisije njene lastne trditve niso odvrnile od poudarjanja razlike med njeno
analizo dobrobiti nasprotniske politike in javnim dojemanjem stvari: "OpaZzamo, da
skozi vsa pisma, naslovljena na nas, veje Zelja po zakonodajnem procesu, ki bi bil manj
nasprotniski in bolj posvetovalen" (Kraljeva komisija, 1986: 26).

Med kampanjo o zakonodajnem referendumu 1993 leta — ko so se Novozelandci ja-
sno soodili z izbiro med eden-glas-vec¢-kot-ostali (EGV) in proporcionalnim sistemom z
mesanim predstavnistvom (PS) — sta obe strani zagovarjali reformo parlamenta. Tako je
Koalicija za volilno reformo zagovarjala PS ne samo zaradi tega, ker je bolj pravicen in
parlament manj polarizira, temvec tudi zato, ker pomeni druga¢no kulturo sprejemanja
odlocitev v parlamentu in vladi. Njena nasprotnica, Koalicija za boljSo vlado, ki je pod-
pirala EGV, je prav tako bila proti statusu quo. Njen vodja, Peter Shirtcliffe, je bil od-
lo¢en zagovornik politike nove desnice — managerskega pristopa k odlo¢anju v vladi —
in je obljubljal, da bo skupaj s svojo organizacijo izpeljal reformo parlamenta, ¢e bo
EGV ostal v veljavi.

Ce Zelimo doseci bolj konsenzualni nac¢in odlo¢anja, rabimo ve¢ kot zgolj podporo
koncepta — ki poudarja sodelovanje, kompromis in posvetovanje — ali pa spremembo
volilnega sistema. Vpradanje je, ali sprememba volilnega sistema prinese tudi spremem-
bo parlamentarne kulture — tak§na sprememba bi bila odvisna od veliko faktorjev kot so
strankarski sistem ali pa razseZja drzavne politike. Vsaj do leta 1998 se ta parlamentarna
preobrazba na Novi Zelandiji §e ni zgodila. Prav tako ne manjka materialov — uvodni-
kov, pisem urednikom, odzivov na radijske oddaje, televizijskih dokumentarcev, govo-
rov v parlamentu — ki beleZijo javno razoc¢aranje nad PS. Prva ministrska predsednika
pod PS, Jim Bolger in Jenny Shipley iz Nacionalne stranke, sta se morala spopadati z iz-
zivi iz lastne stranke glede razumevanja dolocil Volilnega zakona iz leta 1993 (ki je vpe-
ljal PS) o tem, ali naj sistem ostane v veljavi vse do leta 2002." Obstajale so celo pobude o
referendumu pred ali vzporedno z naslednjimi splosnimi volitvami (ki bodo, ¢e izvza-
memo predhodne volitve, potekale leta 1999). Glede na rezultate javnega mnenja v le-

tih 1997-98 novi sistem ne bi vzdrzal preizkusa na referendumu.

7 O dolocilih Volilnega zakona iz leta 1993 glej v Harris in Levine (1994).
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PARLAMENTARNO OBNASANJE IN SPREMEMBA VOLILNEGA
SISTEMA

Kot je opozorila Kraljeva komisija, je vpraanje obnasanja in nacina sprejemanja od-
loc¢itev v parlamentu Ze zelo staro vprasanje — verjetno obstaja od takrat, ko je bil sklican
prvinovozelandski parlament. Kar je novo, je prepric¢anje volivcev, da so bili zavedeni—
tako s strani komisije, zagovornikov PS (Koalicije za volilno reformo) in, po mnenju ne-
katerih, s strani politologov in ostalih strokovnjakov — o moZznih posledicah spremenje-
nega volilnega sistema. Ce je bil rezultat samo parlamentarni proces, ki se skoraj ni raz-
likoval od predhodnega, Se posebej ¢e vemo, da je bila prva vlada izvoljena po propor-
cionalnem sistemu vecinska vlada, v ¢em je potem smisel velikih sprememb tradicio-
nalnih volilnih nacel? Ne moremo zanikati, da se obnaSanje poslancev skoraj ni
spremenilo. Skrbi o "izredno slabem javnem ugledu dela in pomembnosti predstav-
niSkega doma parlamenta" so 1997. leta postale dovolj resne — samo leto po tem, ko so
svoje sedeze zasedli prvi poslanci izvoljeni po proporcionalnem sistemu — da je pred-
sednik Zdruzenja bivsih poslancev novozelandskega parlamenta povabil tri bivse pred-
sednike parlamenta, da bi "ugotovili vzroke za tak3no situacijo" (Odbor bivsih predsed-
nikov parlamenta, 1998: 1). Zdi se, da je Odbor bivsih predsednikov (Committee of For-
mer Speakers of the House) zacel svoje delo nepristransko: "Zacenjamo se ukvarjati s
predvidevanjem, na katerem temelji zaskrbljenost ZdruZenja: da je javni ugled parla-
menta na Novi Zelandiji padel na doslej najnizjo raven (Odbor bivsih predsednikov,
1998: 3). Ta pametna strategija je odgovorna za nedvoumen rezultat: "Menimo, da so
dokazi vec kot jasni: to je sporocilo, ki veje iz vseh pisem, ki smo jih prejeli od navadnih
drzavljanov, vse pa lahko podkrepimo Se s pogovori, ki smo jih imeli z ljudmi in s ¢aso-
pisnimi komentarji, ki so izsli v ¢asu nase raziskave" (Odbor bivsih predsednikov, 1998:
3). Vrsilec dolznosti predsednika novozelandskega parlamenta Doug Kidd iz Nacional-
ne stranke je veckrat izrazil svoje razoCaranje nad parlamentarnim obnaSanjem, ker je
po njegovem mnenju pomanjkanje napredka s strani poslancev krivo, da imajo poslan-
ci tako slab ugled.

Porocilo odbora se je osredotocilo na izboljSanje procedure, s katero bi lahko dvignili
parlamentarni ugled. Isto¢asno so trije bivsi predsedniki opozorili na kulturni kontekst
znotraj katerega dela parlament: "Ljudje so vedno imeli meSane obc¢utke glede poslan-
cev. Zelijo si, da bi jih lahko spostovali in jim sledili, toda na drugi strani ohranjajo pravi-
co biti kriticen do njihovih namenov in delovanja" (Odbor bivsih predsednikov, 1998:
15). Toda odbor je izpostavil, da je "javna razprava o parlamentu zdrava" — ¢emur se v
nobeni demokraciji ne da izogniti — in predlagal nacine, s pomocdjo katerih bi ta razpra-

va dala konstruktivne rezultate. "Vsak poslanec bi se moral zavedati nujnosti graditve
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zaupanja pri ljudeh in se tako tudi obnasati. Eden od nacinov kako to storiti je, da po-
kaZzejo spostovanje drug do drugega" (Odbor bivsih predsednikov, 1998: 15). Odbor je
menil, da je mogoce izboljsati odnose med poslanci s tem, da se od njih "zahteva pri-
merno ravnanje v parlamentu" mogoce celo skozi "formalno zavezo o spostovanju po-
slovnika, ki bi se podpisala vzporedno z zaprisego na zacetku dela vsakega parlamen-
ta" (Odbor bivsih predsednikov, 1998: 17,18).

Soocen z zadevo, ki jo morajo v osnovi resiti poslanci sami — to je skozi svoje vedenje
—se je odbor preusmeril na preverjanje krivde medijev kot tistih, ki prispevajo k nizke-
mu javnemu ugledu poslancev. Ceprav se medije povprek kritizira, ker ne pokrivajo
dovolj dobro (ali pa sploh ne) dela preiskovalnih odborov, so predsedniki menili, da in-
teres, ki ga izrazajo mediji za delo preiskovalnih odborov —kar podpirajo predvsem po-
slanci, ki so sicer grajani v parlamentu zaradi njihovega obnaSanja — ne pomaga prav
dosti: "Nacin, s katerim se poroc¢a o delu preiskovalnih odborov, ljudem ne daje popol-
ne slike o pricevanjih, ampak samo del¢ek senzacionalne novice ali obnasanja" (Odbor
bivsih predsednikov, 1998: 24). Odbor je predlagal — kar je sicer korak v obratni smeri
od tiste, po kateri je novozelandska politika stopala v zadnjih 20. letih, t.j. po poti "odpr-
te vlade" — da "je treba resno premisliti o tem, ali sploh odpreti zasliSanja za javnost"
(Odbor bivsih predsednikov, 1998: 24). V nekaterih drzavah parlamentarni odbori ni-
majo zasliSanj in njihove seje so za javnost zaprte. TakSna poteza bi verjetno imela vpliv
tako na javno dojemanje delovanja odbora kot tudi na obnasanje poslancev med delom
odbora.

Vsak od treh predsednikov — vsi so bivsi politiki, ki jih je izbrala politi¢na stranka, da
so zanjo kandidirali vsak v svojem volilnem okroZju, bili so veckrat zaporedoma izvolje-
ni v parlament in Sele po ve¢ mandatih so nastopili funkcijo predsednika parlamenta —
je izkoristil svojo priloznost pri raziskovanju, ki se je pravzaprav zacelo zaradi skrbi o
obnasanju poslancev (in ne medijev) in je hotelo dati predloge za spremembe parla-
mentarnega dela, ter navedel tisto, kar politike najbolj moti pri delu medijev. Priznali
so, da "igrajo mediji v parlamentarni demokraciji zelo pomembno vlogo obvescanja lju-
di," toda nepotrebni so "preve¢ angaZzirani, subjektivni komentarji novinarjev". Televizi-
ja je bila Se posebej grajana: "Ni dvoma, da je zabavnemu mediju televizije popolnoma
spodletelo pri obvescanju ljudi, da bi ti lahko razumeli, kaj se dogaja" (Odbor bivsih
predsednikov, 1998: 25).

Bivsi predsedniki so del odgovornosti za vztrajno oznacevanje parlamentarne politi-
ke kot trivialne in osebno okoris¢evalske prevalili na ramena volilnega telesa. Ker je
taksna pripomba ponavadi v vsaki demokraciji ze dovolj — ker poudarja povezavo med
ljudmi in tistimi, ki delujejo v njihovem imenu — lahko predlogi odbora pomagajo le v

zelo omejenem obsegu. Voliveem so svetovali, da "imajo tako odgovornosti kot tudi
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pravice," vkljucujo¢ odgovornost "da izberejo najboljse mozne kandidate, da jih pred-
stavljajo (Odbor bivsih predsednikov, 1998: 26). Ta nasvet bi imel veliko vedji pomen,
¢e bi Nova Zelandija poznala sistem volilnih konvencij — kakrSenkoli nacin izvajanja
kontrole nad procesom izbire kandidatov (razen tega, da se kandidat pridruZzi politi¢ni
stranki in se udeleZi izbirnih sestankov stranke)® — toda ker tega ni, se zdijo te pridige

zgredene.

VODSTVO IN PARLAMENT

Gibanje za spremembo volilnega sistema na Novi Zelandiji, ki je bilo v letih od
1992-96 izredno uspesno, je svojo kampanjo na podrocju spreminjanja parlamentarne-
ga obnasanja zasnovalo na hipotezi: sprememba volilnega sistema bi lahko priblizala
kvaliteto parlamentarnega odlocanja tako cenjenemu idealu drzave temeljeCemu na ra-
cionalnosti in dobri volji, kjer se vprasanja in ideje obravnavajo na osnovi dobrobiti in
ne na osnovi refleksije dvostrankarskega opozicionalizma. Soocen z neuspehom tega
pristopa po manj kot dveh letih novega proporcionalnega predstavnistva v parlamentu
—in navkljub nekaterim izboljsavam proceduralnih zadev z vpeljavo poslovnega odbo-
ra —je odbor bivsih predsednikov parlamenta kot odgovor ponudil alternativno hipote-
z0: javnost in mediji bodo izboljsali mnenje o parlamentu, ¢e bodo poslanci izboljsali
obnasanje v parlamentu.

Odbor se je zato posvetil vlogi vodstva parlamenta pri izboljsavi parlamentarnih norm.
Ker je problem v veliki meri "odvisen od posameznih poslancev", to pomeni, da bo zahte-
val "vodstvo na vseh nivojih". Posebno odgovornost zato nosijo voditelji strank "ki morajo
biti vzor pri strogem spostovanju pravil"; naro¢eno jim je bilo, "da v celoti podprejo pred-
sednika parlamenta pri uveljavljanju pravil" (Odbor bivsih predsednikov, 1998: 15). Ce-
prav teh opozoril skoraj ni mogoce kritizirati, pa vsebujejo kaj malo pobud poslancem (in
vodjem strank) za pozitivnho obnasanje, ki bi pritegnilo pozornost javnosti in medijev. Ta
opozorila tudi ne upostevajo institucionalnega in kulturnega konteksta v katerem poteka
parlamentarno delo na Novi Zelandiji. Pro$nje za bolj civiliziran in omikan pristop k poli-
ti¢ni razpravi s strani istih poslancev in vodij strank, ki so povzrocili tako razsirjeno vzne-
mirjenje, ne morejo biti u¢inkovite. Rezultati odbora pravzaprav niso bili ni¢ drugega kot

samo nekoliko mocnejsa dikcija predloga za lepse obnaSanje poslancev. To je samo ista

8 Celo ¢lanstvo stranke ne vpliva veliko na izbor kandidatov, ¢eprav je kolicina vpliva razli¢na od stranke (in po-
stopka izbire kandidata) do stranke. O postopku izbire kandidatov za parlament v novozelandski laburisti¢ni

stranki, glej Sheppard (1998). Gre za eno redkih Studij o postopku nominacije na Novi Zelandiji.
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stvar povedana drugace, ne pa tudi resitev problema. Podobno kot starsi karajo svoje pre-
pirajoce se otroke, so bili poslanci bili naproseni naj pokazejo ve¢ "spostovanja ... do
drug drugega" (Odbor bivsih predsednikov, 1998: 15).

Odbor je bezno omenil, da je vsaj eno mnenje, ki so ga prejeli, zastavilo vprasanje
vodstva bolj neposredno, t.j. z definiranjem vodstva kot zmoZznosti "jasnega reSevanja
javnih zadev in dokazani predanosti javnemu dobru" (Odbor bivsih predsednikov,
1998: 15). Zelja po nacinu vodenja, ki temelji na idejah, inteligenci in integriteti - ki je
verjetno osnova Zelje po politicni (ki je nasprotna od samo volilne) reformi na Novi Ze-
landiji - ne bo nikoli dosezena, ob upostevanju druga¢nega mnenja Kraljeve komisije za
volilni sistem ali Odbora biv§ih predstavnikov, vse dokler novozelandski poslanci ne
bodo nasli nacina, s katerim bo parlament delo opravljal drugace kot dosle;j.

Novozelandski parlament se je v obdobju pred uvedbo PS odlocil, da bo dodobra
pregledal svoja proceduralna pravila - svoj poslovnik - in po 31 sestankih in okoli 60
urah razprave (Porocilo Odbora za poslovnik o spremembi poslovnika, 1995: 10) je od-
bor parlamenta za poslovnik sprejel nova pravila, za katere so menili, da se bolje skla-
dajo z ved¢strankarskim parlamentom. Toda podrocje poslovnika, s katerim se je odbor
bolj malo ukvarjal, se nanasa ravno na skrbi, ki so pripeljale do PS - vedenje poslancev
in nacin parlamentarnega odloc¢anja. V svojem porocilu je Odbor za poslovnik nakazal,
da se zaveda javnih kritik parlamenta: "Odbor se zaveda, da so mnogi ljudje kriti¢ni do
obna3anja v parlamentu in nekatere kritike so upravic¢ene". Toda Odbor za poslovnik ni
bil pripravljen na kritike odgovoriti pozitivno; po njegovem mnenju javnost nima prav,
ni pravilno dojela in je zmedena kaj parlament je in kaj lahko postane. Odbor je opore-
kal, ¢e$ da "parlament ni sejna soba. Je debatna dvorana, kjer ¢lani pogosto zelo ostro
zastopajo ali branijo staliS¢a svoje stranke ali pa odlo¢no nasprotujejo dolo¢enim politi-
kam (Porocilo Odbora za poslovnik, 1995: 24).

V vsakem obziru, vklju¢ujo¢ ne samo meSanje izvrsilne in zakonodajne veje oblasti,
pac pa tudi sedezni red in pravila pri nastopanju v parlamentu, novozelandsko parla-
mentarno okolje predstavlja protiutez tistim, ki bi hoteli bolj civiliziran, omejen in inte-
lektualen nacin javnega diskurza. Poslanci lahko na primer zahtevajo, da je pri njiho-
vem nastopu tiSina, vendar se to zgodi zelo redko. Dajanje prednosti moc¢ni debati spo-
minja na ¢ase, ko so se Novozelandci raje pridruzevali debatnim drustvom in se z vso
vnemo udeleZzevali njihovih sestankov - kjer so odgovarjali in ploskali njihovim napo-
rom - kot pa da so svojo zabavo dobili na televizijskem zaslonu. Toda na drugi strani
bodo tisti, ki menijo, da je treba poslance pustiti, da se zapletejo v govorni spopad, zelo
verjetno razoCarani nad rezultatom, kot so to bili Americani, ki so upali na ponovitev
dvoboja Lincoln-Douglas, namesto tega pa dobili dvoboj Reagan-Mondale ali
Bush-Dukakis.
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VODSTVO V NOVOZELANDSKI POLITIKI

Odnos javnosti do politi¢nega vodstva je v vsaki druzbi meSanica tokov in smeri, ki so
mnogokrat nejasni in nedosledni. Zelja po "konsenzualni" vladi na Novi Zelandiji — ki se
je podarjala kot eden od stranskih produktov proporcionalnega predstavnistva, a je iz
nje nastalo bore malo — nasprotuje obstojecim politicnim navadam in obiéajem.9 Us-
pesni voditelji strank in ministrski predsedniki se morajo za svoj ugled pri ljudeh — pa
tudi zgodovinarjih — zahvaliti sposobnosti nadvlade, v¢asih celo ustrahovanja, njihovih
politi¢nih nasprotnikov v parlamentu. Bojno vzdusje v novozelandskem parlamentu v
marsi¢em spominja na kip pred parlamentom. Neposredno pred parlamentarno zgrad-
bo v Wellingtonu je skulptura razpravljajoCega novozelandskega ministrskega predsed-
nika Richarda Johna Seddona, ki z desnico kaze proti nebu. Seddona, ki je vsekakor bil
moc¢na osebnost, so mnogi smatrali tudi za krutega, neposrednega in prevladujocega.
Nedavna raziskava med politologi, zgodovinarji in drugimi komentatorji — prva, ki je
naredila razvrstitev ministrskih predsednikov Nove Zelandije, podobno kot to po¢nejo
v ZDA s svojimi predsedniki — je pokazala, da je Seddon popolnoma na vrhu (Sheppard,
1998a). Obcudovanje taksnega nacin vodenja, ki nasprotnike izkljucuje, ignorira ali
nadvlada, je v osnovi zelo tezko pomiriti z navideznim nagnjenjem do bolj kolegijalne-

ga pristopa politi¢nemu upravljanju.

PARLAMENTARNO VODSTVO — DILEME IN PRILOZNOSTI

Preucevanje "priloznosti in dilem parlamentarnega vodstva" v novozelandskem oko-
lju zahteva upostevanje vedno prisotnih tekmujocih in nasprotujocih si interpretacij no-
vozelandskih poslancev in ljudi, ki so jih izvolili. Za nekatere — kot je to skupina bivsih
predsednikov parlamenta, ki so naprosili naj preuci videnje napacno zastavljenega in-
stituta poslanca — je vprasanje vodstva preprosto: dobri predsedniki strank znajo kon-
trolirati svoje ¢lane. Toda ce bi bilo to res, bi bilo zgledno parlamentarno obnasanje
pravilo.

Ce je vodstvo potrebno zaradi javnega dobra in je samo stvar $tevilk, potem bi novo-
zelandski parlament pod proporcionalnim sistemom lahko zelo napredoval kot zako-

nodajna institucija. Z vpeljavo proporcionalnega predstavnistva (prvi¢ med prehodnim

9 To velja za parlamentarno sceno, ki podobno kot vec¢ina novozelandskih politi¢nih institucij izhaja iz britanske
politi¢ne tradicije. Toda med prvotnimi naseljenci Nove Zelandije, Maori, je konsenz dolgo veljal kot sredstvo za

doseganje odlocitev, s katerim si je mogoce zagotoviti najsirSo mozno podporo.
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obdobjem med referendumom 1993. leta in volitvami 1996. leta in drugi¢ po volitvah
samih) je v PredstavniSkem domu novozelandskega parlamenta sedelo najvec predsed-
nikov strank doslej.'’ Predsednik Nacionalne stranke (do novembra 1997 je to bil Jim
Bolger; nasledila ga je Jenny Shipley) je ministrski predsednik; predsednik New Zea-
land First Party (Winston Peters) je podpredsednik vlade. Voditeljica Laburisti¢ne stran-
ke Helen Clark, je komaj voditeljica opozicije; parlamentarno opozicijo sestavljajo La-
buristi¢na stranka, Zaveznistvo (The Alliance, ki je samo sestavljeno iz razli¢nih strank),
ACT in Zdruzene novozelandske stranke (United New Zealand Parties) — vsaka s svojim
predsednikom.

Seveda so Se druge "priloZnosti" za parlamentarno vodstvo, ki prinasajo dobrobiti'' in
izzive. Formalno je "vodja" parlamenta, Ce to primerjamo z vlado, povsem druga oseba
—je predsednik parlamenta, ki ga izbere vladajoca stranka (ali stranke) s svojimi poslan-
ci, toda obenem se od njega pricakuje, da bo deloval neodvisno in nestrankarsko po
prevzemu te funkcije.12 Tisti, ki povzdigujejo sistem parlamentarnih odborov — ki so iz

kritike izvzeti, ker niso del prickanja na plenarnih zasedanjih — bi radi Steli vsakega od

10 Razpravo o fragmentaciji novozelandskih politi¢nih strank med prehodnim obdobjem 1994-96, glej Boston et
al (1996) in Boston et al (1997). Analizo volitev 1996. leta glej v Boston et al (1997a, 1997b). Posledice volitev, ki
so dosegle svoj vrhunec v popolni izgubi podpore za proporcionalni sistem pri Novozelandcih, so opisane v Bo-
ston et al (1998).

11 Te vkljucujejo finan¢ne nagrade: za podrobno analizo viSine "plac in dodatkov", ki jih dobijo razli¢ne katego-
rije poslancev glede na njihovo vodstveno vlogo v stranki ali parlamentu — vkljucujo¢ ministrskega predsednika,
podpredsednika vlade, ministra, ministra brez listnice, ministra izven kabineta, parlamentarnega podsekretarja,
predsednika parlamenta, namestnika predsednika parlamenta, predsednika delovnega odbora — glej Ward
(1998) in Higher Salaries Commission (1997). Ostale kategorije vodenja, ki so povezane s poslanskim nadomesti-
lom, so odvisne od velikosti politicnih strank v parlamentu. Vodje strank se razlikujejo glede na to, ali vodijo
stranke s 25 ali vec poslanci, med 13 in 24 poslanci ali med 6 do12 poslanci. Obstaja tudi poseben nivo place za
namestnika vodje stranke. Tudi vodje poslanskih skupin (ki so bili prej razdeljeni v Stiri kategorije: glavni vodja
poslanske skupine vlade in njegov namestnik, glavni vodja poslanske skupine opozicije in njegov namestnik) so
nagrajeni glede na Stevilo poslancev, ki jih obvladujejo. Delijo se na glavnega vodjo poslanske skupine in njego-
vega namestnika pri strankah z vec kot 25 poslanci in na vodje poslanskih skupin z velikostjo 13-24 poslancev ali
6-12 poslancev. Polozaj glavnega vodje poslanske skupine vlade je bil ohranjen.

12 Po novem poslovniku ima predsednik parlamenta enega podpredsednika in dva namestnika. Od vseh se
pricakuje, da bodo delovali nestrankarsko. Navada je tudi, da je podpredsednik parlamenta poslanec opozicijske
stranke (to je iz stranke, ki ni Nacionalna ali New Zealand First). Toda zavrnitev poslanca laburistov za podpred-
sednika parlamenta s strani nove koalicijske vlade je naelektrilo ozradje ze na prvem zasedanju novega propor-

cionalnega novozelandskega parlamenta.
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predsednikov odborov za "vodjo" na svojem podrodju.'® Med ostale "vodje" Stejejo Se
Clane kabineta, ki jih Vladni priro¢nik (Cabinet Office Manual) opisuje kot "izvrsilno
roko vlade" (Cabinet Office, 1996: 18).

Vsaka politicna kultura je (poleg tega, da jo dolocajo institucionalne norme) odraz
potez in smernic splosne kulture, katere nelocljivi del je. Novozelandska politi¢na kul-
tura, s svojim posebnim nacinom vodenja in diskusije, ni pri tem nobena izjema. Pou-
darjanje kolektivnega vodstva v Vladnem priro¢niku se kaze v modi, ki jo ima v parla-
mentu (ne glede na volilni sistem) Se ena kolektivna entiteta: strankarsko volilno telo.™
Poudarjanje posameznika v ameriski kulturi — ki se kaZze v filmih, v $portu in predsed-
niski politiki — je manj ocitno prisotno na Novi Zelandiji, kjer se osebni uspeh vcasih ne-
rodno prizna in kjer se poudarja prednost kolektivnih projektov. Najbolj karizmati¢ni
novozelandski ministrski predsednik v zadnjem obdobju, David Lange, je imel zaradi
vec razlogov zelo slabe odnose s svojim kabinetom in ¢lani volilnega telesa. Z vidika
strogo "racionalne izbire" se to zdi presenetljivo. Lange je 1987. leta postal prvi ministr-
ski predsednik iz Laburisti¢ne stranke, ki naj bi vodil vlado dlje kot eno mandatno ob-
dobje (trileta), kar se je dogajalo vsem laburisti¢cnim vladam od leta 1938 naprej. S svojo
ekipo je namre¢ premoc¢no premagal Nacionalno stranko. Toda leta 1989 ni bil ve¢ na
mestu predsednika vlade — zaradi njegove napihnjenosti so ga zrtvovali lastni poslanci,
ker mu niso hoteli dati prostih rok glede vodenja vlade, iniciiranja politik in izbire kabi-

neta, kar bi bilo v drugih institucionalnih in kulturnih okoljih samoumevno."

NACIN VODENJA IN VOLILNI USPEH

Teznje Nove Zelandije pri vodenju in izbiri osebnosti delujejo kot zavora na vse politi-
ke - na kandidate za parlament, na poslance, ministre in ministrske predsednike.
Kak3snega predsednika vlade sploh hocejo Novozelandci? Lokalni komentator meni, da
mora biti "ministrski predsednik nevpadljiv in pristopen; imeti mora dober ugled v
mednarodni areni; biti mora ¢lovek za razli¢ne priloznosti - za $portni stadion ali kon-

certno dvorano; razumeti mora vsakogarsnje probleme; biti mora avtoriteta za skoraj

13 To stalisce je bilo podprto v publikaciji, ki je bila izdelana za novozelandske poslance, njen izdajatelj pa je
urad, ki nadzira delo odborov parlamenta: glej Office of the Clerk of the House of Representatives (1997).
14 Oceno vloge in modi, ki jo na Novi Zelandiji ima strankarsko volilno telo — ki je tako instrument kot izraz vpli-
va poslancev kot tudi omejitev njihove avtonomije — glej v Alley (1978), Mitchell (1968) in Jackson (1987).
15 Za pregled vzpona in padca novozelandske Laburisticne stranke, glej Boston in Holland (1987) in Holland in

Boston (1990).
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vse, a obenem nikoli vedeti vsega; dober v novozelandskih $alah in doma v drzavnih
zadevah" (McMillan, 1993: 12). Biograf Keitha Holyoakeja, ministrskega predsednika z
najdaljSim stazem iz vrst Nacionalne stranke, piSe, da Holyoake ni bil "voditelj, ki bi ves
Cas iskal spremembe ... Bil je, kot temu radi re¢emo, transakcijski vodja. Zanj so bili ta-
koj8nji cilji, pragmati¢no upravljanje ter indentifikacija in ohranjanje vec¢inske podpore
voliveev najpomembnejsi" (Gustafson, 1997: 131). Holyoake je bil predsednik vlade
skoraj 12 let in je zmagal na Stirih zaporednih volitvah. Za razliko od njega je George
Bush, ki podobno kot Holyoake ni bil ¢lovek vizije, vzdrzal v Beli hisi samo en mandat.

Novozelandska politi¢na zgodovina opominja, da je pravi umirjen, nevpadljiv, trd in
vedno pripravljen pristop k vodenju. Visoka stopnja formalne izobrazbe je, namesto da
bi bila zahteva za vodenje, bila veckrat ovira potencialnim voditeljem, kaijti ljudje niso
sprejemali intelektualnega stila, ki so ga imeli nekateri voditelji strank. Visoki ideali in
lepe besede so pomenili kaj malo prednosti pred bolj surovim pristopom. Na volitvah
leta 1972 je Nacionalno stranko vodil ¢lovek, ki je bil tako prijazen, da so ga ljudje klicali
"Gentleman Jack" in je kasneje zacel pisati otroske pravljice. Ministrskega predsednika
Marshalla, ki je pred tem nasledil Holyoakeja, je prevzel seddonovski nacin vodje Labu-
ristov Normana Kirka. Naslednje leto je Marshalla zamenjal njegov bolj zgovoren na-
mestnik Robert Muldoon, ki pa se je po Kirkovi smrti 1975. leta moral soo¢iti s Kirkovim
bivsim namestnikom Wallacem ("Billom") Rawlingom. Izzid vsakih volitev je sicer odvi-
sen od vecih dejavnikov, toda 1975. leta je bilo nasprotje v nacinu vodenja vec kot jasno
in zato poraz Laburistov toliko hujsi: "1975. leta so Laburisti izgubili volitve z voditeljem,
kije - vsaj umetno - bil zelo podoben g. Marshallu.Tih, prijeten, razmisljujo¢, dobro izo-
brazen, a zelo dolocen. Bill Rowling - podobno kot Jack (kasneje Sir John) Marshall - je
clovek, ki bi si ga vsakdo Zelel za soseda" (Roberts, 1976: 113). "Strogo upostevajoc
nacelo primus inter pares, se je (Rowling) pokazal ne samo kot ¢lovek kompromisa in
potrpeZljivosti, ampak tudi kot neodlocen ¢lovek in tisti, ki bi upocasnil odlocanje,
samo da bi lahko demokrati¢no prisluhnil vsem skupinam, vedod¢, da ima zavlacevanje
skodljive posledice. Podoba g. Muldoona je po drugi strani bila, povsem nasprotno, po-
doba odloc¢nega cloveka, ki je takoj pripravljen na ukrepanje, pripravljen uvesti naj-
strozje ukrepe na kratek rok za dobrobiti na dolgi rok, ne da bi se pri tem prevec oziral
na svoje ministre..." (Levine in Lodge, 1976: 20).

Na volitvah v letih 1978 in 1981 je ministrski predsednik Muldoon iz Nacionalne stran-
ke obakrat porazil vodjo Laburisti¢ne stranke Rowlinga. Muldoon ni bil porazen vse do
leta 1984, ko je "mocan" vodja Laburisti¢ne stranke (David Lange) popeljal stranko do

16

bliskovite zmage. Z zamenjavo Langea — najprej ga je zamenjal njegov namestnik

16 Volilna kampanja 1984 leta in njeni rezultati, so analizirani v Levine in Roberts (1987).
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Geoffrey Palmer, univerzitetni profesor prava, ki sploh ni imel obc¢utka za skupnost in
ljudska custva, ki tako znacilno privlacijo novozelandske volivce, njega je za bora dva
meseca, preden so bili 1990. leta laburisti porazeni, zamenjal minister Mike Moore, po
porazu 1993. leta pa Helen Clark —so laburisti morali v desetletje brezplodne opozicije.
Najnovejsa zamenjava ministrskih predsednikov na Novi Zelandiji kaze na nekatere
probleme pri razvijanju bolj konsenzualnega pristopa odloc¢anju. Izguba podpore, ki jo
je dozivel predsednik vlade Bolger po 11 letih na ¢elu Nacionalne stranke in samo sed-
mih letih vodenja vlade, ima veliko opraviti z uspehom konsenzualne vlade. Navkljub
izgubi podpore na proporcionalnih volitvah 1996 leta, je Bolger uspesno koncal poga-
janja in z Winstonom Petersom, vodjo New Zealand First, sklenil koalicijski sporazum.
Poslanec Peters, ki ga je Bolger izkljucil iz svoje vlade, je osnoval svojo stranko New
Zealand First, ohranil zakonodajni mandat (najprej je iz parlamenta izstopil, nato pa je
na ponovnih volitvah v svojem okroZju zmagal, kar je ponovil e v letih 1993 in 1996) in
vodil kampanjo za odstranitev Bolgerja in njegove Nacionalne stranke z oblasti. Rezul-
tat volitev 1996 leta, ki nobeni od strank ni dal vecine, toda obema skupaj dovolj moci
za vecino v parlamentu in sestavo vlade, ju je ponovno zdruZzil v koalicijo, ki je, kljub
temu, da je bila na moc neobicajna in je njeno sestavljanje trajalo zelo dolgo'’, na koncu
bila znacilna za sisteme s proporcionalnim predstavnistvom. Novozelandci so se odzva-
li podobno, kot so se Americ¢ani 1824 leta, ko si je v povolilnem sporazumu nesrecni
John Quincy Adams, ki ni dobil vecine pri volivcih, zagotovil predsednisko mesto na ta
nacin, da je ponudil mesto zunanjega ministra svojemu tekmecu iz volilne kampanje,
Henryju Clayju. "Izdaja" demokrati¢nega procesa je pogubila oba, saj je Adams bil za
svojim ocetom, ki je konc¢al mandat 1800, prvi, ki je vodil administracijo samo en man-
dat."® Podobna "izdaja" je oslabila Petersa, unicila New Zealand First in ranila (morda
smrtno) proporcionalni sistem predstavnistva prakti¢no ob njegovem rojstvu.
Sprememba smeri New Zealand First je zelo ocitno posledica velikodusne ponudbe,
ki jo je dal Bolger Petersu. Med koalicijskima pogodbama, za katero sta se dogovorila
Clarkova in Peters ter med tisto, za katero sta se dogovorila Bolger in Peters, obstajajo
namrec le manjse razlike kar se tice politike.19 Toda Petersu je bilo obljubljeno na novo
ustanovljeno mesto zakladnika, ki ustreza rangu namestnika predsednika vlade. Njemu

ni njegovim sodelavcem je bila ponujena cela vrsta ministrskih polozajev — devet takoj

17 Glej Boston in McLeay (1997) za pregled zelo neobicajnih istocasnih pogajanj med New Zealand First, Nacio-
nalno stranko in Laburisti.

18 Med Stevilnimi viri glej Hargraves (1985) in Hecht (1972).

19 To je odli¢no prikazano v Barker (1997), ker je dobila dostop do sicer neobjavljenega sporazuma med New

Zealand First in Laburisti.
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(pet v kabinetu in §tiri izven), to Stevilo pa bi se do konca 1998 leta povecalo na enajst
(Se tri mesta v kabinetu in skupaj tri mesta izven kabineta).

Strmo padanje priljubljenosti New Zealand First sovpada z vse vedjim razoCaranjem
volivcev nad proporcionalnim sistemom. Ko je New Zealand First pristala na koalicijsko
vlado z Nacionalno stranko — njeno glavno nasprotnico in, ¢e reemo zelo natanc¢no,
razlogom za njen obstoj — je New Zealand First pokazala volivcem, nevajenim povolil-
nega mesetarjenja s sestavljanjem koalicij, da so "prelomljene obljube" vecinskih voli-
tev, ki so se jih volivci Ze navelicali, enako mogoce tudi v proporcionalnem volilnem si-
stemu. Slabo delo nekaterih poslancev in ministrov New Zealand First — vecina od njih
je bila novincev v parlamentu — je pripeljalo do tega, da so se mnogi Novozelandci
spraSevali o koristnosti sistema, ki je dal ve¢je moZznosti sodelovanja pri vladanju malim
strankam in ljudem, ki so se jim pridruZili.

Nacionalna stranka je na vse niZje rezultate v javnomnenjskih raziskavah odgovorila z
zamenjavo vodstva. Kljub temu, da je znotraj Nacionalne stranke bilo nekaj poslancev
in ministrov, ki bi lahko poosebljali kulturo konsenza, katero naj bi Novozelandci izbra-
li z glasovanjem za proporcionalni volilni sistem, se je poslanska skupina Nacionalne
stranke odlocila drugace in odlo¢no podprla eno najbolj bojevitih osebnosti, "mo¢no"
ministrsko predsednico Jenny Shipley. Shipley, ki je sprva bila zelo nepriljubljena kot
ministrica za socialno varstvo in potem ministrica za zdravstvo, ima izredno sposobnost
obvladovanja debate v klasi¢cnem novozelandskem nacinu vodenja — s popolnim raz-
bitjem opozicije (ali, v tem primeru, z unic¢enjem vecih opozicij) in poenotenjem svojih
kolegov. Vse to so vrline, ki jih njeni kolegi v parlamentarnem okolju zelo cenijo. Seve-
da ni vodstvo, ki si ga Zelijo poslanci, vedno enako privla¢no tudi za ljudi (ali nekatere
dele ljudstva).

V novozelandskem primeru je zelo pomembno ugotoviti, koliko moc¢i ministrski
predsednik pravzaprav ima. Kljub temu, da je predsednik vlade v oceh javnosti tisti, ki
sprejema kon¢ne odlocitve, dovoljuje polozaj le omejeno oblast, vsaj po mnenju tistih,
ki so na tem poloZzaju Ze bili. Bivsi namestnik ministrskega predsednika v letih 1984-89
in ministrski predsednik (1989-90) Geoftrey Palmer je opisal dileme svojega polozaja z
besedami trka med podobo osebne moznosti in realnostjo kolektivnih omejitev:

"Obstaja razlika med podobo in realnostjo moci ministrskega predsednika. Ljudje mislijo,
da ima ministrski predsednik vse pod kontrolo, da je ¢lovek, ki sprejema odlocitve in da je
oseba, v kateri ljudje vidijo najviSjo stopnjo odgovornosti. Toda odlocitve v novozeland-
skem sistemu vlade se pravzaprav sprejemajo kolektivno v vladi." (Palmer, 1992: 152)

Toda to ni tema brez zadreg in nasprotij, ker se institucionalne realnosti kolektivnega
sprejemanja odlocitev in kulturno pogojeno zavracanje osebnih dosezkov tezko skla-

dajo z obcasnimi hotenji javnosti po "mo¢nem vodstvu". Kljub vsemu, pa so v zadnjem
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¢asu vse mocnejse politi¢ne osebnosti bile mo¢no porazene. Muldoonove "zmage" v le-
tih 1978 in 1981 so bile posledica volilnega sistema, ker je njegova stranka na drzavni
ravni zbrala manj glasov kot Laburisti. Ceprav nenamenoma, je tudi on prispeval h kre-
pitvi gibanja, ki je doseglo vrhunec v spremembi volilnega sistema. Podobno kot Lang —
vodja, ki ga je porazil na volitvah — je pokazal, da ne zna pridobiti podpore svojih kole-
gov v stranki, ko se le ti odlocijo, da bodo nasprotovali njegovemu staliscu. Iz tega sledi,
da imata ne glede na institucionalne razlike v vodenju izvrSilne veje oblasti med Was-
hingtonom in Wellingtonom poziciji predsednika in ministrskega predsednika skupno

osnovno nacelo: politi¢na moc je v koné¢ni fazi "mo¢ prepri¢evanja" (Neustadt, 1960: 23).

ZAKILJUCEK

Demokrati¢na vlada na koncu skoraj vedno pusti volivce razocarane. To je ena od
znacilnosti demokrati¢nega dojemanja stvari — pa naj bo ta v predsedniski ali parlamen-
tarni podobi — zato se zdi ironi¢no stvar sploh priporocati. Cas¢enje in ugled zakonoda-
jalcev in voditeljev ni niti zelo razsirjeno niti stalno in za razliko od avtoritarnih rezimov
ne pozna vztrajnega truda za uveljavitev teh kvalitet. Morda na Novi Zelandiji sprejema-
jo ministrski predsedniki in politi¢ni voditelji bolj neposredno padec njihovega ugleda
v javnosti, ker ne obstajajo eseji v nacionalni literaturi "zakaj veliki moZje niso bili izbra-
ni za predsednike vlade" ali "zakaj najboljsi ne gredo v politiko" (kot v Bryce, 1888, ko je
komentiral ZDA). Na Novi Zelandiji te dileme ni.

Ceprav so se pricakovanja ljudi zmanjala, $e vedno obstaja moZnost velikih razoca-
ranj in, kjer za to ni zdravila, tudi Zelja po masc¢evanju. Eden od izrazov tega je bila na-
rasc¢ajoca podpora za novi volilni sistem v osemdesetih in devetdesetih letih - ljudje so
ga videli kot sredstvo, da se odstranijo vsi politiki, ne glede na njihov polozaj ali stranko.
Posledi¢no se je jeza javnosti osredotocila na koalicijo, njene voditelje in ¢lane. Naj-
boljse dokaze o njenem obstoju je mogoce najti v skoraj popolnem ignoriranju stranke
New Zealand First. Na prvih in do takrat edinih ponovnih volitvah odkar je bila vzpo-
stavljena koalicijska vlada - bile so v volilnem okroZzju ministrskega predsednika Bol-
gerja, ko je le-ta izstopil iz parlamenta - je kandidat New Zealand First zasedel Sele Sesto
mesto z manj glasovi kot pa kandidat Christian Heritage Party. Drugi znaki nezadovoljs-
tva s kvaliteto drzavnega politi¢nega vodstva se kazejo v peticijah za referendum za
zmanjSanje Stevila poslancev. To Stevilo je bilo z uvedbo proporcionalnega sistema
dvignjeno od 99 na 120 poslancev.

Po izvolitvi je John F. Kennedy odsel v State House na Beacon Hillu v Bostonu, v svoji

domaci zvezni drzavi Massachusetts, Sele potem pa je nadaljeval pot v Washington, kjer
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je prisegel kot predsednik in podal Se vedno zelo cenjeni inavguralni govor. Kennedy je
postal predsednik z vizijo o vodenju, svoj uspeh pa je Se povecal s kampanjo, ki je dobi-
la siroko podporo, ker je deloma priznala obcutek razocaranja med Americ¢ani o kvali-
teti in znacaju njihovega politicnega vodstva. Tako je Kennedy pred zakonodajalci v
Massachusettsu razgrnil svoje kriterije za pravilno ocenjevanje vodstva - njihovega in
njegovega - v govoru, ki ga je povedal tako elegantno in je bil sprejet tako toplo, da se je
bal, da bo zasencil inavguralni govor samo nekaj dni pozneje (Sidey, 1964: 35). Besede
iz inavguralnega govora so vklesane Washingtonu ter v srcih in spominih tistih, ki so jih
slisali in se jih spominjajo. Tudi nacela, ki jih je predstavil enajst dni prej, niso pozablje-
na in so vklesana v kamen zraven fontane v parku pred John F. Kennedy School of Go-
vernment v Cambridgeu, v drzavi Massachusetts. Na tem mestu je postavljen standard,
ki se ga lahko oprimejo vsi - od politikov do politi¢nih strategov, od zakonodajalcev do
Clanov vlade, tako iz parlamentarnih kot predsedniskih sisitemov:

"Zgodovina ne bo sodila nasih prizadevanj, in vlada ne more biti izbrana, samo na
podlagi barve koZze, zaslug ali celo strankarske pripadnosti. Niti pristojnost niti lojalnost
niti ugled, ¢eprav so izjemno pomembni, ne zadosc¢ajo v dana3njih casih.

Ker se od tistih, ki se jim veliko daje, tudi veliko zahteva. Ko bo nekega dne sodisce
zgodovine razpravljalo o vsakem od nas in pregledovalo, ali smo v kratkem obdobju
naSega dela izpolnili svoje obveznosti do drzave, bo nas uspeh ali neuspeh, ne glede na
mesto, ki smo ga zasedali, odvisen od odgovora na Stiri vprasanja:

Prvi¢, ali smo bili resni¢no pogumni moZje, ki so imeli pogum se zoperstaviti nasprot-
nikom, ki so imeli pogum, da so se, ¢e je bilo potrebno, zoperstavili tudi svojim sodelav-
cem, javnemu pritisku in osebnemu pohlepu?

Drugic¢, ali smo znali ocenjevati, tako prihodnost kot preteklost, nase lastne napake
kot tudi napake drugih z dovolj modrosti, da smo vedeli kar nismo vedeli in dovolj od-
kritosti, da smo jih priznali?

Tretji¢, ali smo resni¢no nacelni ljudje, ki nikoli niso pustili na cedilu tako nacel v ka-
tere so verjeli ali ljudi, ki so verjeli v nas, ljudje, katerih niti finan¢ne dobrobiti niti poli-
ti¢ne ambicije ne morejo spraviti s poti izpolnitve nasega svetega zaupanja?

Cetrti¢, ali smo resni¢no predani ljudje, ki ne spostujejo samo posameznikov ali sku-
pin, ki se ne kompromitirajo z osebnimi obljubami ali cilji, pa¢ pa so predani izklju¢no

sluZenju javnemu dobru in nacionalnemu interesu? (Kennedy, 1962: 4-5)%

20 Mnogi mislijo, da se zbirka govorov predsednika Kennedya v prvem letu njegovega predsednikovanja za¢ne
z invaguralnim govorom. Toda predsednik Kennedy je izbral inavguralni govor za drugega po vrsti in zacel zbir-

ko z zgornjimi vrsticami.
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Igor Spirovski*
Dimitar Mircéev*

VODSTVO V MAKEDONSKEM PARLAMENTU
1990-1998

Jeseni leta 1998 se Makedonija sooc¢a z novo preizkusnjo demokracije: tretje splosne
parlamentarne volitve po razglasitvi neodvisnosti in pluralnega politi¢nega sistema leta
1990/91. Institucionalna ureditev in vsebina politicno-demokratskega in parlamentar-
nega sistema oziroma zivljenja v Makedoniji sta bili v zadnjih osmih letih obravnavani in
analizirani v ve¢ virih in raziskovalnih Studijah, Se posebej na predhodnih srecanjih Ko-
miteja ISPA-e pravnih strokovnjakov (Mircev - Spirovski, 1998, Mircev - 1997). Poleg
tega je bilo izdelanih in izro¢enih vec porocil Parlamentarni skupscini Sveta Evrope, In-
terparlamentarni uniji in Mednarodnemu zdruZenju za ustavno pravo.

Namen tega - bolj splosnega porocila - je ta, da se predocijo teme, pomen in dileme v
oblikovanju polozaja parlamentarnega vodstva v Makedoniji kot tudi, da se oriSejo ne-
kateri bolj splodni trendi v njegovem delovanju in izvrSevanju pricakovane vloge.

Na I. Mednarodni konferenci IPSA-RKPS je leta 1996 bil predstavljen prispevek o vlo-
gi in zgodnjih izkusnjah skupscine Makedonije, v katerem so podane splo$ne oznake in
razseznosti politi¢nega sistema drzave, ter institucionalni okvirji in prakti¢no izdajanje
oblik parlamentarne demokracije. V prispevku je posebej poudarjeno, da je Makedoni-
ja enostrankarski komunisti¢ni rezim relativno lahko in nebolece preobrazila v demo-
kratsko parlamentarni sistem, da je proces preobrazbe vkljucil in sam po sebi spodbudil
zelo Siroko javno podporo in velika pricakovanja, tako volilnega telesa kot tudi javno-
sti, vendar se je prav tako soocil tudi s pomanjkanjem parlamentarne tradicije in demo-
krati¢ne politicne kulture, kar je v doloceni meri imelo neugodne vplive na strukturira-
nje in razvoj parlamentarnega procesa. Prispevek je vseboval dolo¢ene bolj specifi¢ne
in opazne ocene o naravi in karakteristikah parlamentarnega sistema Makedonije, ki so
imele in Se vedno imajo pomemben vpliv na nacin izvajanja vloge parlamenta kot tudi
na vlogo in polozaj vodstva v parlamentu:

e Institucionalno in tudi po nacelih ustave, je Makedonija parlamentarno-demokratska

republika, ki sledi principom uravnotezene razdelitve moc¢i med zakonodajno, pra-

* 1. Spirovski je svetovalec Ustavnega sodis¢a Makedonije, D. MirCev - profesor politologije na Univerzi Sv.

Ciril in Metodij, Skopje, trenutno veleposlanik v Sloveniji
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vosodno in izvrsilno oblastjo. V primerjavi s tradicionalnim ali hipoteti¢no normalnim
obrazcem parlamentarne republike, ima Makedonija Sefa drzave z, verjetno, malo
mocdnej§im polozajem, pravosodna oblast je malo bolj odvisna od parlamenta in vla-
de, medtem ko je izvrsilna oblast v malo moc¢nejSem polozaju glede na vlogo in odgo-
vornost do parlamenta.

Naslednja znacilnost, ki je tudi neugodna s stalis¢a prevlade parlamentarne demokra-
cije, obsega oz. omejuje njeno vlogo, Se posebej vlogo zakonodajnega telesa in orga-
na, ki nadzira izrvsilno oblast, je v tem, da ustava ni predvidela usvajanje zakona o
parlamentu. Ker ustava s svojimi dolodili ureja politi¢ne in pravne odnose v drzavi na
bolj posplosen nacin, se pojavlja luknja v oblikovanju pravnega polozaja parlamenta:
namesto temeljnega zakona (ki se usvaja z dvotretjinsko vecino), sta polozaj in vloga
makedonske skupsc¢ine dolocena s Poslovnikom, ki ima pomen podzakonskega
predpisa, ¢eprav se usvaja z dvotretjinsko vecino.

Opozorili smo tudi na naslednje znacilnosti, ki izhajajo iz takratnega politicnega po-
loZaja in razvoja v drzavi po razglasitvi neodvisnosti in politi¢nega pluralizma: na pre-
vlado Stevilnih, politi¢no in ideolosko ne povsem jasno definiranih strank na parla-
mentarnem in politi¢cnem prizoriscu, ki so vplivale na to, da je to prizori§¢e postalo
nestabilno in negotovo ali - po drugi strani politi¢no nedefinirano, ¢e gre za vecino in
manjSino ali za locitev levice, desnice, centra itd. V tem smislu smo referirali na popol-
no uravnotezenost in izenacenost pozicije in moci civilno in etni¢no usmerjenih
strank v parlamentu po prvih volitvah v letu 1990, kar je povzrocilo razdelitev se-
dezev v skupscini 50 % : 50 % in zaradi tega - imenovanje brezvecinske, tehni¢no-eks-
pertne vlade (1990-92). Nasproten, ¢eprav logi¢no podoben, je bil polozaj vlade v ob-
dobju 1994-98, ko je ta imela veliko, skoraj Stiri-petinsko, kvalificirano vecino v
skupscini. Oba primera nista bila v prid vzpostavljanju normalne oblike parlamentar-
nega vodstva, vendar pa sta poudarila in uveljavila vlogo parlamenta v politicnem
procesu kot vrhunske oblasti.

Obsedenost in navdudenost nad novim politicno-pluralnim sistemom je v primeru
Makedonije izzvala bistven in prevladujo¢ interes politi¢ne javnosti za strankarsko
pluralizacijo, kakor tudi za znotraj-parlamentarni politicni pluralizem. V doloceni
meri se lahko uporabi celo termin in pojav partiokratizma in kvazi-pluralne parla-
mentarne strukture (Dimitrov, E. - Spirovski, I., 1998). Ta znacilnost je imela precejsnji
ucinek na razumevanje in prakti¢no oblikovanje poloZzaja in vloge vodstva v make-
donskem parlamentu, ki je moralo zgraditi pozicijo uc¢inkovitega zoperstavljanja tako
predimenzionirani vlogi strank kot tudi trdo vzpostavljenim politi¢nim-poslanskim
skupinam znotraj parlamenta, ker se druga¢ni mehanizmi med-strankarskega posre-

dovanja niso uveljavili. Poleg tega je vodstvo moralo uravnoteziti in omehcati preve¢
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izrazeno moc izvrsilne oblasti, nenazadnje pa tudi zagotavljati politi¢ne pogoje za re-

sni¢no neodvisni poloZzaj pravosodne oblasti.

Ni¢ manj pomembno v ustvarjanju vloge parlamenta, Se posebej pa njegovega vods-
tva je bilo dejstvo, da je od samega zacetka procesa preobrazbe Makedonija imela izred-
no velike tezave s priznavanjem in uveljavljanjem svoje drzavnosti, neodvisnosti in su-
verenitete, zaradi dobro znanih okolis¢in in politike nekaterih svojih sosed. To dejstvo
je v doloceni meri povzrocilo nesorazmerno veliko osredotocenje parlamenta, pred-
vsem njegovega vodstva, na zunanjepoliti¢na vprasanja - bistveno vec kot v normalnih
pogojih in obrazcih pristojnosti.

Upostevajoc ze orisani kontekst in ustavni okvir, so bile dileme, s katerimi se je vods-
tvo parlamenta od ustanavljanja januarja 1991 nenehno soocalo, naslednje:

e kako se izogniti koncentraciji mo¢i na racun demokracije v pogojih enodomne
skupscine, nemocne lokalne samouprave in reprezentacije, nestabilnega strankar-
skega sistema, nereformiranega pravosodja in hkrati izvrSilne oblasti, ki objektivno
tendira pridobivanju vse vecje moci?

e Kako se izogniti tveganju, da se postane medstankarski posrednik v pogojih, ko je
strankarsko-politicno grupiranje v parlamentu preizrazeno, medtem ko usklajevanje
med vlado in opozicijo, med vec¢ino in manjsino, med levico in desnico ne obstaja ali

ne deluje ne znotraj ne zunaj parlamenta?

Kako dosecdi politicno moc¢no in avtoritetno vodstvo, odgovorno in demokratsko us-
merjeno v pogojih pomanjkanja predpisov in pravil, ki urejajo njegov polozaj in

pristojnosti?

Vse te dileme so odprle vprasanje odnosov med institucionalno, strankarsko poli-
ti¢no in personalno strukturo vodstva makedonskega parlamenta.

Poudarek v tej analizi bo na teh treh strukturah zaradi preprostega dejstva, da te pred-
stavljajo stvarno podlago oblikovanja vodstva v parlamentu. Politi¢cno-strankarska
struktura poleg tega vkljucuje tudi vpliv strankarskega in volilnega sistema drzave kot
svoj vir, pri ¢emer so vkljuceni prakti¢no vsi pomembni procesi in dejavniki, ki dolocajo
vlogo in poloZzaj parlamentarnega vodstva. Ta analiza nima za cilj dokazovanje kaksne
vnaprej postavljene definicije vodstva, kot je znana Blondelova definicija, da je to "mo¢
enega ali ve¢ posameznikov, da vplivajo na to, da bi skupina sprejela dolo¢eno smer
politike", (Blondel, 1991) temvec, da doloci nekatere variable brez katerih v nasih po-
gojih, definiranje ne bi bilo mozno.

Glede institucionalne strukture je potrebno poudariti, da se parlamentu ni posrecilo

niti po dveh kon¢anih mandatih usvojiti novi Poslovnik o delu - temeljni akt, ki ureja
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tako notranje odnose in delovanje kot tudi polozaj, obveznosti in odgovornosti ¢lanov

in vodstva. Se vedno se uporablja Poslovnik, ki je podedovan od predhodnega rezima.

Nekatere klavzule in dolocila tega Poslovnika - in sicer tista, ki se nanasajo na vprasanja

konstituiranja parlamenta, izvolitev predsednika in izbor vlade - so spremenjena in za-

menjana na prvi seji parlamenta 1991. Ta dolocila so "prenovljena" in za¢asno, do usva-
janja novega Poslovnika veljajo, medtem ko so vsa ostala dolocila iz starega poslovnika
uresnicujejo prav tako zacasno.

Uporaba predhodnega Poslovnika, prilagojenega novim okolis¢inam, se ne more
vnaprej oceniti kot popolnoma neustrezna, Se posebej ne, ko gre za zakonodajni pro-
ces, ki je bil urejen skladno s sistemi drzav z dolgo tradicijo parlamentarizma. Kljub
temu je bistvena neugodna znacilnost tega poslovnika, poleg tega, da so mu parlamen-
tarne stranke zanikale legitimnost, bila v tem, da so dolo¢ila glede vodilnih organov in
tudi procesa vodenja - izrazale odnose nekdanjega rezima in niso ustrezale novemu po-
lozaju vodstva v vecstrankarskem parlamentarnem sistemu. Poslovnik sploh ni omenjal
poloZzaj in pravice opozicije, Se manj pa politi¢ne skupine ali klube strank. Ni obstajalo
nobeno dolocilo o sorazmerni sestavi teles in usklajevanju, o fair-play principih in
spostovanju novih realnosti. Zaradi tega so nove realnosti in parlamentarna nacela
zacCela pocasi pridobivati pravico za obstoj na de-facto podlagi kot obicaj in molceci
konsensus, ¢eprav ne brez zanikanja, tezav in ne brez podpore demokratske javnosti
zunaj parlamenta. Ve¢ primerov, v tem smislu, kaze na prakti¢ne trende, nasprotujoce
demokrati¢ni organizaciji in vodenju parlamenta:

e strankarske skupine poslancev so brez dvoma in povsod nujnost in realnost parla-
mentarnega zivljenja, tudi v Makedoniji, ustanavlja pa jih vsaj pet poslancev ene ali
ved strank. Vendar pa sta njihov polozaj in vloga nejasna in nedefinirana: poskrbljeno
je za njihove pisarne in administrativno pomoc¢ in ni¢ ve¢. Da bi ustvarile kakrSenkoli
vpliv, Se posebej, e so v opoziciji, so morale ali uporabljati izven-institucionalni pri-
tisk ali mobilizirati javnost - celo pri proceduralnih vprasanjih kot so doloc¢anje dnev-
nega reda sej, nac¢rtovanje sej, predlaganje amandmajev na zakonske osnutke itn.

e Opozicija deluje vsekakor v meri, ki jo dovoljuje njena moc in Stevil¢nost, sicer pa ji
institucionalno ni zagotovljena nikakrsna pravica v procesu, niti pravica do predlo-
gov dnevnega reda, postopkov in podobno. Proces je v glavnem odvisen od dobre

volje vecine.

Osnutek novega Poslovnika predvideva precejSnje spremembe v tem pogledu.
Po veljavnem Poslovniku, so organi parlamenta namre¢: predsednik, podpredsedniki
in delovna telesa. Dolznost predsednika (chairman, speaker) parlamenta je druga naj-

visja dolznost v drzavi, takoj za predsednikom republike. To rangiranje ni le razultat us-
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tavnega polozaja Sobranja Makedonije kot najvisjega predstavniskega in zakonodajne-
ga organa v drzavi, pa¢ pa tudi odraz ustavnega dolocila, da je predsednik Sobranja
visilec dolZznosti Sefa drzave, ko predsednika republike ni v drzavi ali ni v moZnosti, da
izvaja svojo dolznost oz. ¢e bi mu mandat iz razli¢nih razlogov koncal prej. Podoben je
primer dolZnosti predsednika senata v Franciji. Razen tega ima predsednik Sobranja
Makedonije odlocilno vlogo na Stevilnih podrodjih dela in pristojnosti, kar prispeva
tako k moci kakor tudi k ugledu njegove moci in odgovornosti. Predsednik Sobranja
tako predstavlja Sobranje zunaj in znotraj drzave, predlaga Stevilo podpredsednikov,
predlaga dnevni red in vprasanja, ki se bodo obravnavala tako na sejah Sobranja kot
tudi pri delovnih telesih, ¢e se vodilni v telesih o tem ne dogovorijo. Predsednik enako
zagotavlja uresni¢evanje Poslovnika in skrbi oz. odloca o "hisnem redu" in administraci-
ji Sobranja. Predsednik se izvoli z vecino glasov na predlog najmanj 20 poslancev od
vseh 120 v sestavi Sobranja.

Predsedstvo Sobranja je vodilno telo, katerega pristojnosti so ponovno vezane na
predsednika, ¢eprav jih ta po ustavi izvaja "skupaj s podpredsedniki”. Izkusnje in funk-
cioniranje tega telesa kaZzejo, da v praksi obstaja dolocena in pogosto visoka raven ko-
lektivnega odloc¢anja, ki je Se posebej nujnost in rezultat potrebe po koordinaciji in us-
klajevanju dela. Sicer pa je delo predsednika praviloma zreducirano na vprasanja, ki jih
zastavi predsednik in na soglasje ali nesoglasje podpredsednikov iz opozicijskih strank,
Ceprav se njihovo mnenje ne uposteva v vsakem primeru. Praksa je taka, da je vsaj eden
od treh ali stirih podpredsednikov pripadnik opozicijske stranke ali koalicije, vendar je
tudi pravilo, da se on/ona povlece, ce je beseda o manj pomembnih vprasanjih ali celo
odstopi, ¢e gre za bolj pomembna. ObrazloZitev je najpogosteje ta, da ¢lan-i predseds-
tva (podpredsednik-i) ni-so mogli enakopravno sodelovati v dogovorih. To pa je le seg-
ment §irSega problema preglasovanja v parlamentu, na katerega se opozicija redno pri-
tozuje, da izraza nedemokrati¢nost in brezfunkcionalnost. Iz tega razloga je opozicija
veckrat zahtevala usvajanje pravil in mehanizme, ki bi zagotovila njeno aktivno vlogo
vsaj do dolo¢ene mere funkcionalnosti.

Predsedstvo redno odloca o dinamiki sklicevanja sej, predlaga dnevne rede, poskusa
usklajevati interese in predloge poslanskih skupin, odloca o sestavi in udelezbi parla-
mentarnih delegacij pri dogodkih v tujini, dolo¢a osnutek proracuna parlamenta,
spremlja delo komisij in prispeva k ukrepom in pogojem, da se bo le-to izboljsalo. Prav
tako nadzira delo parlamentarne administracije in odlo¢a o njeni organizaciji, obsegu in
nacinu funkcioniranja.

Razvidno je, da ima predsednik parlamenta, osebno ali ko deluje skupaj s podpred-
sedniki oz. kot "predsedstvo", nekatere klju¢ne pristojnosti v parlamentu, ki v¢asih pov-

zro¢ajo zaplete, kritiko in tudi zahteve za omejevanje vsaj dela teh pristojnosti. Zahteve

132



po tem izrazajo ne le opozicija temve¢ tudi delovna telesa, v katerih imajo vecino vladi-
ne stranke. Tipi¢en primer je parlamentarna Komisija za zunanjo politiko, ki kljub dejs-
tvu, da jo vecinoma sestavljajo poslanci vladinih strank jasno zahteva moc¢nejsi poloZzaj
in pristojnosti v primerjavi s predsedstvom. Ta komisija prav tako zahteva bolj avtonom-
no in moc¢no vlogo v imenovanju poslancev, ki predstavljajo in zastopajo parlament v
tujini kot tudi predhodno usvajanje platform njihovih stalis¢. Nenazadnje, komisija zah-
teva ureditev postopoma ustanovljene prakse pogovorov, pogajanj in sporazumov s tu-
jimi v imenu makedonskega parlamenta, pri ¢emer bi Sobranje samo potrjevalo tovrst-
ne kontakte in zagotavljalo proracunska sredstva.

Ta primer govori o nekaterih stvarnih disfunkcijah v izvajanju vloge vodstva in orga-
nov parlamenta, ki pa niso odvisne od relacije ve¢ina/manjSina temvec od ucinkovite
delegacije moc¢i na demokraticini in funkcionalni osnovi.

Delovna telesa parlamenta so tretja in hkrati, sode¢ po Stevilnih znacilnostih, najmanj
mocna raven institucionalizirane moci parlamenta. V minulih osmih letih je njihova vlo-
ga zreducirana na "postajo" na poti zakonodajnega postopka, brez bistvenega vpliva na
konc¢no oblikovanje odlocitev. To pa nasprotuje prizadevanjem, da bodo delovna tele-
sa postala temeljna raven resnega debatiranja zakonskih projektov in tudi primarni vir
strokovne podpore projektom. Gotovo je, da je njihova strankarsko obarvana sestava
zdruZena z vztrajanjem na strankarski disciplini ustvarila ta telesa predvsem kot mesto
medstrankarskega merjenja moci, Sele potem koordinacije in, v manjsi meri, usklajeva-
nja. Pricakovalo se je, da se bodo ta telesa razvijala kot oblika preucevanja, neavtorita-
tivne obravnave, zgodnjega debatiranja in priprave staliS¢ parlamenta.

Dodatno je treba poudariti, da delovna telesa nimajo skoraj nikakr$ne nadzorne pri-
stojnosti nad delom in vlogo ministrstev in ministrov, upravnih organov in agencij. Se-
veda imajo institucionalno omejene pravice, da poklic¢ejo ali povabijo resorne ministre
na seje, da zahtevajo porocila ali informacije, da povabijo na udelezbo in obravnavajo
gradiva nevladinih organizacij, storkovnjakov itn., toda brez obligatorne moc¢i in obve-
zujoce pristojnosti. Pravice v tem smislu ali ne uresnicujejo ali pa jih kot obveznosti ¢la-
ni in funkcionarji vlade ne spostujejo. Delovna telesa, morda z nekaterimi izjemami kot
je Komisija za zunajo politiko, komaj predstavljajo resni vir parlamentarnega vodstva.

Osnutek novega Poslovnika predvideva pomembno prerazdelitev institucionalizira-
ne moci v parlamentu na vseh treh ravneh: predsednik, predsedstvo in delovna telesa.
Najprej se pricakuje, da se precej okrepi polozaj poslanskih skupin (klubov) oz. da po-
stanejo bolj pomemben vodilni dejavnik v parlamentu bodisi z rezervacijo nekaterih
pravic (npr. da bi lahko sklicali sejo in dolocili dnevni red seje vsaj dvakrat v letu, kar bi
bilo obvezujoce za predsednika) bodisi s predstavljanjem in udelezbo v delu organov

parlamenta. Predsedstvo bo najverjetneje sestavljeno iz predsednika, podpredsedni-
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kov in vodij parlamentarnih strankarskih skupin, medtem ko bo podrocje odloc¢anja
razsirjeno na vsa bistvena vprasanja: programiranje dela in dinamike, dnevni red, fi-
nancna sredstva, mednarodno sodelovanje in podobno. Delovna telesa bodo oskrblje-
na z vecjo avtonomijo v nadzoru ministrstev in vlade, njihova vloga pa se ne bo koncala
samo pri branju zakonskih osnutkov. Prizadevajo si tudi, da bodo imela pravico zastav-
ljanja debate o kateremkoli vprasanju, ki ga smatrajo za pomembnega, nenazadnje tudi
pravico, da tovrstna vprasanja predlagajo za dnevni red sej parlamenta.

Ce se bistvo teh odnosov usvoji v novem poslovniku, potem bo vodstvena struktura
temeljila na bolj kompleksni in ustrezni osnovi.

Politi¢no-strankarska struktura parlamenta igra, nedvomno, zelo pomembno vlogo
pri oblikovanju in uresnicevanju poloZzaja parlamentarnega vodstva. Toda, zaradi po-
manjkanja predpisov in dolodil, je njegovo delovanje v smislu "demokracije znotraj
hise" zelo odvisno od ravnovesja sil v Sobranju. Ni pravila ali dolocila o zagotavljanju
nekega Stevila vodilnih funkcij v parlamentu opoziciji in tudi ne o preprecevanju vecini,
da bi si prilastila vse funkcije, ki nekaj pomenijo. Prav tako ni pravila o tem, da stranka
ali ve¢ strank vladine koalicije, ki pokriva-jo dolo¢ene ministrske resorje, ne bi zadrzale
predsedujocih poloZzajev v delovnih telesih, ki nadzirajo te resorje. Praviloma so tezave
-izrazene v tem smislu - doslej ¢akale na resitev le na podlagi fair-playa s strani vecine.

Sicer pa so izku$nje potrdile osnovno pravilo fair-play obnasanja: dobra volja in ko-
rektno obna$anje vecine je v sorazmerju z velikostjo vecine. Med prvim mandatom par-
lamenta (1990-1994), ko vecine sploh ni bilo ali pa je bila le-ta zelo majhna, so bili
fair-odnosi v omenjenem smislu precej bolj izrazeni kot kasneje (1994-1998) - v ¢asu, ko
se je v parlamentu oblikovala zelo $iroka vecina, ki ni imela izziva. Dejansko so v dru-
gem mandatu parlamenta prakti¢no vse vodilne funkcije bile rezervirane za stranke vla-
dajoce koalicije. Celo med mandatom, ko se je politi¢na struktura parlamenta spreme-
nila kot posledica umika Liberalne stranke iz vlade in koalicije in tudi kot posledica us-
tanavljanja nove albanske stranka PDPA v parlamentu, se ni ni¢ spremenilo v njegovi
vodilni strukturi. Npr. Socialisti¢na stranka, ki pripada vladini koaliciji je prej in potem
imela 6 sedeZev in je predsedovala dvema komisijama, medtem ko je albanska PDPA po
ustanavljanju imela 7 sedeZev in nobene predsedujoce funkcije.

Strankarska pripadnost je pomemben dejavnik tudi v dolo¢anju sestave delovnih te-
les. Sorazmernost se v tem pogledu bolj spostuje kot v pogledu predsedujocih funkcij,
toda opozicija niti teoreti¢no ni mogla dobiti ve¢ino v kakrsnemkoli telesu. V glavnem
so sestave teh teles potrdile prevladujoci vecinski obrazec sestave parlamenta po sebi.

Kot je Ze bilo omenjeno, se je Makedonija soocila s to neugodno okolis¢ino, da sta se
na volitvah leta 1994 dve najvedji opozicijski stranki umaknili in se nista udeleZzili druge-
ga kroga volitev (VMRO-DPMNE in Demokratska stranka), kar je omogocilo, da je pred-
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volilna koalicija (Zveza za Makedonijo) zmagala z veliko vec¢ino, medtem ko je koalicij-
ska partnerica (Liberalna stranka) z 29 sedeZzi od 95 omogocila celo dvotretjinsko veci-
no v parlamentu. Kasneje, po enem letu in pol, so se liberalci umaknili iz koalicije in
tako postali najmocnejsa opozicijska stranka skupaj z nekaj neodvisnimi poslanci in z
albansko stranko PDPA. Sicer pa se absolutna vecina v parlamentu ni spremenila, ni pa
bila pripravljena na kakrSnekoli spremembe v vodilni strukturi parlamenta.

Pripadnost vecinski koaliciji je tako bila ustanovljena kot pravilo in kriterij za sestavo
vodilne strukture in tudi za izvajanje politike vodstva parlamenta kot vodstva vecinske
koalicije.

S stalis¢a demokratske teorije in prakse je gotovo, da je strankarska struktura parla-
menta in vodstva rezultat izidov na splosnih volitvah in tudi da je to legitimni princip iz-
vajanja parlamentarnega procesa. Toda, v izkusnjah makedonskega parlamenta je ta
princip Se enkrat zastavil klasi¢no vprasanje dualizma poloZzaja in spremljanja strankar-
skih interesov v primerjavi z interesi volilega telesa. Pokazalo se je namrec, da so volilci
glasovali za eno predvolilno koalicijo, ki je kasneje v parlamentu prenehala obstajati,
funkcije v vodstvu pa je obdrzala samo ena oz. vedja stranka. To je ponovno problema-
tiziralo zbir vprasanj, vkljucujo¢ vprasanje strankarske, koalicijske in profesionalne lo-
jalnosti, lojalnosti do volilcev, strankarske discipline in standardov obnasanja poslan-
cev itd.

Personalna struktura parlamenta in vodstvo je naslednje pomembno vprasanje v ana-
lizi, Se posebej s staliS¢a ustvarjanja osebnega ugleda, avtoritete in odgovornosti ¢lanov
parlamenta in ¢lanstva v vodilnih organih. Znano je, da sta ugled in vplivnost znacilno-
sti, ki se najprej ustvarita znotraj stranke, potem med volilci in na koncu v parlamentu.

Polozaj v vodstvu je posledica normalnega in uspesnega prehoda v tem procesu, toda
primeri odstopanja od tega obrazca so bili in so Se zmeraj pogosti v parlamentarnih iz-
kusnjah v Makedoniji. To se nanasa ne le na moc¢ne in neodvisne poslance, pac pa tudi
na izku$nje moc¢nih predstavnikov lokalnih interesov in strokovnjakov, ki so se odpo-
vedali svoji predstavniski osnovi in tudi odstopili od normalnega obrazca. Taki primeri
niso niti redkost niti izjema. Nasprotno, izkusnje v tem pogledu so izziv osnovnemu kri-
teriju strankarske lojalnosti, Se vec - te zanikajo ekskluzivnost tega principa. V predvo-
lilni kampanji so se stranke bojevale za podporo in lojalnost taksnih posameznikov.
Gotovo je, da so med ucinkovitimi kanali regrutiranja taksnih ¢lanov bile obljube, da jih
bodo vkljucili v vodstvo. V vsakem primeru je razdelitev vodilnih funkcij eden od dejav-
nikov, ki ima pomembno vlogo pri regrutiranju posameznih kandidatov za poslanske
in kasneje vodilne poloZzaje.

Na tej tocki je potrebno dodati, da je poleg vodilnih polozajev (v hisi) parlamentar-

cem, in Se posebej vodjem, bil na razpolago seznam dodatnih atraktivnih poloZzajev in
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odgovornosti: dobro placani polozaji v upravnih in administrativnih organih javnih in
drzavnih podjetij, diplomatski poloZzaji, nadzorni polozaji v vladinih agencijah itn. Vse
to precej razsirja mrezo parlamentarnega vodstva, njegove moci, motivov vkljucevanja
in pricakovanja. Naslednji dejavnik je nedvomno profesionalna in strokovna promocija
poslancev in kandidatov za poslance, pri ¢emer je kandidat, ki ima ambicije za nadalj-
njo promocijo in napredovanje v stroki, praviloma na razpolago s kandidaturo v ¢lans-
tvu in vodstvu parlamenta.

V prilogah so podani podatki o izobrazevalni in poklicni strukturi sedanjega parla-
menta. Izkazalo se je, da ima od 120 poslancev 110 koncano fakulteto, le 10 pa kon¢ano
visjo oz. srednjo Solo. Najvecja skupina poslancev so strokovnjaki. Namre¢, 30 poslan-
cev dela na podroc¢ju naravoslovnih in tehni¢nih znanosti, 21 je pravnikov, 17 ekonomi-
stov, 16 zdravnikov, 7 lingvistov, 7 filozofov, 3 so politologi, dva sta stomatologa, eden
pa ima konc¢ano Fakulteto za Sport.

Med predsedniki 22 komisij in odborov parlamenta, je 6 pravnikov, 4 so diplomirali
na naravoslovnih in tehni¢nih znanostih, 3 so ekonomisti, 3 lingvisti, 3 politologi, 3
ostalo.

Naslednji dejavnik v oblikovanju personalnega vodstva parlamenta je moZznost po-
navljanja mandata. Od 120 poslancev prvega mandata parlamenta, jih je bilo 29 ponov-
no izvoljenih v drugem mandatu. Ve¢inoma so ti bili imenovani za predsednike ali pod-
predsednike delovnih teles. Tako je izkusnja, kot podlaga za promocijo, nekaj
pomenila.

Etnicna struktura parlamenta je relativno stabilna in odraza sorazmerno razdelitev v
etni¢ni strukturi prebivalstva in volilnega telesa. V tem pogledu sta dve osnovni odsto-
panji: rezerviran del vodilnih poloZzajev za poslance albanskih strank - kar je trajna poli-
ti¢na znacilnost - druga pa je pomanjkanje poslancev albanske nacionalnosti na naj-
vi§jih polozajih v parlamentu in drzavi - kar je ponovno odraz Sibkosti civilno-politi¢ne
druzbe.

Stevilo ensk v vodstvu parlamenta je $e vedno zelo majhno (4-5 poslank v obeh
mandatih in le ena poslanka, ki predseduje komisiji). To realno predstavlja enega od
najbolj regresivnih in konzervativnih aspektov makedonskega parlamentarizma.

77e predstavljena analiza kaZe na oc¢itno dejstvo, da je vodstvo v makedonskem par-
lametnu na vseh ravneh bistveno determinirano s pripadnostjo posameznika strankar-
sko-politi¢ni grupaciji kot prevladujo¢em dejavniku v institucionalni in personalni
strukturi parlamenta. V tem kontekstu bi bilo definiranje vodstva v parlamentu kot insti-
tucionalizirana mo¢ vecine, da vsili svojo voljo manjsini preko dodeljevanja posamez-
nih pooblastil v strukturi odlo¢anja, povsem resni¢no, vendar pa ne celostno sprejemlji-

vo. V taksni definiciji ni prostora za mo¢ posameznika ali za to, da bi nekaj posamezni-
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kov prepricalo ostale, da usvojijo dolo¢eno odlo¢bo. Gre samo za mo¢, da se zagotovi
odlocba proti drugim. Vodstvo posameznikov je v taki strukturi samo instrument neke
Ze dolocene politike, ne pa dejavnik usvajanja dolocene politike. Dejansko je v tej defi-
niciji vodstvo v parlamentu formalno, ker parlament kot avtonomno politi¢no telo ne
obstaja, ampak obstaja samo telo, ki zagotavlja legaliteto politi¢nih odlo¢b, ki so Ze
sprejete zunaj. Tovrstno vodstvo parlamenta izposoja svojo legitimiteto iz politiCnega in
volilnega procesa prej$njega rezima in dejansko nima potrebe po nadaljnji legitimaciji v
parlamentu.

Kakorkoli ze, definicija vodstva mora odgovoriti na vprasanje legitimnosti - to pome-
ni, ne le moci, pac pa tudi legitimne moci. Ta kriterij vsebuje Blondelova definicija v for-
mulaciji "to induce a group to adopt", kar podrazumeva sprejetje s strani skupine. Toda
skupina lahko sprejme nekaj samo v dolo¢enem kontekstu. Politicno vodstvo oblikuje
svojo podobo le v kontekstu boja z dolo¢eno politiko, podobno kot se podoba strokov-
nega vodstva oblikuje v kontekstu boja za doloc¢ene strokovne koncepte itd. Vodstvo v
parlamentu se mora v tem smislu obravnavati v kontekstu funkcij parlamenta. Za legi-
timnost parlamentarnega vodstva ne zadosc¢a samo to, da proizhaja iz volilnih rezulta-
tov politi¢nih strank, ampak tudi da se vzpostavi in sprejme s stalis¢a funkcij parlamen-
ta. Vnasprotnem se lahko govori samo o personalni razporeditvi funkcionarjev, ne pa o
parlamentarnem vodstvu kot o politicnem in teorijskem konceptu. Ce je parlament naj-
visje politi¢no predstavnisko telo drzavljanov, vsekakor ima pooblastila za kontrolira-
nje vlade. Tudi ¢e je zakonodajni organ s precejsnjo racionalno funkcijo, kar enako
omogoca racionalno odlocanje o vprasanjih splosnega pomena, potem mora legitim-
nost parlamentarnega vodstva temeljiti na njegovi sposobnosti, da zagotovi ravno te
funkcije parlamenta. Znani so primeri, ko se predsedujoci parlamenta izbira iz vrst opo-
zicije in uziva nedvomno avtoriteto in ugled.

Na tej tocki se odnosi, znacilni za politi¢no strukturo, bistveno spreminjajo. Posamez-
nik ni ve¢ samo instrument politi¢ne stranke z dolo¢enimi pooblastili v parlamentu,
temvec si tudi sam pridobiva avtoriteto in vodstvene znacilnosti s pomocjo uporabe in-
stitucionaliziranih parlamentarnih funkcij. Tovrstno vodstvo je nasploh odvisno od
funkcioniranja parlamenta kot avtonomne institucije. Zgubljanje ugleda parlamenta, ko
se ta pretvarja v glasovalno manjSino za potrjevanje vladne politike, je tudi zgubljanje
ugleda parlamentarnega vodstva neodvisno od strankarske podpore.

V skladu s tem je nujno, da se parlamentarno vodstvo v kontekstu institucionalizacije
funkcij parlamenta z definicijo dolo¢i kot originalni vir njegove legitimnosti. Sele v tem
kontekstu dobi personalna struktura realni pomen.

Iz tega proizhaja, da je bistvena znacilnost vodstva institucionalizirano vodstvo, ne pa

samo politi¢no vodstvo ali strankarska pripadnost. To pa se ne tehta z mocjo posamez-
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nikov, da prepricajo skupino, da sprejme doloc¢eno politiko, temvec tudi z modjo, da
prepricajo parlament kot skupino, da nadzira vlado, da resno obravnava njene predlo-
ge in racionalno opravicuje politi¢ne resitve. Primer Makedonije dokazuje, da je vods-
tvo v primeru, ko legitimnost vodilnih poloZzajev temelji samo na politi¢ni pripadnosti,
samo formalno, medtem ko je polozaj v parlamentu §ibkejsi in nasprotno.

Na podlagi Ze navedenega se zdi, da bi naslednja definicija vodstva v parlamentu lah-
ko bila produktivna: parlamentarno vodstvo je v moci posameznika ali posameznikov,
da uc¢inkovito vplivajo na skupino, da usvoji dolocene odloc¢be v parlamentu v skladu z
njegovimi institucionaliziranimi funkcijami. Ta definicija je dosti SirSa kot samo pripad-
nost institucionaliziranim poloZajem.

Po tej analizi se lahko poudari, da je vodstvo v makedonskem parlamentu e vedno v
fazi iskanja lastne ustrezne vloge, oblike in polozaja kot dela sploSnega politicnega in
parlamentarnega procesa in sistema. Nekaj ¢asa bo trajalo, da bo to naslo in dolocilo
svoje pravo mesto in vlogo vodstva. Osnovna dilema je dejansko v tem, kako ostati loja-
len stranki, ne glede na to ali je v vladi ali v opoziciji, in hkrati ostati lojalen vrednotam

odgovornega demokrati¢nega reprezentativnega in kvalificiranega parlamenta.
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Priloga - Podatki o delu in sestavi Sobranja Makedonije in o

vodstvu Sobranja

Struktura Sobranja Makedonije - 1994-1998

Poslancev

120

Predsednik

Podpredsedniki

Strank. skupine

Stevilo komisij

Ad hoc komisije

St. delegacij za mednarodne parlamentar. strukture

St. sej Sobranja

1991 - 1994

79

1994 - 1998

97

St. sej Predsedstva

1991 - 1994

248

1994 - 1998

93

St. sej komisij skupaj

1991 - 1994

856

1994 - 1998

692

Akti sprejeti v Sobranju

AKTI

1991 - 94

1994 - 98

Zakoni

355

352

Odloc¢be

566

529

Programi

5

Deklaracije

6

Avtenti¢na tolmacenja

6

Rezolucije

1

Sklepi

|~ W o
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Zastavljena poslanska vprasanja

1991 - 1994 700

1994 - 1998 1240

Obravnavane interpelacije

1991 - 1994 8

1994 - 1998 7
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JoZica Velis¢ek*
DEJSTVA IN OKOLISCINE, KI VPLIVAJO
NA UCINKOVITOST DELA DRZAVNEGA ZBORA

UVOD

Po novi ustavni ureditvi v Republiki Sloveniji temelji organizacija oblasti, ki izhaja iz
ljudstva, na nacelu delitve oblasti, tako kot v vec¢ini sodobnih ustavnih ureditev.

Nacelo delitve oblasti izhaja iz predpostavke, po kateri temeljne drzavne funkcije -
zakonodajno, izvrsilno in sodno - opravljajo razli¢ni drzavni organi, pri ¢emer so raz-
merja med njimi dolo¢ena tako, da nobeden ne more prevladati nad drugim. Zaradi
tega so nosilci razli¢nih vej oblasti med seboj do neke mere neodvisni, ¢eprav je pri tem
nujno zagotavljati tudi nacine in oblike njihovega medsebojnega sodelovanja.

V Republiki Sloveniji opravlja zakonodajno funkcijo Drzavni zbor, ki ga sestavlja 90
poslancev, izvoljenih s splosnim, enakim, neposrednim in tajnim glasovanjem, za dobo
stirih let.

Drzavni zbor se je prvic sestal 23. decembra 1992. leta za mandatno obdobje 1992 -
1996. Sedaj tece drugo mandatno obdobje Drzavnega zbora. Ceprav gre za, v primerjavi
z drugimi parlamenti, kratko obdobje delovanja, lahko ugotovimo doloc¢ene znacilnosti
njegovega delovanja, predvsem:

e z vidika delovanja znotraj Drzavnega zbora,

e 7 vidika odnosov med Drzavnim zborom in Vlado.

Namen tega prispevka je prikazati videnje delovanja Drzavnega zbora s strani sluzb
Drzavnega zbora. Uc¢inkovito delo Drzavenga zbora ne pomeni veliko Stevilo sprejetih
zakonov, ampak njihova kvaliteta, ki se kaze predvsem v tem, ali se z zakonom ustrez-
no resuje vsebina, ki je predmet urejanja in ali so zagotovljeni pogoji za njegovo izvaja-
nje in spremljanje.

Ob koncu prejsnjega mandata (1996) smo v sluzbah Drzavnega zbora pripravili po-
rocilo in analizo, ki je prikazala znacilnost dela po posameznih letih, obravnavanje in

sprejemanje predlocenih zakonov in ostalih gradiv, druge metode dela, delo delovnih

* Jozica VelisCek, dipl. iur., generalna sekretarka Drzavnega zbora RS

141



teles ter v zakljucku navedla dolocena stalisc¢a in predloge. Ugotovitve iz te analize se

kazejo tudi v tem mandatnem obdobju in so se do dolo¢ene mere Se zaostrile.

DELOVANJE ZNOTRAJ DRZAVNEGA ZBORA

Drzavni zbor je v ¢asu svojega delovanja opravil izredno obseZzno, zahtevno in odgo-
vorno delo. V mandatnem obdobju 1992 - 1996 je na 40 rednih in 54 izrednih sejah ter v
tem obdobju na 9 rednih in 22 izrednih sejah je Drzavni zbor kljub spremljajo¢im teza-
vam, tako proceduralne kot vsebinske narave, ki so se skorajda stalno pojavljale ob
obravnavah posameznih aktov in drugih gradiv na sejah oziroma med sejami, uspel
obravnavati in sprejeti vrsto pomembnih in zahtevnih sistemskih zakonov, s katerimi se
je nasa drzava priblizala sodobni pravni ureditvi drugih drzav.

Intenziviteta dela Drzavnega zbora je v stalnem porastu. ObseZzni dnevni redi, zlasti
rednih sej Drzavnega zbora zahtevajo tako od vodstva zbora, kot od poslancev in stro-
kovnega osebja veliko truda in naporov ter ¢asa za proucitev zahtevnih gradiv. Ob tem
je potrebno takoj na zaCetku opozoriti, da ima tak$na intenzivnost veckrat za posledico
pomanjkanje ¢asa za poglobljeno obravnavo doloc¢ene problematike na sejah delovnih
teles, ki se zaradi tega prenasa na plenarno zasedanje, ki pa ni primerno mesto za
razc¢iS¢evanje in pripravo ustreznih resitev.

Zlasti v zadnjem Casu je posledica zgornje ugotovitve v tem, da je tezko pripraviti kva-
litetne sklepe in stalis¢a k zakonskim aktom v prvi obravnavi ter kasneje pregled
amandmajev z opredelitvijo do le-teh, tako s strani strokovnih sluzb, mati¢nega delov-
nega telesa, zainteresiranih delovnih teles, kot tudi s strani predlagatelja doloc¢enega za-
konskega akta. Vse to je podaljSevalo razprave, vprasanja so ostajala veckrat odprta ozi-
roma nedorecena. Pojavlja se tudi izrazit porast obravnav zakonov po hitrem oziroma
skrajSanem postopku.

Pric¢a smo torej neke vrste nenormalni situaciji, ko se zaradi kvantitete dela sprejema-
jo ne dovolj kvalitetne resitve ter posledi¢no tudi krhajo medsebojni odnosi.

Obravnavanje in sprejem predloc¢enih zakonov in drugih aktov

V skladu z ustavo in poslovnikom DrZzavni zbor obravnava in sprejema zakone po

rednem, hitrem ali skrajsSanem postopku.
Sprejemanje po rednem postopku

Za ta zakonodajni postopek velja, da se o predlogu zakona ali drugega akta razpravlja

v treh obravnavah. Nesporno sta najzahtevnejsi prvi fazi, ki zahtevata najvecjo ucinko-
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vitost in angaZiranost tako poslancev kot strokovnih sluzb - Sekretariata DrZzavnega
zbora, Sekretariata za zakonodajo in pravne zadeve in poslanskih skupin - da s pripom-
bami, mnenji, predlogi ter sugestijami in utemeljitvami k predlaganim zakonskim resi-
tvam v ¢im vedji mozni meri prispevajo k oblikovanju strokovno optimalnih resitev, ka-
tere se posredujejo v presojo in sprejem posameznim delovnim telesom zbora, poslan-
cem in poslanskim skupinam.

Glede na navedeno so za obravnavo predloga zakona na seji delovnega telesa zelo
pomembni konkretni, vnaprej pripravljeni sklepi in stali$¢a mati¢nega delovnega tele-
sa, ki se za tem predlagajo v sprejem Drzavnemu zboru. Tak pristop zahteva globalno
poznavanje zadev. Zato je za kvalitetno delo potreben ustrezen ¢as vseh, ki morajo v
procesu aktivno sodelovati, torej tudi ¢lanov posameznega mati¢nega delovnega telesa
s predsednikom tega telesa na Celu. V kolikor temu ni tako, lahko brez dvoma zakljudi-
mo (izvzemsi politi¢ni motiv), da so bile v prvi zakonodajni fazi razprave poslancev na
samih sejah zbora toliko daljSe, veckrat zelo utrujajoce in nemalokrat brezplodne.

Vse zadeve, ki so predvidene za obravnavo na zboru, se torej morajo podrobno
prouciti. Razcistiti je potrebno dileme ter konfliktna vprasanja znotraj mati¢nih delov-
nih teles tako, da bi Stevilne nejasnosti ter nedorecenosti glede koncepta ponujenih
reSitev med seboj nasprotujoci oziroma celo izkljucujodi si interesi posameznih poslan-
skih skupin, odpadli ¢e v tej fazi ali pa se vsaj zminimalizirali.

V zadnjem ¢asu je prva obravnava tako rekoc izgubila svoj namen, saj je opravljena le
formalno. Razprava ne poteka v zadostni meri o razlogih, za sprejem zakona, o ciljih in
nacelih zakona, o konceptu zakona (poglavitnih resitvah). V razpravi so zanemarjene
financ¢ne, Se posebej pa druge posledice, ki jih bo prinesel sprejeti zakon (kadrovske,
prostorske in podobno). Racuna se na to, da bo mogoce v drugi obravnavi zamandmaji
reSevati stvari, tudi spremeniti koncept zakona. Tako pocetje je z vidika kvalitete za-
konskih reSitev nedopustno, saj reditev, predlagana z amandmaji, ki spreminja v prvi
obravnavi sprejeti koncept, ni proucena z vseh vidikov urejanja zakonske materije kot
celote, vpliva na druge zakone v pravnem sistemu ter ostale posledice. Ta problem se
seveda Se multiplicira, ¢e je amandma vloZen z 10 podpisi med obravnavo posamezne-
ga ¢lena. Ce se v drugi obravnavi pojavijo amandmaji, ki ne sledijo konceptu zakona,
sprejetemu v prvi obravnavi, bi bilo smiselno predlog zakona vrniti v prvo obravnavo.

V drugih primerih pa se s Stevilnimi stalis¢i in sklepi (tudi ne dovolj prouc¢enimi) zave-
zuje predlagatelja, da za drugo obravnavo pripravi skoraj popolnoma nov zakon (vsaj v
bistvenih stvareh). V takem primeru bi bilo bolj primerno zakon zavrniti. Drzavni zbor
in njegova delovna telesa ne bi smela biti servis predlagatelja pri projektu, ki je slabo

pripravljen in proucen oziroma katerega predlagatelj ne zna z argumenti utemeljiti.
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Druga faza zakonodajnega postopka je v smislu zgornjih ugotovitev identi¢na. Vztra-
jati bi torej kazalo, da se stalis¢a do vlozenih amandmajev k predlogu zakona v drugi
fazi zakonodajnega postopka nujno oblikujejo na delovnih telesih pred obravnavo na
zboru. Enako bi moral storiti tudi predlagatelj akta. S tem bi se v najvecji mozni meri
izognili prekinitvam obravnav dolo¢ene tocke dnevnega reda med samo sejo zbora, kar
se veckrat dogaja, saj se mora na zahtevo poslancev sestati delovno telo in se opredeliti
do vlozenih amandmajev, zlasti tistih, ki so se sprotno vlagali v skladu s poslovnikom
Drzavnega zbora, ki je ravno v tem delu izredno 8irok, liberalen. Praksa kaze, da je zelo
enostavno pridobiti 10 podpisov za vlozitev amandmaja v roku, krajsem od 15 dni pred
sejo oziroma v razpravi sami. Ni malo Stevilo zakonov, pri katerih je v obravnavi vec
amandmajev kot ima zakon ¢lenov. So tudi taki, pri katerih so k vsakemu ¢lenu sprejeti
amandmaji, kar pomeni, da je zakon od prve do tretje obravnave v celoti spremenjen. V
javnosti je nemalokrat slisati ocitke Drzavnemu zboru, da se je zakon tekom obravnave
"pokvaril", da je Drzavni zbor sprejel nekonsistentne, neizvedljive regitve. Ce je v zvezi s
tem dovoljena ocena lahko recem, da gre lahko za krivdo na strani Drzavnega zbora, e
vedja pa je na strani Vlade, ki v najvec¢jem Stevilu predlaga zakone ter je organ izvrSilne
oblasti in najvisji organ drzavne uprave. V preteklem mandatu ni bilo nikoli uporabljen
indtitut zaupnice vladi ob sprejemanju zakona (6. podpoglavje XIV. poglavja poslovni-
ka DZ) niti ni bilo z njo zagroZeno, da bi se preprecil sprejem, po mnenju Vlade, nespre-
jemljivih reSitev.

V tej smeri bo potrebno prouciti ustreznost poslovniskih dolocb, saj tak nacin dela
otezuje delo poslancev med samim potekom seje, strokovno in zainteresirano javnost
ter strokovne sluzbe pa objektivno pasivizira.

Tretja faza zakonodajnega postopka je faza kon¢nega oblikovanja in sprejemanja do-
lo¢enega akta. Glede obseznosti in Stevila pripomb ter amandmajev lahko re¢emo, da
je ta faza kon¢ni odraz kvalitete predlozenega gradiva v zakonodajni postopek v prvi in
uspedne dodelave v drugi obravnavi. V kolikor se nacelom glede razpoloZljivega Casa,
kooperativnosti predlagatelja in kooperativnosti vseh strokovnih sluzb zbora ne sledi,
je mnogokrat tretja obravnava preobsezna, celo nekonsistentna. Primeri, da Stevilo
amandmajev presega Stevilo ¢lenov, bi ne smeli biti niti izjeme, marvec bi veljalo upora-
biti instrument ne sprejetja zakona oziroma vrnitve zakona v drugo obravnavo, za kar je
potrebno dopolniti poslovnik.

Zgoraj omenjene pomanjkljivosti so se kazale tudi pri sprejemanju drugih aktov,

predvsem nacionalnih programov.
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Sprejemanje po hitrem oziroma skrajSanem postopku

Poseben problem predstavljajo obravnave predlaganih zakonskih aktov po hitrem ali
po skrajsanem postopku. Po poslovniku Drzavnega zbora se lahko zakon sprejme po
hitrem postopku, kadar to zahtevajo izredne potrebe drzave, interesi obrambe ali na-
ravne nesrece, po skrajSanem postopku pa, ¢e gre za manj zahtevne spremembe ali do-
polnitve zakona, prenehanje veljavnosti posameznih zakonov ali njihovih posameznih
doloc¢b, manj zahtevne uskladitve z drugimi zakoni ter spremembe in dopolnitve zako-
nov v zvezi z odlo¢bami Ustavnega sodis¢a. Tak nacin obravnave zakonov po ugotovi-
tvah iz mnenj Sekretariata za zakonodajo in pravne zadeve in mnogokrat tudi mati¢ne-
ga delovnega telesa ali zainteresiranega delovnega telesa, ni bil vedno zadovoljivo ute-
meljen v smislu opravicljivosti razlogov,ki jih dolo¢a poslovnik. Ne glede na to, so po-
slanci ob dolo¢anju dnevnih redov soglasali s takimi postopki.

V kolikor ti postopki niso zadosti utemeljeni povzrocajo stihijsko obravnavanje gra-
div, kar pa nujno vodi v manj kvalitetne reSitve. Ob tem so se dogajale prekinitve sej
zbora zaradi sestajanja mati¢nih in zainteresiranih delovnih teles in podaljSevanje de-
lovnega ¢asa ez vsako razumno mero, kar tudi ni nezanemarljivo. Izhajajoc iz navede-
nega bi kazalo v bodoce, ¢e dejansko ni za tak nacin obravnave in sprejemanja aktov
tehtnih poslovnisko doloc¢enih argumentov, pristopiti k temu bolj selektivno in v skraj-
no nujnih primerih. Ob tem lahko ugotovimo, da je bil institut hitrega postopka
"zlorabljen".

Sprejemanje zakonov po hitrem postopku je potrebno gledati tudi v luci pravne drza-
ve. Nedopustno je namrec Stevilne zakone sprejemati po hitrem postopku, tako rekoc v
enem dnevu, jih objaviti v Uradnem listu z uveljavitveno klavzulo "naslednji dan". Sub-
jekti, ki so dolzni uporabljati, izvrSevati in spostovani sprejeti zakon, ga niti ne poznajo,
kaj Sele, da bi ga lahko proucili, pa so ¢e odgovorni za njegovo spostovanje pod groznjo

kazenskih sankcij.

DRUGE METODE DELA

Proceduralni predlogi, obstrukcija, replika, posvetovanje v po-
slanski skupini

V kontekstu tega vprasanja velja zlasti opozoriti na poslovnisko dolocene institute, ki
se jih poslanci pogosto posluzujejo: proceduralni predlogi, obstrukcija, replika, posve-

tovanje v poslanski skupini.



Zelo pogosto postavljanje proceduralnih predlogov oziroma zahtev, ki imajo po po-
slovniku Drzavnega zbora tudi sicer prednost pred ostalimi metodami dela tekom seje
zbora , je bilo sicer nemalokrat upravic¢eno, veckrat pa tudi neutemeljeno. Proceduralni
predlogi so presegli svoj namen ter posegli v samo vsebino razprave, posledica tega pa
so bili nepotrebni zapleti med sejami zbora, ki so otezkocali in zavirali potek sej zbora.

Avtoriteta vodenja seje pride v tem primeru najmoc¢neje do izraza, zato bi moral imeti
predsedujo¢i moznost, da poslancu ne da besede, predno mu ta pisno ali izjemoma ust-
no ne razlozi v ¢em je proceduralni predlog.

Prav tako je bilo delo zbora otezkoc¢eno z napovedanimi ali pa tudi nenapovedanimi
obstrukcijami dolocenih poslanskih skupin. Posledica tega so bile seveda prekinitve
sej, nezmoznost sprejemanja kon¢nih odlocitev o posamezni zadevi, nezmoZznost obli-
kovanja sporazumnih resitev in s tem bistveno zmanjSana ucinkovitost dela zbora ozi-
roma delovanje zbora na sploh. V pretezni meri je $lo za odlocitve politi¢nega znacaja,
zato ta problematika presega namen tega prispevka.

Tudi institut replike je do neke mere zlorabljen. Ne gre le za opozorila na napako ali
popravo navedbe, ki po mnenju poslanca ni to¢na in je povzrocila nesporazum ali po-
trebo po osebnem pojasnilu, kot to doloc¢a drugi odstavek 70. ¢lena poslovnika Drzav-
nega zbora.

Poslanci ve¢inoma zahtevajo besedo za repliko, da povedo svoje stalisce, ki se razli-
kuje od predgovornikovega (kar je stvar razprave) oziroma za splo$no razpravo o
obravnavani problematiki.

Pri pomembnih odlocitvah je seveda smiselno, da se pred glasovanjem poslanci pos-
vetujejo v poslanski skupini in zato zahtevajo prekinitev dela Drzavnega zbora v skladu
z drugim odstavkom 72. ¢lena poslovnika Drzavnega zbora.

V praksi pa se dogaja, da se ta institut uporabi "kar tako" in za nerazumno dolg ¢as. V
zvezi s tem bi po naSem mnenju moral imeti doloc¢ene pristojnosti predsedujoci, tako
glede ocene ali gre za upravi¢eno zahtevo po prekinitvi kot tudi glede dolzine prekini-

tve. Predsedujocije namre¢ odgovoren za nemoteno potekanje dela Drzavnega zbora.

Delo delovnih teles

Iz izredno preglednega porocila Drzavnega zbora 1992-1996, ki je bilo pripravljeno v
sluzbah Drzavnega zbora je razviden statisti¢ni pregled dela delovnih teles zbora, pre-
gled sprejetih aktov, pregled dokumentov v doloceni (zateceni) fazi obravnave in pre-
gled dokumentov, katerih zakonodajni postopek se prakti¢no Se ni zacel. Nadalje pa iz
podrobnejsih porocil delovnih teles izhajajo ugotovitve, ki so podobne ugotovitvam v

tem porocilu in druge ugotovitve, ki so za posamezna delovna telesa specificne.
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Ce iz prej$njih delov tega prispevka izhaja, kaj bi bilo potrebno pri delu delovnih teles
popraviti. O tem pa je potrebno Se dodati, da je, glede na Stevilo poslancev v Drzavnem
zboru, preveliko Stevilo delovnih teles, ki imajo tudi preveliko Stevilo ¢lanov. Tudi iz
primerjalnega pregleda po drugih evropskih parlamentih lahko pridemo do enake
ugotovitve.

Iz teh razlogov (seveda pa tudi zaradi preobseznih dnevnih redov sej Drzavnega zbo-
ra) so delovna telesa pogosto nesklepc¢na oziroma posamezni odsotni poslanci ne pred-
stavijo svojih pogledov na seji delovnega telesa, ampak so le-te prenasali na plenarne
seje, ki za konkretno razcisc¢evanje posameznih zadev niso primerne.

Na seje delovnih teles bi bilo potrebno v vedji meri vabiti strokovnjake z dolocenega
podrodja in se seznanjati z njihovimi stalis¢i. Vsekakor pa je potrebno tudi v bodoc¢e na
seje delovnih teles vabiti predstavnike institucij in civilne druzbe, najbrz pa tudi pred-
stavnike institucij in organizacij ter posameznike, ki poznajo dolo¢eno podrocje v prak-
si in ki morajo zakone izvajati oziroma jih uporabljati.

Neposredno za kvalitetnejsi potek sej delovnih teles in njihovo u¢inkovitost, pa kaze
izpostaviti dve ugotovitvi:

e pri ¢lanih delovnega telesa je potrebno vzpostaviti odnos, da je njihova udelezba (ne
le zaradi sklep¢nosti) na sejah delovnega telesa, ob pravoc¢asnem sklicu in ob priprav-
ljenih gradivih, nesporno prvi pogoj za uspesno, u¢inkovito in ¢asovno primerno dol-
2o sejo delovnega telesa,

e dnevi, doloceni za sejo delovnih teles v skladu z mese¢nimi programi dela, naj bi bili
namenjeni tudi vsem potrebnim koordinativnim, posvetovalnim in pripravljalnim se-
stankom na temo obravnavane zadeve, ki naj bi postali stalnejsa metoda dela. Na teh
neformalnih sestnakih bi se lahko seznanili z dodatnimi gradivi in informacijami, kar
bi pripomoglo k boljsemu razumevanju obravnavane problematike in izoblikovanju

optimalnih resitev.

ODNOSI MED DRZAVNIM ZBOROM IN VLADO

Ugotovimo lahko, da je sodelovanje med Drzavnim zborom in Vlado primerno, pri-
haja pa tudi do dolocenih problemov, katere pa je treba sproti raz¢is¢evati ter ustvariti
prakso, po kateri bosta lahko oba organa delala dobro.

Razlogi za dolocene probleme, ki se pojavljajo v tem sodelovanju, so navedeni v
nadaljevanju.

V Republiki Sloveniji gradimo nov pravni sistem, tako na politicnem kot gospodar-

skem podrodju. Zakonodaja, ki jo imamo, $e ni v celoti prilagojena novim razmeram, ni
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usklajena z novo ustavo Republike Slovenije. Zato je dela veliko, interesi posameznih
subjektov (drzavnih organov, politi¢nih strank in drugih), da se posamezne stvari ¢im-
prej uredijo pa so razli¢ni, kar je s posameznega vidika povsem razumljivo.

Zato bi morala Vlada dolociti prioritetni program, ki bi ga uskladila z Drzavnim zbo-
rom in ki bi bil vodilo tako za delo Vlade kot Drzavnega zbora.

Tako sluzbe Drzavnega zbora kot Vlade niso v zadostni meri ekipirane tako, da bi lah-
ko strokovno in korektno v tako kratkih rokih opravile nalo¢ene jim naloge.

Za izboljsanje konkretnega dela v Drzavnem zboru in s tem tudi odnosov med DrZzav-
nim zborom - poslanci in Vlado, bi poleg usklajenega programa dela, ki sem ga Ze prej
omenila, potrebno doseci tudi vecje sodelovanje predstavnikov Vlade na sejah delov-
nih teles Drzavnega zbora in na sejah Drzavnega zbora. Zavedam se velikih obremeni-
tev Vlade in razlogov, zaradi katerih ne morejo biti vedno prisotni, vendar menim, da bi
se z direktnim posredovanjem predstavnikov vlade izognili marsikateremu nesporazu-
mu oziroma sprejetju sklepa, ki ga vlada ne more izvrsiti oziroma ne v doloc¢enem roku.

Z vecino glasov sprejeti sklepi v Drzavnem zboru in postavljena poslanska vprasanja
in pobude zahtevajo, da se Vlada do njih opredeli in sicer tako, da sprejete sklepe izvrsi
ali pa da poda Drzavnemu zboru pojasnilo.

Vlada je kot izvrsilna veja oblasti relativno samostojna, vendar mora imeti vsekakor
interes za ¢imboljSe sodelovanje z Drzavnim zborom, saj poglabljanje nesoglasijlahko v
kon¢ni fazi pripelje tudi do uporabe ustavnih institutov, kot so interpelacija in

nezaupnica.

ZAKILJUCEK

Kljub tezavam in dolo¢enim pomanjkljivostim, ki so se ob obilici dela ob¢asno poka-
zale na sejah DrZzavnega zbora, je bilo opravljeno obsezno delo, sprejeta je bila vrsta
zahtevnih zakonov ter drugih aktov na vseh pomembnejsih podrodjih, ki so prispevali k
dograjevanju naSega pravnega sistema v smeri priblizevanja razvitim evropskim drza-
vam. Gotovo pa bo imel Drzavni zbor tudi v bodoce Se veliko dela.

Zato da bi delo Drzavnega zbora teklo ¢imbolj nemoteno in da bi bile sprejete kvali-
tetne resitve, bi bilo potrebno na podlagi dosedanjih izkuSenj in zapazanj, dolo¢ene
stvari spremeniti, dopolniti ali pa precizneje opredeliti. Glede na to bi bilo smotrno
prouciti in ustrezno upostevati naslednje predloge in stalica:

e Dnevne rede sej Drzavnega zbora bo potrebno oblikovati bolj racionalno z dolo¢itvi-
jo prioritet in po moznosti z vsebinsko bolj povezanimi sklopi vprasanj. Treba bi si

bilo prizadevati za to, da razen v izjemnih situacijah, ostajajo dnevni redi taksni kot so
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doloc¢eni v predhodnem sklicu ter da se ne Sirijo naknadno z dodatnimi to¢kami, ki jih
vsiljujejo predlagatelji po hitrem ali skrajSanem postopku ali svojo zahtevo utemelju-
jejo na kak drug nacin. Te odlocitve so v rokah poslancev, ki sprejemajo dnevni red.
Trajanje sej Drzavnega zbora bi bilo potrebno ¢asovno omejiti, po moZznosti brez pre-
kinitev, tako da bi posamezna seja tekla od prvega dne neprekinjeno do dne, ki bi bil
dolocen za zakljucek seje zbora.

V izogib pogostim in veckrat nepotrebnim zapletom na sejah Drzavnega zbora ter za-
radi odprave doloc¢enih nejasnosti, bo potrebna poglobljena proucitev vseh tistih do-
loc¢b poslovnika Drzavnega zbora, ki kakorkoli lahko vplivajo na potek in kvaliteto
dela zbora ter jih ustrezno izboljsati v smeri vecje precizacije in jasnosti.

Delu delovnih teles zbora, zlasti mati¢nih delovnih teles, bi bilo treba nameniti vec
¢asa in pozornosti. Pri tem je Se zlasti pomembno, da bi imela na razpolago dovolj ¢a-
sa za proucitev obravnavanih gradiv, za katera so pristojna. Potrebno bi bilo zagotovi-
ti, da se vecina dilem, sporna vprasanja in raznolikost pogledov pri reSevanju doloce-
ne problematike, v pretezni meri obdela in razcisti v maticnem delovnem telesu, ob
pomoci stroke. Na podlagi maksimalno mocnega konsenza, dosecenega glede
klju¢nih vprasanj v mati¢nem delovnem telesu, bi bil bistveno olajSan nacin in posto-
pek sprejemanja dolocenega akta na sejah zbora. Hkrati pa bi tak nacin dela prispeval
tudi k boljsi kvaliteti in vedji u¢inkovitosti zbora nasploh ter ne nazadnje dvigu ugleda
Drzavnega zbora v javnosti.

V bodoce si bo treba prizadevati za bolj intenzivno sodelovanje Drzavnega zbora z
Vlado (na vseh nivojih glede na pristojnosti), za sprotni pretok informacij ter za azur-
no spremljanje obravnave dolo¢ene problematike na sejah Drzavnega zbora s strani
Vlade. Na ta nacin bi se tudi sporna vprasanja tekoce razresevala in prisla bolj usklaje-
na v razpravo poslancem v parlamentu, kar je tudi bistvenega pomena za hitrejso in

ucinkovitejSo dosego sprejemljivih resitev.
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Bjgrn Erik Rasch*

GLASOVALNE PROCEDURE IN FORMIRANJE
DNEVNEGA REDA V EVROPSKIH PARLAMENTIH

POVZETEK

Vprasajmo se, katero metodo glasovanja uporabljajo evropski parlamenti, ko odloca-
jo o vecih, med seboj izkljucujocih se alternativah. V kaksnem obsegu so zakonodajni
rezultati determinirani z razlikami v proceduri glasovanja, Se posebej v zadnji fazi zako-
nodajnega procesa? Ta vprasanja so za pricujoci prispevek klju¢na. V prvem delu anali-
ze tako opisujem glasovalni postopek v zakonodajnih telesih zahodne in tudi central-
no-vzhodne Evrope. Prispevek temelji na podatkih, ki so nam jih posredovali strokov-
njaki iz razli¢nih drzav. Izkazalo se je, da sta v uporabi v glavnem le dva pristopa, in si-
cer eliminacija in zapovrstna procedura. Ceprav uporabljena v vecini evropskih drzav,
slednja Se ni bila deleZna vedje raziskovalne pozornosti. V drugem delu prispevka je iz-
postavljenih nekaj posledic parlamentarne procudure glasovanja. Se posebej pa anali-

ziram nacela formiranja dnevnega reda, kar boste zasledili na koncu prispevka.

PREDSTAVITEV

Katero glasovalno metodo uporabijo evropski parlamenti v primeru, ko se odlocajo
med vecimi, izkljucujocimi se alternativami? Ali so posamezni elementi parlamentarne-
ga glasovalnega postopka za kon¢ni zakonodajni output pomembni?

V zadnjih desetletjih se je pokazalo, da je skupek preferenc pri glasovanju obreme-
njen z razlicnimi tezavami.' Tri teme, pomembne za raziskave v zakonodajni veji obla-
sti, so v relevantni literaturi izérpno obdelane. Prva je domnevna razsirjenost ciklov
vecinskega glasovanja. Plott (1967) je pokazal, da obstoj jasne vecinske alternative v

glasovalni igri zahteva, da so volil¢eve preference distribuirane zelo simetri¢no, vendar

1 Parlamentarnoo sprejemanje odlocitev je raziskovano Ze stoletja, vendar je sistemati¢na obdelava teoreti¢nih
pristopov nelocljivo povezanih s tezavami pri razlicnih preferencah novejsi fenomen.

* Dr. Bjorn Eric Rasch je profesor na Institutu za proucevanje drzave Univerze v Oslu, Norveska
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pa je praksi tak3no simetrijo skorajda nemogoce najti. V relevatni literaturi sicer najde-
mo nekaj primerov ciklov vecinskih glasovanj, vendar pa empiri¢na relevatnost gene-
ri¢ne nestabilnosti vecinskega pravila Se vedno ostaja nejasna (Green in Shapiro 1994,
glej tudi Van Deemen 1998). Drug pomemben vpogled poudarja pomembnost institu-
cionalnih dogovorov (McKelvey 1976, Shepsle 1979). Vecinsko pravilo je lahko institu-
cionalizirano na razli¢ne nacine (pri razli¢nih alternativah). Tako teoreti¢ni argumenti
kot empiri¢ni rezultati podpirajo ugotovitev, da procedure pri sprejemanju odlocitev in
podrobnosti doloc¢anja dnevnega reda v veliki meri vplivajo na output (e posebej v pri-
meru vecinskih ciklov). Tretja pomembna tema je povezana z uporabo strategije in
spretnosti v glasovalnih postopkih (Farquharson 1969). Pokazalo se je, da so vsi glaso-
valni postopki ranljivi. Ne glede na institucionalni okvir se vedno zgodi, da nekateri gla-
sovalci doseZejo boljsi rezultat (z njihovega vidika) s tem, da glasujejo v naprotju s svoji-
mi pravimi preferencami (Gibbart 1973, Satterthwait 1975). Ko so postopki sprejemanja
odloc¢itev manipulativni, imajo odlocevalci moznost glasovati proti alternativi, ki jo si-
cer odobravajo, ali v korist alternative, ki ji sicer naprotujejo. Da bi lahko analizirali
taksna dejanja, so glasovalne institucije ponavadi organizirane kot nekooperativne igre
(McKelvey in Niemi 1978). Taksno stratesko glasovanje bo s¢asoma rezultiralo v outpu-
tu, ki bi bil bliZji prefrencam glasovalcev. Tistim, ki sprejemajo odlocitve, so na voljo
tudi druge oblike strateskih manevrov. Tak primer je volilna menjava oz. pomoc¢ v
pricakovanju protiusluge, manipulacije volilnega zaporedja oz. neiskren dodatek ali
odbitek (Riker 1986).

Namen tega prispevka je dobiti vpogled v parlamentarne procedure glasovanja v
evropskih parlamentih. Prispevek daje vpogled tudi v moznosti in posledice razli¢nih
pristopov glasovanja v zakonodajnem telesu. Omejil sem se na metode glasovanja o za-
konih in amandmajih v spodnjih domovih parlamentov.

Parlamenti uporabljajo pri glasovanju o navadnih zakonih in ostalih aktih (resolucije,
ustavni amandmaji, proracun, finan¢na zakonodaja,... ) razlicne metode. Spodnji ali
zgornji dom lahko pristopita k tezavam pri glasovanju na razli¢ne nacine. Procedure, ki
jih prispevek obravnava, niso nikoli uporabljene za volitve znotraj domov (npr. za voli-
tve predsedujocega).

Prispevek je organiziran na slede¢ nacin. Na zacetku so poudarjene glasovalne proce-
dure v evropskih parlamentih. Podatke so zagotovili strokovnjaki iz celotne Evrope. V
drugem delu je predstavljeno zaporedje glasovalnih pravil in procedur. Dnevni red v
veliki meri sloni na nacelih, ki bi naj zagotavljala sprejem “pravih” vecinskih alternativ

(kadarkoli te pa¢ obstajajo). Tretji in zadnji del pa vsebuje zaklju¢ne misli in pripombe.
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PARLAMENTARNA GLASOVALNA PROCEDURA

Glasovalne procedure so mehanizmi, preko katerih se posamezni glasovi prevajajo
na kolektivno raven. Da bi lahko delali s Stevilnimi moZznimi alternativami, so glasoval-
ne procedure sestavljene iz metod glasovanja ter bolj ali manj kompleksnih pravil od-
loc¢anja. Prva komponenta opisuje kako in v kaksni obliki se glasovi “obdelujejo” (kako
se sestevajo in zdruzujejo). Pravila odloc¢anja vsebujejo prevladujoco relacijo, ki jo defi-
nirajo zahteve po zmagi - npr. vecinsko nacelo - kot tudi pravila, ki dolocajo prioritete
oz. vrstni red glasovanja (v primeru, da je do sprejema koncne odlocitve predpisanih
vec glasovanj). Ce mora zbor izbrati med tremi ali vecimi vzajemno izkljucujocimi se al-
ternativami, lahko uporabi veliko Stevilo procedur (glej Riker 1982, Nurmu 1987, Miller
1995). V parlamentarni praksi pa se izkaze, da sta v uporabi le dva pristopa. Parlamenti
se nagibajo ali k uporabi eliminacije ali k neke vrste zaporedni proceduri. Eliminiacijska
procedura je bila v literaturi Ze izredno obsezno obdelana in analizirana, to pa najbrz
zato, ker se uporablja v anglo-ameriskem svetu, medtem ko zaporedna procedura ni
dozivela toliksne pozornosti (gelj Miller 1995, Bjurulf in Niemi 1981).

Rezultat procedure je izbira ene od alternativ iz fiksnega ali neskon¢nega niza vseh
moznosti. Alternative so vzajemno izkljucujoce se opcije; kar pomeni, da ni nujno, da
so v praksi predlogi in alternative enaki (Ordershook in Schwartz 1987:183). Alternative
morajo biti najprej organizirane v nekakSnem zaporedju, to je t.i. preddoloc¢eno glaso-
valno zaporedje. Zaporedna procedura sedaj deluje pri glasovanju o posameznih alter-
nativah v dolo¢enem zaporedju. Potemtakem zacetno glasovanje odkrije ali vecina
podpira prvo alternativo ali ne. Ce ta posamic¢na alternativa prejme vecino glasov, je
sprejeta in glasovanja ni potrebno ponavljati; vse ostale alternative - ki s sprejeto niso
kompatibilne - pa so avtomati¢no eliminirane. Ce pa se vecina odlo¢i proti prvi alterna-
tivi, je ta odstranjena in vec ni delezna nobene pozornosti. Zbor se potem pomakne do
naslednje alternative, ki sledi po vrstnem redu glasovanja.

Tretja stopnja glasovalnega procesa nastopi le v primeru, ko je druga alternativa zavr-
njena. Glasovalna procedura tece toliko c¢asa, dokler ena od alternativ ne dobi vecine.
Najmanj ena od dveh preostalih alternativ v zadnjem koraku mora pridobiti vecino, ¢e
seveda te ni pridobila nobena od prej3njih alternativ. Struktura zaporedne procedure je
prikazana v Shemi 1, ki predpostavlja Stiri vzajemno izkljucujoce se opcije a, b, cin d ter

vrstni red glasovnija abed.?

2 Riker (1982:73) zapie, da "¢e na koncu ni zmagovalca, se procedura ponovi ali zavrze". Zaporedna procedura
je v takem primeru odlo¢na. Ena od dveh alternativ v zadnjem koraku glasovanja bo nujno prevladala, seveda ¢e

je ta stopnja sploh dosezena.
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V primeru alternativ, o katerih se glasuje preden ima parlament trdno vecino, mora
rezultat vsaj delno temeljiti na ex anteali ex post pomoznem glasovanju (v dodatku pr-
vemu glasovanju). V slednjem primeru (ex post) ¢lani parlamenta glasujejo v korist al-
ternative, ki je rangirana nizje le v primeru, ko se vi§je rangirane alternative ze eliminira-
ne. Tako zakonodajalec glasuje neposredno v skladu s svojimi preferencami; vedno, ko
primerja dva niza alternativ, bo izbral tisti niz, ki je na njegovi preferencni lestvici rangi-
ran visje. To vedenje lahko oznacimo kot iskreno oz. nestratesko glasovanje. Stratesko
glasovanje pa zahteva informacije o preferencah drugih in se formira kot ex ante po-
mozno glasovanje. Tako posameznik glasuje v prid neke alternative, Ceprav ta v njego-
vih preferencah ni najvisje rangirana. Namen tega je zagotavljanje ¢im boljSega rezulta-
ta. Naj poudarimo, da v zaporedni proceduri (dokler je doloc¢en vrstni red glasovanja)
noben glasovalec ne more pridobiti z glasovanjem v prid najslabse alternative. Torej z
glasovanjem v nasprotju s svojimi preferencami ni mogoce pridobiti.3

Eliminacijska procedura primerja nize alternativ in na vsaki stopnji glasovanja izbere
le eno alternativo.” Po ureditvi alternativ v nek red sledi zacetno glasovanje med prvima
dvema alternativama. Zmagovalec tega prvega kroga dobi nasprotnika v tretji alternati-
vi vnaprej dolo¢enega glasovalnega zaporedja. Vecinski zmagovalec drugega kroga se
spet soodi s Cetrto alternativo itn. S kalternativami na dnevnem redu se tako izvede na-
tan¢no k-1 glasovanj. Med glasovalno proceduro so alternative vedno posami¢no elimi-
nirane. V nasprotju z zaporedno proceduro zmagovalec ni nikoli znan pred zadnjim
glasovanjem; zmage na predhodnih stopnjah so le zacasne.

Iskreno glasovanje v primeru eliminacijske procedure prav tako pomeni glasovanje
striktno v skladu s posameznikovimi preferencami. Stratesko glasovanje pa prinasa gla-
sovanje v nasprotju s pravimi preferencami na zgodnjih stopnjah glasovalnega procesa,
tj. v prid nizje rangirani alternativi z namenom uspesnega glasovanja na zadnji stopnj.
Tako lahko zakonodajalec dejansko pridobi z glasovanjem proti njegovi prvi izbiri.

Tabela 1 nakazuje glavne pristope zakonodajnega glasovanja v primerih mnogih al-
ternativ v parlamentih po Evropi, kakor tudi v Evropskem parlamentu. Dodali smo 3e
primera ZDA in Kanade. Kod vidimo, v Evropi dominira zaporedna procedura. Z izje-
mo skandinavskih drzav tabela ne temelji na posebej natan¢nih analizah glasovalne

prakse. Informacije iz posameznih drzav so prispevali posamezni strokovnjaki iz teh

3 Vzrok temu je, da kakor hitro dobi alternativa vecino glasov, postane odlocitev zakonodajnega telesa. Ce glaso-
valec misli, da je ta rezultat najslabsi, mu bo nasprotoval. Ce pa misli, da je glasovana alternativa najboljsa, bo nje-
nim moznostim s tem, da bo glasoval proti, le skodil.

4 Kot kaze Shema 1, procedura primerja podnize alternativ. Primerjave so narejene tako, da imajo podnizi skup-

ne vse elemente, razen enega.
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drzav. Kadarkoli je bilo mogoce, smo tudi pregledali druge vire in relevantno literatu-
ro.” Naj omenimo, da so nove demokraticne institucije v post-socialisti¢nih evropskih
drzavah Se vedno v fazi konsolidacije, zato lahko v procedurah pric¢akujemo ve¢ neja-
snosti kot v konsolidiranih demokracijah. Zadnja pripomba posebej velja za primer
poljskega Sejma. Ceprav smo v tem primeru lahko zasledili elemente obeh obravnava-
nih procedur, je tezko reci, kako se obe proceduri uporabljata v vsakodnevnih dogaja-
njih.®

V evropskih parlamentih (glej 7abelo 1) tezko najdemo politi¢no stranko, ki bi v par-
lamentu imela absolutno vecino. Seveda je Velika Britanija izjema. Zato seveda prevla-
dujejo vedstrankarski sistemi. Veckrat so vlade formirane pod zelo nejasnimi pogoji, pa
tudi vladajoce vedstrankarske koalicije se trudijo delovati kot enoten blok. V slednjem
primeru (pod predpostavko discipliniranosti vladajoce koalicije) bi bile podrobnosti
procedure glasovanja za rezultat tezko bolj pomembne. V parlamentarnih sistemih,
splosno znanih po visokih stopnjah strankarske discipline, igrajo glasovalne procedure
najvecjo vlogo v situacijah manjSinskih vlad; glasovanje pac lahko vpliva na rezultat, ¢e
vladajoce stranke ne uspejo zagotoviti vecinske podpore v zakonodajnem procesu.” Na
pogajanja v pred-glasovalnih fazah lahko vplivajo predvidevanja o tem, kaj se bo zgodi-
lo, ¢e poskus pridobivanja vecinske podpore propade.

Koliko je pomembna shema glasovanja, ki jo uporabljamo? Katera od procedur je za
sprejemanje odlocitev v parlamentu bolj primerna? Na ta vprasanja ni enostavnega od-

govora. Naj opozorim le na nekatere relevantne znacilnosti. Glasovanje v eliminacijski

5 Npr. Pappi 1992 (0 nemskem Bundestagu) in Ramstedt 1961 (o severnih drzavah, Franciji, Nemdciji, Svici, Veliki
Britaniji in razlicnih mednarodnih organizacijah). Wolters (1980 in 1984) trdi, da nizozemska procedura temelji na
eliminaciji, medtem ko mi trdimo, da je glede glasovanja o zakonodaji bolj adekvatna zaporedna procedura. Ven-
dar pa niso glasovalne prakse vedno pregledne in jasne, saj se za razli¢ne tipe zakonodajnih odlocitev uporablja-
jo razli¢ne procedure.

6 Ordershook in Schwartz (1987) sta analizirala meSanico razli¢nih procedur tudi v ameriskem kongresu. Enako
velja za najmanj nekaj drzav, ki uporabljajo dopolnilno ogrodje.

7 Manjsinske vlade se na Norveskem pojavljajo kar pogosto (63% vlad od 1884 do 1997) in seveda bolj pogosto
kot povprec¢no v zahodni Evropi (za primerjavo Strom 1990; 35% manjSinskih vlad v 15-ih parlamentarnih demo-
kracijah v zahodni Evropi med leti 1945-87). Le 5 od 25-ih volitev po letu 1905 je dalo vecino v parlamentu le eni
stranki. V zacetku 80-ih let je povprec¢no 15% vseh glasovanj v parlamentu vkljucevalo 3 ali vec¢ vzajemno izklju-
¢ujocih se alternativ. Pod vecinsko viado 1983-84 je bil ta odstotek potencialno teZavnih situacij le 0.2%. Ce pove-
mo drugace, tezav pri dolo¢anju vrstnega reda glasovanja prakticno ni bilo. Podrobneje v Rasch (1988). V siste-
mih s sibko strankarsko disciplino pa so tezave z dolo¢anjem vrstnega reda glasovanja bolj signifikantne kot ka-

Zejo zgornji podatki.
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proceduri zlahka postane bolj kompleksno in neprepustno za odloc¢evalce kot pa zapo-
redno glasovanje, gledano z vidika stroskov sprejetja neke odlocitve in implementacije.
V zaporedni proceduri je vedja hitrost glasovanja prav tako lazje izvedljiva.

V eliminacijski proceduri je rezultat glasovanj manj odvisen od izbranega vrstnega
reda glasovanja. To je toliko bolj res, ¢e obstaja Condorcet zmagovalec (med omejenimi
nizi alternativ) in ¢e poslanci ne glasujejo stratesko.® Pod temi pogoji standardna elimi-
nacijska procedura vedno izbere Condorcet zmagovalca. Condorcet zmagovalec pa
lahko izgubi v primeru zaporednega glasovanja, ¢e se o njem glasuje prezgodaj. Visja
stopnja odvisnosti od vrstnega reda glasovanja v zaporednem glasovanju lahko vodi k
povecanju modi tistih, ki so odgovorni za dolocanje tega vrstnega reda. Vendar pa je
vrstni red nepomemben, Ce je neka alternativa na prvem mestu preferenc vecine glaso-
valcev. To drzi v obeh procedurah. Ko obstaja vecinsko podprta alternativa in se upo-
rablja zaporedna procedura, pa je vrstni red glasovanja lahko kljub vsemu pomemben.

Pomembno je opozoriti tudi na dejstvo, da nobena procedura ne omogoca sprejema
Sibkih alternativ (kot je to npr. Condorcet porazenec). Ne eliminacijska ne zaporedna
procedura ne moreta zagotoviti, da bodo Patero dominantne alternative porazene v po-
gojih iskrenega glasovanja. (glej npr. Straffin 1980, Grofman xx).”

Katera procedura glasovanja je po pristopu bolj dovzetna za strategijo in spretnost
glasovalcev? Rezultate glasovanja je mozno manipulirati na ve¢ nacinov. Niz alternativ
je tako lahko predmet razli¢nih strateskih dodatkov ali umikov predlogov. Ve¢ prispev-
kov poudarja moznost uvedbe amandmajev z namenom resiti zakon, ki na poti k pora-
zu, ali “ubiti” zakon, ki je na poti k zmagi; pod predpostavko uporabe eliminacijske pro-
cedure (Enelow in Koehler 1980). Manipuliranje vrstnega reda je lahko povezano z izbi-
ro glasovalne metode, z izbiro vrstnega reda alternativ ali z oznacevanjem alternativ

(kar lahko vpliva na vrstni red). Stratesko je glasovanje prav tako eden od nac¢inov ma-

8 Condorcet zmagovalec je alternativa, ki premaga vsakega nasprotnika v pairwise ve¢inskem tekmovanju. Con-
dorcet porazenec pa je alternativa, ki izgubi proti vsaki drugi alternativi.

9 Ce obstajata dve alternativi @ in bin vsi preferirajo a pred b, to pomeni, da so situacije, kjer bo brezultat. Primer
eliminacijske procedure : predpostavimo, da se tri stranke I, IT in 1T enake velikosti ukvarjajo s Stirimi alternativa-
mi a, b, cin d. Njihove preference so: I: abcd; II: cabd; 1l : dabc, z akot Condorcet zmagovalcem. Vsaka stranka
preferira a pred b, kar pomeni, da je bPareto prevladujoc. Vendar vrstni red glasovanja acdb vodi k bkot rezulta-
tu glasovanja (e je le-to iskreno). Ce v je v nekem primeru a predlog preloZitve odlocitve in bstatus quo, je pred-
lagani vrstni red glasovanja popolnoma realistiCen v primeru zaporednega glasovanja. V primeru uporabe stan-
dardne eliminacijske procedure rezultati glasovanja ne bodo iskreni vse dotlej, dokler obstoja Condorcet

zmagovalec.



nipulacije, Ceprav v nekaterih okolis¢inah tudi nacin preprecevanja strateskega mane-
vriranja pri dolocanju dnevnega reda.

Zaporedna procedura se zdi bolj obcutljiva za efekte vrstnega reda glasovanja, saj od-
pira Stevilne priloznosti vplivanja na rezultat z manipulacijo vrstnega reda glasovanja
(e posebej, Ce je glasovanje iskreno). Po drugi strani tudi eliminacijska procedura kaj
lahko postane zelo kompleksna ter dovoli nekaterim odloc¢evalcem, da v procesu elimi-
nacije posameznih alternativ presenetijo druge. Rezultati empiri¢nih Studij o vprasanju
strateskega glasovanja so mesani. Vecina Studij na tem podrocju je narejena v drzavah,
kjer se uporablja eliminacijska procedura (Bjurulf in Niemi 1978, Krehbiel in Rivers
1990, Calvert in Fenno 1994). Zato je tezko reci, kako relevantne so teoreti¢ne moznosti
manipualcije z rezultati v evropskih parlamentih in kako pogosto se taksne moznosti

tudi realno udejanjijo v praksi.

NACELA DOLOCANJA DNEVNEGA REDA

Tako med analitiki kot tudi med politiki je znano, da lahko rezultat parlamentarnega
glasovanja zelo zavisi od vrstnega reda, po katerem se o razli¢nih alternativah glasuje.
Black (1958:40) trdi, da kasneje kot nek predlog vstopi v vrstni red glasovanja, vedja je
moznost sprejema neke alternative. Vendar pa je v primeru, ko zakonodajno telo glasu-
je stratesko, zgodnejSe glasovanje o posameznikovem prvem izboru prej prednost kot
pomankljivost (Farquharson 1969:62)." V tem delu prispevka bom govoril o nekaterih
pomembnih nacelih, ki vplivajo na formiranje vrstnega reda glasovanja o fiksnem nizu

alternativ. Podatke so nam posredovali analitiki iz razli¢nih drzav.

Neomejen nadzor nad formiranjem dnevnega reda

Kot izhodis¢na tocka naSe analize nam lahko sluzi McKelveyev (1976) prikaz pogojev
za neomejen nadzor nad formiranjem dnevnega reda. V multidimenzionalnem prostoru
pojav Condorcet zmagovalca ni prevec verjeten in ko tovrstne alternative ni, zaobjame
vecinski cikel celoten policy prostor. Tako sta katerikoli alternativi v policy prostoru po-
vezani v cikel, kar omogoca zacetek vecinskega glasovanja pri katerikoli od obeh alter-
nativ. Situacija je popolnoma odprta in jo lahko monopolisti¢no formiranje dnevnega

reda izrabi. Pod nekateremi pogoji lahko doloc¢evalec dnevnega reda naredi nacrt sek-

10 Glej Jung (1990) in Miller (1995:93-96) za natan¢nejSe izjave o najboljSem vrstnem redu glasovanja; tudi Niemi

in Gretlein (1985) ter Niemi in Rasch (1987).
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vence pairwise glasovanj, ki mu prinasa sprejem njegove idealne preference kot vecin-
ske odlocitve ne glede na to, kako ekstremna je ta preferenca glede na ostale. Kot lahko
opazimo, vecinska odlocitev zelo zavisi od mehanizma formiranja dnevnega reda, ki ga
uporabimo. Neomejen nadzor nad formiranjem dnevnega reda kaj lahko pomeni tudi
popolno kontrolo nad zakonodajnim rezultatom. Ve¢ avtorjev poudarja, da prakti¢ne
veljave McKelveyevega teorema ne gre precenjevati. Temelji namrec tako na redko
uporabljenem institucionalnem okvirju kot tudi na nerealnih vedenjskih predpostav-
kah. Uporaba primernejsih pogojev bi prav gotovo zacrtala meje moZznostim formiranja
dnevnega reda. Ce ne drugega, bi institucionalne strukture, podobne zakonodajnim te-
lesom (ponavadi sistem odborov, v katerem je vsak odgovoren za pripravo odlocitev v
zelo ozkih mejah) morale pomeniti manjso verjetnost za pojav vecinskih ciklov v parla-
mentarnem glasovanju (Shepsle 1979).

V multidimenzionalnem policy prostoru je precej lazje premakniti proces doloceva-
nja prioritet (ali McKelveyev tip) v centristicno smer (Feld, Grofman in Miller 1989).
Tako bodo ponavadi necentristi¢ni dolocevalci dnevnega reda morali uporabiti zelo
dolgo in bistroumno zaporedje pairwise glasovanj, da bi dosegli sprejem Zeljenih
alternativ.

Teorem dolocanja prioritet predpostavlja, da deluje doloc¢evalec dnevnega reda v do-
loc¢anju zaporedja glasovanja stratesko, medtem ko vsi zatem glasujejo iskreno. V resni-
ci pa ¢lani zakonodajnega telesa ne igrajo nobene vloge razen te, da pokaZzejo preferen-
ce pri posameznih alternativah (tj. glasovanje "za" ali "proti" pri alternativah v zakono-
dajnem procesu). Vendar se v primeru, ko posameznik glasuje sofisticirano, niz doseg-
ljivih alternativ v policy prostoru skr¢i (odvisno od procedure glasovanja). Dokler
uporabljamo standardno eliminacijsko shemo, doloc¢evalec dnevnega reda ne bo imel
vpliva na rezultat zunaj "odkritega niza" (Shepsle in Weingast 1984)."" Stratesko glaso-
vanje zahteva trdno dolocenost in napovedljivost dnevnega reda, vendar dolocevalec
dnevnega reda Se vedno sam izbira alternative ter doloca vrstni red glasovanja. Proces
formiranja dnevnega reda ni toliko centraliziran - ali monopolisti¢en - kot v McKelveye-
vem primeru. V popolnoma decentraliziranem nacinu formiranja dnevnega reda (pod
predpostavko sofisticiranega vedenja) se vecinsko pravilo v policy prostoru ne odda-

ljilz. Mozni rezultati v eliminacijskem glasovanju spet pripadajo odkritemu nizu (Shep-

11 Alternativa A pokriva alternativo B le, ¢e A premaga B in B premaga vse druge alternative. Odkriti niz so torej
tiste alternative, ki jih ne krije nobena druga alternativa (v moznem nizu). Odkriti niz je podniz Pareto optimalnih
rezultatov.

12 Ce glasovalci delujejo odkrito, bo konéni izid v odprtem doloc¢anju dnevnega reda popolnoma zavisel od po-

drobnosti glasovalne procedure.
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sle in Weingast 1984, Miller 1980). Vrstni red glasovanja v primeru obravnavanega teo-
rema je "gibajoc se naprej". Posamezna alternativa je sprva postavljena nasproti statusa
quo; nato je druga alternativa postavljena nasproti zmagovalcu prvega glasovanja (novi
status quo) itn. Tako lahko re¢emo, da se sprva glasuje o statusu quo. Proces se premika
naprej, kar pomeni, da glasovalci "odkrivajo" dnevni red, medtem ko glasujejo. Zato ni-
majo nobene izbire in se morajo vesti iskreno na vsaki stopnji glasovanja. "Nazaj giba-
joCe se" dolocanje prioritet pa pomeni, da se alternative premikajo kot tocke odhoda in
vzpostavljajo vrstni red glasovanja v natan¢no obratnem vrstnem redu. O statusu quo se
tako glasuje nazadnje. Naj Se opozorim, da se tako gibajoci procesi s sofisticiranimi gla-
sovalci nagibajo k prisiljevanju rezultatov (Shepsle in Weingast 1984, Wilson 1986).

Tako se potencialna mo¢ dolocevalca dnevnega reda zmanjsuje.

Vodstvo in razli¢ne vecine v formiranju dnevnega reda

Kako se doloc¢a dnevni red v svetovnih zakonodajnih telesih? Tovrstna pravila so bila
v primeru ameriSskega kongresa intenzivno analizirana in pogosto se ugotavlja, da po-
dobna pravila najdemo v ostalih zakonodajnih telesih. V naslednjih vrsticah bom govo-
ril o nacelih formiranja dnevnega reda v evropskih parlamentih in nakazal nekaj
moznih posledic tega procesa. Glede tega naj Se posebej opozorim na tri opaZzanja.

Prvic¢ : dolocanje vrstnega reda glasovanja v evropskih parlamentih je dale¢ od mono-
pola. Po eni strani je prag postavljanja vprasanj sorazmerno nizek. Posamezni poslanci
zlahka dajejo predloge - pa ¢e gre za popolnoma nove zadeve ali zadeve, ki so Ze v par-
lamentarnem postopku (glej Mattson 1995). Po drugi strani je vrstni red glasovanja (za
trden niz alternativ) - z nekaterimi izjemami - predlagan s strani predsedujocega zako-
nodajnemu telesu. Preden se vrstni red dolodi, se predsedujoci sestane z relevantnimi
strankarskimi voditelji. Vloga predsedujocega se ponavadi smatra kot manj orientirana
k strankam in tudi manj konfiktna kot pri ostalih ¢lanih parlamenta.13 Procedure za iz-
bor predsedujocega so zato ponavadi kompleksne, zacinjene s strankarskimi dogovori,
kar daje realne moznosti le kandidatom, ki izZarevajo neko $irSo privlztcvnost.14

Kaj pa, ¢e se predlog predsedujocega glede vrstnega reda glasovanja ne sklada z Ze-

ljami posameznih ¢lanov zakonodajnega telesa? Kot vidimo v Tabeli 2, ima vec¢ina v za-

13 Le v §tirih parlamentih zahodne Evrope ima predsedujoci prevladujoco vlogo (Irska, Velika Britanija, Nor-
veska, Svica). Na Svedskem sledi v primeru neodlocenega rezultata Zreb, v vseh ostalih drzavah pa neodlocen re-
zultat pomeni status quo.

14 Procedure izbiranja predsednikov parlamentov so opisane v Raschu (1995). Jenny in Muller (1995) razglablja-

ta o nevtralnosti predsedujocih v parlamentih zahodne Evrope.
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konodajnem telesu v vecini drzav moznost spremeniti vrstni red glasovanja. Povedano
drugace : predsedujoci le predlaga dnevni red, ki pa je odprt za spremembe. Pri formi-
ranju dnevnega reda bo predsedujoci tako skusal predvideti eventualne spremembe in
se izogniti morebitnim zapletom.15 Sklepamo lahko, da predsedujoci nimajo ne pobude
ne sredstev za uporabo strogega nadzora nad formiranjem dnevnega reda.

Kot drugo opazanje kaze poudariti dejstvo, da se v evropskih parlamentih o statusu
quo ne glasuje vedno na koncu (e opcija statusa quo seveda sploh obstoja). V tem smi-
slu se prakse evropskih parlamentov razlikujejo od prakse ameriskega kongresa. Prib-
lizno polovica drzav v Tabeli 2 ponavadi ne pusti statusa quo za konec glasovanja.l(’ \%
primerih, ko se o statusu quo ne glasuje na koncu in se uporablja eliminacijska proce-
dura, so mozni rezultati zunaj zmagovalnega niza statusa quo.17 Enako lahko trdimo
tudi za zaporedno proceduro. Predpis, ki pravi, da se v zaporedni proceduri o statusu
quo glasuje na koncu, postavlja ta stutus v priviligiran polozaj (iskreno glasovanje),
vendar Se ne ovira rezultatov tako ocitno kot v primeru eliminacijske procedure.

Vecina zakonodajnih procesov odlo¢anja v evropskih parlamentih izvira iz vlad. ¥ po-
gosto imajo vladni predlogi zakonov (potem, ko jih seveda obravnavajo pristojna de-
lovna telesa) priviligiran poloZaj pri glasovanju. Ni¢ nenavadnega ni zadnje glasovanje,
v katerem se "pomerita" vladni zakonodajni predlog in status quo.

Tretjic : v vecini evropskih drzav je pomembna tudi vsebina zakonskega predloga, ne
le njegova struktura in etiketiranje. Ce obstajajo razli¢ne alternative, se skusa najprej
glasovati o najbolj ekstremnih in se pocasi priblizati bolj sprejemljivim. V praksi se defi-
nicija "ekstremnega" prepusca parlamentarni vecini in predsedujo¢emu. Glasovanje o
najbolj deviantnih predlogih na zacetkih postopkov najpogosteje opazimo v drzavah,
ki uporabljajo zaporedno proceduro (procedura, ki je najbolj obcutljiva na efekt vrstne-
ga reda glasovanja). Finska pa je primer drZzave, kjer uporabljajo eliminacijsko procedu-
ro in kljub temu na zacetku postopka glasujejo o najbolj deviantnih predlogih.

Razlikovali smo med "naprej-gibajoc¢imi se" in "nazaj-gibajoc¢imi se" dnevnimi redi. V

slednjem primeru se o statusu quo glasuje na koncu. Ceprav je etiketiranje sorazmerno

15 V norveskem parlamentu se od 2 do 6-krat v parlamentarnem letu glasuje o tem, kateremu vrstnemu redu gla-
sovanja slediti. V nobenem primeru pa se poslanci niso odlocali med tremi ali ve¢ predlogi vrstnega reda glasova-
nja. Zaporedna procedura pa je sploh znana po svoji obcutljivosti napram efektom vrstnega reda glasovanja.
16 H.Doring in njegovi sodelavci so zbrali informacije o delovnem ¢asu in delovnih pogojih v 18-ih parlamentih
zahodne Evrope v ¢asu od 1981 do 1991.

17 Zmagovalni niz statusa quo je sestavljen iz alternativ, ki jih (razli¢ne) parlamentarne vecine preferirajo pred
statusom quo.

18 Vl]ade imajo tako moc¢ doloc¢anja dnevnega reda povezano z dajanjem predlogov. Glej Doring (1995).
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pomembna znacilnost evropskih zakonodaj, nakazuje pravilo, da se o najbolj ekstrem-
nih prelogih glasuje najprej, tretjo vrsto formiranja dnevnega reda. Za to vrsto lahko
uporabimo izraz "srednji dnevni red”, ki oznacuje glasovanje, v katerem se o najbolj ek-
stremnih preostalih alternativah glasuje na vsaki preostali stopnji glasovalnega procesa.
Zakonodajalci se pri formiranju dnevnega reda osredotocajo predvsem na vsebino
predlogov in ne na etiketiranje, kar pogosto pomeni bolj neposredno upostevanje pre-
ferenc vecih strank."”

Na koncu tega prispevka naj poudarim Se nekatere implikacije nacel, ki vplivajo na
formiranje dnevnih redov v evropskih parlamentih. Ce imajo preference ¢lanov parla-
menta le en viSek, bo dalo glasovanje o ekstremnih predlogih na zacetku postopka
Condorcetzmagovalca. To drzi tako v primeru uporabe eliminacijske kot tudi v primeru
uporabe zaporedne procedure. Povedano drugace, glasovanje najprej eliminira najbolj
ekstremne poglede in pocasi napreduje v smeri najbolj sprejemljivih predlogov.20 Ce
imajo preference torej le en visek in je uporabljeno "srednje" formiranje dnevnega reda,
ne more biti noben zakonodajalec premagan s strateskim glasovanjem, e seveda gla-
suje iskreno (Hylland 1976, Rasch 1987). To velja za obe proceduri. Tako je vecina
evropskih parlamentov razvila glasovalne modele, ki so strate§ko odporni na preferen-
ce, ki imajo le en visek. Ce ni enodimenzionalnost parlamentarnega sprejemanja od-
locitev le izjema (zaradi strukturalnih in proceduralnih znacilnosti, ki jih poudarjajo

Shepsle (1979) in drugi), je to toliko bolj pomembno.

ZAKILJUCEK

Ko parlamenti izbirajo med vec¢imi vzajemno izkljucujoc¢imi se alternativami, pri tem
ponavadi uporabljajo le dve metodi glasovanja. Uporaba zaporedne procedure je bolj
razsirjena v evropskih parlamentih, eliminacijska procedura pa v anglo-ameriskem pro-
storu. Obe proceduri sta bolj ali manj obcutljivi na vrstni red glasovanja; v nekaterih pri-
merih je celo celoten rezultat zakonodajnega postopka odvisen od tega, kdaj se bo o

nekem predlogu glasovalo. Zato so osrednja tema pricujocega prispevka nacela, ki

19 Za ilustracijo tega tipa dnevnega reda formulacija iz poslovnika slovenskega parlamenta : "Ce je podano vec
amandmajev na ¢len predlaganega zakona, bodo poslanci najprej glasovali o tistem amandmaju, ki najbolj od-
stopa od vsebine predlaganega zakona in potem po istem kriteriju o drugih amandmajih”. (Clen 192).

20 Heckscher (1892) razpravlja o glasovanju, v katerem se o najbolj ekstremnih predlogih glasuje na zacetku. Na-
¢in, na katerega zagovarja to nacelo formiranja dnevnega reda, je blizu pricakovanjem Blackovega (1958) "sred-

njega" teorema.
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vplivajo na dolocanje vrstnega reda glasovanja. ZabeleZili smo omejenost vpliva, ki ga
ima dolocevalec dnevnega reda pri dolocanju vrstnega reda glasovanja. Ugotovili smo,
da se o statusu quo (kot eni od alternativ) ne glasuje vedno na koncu (kot je to primer v
ameriSkem kongresu). V mnogih zakonodajnih telesih se na zacetku glasovanja glasuje
o bolj ekstremnih alternativah. Taks$na formacija dnevnega reda ima dve zanimivi
znacilnosti. Prvi¢, sprejete bodo Condorcet alternative. Drugic, s strateSkim glasova-
njem se ne da nicesar pridobiti. V tej luci zato ni razlike med obema omenjenima
procedurama.

Ker analiza v veliki meri temelji na teoriji, bi morala biti podprta tudi z ustreznimi em-
piri¢nimi podatki. Tako bi mogli opisati aktualne procedure in nacela formiranja dnev-
nih redov bolj natan¢no. Tako bi lahko pridobili trdnejSe razumevanje situacij, ko se v

evropskih parlamentih pojavi vec alternativ.
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TABELA 1 : PROCEDURE PRI GLASOVANJU V EVROPSKIH PARLAMENTIH

ZAPOREDNA PROCEDURA

ELIMINACIJSKA PROCEDURA

Avstrija
Belgija
Danska
Francija
Nemcija
Grdija
Islandija
Irska

Italija
Luksemburg
Nizozemska
Norveska
Portugalska
Spanija

Ceska republika
Madzarska
Poljska
Slovenija
Slovaska

(Evropski parlament)

Finska

Svedska

Svica

Velika Britanija

(Kanada)
(ZDA)

Viri : glej Rasch (1995) in Doring (1995:13-23) o zahodni Evropi; vprasalnih, na kate-
rega so odgovorili strokovnjaki iz centralno-vzhodne Evrope (G.Ilonszki, I.Jackiewicz,
J.Reschova, D. Sivakova in D.Zajc). O ZDA glej Strom (1990) in Sullivan (1984). O Kana-
di glej Flanagan (1997).
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SHEMA 1 : STRUKTURA ELIMINACIJSKE IN ZAPOREDNE PROCEDURE

Zaporedna procudura

1. glasovanje (@ Vs. (bcd
I I
I I
I I
2. glasovanje b Vs. (¢, d
I'I
I I
I I
3. glasovanje (© Vs. (D
Eliminacijska procedura
1. glasovanje (a,c,d) Vs. (b,c,d)
2. glasovanje (ad) Vs, (¢,d) (b,d) vs. (c,d)
3. glasovanje @vs.(d ©Ovs.(d GBvs.(d (©vs (D

Struktura zaporedne in eliminacijske procedure s Stirimi alternativami (moZznimi out-
puti oz. rezultati) a,b , ¢ in d. Vrstni red glasovanja je abed. Obe metodi sta binarni,
mecstopnejski pristop in delujeta s pomocjo primerjave razli¢nih (pod)nizov alternativ.
(Pri eliminacijski proceduri so temno obarvane alternative, ki bodo pred zadnjim kro-

gom glasovalnega procesa eliminirane).
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TABELA 2 : EKSTREMNE ALTERNATIVE IN STATUS QUO

DRZAVA

GLASOVANJE O
STATUSU QUO VEDNO
NA KONCU

GLASOVANJE O
NAJBOLJ EKSTREMNIH
ALTERNATIVAH NA
ZACETKU

Avstrija

Belgija

Ceska republika
Danska
Finska™"
Flrancija1
Nemcija

Grdija
Madzarska
Islandija

Irska'

Italija1
Luksemburg
Nizozemska
Norveska
Poljska
Portugalska
Slovaska
Slovenija
Spanija
Svedska™™
Svica™

Velika Britanija
Evropski parlament

am,1

_ O R OO O R O R OFROF P OORF FEFEFEOFROOo

OO O R P OOR R EPOREFPERERRERRRFERFRLOO -

—_

Viri : glej Rasch (1995) in Doring (1995:13-23) o zahodni Evropi; vprasalnih, na kate-
rega so odgovorili strokovnjaki iz centralno-vzhodne Evrope (G. Ilonszki, I. Jackiewicz,
J. Reschova, D. Sivakova in D. Zajc). O ZDA glej Strom (1990) in Sullivan (1984). O Ka-
nadi glej Flanagan (1997).

"™ drzave, ki uporabliajo eliminacijsko proceduro

D — . .
) vecina v parlamentu ne more vedno vplivati na vrstni red glasovanja
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DODATEK : KRITERIJI ZA OCENO ELIMINACIJSKE IN ZAPOREDNE
PROCEDURE POD PREDPOSTAVKO ISKRENEGA GLASOVANJA

in b - ¢e kdo preferira a pred b,

potem b ne bo izbran)

ZAPOREDNA ELIMINACIJSKA
KRITER] PROCEDURA PROCEDURA
VECINA (Ce vecina v zakonodaj- | DA DA
nem telesu preferira a alternativo,
bo le-ta tudi izbrana)
CONDORCET ZMAGOVALEC NEY DA
(Ce obstaja, bo tudi izbran)
CONDORCET PORAZENEC DA DA
(Ce obstaja, gotovo ne bo izbran)
MONOTONOST (¢e glasovalna DA DA
procedura izbere alternativo a in
se ni¢ ne spremeni razen tega, da
nekateri poslanci rangirajo a visje
kot prej, bo a e vedno rezultat)
PARETO (pri dveh alternativah a | NE NE”

a) efekti dolocanja dnevnega reda so pristoni tudi ¢e imajo preference le en visek

b) Pareto dominantna alternativa so sprejeta le, ¢e so preference vecine cikli¢ne in je

vrstni red glasovanja skrbno doloc¢en

©) glasovalci so sofisticirani (strateSko glasovanje)
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KOALICIJSKO VLADANJE V PARLAMENTARNIH
DEMOKRACIJAH

Koalicijsko vladanje

V literaturi, ki se dotika podro¢ja vladnih koalicij, je bilo koalicijsko vladanje dolga
leta obravnavano kot marginalen problem. Tovrstna literatura ve¢inoma spominja na
romanti¢ne hollywoodske filme iz 50-ih let. Velik poudarek namenja zlasti rekrutaciji
strank v koalicije in (raz)delitvi resursov, relativho malo pozornosti pa je namenjeno
dejanskemu delovanju vladnih koalicij. Eksterne parametre pogajanja med enotami
koalicije (npr. trajanje) je relativno preprosto razbrati. Veliko bolj zapleteno pa je ugoto-
viti skrite podrobnosti vladanja in implementacije znotraj koalicijskih vlad. Proucevanje
vladnih koalicij se vse preveckrat zadovolji z grobim prerezom delovanja tovrstnih vlad.
Novejsa teoreti¢na literatura pa kljub vsemu daje vse ve¢ pozornosti procesu vladanja
po vzpostavitvi vladne koalicije. Sicer pa Se vedno ni soglasnega odgovora na vprasanji
kako razumeti vladanje in katere so najpomembnejse institucije vladanja.

Koalicijsko vladanje vkljucuje dva problema, ki jima tudi relevantna literatura name-
nja najve¢ pozornosti. Gre za pogajanja med strankami in delegiranje. V tem prispevku
se bomo posvetili predvsem naravi problemov pri vladanju v vecstrankarskih parla-
mentarnih demokracijah. Zaceli bomo z pregledom pomembnosti delegiranja in poga-
janj znotraj parlamentarnih sistemov. Sledi poudarek splosnim problemom, ki jih pov-
zro¢ajo koalicijska dogovarjanja. Predstavili bomo velike in kompleksne tezave, s kate-
rimi se soocajo politicne stranke pri pogajanjih znotraj koalicijskih dogovarjanj in
skusali pokazati, da se to kaze v bolj ali manj nepopolnih koalicijskih pogodbah. Govo-
rili bomo tudi o razlicnih oblikah koalicijskih pogodb. Z pomodjo transakcijske
stroSkovne analize bomo natanc¢no razlozili kaksno vrsto vladanja lahko pri¢akujemo
oziroma kak3na vrsta vladanja bo implementirana v razli¢nih situacijah. Na koncu
bomo predstavili Se vrsto novih podatkov o koalicijskih pogodbah in urejenosti koali-

cijskega vladanja v 13ih evropskih drzavah. Ceprav se bomo s temi podatki soocili le

* Dr. Kaare Strom je profesor na Oddelku za politicne vede, University of California (San Diego), ZDA,

* Dr. Wolfgang Miiller je profesor na Institut fiir Staats- und Politikwissenschaft, Universitit Wien, Avstrija
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povrino, naj vendarle predstavljajo najvrednjesi in najpopolnejsi vir podatkov za na-

daljne Studije o koalicijah.

Parlamentarna demokracija

Parlamentarizem, pogosto imenovan tudi sistem "zlivanja" moci, je obi¢ajno definiran
kot oblika ustavne demokracije, v kateri izvrsilna oblast izvira iz zakonodajne oblasti in
je le-tej tudi odgovorna (Lijphart 1984 in 1992). V taksnih definicijah naletimo na dve
tezavi : analiti¢no in empiri¢no. Analiti¢na tezava je v tem, da dve komponenti definicije
implicirata na dejstvo, da parlamentarni in predsedniski sistem nista vzajemno temeljiti
kategoriji. V bistvu se velika vecina novejse literature o politi¢nih sistemih ukvarja z hi-
bridnimi tipi politi¢nih sistemov, ki ne ustrezajo nobeni izmed prej omenjenih kategorij
(npr. francoska peta republika ali Svica). Empiri¢ni problem pa je v dejstvu, da izbira
meril preprosto ni prevec¢ zanesljiv opis realnega procesa, v katerem vlade nastajajo v
sistemih, ki se tradicionalno oznacujejo kot parlamentarni. Ceprav v nekaterih izmed
teh sistemov parlament izvoli izvrsilno oblast z ve¢ino glasov (Irska,Svedska), v vecini
primerov takega mehanizma ni. Tisto, kar najbolj oznacuje parlamentarne demokracije
je postavka, da mora parlamentarna vecina skozi mandat tolerirati vlado. Ni pa toliko
klju¢no dejstvo, da parlamentarna vecina igra neposredno vlogo pri izbiri vlade.

Po nasem mnenju je boljsa alternativa postaviti dve dopolnjujoci se definiciji parla-
mentarizma : minimalisti¢no in maksimalisti¢no oz. idealno. Minimalisti¢na definicija bi
morala vsebovati najbolj preprosto in hkrati najostrejSe orodje, s pomocjo katerega bi
lahko razlikovali parlamentarne sisteme od ostalih. Maksimalisti¢na definicija pa bi
nam morala pomagati do bogatejSega in globljega razumevanja te oblike vladavine.
Tako je po minimalisti¢ni definiciji parlamentarizem sistem vladanja, v katerem sta
predsednik vlade in njegov kabinet odgovorna parlamentarni vecini in ju slednja lahko
kadarkoli razresi. Ta koncepcija nam daje ucinkovito orodje, s katerim lahko klasificira-
mo politicne ureditve. Tako je francoska peta republika parlementarni sistem, medtem

ko Svica to ni.

Parlamentarna demokracija in predstavnistvo

Medtem ko je koncepcija parlamentarnega sistema koristna predvsem za klasificira-
nje, bi mi potrebovali bolj izpopoljneno konceptualizacijo, da bi lahko razkrili najpo-
membnejSe dinamike v parlamentarizmu. Zato bomo Sirse definirali parlamentarno de-
mokracijo kot specifi¢no pot policy procesa v sistemu ljudske vladavine, od volilcev do

Clanov parlamenta, od ¢lanov parlamenta do predsednika vlade, od predsednika vlade
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do kreatorjev posameznih politik ter od vladnih ministrstev do javnih usluzbencev. Gre
za verigo predstavniStva in odgovornosti, ki se zac¢enja pri volilcih in poteka vse do jav-
nih usluzbencev. V idealni parlamentarni demokraciji ima ta veriga dolo¢ene nenavad-
ne znacilnosti, ki jih bomo skasali razloZiti z "agency" teorijo (situacija, v kateri ena stran
(zastopnik; an agent) deluje v korist druge (vodja; the principal); glej Kiewiet in Mc-
Cubbins 1991). Veriga predstavnistva v parlamentarni demokraciji ima torej naslednje
znacilnosti :

(1) sestavlja jo le ena veriga predstavnistva z mnogimi linki oz. povezavami

(2) v vsaki povezavi en vodja delegira enega ali ve¢ zastopnikov

(3) vodje se moc¢no opirajo zlasti na notranjo selekcijo zastopnikov. Zastopniki so pri-
marno izbrani iz vrst nekdanjih ali sedanjih vodij.

Idealna parlamentarna demokracija vkljucuje le eno "verigo ukazov in odgovornosti"
(chain of command), v kateri v vsakem linku en vodja delegira le enega zastopnika in v
kateri je vsak zastopnik odgovoren le enemu in samo enemu vodji. Nacelo enotnosti
(eden ali ve¢ zastopnikov za vsakega vodjo; en vodja za vsakega zastopnika) razlikuje
parlamentarizem od drugih ustavnih modelov (npr. predsedniskega v ZDA). Vzpostav-
lja namrec enotnost zakonodajne in izvr$ilne veje oblasti, kar pomeni, da so lahko ¢lani
vlade izvoljeni le iz vrst ¢lanov parlamenta. V praksi pa nac¢elo enotnosti ni vedno uza-
konjeno ali upostevano, kar velja celo za drzave, ki bi jih mogli uvrstiti pod minimali-
sti¢no definicijo parlamentarizma. Ponavadi pride do situacije, v kateri dva ali ve¢ za-
stopnikov na razli¢nih stopnjah verige predstavnistva tekmujeta za pozornost enega sa-
mega vodje. Predsednik in ¢lani vlade so na primer neposredno odgovorni parlamen-
tarni vecini, posredno pa tudi volilcem. V¢asih pa se zdi, da je njihovo ravnanje
usmerjeno bolj v smeri zadovoljitev drzavljanov (volilcev) in manj proti zadovoljevanju
parlamentarne vecine. Kot bomo videli je prav to postalo prevladujoca tendenca v mo-

dernih parlamentarnih demokracijah.

Problemi in teZave predstavniStva

Na vsaki tocki verige predstavnistva se lahko pojavita dve vrsti tezav : skrita akcija in
skrita informacija. Ce preference vodij in zastopnikov niso enake, lahko oba problema
povzrocita ravnanje zastopnika, ki ni v interesu vodje. Zato vodje v proces selekcije po-
navadi vkljucijo razne varovalke, ki bi se naj vklopile pred delegiranjem (ex ante) ali po
delegiranju (ex post) zastopnika. Pred delegiranjem tako vodje bodoce zastopnike naj-
pogosteje podvrzejo skrbni preiskavi ter zbiranju podatkov in/ali vztrajajo pri obvezu-
joc¢ih dogovorih, s katerimi si povecajo zalogo moci. Po delegiranju vodje zahtevajo

redno porocanje, odgovornost in skrbno nadzorujejo svoje zastopnike.
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Za odnos med zastopnikom in vodjem ima idealna organizacija parlamentarne vlada-
vine Stevilne napovedljive posledice :

(1) zaradi dejstva, da je vsak zastopnik soocen z enim vodjem, je manj verjetno, da bi
se morali zastopniki soociti z nasprotujoc¢imi si zahtevami

(2) posameznost vodij pomeni, da bo spremljanje zastopnikov manj u¢inkovito. Po
drugi strani pa ista znacilnost pomeni novo spodbudo vodij pri nadzorovanju svojih
zastopnikov

(3) parlamentarne demokracije uporabljajo bolj posreden, vecstopenjski sistem za-
stopnistva, kar povecuje verjetnost izgube zastopnistva v celoti

(4) interno delegiranje implicira zaupanje v ex-ante oblike selekcije in izbire. Taksni
mehanizmi so najucinkovitejsi takrat, ko so zastopnikove sposobnosti in preference
promptno opazovane in napovedovane iz prejsnjih izkudenj z njim. To pa pomeni, da je
parlamentarizem najbolj uc¢inkovit v majhnih, homogenih in stabilnih druzbah, v kate-

rih imajo vodje lahko vec¢ zaupanja v svoje izborne procese.

KOALICIJSKE POLITIKE

Parlamentarna demokracija vkljucuje postavko, da parlamentarna vecina nadzoruje
vladno kreiranje politik. Razvoj koalicijskih vlad sovpada z razvojem klasi¢nega britan-
skega dvostrankarskega sistema (Cox 1987). V zacetni obliki je bila parlamentarna vla-
davina vecinska ali westminstrska (Lijphart 1984). V tradiciji parlamentarne vladavine je
klju¢nega pomena verovanje v vec¢ino, izvoljeno na volitvah. Westminstrska tradicija je
srce tradicije parlamentarne nadvlade. Kot trdi Verney, imajo "politi¢ne aktivnosti parla-
mentarnih sistemov svojo sredis¢no tocko v parlamentu. Sef drZave, vlada, izvoljeni
predstavniki, politicne stranke, interesne skupine,..., vsi priznavajo njegovo nadvlado"
(Verney 1992; 46). Z dvema in le dvema kohezivnima strankama (ena od teh ima vedno
zakonodajno vecino) se problem vedstrankarske koalicijske vladavine enostavno ne
more pojaviti. Z Siritvijo parlamentarne vladavine na evropski kontinent in z uvedbo
proporcionalnega predstavniStva pa je vecstrankarska politika postala ena od norm v
parlamentarnih demokracijah 20. stoletja.

V vedstrankarskih parlamentarnih demokracijah, kjer si tri ali ve¢ strank pridobi parla-
mentarno predstavnistvo, vedno obstaja realna moznost, da nobena stranka ne bo ime-
la nadzora nad parlamentarno vecino. TakSne manjsinske situacije (Strom 1990a) zahte-
vajo neko vzpostavitev koalicije. Koalicije v manjsinskih situacijah so lahko zgolj zako-
nodajna zaveznistva, v katerih manjSinska vlada vsakodnevno is¢e podporo med stran-

kami, zastopanimi v parlamentu. Vendar pa koalicijsko povezovanje v vecini primerov
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vkljucuje tudi delitev izvrsilne veje oblasti 0z. nadzora nad posameznimi vladnimi re-
sorji. V vecini parlamentarnih sistemov je slednja moZznost dejansko postala prej pravilo

kot izjema.
Politike politi¢nih strank

Da bi lahko ugotovili vzorce vladanja znotraj posameznih koalicij, moramo prej iden-
tificirati in spoznati posamezne klju¢ne igralce. Kdo so potemtakem kljuc¢ni igralci iz ka-
terih so sestavljene koalicije? Kot izpostaljata Laver in Schofield (1990) sicer lahko na to
vprasanje odgovorimo na vec razli¢nih nacinov, vendar relevantna literatura ponavadi
odgovarja na le enega. To so politi¢ne stranke, ki so zastopane v parlamentu (parlamen-
tarne politi¢ne stranke).

Teorije racionalne izbire v osnovi podpirajo predpostavko metodoloskega individua-
lizma. Stremijo k nacelu, ki pravi, da lahko vsak druzbeni dogodek ustrezno pojasnimo
z vsoto individualnih dejanj ter izbir in da je vsak kolektiven fenomen zreduciran na
taksno analizo. Politi¢ne stranke seveda niso (ali pa so izredno redko) individualne ose-
be, ampak skupine ali organizacije, ki jim opravi¢eno ne moremo pripisovati racionali-
zacije (glej Arrow 1951).

Vendarle pa so se teoretiki, ki proucujejo koalicije, izzivalno in skorajda slozno dogo-
vorili za kohezivno politicno stranko kot enoto za analizo. Njihovi razlogi so delno
pragmati¢ne narave : eksplicitna analiza vseh moZznih koalicij znotraj parlamenta (z re-
cimo 300 ali 400 poslanci) bi vendarle bila strahotno kompleksna in v bistvu nemogoca
naloga, ki bi hkrati onemogocala vsako moznost teoreti¢ne analize (Laver 1989)". Poleg
tega empiri¢no znanje vladnih politik odlo¢no zagovarja ugotovitev, da je strankarska
enotnost prej pravilo kot izjema. Zdi se logi¢no poudariti moc¢an kolektivni interes par-
lamentarnega predstaniStva oz. politicnih strank po kohezivhem obnaSanju nasproti
drugim politi¢nim strankam. Lahko se sicer zgodi, da ima stranka tezave pri enotnem
ravnanju in nastopanju, vendar pa empiri¢ni podatki kazejo, da ji v vecini primerov us-

peva ta problem resevati (Laver in Schofield 1990).

1 Obstajata dva razli¢na pristopa k analizi strank. Prvi je horizontalna koncepcija medstankarske politike, ki pos-
veca pozornost zlasti tekmujoc¢im skupinam, iz katerih so stranke sestavljene. Nekatere stranke (najbolj ravzpit
primer so nekdanji italijanski kr¢anski demokrati) sestavljajo zlahka opazne in mocne frakcije (Sartori 1976 :
71-82; Belloni in Beller 1978). Druga moznost analize je vertikalna koncepcija stranke, v kateri vodje strank delu-

jejo v mejah, ki jim jih postavijo njihovi privrzenci. Ageny modeli voditeljev in njihovih zastopnikov so v pomoc¢

pri analizi strankarskih hierarhij.
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Medstrankarska pogajanja

Koalicijske vlade nedvomno vkljucujejo neke vrste pogajanj med partnerji znotraj
koalicije. Politi¢ne stranke oziroma njihovi vodje imajo razli¢ne Zelje in resitve za Sirok
spekter politik v domeni izvrsilne veje oblasti, pri Cemer ¢rpajo motivacijo zlasti iz zelja
po ¢imvedjem Stevilu pomembnih poloZzajev, prednosti pri vodenju in dolo¢anju posa-
meznih politik in prednosti, ki bi si jih lahko na tak nacin pridobili pred naslednjimi vo-
litvami (Strom 1990b). Vse te dobrine pa so vedno redke in nezadostne, zato nikoli ni
mogoce zadostiti vsem Zeljam in zahtevam. Vladni resorji in ostale koristi so mo¢no
omejeni in pogosto celo bolj ali manj nedeljivi. Ministrski polozaji so na primer edins-
tveni in nedeljivi. Ce dobi poloZaj ministrskega predsednika ena stranka, to za vse dru-
ge partnerje v koaliciji nujno pomeni izgubo tega dragocenega polozaja. Ko torej nekaj
pridobi ena stranka, to nedvomno pomeni izgubo za drugo. V nekaterih primerih sicer
lahko pridobijo prav vse koalicijske stranke (pogosto tudi na rac¢un opozicije), vendar
pa so v vecini primerov koalicijske stranke zapletene v neke vrste tekmovanje za glaso-
ve (Rose in Mackie 1983). Ceprav imajo lahko koalicijske stranke bolj ali manj kompati-
bilne preference, se prakti¢no nikoli ne zgodi, da bi mogli hkrati zadovoljiti vsem prefe-
rencam neke koalicijske stranke.

Taksni konflikti v interesih znotraj vladajocih koalicij generirajo potrebo po med-
strankarskih oziroma koalicijskih pogajanjih in kompromisih. Proucevanje koalicij na-
menja tradicionalno malo pozornosti prav temu podrodju. Edina omembe vredna izje-
ma je proucevanje vladnih resorjev, ki so le ena od manifestacij dogovarjanja med koali-
cijskimi strankami. To podrocje vidimo kot pomembno praznino v proucevanju demo-
krati¢nega vladanja v parlamentarnih sistemih.

Pogajanja o sestavi vlade se lahko odvijajo vedno, ko akterji (v naSem primeru vodje
politi¢nih strank) stremijo k doseganju dogovora in kadar je na voljo ve¢ razli¢nih dogo-
vorov, o katerih se je realno gledano mozno tudi sporazumeti. V vladni politiki taksna
pogajanja ponavadi zajemajo kadrovske zadeve (razporeditev in delitev resorjev ter de-
lovnih mest), pridobitve in prednosti ter vodenje javnih politik. Medtem ko je premier-
ski polozaj znacilna diskretna lovorika, ki jo lahko dobi le ena stranka znotraj koalicije,
je za delitev ministrskih mest ogromno stevilo razli¢nih poti in metod, kar kasneje Se to-
liko bolj velja za delitev proracunskega denarja po resorjih. Verjetno je odvec zapisati,
da imajo razli¢ne stranke glede moznih resitev razli¢ne poglede. Vendar pa koalicijska
pogajanja niso vedno uspesna. V drugih primerih se koalicije sicer formulirajo, a kasne-
je propadejo zaradi razli¢nih nesloglasij ali pa preprosto ne zadostijo pricakovanjem, ki
jih v koalicijo prinasajo politicne stranke. Frekventnost neuspesnosti poganj sestavlja

pomembno ozadje naSega skrbnega proucevanja koalicijskih dogovarjan;.
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TEZAVE : NEGOTOVOST IN UVELJAVLJANJE

Koalicijska pogajanja niso enostaven proces deloma zaradi tezav, ki so skupne vsem
oblikam politi¢nih pogajanj, deloma pa zaradi razlogov, ki so bolj ozki in ki imajo opra-
viti s specifi¢nimi problemi koalicijskih vlad. Na kratko lahko re¢emo, da vecina tezav,
nelocljivo povezanih z koalicijskimi pogajanji, izvira iz glavnih znacilnosti taksnih situa-
cij, ki so (1) omejene informacije in (2) pomanjkanje moZznosti uveljavljanja sprejetih

dogovorov. Pa poglejmo obe tezavi bolj podrobno.

Omejene informacije

V ¢asu trajanja neke vlade se lahko pojavijo razli¢na nakljudja in dogodki, ki jih je zelo
tezko napovedati. Zato je koalicijsko pogodbo nadvse tezavno napisati. V vecini drzav v ¢a-
su, ko se koalicijska pogodba sklene, ne morejo zatrdno vedeti niti tega, koliko ¢asa bo
sploh trajal zakonodajal¢ev mandat. Parlament je lahko v ¢asu trajanja mandata celo raz-
puscen. Prav to dejstvo posledi¢no pogosto pomeni tudi smrt neke koalicije in vse to poga-
janja Se oteZuje. Povedano na splo$no so pritiski in zahteve do nacionalnih vlad tako kom-
pleksni in nenapovedljivi, da je dogovarjanje znotraj koalicij zelo tezavna naloga celo v
okolisc¢inah, ki so blizu idealnih. To se kaze v dejstvu, da formiranje neke vlade vkljucuje
veliko mero delegiranja moci zastopnikom, kot so posami¢ni ministri in njihovi namestniki.
Prav tako je pomembna ugotovitev, da vodje (v nasem primeru koalicijske stranke) ne mo-
rejo dobiti zadostne koli¢ine informacij, da bi lahko ucinkovito svetovali svojim zastopni-

kom (v nasem primeru ¢lanom vladnega kabineta in njihovim namestnikom).
TeZave pri uveljavljanju dogovorjenega

Eden od razlogov pogostih neuspesnih koalicijskih pogajanj je v tem, da se dogovori
v praksi tezje izvedljivi kot na papirju. Stranke, ki sodelujejo v koalicijskih pogajanjih, so
pogosto sooene z tezavami pri uveljavljanju tistega, kar je bilo dogovorjeno. Koalicij-
skih dogovorov pac ne more uveljavljati ali vsiljevati nobeno sodisce, ko je to primer pri
poslovnih pogodbah. Koalicijskih dogovorov v praksi tako ne more uveljaviti nekdo

tretji, temved se je potrebno zanasati na endogeno privolitev (Shepsle 1996).”

2 Ni potrebno prevec poudarjati razlike med koalicijskimi sporazumi in poslovnimi pogodbami. Celo poslovne
pogodbe ne moremo uveljavljati brez stroskov in tveganja (Kreps 1990 : 101). Pri koalicijskih sporazumih ne
smemo zanemariti tudi vpliva tretjih strank. Te niso nevtralne, ampak so tekmovalke v volilni areni (ki lahko v

primeru krize v koaliciji pridobijo) in potencialni zavezniki v bodocih koalicijskih vladah.



V koalicijskih pogajanjih predstavlja prav posebno oviro tudi zavarovanje strankar-
skih koristi. Ce so dobicki posameznih strank znotraj koalicije enakomerno porazdelje-
ni skozi celoten ¢as vladanja, potem je verjetno, da bo imela vsaka koalicijska stranka
konstantno velik interes po nadaljnem obstoju in dobrem delovanju koalicije. Ce pa so
dobic¢ki posameznih strank skozi mandat neenakomerno porazdeljeni, bo stranka, ki je
ze uresnicila velik del svojih preferenc v zacetnem obdobju vladanja, imela manjsi inte-
res po izpoljnjevanju koalicijskih obveznosti. Problem neso¢asnosti menjave (Weingast
in Marshall 1988) torej lahko prepreci izpolnitev dogovorov in posledi¢no tudi destabi-
lizira koalicijo. 1z tega izhaja ugotovitev, da se bodo politi¢ne stranke kadarkoli bo to

mogoce izogibale nelinearnosti interesov.

INSTITUCIONALNE RESITVE

Tezave pri koalicijskih pogajanjih so torej resne in globoke, ¢eprav nikakor ne ne-
resljive. TakSne tezave lahko reSujemo na dve glavni skupini nac¢inov : neformalno in
formalno (institucionalno). Vcasih lahko tezave pri pogajanjih resimo z neformalnimi
sredstvi. Zato obstoja vec razlogov. Preference politicnih strank so lahko tako dobro
uravnovesene, da to v veliki meri olaj$a pogajanja. Po drugi strani pri¢akovanje ponav-
ljajoCega se vzajemnega delovanja na istem podrocju ali vzajemno delovanje z istimi
igralci na drugih podrodjih lahko prepric¢a voditelje strank in posledica tega je sprejem
sicer teZko sprejemljivih dogovorov in uspesen zakljucek pogajanj (glej Shepsle 1996 :
229-231; tudi Axelrod 1984; Frank 1988; Kreps 1990).

Vendar pa stranke, ki vstopijo v vladno koalicijo, ne morejo vedno pricakovati izpol-
nitev njihovih preferenc. Prav zato ne smejo pricakovati, da se bodo dogovori, ki jih
sklenejo, vedno tudi spostovali. Nujno je, da stranke poiscejo resitve tudi drugje, v insti-
tucionalnih pogodbah. Motivacija za tak$no reSevanje problemov je spodbujena z dve-
ma vrstama tezav, o katerih smo Ze govorili : omejenimi informacijami in uveljavljanjem
dogovorov. Kot pravi North (1990; 57) : " V svetu popolne informiranosti institucije niso
potrebne. V svetu nepopolne informiranosti pa se bodo neformalni dogovori hitro se-
suli, v kolikor ne bodo ustvarjene institucije, ki bodo informirale posameznike (ali koa-
licijske stranke) ter skrbele za nepravilnosti". Taksne institucije morajo imeti (1)"komu-
nikacijske mehanizme, ki bodo poskrbeli za informacijo o tem, kdaj je potrebna kazen"
in (2)"spodbude za tiste posameznike, ki morajo kazen izvrsiti, ko so k temu poklicani"
(North 1990;57).
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KOALICIJSKI SPORAZUMI

Najbolj pogost tip institucionalnih mehanizmov so koalicijske pogodbe, ki jih sklene-
jo koalicijske stranke pred vstopom v sfero izvrSilne veje oblasti. Koalicijske pogodbe
(formalne ali neformalne) nalagajo razli¢no stopnjo koalicijske discipline tako pri gla-
sovanju kot pri drugih aktivnostih v parlamentu. Koalicijske pogodbe prinasajo vec po-
zitivnih strani. Ena od pomembnih je nekaksna predobveza, s katero se koalicijske poli-
ti¢ne stranke oziroma njihovi voditelji obvezejo, da bodo v neprijetnih in tezavnih situa-
cijah vzdrzali pod pritiski in ne bodo prekrsili dogovorjenega (Elster 1984; 36-47). Vodje
strank vstopajo v koalicijski dogovor pod postavko, da bo vzdrzevanje koalicije prine-
slo boljse dolgoro¢ne rezultate kot situacija, v kateri ima vsak igralec absolutno svobo-
do. Naslednja funkcija koalicijskih pogodb (in za nas verjetno najbolj pomembna) je
priskrbeti informacije koalicijskim partnerjem ter olajsati komunikacijo med njimi.

Medtem ko koalicije pod predpostavko skrbnega sestavljanja pogodb prvo funkcijo
Se nekako izpolnijo, se pri slednji pogosto zalomi. Vzrok temu je v strankarskih struktu-
rah in pravilih, ki se jih pogosto uporablja pri uveljavljanju pogodbe; pa tudi ¢e govori-
mo o volilni usodi neke stranke, imajo vsi ¢lani te stranke mocan kolektivni interes.
Vendar pa slednja ugotovitev ne velja tudi za odnose med koalicijskimi strankami, zato
se je vedno potrebno pogajati tako glede vladnih politik kot tudi glede drugih aktivnosti
in pridobitev znotraj koalicije.

Vstop stranke v koalicijo Se ne implicira trajnosti kooperacije. Medtem ko ima dogo-
vor oziroma pogodba neko uveljavitveno vrednost (Se posebej, Ce je javno predstavlje-
na), zavisi vecina ucinkov, ki bi naj iz pogodbe izsli, od specifi¢nih mehanizmov, ki so
bili zamisljeni z namenom uveljavitve dolocil pogodbe in resevanja konfliktov znotraj
koalicije. Med koalicijskimi pogodbami so precejsnje razlike in pogosto se zgodi, da

ima "drobni tisk" pri uveljavljanju posameznih dolocil pogodbe najvedjo tezo.”
Nepopolne pogodbe

V druzbenem Zivljenju vstopajo ¢loveska bitja v celo vrsto sporazumov in pogodb z
bolj ali manj jasnimi pogoji. V nekaterih primerih, ko gre za pomembne zadeve in so
moznosti znane, stranke vstopajo v pogodbe z veliko mero dovr§enosti. Pravice in ob-

veznosti, ki izhajajo iz pogodb, so zapisane z veliko natan¢nostjo in nadvse izérpno.

3V odsotnosti u¢inkovitih mehanizmov izvajanja koalicijskih pogodb so lahko te ogroZene tudi v situacijah
medstrankarskih konfilktov. Ce stranka A ne spostuje enega dela pogodbe, bo stranka B odgovorila tako, da ne

bo spostovala drugega. Taksno medsebojno nagajanje kaj lahko eskalira (Jarvis 1997) v vedji konfikt.
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Tudi v navadni prodajni pogodbi obe strani tezita k ¢imvedji natan¢nosti. V vecini osta-
lih primerov pa so druzbene pogodbe manj komplekne. Stopnja kompleksnosti, s katero
se sklepajo pogodbe, je odvisna od cele vrste druzbenih in politi¢nih dejavnikov ter situa-
cij, vklju¢no z koalicijskimi pogajanji (glej tudi Epstein in OHalloran 1997; Grillo 1997).
Kot izpostavljajo Persson, Roland in Tahellini (1997) so politi¢ne konstitucije vedno ne-
popolne pogodbe in prav taksne (kot dodajamo mi) so tudi koalicijske pogodbe. Lahko
trdimo, da koalicijske pogodbe ne glede na obsirnost, specifi¢nost ali stopnjo formalnosti

nikoli ne pokrivajo vseh moZznosti, ki se lahko pojavijo v ¢asu mandata koalicijske vlade.

Centralizirana in decentralizirana struktura

Ceprav so koalicijski sporazumi skoraj vedno nepopolni, v svoji specifi¢nosti kljub
vsemu predstavljajo veliko mero razli¢nosti in tudi razli¢ne nacine, po katerih se po-
skusajo spoprijeti s tezavami, ki izhajajo iz nepopolnih koalicijskih pogodb. Nepopolne
pogodbe zahtevajo neko vrsto mehanizmov za reSevanje vseh tistih podrocij, ki jih le-te
ne obravnavajo. Relevantna literatura predvideva, da se tovrstne tezave resujejo s po-
modjo specifikacije pravice do nadzora - z identifikacijo stranke, ki ima pravico do spre-
jema konc¢ne odlocitve o zadevah, ki jih pogodba ne obravnava. Razlikujemo lahko
med centraliziranimi vodstvenimi strukturami, znotraj katerih avtoriteta pripada vodj,
in decentraliziranimi vodstvenimi strukturami, v katerih ima avtoriteto zastopnik (Ag-
hion in Tirole 1997). Centralizirane vodstvene strukture dajejo pravico do nadzora sku-
pini koalicijskih voditeljev. Decentralizirana vodstvena struktura pa prenese pravico do
nadzora na posamezno stranko, ki nadzoruje posamezno vladno podrodje, na primer

posamezno ministrstvo ali urad.

Decentralizirana vladna struktura

Strukturam koalicijskih vladnih kabinetov v parlamentarnih demokracijah je name-
njeno relativno malo znanstveno-raziskovalne pozornosti. Pred kratkim pa je izslo
znanstveno delo, ki predstavlja specificen in pomemben prispevek k proucevanju
tak$nih institucij. V delu "Making and Breaking Governments' Michael Laver in Ken-
neth Shepsle prepricljivo trdita, da izvrSilna oblast poseduje odlo¢ilno mo¢ glede razpo-
rejanja prioritet nasproti parlamentu. Ta mo¢ predira celo organizacijo same izvrsilne
oblasti. V parlamentarnih demokracijah so odlocitve glede pomembnih politik doseze-
ne tako, da se odobri specifi¢ne "lastniske pravice" (ministrska pooblastila) z dodelitvijo
posameznih vladnih ministrstev. Vsako ministrstvo, ki na splosno predstavlja posamez-

na podrocja delovanja vlade, lahko pripada le eni stranki. Druge stranke nimajo na vo-
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ljo prav nobenega mehanizma, s katerim bi stranki, ki ji ministrstvo pripada, lahko pre-
precile implementacijo posameznih politik. Naj Se poudarimo, da so ponavadi Stevilo
in podroc¢ja ministrstev trdno dolo¢ena Ze pred pricetkom procesa formiranja vlade.

Laver in Shepsle predpostavljata, da delegiranje iz ministrstev navzven poteka taksSen
nacin, da se zastopnike ministra (javne usluzbence) preprica v delovanje v interesu mi-
nistra; obratno sorazmerje (delegiranje v ministrstva) pa v tem primeru ne velja. Vendar
pa je to razumljivo, saj vodje (koalicijskih strank) posedujejo mnogo mocnejse meha-
nizme ex post nadzora kot pa ministri. Ce posamezen minister deluje v nasprotju z inte-
resi vladajoce vecine, je lahko kaj hitro odstavljen.

Kriti¢ni institucionalni izziv Laverju in Shepslu predstavlja vprasanje, zakaj vlada mi-
nistrov (departmentalizem) sploh nastane kot mehanizem koalicijske vladavine? Ce
imajo vladna ministrstva res taksSne dramati¢ne moci dolocanja politik, kdaj in zakaj bi
potem politiki racionalno izbrali taksne institucionalne prijeme, o kakr$nih piSeta Laver
in Shepsle? Po njunih predvidevanjih je stabilnost znotraj vlade rezultat nezmoznosti
dogovora strank o vzajemno koristnih politi¢nih pozicijah. Ta nezmoZnost je posledica
odsotnosti izvedljivih ministrskih alokacij, ki bi omogocile strankam uveljavljanje dogo-
vorov. Ampak ce je sploSna narava ministrializma preprecitev priloZznosti za obo-

je(vedstransko korist, zakaj bi stranke potem sploh ustvarile taksne institucije?

Centralizirana vladna struktura

Laverjeva in Shepslova predpostavka o koalicijski vladi (ministrski viadi) tako zanika
obstoj moZznosti centralizirane strukture, v kateri moc ne bi bila v rokah posameznih re-
sornih ministrov, temvec¢ v rokah skupine koalicijskih voditeljev. Vendar pa moramo
dodati, da je tudi centralizirana struktura popolnoma izvedljiva moZnost, saj koalicijski
odnosi pogosto zavisijo od razmerja med centralizirano in decentralizirano distribucijo
oblasti. Dejstvo pa je, da se koalicijske stranke skusajo nekako vezati na dogovorjene
politike in pri tem uporabljajo mehanizme formalnih koalicijskih sporazumov, sprejetih
z mehanizmom pogajanj znotraj vlade, vladnih komisij ali znotraj skupine strankarskih
voditeljev (Muller in Strom 1997).

Vladna koordinacija obic¢ajno poteka v obliki sprejemanja kolektivnih odlocitev zno-
traj vlade, Se posebej glede najteZjih problemov. Taksne odloc¢itve namre¢ pogosto zah-
tevajo nek $irsi konsenz ali celo soglasje. Nekatera vladna ministrstva pogosto dobijo
nekatere pristojnosti, ki namerno posegajo v jurisdikcijo drugih ministrstev. Doloc¢eni
klju¢ni igralci, Se posebej ministrski predsednik in finan¢ni minister, oc¢itno spodbijajo
Laverjevo in Shepslovo koncepcijo departmentalizma in ministrske vlade. V mnogih

drzavah imata tako ministrski predsednik kot tudi finan¢ni minister funkcijo koordina-
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cije, ki pogosto namerno posega v druga ministrstva (Larsson 1993; Muller, Phillip in
Gerlich 1993). Finan¢ni minister ima na primer dolo¢ene pristojnosti pri dolocanju in
sprejemanju proracuna, ki pogosto posegajo na podrocje drugih ministrstev.

In koncno je lahko koalicijski sporazum uveljavljen s pomocjo razli¢nih deljenih
kompetenc. Npr. ve¢ ministrov iz razli¢nih strank lahko deluje skupaj na dolo¢enem
podrodju, usluzbenci ministrstva iz ene stranke so lahko dodeljeni v ministrstvo druge
stranke,... Ce povzamemo : resnicni svet nam ponuja celo vrsto primerov vladnih struk-

tur, ki niso decentralizirane do tak$ne mere, kot to poudarja koncept izvrSne oblasti.

IZBIRANJE STRUKTUR

Vpasajmo se, kaksne vrste struktur izbirajo koalicije in zakaj? Pod kaksnimi pogoji
smemo pri¢akovati bolj ali manj popolne pogodbe in kdaj bo centralizirana struktura
prevladala nad decentraliziranimi reSitvami? Govorili smo o tezavah, ki spremljajo ko-
vanje koalicij in rekli, da izvirajo iz negotovosti, prevelike razli¢nosti preferenc in neza-
dostnega nadzora nad politi¢nim okoljem. Pri¢akujemo lahko, da bodo isti faktorji vpli-
vali tudi na obliko in vsebino koalicijskih sporazumov, kot tudi na specifi¢ne ureditve,
ki iz tega izhajajo. Ce smo konkretnejsi : pricakujemo lahko popolnejse koalicijske spo-
razume, bolj izdelane koncepte za njihovo implementacijo in niZje relevantne transak-
cijske stroske (nizja je cena Casa, porabljenega za pogajanja, bolj je opazno relevantno
delovanje; manjsi kot so stroski za implementacijo sporazumov v praksi, popolnejsi
bodo koalicijski sporazumi). Ta logika prinasa ve¢ moznosti predvidevanja pogojev, ki
usodno vplivajo na obseznost koalicijske pogodbe:

e Stevilo politicnih strank. Verjetnost obseznih koalicijskih sporazumov je tem manjsa,
¢im vedja je kompleksnost dogovarjanja. Tem vecje je Stevilo strank, ki so vkljucene v
dogovarjanje, tem vedja je tudi verjetnost visokih stroskov v ¢asu in priloznostih. Kom-
pleksna dogovarjanja povecajo transakcijske stroske, le-ti pa vodijo do sprejema manj
obseznih sporazumov. Kompleksnost dogovarjanja je v veliki meri funkcija Stevila
strank v koaliciji (Laver in Schofield 1990). ObseZne koalicijske pogodbe so manj pogo-
ste v pogojih velike kompleksnosti dogovarjanja (veliko Stevilo politi¢nih strank). Torej

pomeni vedje Stevilo koalicijskih strank manj obsezne koalicijske pogodbe.

dolZina (preostalega) mandata. Karakteristike koalicijskih sporazumov dolocajo
tudi situacije, v katerih so pogodbe sklenjene. V grobem velja, da daljSe kot je delova-
nje koalicije, manjsi so transakcijski stroski pri sklenitvi obseZne pogodbe. Ce je man-
dat koalicije relativno kratek (npr. zaradi tega, ker kmalu pote¢e mandat zakonodaj-
nemu telesu), stranke ponavadi ne vlagajo ravno veliko ¢asa in napora v koalicijska

pogajanja, kar posledi¢no ne pomeni sprejema obseZzne koalicijske pogodbe. Ekstre-
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men primer so zac¢asne vlade, ki ponavadi sploh nimajo koalicijske pogodbe ali pa le
neko “minimalno”. Tudi pri predvolilnih koalicijah smemo pricakovati le krajse in
manj obsezne pogodbe. Vzrok temu je negotovost, ki vedno preveva taksne predvo-
lilne koalicije. In kon¢no bi naj imele drzave z daljSo mandatno dobo obseznejse koa-
licijske pogodbe. Kaj potem determinira decentraliziranost strukture v situacijah ne-
popolnih koalicijskih pogodb? V njuni analizi formalne in realne ureditve organizacij
Aghion in Tirole (1997; 27) ugotavljata, da bo zastopnik imel avtoriteto v odlocitvah,
ki (1) vodji niso pomembne, (2) v katerih ima zastopnik zaupanje vodje zaradi visoke
stopnje soglasja glede preferenc, (3) so zastopniku zelo pomembne ali (4) so toliko
“inovativne”, da ima vodja pri njih omejene kompetence.

razlicnost preferenc. Za koalicijsko politiko je zlasti pomemben drugi pogoj, ki pou-
darja pomen visoke stopnje soglasja glede preferenc znotraj koalicije. V skladu z skle-
pi Aghiona in Tirola smemo pri¢akovati, da bo centralizacija znotraj koalicije pozitiv-
no povezana z ideolosko razli¢nostjo koalicije. V kompaktnih vladnih koalicijah je
vzdrZevanje sporazumov manj zahtevno. Zato bi morale biti enostrankarske vlade
bolj naklonjene ministrski viadi (Laver in Shepsle) kot koalicija vecih strank. V koali-
cijah, ki pokrivajo Sirso sfero politik, lahko pri¢akujemo bolj centralizirane vladne
strukture z primerjavi z koalicijami z vec¢jo ideolosko kompaktnostjo. V vecstrankar-
skih koalicijah je stopnja ideoloske razli¢nosti dober in signifikanten pokazatelj so-
glasja. Razli¢nost preferenc je lahko tudi rezultat volilne tekme. Vedja je stopnja tek-
movalnosti med koalicijskimi strankami, bolj bodo te stranke ¢utile potrebo po koali-
cijski disciplini. Tekmovanje lahko operacionaliziramo kot ex ante nejasnost volilne
tekme, ki jo lahko empiri¢no doloc¢imo kot tesnost (v glasovih in parlamentarnih se-
dezih) tekmovanja med koalicijskimi strankami.

velikost. Aghion in Tirole trdita, da je centralizirana struktura bolj zaZeljena v situa-
cijah, v katerih imajo vodje velike vlozke. V koalicijskih politikah so taksni vlozki lah-
ko povezani z verjetnostjo vladnega poraza v parlamentu (in posledi¢no celo odstopa
vlade). Ze od Rikerja (1962) se raziskovalci koalicij osredoto¢ajo na implikacijo vecin-
skega statusa, Se posebej v situacijah, ko ima koalicija minimalno vecino, da lahko
nadzira odlo¢anje v zakonodajnem telesu brez bremena dodatnih odvecnih glasov
(minimalna zmagovalna koalicija). Nacelo velikosti predvideva, da se bodo formi-
rale le tak$ne minimalne koalicije. Vendar pa prav tisto, kar maksimizira dobicke koa-
licijskih partnerjev (minimalni zmagovalni status), po drugi strani maksimizira verjet-
nost poraza koalicije. Po definiciji lahko minimalne zmagovalne koalicije padejo (ali
se spremenijo v manjSine) zaradi kateregakoli ¢lena. Zato lahko v tak3nih primerih
pricakujemo nadvse trdne in zavezujoce dogovore znotraj tovrstnih koalicij. PreseZne

vecinske koalicije (taksne z veliko vecino v zakonodajnem telesu) pa si lahko po dru-
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gi strani mirno privoscijo izgubo kaksnega ¢lana in zato ne sklepajo tako tesnih ter
obvezujoc¢ih dogovorov. V primeru manjsinskih vlad morajo biti te vedno pripravlje-
ne na pogajanja z ostalimi strankami, zato zelo tesni dogovori znotraj take vlade niso
klju¢ni. Zato smemo v tak$nih primerih pri¢akovati manj obsezne in manj zavezujoce
dogovore kot v minimalnih koalicijah, vendar Se vedno bolj obvezujoce kot v pre-
seznih vecinskih koalicijah.

Ce torej povzamemo : glede obseZnosti sporazumov in distribucije avtoritete lahko
pricakujemo naslednje:

Hipoteza 1: vecje Stevilo koalicijskih strank pomeni manj obsezen koalicijski
sporazum.

Hipoteza 2: manjsi kot je pri¢akovani ¢as vladanja neke koalicije, manj obseZzna je
koalicijska pogodba. Kasneje kot se oblikuje koalicija v mandatu, manj obsezen bo koa-
licijski sporazum.

Hipoteza 3: vecja kot je razli¢nost preferenc znotraj koalicije, bolj centralizirano je di-
stribuirana avtoriteta in vecjo disciplino uveljavljajo stranke. Vedja je ideoloska distanca
in intenzivnejsa je volilna bitka med koalicijskimi strankami, bolj kompakten je spora-
zum oz. pogodba.

Hipoteza 4: vedja kot je verjetnost poraza koalicije v parlamentu, vedja je centralizira-
nost distribucije avtoritete in vecjo disciplino uveljavljajo stranke. Zato bi morala imeti
minimalna zmagovalna koalicija najbolj centralizirane vladne strukture; presezna

vecinska koalicija pa bi naj imela najniZjo stopnjo centralizacije.
VZOREC IN PODATKI

Studija proucuje koalicijske sporazume v trinajstih zahodnoevropskih parlamentarnih
demokracijah. Ceprav je omejena le na zahodno Evropo, vendarle pokriva ostcje parla-
mentarne demokracije. Izvzeli smo le drzave z majhnim Stevilom prebivalstva in tiste, v
katerih je pojavnost koalicij bolj izjema kot pravilo (npr. Velika Britanija). Podatki pokri-
vajo celotno obdobje po ILsvetovni vojni vse do 30. junija 1996 (z izjemo Francije, kjer
pokrivamo le Peto Republiko in Portugalske, kjer pokrivamo le obdobje demokracije).

Vladni kabinet ali krajSe vlada je niz politi¢cno imenovanih izvrsilnih uradov na najvisji
stopnji nacionalnega “policy makinga”./' Podatke o izvrSilnih vejah oblasti v razli¢nih

drzavah so zbrali strokovnjaki iz posameznih drzav. Vprasajmo se, kdaj se zacne in kdaj

4 Vlada je ponavadi sestavljena iz ministrov (ponavadi od 15 do 25), ki imajo pravico glasovanja v tem najvisjem
izvrsilnem organu. V vlado v tej Studiji ne pristevamo posameznikov (npr. drzavnih sekretarjev), ki so obc¢asno

vabljeni na seje, vendar nimajo pravice glasovanja.
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konc¢a zivljenje neke vlade? Lahko odgovorimo, da je to takrat , ko se pojavi eden od na-
slednjih pogojev :

1. vsaka sprememba v sestavi vladajoCe koalicije. Kot ¢lane vlade Stejemo le tiste
stranke, ki imajo v vladi svoje predstavnike s pravico glasovanja. Ne Stejemo pa zuna-
njih podpornikov, tj. strank, ki vlado le podpirajo, nimajo pa vladnih resorjev.

2. vsaka sprememba predsednika vlade

3. vsake splosne volitve (redne ali izredne)’

Koalicijski sporazumi so definirani kot obvezujoce, pisne izjave, s katerimi se koalicij-
ski partnerji nekaj obvezujejo. Koalicijski sporazumi so lahko formalni ali neformalni,

namenjeni le za notranje-koalicijsko uporabo ali pa so javni.

KOALICIJSKI SPORAZUMI - TIPI IN VSEBINE

Najprej poglejmo obseg in tipe koalicijskih pogodb. Kot vidimo v Tabelil, je od
223-ih koalicijskih vlad kar 136 (61%) vlad temeljilo na koalicijski pogodbi. Opazimo pa
lahko velike razlike med posameznimi drzavami. Koalicije temeljijo na pogodbah v
vseh primerih (100%) na Finskem, Svedskem, Portugalskem, Norveskem in v Luksem-
burgu, kot tudi v Avstriji (82%, vendar 100% po letu 1949). Nasprotno pa so koalicijske
pogodbe prej izjema kot pravilo v Italiji, kjer je le 3% koalicij (en primer) temeljilo na
koalicijski pogodbi. Ostale drzave se gibljejo od 78% (Irska) do 36% (Francija). Ostali
podatki : 63% Belgija, 57% Nemcija, 48% Nizozemska ter 38% Danska.

Vecina koalicijskih sporazumov (63,2%) je bila sklenjenih neposredno po volitvah.
Cetrtina je bila sklenjenih med predvolilno bitko (v teh primerih so stranke ponavadi
sklenile nek splosen sporazum ter §le tako na volitve in zmagale). Sedem vlad (5,1%) pa
je temeljilo tako na predvolilni kot na povolilni pogodbi.

Opaziti je tudi rahel trend v smeri vec¢jega sklepanja koalicijskih pogodb po IL.svetov-
ni vojni. Medtem ko je v 40ih letih manj kot polovica vlad temeljila na pisnih pogodbah,
je to Stevilo v 90ih letih naraslo na 70%. Formalne koalicijske pogodbe so bile ponavadi
uvedene po nekajletnih izkusnjah z koalicijskim delovanjem. Primeri za to so Avstrija
(kjer se je to zgodilo leta 1949), Belgija (prva koalicijska pogodba leta 1958), Nizozem-
ska (prva pogodba leta 1963), Nemcija (prve izkusnje v 60ih letih, stalnica od 80ih let

5 Skupaj ti trije pogoji pomenijo relativno restriktivno definicijo vlade, kar v¢asih pomeni tudi vecje Stevilo vlad
kot so nacionalni dogovori v nekaterih drzavah. Prednost tak$nega Stetja je v tem, da eliminira potencialne neja-

snosti glede znacilnosti posameznih vlad. Zato je ta nacin v mednarodnih Studijah postal nekaksen standard.
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naprej) ter Francija (kjer so se pogodbe pojavile na zacetku osemdesetih let). (glej
Tabelo 2)

Od 136 koalicijskih pogodb jih je bilo javno objavljenih 112 (82.4%). Koalicijske po-
godbe so bile v vseh primerih javni dokumenti v Franciji, na Finskem, Irskem, Nor-
veskem, Svedskem in na Portugalskem. Omeniti je sicer potrebno, da so tukaj vteti tudi
tudi nekateri predvolilni manifesti (Francija, Portugalska) ali alternative vladnemu
predlogu proracuna (Norveska). Vecina koalicijskih sporazumov je bila javno objavlje-
nih na Nizozemskem (91%), Belgiji (89%), Avstriji (86%), Nemciji (66%) in na Danskem
(60%). Le v Luksemburgu je bila vecina koalicijskih sporazumov tajnih.

Nasi raziskovalci so analizirali 66 koalicijskih pogodb v devetih od trinajstih drzav. V
preostalih drzavah koalicijske pogodbe niso bile javno dostopne (Irska, Luksemburg),
jih prakti¢no sploh ni (Italija) ali pa je obstajal kak drug razlog za nezmoZznost analize
(Finska). V analizi teh dokumentov so se na$i analitiki osredotocili na velikost, vsebino

in implikacijo pogodb.
Velikost

Najpreprostejsi element, po katerem lahko ralikujemo koalicijske pogodbe, je njihov
obseg. Najkrajsa koalicijska pogodba ima le nekaj ve¢ kot 500 besed (Francija), medtem
ko jih ima najdalj$a vec kot 43.000 (Belgija). Povpre¢no imajo koalicijske pogodbe manj
kot 3.000 besed v naslednjih drZavah : Franciji, na Danskem ter na Svedskem. Med 3.000
in 8.000 besed imajo povprecno pogodbe v Nemciji ter Avstriji, medtem ko imajo v Bel-
giji, Portugalskem ter na Nizozemskem povprecne koalicijske pogodbe vec¢ kot 10.000
besed. V nasprotju z nasimi pricakovanji (Hipoteza 1) nismo mogli potrditi neposredne
korelacije med Stevilom koalicijskih strank in obsegom pogodbe. Uspeli pa smo naka-
zati Sibko povezavo med obseznimi pogodbami ter situacijo s kompleksnimi pogajanj,
za kar je Belgija glavni primer. ObseZnost nizozemskih in portugalskih sporazumov na-
kazuje sklep, da kompleksnost pogajanj ni nujno povezana z obseznostjo koalicijskih
pogodb. Danski primer pa kaze na to, da celo situacija kompleksnih in tezavnih poga-

janj lahko pripelje do zelo kratkih pogodb. (glej Tabelo 3)

Vsebine

Z izjemo Avstrije se povprec¢na koalicijska pogodba v ostalih drzavah ukvarja v glav-
nem s politikami, za katere si bo prizadevala nova vlada. Jasno pa je, da obstajajo glede
vsebine koalicijskih pogodb med drzavami velike razlike. Na Norveskem, Svedskem,

Franciji, Belgiji ter v Nemciji zajemajo posamezne politike okrog 90% vsebine pogodb.
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Drug ekstrem predstavlja Avstrija, kjer je ta Stevilka le 48%. Drugo najpomembnejse po-
drodje koalicijskega sporazumevanja je vprasanje pravil igre znotraj koalicije. Ta pravila
lahko najdemo znotraj koalicijskih pogodb v prav vseh obravnavanih drzavah (zavze-
majo povprec¢no 11.5% prostora pogodb). V Avstriji namenijo temu podrocju pov-
pre¢no eno tretjino prostora v pogodbah, na Nizozemskem pa le slab odstotek.

V nasprotju s tem pa je delitev resorjev in pristojnosti med koalicijskimi partnerji ure-
jena znotraj pogodb le v manjsini drzav. Temu namenijo najve¢ pozornosti v Avstriji in
sicer je okrog 20% vsebine koalicijskih pogodb namenjenu urejevanju tega podrodija.
Vendar pa kljub temu ne smemo sklepati, da so to manj pomembna podrodja v Zivljenju
koalicij. Realnost je, da koalicijske stranke ta podrodja raje urejajo na razne neformalne

nacine.

TESNOST POVEZOVANJA

Nasi podatki osvetljujejo Stevilne doslej zapostavljene aspekte koalicijskih politik.
Eden od teh je narava obveznosti med koalicijskimi strankami (bolj ali manj tesna pove-
zanost). Bolj rahlo je koalicija povezana, manj centralizirane strukture vladanja ima in
manj stroga je koalicijska disciplina. Trinajst obravnavanih drzav bomo analizirali s
stopnjo koalicijske discipline, ki se kaze v volilnem pravilu, zakonodaji, ostalih parla-

mentarnih aktivnostih ter dogovarjanju o politikah.
Volilno pravilo

Koalicijske pogodbe imajo lahko bolj ali manj trdno dolo¢en ¢as veljavnosti. Zelo red-
ko pa veljajo vec Casa, kot traja en mandat zakonodajnega telesa. Pomemben vir neja-
snosti je dejstvo, da je v vecini parlamentarnih demokracij dolzina zakonodajalc¢evega
mandata nejasna, saj je parlament lahko tudi razpusc¢en (Strom in Swidle 1998). Parla-
mentarni mandat se ponavadi ne more podaljsati ¢ez ustavno doloc¢ene okvirje, kar po-
meni, da lahko posamezne koalicijske stranke s tem podroc¢jem v koalicijskih pogod-
bah tudi manipulirajo. Da bi strankam preprecili moznost destabilizacije koalicije, vse-
bujejo nekatere pogodbe t.i. “volilno pravilo”, ki strankam v primeru razpada koalicije
nalaga takojSnje splosne volitve. Taksno pravilo preprecuje koalicijskim strankam ma-
nipulacijo ter tako omejuje njihovo pogajalsko mo¢. Volilno pravilo se lahko uveljavi le
v tistih drzavah, v katerih ustava sploh dopus¢a moZznost pred¢asnega razpusta parla-
menta. Zato so tovrstna pravila vprasljiva v Nemciji in na Svedskem ter neizvedljiva na

Norveskem.



V Franciji imajo vse koalicijske pogodbe vkljuc¢eno volilno pravilo. Sledi Avstrija z
82% vseh pogodb, ki vsebujejo omenjeno pravilo ter Nizozemska z 50%. Volilno pravilo
se najpogosteje uporablja v minimalnih zmagovitih koalicijah in najmanj v preseznih

vedinskih koalicijah, torej v skladu z nasimi pri¢akovanji (Hipoteza 4).
Koalicijska disciplina

Koalicijske pogodbe se razlikujejo tudi po tem, koliko strankarske discipline zahteva-
jo. Koalicije, v katerih se stranke zaveZejo h koalicijski disciplini znotraj zakonodajnega
procesa, morajo biti tesneje povezane v primerjavi z koalicijami, ki dopusc¢ajo razne iz-
jeme (ali pa sploh ne zahtevajo discipline). Zakonodajno disciplino smo merili z tiristo-
penjsko ordinalno shemo, v kateri 1 pomeni “vedno disciplina”, 2 "disciplina pri vseh
politikah z izjemo izrecno izvzetih”, 3 “nobene discipline razen pri izrecno navedenih
politikah” ter 4 “nobene discipline”. (glej Tabelo 4)

Drzave z izrazito visoko stopnjo koalicijske discipline znotraj zakonodajnega procesa
so Danska, Norveska, Nemcija in Avstrija. Koalicije, na katere se nanasa ta ugotovitev,
vaiirajo od v glavnem nesocialisti¢nih v obeh skandinavskih drzavah, centristi¢nih v
Nemciji ter velike koalicije v Avstriji. Tesna povezanost skandinavskih koalicij je nena-
ko “nasprotno-spoznavna”, saj gre v glavnem za primere majhne ideoloske razli¢nosti.
Drug ekstrem sta Finska in Francija s posebno nizko stopnjo koalicijske discipline v za-
konodajnem procesu. Zanimivo je, da imata obe navedeni drzavi moc¢ne predsednike
in tudi komunisti¢ne stranke, ki obc¢asno pridejo v vlado. V primeru manjsinskih vlad je
striktnost zakonodajne discipline bolj verjetna kot v primeru vecinskih vlad. Manj pre-
senetljivo pa je spoznanje, da presezne vecinske koalicije manj pogosto zahtevajo vecjo
disciplino v zakonodajnem procesu. (glej tabelo 5)

Tabela 6 raziskuje zakonodajno disciplino z vidika ¢asovne dobe vladanja vladnega
kabineta (merjeno kot maskimalno potencialno vladanje koalicije pred volitvami). Nasa
pricakovanja so v predpostavki, da daljSe ¢asovno obdobje pomeni obseznejse koalicij-
ske sporazume (Hipoteza 2). Neposrednega testa te zveze pa nismo opravili. Tabela 6
kaze, da vlade z najnizjo pricakovano zivljenjsko dobo kaZejo tendenco k nizjim stop-
njam koalicijske discipline. Najnizji kategoriji discipline sta zapolnjeni z vladami, ki
imajo maksimalno Zivljensko dobo dve leti. Tako lahko opazimo tendenco odrekanja
transakcijskim stoskom, v kolikor se pri¢akuje, da koalicije ne bodo trajale zelo dolgo.6
6 Seveda koalicijski pogajalci lahko (ali pa tudi ne) pricakujejo zmago koalicije na prihajajocih volitvah. Ta prica-
kovanja je izredno tezko kakorkoli zajeti. Na§ design temelji na predpostavki, da vsake splosne volitve povzroci-

jo potrebo po novih pogajanjih (pa tudi ¢e stara koalicija ponovno zmaga).
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Druge parlamentarne aktivnosti

S pomogjo istih analiti¢nih metod smo ugotavljali tudi stopnjo koalicijske disciplinira-
nosti pri drugih parlamentarnih aktivnostih (na primer poslanskih vprasanjih in imeno-
vanjih). Koalicijske pogodbe regulirajo proces vladanja s pomocjo bolj ali manj speci-
fi¢nih institucionalnih resitev. Ena od zadev, ki jo lahko take pogodbe obravnavajo, so
imenovanja. Nekatere koalicijske pogodbe dovoljujejo posamezni koalicijski stranki
popolen nadzor nad izbiro ministra, medtem ko druge glede tega predvidevajo soglasje
ostalih partnerjev. Podobno lahko koalicijske pogodbe dolo¢ajo smernice pri imenova-
nju drugih zaposlenih v vladi. Kot Ze pri zakonodajni disciplini tudi pri tej vrsti discipli-
ne prednjacijo Avstrija, Nemcija in Danska, medtem ko so drzave Beneluxa na drugi po-
lovici spektra. ManjSinske vlade kaZzejo precej visjo stopnjo pricakovane discipline kot
tiste z vecinskim statusom. Kot smo tudi pric¢akovali, imajo preseZzne vecinske koalicije

najnizjo stopnjo tovrstne discipline.
Policy programi

Glede regulacije policy programov so koalicijske pogodbe bolj ali manj popolne.
Koalicije, ki temeljijo na obseZznih policy programih, bi naj bile tesneje povezane ter bolj
disciplinirane. Vendar pa v tej tocki najdemo pomembne izjeme.” Policy programi so
bili analizirani s pomocjo stiristopenjske ordinalne sheme, kjer je 3 pomenilo “obsezen
program”, 2 “policy program z dolo¢enimi izjemami”, 1 “program, v katerem so obvez-
na le izbrana podrocja” ter 0 “ni splosne policy pogodbe”. V treh drzavah smo naleteli
na obsezne policy programe (Danska, Luksemburg, Portugalska). V Franciji pa kar dve
tretjini pogodb ni vsebovalo nobenih policy programov. Tudi v Avstriji, na Irskem ter na
Nizozemskem smo zabeleZzili najmanj po dve koaliciji, ki zapadeta v slednji ekstrem.
(glej Tabelo 7)

Kot lahko razberemo v Tabeli 8, ni opaziti vedjih razlik med vecinskimi in manjsinski-
mi vladami, ¢eprav je v preseznih vecinskih koalicijah (kot predvideva Hipoteza 4) naj-
manjsa verjetnost obseznejsih tipov policy programov. Tabela 9 analizira uc¢inek Stevila

koalicijskih strank na obseg koalicijskih pogodb. V Hipotezi 1 smo predpostavili, da je

7 Ce koalicijsko disciplino zagotavljajo druga sredstva, ponavadi ni potrebe po nedvoumnem policy programu,
ki bi koalicijo tesneje povezal. Velike koalicije v Avstriji v 40ih in 60ih letih so bile tesno povezane, vendar so te-
meljile skorajda izklju¢no na proceduralnih pravilih in ne na obseznih policy programih. Visoka stopnja obveza-
nosti k zakonodajni enotnosti, kombinirana z mo¢nim volilnim pravilom, je zadosc¢ala in nastala je lahko cela vr-

sta kompaktnih koalicij (Muller 1994).
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obseg taksnih pogodb obratnosorazmeren s Stevilom koalicijskih strank. Tabela 9to hi-
potezo le rahlo podpira. Sicer resda drzi, da je v dvostrankarskih koalicijah verjetnost
minimalnega policy sporazuma najmanjsa (prvi dve kategoriji), vendar ni jasne tenden-

ce pri koalicijah z tremi ali ve¢ strankami.

ZAKILJUCEK

V nasem poznavanju vladnih koalicij ostaja Se veliko lukenj. Literatura je dolgo trpela
eno tradicionalnih Hollywoodskih usmeritev : veliko ve¢ pozornosti je bilo namenjene
identifikaciji pravih povezav ter procesu dvorjenja, kot pa pravim procesom zivljenja
(politicnega ali drugega) ter reSevanju skupnih problemov. Najvecja ambicija tega pris-
pevka je bila iti dlje kot doslej; ponovno vzpostaviti ravnotezje ter nadgraditi nase razu-
mevanje koalicijskega vladanja.

Osredotocili smo se na kriticne vsakodnevne koalicijske politike : vladanje v izvsilni
in zakonodajni oblasti, sklepanje koalicijskih pogodb ter uveljavljanje institucionalnih
mehanizmov, ki podpirajo tak$ne vsakodnevne koalicijske politike. Obravnavali smo
nacine in razloge za sklepanje koalicijskih pogodb. Koalicijske pogodbe in mehanizmi
za njihovo implementacijo zajemajo cel spekter od zelo nepopolnih “dogovorov” do
zelo natanc¢nih pisanih dokumentov, ki vzpostavljajo zapleten in tezaven niz pravil in
mehanizmov za njihovo impelementacijo.

Ceprav v tej analizi ne moremo dokonéno pojasniti nobenega elementa koalicijskih
pogodb, smo se trudili, da bi lahko pojasnili uporabo le-teh. Na splosno smemo trditi,
da bodo koalicijske pogodbe tem bolj obsezne, ¢im manj bo sodelujocih strani in tem
daljsi bo ¢as koalicijske vladavine. Tesneje povezane centralizirane koalicije se manife-
stirajo v podrobnejsih in natanc¢nejsih pogodbah kot tudi v bolj dovrsenih mehanizmih
njihovega izvSevanja. Nasi rezultati krepijo vecino teh pri¢akovanj. Vendar pa je nasa
analiza le oprasknila povrsje tega mikavnega aspekta koalicijskih politik. Veliko razi-
skovalnega dela Se ostaja, vendar upamo, da bodo ta in prihodnji prispevki prispevali k

naSemu razumevanju koalicijskih politik.
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TABELA 1 : KOALICIJSKE POGODBE V ZAHODNI EVROPI, 1945 - 1996

. ) Pogodbav | Pred in Ni
Predvolilna | Povolilna . ) -
Drfava pogodba pogodba predv?lll- povolilna | koalicijske Skupaj
nem casu | pogodba pogodbe
Avstrija 0 14 0 0 3 17
Belgija 0 12 7 0 11 30
Danska 0 3 2 0 8 13
Finska 0 14 18 1 0 33
Francija 3 0 0 1 7 11
Nemcija 0 7 2 0 12 21
Irska 1 6 0 0 2 9
Italija 0 0 1 0 33 34
Luksemburg 0 14 0 0 0 14
Nizozemska 0 9 1 0 11 21
Norveska 0 2 0 5 0 7
Portugalska 4 1 1 0 0 6
Svedska 1 4 2 0 0 7
Skupaj 9 36 34 7 87 223

Opomba : Stevilke predstavljajo Stevilo koalicijskih vliad

TABELA 2 : STEVILO PISNIH KOALICIJSKIH POGODB V DESETLETJU

1940-50 | 1950-60 | 1960-70 | 1970-80 | 1980-90 | 1990s
Koalicijske vlade 22 43 35 39 50 33
Koalicijske vlade, ki
imajo koalicijsko 10 22 22 25 34 23
pogodbo
Odstotek 45 51 63 64 68 70

Opomba : Stevilke predstavljajo koalicijse vlade, ki so v navedeni dekadi “zasedle”

polozaj
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TABELA 3 : OBSEG IN VSEBINA KOALICIJSKIH POGODB

Proceduralna |Specificna Delitev Delitev Politike
Drzava Obseg pogodbe pravila proc. pravila | ministrstev | pristojnosti | (policies)
(v %) (v %) (v %) (v %) v %)
povpr. |obseg povpr |obseg |povpr |obseg |povpr |obseg |povpr |obseg |povpr |obseg
Avstrija 7260 |700-23300 |[17,5 |1-50 |15,5 |0-44 |10,2 |1-30 |83 0-25 |48,3 |0-98
Belgija 14180 |3200-43200 |1,3 0-5 (53 |0-14 |05 0-3 10,7 |03 (924 |83-99
Danska 2920 |900-4100 |0 0 153 [6-30 |0 0 0 0 84,7 |70-90
Francija 1740 |530-2100 2,2 09 |0 0 0 0 0 0 97,8 193-100
Neméija  |6200 |600-16800 |55 [0-28 0,9 [0-4 |0 0 0 0 935 [68-100
Nizozemska |12050 |3100-28400 (3,2 1-16 |44 1-29 10,3 (03 |25 1-9 /89,6 |52-97
Norveska 11300 {2900-31100 |0 0 0,5 0-4 |0 0 0 0 99,5 197-100
Portugalska |13750 |2500-34300 |24,7 |10-39 |4,9 1-14 {15 |05 |0 0 77,1 160-100
Svedska 2440 [1100-5200 |0 0 2,6 0-8 |0 0 0 0 97,4 192-100
Opombe :
- podatkov za Finsko, Irsko, Italijo in Luksemburg ni
- podatki za Dansko temeljijo na treh od petih koalicijskih pogodb
TABELA 4 : KOALICIJSKA DISCIPLINA V ZAKONODAJNEM TELESU
Vedr.lon Vse politike . Samo politike Nobene koal. .
koalicijska razen posebej | navedene oo Skupaj
T A . discipline
disciplina izvzetih posebej
Avstrija 14 2 0 0 16
Belgija 2 28 0 0 30
Danska 13 0 0 0 13
Finska 0 16 17 0 33
Francija 0 9 0 2 11
Nemcija 20 1 0 0 21
Irska 7 2 0 0 9
Italija 0 32 0 0 32
Luksemburg |0 15 0 15 30
Nizozemska |0 22 0 22 44
Norveska 7 0 0 0 7
Portugalska  |? ? ? ? 6
Svedska 0 7 0 0 7

Opomba : Stevilke predstavljajo Stevilo koalicijskih vlad.
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TABEILA 5 : KOALICIJSKA DISCIPLINA V ZAKONODAJNEM TELESU PO TIPIH VLAD

. Vedno koal. Vse politike ) Samo politke Ni koalicijske .
Tip vlade o razen posebej | navedene o Skupaj
disciplina L . discipline
izvzetih posebej

ManjSinska | 42,5% 45,0% 12,5% - 40
Komaj 27,9% 64,8% 7,3% - 165
vecinska

Presezna | o 4o 78,1% 12,5 % - 64
vecinska

TABELA 6 : KOALICIJSKA DISCIPLINA V ZAKONODAJNEM TELESU PO

MAKSIMALNEM POTENCIALNEM TRAJANJU VLADE

' Vedno koal. Vse politike ‘ Samo politke Ni oalicijske .
Tip vlade o razen posebej | navedene N Skupaj
disciplina L , discipline
izvzetih posebej
i\:f;“ kot 115 6o 63,2% 15,8% 5,306 19
1-2 leti 12,5% 66,7% 20,8% 0 24
2-3 leta 32,5% 60,0% 7,5% 0 40
3-4 leta 38,2% 54,4% 7,4% 0 68
4-5 let 27,7% 69,2% 1,5% 1,5% 65
Vse vlade | 29,2% 62,0% 7,9% 0,9% 216
TABELA 7 : POLICY PROGRAMI PO DRZAVAH

Ni policy E(r)egj(:ldlt:: 4 Pogodba Kompleksni

programov v ureja vrsto policy Skupaj

pogodbi nekatere politik programi

politike

Avstija 1 9 2 5 17
Belgija 0 6 5 13 24
Danska 0 0 0 13 13
Finska 0 14 6 13 33
Francija 7 0 4 0 11
Nemcija 0 9 8 4 21
Irska 2 1 6 0 9
Italija 0 20 12 0 32
Luksemburg | 0 0 0 15 15
Nizozemska | 1 8 3 7 19
Norveska 0 2 1 4 7
Portugalska | 0 0 0 6 6
Svedska 0 0 3 4 7

Opomba : Stevilke predstavljajo Stevilo koalicijskih vlad.
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TABELA 8 : POLICY PROGRAMI PO TIPIH VLAD

Ni policy Pogodba ureja .| Kompleksni
) Pogodba ureja , .
Tip vlade programovv | le nekatere iy policy Skupaj
) Iy vrsto politik ,
pogodbi politike programi
Manjsinska | 5,4% 32,4% 24,3% 37,8% 37
Romaj 2,4% 33,7% 22,3 41,6% 166
vecinska
Presezna | 4 sop 49,3% 17,9% 28,4% 67
vecinska

TABELA 9 : POLICY PROGRAMI GLEDE NA STEVILO STRANK V KOALICIJT

Ni policy Pogodba ureja .| Kompleksni
“ Pogodba ureja , .
Stevilo strank | programov v le nekatere o policy Skupaj
. iy vrsto politik .
pogodbi politike programi
2 4,5% 25,0% 33,0% 37,5% 88
3 6,1% 44,9% 16,3% 32,7% 49
4 3,9% 33,3% 19,6% 43,1% 51
5 9,5% 38,1% 14 3% 38,1% 21
Vse vlade 5,1% 32,2% 23.4% 39,3% 214
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Laszlo Vass*

PARLAMENTARNO - VLADNI ODNOSI:
KDO NADZIRA KOGA?

MadZarski politi¢ni sistem temelji na mocni in uravnotezeni vladavini parlamenta in
predsednika vlade. Ustava (7:29) zagotavlja ucinkovito nadzorno vlogo parlamenta,
omogoca pa prav tako stabilno delovanje vlade. Uravnotezen odnos med najmocnejsi-
ma vejama oblasti je pogosto pripeljal do zastoja v parlamentarnem zakonodajnem
delu, zato je bilo potrebno za resitev problema nujno vkljuciti ustavno sodisce. Kar
dvajset klju¢nih tem zakonodaje je bilo t. i. tem dvotretjinske vecine, torej taksnih, za
katere je bilo potrebnih 2/3 glasov, da so dobile zeleno lu¢ v parlamentu (5:202). Da bi
se povecala neodvisnost parlamenta, predsednik vlade z ustavo ni dobil ustavne pravi-
ce za razpustitev parlamenta. Na vladni strani pa sistem konstruktivne nezaupnice, kot
ga imata zapisani nemska in §panska zakonodaja, in Stevilna pooblastila ter odgovorno-
sti predsednika vlade, zagotavljajo moc¢no vlogo vlade v parlamentarnem sistemu (9:
279, 12). Vedeti tudi moramo, da je madZzarski polproporcionalni volilni sistem pomem-
bno orodje pri zagotavljanju parlamentarne vecine za vlado (4: 209-216). Politi¢ni anali-
tiki se strinjajo z naslednjimi osnovnimi znac¢ilnostmi madzarskega ustavnega sistema:

1. Gre za radikalni sistem viadavine prava (recht Staat), v katerem sta pravo in politi-
ka tesno prepletena. MadZzarsko ustavno sodisce, pa tudi varuh ¢lovekovih pravic, sta
Se posebej aktivna akterja politi¢nega sistema.

2. Locitev vlade in parlamenta je po svoji naravi dualna. Medsebojna odvisnost vlade
in parlamenta je obojestransko omejena. V primerjavi z evropskimi demokrati¢nimi si-
stemi je avtonomija posameznih vej oblasti moc¢nejsa (npr. vodilni izvrsilne veje oblasti
nima pravice razpustiti parlamenta, po drugi strani pa je delo vlade omejeno s parla-
mentom) (6, drugi del).

3. Parlament in parlamentarna opozicija imata Siroke pravice veta glede odlocitev vla-
de in vladne vecine v parlamentu (2/3 vecina za sprejem zakonov, manjsinske pravice v
odborih, ipd.).

4. Vlada je omejena tudi s strani avtonomnih lokalnih vlad, s strani funkcionalne sa-

mouprave (kot so npr. sredstva socialnega zavarovanja) in tudi s procesom tripartitnega

* Dr. Lazslo Vass je profesor na Oddelku za politicne vede Univerze za ekonomske vede v Budimpesti,
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soglasja interesov. Omejitev za vlado pa lahko pomeni tudi dejstvo, da je z lahkoto mo-
goce izvesti referendum.

Po dveh parlamentarnih mandatih in po oblikovanju Cetrte koalicijske vlade so vse
bolj vidne klju¢ne znacilnosti madzarske parlamentarne vladavine. V tem ¢lanku so na
kratko predstavljene nekatere izkusnje razvoja mehanizmov in organiziranosti parla-
mentarno-vladnih odnosov ter aktivnosti vlade povezane s parlamentom v zadnjih ne-
kaj letih.

Organizacijska struktura vlade in vladno-parlamentarni odnosi

Vlado v parlamentu zastopajo ministri. V madzarskem vladnem sistemu lahko mini-
stre na parlamentarnih zasedanjih nadomescajo politicni drzavni sekretarji (10:78).
Vsak minister in vladna agencija imata namre¢ parlamentarne sekretarje, ki so odgovor-
ni za stalno sodelovanje s poslanci. Ministrstva imajo posamezne enote, t.i. sekretariate
za parlamentarne povezave, ki se ukvarjajo s parlamentarnimi zadevami. Na vrhu te
mreze je urad predsednika vlade, ki usmerja in koordinira delo s parlamentom, delo
tega urada pa je predvsem priprava osnutkov zakonov. Vodilno vlogo koordinacije v
uradu predsednika vlade ima administrativni drzavni sekretar. Urad ima tudi samostoj-
no enoto, t.i. sekretariat za parlamentarne zadeve, ki ima klju¢no vlogo pri pripravljanju
osnutkov zakonov in pri povezovanju s parlamentarnim osebjem.

Osnovo parlamentarnega dela vlade predstavlja zakonodajni program. Gre za pol-
letni nacrt (3:47), ki ga pripravi vlada. Zakonodajno pravo nalaga vladi dolznost, da pri-
pravi in predstavi ta program predsedniku parlamenta. Za pripravo zakonodajnega
programa sta na vladni strani odgovorna administrativni drzavni sekretar iz urada pred-
sednika vlade in pravosodni minister. Dosedanje izku$nje z izvajanjem programa kaze-
jo na neuspesno sodelovanje med vlado in parlamentom. Leta 1990 je vlada preprosto
spregledala to svojo dolznost in parlamentu zakonodajnega programa sploh ni predsta-
vila. Leta 1992 je vlada na osnovi vladnega programa zakonodajni program sicer pripra-
vila, ga tudi posredovala parlamentarnemu odboru, vendar pa je s strani ustavno-zako-
nodajnega odbora prejela kritiko, ker program naj ne bi vseboval jasnih in kratkoro¢nih
prioritet zakonodajnega dela. Brez tako doloc¢enih prioritet "tovarna zakonov" ni mogla
delovati ucinkovito, vlada pa je nemalokrat program spremenila. Leta 1993 je vlada
prioritete dolocila skupaj s predstavniki parlamentarnih poslanskih skupin. Oboji so se
strinjali, da je nujna fleksibilnost v vladnem obna$anju ter stalno sodelovanje med po-
slanci in vladnimi uradniki. Tako je vlada od leta 1993 redno posredovala zakonodajni
program predsedniku parlamenta. Le-ta je bil veckrat dopolnjen zaradi dveh razlogov:

ker je morala vlada nekatere osnutke umakniti, ker niso bili dovolj dobro pripravljeni,
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pa tudi zato, ker se parlament zaradi preobremenjenosti ni mogel drzati rokov, ki so bili
predvideni v programu. Kakorkoli Ze, zakonodajni program kot nek skupni dokument
vlade in parlamenta ima razlicen pomen za obe veji oblasti. Vladnim organom predstav-
lja pomemben nacrt dela, medtem ko parlamentarnim organom pomeni le orientacijo
za njihovo delo, orientacijo, ki sicer ni obvezujoca, kaze pa edino mozno pot. Vlada lah-

ko program tudi spreminja, kajti edina ovira pri tem je izguba politicnega ugleda.
Priprava zakonskih osnutkov na vladni ravni

Proces priprave zakonskih osnutkov ima dve nelocljivi dimenziji: strokovno in poli-
ti¢no. Strokovni del priprave osnutkov vkljucuje dva elementa: pravni in funkcionalni
element strokovnosti. Za vlado pomeni to neke vrste "bermudski trikotnik", kajti lahko
zvodeni kakovost osnutkov, osnutki pa lahko izgubijo tudi politi¢no podporo. Proces
priprave osnutka poteka po teh korakih:

e Administrativni drzavni sekretar iz urada predsednika vlade in pravosodni minister
na osnovivladnega programa in predloga ministrstev predata zakonodajni program.
e Upostevaje zakonodajni program, odgovorna ministrstva pripravijo prve osnutke. Pri

tem koraku mora vsako posami¢no ministrstvo, ki pripravlja osnutek, sodelovati s

partnerji, ki so kakorkoli povezani z osnutkom zakona: s predstavniki parlamentar-

nih strank, s predstavniki strokovnih in socialnih interesnih zdruZzenj, z ostalimi mini-
strstvi. V praksi je minister ministrstva, ki pripravlja osnutek, odgovoren za politi¢no
soglasje glede osnutka, medtem ko administrativni aparat skrbi za strokovno raven
osnutka. V okviru ministrstva pa je za pogajanja z nevladnimi organizacijami odgovo-
ren predstavnik za odnose z javnostmi. Sekretariat za administrativne in pravne zade-
ve je odgovoren za zakonsko usklajenost predloga. Ocitno je, da funkcionalni ele-
ment prinasa procesu priprav osnutkov strokovno podlago.

e V primeru, da se pripravljajo bolj zahtevni osnutki, ima vlogo koordinatorja urad
predsednika vlade.

e V vsakem primeru pa na koncu z vidika pravne sprejemljivosti pravosodni minister
potrdi osnutek.

e Pred koncno odobritvijo osnutka na vladni razpravi, se o osnutkih razpravlja in jih po-

trjuje na t.i. rednih ponedeljkovih srecanjih administrativnih drzavnih sekretarjev mi-

nistrstev, katerim predseduje administrativni drzavni sekretar urada predsednika

vlade.

Politi¢no najbolj obcutljivi del predstavljajo pogovori s strankami. Ministri in politi¢ni

drzavni sekretarji so politi¢ni ljudje ministrstev, zato igrajo v teh pogovorih odlocilno
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vlogo. Srecujejo se s politiki v parlamentarnih poslanskih skupinah, hkrati pa imajo ne-

posreden dostop do vladnih strank v parlamentu. Ko gre za najpomembnejsSe zakone,

vodilni administrativnih ministrskih aparatov prisostvujejo sestankom vladnih poslan-
skih skupin, z namenom da le-te v celoti seznanijo z vsebino predlaganega osnutka.

Kljub temu, da imajo opozicijske stranke manjSe moZznosti sodelovati v tem procesu, pa

imajo vseskozi preko dela v parlamentu vpogled v pripravo osnutka. Znano je, da je

vecina ministrstev oblikovala neformalne povezave z opozicijo, kaijti tako so v parla-
mentu pri sprejemanju zakonskih predlogov lahko uspesnejsi.
Kritika dela vlade v parlamentu se najpogosteje nanasa na naslednje teme:

e Zaradi politi¢ne pozicije, ki jo ima vlada v parlamentu preko vladnih poslancev, le-ta
ni prisiljena delovati na zadostno visoki strokovni ravni. Prav tako koordinacija zno-
traj vlade ne deluje zadosti dobro.

e Pravosodno ministrstvo ne uspe nadzirati ostalih ministrstev pri pripravi osnutkov za-
konov, prav tako pa ima konflikte prestiznega pomena pri koordinaciji z uradom
predsednika vlade (urad predsednika vlade odobri dokon¢ni osnutek zakona).

e Ministrstva ne sodelujejo v zadostni meri pri delu parlamentarnih odborov. Pogosto
niso seznanjena in niso usposobljena glede parlamentarnega dnevnega reda.

e Kvaliteta osnutkov je nizka. Razli¢ni predlogi niso koherentni. Kljub temu, da vlada
poudarja pomen predhodnih analiz glede vpliva zakonskih dolo¢b, jih ministrstva
pogosto spregledajo. Zato zakonodajalcu niso sposobna zagotoviti popolnih infor-
macij o pri¢akovanih ucinkih zakona.

e Ministrstva ne komunicirajo v zadostni meri s parlamentarnim organom finan¢nega
nadzora, tj. drzavnim rac¢unskim uradom, zato vlada ne more uporabljati izkuSenj ura-

da, parlament pa ne more popolnoma nadzirati drzavnega proracuna.

Analitiki menijo, da je mocna vlada za MadZzarsko koristna, ¢e je njeno delovanje
uravnotezeno z delom moc¢nega parlamenta in Ce je taka vlada zadosti dobro organizi-
rana in u¢inkovita. (10:48) Pri tem ne gre za dolocila ustave, temve¢ bolj za organizira-
nost vlade. Klju¢no vlogo pri tem igra urad predsednika vlade kot koordinator. Predlog,
da se imenuje minister za vodjo urada predsednika vlade, se uresnicuje. V tem oziru
madzarski sistem sledi nemski praksi. Bolj kompetenten in mocan je urad predsednika

vlade, bolj lahko podpre vodilno mesto ministrskega predsednika v vladi.(1:28)

Poslanske skupine in poslanci vladnih strank

Parlamentarne poslanske skupine koalicijske vlade odlo¢no podpirajo stalis¢a vlade.

Njihov poloZzaj je nadvse priviligiran, ker imajo koristi od tega, da so parlamentarne sku-
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pine, obenem pa isto¢asno na strani vlade. Ce pogledamo sestavo madzarskega parla-
menta, vidimo, da so poslanske skupine bolj pomembne kot parlamentarni odbori (5,
pp. 308-327).

Poslanske skupine so resni¢ni politi¢ni akterji parlamentarnega dela. Prvi dokaz je
mocna strankarska disciplina pri parlamentarnemu glasovanju (6:1995-1998 prvi del v
vsakem stolpcu). V vsakem posamic¢nem primeru glasuje ve¢ kot 90% poslancev po
strankarski liniji. Splosno sprejeta metoda je, da dajejo vodje poslanskih skupin pred
glasovanjem poslancem doloceno znamenje (npr. da pokimajo), kateri gumb naj
pritisnejo.

Namesto na plenarnih zasedanjih, se odlocitve sprejemajo na sestankih posianskih
skupin, ki so zaprtega tipa. Prava politi¢na debata se razvije le na sestankih le-teh. Po-
slanci na plenarnem zasedanju predstavijo izjavo poslanske skupine, kateri pripadajo,
prav tako pa tudi debato, ki je potekala na odboru. Tistih nekaj poslancev, ki se ne stri-
nja z vecino, ponavadi na plenarnemu zasedanju ne glasuje. Kakorkoli Ze, plenarno za-
sedanje nima vecjega pomena. Vse je namre¢ dogovorjeno vnaprej, vse kar ostane je
samo Se ceremonial.

Vse vodilne parlamentarne uradnike (predsednika parlamenta in njegove pomocni-
ke, predsednike odborov in druge) dolocajo poslanske skupine.

Parlamentarni odbor, ki sestavlja dnevni in vrstni red parlamentarnih sej ter doloca
¢asovne intervale govorov, sestavljajo vodje poslanskih skupin. Ce je na razpolago kaj
neuradnega Casa, se vodstvo poslanske skupine odlo¢i, kako ga bodo izkoristili.

Poslanske skupine oblikujejo svoje notranje delovne skupine, ki odsevajo funkcio-
nalno strukturo vlade. Te skupine so Se posebej pomembne za vladne poslanske skupi-
ne, ker ohranjajo stik z ustreznimi vladnimi organi. Vlada moc¢no potrebuje podporo
koalicijskih strank. VpraSanje zanjo namrec¢ ni opozicija, temvec njena lastna strankar-
ska podpora. V sistemu vladnih poslanskih skupin imajo le-te pogajalsko mo¢ nasproti
vlade in ne opozicija. Najpomembnejsi test vladnih predlogov je predhodno glasovanje
na sestankih poslanskih skupin. Ce gre za posebej pomembne vladne predloge, se se-
stanka poslanske skupine osebno udeleZi predsednik vlade in posku$a poslance pre-
pricati, kako pomembna je njihova podpora. Vladne poslanske skupine podprejo vna-
prej tudi zakonodajni program. Dejstvo je, da imajo interesne skupine, ki so zastopane
v vladnih poslanskih skupinah ali so razvile kakrSnekoli vezi do njih, moZznost jasno
izraziti svoje interese.

Politi¢na enotnost vlade in njenih strankarskih poslanskih skupin je klju¢ do uspesne-
ga vladanja, t.j. dela “glasovalnega stroja”. To daje velik vpliv poslanskih skupinam, ki
niso zgolj garancija za stabilno viado, ampak tudi njena omejitev z vidika demokra-
HCnosti.
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Delo tovarne zakonov

MadZarski parlament je bolj “tovarna, ki sprejema zakone” kot pa prostor, kjer se od-
vijajo pomembne diskusije. Vlada je klju¢ni akter zakonodajnega procesa v madzar-
skem politi¢nem sistemu (glej prilogo). Ne le, da odlo¢a o zakonodajnem programu,
temvec je tudi bolj verjetno, da so njeni zakonski osnutki sprejeti kot pa druge iniciative.
Ve¢ kot 80 odstotkov osnutkov, ki so se znasli pred parlamentom, je posredovala vlada.
Iz tega sledi, da s tovarno zakonov resni¢no upravlja vlada sama.

Proizvodnja tovarne zakonov kaZe sledeCe smernice. V zadnjem desetletju je Stevilo
sprejetih zakonov stalno narascalo. Stevilo vladnih in ministrskih uredb je prav tako na-
raslo, ¢eprav v bolj zmerni meri kot zakoni. Iluzija o madZzarski politi¢ni javnosti je pro-
padla, ker ta ideja po spremembi sistema ni bila sprejeta. Vsi so pricakovali ukinitev
prevelike drzavne regulacije. Ce pogledamo vsebino zakonodaje, vidimo, da se pocasi
veca Stevilo zakonov, ki urejajo nove odnose, in se pocasi manjsa Stevilo zakonov, ki
spreminjajo stare odnose. Stevilo ministrskih uredb je brez dvoma manjse kot pred le-
tom 1990. Vse to kaZe na dejstvo, da demokrati¢na parlamentarna vlada raje izbira visjo
raven zakonodaje.

Model madzarskega parlamenta predstavlja bolj model delovnega parlamenta kot
model parlamenta, kjer se razpravlja. Prevelika natrpanost madZzarske Narodne
skupscine z zakonodajnimi zadevami je visoka tudi v primerjavi s tujino (v leti
1990-1994 je bilo v 378 delovnih dnevih 21500 glasovanj).

Organizacija vladne koalicije v parlamentu je klju¢nega pomena za ucinkovitost par-
lamentarnega dela. IzboljSanje koordinacije med vlado in njenimi poslanskimi skupina-
mi lahko prepreci fenomen, da vec¢ino amandmajev k osnutkom predlagajo v presojo
poslanci vladnih strank. V¢asih celo poslanci z vladne strani sami predlagajo interpela-
cije in postavljajo vprasanja predsedniku vlade, kar pa je ocitno nasprotovanje ucinko-

vitemu delu parlamentarne vecine.

REFERENCE

1. A kozigazgatas reformjanak programja (Program za reformo javne uprave). Government Decree No.
1100/1996 (X.2.)

2. A Miniszterelnoki Hivatal Evkonyvei 1995, 1996, 1997. (Letopis urada predsednila vlade). Kozlony és
Lapkiado Vallalat. Budapest, 1996, 1997, 1998.

3. A torvényalkoto Orszaggytlés. (Zakonodajna narodna skupscina). Center for Parliamentary Manage-
ment. Budapest, 1994.

4. Democratization and Europeization in Hungary: The First Parliament 1990-1994.A Agh, S. Kurtdn (ur.).

Hungarian Center for Democracy Studies. Budapest, 1995.

200



5. Korossényi, Andrds: A magyar politikai rendszer. (MadZzarski politi¢ni sistem). Osiris, Budapest, 1995.

6. Magyarorszag Politikai Evkonyvei 1995, 1996, 1997, 1998 (Madzarski politi¢ni letopis). Kurtan, P. San-
dor, L. Vass (ur.). Hungarian Center for Democratic Studies Foundation. Budapest, 1995, 1996, 1997, 1998.

7. Orszaggyulési Kézikonyv. (Priro¢nik narodne skupscine). Center for Parliamentary Management. Bu-
dapest, 1992.

8. Parliaments and Organised Interests: The Second Steps. Attila Agh, Gabriella llonszki (ur.). Hungarian
Center for Democracy Studies. Budapest, 1996.

9. Question Marks: The Hungarian Government 1994-1995. Korridor Books, Center for Political Research.
Budapest, 1995.

10. Sarkozy, Tamas: Javaslat a piacgazdasagot szolgalo modern kormanyzas felépitésére (Predlog za mo-
derno vladanje, ki sluZi trznemu gospodarstvu). KJK - MTA, Budapest, 1994.

11. The Emergence of East Central European Parliaments: The First Steps. Attila Agh (ur.). Hungarian Cen-
ter for Democracy Studies. Budapest, 1994.

12. Vass, Laszl6: Government-Parliament Relations or Wrestling in Mud: The Case of Hungary. In: Working
papers on Comparative Legislative Studies III: The New Democratic Parliaments - The First Years. Lawrence

D. Longley and Drago Zajc (ur.) (Appleton, WI: Research of Legislative Specialist, 1997).

DODATEK

I. Spremembe v Stevilu izdanih pravnih regulativ v zadnjem
desetletju

Stevilo pravnih regulativ, izdanih med 1988-1997

Ministr-

Leto Zakoni Zakonske | Vladne ske Skupaj
uredbe uredbe

uredbe
1988 26 29 118 300 473
1989 58 23 157 270 508
1990 104 0 232 280 616
1991 93 0 188 250 531
1992 89 0 177 275 541
1993 116 0 185 307 608
1994 105 0 185 307 608
1995 125 0 179 341 645
1996 131 0 242 384 757
1997 159 0 288 598 1045
Skupaj 1006 52 1956 3356 6370
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Stevilo razveljavljenih pravnih regulativ, izdanih med 1988-1997

Ministr-

Leto Zakoni Zakonske | Vladne ske Skupaj
uredbe uredbe

uredbe
1988 0 10 21 109 140
1989 7 20 103 519 649
1990 11 27 251 820 1109
1991 018 42 181 227 468
1992 20 19 100 276 415
1993 23 28 200 211 462
1994 22 11 61 204 298
1995 30 17 190 402 639
1996 27 21 110 228 386
1997 45 22 172 388 627
Skupaj 203 217 1389 3384 5193

Stevilo trenutnih pravnih regulativ, izdanih med 1988-1997

Ministr-

Leto Zakoni Zakonske | Vladne ske Skupaj
uredbe uredbe

uredbe
1988 206 772 1179 3316 5473
1989 257 775 1233 3067 5332
1990 350 748 1214 2527 4839
1991 425 706 1221 2550 4902
1992 494 687 1298 2549 5028
1993 587 059 1283 2045 5174
1994 670 648 1412 2792 5522
1995 765 631 1401 2731 5528
1996 869 610 1533 2887 5899
1997 983 588 1649 3097 06317
Povpredje | 560 682 1342 2816 5401

Razdelitev pravnih predpisov, ki sta jih izdala parlament ali vlada med leti 1988-1997

Leto Zakoni in zakonske uredbe Vladne in ministrske
uredbe
Stevilo odstotki Stevilo odstotki
1988 55 12 418 88
1989 81 16 527 84
1990 104 17 512 83
1991 93 18 438 82
1992 89 16 452 84
1993 116 19 492 81
1994 105 16 541 84
1995 125 19 520 81
1996 131 17 626 83
1997 159 15 886 85
Skupaj 1006 17 5312 83
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DeleZ vladnih uredb nasproti ministrskim uredbam med leti 1984-1997

Leto odstotki
1984 24
1985 27
1986 22
1987 29
1988 39
1989 58
1990 83
1991 75
1992 64
1993 60
1994 54
1995 52
1996 63
1997 48

Razdelitev parlamentarnih in vladnih predpisov, ki so bili razveljavljeni med leti
1988-1997

Leto Zakoni in zakonske uredbe | Vladne in ministrske uredbe
Stevilo odstotki Stevilo odstotki
1988 10 7 130 93
1989 27 4 622 96
1990 38 3 1071 97
1991 60 13 408 87
1992 39 9 376 91
1993 51 11 411 89
1994 33 11 265 89
1995 47 7 592 93
1996 48 12 338 88
1997 67 11 560 89
Skupaj 420 8 4773 92

Razdelitev trenutnih pravnih predpisov, izdanih med leti 1988-1997

Leto Zakoni in zakonske uredbe | Vladne in ministrske uredbe
Stevilo odstotki Stevilo odstotki
1988 978 18 4495 82
1989 1032 19 4300 81
1990 1098 23 3741 77
1991 1131 23 3771 77
1992 1181 23 3847 77
1993 1246 24 3928 76
1994 1318 24 4204 76
1995 1396 25 4132 75
1996 1479 25 4420 75
1997 1571 25 4746 75
Skupaj 1243 23 4158 77

203



Razdelitev letno sprejetih zakonov med leti 1995-1997 po vsebini (mednarodni spora-

zumi in proracunska zakonodaja ni vklju¢ena)

. . . . Amandmani ali razve-
Leto Skupaj Novi predpisi ljavljeni stari predpisi
Stevilo Stevilo odstotek Stevilo odstotek
1995 88 32 65 56 64
1996 86 35 41 51 59
1997 116 46 40 70 60
Skupaj 290 113 39 117 61

II. Dejavnost Urada predsednika vlade v zvezi s parlamentarno
zakonodajo med 1995-1997"

Stevilo predlogov zakonov in parlamentarnih resolucij, ki jih je predloZila vlada med

1995-1997

Leto Zakon Resolucija
skupaj nesprejetih skupaj nesprejetih
1995 121 22 67 14
1996 111 15 49 6
1997 141 20 49 15

Stevilo interpelacij in poslanskih vpraganj predsedniku vlade med leti 1995-1997

Leto Interpelacija VprasSanje
1995 43 114
1996 38 163
1997 61 142

1 Vir: Letopis Urada predsednika vlade 1995, 1996, 1997. Government Publishing Company, Budapest, 1995,

1996, 1997.
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