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I. Kaudié LOCALIS
Predgovor

CIRIL RIBICIC

Institut za ustavno pravo ostaja kot izdajatelj te knjige zvest svoji zavezi, da se bomo ob
teko¢ih zadevah, s katerimi se ukvarjamo, posvecali tudi poglobljeni znanstveno-
raziskovalni dejavnosti in izdajanju znanstvene publicistike. Kot institut delujemo v
okviru Drustva za ustavno pravo, ki ga vodi prof. dr. Franc Grad, in Zelimo nadaljevati z
bogatim izro¢ilom tega drustva pri organiziranju odprtih okroglih miz o aktualnih
ustavnopravnih vprasanjih ter znanstvenih posvetovanj ob okroglih obletnicah sprejema
Ustave RSlovenije iz leta 1991. Zato smo veseli, da smo lahko ob 25-letnici sprejema
Ustave Republike Slovenije izdali to obsezno znanstveno monografijo.

Predsednik republike Slovenije je institucija, ki si zasluzi celovito in poglobljeno
znanstveno-raziskovalno obravnavo najmanj iz dveh razlogov. Prvi je v posebnostih
slovenske ustavne ureditve, ki dolo¢a neposredne volitve predsednika republike in
neobicajno strogo omejuje njegove pristojnosti. To mu omogoca, da igra vlogo
lakmusovega papirja razpolozenja javnosti in se sklicuje na voljo volilvcev, ne da bi mu
to dajalo pravico pretiranega vmeSavanja v delovanje zakonodajne, izvrSilne in sodne
oblasti. In drugi je v tem, da ima predsednik republike do neke mere obrobno vlogo le v
miru, ki pa se podeseteri v Casu iskanja izhodov iz vsakovrstnih kriz danasnjega Casa,
kot so ekonomska, finan¢na in begunska kriza, kriza evropskih integracij, kriza
zaupanja v drzavno oblast in politiko, vladna kriza itd. S tega vidika je bil izbran pravi
Cas za izid monografije in za razpravo o nje;j.

Zahvaljujem se prof. dr. Igorju Kaucicu, ki je opravil zahtevno urednisko delo ter vsem
avtorjem, Se posebej prof. dr. Rainerju Arnoldu z Univerze v Regensburgu in prof. dr.
reviji in zalozbi Lex Localis, ki jo vodi prof. dr. Bostjan Brezovnik, da je sprejela vlogo
zaloznika monografije, vse bralce pa vabim, da se vkljucijo v razpravo o delovanju in
prihodnjem razvoju funkcije Predsednika republike v Sloveniji.

NAsSLOV AVTORIJA: dr. Ciril Ribici¢, profesor, Univerza v Ljubljani, Pravna fakulteta, Poljanski
nasip 2, 1000 Ljubljana, Slovenija, eposta: ciril.ribicic@pf.uni-j.si.

DOI 10.4335/978-961-6842-66-2.1 ISBN 978-961-6842-66-2
© 2016 Institut za lokalno samoupravo in javna naroc¢ila Maribor
Dostopno na http://books.lex-localis.press.






THE CONSTITUTIONAL POSITION OF PRESIDENT OF THE REPUBLIC ) ] ]'_"‘)'.‘\/
. Kaugié LOCALIS
Foreword

CIRIL RIBICIC

The Institute for Constitutional Law as a publisher of this book remains true to its
commitment that, in addition to the ongoing issues addressed by the institute, it will also
focus on an in-depth scientific research and publishing of scientific publications. The
institute operates within the Slovenian Constitutional Law Association, led by Prof. Dr.
Franc Grad, and wishes to continue a rich tradition of this association in the
organisation of open round tables on current issues of constitutional law and scientific
conferences on anniversaries of the adoption of the Constitution of RS of 1991. We are
therefore pleased to publish this comprehensive scientific monograph on the 25th
anniversary of the adoption of the Constitution of Republic of Slovenia.

The President of the Republic of Slovenia is an institution that deserves a
comprehensive and thorough scientific-research consideration for at least two reasons.
The first lies in the peculiarity of Slovenian constitutional order, which provides direct
presidential elections and unusually strict limitations of the President's powers. This
allows him or her to play the role of the indicator of public mood and to refer to the
voters' will, without giving him or her the right to unduly interfere in the functioning of
legislative, executive and judicial powers. The other reason is the fact that the President
of the Republic has a somewhat marginal role only in times of peace, but his or her role
increases tenfold when solutions must be find in times of various crises, such as
economic, financial and refugee crisis, crisis of European integration, crisis of
confidence in state powers and politics, government crisis, etc. From this perspective,
the right time was chosen to publish and discuss this monograph.

I would like to thank Prof. Dr. Igor Kauc¢i¢, who carried out the demanding editorial
work, and all authors, especially Pr. Dr. Rainer Arnold, University of Regensburg, and
Prof. Dr. Branko Smerdel, University of Zagreb. | would also like to thank the
distinguished international journal and publisher Lex Localis, led by Prof. Dr. Bostjan
Brezovnik, for accepting the role of the publisher of the monograph, and invite all
readers to engage in a debate on the functioning and future development of the office of
the President of the Republic of Slovenia.

CORRESPONDENCE ADDRESS: Ciril Ribi¢i¢, Ph.D., Professor, University of Ljubljana, Faculty of
Law, Poljanski nasip 2, 1000 Ljubljana, Slovenia, email: ciril.ribicic@pf.uni-lj.si.

DOI 10.4335/978-961-6842-66-2.1 ISBN 978-961-6842-66-2
© 2016 Institute for Local Self-Government and Public Procurement Maribor
Available at http://books.lex-localis.press.
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Uvod

IGOR KAUCIC

Ustavnopravna stroka si Ze vrsto let sistemati¢no prizadeva monografsko obravnavati in
objaviti  rezultate  znanstvenih, raziskovalnih in  strokovnih  rezultatov o
najpomembnejsih institutih in institucijah s podro¢ja ustavnega prava. Doslej je pri
razliénih zalozbah iz§lo kar nekaj knjig, ki zaokroZeno in poglobljeno obravnavajo
organizacijo, pristojnosti in delovanje organov zakonodajne, izvrSilne in sodne oblasti
ter posameznih ustavnih institutov znotraj njih. Pogresamo pa osrednjo in celovito
monografijo o predsedniku republike, o katerem je sicer na voljo kar nekaj prispevkov v
strokovnih revijah. Pobudo za izdajo znanstvene monografije o predsedniku republike je
prevzel Institut za ustavno pravo, ki deluje znotraj Drustva za ustavno pravo Slovenije.
K sodelovanju je povabil vse svoje Clane, ki kot strokovnjaki s podro¢ja ustavnega
prava preucujejo institucijo Sefa drzave in o tem objavljajo strokovne prispevke. Vabilu
se je odzvalo devetnajst avtorjev, poleg domacih tudi dva tuja ustavnopravna
strokovnjaka.

Predsednik republike je Sef drzave (drzavni poglavar) in skupaj z vlado sestavni del
izvrSilne oblasti. Obseg njegovih izvrSilnih pristojnosti, zlasti pa samostojnost Sefa
drzave pri njihovem izvrSevanju, je pomemben kazalec modela organizacije oblasti. V
nekaterih parlamentarnih sistemih ima Sef drzave S$irSa, drugod oZzja izvrSilna
pooblastila, ponekod pa so ta pooblastila (normativno ali dejansko) tako omejena, da jih
komajda lahko Stejemo za izvrSilna. V takih sistemih je Sef drzave brez pomembnejsih
moznosti vplivanja ali poseganja v izvr§ilno oblast. V sodobnih pogojih
parlamentarnega sistema naj bi zagotavljal zlasti enakopravnost zakonodajne in
izvrsilne oblasti, ki je pomembna za uresnicevanje nacela delitve oblasti.

V nasem parlamentarnem sistemu ima predsednik republike pretezno reprezentativno in
iniciativno funkcijo ter v primerjavi z drugimi Sibkejsi polozaj. To velja tako za njegovo
razmerje do zakonodajne in izvrSilne kot tudi do sodne oblasti. Vecino ustavnih
pristojnosti izvrSuje v razmerju do drzavnega zbora, bistveno manj pa do vlade. Ker
mora delovati predvsem kot nevtralna in vmesna oblast, ga lahko izvzamemo iz klasi¢ne
tridelne delitve oblasti. Predsednik republike se voli neposredno, kar mu objektivno

NASLOV AVTORJA: dr. Igor Kauci¢, profesor, Univerza v Ljubljani, Pravna fakulteta, Poljanski
nasip 2, 1000 Ljubljana, Slovenija, eposta: igor.kaucic@pf.uni-lj.si.

DOI 10.4335/978-961-6842-66-2.2 ISBN 978-961-6842-66-2
© 2016 Institut za lokalno samoupravo in javna naroc¢ila Maribor
Dostopno na http://books.lex-localis.press.



4 | Uvod

krepi njegov polozaj v organizaciji drzavne oblasti, Ceprav njegove pristojnosti takega
nacina volitev same po sebi ne zahtevajo. Posebnost njegovega polozaja je tudi v tem,
da ustava ne predpisuje sopodpisa (kontrasignature) na njegove akte.

Pri preucevanju pristojnosti predsednika republike in iz njih izhajajo¢ih razmerij do
drugih organov oblasti je treba upostevati, da je zgolj normativna obravnava nujno
nepopolna. Ko gre za institucijo predsednika republike kot individualnega organa, jo v
veliko ve¢ji meri kot druge oblastne institucije opredeljuje in obelezuje tudi konkretna
oseba, ki to funkcijo opravlja. Dejanski polozaj predsednika republike je zato v manjsi
meri odvisen od njegovih pravno doloCenih pristojnosti, temve¢ predvsem od tega,
kak$no vsebino daje svoji dejavnosti in na kakSen nacin jo opravlja. To je pri nas Se
posebej izrazito, ker se, za razliko od evropskih parlamentarnih sistemov z dolgo
tradicijo in ze izoblikovanimi politinimi in ustavnimi konvencijami in standardi, ta
institucija Sele razvija in uveljavlja.

Znanstvena monografija z naslovom Ustavni polozZaj predsednika republike vkljucuje
Sestindvajset znanstvenih prispevkov, ki so smiselno uvrs¢eni v pet delov. Prispevki
poglobljeno obravnavajo prakti¢no vsa relevantna vprasanja Sefa drzave s teoreti¢nega,
zgodovinskega, primerjalnopravnega, razvojnega, normativnega vidika kot tudi
njegovega delovanje v praksi.

V prvi del je vklju€enih Sest prispevkov o splosnem in posebej o ustavnem polozaju
predsednika republike ter o njegovi vlogi v sistemu organizacije drZzavne oblasti in v
politiénem sistemu. Predmet obravnave je tako polozaj Sefa drzave v razli¢nih sistemih
organizacije drzavne oblasti kot tudi njegove pristojnosti in delovanje v posameznem
ustavnem in politicnem sistemu. S tega vidika je obravnavan ne samo predsednik
republike v Sloveniji, temve¢ tudi zvezni predsednik v Zvezni Republiki Nemciji in
predsednik Republike Hrvaske. Posebej je obravnavana institucija Sefa v t.i. novih
evropskih demokracijah, vzpostavljenih v devetdesetih letih prejsnjega stoletja, ter
druzbene in osebnostne razseznosti vloge predsednika republike.

Drugi del monografije obravnava volitve predsednika republike. Avtorji treh
znanstvenih prispevkov razpravljajo o razli¢nih sistemih volitev predsednika republike,
kandidiranju, volilni pravici in njenem varstvu ter o0 mandatni dobi. Poleg primerjalnega
prikaza volilnih sistemov (posebej tudi v drzavah vzhodne Evrope) je poglobljeno in
kriticno analizirana ustavna in zakonska ureditev in praksa volitev slovenskega
predsednika republike, vkljuéno s predlogi za ustreznej$o normativno ureditev.

V tretjem delu so predstavljene nekatere sestavine polozaja predsednika republike, in
sicer nezdruzljivost funkcije, zadrzanost in nadomescanje predsednika republike ter
njegova imuniteta. Poudarek je na institutih domac¢ega predsednika republike, vendar so
ti obravnavani tudi s primerjalnega prava.

Cetrti, najobseznejsi del zajema dvanajst prispevkov o funkciji in pristojnostih
predsednika republike. Poleg SirSih razprav o pristojnostih predsednika republike,
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predlogih za ustrezne spremembe in primerjava s pristojnostmi predsednika republike v
drugih evropskih parlamentarnih sistemih, so posebej obravnavane pristojnosti
predsednika republike v razmerju do vseh organov drZavne oblasti. Posamezni prispevki
obravnavajo funkcijo predstavljanja republike in poveljevanje obrambnim silam ter
pristojnosti v razmerju do zakonodajne, izvrsilne in sodne oblasti. Razprave se nanasajo
na razpis volitev, sklic in razpust parlamenta, sodelovanje na zasedanju parlamenta,
promulgacijsko funkcijo, pristojnosti v postopkih volitev in imenovanj predsednika
vlade, S$tevilnih nosilcev javnih funkcij, ustavnih sodnikov, sodnikov in drugih
funkcionarjev, pristojnosti v izrednih razmerah in na pravne akte, ki jih sprejema
predsednik republike pri izvrSevanju teh pristojnosti.

Odgovornost predsednika republike je obravnavana v dveh razpravah petega dela. V
prvi se avtor osredotoca na odgovornost Sefa drzave v parlamentarnem sistemu vklju¢no
z razli¢nimi vidiki in mehanizmi odgovornosti, v drugem prispevku pa je v ospredju
ustavna obtozba predsednika republike, tudi z vidika uresni¢evanja v praksi.

Monografija vkljucuje prispevke o vlogi, ustavnem polozaju, volitvah, pristojnostih in
odgovornosti predsednika republike s teoreti¢nega, zgodovinskega, razvojnega,
primerjalnega in pozitivno pravnega vidika. Seveda se tudi tokrat ni bilo mogoce
izogniti prostorskim omejitvam, tako znalilnim za take knjizne izdaje, zato bralce
prijazno vabim, da se o teh zahtevnih strokovnih vprasanjih posvetujejo tudi z bogato
(ustavno)pravno literaturo avtorjev zbornika kot tudi drugih domacih in tujih pravnih
strokovnjakov. Izbor literature je zato priloZen v posebnem seznamu ob koncu knjige.

Znanstvena monografija Polozaj in vloga predsednika republike je posvecena
petindvajseti obletnici Ustave Republike Slovenije.

Za pomo¢ pri pripravi monografske publikacije se zahvaljujem mag. Tadeju
Dubrovniku, Iztoku Stefanecu in Nejcu Poto¢niku.
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Introduction

IGOR KAUCIC

Constitutional law theory has for many years systematically aspired to address and
publish in the form of a monograph the results of scientific, research and professional
efforts on the most important institutes and institutions in the field of constitutional law.
Several books that comprehensively and thoroughly discuss the organisation,
competence and functioning of legislative, executive and judicial authorities, as well as
individual constitutional institutions within those authorities, have already been
published by various publishing houses. For many years, however, a fundamental and
comprehensive monograph about the President of the Republic, the topic which was
otherwise addressed in several articles in professional journals, was needed. The
Constitutional Law Institute, which operates within the Slovenian Constitutional Law
Association, took the initiative to publish a scientific monograph about the President of
the Republic. All its members who are as experts in the field of constitutional law
researching the institution of the head of state and are publishing expert papers on this
topic were invited to cooperate. Nineteen authors responded to the invitation, including
two foreign experts in constitutional law.

The President of the Republic is the head of state and, together with the Government, a
part of the executive branch. The scope of his or her executive powers, especially the
independence of the head of state in the enforcement of these powers, is an important
indicator of the model of organisation of powers. Executive powers of the head of state
are more extensive in some parliamentary systems and less extensive in others, and
might sometimes even be restricted to the extent (normatively or actually) that they can
hardly be considered executive. In such systems, the head of state has no significant
capacity to influence or affect the executive power. In modern conditions of a
parliamentary system, the head of state should especially ensure the equality of
legislative and executive powers, which is important for the realisation of the principle
of separation of powers.

In our parliamentary system, the President of the Republic mainly holds representative
and initiative function and has, compared to others, a weaker position. This applies to

CORRESPONDENCE ADDRESS: Igor Kauci¢, Ph.D., Professor, University of Maribor, Faculty of
Law, Poljanski nasip 2, 1000 Ljubljana, Slovenia, email: igor.kaucic@pf.uni-lj.si.

DOI 10.4335/978-961-6842-66-2.2 ISBN 978-961-6842-66-2
© 2016 Institute for Local Self-Government and Public Procurement Maribor
Available at: http://books.lex-localis.press.



8 | Introduction

his or her relationship with both legislative and executive power, as well as the
judiciary. The President of the Republic exercises most of his constitutional powers in
relation to the National Assembly, and significantly less to the Government. Since he or
she must primarily operate as a neutral and intermediate power, the President of the
Republic may be excluded from the classical tripartite separation of powers. The
President of the Republic is elected directly, meaning that his or her position in the
organisation of state powers is objectively strengthened, even though his powers
themselves do not require such manner of elections. Another peculiarity of his status
lies in the fact that the Constitution does not require co-signing of his acts.

When examining the powers of the President of the Republic and the resulting
relationships with other state authorities, it should be noted that a purely normative
consideration is necessarily incomplete. When it comes to the institution of the
President of the Republic as an individual authority, it is identified and determined by a
specific person who carries out this function to a much greater extent than other
authoritative institutions. The actual status of the President of the Republic therefore
depends to a lesser extent on his or her legally defined powers, but rather on the content
of his or her activities and the manner of their performance. This is especially prominent
in Slovenia, where unlike in European parliamentary systems with a long tradition and
the already established political and constitutional conventions and standards, this
institution is just now being developed and asserted.

The scientific monograph entitled Constitutional Status of the President of the Republic
includes twenty-six scientific papers, which are logically classified into five chapters.
Contributions thoroughly address virtually all relevant issues related to the head of state
from theoretical, historical, comparative, developmental, normative perspective, as well
as its functioning in practice.

The first chapter, includes six articles on general and particularly on constitutional
status of the President of the Republic and on his or her role in the system of
organisation of state powers and in a political system. The subject is the status of the
head of state in various systems of organisation of state powers, as well as his or her
powers and functioning in a particular constitutional and political system. In addition to
the President of the Republic of Slovenia, the Federal President of the Federal Republic
of Germany and the President of the Republic of Croatia are also considered from this
perspective. A special attention is also paid to the institution of the head of the so-called
new European democracies, which were established during the 1990s, as well as social
and personal dimensions of the role of the President of the Republic.

The second chapter of the monograph discusses presidential elections. Authors of three
scientific papers examine various systems of presidential elections, candidacy, the
voting right and its protection, and the term of office. In addition to a comparative
presentation of electoral systems (also for Eastern Europe countries), they contain an in-
depth critical analysis of constitutional and statutory regulation and practice of elections
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for the President of the Republic of Slovenia, including proposals for a more
appropriate normative regulation.

The third chapter presents some elements of the status of the President of the Republic,
namely the incompatibility of functions, absence and substitution for the President, as
well as his or her immunity. The focus is on the institution of Slovenian President of the
Republic, but it is also addressed from a comparative perspective.

The fourth and most extensive chapter includes twelve articles on the functions and
powers of the President of the Republic. In addition to broader discussions on the
powers of the President of the Republic, proposals for suitable changes and comparison
with the powers of the President of the Republic in other European parliamentary
systems, his or her powers in relation to all state authorities are specifically addressed.
Particular articles discuss the function of representing the republic and commanding
armed forces, as well as the powers in relation to the legislative, executive and judiciary
authorities. The papers are dealing with the calling of elections, convening and
dissolution of the parliament, participation in parliament sessions, powers of
promulgation, competencies in election procedures and appointment of the Prime
Minister, of various state officials, judges of constitutional court, other judges and
officials, powers in emergency situations and legal acts adopted by the President of the
Republic when exercising these powers.

Accountability of the President of the Republic is addressed in two discussions in the
fifth chapter. In the first article, the author focuses on the accountability of the head of
state in a parliamentary system, including various aspects and mechanisms of
accountability, while the second article focuses on the impeachment of the President of
the Republic, also in terms of practical implementation.

The monograph includes contributions on the role, constitutional status, elections,
powers and accountability of the President of the Republic from the theoretical,
historical, developmental, comparative and positive-law perspective. Naturally, it was
not possible to avoid the limitations of book length, so typical for such literary editions,
and the readers wishing to further address these complex professional issues are kindly
invited to consult the extensive (constitutional) legal literature of the publication's
authors, as well as of other domestic and foreign legal experts. The selection of
literature is therefore attached in the form of a separate list at the end of the book.

The scientific monograph Constitutional Status of the President of the Republic is
dedicated to the twenty-fifth anniversary of the Constitution of the Republic of
Slovenia.

I would like to thank Tadej Dubrovnik, Iztok Stefanec and Nejc Potoénik for their help
in the preparation of the monograph.
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Sef drzave v sistemih organizacije drzavne oblasti
FRANC GRAD

Povzetek Polozaj Sefa drzave se razlikuje v razli¢nih ustavnih sistemih
predvsem glede na znacilnosti organizacije drzavne oblasti. Polozaj Sefa
drzave je najmocnejSi v predsedniskem sistemu, nekoliko Sibkejsi v
polpredsedniskem sistemu, bistveno Sibkejsi v parlamentarnem sistemu in
najsibkejsi v skupscinskem sistemu. Glede na nacin pridobitve funkcije
Sefa drzave je razlika med monarhijo in republiko, kajti v republiki je
izvoljen, v monarhiji pa svoj polozaj podeduje. Polozaj Sefa drzave je
drugacen v zvezni drzavi kot v unitarni drzavi, kajti pristojnosti Sefa
drzave v federaciji so odvisne predvsem od pristojnosti, ki jih ima zvezna
drzava na podlagi zvezne ustave. Sefi zvezne drzave so razliéno
postavljeni na svoj polozaj, kar je posredno odvisno tudi od oblike
vladavine in sistema organizacije drzavne oblasti. Volitve $efa drzave so
v glavnem odvisne od sistema organizacije drzavne oblasti in so lahko
posredne ali neposredne. Polozaj Sefa drzave v nasi ureditvi je posledica
republikanske oblike vladavine, parlamentarnega sistema ter enovite
drzave. Predsednik republike ima pri nas znacilen polozaj Sefa drzave v
parlamentarnem sistemu, vendar Se nekoliko $ibkejs$i, kot je to obicajno.
V neskladju z njegovim polozajem pa je, da je neposredno izvoljen.

Klju¢ne besede: * Sef drzave * organizacija drzavne oblasti * volitve
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Head of the State in the Systems of State Organisation

FRANC GRAD

Povzetek The position of the Head of the State varies in the different
constitutional systems, in particular on the characteristics of the state
organization. The position of the Head of the State is the strongest in a
presidential system, somewhat weaker in the semipresidential system,
essentially weaker in the parliamentary system and the weakest in the
assembly system. Depending on the mode of acquisition of the functions
of the Head of State there is the difference between a Monarchy and a
Republic, because in the Republic the Head of the State is elected, while
in Monarchy its site is inherited. Besides is the difference between the
position of the Head of the State in the federal state and its position in
unitary state because the position of the Head of State in the Federal State
depends a great deal on the powers that belong to the federal authorities
based on the Federal Constitution. The Head of the State are variously
placed on their sites, which indirectly also depend on the form of
Government and the Organization of the State authorities. The elections
of the Head of the State are largely dependent on the system of the
Organization of the State authorities and may be direct or indirect. The
position of Head of the State in our country is the result of a Republican
form of Government, a parliamentary system and the unitary state.
Comparing its position with other countries with parliamentary system the
President of the Republic has rather weaker position. Inconsistent with his
position, however, is to be directly elected.

Key words: * head of the state ® organisation of the state ® elections
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1 Uvod

Sef drzave je eden od stebrov, na katerih temelji sodobna drzavna organizacija. Njegov
polozaj je povsod najvi§ji in najpomembne;jsi. Kljub temu pa se njegov polozaj bodisi v
celoti bodisi v posameznih prvinah precej razlikuje glede na znacilnosti organizacijo
drZzavne oblasti, tako z vidika oblike vladavine, sistema organizacije drzavne oblasti kot
tudi z vidika drzavne ureditve (Kusej, Pavénik & Pereni¢, 1989: 55-57). Polozaj Sefa
drzave je zato vedno in povsod posledica medsebojnega ucinkovanja teh prvin, hkrati pa
je njegov poloZzaj tudi bistvena razloevalna prvina, na kateri temeljijo razli¢ne oblike
drzavne organizacije, o katerih govorimo.

Polozaj Sefa drzave ima sicer bolj ali manj povsod dolocene temeljne znacilnosti, ki se
kazejo v tem, da je njegova temeljna funkcija, da predstavlja drzavo navzven in
navznoter, poveljuje oboroZenim silam drzave, imenuje visoke drzavne funkcionarje,
ima posebna pooblastila v izrednih razmerah in podobno. Seveda pa se ravno glede
pristojnosti polozaj Sefa drzave precej razlikuje, kar je odvisno od omenjenih znacilnosti
organizacije drzavne oblasti. Tudi nacini pridobitve te funkcije se med seboj dokaj
razlikujejo. Temeljna delitev pri slednjem je delitev na monarhijo in republiko.

2 Oblika vladavine

Razlika v polozaju Sefa drzave je najbolj ocitna v drzavah z razli¢no obliko vladavine.
Oblika vladavine v drzavi je namre¢ odvisna prav od tega, kako je organiziran Sef
drzave in kakSen je njegov pravni polozaj. PolozZaj Sefa drzave se razlikuje tudi po tem,
kak$ne pristojnosti ima na izvrSilnem podro¢ju in kakSen je njegov odnos do
zakonodajne in sodne oblasti. Glede na to poznamo razli¢ne oblike tako monarhi¢ne kot
tudi republikanske vladavine.

V sodobnem zgodovinskem razvoju je sprva prevladovala monarhija, kasneje pa
republika, vendar pa sta vedno obstajali in sobivali obe obliki vladavine. V preteklosti je
bila monarhija pogosto sinonim za nedemokratiéno ureditev, republika pa za
demokraticno ureditev. V sodobnih razmerah (vsaj za evropske monarhije) tega ni
mogoce trditi, saj sodijo drzave z monarhi¢no obliko vladavine praviloma med bolj
demokrati¢ne evropske drzave.

2.1 Monarhija

V Evropi je monarh v srednjem veku pa tudi Se globoko v novi vek obvladoval celotno
drzavno oblast, v kasnejSem razvoju, ko sta se osamosvojili zakonodajna in sodna
oblast, pa Se vedno izvrsilno oblast. Na koncu je monarh izgubil tudi izvr$ilno oblast,
vendar pa se praviloma $e vedno Steje za simboli¢nega Sefa izvrSilne oblasti, kar se kaze
predvsem v tem, da podeljuje mandat za sestavo vlade in imenuje ministre. Kot Sef
drzave obi¢ajno tudi razreSuje spor med zakonodajno in izvr$ilno oblastjo, poleg tega pa



14 THE CONSTITUTIONAL POSITION OF PRESIDENT OF THE REPUBLIC
F. Grad: Head of the State in the Systems of State Organisation

drzavne oblasti, ki je ne samo neodvisen od politi¢nih strank, ampak se tudi Steje, da je
nad strankami. Zato pomeni simbol drzavne enotnosti.

V monarhiji ima Sef drzave poseben poloZzaj, ki se kaze v tem, da je pravno in politicno
neodgovoren, zato velja, da je monarh suverena oseba. Tak polozaj monarh pridobi
navadno z dedovanjem! po posebnem nasledstvenem redu (ve¢ Pitamic, 1927: 286-293)
in praviloma opravlja svojo funkcijo dosmrtno — ¢e sam ne odstopi (abdicira).
Nasledstveni red je v sodobnih monarhijah praviloma doloen Zze v ustavi.
Tradicionalno obstajata v Evropi dva nasledstvena reda in sicer salijski (ki izkljucuje
zenske iz nasledstva) ter anglesko kastiljski, ki sicer daje prednost moskim, vendar pa
ne izkljucuje Zensk.

Tako se je v Zdruzenem kraljestvu prestol zasedal po ustaljenem nasledstvenem redu, ki
ga je dolocil parlament ze leta 1701 (Act of Settlement). Gre za kastiljski sistem, po
katerem lahko zasedejo prestol tudi Zenske, kar se je v zgodovini pogosto dogajalo, in
tudi sedanji monarh je kraljica. Prestol lahko v vsakem primeru zasede le oseba, ki je
anglikanske vere. Pred kratkim (leta 2013) pa je prislo do velike spremembe, saj so po
novem nasledstvenem redu Zenske izenacene pri zasedbi prestola.

Z vidika razmerja Sefa drzave do zakonodajne, izvrSilne in sodne oblasti lo¢imo
absolutno, ustavno in parlamentarno monarhijo. V Evropi se je v tem vrstnem redu
monarhija tudi zgodovinsko spreminjala in s temi spremembami je slabila tudi moc
monarha.

Za Casa absolutne monarhije je vladar veljal za suverena, torej za najvisji in najmoc¢nejsi
drzavni organ. Ta oblika vladavine je bila znadilno zlasti za Francijo v 17. in 18. stoletju
in znan je izrek francoskega kralja Ludvika S$tirinajstega »drzava, to sem jaz« (L'Etat,
c'est moi). Monarh je v svoji osebi obvladoval vse tri veje oblasti (zakonodajno,
izvrsilno in sodno), kasneje pa se je najprej osamosvojila sodna veja oblasti, zatem
zakonodajna, kon¢no pa (dejansko) tudi izvrsilna veja oblasti.

Tako je absolutni monarhiji, zgodovinsko gledano, sledila najprej ustavna
(konstitucionalna) monarhija, ki jo ze lahko Stejemo za prvo stopnjo razvoja sodobne
monarhije in tudi sodobne demokraticne drzave. Tu je razmerja med temeljnimi
drzavnimi organi ze dolocala ustava, monarh pa je na podro¢ju zakonodajne oblasti
dobil enakovrednega partnerja v parlamentu. Monarh je sicer Se vedno obvladoval
izvr§ilno oblast, kajti ministri so delovali po njegovih navodilih in mu bili odgovorni.
Parlament je ministre lahko samo obtozil zaradi protiustavnih in protizakonitih dejan;j.
Ustavni monarhiji sta bili n.pr. nem§ko cesarstvo in avstro-ogrsko cesarstvo. Pri
sedanjih evropskih monarhijah gre za parlamentarne monarhije, v katerih parlament
popolnoma prevladuje nad monarhom, zato ima polozaj monarha zgolj simbolicen
pomen, ker nima ve¢ nobene dejanske oblasti. Parlament prevzame zakonodajno
funkecijo, izvrsilno funkcijo pa obvladuje vlada, ki je odgovorna parlamentu. Monarh je
samo $e nominalni $ef izvrsilne oblasti, ponekod (npr. na Svedskem) pa tudi to ne ved.
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Poseben je bil razvoj v Veliki Britaniji, kjer se ni uveljavila absolutna monarhija,
temved je ve¢ stoletij potekal boj za prevlado med kraljem in parlamentom. Tak razvoj
se je zacel ze s sprejemom Velike listine o svobos¢inah (Magna Carta Libertatum), s
katero je bila kraljeva oblast precej omejena in podvrzena nadzoru. V naslednjih
stoletjih se je vse bolj krepila mo¢ parlamenta na racun monarhove oblasti. V 16. in 17.
stoletju je potekal velik ustavni spopad med monarhi in parlamentom, v katerem je
prislo celo do vojaskega spopada med kraljem Karlom I. iz dinastije Stuartov in
parlamentom, v katerem je zmagal parlament. V tem casu je bilo sprejetih vec
pomembnih dokumentov ustavnega znacaja, ki so $e naprej omejevali kraljevo oblast.
Omeniti je treba zlasti Peticijo pravic (Petition of Rights) iz leta 1628 in Bill of Rights
(1688). Odtlej je parlament prevladal nad kraljem, ki je sicer $e nadalje vodil izvr$ilno
oblast, vendar je moral izvrSevati zakone, ki jih je sprejel parlament, in delovati v
okviru finanénih sredstev, ki mu jih je ta dodelil na njegovo zahtevo.

Do nove pomembne spremembe v razmerju med kraljem in parlamentom je prislo v 18.
in 19. stoletju, ko se je uveljavil parlamentarni sistem, v katerem ministri niso ve¢
odgovarjali kralju, temve¢ parlamentu, kar oznacujemo kot parlamentarno monarhijo.
Odetlej dalje pripada monarhu samo $e simboli¢no vodstvo izvrSilne oblasti. Vendar pa
je v tradicionalnih monarhijah (zlasti v Veliki Britaniji) $¢ vedno potrebno monarhovo
sodelovanje pri izvrSevanju drzavne oblasti, zlasti zakonodajnega telesa in vlade.
Ceprav se v imenu monarha izvruje vsa drzavna oblast, je njegova vloga predvsem
simboli¢na in reprezentativna, kajti dejansko oblast imata v rokah parlament in vlada.
Monarh lahko samo S$e kraljuje, ne pa vlada. Vse njegovo delovanje temelji na
priporocilih in predlogih vlade, v katere delovanje se ne more neposredno vtikati.
Monarhu se priznava samo pravica, da posredno vpliva na delovanje vlade s tem, da je
povprasan za mnenje (the right to be consulted), da lahko opogumlja (the right to
encourage) in da lahko svari (the right to warn).

Ne glede na to, da nima nobene dejanske oblasti, temve¢ so njegove funkcije zgolj
simboli¢ne, pa ima monarh veliko nalog. Te se nanaSajo na vse veje oblasti. Tako
odpira in zapira zasedanje parlamenta ter razpusca in sklicuje parlament. Monarh tudi
imenuje najvi§je funkcionarje v drzavi. Monarh pri vsem tem sam o ni¢emer ne odloca,
na drugi strani pa brez njegovega sodelovanja ni mogoce izvesti odloCitev, ki so
dejansko odlocitve parlamenta in vlade.

Sicer pa je britanski monarh predstavnik angleskega naroda oziroma drzave, pri ¢emer
opravlja tipi¢ne naloge Sefa drzave, kot so predstavljanje drzave navzven in navznoter,
imenovanje veleposlanikov in sprejemanje poverilnih pisem tujih veleposlanikov,
dajanje pomilostitev itd. V tem okviru vodi oboroZene sile in v njegovem imenu se
sklepajo mednarodne pogodbe. Monarh je pravzaprav stabilni del drzavne oblasti, ki je
ne samo neodvisen od politi¢nih strank, ampak se tudi Steje, da je nad strankami. Zato
pomeni simbol drZzavne enotnosti.
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2.2 Republika

Polozaj Sefa drzave v republikanski obliki vladavine je nastal po vzoru monarha v
parlamentarni monarhiji, kar se kaze Se sedaj v njegovem polozaju in njegovih
funkcijah, ki niso bistveno drugatne kot monarhove. Sef drzave v republiki se
najveckrat imenuje predsednik republike, zvezni predsednik in podobno.

V republikah je polozaj Sefa drzave odvisen predvsem od oblike drzavne oblasti
(predsedniski, parlamentarni ali skup$cinski sistem). Pri tem gre predvsem za vprasanje,
kaksen je vpliv Sefa drzave na izvr$ilno funkcijo, kajti na drugi dve funkciji praviloma
nima pomembnejSega vpliva. Polozaj Sefa drZzave je najmocnej$i v predsedniskem
sistemu, nekoliko Sibkejsi v parlamentarno predsedniSkem sistemu in najSibkej$i v
parlamentarnem sistemu, kjer je njegova oblast zgolj simbolicne narave. V
skups¢inskem sistemu pa praviloma funkcije Sefa drzave sploh ne poznajo. Delno pa je
polozaj Sefa drzave odvisen tudi od drzavne ureditve, predvsem od tega ali gre za
enovito ali pa zvezno drzavo.

Predsednik republike pridobi svojo funkcijo z izvolitvijo (neposredno ali posredno) in
njeno trajanje je ¢asovno omejeno (mandat). Ta je razlicno dolg, ponekod traja stiri leta
(npr. v ZdruZenih drzavah Amerike), drugod najveckrat pet let. Za pet let je npr. voljen
Nemski zvezni predsednik, kot tudi francoski predsednik republike. Slednji je bil do leta
2000 voljen celo za sedem let, kar pa Se vedno velja za italijanskega predsednika
republike. Ponekod je moZno ponavljanje mandata, drugod pa je to omejeno. Praviloma
opravlja to funkcijo ena oseba, Ceprav jo v nekaterih ureditvah opravlja tudi kolektivni
Sef drzave. To je sicer redko in je bilo znacCilno predvsem za ureditve v bivsih
socialisti¢nih drzavah.

Znacilno za polozaj Sefa drzave je, da je politicno neodgovoren, pa¢ pa je pravno
odgovoren za krSitve ustave pri svojem delovanju in zato podvrzen obtozbi
(impeachment). Postopek v zvezi z obtozbo se ne vodi pred rednimi sodi$¢i, temvec je
predsednik praviloma obtoZen s strani parlamenta, o obtozbi pa odlofa sam parlament
(drugi dom) ali pa ustavno sodis¢e. Sankcija za ugotovljeno krsitev ustave je praviloma
odvzem funkcije predsednika.

Znacilna je ustavna ureditev ZDA, kjer je bil uveden predsednik kot republikanski Sef
drzave s podobnimi pooblastili, kot jih je imel takratni britanski monarh (zaradi cesar
pravijo ameriSkemu predsedniku tudi »nekronani kralj«), vendar omejenem v svoji
oblasti z nacelom zavor in ravnovesij. Zanimivo pri tem je, da ima sedanji britanski
monarh zaradi nastanka parlamentarne monarhije Zze ve¢ kot dvesto let neprimerljivo
manjSe pristojnosti kot ameriski predsednik, ki v sebi zdruzuje funkcije Sefa drzave in
predsednika vlade v parlamentarnem sistemu in ki predstavlja simboli¢no enotnost
Zdruzenih drzav in njenih drzavljanov. Predsednik ZDA dejansko opravlja funkcije Sefa
drzave v parlamentarnem sistemu, kot so predstavljanje in zastopanje drzave,
poveljevanje oborozenim silam itd., obenem pa tudi funkcije Sefa vlade, predvsem kot
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vodja celotne zvezne drzavne uprave, ki jo usmerja predvsem prek Kabineta.

Posledica dosledno izvedenega nadela delitve oblasti ter zavor in ravnovesij je tudi v
tem, da je Predsednik politino neodgovoren. V tem pogledu je sicer polozaj podoben
kot v parlamentarnem sistemu, kjer je Sef drzave tudi politicno neodgovoren, vendar pa
je tam politi¢no odgovorna vlada kot dejanski vodja izvrSilne oblasti. Predsednik ZDA
pa ni samo Sef drzave, temve¢ je tudi dejanski Sef celotne izvrSilne oblasti, zato njegova
politiéna neodgovornost pomeni tudi neodgovornost izvrSilne oblasti zakonodajni
oblasti. Ker je Predsednik posebej izvoljen, ima lastno volilno bazo in zato odgovarja
samo volivcem (kar se pokaze seveda samo, ¢e kandidira na naslednjih volitvah), ne pa
Kongresu. Zato je predsednik nedotakljiv ves ¢as trajanja njegovega mandata. Vendar
pa tudi ameriski predsednik ni absolutno neodgovoren in nedotakljiv, kot je to npr.
britanski monarh, temve¢ je kazensko odgovoren (impeachment).

Zelo mocan polozaj ima Sef drzave tudi v parlamentarno predsedniskem sistemu, kjer si
sicer izvrsilno oblast deli z vlado, vendar je v tem razmerju moc¢nejsi partner. Sicer pa
ima v tem sistemu Sef drzave osrednji poloZzaj v celotni organizaciji drzavne oblast, ker
skrbi za delovanje vseh vej oblasti in za kontinuiteto drzavne oblasti.

PoloZaj predsednika v parlamentarnem sistemu je podoben polozaju britanskega
monarha, kot se je razvil v zadnjih dvesto letih, za katerega je namre¢ znacilno, da je
njegova oblast samo S$e simboli¢na. V skupscinskem sistemu pa sploh ni posebne
funkcije Sefa drzave.

3 Sistem organizacije drZavne oblasti

Ne glede na obliko vladavine pa se polozaj Sefa drzave moc¢no razlikuje glede na sistem
organizacije drzavne oblasti. DrZzavna oblast je organizirana tako, da se izvaja prek
razlicnih funkcij (zakonodajne, izvrSilne in sodne funkcije), ki jih izvajajo razlicni
drzavni organi. V okviru organizacije drzavne oblasti je dolocen polozaj temeljnih
organov, ki izvajajo drzavne funkcije, in njihova medsebojna razmerja. Glede tega sta
se uveljavila dva temeljna nacela organizacije drzavne oblasti in sicer nacelo delitve
oblasti in nacelo enotnosti oblasti. Tako nacelo delitve kot enotnosti oblasti se nanasa na
horizontalna razmerja med drzavnimi organi, torej na razmerja med organi, ki
opravljajo razli¢ne funkcije drzavne oblasti na enaki ravni, ne pa na razmerja med
drZavnimi organi visje in niZje ravni.?2 Za nacelo enotnosti oblasti je znacilno, da izhaja
iz prepricanja, da je drzavna oblast lahko samo enotna, saj je izraz suverenosti ljudstva.
Zato je ni mogoce deliti in je osredotoCena v enem samem drzavnem organu, praviloma
v zakonodajnem telesu. Nasprotno pa nacelo delitve oblasti izhaja iz prepri¢anja, da
nobena od oblasti ne more biti najvisja, da morajo biti razli¢ne oblasti med seboj locene
(organizacijsko, funkcionalno in personalno), da mora vsaka svoj del oblasti izvajati
relativno samostojno, pri tem pa je omejena od drugih oblasti. Temeljni pomen tega
nacela je po tem pojmovanju preprecevanje zlorabe oblasti, kar naj bi sluzilo uveljavitvi
politi¢éne demokracije in svobode posameznika.
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Iz razli¢nih nacel organizacije drzavne oblasti so se izoblikovali tudi razli¢ni sistemi
organizacije drzavne oblasti, ki se lo¢ijo predvsem na podlagi razmerij med temeljnimi
drzavni organi, ki opravljajo temeljne oblastne funkcije drzave (zakonodajno, izvrsilno
in sodno funkcijo). Na tej podlagi lo¢imo tri temeljne oblike organizacije drzavne
oblasti. Tako sta na podlagi nacela delitve oblasti oblikovana predsedniski in
parlamentarni sistem ter parlamentarno predsedniski oziroma polpredsedniski sistem, na
podlagi nacela enotnosti oblasti pa skups¢inski oziroma konventski sistem.

Najmocnejsi je seveda polozaj Sefa drzave v predsedniskem sistemu, kjer je predsednik
drzave osebni nosilec izvrSilne funkcije. Zelo mocan je polozaj Sefa drzave tudi v
polpredsedniskem sistemu, Ceprav si izvrSilno oblast deli z vlado. V parlamentarnem
sistemu je praviloma njegova oblast zgolj reprezentativna in simboli¢na, podobno kot v
sodobnih parlamentarnih monarhijah. Povsem drugace pa je to vprasanje urejeno v
skupséinskem sistemu, kjer praviloma sploh ni posebnega organa, ki bi opravljal samo
funkcijo Sefa drzave, temvec to navadno opravlja kar kolektivni izvrsilni organ, ki pa pri
tem nima samostojnega polozaja, saj je za svoje celotno delo odgovoren skupséini in
zgolj izvrSuje njena navodila.

Seveda na delovanje drzavne oblasti ne vpliva samo ustavna in sicer§nja normativna
ureditev, Ceprav daje temeljni normativni okvir, v katerem smejo in morajo delovati
drzavni organi. Zato je treba v vseh primerih pri analizi drzavne ureditve upostevati tudi
druge dejavnike, ki lahko pomembno vplivajo ne samo na prakti¢no delovanje temvec
tudi na razli¢ne normativne resitve znotraj ustavnega okvira. Na dejansko uresnicevanje
ustavne zamisli namre¢ lahko vpliva veliko razli¢nih dejavnikov, zlasti strankarski
sistem, ki pa je s svoje strani v veliki meri odvisen od volilnega sistema.

3.1 PredsednisSki sistem

Za predsedniski sistem je znacilno predvsem, da izvrSilno vejo oblasti vodi Sef drzave
kot individualni oziroma monokrati¢ni drzavni organ. Temeljne znacilnosti tega sistema
so sicer, da je Sef drzave izvoljen s strani ljudstva, dalje, da ni politicno odgovoren
parlamentu in da neposredno vodi izvrSilno oblast, kar pomeni predvsem drzavno
upravo. V tem sistemu ima torej predsednik samostojen polozaj nasproti parlamentu, ki
ga zato ne more zamenjati med mandatom, temve¢ lahko samo obtozi (impeachment) in
obsodi. Na drugi strani pa tudi predsednik ne more razpustiti parlamenta. Delitev
oziroma locitev oblasti med zakonodajno in izvrSilno oblastjo je zato v tem sistemu
postavljena zelo jasno in dosledno.

Predsedniski sistem je nastal v Zdruzenih drzavah Amerike in bil uveden z ustavo iz leta
1787. Zgledoval se je predvsem po takratni britanski ureditvi, v kateri je zakonodajna
oblast pripadala parlamentu, izvr§ilna pa monarhu. Po ameriskem zgledu so ta sistem
kasneje prevzele tudi nekatere druge drzave, zlasti v Latinski Ameriki, pa tudi nekatere
azijske drzave (Juzna Koreja in Filipini), pa tudi v nekaterih afriskih drzavah. Vendar ta
sistem v teh drzavah deluje zelo drugace kot v Zdruzenih drzavah Amerike, vsekakor
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bistveno manj demokraticno, kar je mogoce pripisati zlasti povsem druga¢nim
druzbenim razmeram in tradiciji.

V predsedniskem sistemu, kot se je razvil v ZdruZenih drzavah Amerike, so nosilci
zakonodajne, izvrSilne in sodne oblasti Kongres, Predsednik Zdruzenih drzav Amerike
in Vrhovno sodis¢e Zdruzenih drzav Amerike. Zakonodajno funkcijo opravlja v celoti
sam Kongres, sestavljen iz Predstavniskega doma (House of Representatives) in Senata.
Pri tem Predstavniski dom predstavlja amerisko ljudstvo kot celoto in je voljen na
podlagi enake volilne pravice, Senat pa predstavlja drzave ¢lanice ameriske federacije in
vanj vsaka drzava voli po dva senatorja. Predstavniski dom in Senat o ve€ini zadev iz
pristojnosti Kongresa odlo¢ata enakopravno. Tako oba domova popolnoma
enakopravno sprejemata zakone in drzavni proracun. Pa¢ pa ima doloc¢eno prednost v
nekaterih zadevah Predstavniski dom (zakonodajno iniciativo glede finan¢nih zakonov),
v drugih pa Senat (glede nekaterih vprasanj zunanje politike in imenovanja zveznih
funkcionarjev). Sicer pa imajo zakonodajno iniciativo izklju¢no ¢lani obeh domov.

Izvrsilno funkcijo vodi predsednik, ki se voli za §tiri leta in sicer formalno posredno, saj
ga izvolijo posebni elektorji, ki so tudi sami (neposredno) izvoljeni, vendar po ustavnem
obicaju glasujejo za kandidata svoje stranke. Zaradi tega so formalno posredne volitve
postale dejansko praviloma neposredne. Predsednik je hkrati Sef drzave in vrhovni Sef
izvrSilne oblasti, ki mu je podrejen celotni upravni aparat drzave.

Vrhovno sodis¢e kot najvisje zvezno sodisce v Zdruzenih drzavah Amerike predstavlja
vrh sodne funkcije in ima vrsto pristojnosti, najpomembnejsa pa je gotovo, da opravlja
ustavnosodno kontrolo. Vrhovno sodis¢e ima devet sodnikov, ki imajo trajni mandat
(dokler se primerno obna$ajo). Imenuje jih Predsednik Zdruzenih drzav Amerike v
soglasju s senatom.

Medsebojna organizacijska neodvisnost Kongresa, Predsednika in Vrhovnega sodisca je
zelo visoka, saj sta tako Kongres kot predsednik izvoljena s strani ljudstva, zato
predsednik ni politi€éno odgovoren Kongresu. Tovrstna neodvisnost Vrhovnega sodis¢a
Zdruzenih drzav Amerike kot vrha sodne funkcije pa je zagotovljena s tem, da pri
postavljanju sodnikov sodelujeta tako Kongres kot tudi predsednik. Predsednik namre¢
imenuje sodnike, vendar s soglasjem Senata, torej zgornjega doma kongresa.
Najpomembnejse pa je, da med organi ni mogoce vzpostaviti politicne odgovornosti,
temvec se lahko predsedniku ali vrhovnemu sodniku odvzame funkcija samo na podlagi
obtozbe, torej posebne vrste kazenske odgovornosti.

Glede funkcionalne neodvisnosti pa velja sistem zavor in ravnovesij. Kongres z zakoni
postavlja okvire in meje delovanja tako izvrSilne kot tudi sodne oblasti, poleg tega pa
ucinkovito omejuje ti dve oblasti s tem, da doloc¢a drzavni proracun. Vendar ga pri
izvajanju njegove oblasti omejujeta druga dva nosilca oblasti.
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Kongres sicer v celoti opravlja zakonodajno funkcijo, vendar ima pri tem predsednik
pravico do suspenzivnega veta, ker je za uveljavitev zakona potreben njegov podpis. Ce
ga odkloni, se zakon vendarle lahko sprejme, toda le, ¢e ga v enakem besedilu sprejmeta
oba domova z dvotretjinsko vecino. Na drugi strani predsednik nima pravice predlagati
Kongresu zakona. Kot re¢eno, je Predsednik politi¢no neodgovoren Kongresu, toda
kongres mu postavlja okvire in meje z zakoni, u¢inkovito pa omejuje njegovo oblast
zlasti z neizglasovanjem drzavnega proracuna. Predsednik imenuje visoke zvezne
funkcionarje vklju¢no z zveznimi sodniki, vendar pa lahko to stori samo s privoljenjem
senata. Na drugi strani pa tudi predsednik ne more razpustiti Kongresa, torej sta drug od
drugega neodvisna.

Ceprav je predsednik politiéno neodgovoren, vendarle ni povsem neodgovoren, ker je
podvrZen posebni obliki kazenske odgovornosti, obtozbi (impeachment). O tem v celoti
odlo¢a Kongres, saj Predstavniski dom obtozi, Senat pa odlo¢i o obtozbi in mu lahko
odvzame funkcijo. Vrhovno sodis¢e izvaja svoj vpliv na delovanje ostalih vej oblasti
zlasti s tem, da lahko razglasi njune predpise za neustavne.

V tem sistemu je torej vzpostavljen sistem zavor in ravnovesij, dejansko delovanje tega
sistema pa je tudi tu v precej$nji meri odvisno od strankarske podpore. Ce namreé
predsednikova politi¢na stranka nima vecine v Kongresu, je verjetnost, da bo Kongres
nasprotoval predsedniku mnogo ve¢ja kot v nasprotnem primeru. Vendar je taka
nevarnost v ameriSkem primeru precej ublaZzena zato, ker v politi¢nih strankah ni
izrazite strankarske discipline.

3.2 Parlamentarni sistem

Parlamentarni sistem sicer temelji na nacelu delitve oblasti in vsebuje njegove temeljne
znalilnosti, ki pa so izvedene bistveno manj dosledno kot v predsedniSskem in tudi v
polpredsedniSkem sistemu. Za parlamentarni sistem je namre¢ znacilno predvsem
razmerje med parlamentom in vlado, kajti v tem sistemu so odnosi neodvisnosti ter
medsebojnega sodelovanja vzpostavljeni skoraj izklju¢no v razmerju med zakonodajno
in izvrsilno oblastjo, v zelo majhni meri pa med sodno oblastjo in ostalima dvema. Zato
se nacelo delitve oblasti v tem sistemu kaze predvsem v dualizmu zakonodajne in
izvrsilne oblasti, pri cemer na strani izvrSilne veje oblasti nastopa vlada kot dejanski
nosilec izvrSilne veje oblasti in Sef drzave kot simbolni Sef drzave. Pri tem ni bistvene
razlike med polozajem Sefa drzave v monarhiji in republiki.

Parlamentarni sistem je nastal in se najprej razvil v Angliji, Kjer se je sodna veja oblasti
razmeroma zgodaj osamosvojila od drugih vej oblasti. Med nosilcema zakonodajne in
izvrSilne oblasti (parlamentom in kraljem) pa je v stoletjih boja za prevlado prislo
najprej do vzpostavitve ravnotezja med njima in dokaj ostre delitve oblasti med njima in
sicer tako, da je zakonodajno oblast v celoti opravljal parlament, kralj pa izvrSilno
oblast. Tako stanje je trajalo priblizno do konca 18. stoletja, kasneje pa je kralj izgubil
vsako nadzorstvo nad izvrsilno oblastjo (razen ¢isto simboli¢nega), izvrsilno oblast pa
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je prevzela vlada, ki pa je postala za svoje delo odgovorna parlamentu. Monarhu je
ostala zgolj reprezentativna funkcija, ne pa tudi dejanski vpliv na zakonodajno in
izvrSilno funkcijo.

Vzoru britanskega parlamentarnega sistema so sledile z vecjimi ali manjSimi
spremembami tudi druge drzave, zlasti drzave celinske Evrope. Pri tem se je izoblikoval
nekaksen model republikanske oblike parlamentarnega sistema, ki ima nekatere skupne
znacilnosti, od katerih posamicne ureditve odstopajo v ve¢ji ali manjsi meri. Vzor temu
modelu je bila predvsem francoska ureditev za Casa tretje republike, pa tudi za Casa
Cetrte republike. Za ¢asa pete republike (1958) pa je ravno Francija opustila ta sistem in
ga nadomestila z parlamentarno predsedniskim sistemom.

Med sedanjimi evropskimi ureditvami je zelo blizu klasicnemu modelu kontinentalnega
evropskega modela parlamentarnega sistema zlasti italijanska ustavna ureditev, ki pa se
moc¢no naslanja na francosko ureditev takoj po drugi svetovni vojni (Cetrta republika).
Na drugi strani je mogoce ugotoviti za nemsko ureditev parlamentarnega sistema po
drugi svetovni vojni, da ima vrsto posebnosti (zlasti sistem konstruktivne nezaupnice),
kljub temu, da sicer sodi med parlamentarne sisteme. Vsekakor je nemski model
parlamentarnega sistema bistveno prispeval k odpravi nestabilnosti oblasti, kakr$na je
bila vselej znacilna za evropski model parlamentarnega sistema.

Parlamentarni sistem ima glede na povedano dolgo in pomembno zgodovino med
evropskimi drzavami, zlasti v Franciji. Znacilno za francoski ustavni razvoj pa je, da je
Sibkost izvr$ilne veje oblasti v preteklosti privedla do tega, da je v ustavi pete republike
izvr$na oblast bistveno bolj poudarjena, kot je to obi¢ajno v sodobnih parlamentarnih
ureditvah, kar je privedlo do moc¢nih elementov predsedniSkega sistema v sedanji
francoski drzavni ureditvi, ki to ureditev oddaljuje od parlamentarnega sistema do te
mere, da govorimo o posebnem sistemu organizacije drzavne oblasti (parlamentarno
predsedniski oziroma pol predsedniski sistem).

Za razmerje med zakonodajno in izvrSilno oblastjo pa je znacilno, da sta enakopravni,
da med seboj tesno sodelujeta in vplivata druga na drugo. Zakonodajna oblast vpliva na
delovanje izvrSilne oblasti z razli¢nimi sredstvi. Parlament predvsem sprejema zakone,
ki jih izvrSuje zakonodajna oblast. Pomembna je tudi personalna povezanost, kajti v
parlamentarnem sistemu se praviloma ministri imenujejo izmed izvoljenih poslancev.
Na drugi strani ima tudi izvrSilna oblast sredstva, s katerimi lahko vpliva na delovanje
zakonodajne oblasti.

Enakopravnost zakonodajne in izvrSilne oblasti v parlamentarnem sistemu se kaze v
sredstvih, ki jih imata na voljo ena proti drugi ter v njunem medsebojnem ravnotezju.
Znaéilno za parlamentarni sistem je, da je vlada odgovorna parlamentu. Ce vlada izgubi
vecinsko podporo v parlamentu, pride do izglasovanja nezaupnice, zaradi ¢esar mora
vlada odstopiti, ker brez podpore parlamenta ne more opravljati svoje funkcije. Na drugi
strani pa lahko vlada, ki ji je bila izreCena nezaupnica, zahteva od Sefa drzave, da
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razpusti parlament in razpiSe predCasne volitve - s &imer pride do ponovnega
oblikovanja parlamenta in same vlade. Do enakega polozaja pride, ¢e parlament ne
izglasuje vladi zaupnice. Ta mehanizem zagotavlja stalno ravnotezje med zakonodajno
in izvr$ilno oblastjo. Za razliko od predsedniskega sistema v tem sistemu niti parlament
niti vlada nista politicno stabilna in ni nujno, da dozivita normalen potek mandatne dobe
parlamenta.

Uravnotezenost zakonodajne in izvrsilne oblasti se kaze zlasti v tem, da je izvrSilna
oblast razdeljena med dva nosilca in sicer med vlado in Sefom drzave (dualizem
izvrSilne oblasti), pri cemer je vlada politicno odgovorna in odvisna od parlamenta, Sef
drzave pa je politi¢no neodgovoren in pomeni stabilni element izvrsilne oblasti.®

Sef drzave je v tem sistemu Sef izvrSilne oblasti le na simbolni ravni, dejanski nosilec
izvrSilne oblasti pa je vlada (podrobneje o vladi: Grad, 2000: 119-136, 279-296). Ta kot
nosilec izvrsilne oblasti ni izvoljena s strani ljudstva, temve¢ izhaja iz parlamenta in je
odvisna od njega. Ceprav jo imenuje $ef drzave, namre¢ ne more zaleti delati brez
podpore parlamenta. Sefa drzave sicer praviloma voli parlament kot volilno telo (sam
ali v razSirjeni sestavi), vendar ne odgovarja parlamentu za svoje delo. Redkejse so bile
ureditve (npr. v Avstriji), kjer Sefa drzave volijo neposredno volivei, kar pa je v
zadnjem Casu vse bolj razSirjeno. Pac pa je to obiCajno v tistih ureditvah, kjer je polozaj
Sefa drzave bistveno moc¢nejsi, kot je to obiCajno v parlamentarnem sistemu.

Prav po tem, kdo opravlja funkcijo Sefa drzave, se tradicionalno locita dva temeljna tipa
parlamentarnega sistema in sicer njegova monarhi¢na oblika in njegova republikanska
oblika. Prva je zgodovinsko nastala in Se obstaja v Veliki Britaniji, pa tudi v nekaterih
drugih tradicionalnih evropskih monarhijah. V tej obliki parlamentarnega sistema
opravlja funkcijo Sefa drzave monarh, kar se v razmerju do vlade kaze predvsem v
imenovanju mandatarja za sestavo vlade.

Druga je nastala v francoskem ustavnem razvoju in je razSirjena na evropskem
kontinentu pa tudi drugje po svetu. Funkcijo $efa drzave tu opravlja izvoljeni Sef drzave,
ki prav tako imenuje mandatarja. Pri tem se nekoliko razlikuje vloga Sefa drzava v
klasicnem parlamentarnem sistemu in v nemski (in njej podobnih) inacici
parlamentarnega sistema, kajti v klasi¢ni inacici $ef drzave imenuje mandatarja, mu
torej podeli mandat za sestavo vlade, v nemski inacici pa mandatarja samo predlaga
parlamentu, mandat pa mandatarju podeli parlament z izvolitvijo za Sefa vlade.

Med obema sistemoma vsebinsko in funkcionalno ni bistvene razlike, Ceprav v
tradicionalnih monarhijah navadno monarh uziva vecji ugled kot izvoljeni predsednik v
republikah in se navadno Steje tudi za politicno bolj nevtralno osebo, kar daje
monarhovi izbiri mandatarja navadno vecjo avtoriteto.



USTAVNI POLOZA] PREDSEDNIKA REPUBLIKE 23
F. Grad: Sef drzave v sistemih organizacije drzavne oblasti

33 Parlamentarno predsedniski oziroma polpredsedniski sistem

Med predsedniski in parlamentarni sistem lahko uvrstimo sistem, ki ima znacilnosti
enega in drugega sistema, in ga obicajno imenujemo parlamentarno predsedniski sistem
oziroma polpredsedniski sistem. Ta se je najbolj dosledno uveljavil v Franciji v ustavni
ureditvi pete republike (na podlagi ustave iz leta 1958). Francoski teoretiki se sicer
izogibajo poimenovanju francoske ureditve, kakrSnega smo navedli, in raje govorijo o
»racionaliziranem parlamentarizmu«. Ta sistem se je razSiril posebno po padcu
socialistiénih druzbenih ureditev, ko so ga prevzele mnoge od teh drzav (npr. Hrvaska,
Srbija in Se nekatere druge).

Polpredsedniski sistem izhaja sicer iz parlamentarnega sistema, vendar pa je v njem
polozaj predsednika republike okrepljen do te mere, da se mocno priblizuje polozaju
predsednika v predsedniskem sistemu. To se kaze zlasti v neposredni izvolitvi
predsednika republike in v njegovih pristojnostih, ki dale¢ presegajo pristojnosti Sefa
drzave v parlamentarnem sistemu, Se posebej pa v njegovem vplivu na oblikovanje in
delovanje vlade. Ustavna zamisel take ureditve je izhajala iz slabih izkuSenj v francoski
ustavni zgodovini, zlasti za Casa Cetrte in pete republike, ko je bila izvrSilna oblast
preveé oslabljena v korist zakonodajne oblasti. Temu nasproti je ustavna ureditev pete
republike postavila mo¢no izvrSilno oblast, ki ji naceluje Sef drzave, in v kateri je
polozaj parlamenta dokaj $ibkejsi, kot je to obi¢ajno v parlamentarnih sistemih.

Vendar je pri tem zanimivo, da predsednik republike ni individualni nosilec izvrSilne
oblasti kot v predsedniskem sistemu, kajti v tem sistemu $e vedno obstaja vlada, ki je
formalno vezana na parlament, ki pa je dejansko odgovorna predsedniku republike in jo
ta tudi vodi. Tako kot v parlamentarnem sistemu je tudi tu uveljavljen dualizem
izvrSilne oblasti, le da je razmerje med Sefom drzave in Sefom vlade obrnjeno. V tem
sistemu je namre¢ praviloma mocnejsi Sef drzave.

Predsednik republike ima v francoski ureditvi izjemen polozaj, ki ga postavlja na nek
nacin nad parlament in vlado. On namre¢ skrbi za delovanje obeh vej oblasti in arbitrira
med njima. Je garant stabilnosti izvrSilne oblasti in kontinuitete drzavne oblasti. Voli se
neposredno z absolutno vecino za dobo petih let (prej celo za sedem let) in je lahko
ponovno izvoljen. Pristojnosti predsednika se sicer na prvi pogled ne razlikujejo kaj
veliko od pristojnosti Sefa drzave v Cistem parlamentarnem sistemu, vendar pa gre pri
slednjem praviloma za zgolj reprezentativne in simboli¢ne funkcije, medtem ko dobijo v
francoskem sistemu te pristojnosti dejansko ucinkovitost, ki dajejo predsedniku drzave
polozaj in mo¢ dejanskega Sefa izvrSilne oblasti. Tak njegov polozaj temelji zlasti na
njegovem razmerju do vlade.

Predsednikove pristojnosti so skupne, ki jih izvaja skupaj s prvim ministrom na podlagi
njegovega sopodpisa, ter lastne, ki jih izvaja sam (kar ni znaCilno za Sefa drzave v
parlamentarnem sistemu). Kot Sef drzave zlasti predstavlja in zastopa drzavo navzven in
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navznoter, poveljuje vojski ter sklepa mednarodne sporazume, ima pa tudi suspenzivni
veto.

Poleg tega ima predsednik republike Se pomembne pristojnosti v razmerju do
parlamenta in vlade. On imenuje prvega ministra in na njegov predlog ostale ministre
ministrskega sveta (vlade) ter na predlog prvega ministra razreSuje ministre, prvega
ministra pa razresi na podlagi njegovega odstopa. Predseduje sejam vlade ter podpisuje
njene dekrete in ordonance. Vlada je tako v tem sistemu dejansko bolj vezana na
predsednika republike kot na parlament. Predsednik republike po posvetu s
predsednikom vlade in predsednikom obeh zbornic tudi razpusca parlament. Posebno
mocna pooblastila ima predsednik republike v izrednih razmerah, saj ima takrat ima
pravico ukrepati po lastni presoji, vendar pa po posvetovanju s prvim ministrom,
predsednikom obeh zbornic in s predsednikom ustavnega sveta.

Tako kot v (Cistem) parlamentarnem sistemu je tudi tu predsednik politiéno
neodgovoren in odgovarja edinole za veleizdajo (kar pa se v francoski ustavni praksi in
doktrini pojmuje SirSe kot obi¢ajno). V tem primeru mu sodi visoki sodni dvor,
imenovan s strani obeh zbornic.

Vlada oziroma ministrski svet (Conseil des ministres) dolo¢a in vodi drzavno politiko in
za to politicno odgovarja parlamentu. Ko je vlada imenovana, ji ni ve¢ potrebna
investitura. Prvi minister lahko postavi vprasanje zaupnice (ob predstavitvi vladnega
programa, ob predlozeni deklaraciji o narodni politiki ali pa v zvezi z zakonskim ali
drugim besedilom, ki ga je predlozila vlada), najmanj desetina clanov narodne
skupscine pa lahko predlaga glasovanje o nezaupnici. Nezaupnica se lahko izglasuje
samo z absolutno vecino. V takem primeru mora prvi minister odstopiti, predsednik
republike pa se odlo¢i ali bo imenoval novega prvega ministra (in s tem novo vlado) ali
pa bo razpustil parlament.

Zanimivo pri tem sistemu je, da ima strankarska struktura v drzavi izjemno mocan vpliv
na njegovo delovanje Ves sistem je namrec¢ zgrajen tako, da ima najvecjo moc¢ Sef
drzave, za njim vlada in nato Sele parlament. Toda sistem deluje tako le, ¢e ima v teh
organih, natan¢neje v parlamentu oziroma vladi na eni strani in v osebi predsednika
republike na drugi strani, prevlado ista stranka oziroma ista strankarska koalicija. Kadar
pripada Sef drzave vecini v parlamentu, se zato delovanje sistema moc¢no pribliZzuje
predsedniskemu sistemu oziroma je v njem izvrsilna oblast celo moc¢nejsa, saj ima na
voljo veé sredstev vplivanja na delo parlamenta. Ce pa pripada predsednik drzave eni
politi¢ni liniji, ve¢ina v parlamentu in vlada pa drugi liniji pride do stanja, ki so ga v
Franciji poimenovali kohabitacija. To je stanje, v katerem Sef drzave ne more tako
ucinkovito izvrSevati svojih pristojnosti nasproti vladi in parlamentu, kot sicer, na drugi
strani pa morata tudi vlada in parlament upoStevati predsednikova pooblastila in
njegovo moc¢. Posledica takega stanja pa je vendarle, da sistem ne deluje povsem tako,
kot so si zamislili njegovi idejni tvorci.
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V stanju kohabitacije se namre¢ delovanje tega sistema mocno priblizuje delovanju
klasi¢nega parlamentarnega sistema, saj parlament bistveno moc¢neje vpliva na delo
izvrSilne veja oblasti. Vlada v tem primeru izhaja iz vecine v parlamentu in je nanjo
veliko moc¢neje vezana, ne samo glede politicne odgovornosti, temve¢ dejansko ze tudi
pri oblikovanju vlade, saj nasprotujo¢a ve¢ina v parlamentu moé¢no veze roke Sefu
drzave pri oblikovanju vlade. Dvoglava (bicefalna) organizacija izvrSilne oblasti, v
kateri prevladuje v enem primeru Sef drzave, v drugem pa prvi minister, pa ostaja v
vsakem primeru dokaj zanesljiv porok mo¢ne izvr$ilne oblasti.

S precejSnjo rezervo bi sicer lahko uvrstili v polpredsedniski sistem tudi model
organizacije drzavne oblasti v ruski federaciji, ker ga je tezko uvrstiti v kakSnega od
obstojecih sistemov, kajti vsebuje tako elemente parlamentarno predsedniskega sistema
kot tudi predsedniskega sistema. Vendar pa je blizje prvemu, ker podobno kot francoski
sistem pozna vlado kot kolegijski organ in njeno odgovornost parlamentu. Zato jo
obravnavamo v okviru parlamentarno predsedniskega sistema.

Temeljna znacilnost ustavne ureditve organizacije zvezne oblasti je mo¢no okrepljena
izvrSilna oblast, ki ima sicer dva nosilca (Sefa drzave in vlado), v kateri pa absolutno
prevladuje Sef drzave. Sam sistem drzavne oblasti je sestavljen iz razli¢nih elementov, v
katerem pomeni sicer osnovo element parlamentarnega sistema, vendar so nanj cepljeni
zelo mocni elementi tako predsedniSskega kot tudi polpredsedniskega oziroma
parlamentarno predsedniskega sistema.

V skladu s federalnim nac¢elom je zvezni parlament dvodomen po klasi¢nem vzorcu, po
katerem spodnji (prvi) dom predstavlja vse drzavljane federacije, zgornji (drugi) dom pa
predstavlja federalne enote. Zvezni parlament torej sestavljata Drzavna Duma in Svet
Federacije. Vlada odgovarja samo Drzavni Dumi, ki pa jo lahko Predsednik Ruske
Federacije razpusti v primerih, ki jih doloca ustava.

Polozaj vlade je deloma podoben polozaju vlade v klasiénem parlamentarnem sistemu,
v ve¢jem delu pa se od njega mo¢no razlikuje. Vlada namre¢ neposredno odgovarja tako
Drzavni dumi kot tudi predsedniku. Oba organa sodelujeta tudi pri oblikovanju vlade,
pri ¢emer ima mocnejsi polozaj $ef drzave. Sef drzave lahko kadarkoli preoblikuje
vlado ali jo razresi. Vladi pa lahko izree nezaupnico tudi duma. V takem primeru lahko
predsednik razresi parlament. Ce pa se predsednik ne strinja z odlogitvijo dume, in ta
ponovno v treh mesecih izglasuje nezaupnico vladi, lahko predsednik bodisi razresi
vlado ali pa razpusti dumo. Tudi celotno delovanje vlade je pod neposrednim
nadzorstvom Sefa drzave, ki doloca temeljne usmeritve delovanja vlade in vodi njeno
delo.

Sef zvezne drzave je Predsednik Ruske federacije, ki ima izredno velika pooblastila. Ta
se kazejo tako v razmerju do drugih temeljnih zveznih drZavnih organov kot tudi znotraj
federalne strukture drzave. V dolocenih ¢rtah polozaj predsednika Ruske federacije
spominja na polozaj ameriSkega predsednika v drugih pa mnogo bolj na polozaj



26 THE CONSTITUTIONAL POSITION OF PRESIDENT OF THE REPUBLIC
F. Grad: Head of the State in the Systems of State Organisation

francoskega predsednika. Obenem pa so mu dodane nekatere znacilnosti polozaja Sefa
drzave, ki izvirajo Se iz ruske caristicne tradicije. Predsednik ruske federacije se voli
neposredno za §tiri leta in je lahko izvoljen samo Se za en mandat. Je politicno
neodgovoren in je lahko samo obtozen po vzoru ameriskega impeachmenta.

Po ustavi je predsednik Ruske federacije Sef drzave in njegova najpomembnej$a naloga
je, da je garant ustave kot tudi ustavnih pravic in svobos¢in. V tem okviru je pristojen,
da sprejema ukrepe za varstvo suverenosti ter neodvisnosti in ozemeljske celovitosti
Ruske federacije ter zagotavlja usklajeno delovanje in sodelovanje vseh organov
drzavne oblasti, se pravi vseh ustavnih organov. Predsednik tudi doloca temeljne
usmeritve notranje in zunanje politike drzave v skladu z ustavo in zvezno zakonodajo.
Poleg tega opravlja predsednik tudi klasi¢ne funkcije Sefa drzave, kot so zlasti
predstavljanje Ruske federacije znotraj drzave in v mednarodnih odnosih. Predsednik je
tudi vrhovni poveljnik oborozenih sil ter odloca o uvedbi vojnega stanja. Prav tako
predsednik odloc¢a tudi o uvedbi izrednega stanja.

V razmerju do vlade ima predsednik izredno moc¢ne pristojnosti, ki dale¢ presegajo
pristojnosti Sefa drzave v parlamentarnem sistemu. Tako predsednik Ruske federacije
imenuje predsednika vlade v soglasju z Drzavno Dumo, na njegov predlog pa
podpredsednika vlade in zvezne ministre. Predsednik tudi odlo¢a o razresitvi vlade. Z
vidika delovanja vlade daje ustava predsedniku pravico, da predseduje sejam vlade.
Predsednik Ruske Federacije ima zelo velike pristojnosti tudi pri imenovanju drugih
visokih zveznih funkcionarjev. Tudi v razmerju do Drzavne Dume so njegove
pristojnosti dale¢ vecje, kot je to obicajno.

3.4 Skupscinski sistem

Skupscinski sistem se bistveno razlikuje od predsedniskega in parlamentarnega sistema
in to predvsem zato, Ker ne izhaja iz nacela delitve oblasti, temve¢ iz nacela enotnosti
oblasti. Po tem nacelu vsa oblast izhaja iz ljudstva, ki jo izvaja bodisi neposredno bodisi
po svojih izvoljenih predstavnikih v predstavniskem telesu. Seveda mora tudi ta sistem
upostevati dejstvo, da razlicne funkcije drzavne oblasti izvajajo razli¢ni drzavni organi,
vendar pa tu ne velja nacelo relativne neodvisnosti organov pri izvajanju svoje funkcije,
temvec je vsa oblast osredotocena in izhaja iz enega organa.

Za skupscinski sistem je torej znacilno, da je skupscina kot nosilec zakonodajne oblasti
in izvoljeno predstavnisko telo ljudstva najvi§ji organ oblasti v razmerju do vseh
drzavnih organov. Vse druge drzavne organe voli in odpokli¢e skups¢ina. Vse to Se
posebej velja v razmerju do izvr§ilne oblasti, ki je skup$¢ini neposredno podrejena.
Izvrsilni organ je tako organizacijsko kot tudi funkcionalno popolnoma podrejen
skupscini, saj ga skupsc¢ina voli in razreSuje in mora v celoti izvajati politiko skupscine.
V tem sistemu je torej vlada le nekakSen izvr$ilni odbor same skup$¢ine. Ne vlada ne
kaksen drug drzavni organ ne more na noben nacin vplivati na delovanje skupscine.
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Skupi¢inski sistem je uveljavljen v Svici (konventski sistem). Vendar pa $vicarskega
sistema niso prevzele tudi druge sodobne drzave, ker je izrazito vezan na posebno
Svicarsko demokrati¢no tradicijo. Pac pa je bil tak sistem uveljavljen v bivsi Sovjetski
zvezi in drugih bivsih socialisti¢nih drzavah, ki so se zgledovale po njeni drzavni
ureditvi in je Se vedno uveljavljen v nekaterih socialisticnih drzavah. Seveda pa v teh
drzavah zaradi avtoritarne vladavine in enostrankarskega politicnega sistema deluje
povsem drugaée kot v Svici.

Za $vicarsko ureditev je znalilno, da organizacija oblasti izhaja iz nacela enotnosti
oblasti in sodi v okvir skupscinske (oz. direktorialne) vladavine. Izredno mocno je
razvita neposredna demokracija (ustavodajni in zakonodajni referendum, ljudska
iniciativa, ljudski veto). V nekaterih kantonih je referendum celo obvezen za vse
zakone.

Vlade v tem sistemu ni, temvec izvrsilno funkcijo opravlja sedem c¢lanski Zvezni svet
(Bundesrat, Conseil Federal), katerega clane volita oba domova. Zvezni svet je pri
svojem delovanju (formalno) popolnoma podrejen skupséini kot njen izvrSilno organ.
Zato tu ne veljajo parlamentarni instrumenti (nezaupnica, zaupnica itd.) kot tudi ne
odstop vlade. Zvezna skups$Cina pa voli tudi zvezne sodnike in druge najvisje
funkcionarje. Zvezni svet vodi predsednik, ki ga skupscina izvoli za eno leto.

Polozaj zveznega sveta ni primerljiv z vlado v parlamentarnem sistemu tudi zato, ker
zvezni svet opravlja tudi funkcijo Sefa drzave, v njegovem imenu pa njegov predsednik.
Funkcijo Sefa drzave opravlja torej kolegijsko telo, ki je postavljeno s strani skupséine
in njej odgovorno, kar seveda skups¢inski sistem tudi glede Sefa drzave jasno lo¢i od
drugih sistemov organizacije drzavne oblasti.

4 Oblike drzavne ureditve
41 Splos$no

Ceprav se polozaj $efa drzave dokaj razlikuje glede na obliko vladavine, $¢ bolj pa
glede na sistem organizacije drzavne oblasti, ga mo¢no oznacuje tudi oblika drzavne
ureditve. Gre predvsem za polozaj Sefa drzave v zvezni drzavi.

Razlicne oblike drzavne ureditve izhajajo iz nacina vertikalne organiziranosti drzavne
oblasti. Osnovna delitev teh oblik je na unitarne (enovite) in sestavljene drzave.
Sestavljena drzava se od unitarne razlikuje po tem, da je sestavljena bodisi iz ve¢ drzav
bodisi so znotraj nje oblike drzavne organiziranosti. Prvi primer predstavljajo zveze
drzav, drugi pa zvezne drzave oziroma federacije.

Vendar pa je v tem okviru najve¢ja locnica med unitarno (enovito) in federativno
(zvezno) urejeno drzavo. Prve po Stevilu mocno prevladujejo (v Evropi na primer
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Francija, Italija itd.), druge so redkejSe (na primer ZDA, Zvezna republika Nemcija,
Avstrija itd.).

Najbolj obicajna oblika drzavne ureditve je tako zgodovinsko gledano kot tudi v
sodobnosti unitarna (enovita) drzava, za katero je znacilno, da ima enotno drzavno
organizacijo in da vsa drzavna oblast izvira iz enega centra, v katerem se sprejemajo vse
odlocitve. Unitarna drzava ima torej vse drzavne organa enotne, se pravi na enem
samem nivoju, kar pomeni da ima enotno organizacijo zakonodajne, izvrsilne in sodne
oblasti. To pomeni, da ima drzava en parlament, enega Sefa drzave, eno vlado in eno
najvi§je sodisce (Ce govorimo o najpomembnejsih drzavnih organih), kar seveda velja
tudi za nizje drzavne organe. To pomeni tudi, da obstoja v drzavi en sam pravni sistem
(vklju¢no z eno samo ustavo), ki velja za pravne subjekte na ozemlju drzave. Ta tip
drzave je najbolj razSirjen in najbolj obicajen in zato tudi ustreza obicajnemu
razumevanju drzave.

Polozaj Sefa drzave v enoviti drzave se razlikuje glede na obliko vladavine in glede na
sistem organizacije drzavne oblasti. Pa¢ pa je v marsi¢em drugacen polozaj Sefa drzave
v zvezni drzavi, na katerega sicer tudi vplivata oblika vladavine in sistem organizacije
drzavne oblasti.

4.2 Zveza drzav

Med zveze drzav Stejemo personalno unijo, realno unijo in konfederacijo (Pitamic,
1927: 126-137). Ker ne gre za drzavo, temvec za ve¢ povezanih drzav, govorimo lahko
o Sefu drzave samo pogojno. Vendar pa imajo v nekaterih primerih tudi te povezave
nekega vrhovnega poglavarja, ki bolj ali manj opravlja (vsaj nekatere) funkcije Sefa
drzave.

Gre zlasti za realno in personalno unijo, kjer gre za razli¢ne oblike povezanosti
monarhiénih drzav. Personalna unija pomeni pravzaprav dvoje ali ve¢ popolnoma
samostojnih drzav, ki imajo skupno samo osebo vladarja, sicer pa med seboj niso
pravno povezane na noben nacin. V personalni uniji je monarh pravzaprav poglavar
drzav, ki so povezane v personalno unijo, vendar deluje kot tak v vsaki posebej. Do
skupnega monarha pride zaradi nasledstvenih redov teh drzav, kar pa se kadarkoli lahko
spremeni. Znan zgodovinski primer je personalna unija med Anglijo in Skotsko v ¢asu
vladavine Stuartov.

Na personalno unijo spominja Commonwealth, ¢eprav gre za povsem posebno skupnost
drzav, kakr$ne Se doslej ni bilo. To je namre¢ ohlapna zveza neodvisnih drzav, biv§ih
britanskih kolonij, povezanih z zgodovinskimi vezmi z ZdruZenim kraljestvom in prek
njega med seboj. Gre torej predvsem za simbolno skupnost, katere poglavar je britanski
monarh. Znotraj tega pa je britanski monarh tudi ustavni monarh v nekaterih od teh
drzav, v katerih ga predstavlja generalni guverner, ki ga imenuje krona na predlog
ministrov posamezne drzave in je popolnoma neodvisen od angleske vlade.
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Drugace od personalne unije pa je realna unija pravna povezanost dveh ali ve¢ drzav, ki
imajo na podlagi medsebojne pogodbe istega vladarja, lahko pa tudi druge skupne
drzavne organe. Sicer pa ima vsaka od teh drzav lastno drzavno organizacijo in lastni
pravni red. Tak primer je bila zlasti Avstro-Ogrska (1867-1918), ki je bila skupnost
dveh drzav, Avstrije in Madzarske. V realni uniji je vladar skupen Sef drzave v vseh
zadevah, glede katerih so drzave povezane, oziroma jih opravljajo skupno.

Med zveze drzav pristevamo tudi konfederacijo, ki je s personalno in realno unijo v neki
meri prisotna tudi v sodobnosti, saj jo Se vedno obc¢asno sreCujemo kot nadin
razreSevanja problemov sobivanja naceloma samostojnih, vendar pa iz razli¢nih
razlogov med seboj tesno povezanih drzavnih tvorb. Bistveno bolj pa je bila navzoca v
preteklosti, celo v antiki. Primerov konfederacije v bliznji preteklosti je kar nekaj, zlasti
Severnoameriska zveza (1778-1787), Svicarska zveza (od 13. stoletja do leta 1848),
Renska zveza (1803-1815) in Nemska zveza (1815-1866). Zgodovinsko je bila
najpomembnej$a ameriska konfederacija, saj je iz nje nastala prva sodobna federacija.

Konfederacija (Confédération, Staatenbund) sploh ni drzava, temve¢ je zveza
samostojnih drzav, ki nastane z mednarodno pogodbo med njimi in se tudi razdre kot
mednarodna pogodba. Konfederacija je sicer v svojem delovanju lahko dokaj podobna
drzavi, vendar pa jo od nje lo¢i tudi to, da praviloma ni samostojni pravni subjekt v
mednarodnih odnosih, temve¢ so to drZzave — njene Clanice. Znamenit je primer
ameriSke konfederacije, ki je temeljila na posebni konfederalni pogodbi, imenovani
Articles of Confederation and Perpetual Union.

Konfederacija deluje prek skupnih organov, ki odlocajo o zadevah skupnega pomena,
kot so dolocene v konfederalni pogodbi. Skupni organ konfederacije se navadno
imenuje konfederalna skupscina (dieta), kongres ali podobno. Konfederalna skupscina
je praviloma sestavljena iz delegatov drzav c¢lanic, ki imajo praviloma bolj ali manj
vezani mandat za odlocanje. Konfederacija praviloma nima skupnega poglavarja,
vendar je tudi glede tega med njimi precej razlik. Tako je bilo v ve¢ini konfederacij, kar
zlasti velja za zgodovinske konfederacije. Tako je Ameriska konfederacija poznala le
predsednika Kongresa kot konfederalne skupscine, ki pa ni imel pooblastil Sefa drzave.

Nekatere novejSe konfederacije pa so imele nekakSnega poglavarja, ki pa je imel zelo
sibka pooblastila. Primer taken konfederacije je povezava med Srbijo in Crno goro v
leti 2003 dO 2006. Nekatere konfederacije pa so imele pravega Sefa drzave, kar velja
zlasti za drugo nemsko cesarstvo. Ta drzavna tvorba je temeljila na ustavi, ki je bila
sprejeta kot pogodba med clanicami severnonemske konfederacije in Stirih juznih
nemskih dezel in tudi cesarstvo se je deklariralo kot konfederacija, ¢eprav je delovalo
bolj kot federacija, zlasti je bila vzpostavljena supremacija zakonov cesarstva nad
zakoni dezel. V tem ustavnem sistemu je imel osrednje mesto cesar, ki je imenoval tudi
kanclerja, ki mu je bil odgovoren. Polozaj poglavarja konfederacije je v tem primeru
povsem odgovarjal polozaju Sefa drzave zvezne drzave, glede na druge znacilnosti
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ustavne ureditve pa je bil celo mocnejsi. Celotna ureditev je bila torej meSanica
konfederalnih in federalnih elementov.

4.3 Zvezna drZava
4.3.1 Splo$no

Polozaj Sefa drzave v zvezni drzavi je sicer tako kot polozaj Sefa drzave odvisen od
oblike vladavine in sistema organizacije drzavne oblasti, znotraj tega pa ga oznacuje
predvsem polozaj same zvezne drzave, zlasti pa obseg in globina njenih pristojnosti. Ob
enaki obliki vladavine in sistemu organizacije drzavne oblasti je njegov polozaj razlicen
v razliénih federacijah. Cim mocnejsi je polozaj federacije, toliko mocnejsi je tudi
polozaj Sefa drzave.

Federacija temelji na ideji federalizma, ki pomeni zdruZzevanje in sodelovanje
samostojnih subjektov zaradi doseganja skupnih ciljev. Zvezna drzava (federacija) je v
razvoju drzave novejsi pojav, vendar se je ta oblika drzave v sodobnem c¢asu izredno
uveljavila, saj imajo zvezno ureditev skoraj vse najve¢je in najpomembnejse drzave na
svetu. Zvezna drzavna ureditev se je izkazala Se posebej primerna za vecnacionalne
oziroma veé etni¢ne drzave (na primer Svicarska federacija, Ruska federacija, Indija in
v novejSem Casu Belgija). Prva sodobna federacija so postale Zdruzene drzave Amerike,
ki so nastale iz konfederacije, podobno kot nekoliko kasneje tudi Svicarska federacija, ki
se je mocno zgledovala po ameriski. ZDA so postale vzor tudi drugim kasnej$im
federacijam. Do zdruzitve samostojnih drzav v federacijo je praviloma prislo zaradi
tega, ker je zivljenje (zlasti ekonomske potrebe) terjalo mocnejse sodelovanje drzav, kot
je bilo mozno v konfederaciji.

Zvezna drZzava je drzava in ne zveza drzav, toda v nasprotju z unitarno drzavo je linija
oblasti v federativni drzavi prekinjena in v njej obstajajo poleg centralne oblasti e
relativno samostojni centri oblasti delov drzave. Drzavna oblast je torej organizirana na
dveh ravneh, na ravni zveze in na ravni federalne enote, kar pomeni, da gre za
vertikalno delitev oblasti. Federacija navzven praviloma nastopa kot enoten
mednarodnopravni  subjekt, kar pomeni, da federalne enote nimajo lastne
mednarodnopravne subjektivitete.

Federativno urejena drzava ima drugaCe kot unitarna drzava dve ravni drzavne
organizacije, na katerih se praviloma izvajajo vse temeljne drzavne funkcije. To
pomeni, da ima zakonodajne, izvr§ilne in sodne organe praviloma tako zvezna drzava
kot tudi zvezne enote. Edini organ, ki ga federalne enote praviloma nimajo, je Sef
drzave, kar je razumljivo, saj se tiste funkcije, ki jih v drzavi izvaja Sef drzava,
praviloma nanasajo na delovanje celotne drzave, v tem primeru torej zvezne drzave.
Vendar se glede tega federacije med seboj precej razlikujejo. Povedano velja bolj za
»klasi¢ne« federacije, medtem ko imajo nekatere novejSe federacije drugacno ureditev.
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Ponekod imajo enotni (zvezni) sodni sistem, drugod zvezne zakone izvrSujejo organi
federalnih enot itd.

Federacija pa nima samo dveh ravni drzavne organizacije, temve¢ ima tudi dva pravna
reda, namreé pravni red federacije in pravne rede federalnih enot. V skladu s federalnim
nacelom pa je pravni red federalne enote podrejen pravnemu redu zvezne drzave in
mora biti v skladu z njim. Pravni red tako zveze kot zvezne enote praviloma tvorijo
enaki predpisi kot v unitarni drzavi, torej ustava, zakoni in podzakonski akti. Oba
pravna reda tudi neposredno delujeta na drzavljane, zvezni red na celotnem ozemlju
zvezne drzave, pravni red zvezne enote pa na njenem ozemlju.

Navadno imajo torej lastne ustave tudi federalne enote, vendar morajo biti njihove
ustave v skladu z zvezno ustavo. Pomembno pa je, da imajo praviloma federalne enote
pravico do samoorganiziranja, kar pomeni, da same odlocajo o ureditvi lastne drzavne
organizacije. Glede tega se federacije med seboj precej razlikujejo. Ker so ZDA nastale
iz konfederacije, je razumljivo, da zvezna ustava sploh ne predpisuje organiziranosti
drzavne oblasti v drZzavah, zato ima vsaka drzava lahko lastno drzavno ureditev, ker o
tem odloca ljudstvo drzave. Edina zahteva in garancija zvezne ustave je, da je oblika
vladavine republikanska, in da temelji na nacelu ljudske suverenosti. Organizacija drzav
je vendarle precej podobna zvezni organizaciji.

Notranja organizacija federalnih enot je navadno podobna organizaciji zvezne drzave,
po drugi strani pa je v osnovi organizirana kot unitarna drzava, seveda samo v okviru
svojih pristojnosti. To pomeni, da je lahko organizirana bolj ali manj centralizirano ali
decentralizirano, da ima razli¢no razvito lokalno samoupravo itd.

federacije. Ta ustava ureja obiCajno ustavno tvarino za vso federacijo, Se posebej pa
razmejuje pristojnosti med zvezo in federalnimi enotami. Zvezna ustava torej vsebuje
ureditev obi¢ajnih ustavnih zadev, torej ustavnih nacel, ¢lovekovih pravic in svoboséin
ter ureditev zvezne drzavne organizacije, poleg tega pa doloca Se pristojnosti zveznih
organov in ureja druga federalna razmerja. S tega vidika se zvezna ustava ze na prvi
pogled bistveno lo¢i od ustave unitarne drzave. Eden najpomembnejSih elementov
zvezne ustavne ureditve, zlasti glede polozaja zveznih enot, je razmejitev pristojnosti
med zvezo in zveznimi enotami. Ta je lahko doloc¢ena na razli¢ne nacine, odvisno
predvsem od nacina nastanka zvezne drzave.

4.3.2 Organizacija zvezne drzave

Organizacija zvezne drzave temelji v osnovi na enakih nacelih kot organizacija enovite
drzave. Gre za sodobna ustavna nacela, kot so nacelo suverenosti ljudstva, nacelo
demokrati¢nosti, nacelo pravne drzave in nacelo delitve oblasti. Prav tako sistemi
organizacije drzavne oblasti temeljijo bodisi na nacelu delitve oblasti bodisi na nacelu
enotnosti oblasti. Tako organizacija oblasti v ZDA temelji na dosledno izvedenem
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nacelu delitve oblasti in na njem temeljeCem predsedniSkem sistemu, v ZRN (in vecini
drugih federacij) na parlamentarnem sistemu, v Svici na nacelu enotnosti oblasti in
skups¢inskem sistemu itd.

Ker federacijo tvorijo tako zvezna drzava oziroma njeni drzavljani kot tudi federalne
enote, njena organizacija odraza oba konstitutivna elementa zvezne drzave, torej
federalne enote in drzavljane. Zato je praviloma predstavnisko telo v federaciji
dvodomno, pri ¢emer en dom (prvi ali spodnji dom) predstavlja vse drzavljane zvezne
drzave, drugi dom (drugi ali zgornji dom) pa predstavlja federalne enote. To odraza
zamisel in strukturo federacije, katere konstitutivni deli so tako drzavljani kot tudi
federalne enote. Med tema dvema elementa vlada stalna napetost in prav vzpostavitev
ustreznega razmerja med njima je najvedji preizkus zvezne ureditve. Pri nastanku prve
federacije ZDA je bila kljuéna tocka kompromisa prav dvodomna sestava Kongresa, ki
je v enem domu zagotavljala enakomerno predstavni$tvo glede na prebivalstvo, v
drugem domu pa enakopravno zastopstvo drZav, ne glede na njihovo velikost ter
enakopravnost obeh domov, kar vse je zagotavljalo pomemben vpliv tudi malih drzav
na sprejemanje zakonodajnih odlocitev.

V sodobnih federacijah je pravilo, da so drZavljani zastopani v svojem predstavniskem
domu po nacelu enake volilne pravice, da se torej vsak ¢lan tega doma voli na priblizno
enako Stevilo prebivalcev. Zelo razlicna pa je ureditev glede sestave drugega doma, ki
predstavlja interese federalnih enot. Nekateri taki domovi so namre¢ sestavljeni na
podlagi nacela paritete, torej enakopravne zastopanosti vseh federalnih enot - ne glede
na njihovo velikost. To nacelo je uveljavljeno v dveh najstarejSih federacijah, torej v
ZDA in Svici in v veéini drugih federacij. V nekaterih federacijah pa je uveljavljena
kombinacija obeh nacel, kot npr. v Zvezni republiki Nemciji.

Zvezna drzava ima praviloma Sefa drzave, ki se razlicno imenuje kot npr. Predsednik
ZDA, zvezni predsednik v Nemciji, Predsednik Indije itd. Kot smo Ze povedali,
Svicarska federacija nima posebne funkcije Sefa drzave, temvec to funkcijo opravlja kar
Zvezni svet oziroma njegov predsednik.

Sefi zvezne drzave so razliéno postavljeni na svoj polozaj, kar je posredno odvisno tudi
od oblike vladavine in sistema organizacije drzavne oblasti. Tako tudi tu velja temeljna
razlika glede tega ali gre za monarha (npr. belgijski kralj) ali za izvoljenega Sefa drzave.
Volitve republikanskega Sefa zvezne drzave so v glavnem odvisne od sistema
organizacije drzavne oblasti in so lahko posredne ali neposredne.

5 Polozaj predsednika republike v nasi ureditvi organizacije drzavne oblasti
51 Organizacija drZavne oblasti

Izvrsilna funkcija v Sloveniji in bivsi jugoslovanski federaciji je bila ve¢ ¢as po drugi
svetovni vojni vpeta v sistem skup$¢inske vladavine, temeljeCe na nacelu enotnosti
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oblasti. Vendar je mogoce glede njene organizacije lociti dva obdobja. V prvem
povojnem obdobju je bila nosilec izvrsilne funkcije predvsem vlada, delno pa tudi
prezidij skupscine, ki je bil hkrati tudi (kolektivni) Sef drzave. V drugem obdobju, po
letu 1953, je priSlo do okrepitve nacela enotnosti oblasti in uvedbe &istejse oblike
skups€inskega sistema, kar se je kazalo tudi v polozaju, funkcijah in organizaciji
izvrSilne funkcije. Uveden je bil predsednik republike kot individualni Sef drzave, na
republiski ravni pa je bil ukinjena funkcija Sefa drzave.

V kasnejsih ustavnih obdobjih je prislo do dolofene krepitve samostojnosti izvr$nih
svetov nasproti skups¢inam, kar se je zlasti kazalo v uvedbi nekaterih institutov, ki so
sicer znacilni za parlamentarni in ne za skupscinski sistem. Spremenila se je tudi
organizacija Sefa drzave, saj je bilo z ustavnimi amandmaji leta 1971 uvedeno
kolektivno predsedstvo federacije, leta 1974 pa je bilo predsedstvo uvedeno tudi na
republiski ravni. Tako stanje je trajalo do sprejema slovenske ustave konec leta 1991.

Veljavna ustava je z uveljavitvijo nacela delitve oblasti in parlamentarnega sistema
(vsaj na nacelni ravni) uvedla povsem drugacen polozaj in druga¢no organizacijo
izvrSilne oblasti. To po novi ureditvi opravlja vlada kot dejanski nosilec izvrsilne
oblasti, medtem ko se po tradiciji parlamentarnih sistemov tudi pri nas Steje predsednik
republike kot nominalni Sef izvrSilne oblasti.

Tako kot v drugih sodobnih drzavah je tudi polozaj Sefa drzave v Sloveniji vpet v
znacilnosti organizacije drzavne oblasti v Sloveniji, tako z vidika oblike vladavine,
sistema organizacije drzavne oblasti kot tudi z vidika drzavne ureditve. Organizacija
drzavne oblasti v veljavni ustavni ureditvi je primerljiva z drugimi sodobnimi
demokrati¢nimi drzavami in temelji na sodobnih nacelih, kot so zlasti nacelo
demokrati¢nosti, nacelo pravne drzave in nacelo delitve oblasti.

Veljavna ustavna ureditev (1. ¢len) doloca, da je Slovenija demokrati¢na republika, da
torej ustava vzpostavlja demokrati¢no drzavo republikanske vladavine. Republikanska
oblika vladavine je glede na zgodovinski razvoj slovenskega naroda seveda sama po
sebi razumljiva in ni bila nikoli vprasljiva. Slovenija je tudi novejSa drzava in take
drzave se praviloma ustanavljajo kot republike. Demokrati¢nost je podrobneje
opredeljena v drugem odstavku 3. Clena ustave, ki se glasi: «V Sloveniji ima oblast
ljudstvo. Drzavljanke in drzavljani jo izvrSujejo neposredno in z volitvami, po nacelu
delitve oblasti na zakonodajno, izvr$ilno in sodno.«.

Oblika drzavne ureditve je unitarna drzava, kar v ustavi nikjer posebej ni izrazeno,
izhaja pa iz organizacije drzave, kakrSna je sicer doloCena v ustavi. Obicajna oblika
drzavne ureditve je unitarna drzava, zato ustave tega praviloma posebej ne poudarjajo,
pac pa je vedno posebej poudarjeno, kadar gre za ustavo zvezne drzave.

Sistem organizacije drzavne oblasti po veljavni ustavi izhaja izrecno iz nacela delitve
oblasti. Ze v splosnih dolocbah ustave Republike Slovenije (drugi odstavek 3. Clena) je
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namre¢ doloceno, da se oblast izvrSuje po nacelu delitve oblasti na zakonodajno,
izvrSilno in sodno. Tako kot v drugih sodobnih ustavah je bila torej tudi v nasi ustavi
prevzeta trialisti¢na delitev drzavne oblasti. Nacelo delitve oblasti odlo¢ilno vpliva tudi
na polozaj predsednika republike v nasi ureditvi, Ceprav je podrobnejsa ustavna ureditev
njegovega polozaja problemati¢na prav z vidika tega nacela.

Organizacija oblasti in razdelitev funkcij drzavne oblasti med najvisje drzavne organe v
ustavi ni izvedena dosledno, temve¢ obstaja kar nekaj prvin, ki povzro¢ajo motnje v
razmerjih med temeljnimi drzavnimi organi. To Se posebej velja glede razmerja med
zakonodajno in izvrSilno oblastjo. V tem razmerju je vzpostavljeno neravnotezje v
korist zakonodajne veje oblasti, kar se kaze v mnogih prvinah, zlasti pa v pretiranih
pristojnostih drzavnega zbora v kadrovskih zadevah in na drugi strani v pomanjkljivih
pristojnostih Sefa drzave. Slednje je najbolj problemati¢no pri oblikovanju vlade, ki jo
voli drzavni zbor, namesto, da bi jo imenoval predsednik republike.

Parlament je dvodomni, in sicer gre za t.i. nepopolno dvodomnost; drzavni zbor kot
predstavnik ljudstva je zakonodajni organ, ki mu odgovarja tudi vlada, drzavni svet kot
zastopnik posebnih druzbenih interesov oziroma interesnih skupin, pa je $ibkejsi drugi
dom, ki ima na voljo nekatera sredstva, s katerimi lahko wvpliva na izvajanje
zakonodajne funkcije drzavnega zbora.

5.2 PoloZaj predsednika republike

Polozaj Sefa drzave v na$i ureditvi je posledica republikanske oblike vladavine,
parlamentarnega sistema ter enovite drzavne ureditve. Predsednik republike ima pri nas
znacilen polozaj Sefa drzave v parlamentarnem sistemu, vendar $e nekoliko Sibkejsi, kot
je to obi¢ajno. To se kaze predvsem v tem, da mu je skoraj v celoti odvzeta funkcija
imenovanja visokih drzavnih funkcionarjev, ter v razmerju do drzavnega zbora in vlade.

Nasa organizacija drzavne oblasti je zgrajena na parlamentarnem modelu, v skladu s
katerim je vlada odgovorna drzavnemu zboru, ki ji lahko izre¢e nezaupnico ali ji ne
izrece zaupnice. Ustavna ureditev dopusca tudi moznost razpustitve drzavnega zbora. Ti
instrumenti parlamentarnega sistema se precej zgledujejo po nemski inacici
parlamentarnega sistema, ki pa ni dosledno izvedena in na kljuénih toc¢kah ne deluje
tako kot nemski vzor, ki temelji na ideji o stabilnosti izvrSilne veje oblasti. Zaradi tega
pogosto prihaja do motenj v razmerju med zakonodajno in izvrsilno oblastjo, posebej
med drzavnim zborom in vlado.

Kljub proklamiranemu nacelu parlamentarnega sistema je prislo v ustavo tudi nekaj
dolocb, ki so uvedle v razmerje med zakonodajno in izvrsilno oblastjo vrsto elementov
bivSega skupscinskega sistema. Gre zlasti za pretirano poudarjanje volilne funkcije
drzavnega zbora (volitve sodnikov, imenovanje ministrov itd.), kar zapleta razmerje
med drzavnim zborom in vlado. Drugi pravni akti s tega podrocja, zlasti zakon o vladi
in poslovnik drzavnega zbora, so odmik proti skups¢inskemu sistemu Se povecali, kar
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postavlja vlado v polozaj, ki je v marsiCem blizji polozaju izvrSilnega organa v
skups¢inskem sistemu kot pa polozaju vlade v parlamentarnem sistemu. Taka pravna
ureditev pa posega tudi v ustavni polozaj predsednika republike, zaradi Cesar se
zastavlja vprasanje ali je sploh v skladu z ustavo.

Tako razmerje med zakonodajno in izvrSilno oblastjo pa slabi tudi polozaj Sefa drzave,
ki je preve¢ Sibak v razmerju do zakonodajne veje oblasti. To velja zlasti za njegovo
pravico do razpusta parlamenta, pa tudi za njegovo sodelovanje pri oblikovanju vlade.
Predsednik republike namre¢ lahko samo predlaga kandidata za predsednika vlade, ne
imenuje pa ministrov, ker je to po ustavi pridrzano samemu drzavnemu zboru. Konéno
pa je predsedniku odvzeta tudi klasi¢na funkcija Sefa drZzave pri imenovanju nosilcev
republike pa lahko zgolj predlaga kandidate za nosilce teh funkcij drzavnemu zboru v
izvolitev oziroma imenovanje. Ob tem se sicer lahko zastavi vprasanje ali ni predsednik
dejansko celo v boljsSem polozaju kot Sef drzave v parlamentarnem sistemu, ki sicer
formalno imenuje najvisje funkcionarje, v resnici pa v skladu s parlamentarnimi obicaji
praviloma le podpisuje imenovanja, ki mu jih predlozi Sef vlade.

Za polozaj predsednika republike v nasi ureditvi lahko ugotovimo, da se v nekaterih
znaéilnostih dokaj razlikuje od drugih ureditev. Predvsem pa lahko ugotovimo, da je
dokaj Sibkejsi, kot je to obicajno celo v parlamentarnih sistemih. Kljub temu ima nekaj
klasi¢nih funkcij, kot so zlasti, da predstavlja drzavo in je vrhovni poveljnik njenih
obrambnih sil. Predsednik republike ima tudi pri nas pravico izdajati uredbe z zakonsko
moc¢jo v Casu izrednega stanja ali vojne, s katerimi lahko izjemoma celo omeji
posamezne ustavne pravice in temeljne svoboscine. Seveda pa mora take uredbe
predloziti v potrditev drzavnemu zboru takoj, ko se ta sestane (108. ¢len ustave).

Pa¢ pa so v nasSi ureditvi bistveno omejene pristojnosti predsednika republike pri
imenovanju visokih drzavnih funkcionarjev. Glede vecine visokih funkcionarjev, ki jih
drugje imenuje Sef drzave, ima v nasi ureditvi samo predlagalno funkcijo. Tako
predlaga drzavnemu zboru v izvolitev sodnike ustavnega sodisca, pet ¢lanov sodnega
sveta in varuha ¢lovekovih pravic ter v imenovanje ¢lane ra¢unskega sodiséa itd.

Tudi vloga predsednika republike pri oblikovanju vlade je v naSem sistemu bistveno
manjSa kot v drugih parlamentarnih sistemih. Drugje namre¢ Sef drzave doloci
mandatarja za sestavo vlade in imenuje ali potrdi ministre. Pri nas po nemskem vzoru
predsednik republike sicer predlaga kandidata za predsednika vlade v izvolitev
drzavnemu zboru, toda pri imenovanju ministrov nima za razliko od nemske ureditve
nobene vloge, saj jih imenuje sam drzavni zbor.

Nasa ureditev torej odstopa od nemskega vzora v nekaterih pomembnih znacilnostih, ki
se nanasajo tako na vlogo predsednika vlade kot tudi na vlogo predsednika republike, ki
je bistveno manjsa kot je to normalno v parlamentarnem sistemu. Se posebej velja to za
imenovanje ministrov. Prav tako so okrnjene pristojnosti predsednika pri razresevanju
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spora med parlamentom in vlado. V klasicnem parlamentarnem sistemu namre¢ Sef
drzave na predlog Sefa vlade lahko razpusti parlament, ¢e vladi izreGe nezaupnico. Pri
nas tega ne more, temvec ustava posebej doloca primere, v katerih predsednik republike
razpusti drzavni zbor in razpie pred¢asne volitve. To namre¢ lahko stori samo, ¢e ne
pride do oblikovanja vlade in pa pri neizglasovani zaupnici vladi, ¢e ni izvoljen nov
predsednik vlade ali stara vlada ne dobi zaupnice pri ponovnem glasovanju. Zaradi teh
odstopanj od nem$kega modela je nasa sedanja ureditev bistveno manj stabilna kot
njena vzornica.

Taka ustavna ureditev v veliki meri posega v samo bistvo parlamentarnega sistema, v
katerem je ena najpomembnejSih nalog Sefa drzave, da poseze v razmerje med
parlamentom in vlado, kadar se to ne more ve¢ normalno odvijati, ter v takem primeru
razpusti parlament in razpiSe predéasne volitve. V nemskem sistemu, po katerem smo se
zgledovali, ima Sef drzave kljub korekcijam parlamentarnega sistema $e vedno moznosti
nujne intervencije v takem primeru, pri nas pa ne, kar lahko v veliki meri zmanjsuje
stabilnost sistema kot celote.To naSo ureditev tudi priblizuje skupséinskemu sistemu, v
katerem praviloma samo parlament oblikuje organ, ki opravlja izvrsilno funkcijo. Ta
ureditev pa vnasa motnje tudi v delitev oblasti med zakonodajno in izvrsilno funkcijo
drzavne oblasti.

Nekatere naSe posebnosti, zlasti imenovanje ministrov po drzavnem zboru, pa tudi
slabijo oziroma v neki meri celo iznicujejo osnovno idejo nemskega modela, ki je bila
izhodisce tudi nase ureditve, namrec stabilnost vlade, v tem okviru pa Se posebej institut
nezaupnice in zaupnice. Veliko Stevilo politi¢nih strank v drzavnem zboru in potreba po
vecéstrankarskem koalicijskem oblikovanju vlade vse povedano samo S$e poudarja.
Vsekakor pa je posledica takega stanja, da nekateri temeljni postulati parlamentarnega
sistema niso uresnic¢eni na primerni ravni, kar zlasti velja za nacelo enakopravnosti obeh
vej oblasti. V nasi ureditvi se namre¢ instrumenti, ki zagotavljajo enakopravnost obeh
vej oblasti, ne morejo v zadostni meri uveljaviti, kar Se posebej velja za institut
nezaupnice in zaupnice. Taka ureditev zato ne omogoc¢a zadostne samostojnosti, pa tudi
ne homogenosti in ucinkovitosti vlade kot nosilca izvrsilne funkcije in vrha drzavne
uprave.

Pravice suspenzivnega veta na zakon Sefi drzav nimajo v vseh parlamentarnih sistemih,
Ceprav je bila tradicionalno znacilna za polozaj Sefa drzave v tem sistemu. V nasem
sistemu je glede na povedano razumljivo, da predsednik republike nima te pravice.
Edina tradicionalna usedlina parlamentarnega sistema, ki je ostala tudi v naSem sistemu,
je pravica (in dolznost) predsednika republike, da razglasi zakon, ki ga sprejme drzavni
zbor. Ustava zagotavlja predsedniku posreden vpliv samo na postopek ratifikacije
mednarodnih pogodb. Predsednik republike namre¢ lahko predlaga ustavnemu sodiscu,
da izree svoje mnenje o skladnosti mednarodne pogodbe z ustavo (drugi odstavek 160.
Clena ustave). Na drugi strani pa lahko drzavni zbor zahteva od predsednika republike,
da izreCe mnenje o posameznem vprasanju (drugi odstavek 107. ¢lena ustave), ki pa za
drzavni zbor ni obvezno.
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Predsednik republike tudi pri nas ni politi¢no odgovoren, vendar pa temu ne sledi — kot
je obi¢ajno v parlamentarnem sistemu — sopodpis predsednika vlade oziroma
pristojnega ministra. Pac pa tudi nasa ustavna ureditev predvideva obtozbo kot sredstvo
za ugotavljanje odgovornosti predsednika republike. Ustava Republike Slovenije (109.
¢len) namre¢ doloca, da lahko drzavni zbor obtozi pred ustavnim sodis¢em predsednika
republike, ¢e pri opravljanju svoje funkcije krsi ustavo ali huje krsi zakon. O
odgovornosti predsednika republike odlo¢a ustavno sodisée, kar je v skladu z bolj
sodobnim pojmovanjem, po katerem parlament obtozi Sefa drzave, o njegovi
odgovornosti pa odlo¢a ustavno sodis¢e kot sodni organ.

Opombe / Notes

1 Obstajajo tudi volilne monarhije, kjer pride monarh na prestol z izvolitvijo. Sedanji primeri so
redki, v preteklosti pa je bila znano po tem predvsem Sveto rimsko cesarstvo nemske narodnosti,
kjer so volilni knezi volili cesarja ter Poljsko-litovska zveza, kjer so volili kralja.

2 0 nagelu delitve oblasti izérpno razpravlja Duji¢, 2002. Glej tudi: Sturm, 1998: 11-31.

8 Zaradi politicne neodgovornosti Sefa drzave sopodpisuje njegovo akte pristojni minister oziroma
vlada, ki zanje politicno odgovarja parlamentu. Podrobneje o tem glej: Zagore, 2004.
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Je smiselno z ustavno spremembo dopolniti pravice in
dolZnosti predsednika republike?

CIRIL RIBICIC

Povzetek V uvodnem primerjalnopravnem in razvojnem pregledu poudarja avtor kot
glavno znacilnost sodobnih parlamentarnih sistemov, da je normativno temeljni poudarek
dan neposredno izvoljenemu predstavnistvu volivcev, v dejanskem zivljenju pa
prevladujeta vloga in vpliv nosilcev izvrSilne oblasti ter vrhov parlamentarnih politi¢nih
strank. Opozarja tudi na poskuse omejevanja moc¢i izvrSilne oblasti v okviru
skupséinskega sistema z uveljavljanjem nekaterih elementov delitve oblasti (delitev
politi¢no-izvrsilne od upravne funkcije, uvedba ustavnih sodi$¢, vprasanje zaupnice, ki ga
lahko postavi predsednik izvrSnega sveta ipd.) in na njihov omejen domet v pogojih
partijske drzave. Ko obravnava ustavno zamisel parlamentarnega sistema analizira dobre
in slabe strani polpredsedniSkega oziroma parlametarno-predsedniskega sistema, ki ga je
omenjal osnutek ustave in tiste posebnosti ustavne ureditve (konstruktivna nezaupnica), ki
zelijjo prepreciti prehitro menjavanje vlad in skrajSati cas brezvladja. Ko obravnava
ustavno ureditev predsednika republike opozarja na slabitev te funkcije neposredno pred
sprejemom ustave, ki je bila izvedena na nacin, ki Se vedno vnasa v delovanje
parlamentarnega sistema resne slabosti (imenovanje ministrov in volitve sodnikov v
drzavnem zboru). V okviru obravnave delovanja predsednika republike v pogojih
ekonomske krize se zavzema avtor za uvedbo ustavnega veta predsednika republike, ki bi
lahko zakon, za katerega bi menil, da ni skladen z ustavo, poslal na ustavno sodisce
(namesto v objavo), ki bi odlo¢ilo o njegovi usodi. Tako bi se vloga neposredno
izvoljenega predsednika republike krepila na nacin, ki bi poudaril pomen nadzora in
spostovanja ustavnosti s strani izvrSilne in zakonodajne oblasti. Avtor se zavzema za
uvajanje elementov dinamicnosti v ureditev, ki sedaj gradi na staticnem ravnotezju
oblasti, v katerem drzavni zbor izjemno teZko zamenja vlado, vlada pa ne more dose¢i
razpusta drzavnega zbora niti v primeru, ko vlade ni mogoc¢e oblikovati. Predsednik
drzave ni in tudi ne sme biti odloCilen organ parlamentarne ureditve. V kriznih razmerah,
pri ¢emer so misljene tudi vladne krize, pa sta njegov nadstrankarski razmislek in
upostevanje interesov celotnega volivnega telesa, ki ga zastopa, dragocena, Se posebej ko
prihaja do polarizacije in blokad pri sodelovanju med vrhovi politi¢nih strank. V sklepnih
ugotovitvah ponavlja avtor argumente zaradi katerih meni, da bi bilo smiselno spremeniti
ustavne dolocbe, ki se nanaSajo na pristojnosti predsednika republike.
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Is a Constitutional Amendment a Sensible Solution for

Changing the President’s Powers?
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Abstract Adopting a comparative and developmental perspective, the
author initially argues that the fundamental characteristic of contemporary
parliamentary systems is the discrepancy between the normative focus on
the directly elected legislator, and the practical predominance of the
executive. He then highlights attempts at limiting the executive's powers
in the “assembly system” through the introduction of certain separation of
powers elements, as well as their limited reach in the particular context.
The author also analyses the pros and cons of the semi-presidential
system (referred to in the draft of the constitution) and the particularities
of the constitutional system that aim to prevent swift changes of
governments and reduce the time of power vacuums. Moreover, the
author refers to the weakening of the presidential function prior to the
adoption of the constitution, implemented in a way that introduces serious
deficiencies into the working of the parliamentary system. Analysing the
President’s role during the economic crisis, he argues for the introduction
of the presidential constitutional veto enabling judicial review of statutes
considered unconstitutional. The author also argues for the introduction of
dynamic elements into the constitution that is now based on a static
balance of power. In times of crisis (including political ones), the
president’s non-partisan consideration of the entire electorate’s interests is
particularly valuable, especially when polarisation impedes collaboration
between the parties.
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1 Sef drzave v sodobnih ustavnih sistemih

Polozaj in vloga Sefa drzave v sodobnih drzavah sta zelo razlicna. Raztezata se od ene
skrajnosti, pri kateri ima Sef drzave zelo omejene protokolarne pristojnosti, brez
resnejSega realnega vpliva na politiko drzave, njeno zakonodajno dejavnost, resevanje
zastojev in blokad v delovanju sistema, imenovanj najbolj odgovornih funkcionarjev
itd.. Drugo skrajnost predstavlja ureditev, v kateri je Sef drzave isto¢asno vrhovni
nosilec izvrsilne oblasti, nadrejen vladi, ki ji veckrat tudi predseduje, predstavlja drzavo
doma in v tujini, je poveljnik njenih oboroZenih sil in ima odlocilen vpliv ne le na
delovanje izvrSilne oblasti, temve¢ ima tudi pomemben vpliv na sprejemanje
zakonodaje (prek predlaganja zakonov, veta, razglasanja zakonov, razpuscanja
zakonodajnega telesa, imenovanja &lanov zgornjega predstavniskega doma itd.). Se
pomembnejsi poloZaj, ki spominja na izvirno vlogo absolutnega monarha, je lahko
polozaj Sefa drzave v enopartijskih sistemih in vojaskih diktaturah.* Ce bi iskali skupno
znacilnost zelo razli¢nih ureditev, potem je ta brzkone v tem, da imajo po ustavni
ureditvi vodilno vlogo neposredno izvoljeni predstavniski organi, v realnem zivljenju pa
nosilci izvrSilne oblasti; pri cemer je vloga Sefa drzave zelo razli¢na.

Temeljna znacilnost delovanja sodobnih politi¢nih sistemov je torej prevlada izvrSilne
oblasti, pri kateri v manjsi ali vec¢ji meri participira tudi nosilec funkcije Sefa drzave. V
domovini parlamentarizma je do prevlade izvrsSilne oblasti prislo s podrejanjem
poslancev politicnim parlamentarnim strankam oziroma njihovim vrhovom. Prek
strankarske discipline se odgovornost vlade parlamentu spreminja v svoje nasprotje.
Vlada oziroma ozji kabinet, zlasti pa njen predsednik, ki je hkrati predsednik stranke, ki
je dobila vecinsko podporo na volitvah, pa tudi poslanec, obvladujeta s pomocjo
politi¢ne stranke delovanje poslancev. Njun polozaj je praviloma zelo stabilen, ¢emur
prispeva tudi enokrozni vecinski volilni sistem in ga lahko ogrozi le prehod
pomembnega Stevila poslancev vladajoce politicne stranke v opozicijo. Zaradi takSnega
razvoja parlamentarnega sistema, v katerem si predsednik vlade prek strankarske
discipline in z groznjo pred¢asnih volitev podreja parlament, ga v teoriji imenujejo tudi
kabinetni sistem?, da na ta na¢in poudarijo realno razporeditev politiéne mo¢i v njem. V
tem sistemu so se postopoma zozevale pristojnosti monarha kot Sefa drzave, tako da je
kabinet samo $e nominalno vlada njenega veli¢anstva. Ceprav predsednika vlade
imenuje kraljica, gre za formalnost, saj si ni mogoce zamisliti, da bi namesto
predsednika zmagujoce politi¢ne stranke imenovala koga drugega.

Ocetje ameriske ustave so govorili o kongresnem sistemu; nameravali so vzpostaviti
sistem, ki bo negacija absolutne oblasti angleskega monarha in bo uresni¢il prevlado
zakonodaje nad strogo omejeno izvrSilno oblastjo. Toda poznejsi razvoj preobrazbe
Sibke konfederacije v federacijo z elementi unitarne ureditve, premagovanje
raznovrstnih kriz in preobrazba drzave v svetovno velesilo so vsestransko okrepili ravno
in predvsem polozaj in Sirili pristojnosti predsednika, ki je v ameriskem sistemu hkrati
Sef drzave in premier, ki so mu ministri vsestransko podrejeni.® Namesto nekdanjega
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kongresnega sistema se je postopno uveljavilo poimenovanje ureditve drzavne oblasti v
ZDA kot predsedniski sistem. Predsednik se je vse bolj uveljavljal Se posebej v kriznih
razmerah. V ekonomski krizi 30-ih let prej$njega stoletja se je uveljavil kot pozitivni
dejavnik resevanja krize, kot nosilec veje oblasti, ki je Sirila drzavni intervencionizem
proti konservativnemu kongresu.* Ne glede na to pa v ameriSkem predsedniskem
sistemu ne gre podcenjevati moc¢i kongresa, Se posebej takrat, ko ga obvladuje politicna
stranka, ki je izgubila predsedniske volitve.®

Lahko bi rekli, da v parlamentarnem sistemu zakonodajna in izvrSilna funkcija nista
izrazito loCeni in samostojni. V tak$ni ureditvi je zakonodajna oblast formalno
nadrejena izvrsilni, v praksi pa prihaja do prevlade izvrSilne oblasti nad zakonodajno.
Nekaj podobnega se dogaja v Sloveniji, kjer na primer imenovanje ministrov v
drzavnem zboru slabi odgovornost predsednika vlade za kadrovsko sestavo in
ucinkovito delovanje Vlade in ne prispeva h krepitvi mo¢i drzavnega zbora.®

Tudi klasi¢en skups$¢inski sistem, utemeljen na naéelu enotnosti oblasti, kot je bil
uveljavljen v drzavah ljudske demokracije v Vzhodni Evropi, ni deloval tako kot bi
lahko sklepali iz njegovega poimenovanja. Tako nacelo enotnosti oblasti kot politi¢ni
monopol partije sta onemogocala, da bi ljudsko predstavnistvo delovalo kot avtonomna
in vplivna oblast, Ceprav je bila skup$¢ina ustavno opredeljena kot najvi§ji drzavni
organ in kot neposredni izraz suverene volje ljudstva, ki je nadrejen vsem ostalim
drzavnim organom. To velja tudi za jugoslovanski sistem skupsc¢inske vladavine, za
katerega so bili po sporu z Informbirojem znacilni nekateri inovativni poskusi
omejevanja pretirane moci izvrsilne oblasti, in sicer z uvajanjem posameznih elementov
delitve oblasti oziroma oblastnih funkcij (delitev politi¢no izvrSilne in izvrSilno upravne
funkcije), odgovornost izvrsnih svetov za stanje, moznost, da postavijo vprasanje
zaupnice’, uvedba ustavnih sodi§¢, ki so predstavniskemu organu odvzeli udobno
pristojnost, da sam presoja, ali so njegovi predpisi skladni z ustavo itd. Ti poskusi so
imeli omejen domet, v nekaterih primerih pa so vodili tudi do neucinkovitega in slabo
usklajene delovanja izvrsilne funkcije. Zelo vplivna vloga predsednika republike na
federalni ravni se je vsaj deloma prenesla na predsedstvo Jugoslavije in predsedstva
republik in avtonomnih pokrajin, po razpadu federacije pa so v nekaterih od novih
drzav, za razliko od Slovenije, uvedli pomembne elemente predsedniskega oziroma
predsednisko-parlamentarnega sistema.

2 Polozaj Sefa drzave po ustavi RS iz leta 1991

Osnutek ustave samostojne republike Slovenije iz leta 1990, prej pa Ze zasnove tega
dokumenta, so izhajale iz potrebe po dosledni uveljavitvi nacela delitve oblasti na
zakonodajno, izvr$ilno in sodno. Seveda bi bile na tej podlagi mozne razli¢ne izpeljave
od predsedniSkega, polpredsedniSkega do parlamentarnega sistema, vendar je bila
moznost oblikovanja predsedniSkega sistema vnaprej izkljucena. Tako najdemo v
osnutku ustave predlog o oblikovanju parlamentarnega sistema, ki je imel v ustavni
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komisiji vecinsko podporo, vendar je §la v javno obravnavo tudi varianta o uvedbi
polpredsedniskega oziroma predsedniSko-parlamentarnega sistema. Slednji je bil
opredeljen takole: »Predsednik republike imenuje predsednika vlade in na njegov
predlog ministre. Vlada se mora v desetih dneh po svojem imenovanju s svojim
programom predstaviti drzavnemu zboru. Drzavni zbor lahko izglasuje nezaupnico vladi
z najmanj dvotretjinsko vecino glasov navzocih poslancev.« Predlagana resitev je
izhajala od tega, da so za oblikovanje vlade odlocilni glasovi volivcev na predsedniSkih
in ne na parlamentarnih volitvah. Neposredno izvoljeni predsednik republike dobi z
izvolitvijo mandat, da lahko sestavi vlado po svoji volji, ne glede na to, ali le-ta uziva
vecinsko podporo v drzavnem zboru. Zamisel ni dobila SirSe podpore med volivei, ki so
bili iz prejSnje ureditve (skupScinski sistem) navajeni, da so temeljnega pomena
skupscinske (in ne predsedniske) volitve oziroma volitve predstavniskega telesa kot
podlaga legitimnosti celotne oblastne strukture.

Zamisel o polpredsedniSskem sistemu pomeni doslednej$o izpeljavo delitve oblasti,
njena prednost pa je, kot kazejo francoske izkusnje, da deluje na razli¢en nacin glede na
razli¢ne volilne izide. Kadar so zmagovalci predsedniskih in parlamentarnih volitev iste
politi¢ne usmeritve, deluje sistem podobno predsedniskemu, kadar ni tako, pa podobno
parlamentarnemu. Opozoriti pa velja, da je v francoskem sistemu v veljavi dvokrozni
vecinski volilni sistem, ki poenostavlja strukturiranost predstavniskega telesa, medtem
ko je bila v Sloveniji sprejeta odlo¢itev o proporcionalnem volilnem sistemu, ki
praviloma vodi do bolj razdrobljenega predstavniS$kega telesa. Po drugi strani velja
opozoriti na nevarnosti, ki izhajajo iz (pol)predsedniskega sistema.

Pokazale so se zlasti v nekdanjih socialisti¢nih drzavah, na primer na Hrvaskem, kjer je
prislo ne le do pretirane krepitve Sefa drzave nasproti drugim drzavnim funkcionarjem,
temve¢ tudi do oblikovanja vzporedne, nelegalne drzavno partijske strukture. Za slednjo
funkcionarjem zakonodajne in izvrSilne oblasti, ¢e niso pripadali vladajoc¢i stranki
(Hrvatska demokratska zajednica). Med drugim je ob podpori diaspore poskusala doseci
razpad Bosne in Hercegovine, pri ¢emer se je javno zavzemala z obrambo njene
suverenosti in celovitosti. TakSnega delovanja, ki mu Stjepan Mesi¢ ocita izdajstvo
hrvaskih nacionalnih interesov,® si tezko predstavljamo v ureditvah, kjer ne obstoji
avtoritativen, vsem drugim fukcijam nadrejen polozaj predsednika republike, nasproten
nacelu delitve oblasti, kot je uveljavljen v parlamentarnem sistemu. Dr. Branko
Smerdel ocenjuje, da je priSlo na Hrvaskem do vojnega, imperialnega
predsednikovanja, na temelju koncentrirane in personalizirane oblasti dr. Franja
Tudmana, ki je oblikoval taks$no enotno drzavno politiko, ki so jo morali drugi drzavni
organi disciplinirano izvrevati.® Menim, da velja dati priznanje nosilcem poznejsih
sprememb ustavne urditve na HrvaSkem, da niso dopustili, da bi prislo po ukinitvi
polpredsedniskega sistema do druge skrajnosti, torej do oblikovanja nemocnega Sefa
drzave z oskubljenimi pristojnostmi,®® kot jih ima predsednik republike v veljavni
ustavni ureditvi Slovenije. Dr. Robert Podolnjak kljub temu meni, da bi veljalo ukiniti
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moznost, da predsednik republike zahteva razpis referenduma, ker da gre za nepotrebno
ostalino nekdanjega polpredsednikega sistema.!

Eden od razlogov za oblikovanje predloga o polpredsedniskem sistemu v Sloveniji je bil
povezan s strahom, da razdrobljeni drzavni zbor z velikim $tevilom politi¢nih strank ne
bo uspel oblikovati dovolj stabilne in ulinkovite izvrSilne oblasti. Zato je bila ob
zavrnitvi predloga o polpredsedniskem sistemu sprejeta odloCitev, da se stabilnost vlade
okrepi s pomocjo t. i. konstruktivne nezaupnice, povzete po nemski ureditvi. Mag.
Matevz Krivic takole utemeljuje smisel taksne odloCitve: »S tem so ublazeni mozni
negativni ucinki spreminjanja strankarskih koalicij v parlamentu na delo vlade, hkrati pa
tudi ohranjen polozaj parlamenta, kakrSen je znacilen za parlamentarni sistem. «*2

Potem, ko je na podlagi rezultatov javne razprave prevladala odlo¢itev o neposrednih
volitvah predsednika republike (osnutek ustave je kot eno od moznosti vseboval volitve
predsednika republike z dvotretjinsko vecino v drzavnem zboru) in o njegovih omejenih
pristojnostih, je bila ¢rtana dolo¢ba, da predsednik izraza nacionalno enotnost, dolo¢ba
o razpus§canju drzavnega zbora pa je bila omejena na primer, ko po veckratnih poskusih
ni mogoce oblikovanje vlade z vecinsko podporo v drzavnem zboru, niti manjSinske
vlade. Pri tem pravzaprav ne gre ve¢ za pravico predsednika republike, da razpusti
drzavni zbor, temve¢ za njegovo dolznost, da sprejme tak sklep, ko propadejo vsi
poskusi oblikovanja vlade. Dr. Peter Jambrek, ki je bil sicer predlagatel]
polpredsedniskega sistema, utemeljuje veljavno ureditev kot kompromis, z besedami:
»Ker je ustavna razprava pokazala, da se je politicna javnost nedvoumno zavzemala za
zgolj reprezentativne pristojnosti predsednika republike (kar je v skladu s
parlamentarnim sistemom), hkati pa se je izrekla za njegove neposredne volitve (kar je v
skladu s predsedniskim sistemom), se je ponudil kompromis, po katerem naj Sef drzave
nima politiéne mo¢i (se pravi, da naj bo le formalni predlagatelj vlade), pa¢ pa naj ima
le simbolni vpliv, ki izvira iz njegove volilne legitimnosti.«!** Naknadno je prislo do
odstopanja celo od tak$nega »kompromisa, in sicer s tem, da je bilo iz predloga ustave
¢rtano imenovanja ministrov na predlog predsednika vlade in imenovanje sodnikov na
predlog sodnega sveta, volitve ministrov in sodnikov pa preneSene v pristojnost
drzavnega zbora.'

Namen je bil predvsem v slabitvi poloZzaja predsednika republike,'® negativne posledice
pa so bile veliko SirSe, tako za delovanje vlade in parlamentarnega sistema, kot za
neodvisnost sodstva.’® Niso bili sprejeti predlogi, da se ¢rta tudi dolo¢ba o tem, da je
predsednik republike vrhovni poveljnik obrambnih sil, ker bi sicer dobili »popolnoma
razla§¢enega« predsednika republike.!’

3 Predsednik republike in kriza

Logic¢no je, da se v kriznih razmerah okrepi vloga izvrSilne oblasti nasproti zakonodajni,
ki po naravi stvari ni sposobna ukrepati hitro in uc¢inkovito. Zato za razli¢ne vrste kriz,
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taksne, v katerih gre za ogrozanje varnosti drzave z vojasko silo, druge vrste izrednih
razmer in zaostritev, na primer naravnih katastrof, mnozi¢nega prihoda beguncev zaradi
izrednih razmer v drugih drzavah in celo na drugih celinah, zaradi delovanja
organiziranega kriminala, ki ogroza delovanje drzave'® ipd. Sodobne ustave dolo¢ajo,
da se del pristojnosti zakonodajne oblasti v primeru uvedbe izrednih razmer zaéasno
prenese na izvr$ilno. Tako ustava RS (108. ¢len) doloca, da lahko predsednik republike
na predlog vlade sprejema uredbe z zakonsko mocjo, s katerimi je celo mogoce omejiti
ali celo zacasno razveljaviti nekatere pravice in svobosc¢ine. Ta pooblastila veljajo za
Cas, ko se drzavni zbor ne more sestati, ko se lahko sestane pa mora sprejete uredbe
predsednik republike dati v potrditev drzavnemu zboru. Nevarnost, da bi se posebna
pooblastila v vojnih in izrednih razmerah zlorabljala, poskusa omejiti ustava tako, da
jim postavlja meje (med drugim nasteva najpomembnejSe pravice in svobos¢ine, ki jih
ni mogoce omejiti niti v izrednih razmerah), dolo¢a njihovo zacasnost in predpisuje, da
je treba sprejete odlocitve dati v potrditev drzavnemu zboru. Kak$no je dejansko
razmerje med vlado, ki v vojnih in izrednih razmerah deluje kot epicenter obvladovanja
kriznih razmer in Predsednikom republike, ki na njen predlog sprejema uredbe z
zakonsko mocjo, je odvisno od marsicesa, zlasti od tega, ali ju podpirajo iste ali
programsko sorodne politiéne stranke. Slovenija je imela na primer v casu
osamosvajanja to sreco, da je drzavni vrh v Casu intervencije JLA deloval enotno in
usklajeno in se na njegovo delovanje niso prenesla nasprotja med Demosom in
opozicijskimi strankami ter med vlado in Sefom drzave iz obdobja priprav na
0samosvojitev.

Toda krize ne moremo omejevati na vojne in druge izredne razmere. Kajti tudi v drugih
kriznih razmerah, na primer tak$nih, ki nastanejo zaradi ekonomskih in finanénih kriz
svetovnih razseznosti, prihaja do krepitve izvrSilne na ratun zakonodajne oblasti, Se
posebej Ce je ustavno sodiS¢e razumevajoce in popustljivo, kadar se za reSevanje krize
uporabljajo nacini, postopki in ukrepi, ki spominjajo na ukrepe, predvidene za izredne
razmere. Ustavno sodis¢e bi moralo paziti, da ne naseda utemeljitvam, po katerih so
ustavne in poslovniske omejitve namenjene rednim, mirnim razmeram in ne razmeram v
casu ekonomskih in finan¢nih kriz. Tak$no pokoncnost je v ¢asu aktualne ekonomske
in financne krize na primer demonstriralo ustavno sodisc¢e Portugalske, o ¢emer bo
govor v nadaljevanju.

Naj tvegam oceno, da je v sodobnih parlamentarnih sistemih predsednik republike
institucija krize, krizna funkcija. V »miru«, ¢e tako ozna¢im obdobja, v katerih vlada z
udobno parlamentarno vecino reSuje tekoCe zadeve in uspeSno opravlja svojo
odgovornost za stanje, sta vloga in vpliv Sefa drzave dokaj omejeni. V taksnih obdobjih
se zdi, da funkcija Sefa drzave ni nujno potrebna za uspesno delovanje parlamentarnega
sistema. Kljub temu mora tudi v takSnih obdobjih predsednik republike imeti polozaj in
pristojnosti, ki omogocajo, da je ustrezno informiran in da si utrjuje nasproti drugim
deleznikom parlamentarnega sistema takSen polozaj, da bo lahko v kriznih razmerah
odigral svojo pomembno vlogo. Seveda pri tem ne gre zanemarjati neposrednih stikov z
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ljudmi, volivci, kajti ravno njihova podpora, ki je bistveno SirSa od podpore
funkcionarjem, ki se lahko sklicujejo le na glasove, ki so jih dobile njihove politi¢ne
stranke, mu daje tisto stopnjo legitimnosti, brez katere ni mogoce ucinkovito posegati v
razre$evanje kriz.

Kriza je drugo ime za danas$njo Slovenijo. Medsebojno nezaupanje in zanikanje
legitimnosti politiéni konkurenci, ekonomska in finan¢na kriza, korupcijske afere, ki
spodkopavajo ugled celotne upravljalskega razreda, od politicnega do menezZerskega,
neucinkovitost sistema pri spopadanju z navedenimi deformacijami, podrejanje
drzavnih organov tujim vplivom na nacin, ki ogroza obstoj samostojnosti in suverenosti
drzave, nezaupanje v pravosodje in vsakodnevno zanikanje neodvisnosti sodiS¢ in
drugih institucij pravne drzave, povsem nasprotne razlage o tem, kaj je skladno z ustavo
in kaj z njo v temeljnem nasprotju, pogoste vladne krize, spodbujene s padcem podpore
vladi takoj po njenem konstituiranju, apatija ljudi in njihov obcutek, da ne morejo
nicesar storiti, da bi se razmere izboljsale, vse to naravnost klice po avtoriteti, ki bi bila
sidris¢e stabilnosti in samozaupanja. Najbolj primerna institucija za omejevanje teh
negativnih pojavov je predsednik republike kot neposredno izvoljen Sef drzave, torej kot
nekdo, ki ima legitimnost in uziva zaupanje vecine in lahko nastopa v imenu ljudi in ne
samo te ali druge politi¢ne stranke, ki po definiciji v proporcionalnem volilnem sistemu
ne more imeti trajnejSe vecinske podpore. Pri tem mislim na predsednika republike z
omejenimi pristojnostmi, ki bo prispeval k vecji ucinkovitosti drzave pri spopadanje z
razliénimi krizami, ne da bi to ogrozalo demokratiéno delovanje parlamentarnega
sistema oziroma povzrocalo dejansko prehajanje tega sistema v polpredsedniski.

Sef drzave je institucija, ki naj po definiciji omogo¢a nadstrankarski razmislek o stanju
v drzavi in o njenem mednarodnem polozaju, vendar je v »mirnih« razmerah v
nekaks$nem »spanju Kralja Matjaza«, kot vladarja, ki ga ni videti, obstaja pa v zavesti
ljudi kot junak, ki skrit pod Peco ¢aka, da nastopi, ko je to najbolj usodno potrebno, da
se odpravijo neu¢inkovitost, zastoji in blokade v delovanju sistema pri reSevanju tak$ne
in drugacne krize, ki je onemogocila normalno delovanje parlamentarne vecine in vlade,
ki je brez njene podpore nemocna.

Seveda pa v aktualnih kriznih razmerah, ko postaja kriza »normalno« stanje, nosilec
funkcije Sefa drzave nima veliko priloznosti, da bi se v miru pripravljal na aktivnejso
vlogo v kriznih razmerah. Dovolj priloznosti ima, da s svojimi stalis¢i, kritikami in
opozorili prispeva k reSevanju aktualnih tezav, kar povsem zadoS$¢a v razmerah, v
katerih je vlada operativna in uziva podporo parlametarne vecine.

Analizirajmo s tega vidika razmerje med predsednikom republike in vlado. V normalnih
razmerah, ko se je vlada oblikovala na podlagi volilnih izidov, ki ji vsaj ob oblikovanju
zagotavljajo vecinsko podporo ne le med poslanci, temvec tudi med prebivalstvom, sta
delovanje in vpliv predsednika republike po naravi stvari zelo omejena. Predsedniku
republike sicer v drugih parlamentarnih sistemih dolo¢a ustava precej pomembnejsi
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polozaj, vsaj formalno, na primer pri oblikovanju vlade, Cesar ocetje slovenske ustave
zavestno niso hoteli uveljaviti. Seveda pa ta vpliv nikakor ne bi smel biti taksen, da bi
oviral, temve¢ mora podpirati oblikovanje vlade v skladu z volilnimi izidi. V normalnih
razmerah, v katerih ima vlada zaupanje v parlamentu in po moZnosti tudi v javnosti,® se
upraviceno pricakuje od Sefa drzave, da s konstruktivno podporo, ki vkljucuje tudi
kritike in opozorila, ne spodbuja nezaupanja v vlado in koalicijo, ki stoji za njo.

Sele takrat, ko pride do politi¢ne blokade, ko vlada zaradi upada podpore v parlamentu,
ne more ve¢ normalno opravljati svoje odgovornosti za stanje v drzavi in za reSevanje
ekonomske krize, volivci upraviceno pricakujejo aktivnejSo vlogo Sefa drzave, ki so ga
izvolili zato, da bo v dinamiko medstrankarskega tekmovanja vnasal stabilnost in
splosni druzbeni interes.

V taksnih, za delovanja parlamentarnega sistema usodnih trenutkih, je drzava soo¢ena z
dilemo, ali poskusiti s prehodno vlado ali pa iskati resitev v pred¢asnih volitvah. O tej
dilemi seveda ni mogoce pricakovati soglasja politiénih strank, ki jo presojajo vsaka
glede na svoje posebne interese, zato je smiselno dati Sefu drzave pooblastila, na
podlagi katerih lahko aktivno pomaga razresiti vladno krizo tako, da se bo delovanje
parlamentarnega sistema vrnilo v normalne tirnice z oblikovanjem vlade, ki bo uzivala
podporo parlametnarne vecine.

Bil sem med tistimi, ki so podprli nepopularno spremembo ustave o0 omejitvi
referenduma. Pri tem me ni vodilo le spoznanje, da je ve¢ina ljudi ne tako redko tudi v
Sloveniji nagnjena k omejevanju dosezene ravni varstva ¢lovekovih in manjSinskih
pravic, temve¢ tudi ocena, da je prej$nja ustavna ureditev onemogocala tisto minimalno
stabilnost izvrSilne oblasti, ki je Se posebej pomembna v razmerah ekonomske krize.
Mo¢ vrhov politi¢nih strank, ki za razliko od drugih funkcionarjev ne nosijo neposredne
osebne odgovornosti nasproti voliveem, temve¢ samo nasproti ¢lanstvu svoje politicne
stranke in velikokrat delujejo iz ozadja, varno skrite pred pogledi javnosti in volivcev
lahko ogrozi normalno demokrati¢no delovanje parlamentarnega sistema.?! Tako
imenovana strankokracija je posebej nevarna, ko gre za politicne stranke vsakokratne
vladne koalicije. To so stranke, ki obvladujejo parlamentarno ve¢ino, na razliéne nacine
posegajo v samostojnost poslancev, ogrozajo neodvisnost sodne veje oblasti, ne tako
redko pa so tudi gojisce korupcije. Po spremembi ustave glede referenduma sem se
zavzel za veC sprememb, ki naj vzpostavijo novo ravnotezje med drzavno oblastjo in
volivcei ter okrepijo nadzor nad nosilci drzavnih funkcij. Ta nadzor je mogoce okrepiti z
uvedbo ustavnega veta predsednika republike (ob spremembi volilnega sistema, ki bi
krepila vlogo volivcev pri izbiri poslancev in uvedbo odpoklica), ¢e bi bil urejen tako,
da bi krepil pomen ustave, ustavnosti in vloge ustavnega sodisca pri tem. Predlog torej
ne temelji na prepricanju, da je treba okrepiti vlogo predsednika republike nasproti
volivcem, temve¢ Siriti njegove obveznosti v zvezi s spoStovanjem ustave nasproti
centrom politi¢éne moc¢i, tudi neformalnim in nevidnim.
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V predsedniskem sistemu se nosilec izvrSilne oblasti voli neposredno. V Evropi in Se
posebej v nekdanjih socialisti¢nih drzavah smo vecinoma prepricani, da je demokrati¢na
samo tista oblast, ki izhaja iz parlamentarnih volitev, ¢eprav so tudi neposredne volitve
nosilcev izvrsilne oblasti najbolj neposredni izraz volje volivcev.?? Opravka imamo z
dvema kljuénima nosilcema oblasti, zakonodajne in izvrSilne, ki sta samostojna in
neodvisna eden od drugega ravno zato, ker se oba lahko sklicujeta na mandat ljudstva,
pridobljen na neposrednih volitvah. Zanimiv poskus prese¢i to nasprotje je
polpredsedniski sistem, v katerem je vlada odvisna od parlamentarne vecine in od
zaupanja neposredno izvoljenega Sefa drzave. Veckrat za ta sistem uporabljajo tudi
pojem predsednisko-parlamentarni sistem, ker deluje pretezno kot predsedniski takrat,
ko sta %ef drzave in parlamentarna ve¢ina v rokah istih politi¢nih strank? in kot
parlamentarni, kadar sta iz razlicnih parlamentarnih strank. Razli¢ice takSnega sistema
so pod vplivom francoskega sistema uvedli v nekaterih nekdanjih socialisti¢nih drzavah,
predlagan pa je bil kot ena od moznosti tudi v osnutku ustave RS. Po tej zamisli bi vlada
lahko uspesno delovala tudi z manjSinsko podporo v parlamentu (njena zamenjava bi
bila mogoca z dvotretjinsko vecino parlamentarno veéino), seveda le glede opravljanja
izvrsilne oblasti, ne pa tudi na podro¢ju zakonodajnega urejanja. To je eden od
razlogov, da uvedba polpredsedniSega sistema ne bi bila smiselna v Sloveniji, Se
posebej ne neposredno po osamosvojitvi in spremembi ustavne ureditve, ko je drzavo
¢akalo obdobje izgrajevanja nove ureditve z odlo¢ilno vlogo na podrocju oblikovanja
nove zakonodaje. Drugi razlog, zaradi katerega uvajanje polpredsedniskega sistema ne
bi bila na mestu v ¢asu neposredno po osamosvojitvi pa je, da bi poglabljal polarizacijo
na stare in nove politi¢ne stranke, na leve in desne, ki se vlece v Sloveniji Se iz ¢asa med
prvo in drugo svetovno vojno.

4 Stati¢no ali dinami¢no ravnoteZje oblasti

Slovenskemu parlamentarnemu sistemu manjka dinamic¢nosti, preve¢ gre za vzporedno
delovanje zakonodajne in izvrSilne oblasti, premalo je njunega medsebojnega
omejevanja, vplivanja, premalo je tistega, kar imenujemo sistem medsebojnega nadzora
in omejevanja ter ravnovesij, ki se vzpostavljajo na njuni podlagi. Konstruktivna
nezaupnica, povzeta iz nemskega sistema, utrjuje moc¢ in stabilnost izvrSilne oblasti, ki
se ji tudi sicer ni treba bati nadzorne moc¢i drzavnega zbora. Do rusenja vlade lahko
pride samo zaradi upadanja podpore v vodstvih in poslanskih skupinah vladnih
politi¢nih strank, predsednika vlade pa je mogocCe zamenjati samo tako, da se namesto
njega izvoli nov predsednik vlade. To zelo otezkoca oblikovanje nove vladne koalicije
ne da bi bile izvedene predéasne volitve. Predsednik vlade, ki vodi najvecjo
parlamentarno ali vsaj najvecjo koalicijsko stranko, z lahkoto prepreci sodelovanje
svoje stranke v kak$ni novi vladni koaliciji. TakSna sprememba v sestavi vladne
koalicije je mogoca bolj ali manj samo, ¢e nanjo pristaja predsednik vlade ali, kar je Se
manj verjetno v praksi, da predsednik vlade izgubi zaupanje vecine v lastni stranki.
Sprememba vlade brez volitev se je v Sloveniji ze zgodila, kar v parlamentarnih
sistemih s proporcionalnim volilnim sistemom ni redko. Bolj neobic¢ajno pa je bilo, ko
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je predsednika vlade izvolila ena koalicija, vlado pa je oblikovala druga koalicija, ne da
bi predsednik vlade vrnil in ponovno dobil mandat za njeno sestavo.

Po drugi strani vlada ne more dose¢i razpusta drzavnega zbora.?* To pomeni, da takrat,
ko zeli vlada izglasovati kaksno nepopularno odlocitev, ki jo njen predsednik ocenjuje
kot nujno na primer za reSevanje ekonomske krize, njegovo vprasanje zaupnice nima
nobene prave teze. VpraSanje zaupnice, ki ga postavi predsednik vlade je lahko
ucinkovito takrat, ko so poslanci pred dilemo: ali bomo podprli vlado ali pa bo drzavni
zbor razpusCen in razpisane bodo predcasne volitve. lzglasovana nezaupnica nima
posebne teze tudi za predsednika vlade, ker ga je mogoce zamenjati samo tako, da se
namesto njega izvoli nov predsednik vlade, ne pa s samim izglasovanjem nezaupnice.
Taksno stati¢no oziroma togo ravnotezje med zakonodajno in izvrsilno oblastjo je samo
na prvi pogled izraz samostojnosti in enakopravnosti zakonodajne in izvrSilne oblasti.
Po ustavi je vlada podrejena drzavnemu zboru, ki nadzira njeno delo in postavlja ne le
predsednika vlade temve¢ imenuje tudi ministre, v resni¢nem zivljenju pa je ravno
obratno. Imenovanje ministrov se drzavnemu zboru vraca kot bumerang takrat, ko
predsednik vlade odgovornost za napacno izbiro ministra pripiSe parlamentarni vecini,
ki je ministra izvolila; poleg tega pa se parlamentarni nadzor nad delom vlade v praksi
sprevraca v svoje nasprotje. Gre za to, da vlada oziroma njen predsednik kot predsednik
najvecje stranke in vodja vladne koalicije prek vodstev vladnih strank obvladuje
parlamentarno vecino in nadzira in usmerja njeno delovanje, disciplinira neposlusne
poslance itd.

Pri taksni ureditvi in praksi se lahko zgodi, da vlada izgubi zaupanje poslancev vladne
koalicije, vendar ni mogoc¢e dose¢i niti zamenjave predsednika vlade niti razpusta
drzavnega zbora in s tem predCasnih volitev. Ko nastopi tak$na situacija predsednik
republike ni ve¢ zavezan k lojalnosti do vlade, ker je le ta v krizi oziroma blokadi, zato
bi moral imeti pristojnost, da oceni, ali so v sploSnem interesu pred¢asne volitve ali pa
je bolj na mestu poskus oblikovanja zacasne, prehodne vlade, za katero bi stala nova
vladna koalicija ali pa celo manjSinske vlade. TakSne pristojnosti pa predsednik
republike nima in si jo veCinoma niti ne zeli, saj je ne dojema kot krepitev lastne
pozicije, temvec¢ kot vzpostavljanje novih, dodatnih dolznosti in odgovornosti.

Nedavno tega se je zgodilo, da je vladna koalicija razpadla, vlada ni imela vecinske
podpore niti v parlamentu in §e manj med volivci, vendar ni bila pripravljena odstopiti,
niti ni hotela postaviti vprasanja zaupnice. Zato se v ustavnopravni teoriji vse bolj
zastopa staliSCe, da bi moral za razresSitev krize prevzeti najvecji del odgovornosti ravno
predsednik republike. S tem bi njegova izvolitev na neposrednih volitvah Sele dobila
pravi smisel,® kajti pri razreSevanju vladne krize je odlo¢ilno nadstrankarsko delovanje,
ki ga lahko v najvecji meri opravlja uspesno ravno nekdo, ki je izvoljen na neposrednih
volitvah.
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Ne gre podcenjevati vloge, ki jo ima po veljavni ureditvi predsednik prepublike pri
oblikovanju vlade. Ustava sicer terja od predsednika, da se pred predlaganjem kandidata
za predsednika vlade posvetuje z vodji poslanskih skupin. To pomeni, da naj bi
predsednik republike pri oblikovanju predloga uposteval, kateri kandidat ima realne
moznosti, da dobi potrebno vecino vseh poslancev za izvolitev. Takrat, ko pride v
drzavni zbor veliko Stevilo manjSih politi¢nih strank ali pa predsednik stranke, ki je
relativna zmagovalka parlamentarnih volitev, nima moznosti, da bi bil izvoljen za
predsednika vlade, je lahko osebni vpliv in iniciativnost predsednika republike
pomembna pri iskanju najboljse koalicije in kandidata za predsednika vlade. V taksnih
razmerah se pokaze kot prepricljivo stalisce, da je dejanski vpliv predsednika republike
odvisen ne toliko od ustavnih pristojnosti kot od osebnih lastnosti, ugleda in avtoritete
nosilca te funkcije.?® Se v vegji meri je tak$na vloga predsednika republike lahko
pomembna takrat, ko je prislo do vladne krize. V takSnem primeru ustava terja od
predsednika republike, da stori vse, kar je v njegovi mo¢i, da pride do oblikovanja nove,
prehodne vlade za ¢as do novih rednih parlamentarnih volitev. Veliko manj pa lahko
predsednik republike stori za to, da bi hitro prislo do pred¢asnih volitev, ker mu ustava
za kaj takega ne daje ustreznih pooblastil.

Predsednik republike ni osrednja institucija slovenskega parlamentarnega sistema?’, to
je po ustavi drzavni zbor in v praksi vlada (oziroma njen predsednik), toda v kriznih
razmerah, v Casu vladne krize, nastopi tisti trenutek, ko je posebej potreben
nadstrankarski razmislek o tem, kaj je dobro za drzavo in za reSevanje ekonomske krize.
To je ena od dodatnih obveznosti, ki manjka predsedniku republike, da bi lahko dejavno
opravljal funkcijo Sefa drzave. Prva je imenovanje vladnih ministrov na predlog
predsednika vlade, druga je imenovanje sodnikov na predlog sodnega sveta?® in tretja je
odloc¢anje o tem, na kakSen nadin se bo razreSevala vladna kriza: ali tako, da bo
predsednik republike predlagal novega mandatarja prehodne vlade ali tako, da se
razpiSejo predCasne volitve. Strah pred pretirano okrepitvijo predsednika republike je v
danasnjih razmerah neutemeljen, Se posebej zato, ker bi se njegova vloga samo deloma
okrepila in to samo za primer oblikovanja vlade po volitvah in reSevanje vladne krize.
Tudi imenovanje ministrov in sodnikov ne bi toliko krepila predsednika republike, kot
bi krepila neodvisnost sodstva in odgovornost predsednika vlade.

Ce se za trenutek ozremo po ureditvi v drugih evropskih drzavah, se zdi posebej
zanimiv primer Ceske. V tej drzavi predsednika republike volita oba domova
parlamenta, uziva imuniteto, pred ustavnim sodis¢em pa je lahko obtozen samo zaradi
veleizdaje. Njegove pristojnosti so bistveno SirSe kot to velja za slovenskega Sefa
drzave: imenuje predsednika vlade in ministre, ustavne sodnike in sodnike rednih
sodis¢, poleg tega pa ima pravico vrniti predstavniSkemu domu sprejeti zakon (ne pa
tudi ustavnega zakona) v ponovno obravnavo in sprejemanje (odlozni veto); ima pa tudi
nekatere pomembne pristojnosti, zlasti na podro¢ju zunanjih zadev in obrambe, ki so
vezane na protipodpis predsednika vlade oziroma ministra.? V Sloveniji predsednik
republike ne imenuje ministrov, sodnikov in ustavnih sodnikov (slednje predlaga v
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izvolitev drzavnemu zboru), niti nima veta na sprejete zakone. Zelo verjetno je, da bo
predsednik republike tudi v Sloveniji slej ko prej dobil pristojnost imenovati ministre na
predlog predsednika vlade, sodnike na predlog sodnega sveta, pa tudi moznost, da v
primeru izglasovane nezaupnice vladi na predlog predsednika vlade razpusti drzavni
zbor in razpiSe predcasne volitve. Vse te spremembe so smiselne zato, ker bi imele
pozitivne ucinke na delovanje parlamentarnega sistema, ne zato, da bi se krepila vloga
Sefa drzave.

Doslej je bilo najmanj razprave o &etrti moznosti, to je o uvedbi ustavnega veta.*
Vendar menim, da bi ravno uvedba ustavnega veta imela pomemben pozitivni vpliv na
uresnicevanje ustavnosti in varstvo ¢lovekovih pravic in svobos¢in.

5 Ustavni veto

Predlog za ustavni veto ni motiviran s teZznjo po krepitvi ustavnega poloZaja in moci
predsednika republike, temve¢ s tem, da se okrepi spostovanje ustavnosti ter varstvo
¢lovekovih pravic in svoboscin. Ustavni veto se bistveno razlikuje od veta, ki ga ima v
marsikaterem parlamentarnem sistemu drugi dom, od veta Sefa drzave v predsedniskem
sistemu in od odloznega veta, ki ga ima po slovenski ustavi drzavni svet. Ustavni veto
ima to temeljno odliko, da omogoc¢i oceno ustavnosti zakona Se preden zacne veljati.
Predsednik republike bi namre¢ lahko sprejeti zakon pred razglasitvijo in objavo
predlozil v oceno ustavnemu sodis¢u. Slednje bi poslalo zakon v objavo, ¢e ne bi
ugotovilo neustavnosti njegovih dolo¢b oziroma bi ga vrnilo drzavnemu zboru, ¢e bi
ugotovilo njegovo neustavnost. TakSna ureditev bi deloma okrepila predsednika
reupublike in Se v ve¢ji meri ustavno sodiSCe, vendar tako da bi poudarila njuno
odgovornost in skrb za spoStovanje ustavnosti in varstvo pravic in svobos¢in. V
primerjavi z odloznim vetom, ki ga ima na primer ¢eski predsednik, bi bil ustavni veto
manj mocna in za predsednika republike bolj tvegana pristojnost, saj bi o upravic¢enosti
veta odlocalo usavno sodisce.

Podobne ucinke kot ustavni veto bi imel tudi uvedba pristojnosti predsednika republike,
da bi lahko zahteval predhodno oceno ustavnosti zakona.®! Ustavno sodis¢e namre¢ tudi
v tem primeru na zahtevo predsednika republike ocenjuje ustavnost zakona pred
njegovo uveljavitvijo in s tem preprecuje nastanek tezko popravljivih in nepopravljivih
posledic, ki bi jih lahko imela uveljavitev protiustavnega zakona.

Motiv za uvedbo ustavnega veta ni povzet le na podlagi ureditve in prakse v drugih
evropskih parlamentarnih sistemih. Tudi v praksi delovanja parlamentarnega sistema v
Sloveniji se je pokazalo, da se znajde predsednik republike v izjemno tezki situaciji
takrat, ko je dolzan razglasiti sprejeti zakon, ¢eprav je preprican da ta zakon ni v skladu
z ustavo. Naj to ilustriram s konkretnim primerom. V zacetku leta 1998 se je zaradi
veta drzavnega sveta zavleklo sprejemanje zakona. Zato naj bi zacel veljati po njegovi
izrecni konéni doloébi 16 dni preden je bil sprejet! Predsednik republike je javno
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vprasal drzavni zbor, kako naj ravna s takSnim ocitno neustavnim zakonom in dobil
odgovor, da ga je dolzan razglasiti ali pa naj odstopi. TakSno razumevanje pristojnosti
predsednika republike o razglasitvi sprejetih zakonov je hudo formalistiéno. V
obravnavanem primeru je predsednik republike razglasil zakon, po njegovi uveljavitvi
pa je ustavno sodis¢e ocenilo, da je bil zakon v neskladju z ustavo (odlo¢ba §t. U-I-
9/98).

Drug primer, ki opozarja na pomen predhodne ocene ustavnosti zakona, je razveljavitev
dolo¢b ZUJFa o znizanju pokojnin 26.000 upokojencem na nacin, ki je po oceni
ustavnega sodis¢a pomenil samovoljno kritev enakosti pred zakonom. Ce bi v tak§nem
primeru predsednik republike vlozil veto na to spremembo, bi lahko prislo do njegove
razveljavitve Se pred razglasitvijo in uveljavitvijo zakona in ne bi bilo potrebno
sprejemati novega predpisa, ki naj omogoc¢i popravo krivic, storjenih na neustaven
nacin. V javnosti je bilo po sprejemu zakona veliko opozoril na Skodljive posledice
njegove uveljavitve: »Ni malo preve¢ naivno, ¢e so predlagatelji ZUJF pricakovali, da
bo uporaba pojma »uskladitev« pokojnin namesto pojma »znizanje« pokojnin prepricala
ustavne sodnike, da je to enako, kot ¢e bi se pokojnine vsem upokojencem zvisale
zaradi dviga zivljenjskih stroSkov? Mar ni sumljivo, da se mesec dni po sprejemu
zakona prizadetim ponujajo zelo razliéne pravne razlage: tako jim eni odrekajo sleherno
pravno sredstvo, drugi jim sugerirajo, da naj zahtevajo od pokojninskega zavoda izdajo
odlocbe, tretji stavijo na zahtevo po izplacilu celotne pokojnine, ker ni bila spremenjena
pravnomocna odlocba, Cetrti predlagajo pritozbe, kot da je nepodpisano obvestilo ZP1Z
odlocba, peti utemeljujejo sprozanje upravnega spora, ker ni na voljo drugega pravnega
sredstva, Sesti pa menijo, da so prizadeti upraviceni izpodbijati ustavnost zakona
neposredno pred ustavnim sodis¢em.«*? V opisanem primeru je ustavno sodi¢e na
sre¢o odlocalo relativno kmalu po sprejemu zakona, ker je varuhinja clovekovih pravic
vlozila zahtevo za oceno ustavnosti, do katere bi sicer prislo Sele po ve¢ letih in potem,
ko bi bilo sprozenih na desettiso¢e sodnih sporov.

Na konkretnem primeru, razveljavitvi znizanja pokojnin z ZUJFom, je mogoce
opazovati, kako tezko in dolgotrajno je odpravljanje posledic neustavnega znizanja
pokojnin zaradi tega, ker je znizanje ze veljalo, preden ga je ustavno sodisce
razveljavilo. Pri tem velja upostevati, da je po zaslugi zahteve varuhinje ¢lovekovih
pravic ustavno sodis¢e odlocalo o ustavnosti zakona veliko hitreje, kot ¢e bi odlocalo na
podlagi pobude,® ki jo je mogoce v tak$nih primerih (v katerih zakonske dolo¢be ne
ucinkujejo na pobudnika neposredno) vloziti Sele skupaj z ustavno pritozbo po iz€rpanju
vseh razpolozljivih pravnih sredstev, ki jih ima na razpolago pobudnik.

Kadar pride do resnega dvoma v ustavnost reSitev v zakonskem predlogu, ki ga je
sprejel drzavni zbor, ga je predsednik republike dolzan razglasiti, ¢e ne zeli tvegati
obtozbe o protiustavnem delovanju. Izjemoma se bo predsednik republike kljub temu
odlocil, da zavrne razglasitev zakona, vendar samo, ¢e bo lahko pri tem racunal na
odlo¢no podporo javnosti in ustavnih sodnikov. Tega tveganja seveda ne bi bilo, ¢e bi
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ustava omogocila predsedniku republike, da lahko vlozi ustavni veto. Kljub temu pa
predsednik republike ne bi pogosto vlagal ustavnega veta. To je namre¢ povezano s
precej$njimi tveganji.3* Zakaj bi se izpostavljal v primerih, ko ni jasno, kako bo odlo¢ilo
ustavno sodis¢e? Slednje bi namre¢ lahko odlo¢ilo, da je zakon ali neka njegova resitev
protiustavna in zato ni mogoce dopustiti njene uveljavitve ali pa bi ugotovilo, da
zakonske resitve niso v neskladju z ustavo in lahko zaénejo veljati. Predsednik
republike bi torej vlozil ustavni veto samo, e bi bil preprican, da je zakon v neskladju z
ustavo, da gre za pomembno vprasanje, ki ga je smiselno razresiti pred uveljavitvijo
zakona in da obstoji velika verjetnost, da bo ustavno sodisée sledilo njegovem mnenju.

Spomladi 2013 je portugalsko ustavno sodi§¢e razveljavilo Stiri proracunske krizne
oziroma varcevalne ukrepe in nekaj mesecev pozneje $e petega. Obakrat so odloc¢ali na
zahtevo predsednika republike, ki lahko od ustavnega sodis¢a zahteva predhodno
presojo ustavnosti sprejetih zakonov, ki ima podobne ucinke kot ustavni veto. To je
bistveno olajsalo odpravo neustavnih reSitev v primerjavi z odlo¢bo slovenskega
ustavnega sodisca, ki je dolge mesece po uveljavitvi Zakona za uravnotezenje javnih
financ (ZUJF) razveljavilo dolocbe glede znizanja pokojnin za 26.000 upokojencev.
Prvi ukrep, ki ga je razveljavilo portugalsko ustavno sodis¢e, se je nanasal na
omejevanje dohodkov tistih, ki delajo v javnem sektorju, drugi na regres upokojencev,
tretji na prihodke brezposelnih, Cetrti na pravice bolnih in peti na odpuscanje javnih
usluzbencev. V vseh primerih je ugotovilo krSitev nacela enakosti in/ali nacela
sorazmernosti. Po stali§¢u portugalskega ustavnega sodi§¢a ni sprejemljivo, ¢e se v
pravice zaposlenih v javnem sektorju posega z utemeljitvijo, da je to preprosteje in
ucinkoviteje kot v drugih sektorjih. Posegi v pravice upokojencev so bili razveljavljeni
zato, ker so ustvarjali neenakost upokojencev v primerjavi z drugimi, ki dobivajo
prihodke iz javnih sredstev. Ko gre za brezposelne in bolne, pravi portugalsko ustavno
sodisCe, je krSeno nacelo sorazmernosti, kr§eni pa sta tudi pravici do socialne varnosti in
dostojanstva, ¢e omejevalni ukrepi (pa ¢eprav zacasni) privedejo do zniZzanja minimalne
ravni pomoci, ki jo zagotavlja (drug) zakon. Sodisce ni na splosno zanikalo moznosti
omejevanja pravic zaposlenih v javnem sektorju, upokojencev, brezposelnih in bolnih
niti ne odpuséanj, ¢e so le skladni z naceli enakosti in sorazmernosti ter pravico do
dostojanstva in socialne varnosti. Ce primerjamo ti odlo¢itvi portugalskega ustavnega
sodis¢a z drugimi ustavnimi sodis¢i po Evropi, lahko ugotovimo, da se je uprlo
prevladujo¢i praksi. Zanjo je znalilno, da razlago ustave prilagaja intervencijskim
varc¢evalnim ukrepom. Portugalsko ustavno sodisce vztraja pri stalis¢u, da morajo biti
zakoni, tudi varCevalni, v skladu z ustavo, in ne obratno. Skratka, portugalsko ustavno
sodis¢e se je pridruzilo uglednim evropskim sodis¢em s skoraj samoumevnim
sporoc¢ilom: ustava ne velja samo v Casu gospodarske rasti in razcveta, temvec jo mora
drzavna oblast spostovati tudi v pogojih ekonomske krizi.*

Ustavni veto bi veljalo uvesti na nacin, da ne bi povzrocal prevelikih zastojev pri
uveljavitvi ze sprejetih zakonov, seveda tistih, ki so skladni z ustavo. Tako bi bilo
mogoce dolociti relativno kratek zavezujo¢ rok za ustavno sodis¢e, v katerem mora
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odlociti o oceni ustavnosti zakona. To ne bi bilo preve¢ omejujoce za ustavne sodnike
zato, ker je ustavni veto namenjen ocitnim in grobim krSitvam ustave in clovekovih
pravic in svobosc€in in ne detaljnemu preizkusSanju ustavnosti kak$nih manj pomembnih,
pa zapletenih zakonskih reSitev. V dvomu se predsednik republike brzkone ne bo
odlocal za vlozitev ustavnega veta, ustavni sodniki pa ne za ugotovitev o neustavnosti
zakona. Namen ustavnega veta ni v tem, da izérpa moznosti zahtev in pobud za oceno
ustavnosti, temve¢ da se omeji na domnevne krSitve, ki so na prvi pogled oditne,
pomembne in Se zlasti tiste, ki bi utegnile sprozati veliko nepotrebnih sodnih sporov in
tezko popravljivih posledic. Pomislek, da je to preve¢ omejujoce, ne uposteva, da sedaj
predsednik republike nima nikakrsne, niti zelo omejene moznosti odloziti uveljavitev
zakona, za katerega je preprican, da je protiustaven. V veljavnem Zakonu o ustavnem
sodiS¢u zaman iS¢emo predsednika republike med pooblas¢enimi predlagatelji, ki lahko
zahtevajo oceno ustavnosti, ¢eprav ima Sef drzave v mnogih evropskih in drugih
drzavah, v katerih je uveljavljen parlamentarni sistem, absolutni ali odlozni veto na
sprejete zakone, ustavni veto, moznost zahtevati referendum pred razglasitvijo zakona,
moznost zahtevati predhodno oceno ustavnosti ali vsaj pravico do zahteve za naknadno
presojo ustavnosti (Italija, Ceska, Irska, Estonija, Madzarska, Islandija, Latvija, Poljska,
Portugalska).

V ustavnopavni teoriji se v glavnem pojavljajo naslednje utemeljitve smiselnosti
predsednikovega veta: skrb za spostovanje ustavnosti, prepreéevanje neustavnih
posegov v nacelo delitve oblasti in varstvo ¢lovekovih pravic in svoboscin.

6 Sklepne ugotovitve

Naj ob koncu povzamem temeljne argumente, zaradi katerih pozitivno odgovarjam na
vprasanje v naslovu tega prispevka. Ustavne spremembe, za katere se zavzemam, Se
nanasajo na to, da bi predsednik republike imenoval sodnike na predlog sodnega sveta,
imenoval ministre na predlog predsednika vlade, na predlog predsednika vlade razpustil
drzavni zbor, lahko pa bi tudi vlagal ustavni veto. Vse te reSitve, razen ustavnega veta,
so bile vkljuCene v osnutek Ustave RS, vendar so odpadle po izvedeni javni obravnavi
oziroma potem, ko je nastal ve¢mesecni premor zaradi odlocitve, da se sprejem ustave
prelozi na ¢as po osamosvojitvi. Proti moznosti razpusta drzavnega zbora je bilo v javni
razpravi 0 osnhutku ustave navedenih precej ugovorov. Povezujemo jih lahko s tem, da je
bila predhodnica drzavnega zbora, republiska skupScina v prejSnjem sistemu
opredeljena kot najvi§ji drzavni organ, izraz ljudske suverenosti, ki je neposredno
izvoljen in nadrejen vsem ostalim drzavnim organom; zato je iz javne razprave o
osnutku ustave izhajalo, da enostavno ne pride v postev, da bi kdorkoli lahko dosegel
razpust drzavnega zbora proti njegovi volji in s tem razveljavitev na volitvah izrazene
volje volivcev. Imenovanje sodnikov in ministrov je odpadlo zaradi tega, ker se je
vladajoca koalicija hotela izogniti pretirani moci in vplivu Sefa drzave in s tem
opozicije, in sicer zaradi zmage Milana Kucana na volitvah za predsednika predsedstva
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RS. Razprava o odloznem vetu je bila omejena na razpravo o polozaju drugega
parlamentarnega doma, drzavnega sveta.

Skupna znacilnost vseh pomanjkljivosti glede urejanja ustavnega polozaja in
pristojnosti predsednika republike je tudi v tem, da ima hude negativne posledice za
delovanje parlamentarnega sistema in uveljavljanje ustavnega nacela o delitvi oblasti,
neodvisnosti sodstva, spostovanja ustavnosti in varstva ¢lovekovih pravic in svobos¢in.
Zato predlogi za spremembe ne smejo biti in niso motivirani s krepitvijo vloge Sefa
drzave, temve¢ predvsem z resevanjem sistemskih slabosti in blokad, ki neposredno ali
posredno izhajajo iz ureditve polozaja predsednika republike in njegovih razmerij z
drugimi drzavnimi organi. Ustavne reSitve, do katerih je pri§lo iz nenacelnih razlogov
oziroma jih je diktiralo razmerje politi¢nih sil v ¢asu sprejemanja Ustave, ovirajo
uéinkovito delovanje parlamentarnega sistema. Nacin volitev sodnikov v drzavnem
zboru omogoca vmeSavanje aktualne izvr$ilne in zakonodajne veje oblasti v kadrovanje
sodnikov, kar slabi uveljavljanje strokovnih meril, ki bi edina morala odlocati o
primernosti kandidatov za trajni sodniski mandat.

Nacin oblikovanja vlade prenasa odgovornost za izbiro nosilcev resornih ministrskih
funkcij na drzavni zbor in s tem slabi odgovornost predsednika vlade. Slednji mora pri
predlaganju kandidatov racunati z razmerjem politi¢nih sil v drzavnem zboru in zato
pogosto daje predloge kandidatov za ministre, ki niso optimalni, imajo pa velike
moznosti, da dobijo podporo parlametarne ve¢ine. Kadar pride do zamenjave ministra
zaradi njegovega neuspes$nega delovanja, to ne gre na rova$ odgovornosti predsednika
vlade za slabo izbiro, temve¢ velik del odgovornosti pade na vladajoCo koalicijo in
njene poslance.

Najpomembnejsa vloga Sefa drzave se nanaSa na reSevanje vladni kriz. Gre za situacijo,
ko aktualna vlada izgubi vecinsko podporo ne le v javnosti, temve¢ tudi v drzavnem
zboru, zaradi ¢esar ne more ve¢ uspesno nositi odgovornosti za stanje v drzavi, zlasti pa
pri oblikovanju zakonskih reSitev, ki so v rokah parlamentarne vecine. V tak§nem
primeru in samo v takSnem primeru postane aktualno vprasanje razpusta drzavnega
zbora in razpisa predcasnih volitev. Dokler ne nastopi vladna kriza je prav, da je Sef
drzave lojalen obstojeci vladi, in se omejuje na konstruktivne nasvete in opozorila; ko
pa pride do vladne krize, mora hoce§ noce§ odigrati odlocilno vlogo pri sprejemu
odlocitve, ki gre lahko v dveh smereh: oblikovanje prehodne vlade, ki je lahko
normalna, koalicijska, ¢eprav je to malo verjetno, lahko pa tudi strokovna, ekspertna
vlada z vecinsko podporo ali celo manjSinska vlada s podporo relativne vecine
poslancev v drzavnem zboru. Ustava sedaj sili predsednika republike k temu, da
poskusSa prispevati k oblikovanju prehodne vlade, zapostavlja pa moznost razpisa
predcasnih volitev.

V ¢asu vladnih kriz je naravno, da hoc¢e aktualna vlada nadaljevati z delom brez nujne
podpore v drzavnem zboru, poslanci pa zaradi lastne socialne varnosti tudi niso
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nagnjeni k predCasnim volitvam in so pripravljeni podpreti manjsinsko ali strokovno
vlado tudi, ko je njeno delovanje v naprej obsojeno na neuspeh in Skodljivo podaljsuje
mandat drzavnega zbora in poglablja vladno krizo. V takSnih razmerah se pokaZzejo
neposredne volitve predsednika republike kot primerna resitev, ki daje nosilcu funkcije
predsednika republike potrebno legitimnost, da lahko ocenjuje, kaksna resitev vladne
krize je najboljsa z vidika interesov drzave in usmeritev njenih volivcev: prehodna vlada
ali pred¢asne volitve. Seveda lahko Predsednik republike tudi brez novih pristojnosti
aktivno sodeluje v politiénih procesih reSevanja vladne krize, toda njegov vpliv je
vseskozi omejen z ocitki o preseganju pristojnosti, ki jih ima v ustavi in celo z
groZnjami o ustavni obtozbi zaradi krsitve ustave®,

Tudi predlog za uvedbo ustavnega veta ni motiviran s krepitvijo vloge Sefa drzave,
temve¢ predvsem s teznjo po doslednejSem spostovanju ustave in varstva ¢lovekovih
pravic in svobos¢in. Ustavni veto je posebna oblika veta, za katerega je znacilno, da ga
ni mogoce preglasovati s taksno ali druga¢no parlamentarno vecino, temve¢ ima o njem
konéno besedo ustavno sodis¢e. Predsednik republike namre¢ ne more vloZiti ustavnega
veta zaradi vsebinske neprimernosti zakona, zato ker se ne bi strinjal z njegovo vsebino,
temvec¢ samo, ¢e je preprican, da sprejeti zakon ni v skladu z ustavo.

Ugovori o tem, da bi ustavni veto lahko usodno podaljSeval sprejem oziroma razglasitev
zakonov niso prepricljivi. Predsednik republike bi se ga posluzeval samo takrat, ko bi
bil preprican, da je zakon v neskladju z ustavo in bo ocenjeval, da se bo z njegovim
staliS¢em strinjalo tudi ustavno sodisc¢e. Ugotovitev ustavnega sodis¢a o skladnosti
zakona v nasprotju z mnenjem Predsednika republike, bi ogrozalo ugled in avtoriteto
predsednika, ¢e pa bi ustavni veto neuspesno vlozil veckrat, pa ne bi bilo izkljuceno niti,
da se sprozi zoper njega obtozba pred ustavnim sodiS¢em. Zato ne gre pricakovati
pogoste uporabe ustavnega veta. Nekaj o tem pove tudi to, da se nosilci funkcije
predsednika republike niso zavzemali za uvedbo ustavnega veta. Ustavni veto namrec
krepi odgovornost predsednika za preprecevanje krsitev ustavnosti in ¢lovekovih pravic
in svobos¢in in ga spodbuja k sprotnemu kriti¢cnemu spremljanju celotne zakonodajne
dejavnosti. Ne gre za Siritev pravic ali celo privilegijev predsednika republike, ki bi mu
lajsale udobno vladanje, temvec¢ za uvedbo novih obveznosti in odgovornosti, zaradi
katerih je opravljanje funkcije Sefa drzave tezja in bolj odgovorna.

Casovno odlaganje uveljavitve zakona bi bilo mogoce skrajsati tako, da v primeru, da
ustavno sodisce ugotovi skladnost zakona z ustavo, samo razglasi zakon in ga poslje v
objavo v Uradni list brez sodelovanja predsednika republike. Prav tako bi bilo smiselno,
da ustava ¢asovno omeji ustavno sodisce, da ne bi predolgo odlocalo o ustavnem vetu.

Realno je mogoce pricakovati, da bi uspeSno vlozeni ustavni veto krepil ugled,
avtoriteto in priljubljenost nosilca funkcije predsednika republike in sprozal kritike
delovanja vlade in drzavnega zbora. Ze samo zaradi tega, ¢e Ze ne zaradi spo§tovanje
ustavnosti, bi sama moznost vlozitve ustavnega veta, prispevala h kakovosti sprejetih
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zakonov in Se posebej k njihovi vecji skladnosti z ustavo. Zato lahko trdimo, da bi
dolgoro¢no gledano uvedba ustavnega veta blagodejno vplivala na uveljavljanje
ustavnosti ze sama po sebi, s svojim obstojem. Kolikor bi vendarle krepila polozaj in
ugled nosilca funkcije predsednika republike, bi bilo to upravicno glede na
pri¢akovanje, da mora imeti poudarjeno vlogo pri zagotavljanju spoStovanja ustavnosti
in varstva ¢lovekovih pravic in svobos¢in.

Opombe / Notes:

Slovenije, Uradni list, Ljubljana, 1994, str. 145.

2V Veliki Britaniji je kabinet oZja vlada, ki jo sesavljajo ministri najpomembnejsih resorjev,
medtem ko so v $irSi vladi zelo Stevilni ministri, Stevilo njenih ¢lanov se priblizuje tudi Stevilki
sto. »Funkcije vlade kot kolegijskega izvrSilnega organa opravlja namre¢ kabinet, kajti vlada kot
celota se ne sestaja in zato ne deluje kot poseben organ. Vse vladne odlogitve sprejema samo
kabinet...« F. Grad, Zdruzeno kraljestvo, v: Grad, Kristan, Pereni¢, Primerjalno ustavno pravo,
Pravna fakulteta v Ljubljani, Ljubljana, 2004, str. 38.

8 »Medtem ko je z razvojem vloga angleskega monarha vse bolj slabela in je njegova moc
prehajala na parlament oziroma njegov spodnji dom in $e zlasti na vlado oziroma njen ozji
kabinet, se je funkcija ameriSkega predsednika vse bolj krepila... Glede na to niso pretirane ocene,
ki vidijo v predsedniku ZDA »nosilca najvecje oblasti v zgodovini, moderjega Cezarja«, vitalno
srediS¢e akcije celotne oblastne strukture, »voljenega monarha«.« (C. Ribi¢i¢, nav. delo, str.
146,147).

4 Danes velja, da neoliberalni kapitalizem, avtorica ga imenuje uni¢evalni kapitalizem, izkoris¢a
vsakovrstne krize za omejevanje in nadomes¢anje funkcij drzave (Naomi Klein, Doktrina Soka,
Mladinska knjiga, Ljubljana, 2009), privatizacijo, vendar ni bilo vedno tako.

5 V ameriskem sistemu so medsebojna razmerja med vrhovnimi drZzavnimi organi zgrajena na
nasprotjih, medsebojnem omejevanju in nadziranju,kar pride v dolo¢eni meri do izraza tudi takrat,
ko ima v obeh domovih kongresa vegino predsednikova stranka. Sirse: C. Ribi¢i&, nav. delo, str.
148.

6 wKadarkoli se poskusa spremeniti na¢in oblikovanja vlade in se vmiti k izvirni zamisli, po kateri
ministre imenuje predsednik republike na predlog predsednika vlade, se zoper to dvignejo
ogorceni ugovori, da bi to pomenilo opustitev parlamentarnega in uvedbo predsedniskega sistema.
To ne drzi, parlamentarni sistem namre¢ ni ureditev, v kateri ima predstavniski organ prevlado
nad drugimi deli oblasti, kot to velja za skupscinski sistem, temvec temelji na delitvi oblasti ter
medsebojnem omejevanju nosilcev razliénih oblasti.« (C. Ribi¢i¢, Mandatar za sestavo vlade,
Pravna praksa, §t. 31-32/2015, str. 25).

" Ti poskusi so ¢rpali tudi iz izkuSenj prakti¢nega primera, ko je prislo do odstopa republiskega
izvrSnega sveta, ki je z vpraSanjem zaupnice ze leta 1966 (!) poskusil vplivati na odlocanje
skupséine z groznjo (za katero v tistem casu ni bilo ustavne podlage), da si bo morala poiskati nov
izvr$ni svet, ¢e bo sprejela odlocitev, ki ji sedanji izvr$ni svet nasprotuje, ker ocenjuje, da temelji
na parcialnih interesih in da ne bo mogel ve¢ nositi odgovornosti za stanje v republiki. Sirde o
tem: C. Ribici¢, Janko Smole, prvi pravi premier, v: Siva tipka 074, Enotnost, Ljubljana, 1995,
str. 17-19. Ta dogodek, edinstven za socialistine drzave, je vodil do okrepitvi vloge izvr$nih
svetov z ustavnimi re$itvami, uveljavljenimi po letu 1971, tako na zvezni kot na republiski in celo
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ob¢inski ravni. (Sirde: C. Ribigi¢, Izvréni svet v delegatskem skup3¢inskem sistemu Jugoslavije,
DE, Ljubljana, 1981, str. 36).

8 Prim. S. Mesi¢, Individualizacija zlo¢ina je u hrvatskom interesu, v: C. Ribi¢i¢, Geneza neke
zablode, Sarajevo, Zagreb, Idrija, 2000, str. 7 in nasl. S tega vidika je poucna vsebina stenograma
s sestanka funkcionarjev HDZ v Zagrebu konec leta 1991, objavljenega v tej knjigi.

9 B. Smerdel, Parlamentarni sustav i stabilnost hrvatskog ustava, v: Igradnja demokratskih
ustavnopravnih institutcija Republike Hrvatske u razvojnoj perspektivi, ur. B. Smerdel, D.
Gardasevi¢, Zagreb, 2011, str. 287 in nasl.

10 Prim. C. Ribi¢i¢, Ustavnopravni polozaj i funkcije Sefa drzave u parlamentarnom sustavu,
Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, Pravni fakultet u Zagrebu, Zagreb, 2000, str. 571-589.

11 R. Podolnjak, Ustavnopravno uredjenje i primjena referenduma i gradjanske inicijative u
Hrvatskoj, v: lzgradnja demokratskih ustavnopravnih institucija Republike Hrvatske u razvojnoj
perspektivi, str. 243.

12 M. Krivic, Parlamentarni sistem z reprezentativno vlogo $efa drzave in stabilno vlado, Teorija
in praksa, §t. 10-11/1990, str. 1185.

13 p, Jambrek, Svoboda in ustava, Evropska pravna fakulteta, Nova Gorica, 2014, str. 88 in 89.

14 Prim. Nastajanje slovenske ustave, Izbor gradiv Komisije za ustavna vpraSanja 1990-1991, IIl.
zvezek, ur. M. Cerar in G. Pereni¢, Ljubljana, december 2001, st. 969 in nasl.

15 5Ceprav se slisi neresno, da bi bila lahko tako pomembna ustavna funkcija drzave oblikovana
po meri doloCene osebe, pa je res, in je bilo v ¢asu sprejemanja ustave splosno znano, da je
pristojnosti predsednika drzave v ustavi treba omejiti do maksimuma — prav zaradi g. Kucana, ki
je bil takrat predsednik drzave.« J. Smidovnik, Ustava — temeljnega popravila potrebna, Delo,
sobotna priloga, Ljubljana, 3. junija 2000.

16 »Volitve sodnikov v drzavnem zboru so v nekaj primerih privedle do nena¢elnih nasprotovanj
kandidatom, povzrocenih iz politi¢nih razlogov. Od blizu sem spremljal, kako je kandidat za
sodnika na volitvah v drzavnem zboru padel, ne da bi bil izre¢en kakrSen koli pomislek v zvezi z
njegovo kandidaturo in lahko zato domnevamo, da ni bil izvoljen zaradi svojega priimka, ki ni
zvenel dovolj slovensko. Kdo ve koliko primernih kandidatov se ni odloc¢ilo kandidirati samo
zato, da ne bi bili izpostavljeni nekorektni obravnavi v drzavnem zboru? Volitve ministrov v
drzavnem zboru so povzroéile marsikatero tezavo pri oblikovanju in delovanju ministrske ekipe
in Se posebej pri delnih rekonstrukcijah vlade. V konkretnem primeru predsednik vlade v
drzavnem zboru ni dobil podpore za zamenjavo ministra, ki je tako ostal minister proti volji
predsednika vlade. S tem se predsednik vlade razbremenjuje odgovornosti za oblikovanje in
delovanje ministrske ekipe, to odgovornost pa prevzema drzavni zbor, ki je po naravi stvari ne
more ucinkovito uresnicevati. Veckrat se je zgodilo, da je vlada izgubila zaupanje parlamentarne
ve€ine, vendar je trmasto vztrajala na oblasti $e dolgo po tem, ko je postalo ocitno, da ni ved
pogojev za njeno normalno delovanje. Prav tako je reSevanje vladne krize veckrat zastalo zaradi
nepripravljenosti poslancev, da dopustijo skrajsanje svoje mandatne dobe in se spustijo v volilno
bitko za nov mandat.« (C. Ribi¢i¢, Nazaj v prihodnost, Pravna praksa, §t. 38/2015, str. 15).

7 Prim. Nastajanje slovenske ustave, str. 934 in nasl.

18 O slednjem primeru glej $irSe: D. GardaSevi¢, Izvanredna stanja i ustavnopravno uredjenje
Republike Hrvatske, v: lzgradnja demokratskih ustavnopravnih institucija Republike Hrvatske u
razvojnoj perspektivi, str. 433 in nasl.

19 Dokler ni prislo do sprememb ustave glede referenduma, Vlada ni mogla uspe$no delovati v
pogojih ekonomske in finanéne krize, ne da bi imela podporo za svojo politiko in ukrepe ne le
med poslanci, temve¢ tudi med volivci. To je pokazal zlasti referendum o pokojninski reformi.
Sirge o tem: C. Ribi¢i¢, dr. I. Kauéi¢, Constitutional Limits of legislative referendum: the case of
Slovenia, Lex localis, $t. 4/2014.
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2 Sirge: C. Ribici¢, Za novo ravnotezje med vejami oblastmi in ljudmi, Pravna praksa, §t. 9/2013,
str. 33.

2 Slednje veckrat v manjsi meri velja za predsednike kot za ostale funkcionarje vladnih politi¢nih
strank, saj prvi opravljajo drzavne oziroma vladne funkcije, drugi pa so vplivni pri vodienju
raznih kolegijev, kadrovskih koordinacij in neformalnih aktivnosti, skritih pred kritiko javnosti in
nadzornih institucij.

22 Neposredne volitve zupanov so prispevale k temu, da so Zupanske volitve postale najman;
enakopravne, ¢e ne celo pomembnejse od volitev obCinskega sveta, kajti brez Zzupana si ni
mogoce zamisliti u¢inkovite lokalne oblasti. Po drugi strani pa Zupan ne more uspe$no opravljati
svoje funkcije, ¢e nima podpore vecine v ob¢inskem svetu. Te znacilnosti, ki jih pogojno lahko
primerjamo s polpredsedniSkim sistemom, v slovenskih obc¢inah praviloma ne vodijo do zmage
zupanskih kandidatov s skrajnimi politi€nimi programi, temvec¢ do izvolitve tistih, ki so sposobni
oblikovati in voditi koalicije razlicnih svetniskih skupin, zastopanih v obéinskem svetu. Od
zupanov se namre¢ pricakuje povezovalno delovanje, brez katerega ne more uspesno sodelovati z
ob¢inskim svetom, ki ima v svojih rokah vse temeljne normativne, vsebinske, materialne in
kadrovske pristojnosti.

23 Ob tak$nem razporedu politi¢nih sil sta vlada, njen predsednik podrejena predsedniku republike
in pripravljata seje vlade, ki jih vodi predsednik republike, ¢eprav so v tem sistemu ministri
vendarle veliko bolj samostojni nasproti predsednik vlade in predsedniku republike, kot to velja v
ameriSkem predsedniskem sistemu.

24 Prim. C. Ribi¢i¢, Nosilec drzavne ali protokolarne funkcije, v: Mozaik ustavnih sprememb, GV
Zalozba, Ljubljana, 2003, str. 63 in nasl. Avtor se je zavzel za uvedbo ustavnega veta na nacin, ki
bi okrepil skrb za ustavnost in vlogo ustavnega sodis¢a. Prim. tudi A. TerSek, Demokracijo lahko
slabi tudi pomanjkanje pristojnosti, Mladina, 30. aprila 2007, v katerem avtor podpira idejo o
ustavnem vetu in se zavzema za Sirjenje pristojnosti predsednika republike na podrocju
imenovanja drzavnih funkcionarjev.

5 Na mestu je opozorilo, da bi bila Siritev pristojnosti predsednika republike lahko vprasljiva in
nevarna ravno zaradi tega, ker je neposredno izvoljen; zato velja precizirati spreminjanje ustavnih
dolo¢b glede njegovih pristojnosti v tem smislu, da naj dobi nove zadolzitve, ki krepijo njegove
obveznosti in odgovornost za spostovanje ustave in ustavnosti.

% M. Ribari¢, Predsednik republike in ¢lovekove pravice, Teorija in praksa, §t. 7-8/1992, str. 693.
To se je med drugim pokazalo tudi v okviru nekdanje ureditve, temeljeCe na enotnosti oblasti, ko
je v federaciji prevladoval vpliv nosilca funkcije Sefa drzave, dokler jo je opravljal J. B. Tito.

27 Funkcija $efa slovenske drzave, ko je bila $e ¢lanica jugoslovanske federacije, se je zacela po
drugi svetovni vojni v obliki prezidija ljudske skupscine, ki je bil leta 1953 ukinjen, nadaljevala se
je prek predsedstva skupséine od leta 1963 do 1974, ko je ustanovljeno predsedstvo republike,
katerega predsednik je predstavljal v imenu predsedstva republiko. V zacéetku je bilo predsedstvo
voljeno v ob¢inskih skups$¢inah, neposredne volitve predsednika in ¢lanov predsedstva pa so bile
uveljavljene z ustavnimi amandmaji k slovenski ustavi iz 1989. leta. Konec 80-ih let je skupaj s
poskusi recentralizacije jugoslovanske federacije prislo do ukinitve pokrajinskih predsedstev
Kosova in Vojvodine, grozila pa je tudi ukinitev republiskih predsedstev, kar je preprecila
Slovenija, ki ni hotela dati soglasja na tak§no spremembo Ustave SFRJ.

28 Predsednik republike je v zvezi z nedavnim iskanjem kandidatov za sodnika Evropskega
sodisca za ¢lovekove pravice pokazal, kako ga bolj kot druge drzavne funkcionarje, skrbi da ne bi
izpadlo kot da Slovenija podcenjuje pomen te najbolj pomembne funkcije na podro¢ju varstva
¢lovekovih pravic in svobos¢in in da ga pri tem ne vodijo ozki interesi posameznih vladnih strank
oziroma vladne koalicije.

2 Sirse: K. Klima, Constitutional Law of the Czech Republic, Plzen, 2008, str. 310-315.
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30 Morda je temu tako zato, ker ima po ustavi odlozni veto drugi dom parlamenta, to je drzavni
svet.

31V Srbiji lahko ima podobne u¢inke moZnost ustavnega sodi¢a, da samo, po uradni dolZnosti
zacne oceno ustavnosti zakona, kar je dokaj neobicajno, Se zlasti v obdobju, ko so ustavna sodisca
tudi brez te moznosti hudo preobremenjena in zaposlena bolj s tem, kako se znebiti
preobremenjenosti, kot da bi hotela obremenjevati sama sebe.

32 C. Ribi¢i¢, Neustavna diskriminacija upokojencev, v: Med pravom in pravi¢nostjo, GV
Zalozba, Ljubljana, 2015, str. 304, 305.

33 Omeniti velja $e premalo upoStevano moznost, ki jo doloc¢a Ustava v 156. ¢lenu, da mora redno
sodis¢e prekiniti postopek, ¢e meni, da je zakon, ki bi ga moralo uporabiti, protiustaven in zaceti
postopek pred ustavnim sodiS¢em. Ta moznost zlasti v primerih, ko gre za Stevilne spore,
omogoca, da se vprasanje ustavnosti zakonske ureditve preveri pred ustavnim sodis¢em in tako
razbremeni redno sodstvo.

34 Vem da bo zvenelo neobicajno, a bom kljub temu tvegal s prikazom izkuSnje iz $porta. Na
teniskih turnirjih Sirom po svetu Ze nekaj let uporabljajo moznost, da igralec ugovarja odlocitvi
sodnikov o tem, ali je bila Zzogica v igris¢u ali ne. Tak§no moznost lahko ponavlja v nedogled,
dokler sodobna video tehnika potrjuje njegove ocene in ne sodnikovih, zmotiti pa se sme vsak niz
samo trikrat. Ko gre za predsednikov ustavni veto ne bi bile na mestu tako stroge omejitve, lahko
pa si predstavljamo, da bi pri§lo do obtozbe predsednika republike pred ustavnim sodis¢em, ¢e bi
veckrat v krajSih Casovnih obdobjih neuspesno izpodbijal ustavnost zakonov pred ustavnim
sodis¢em.

% Prim. C. Ribi¢i¢, Aktivizem po portugalsko, Pravna praksa, §t, 45/2013, str. 33.

3% Tovrstne groznje so Sle v nekaterih primerih tako dale¢, da so napovedovali ustavno obtoZbo
predsednika republike, ¢e bo samo za kakSen dan ali celo uro prezgodaj (ali prepozno) opravil
kaks$no dejanje, ki mu ga doloca ustava, ne glede na prepricljivost argumentov, ki jih ima za to.
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1. General characterization

The German Constitution, adopted in 1949 as the “Basic Law”, is a significant
document of a new orientation: its anthropocentric character, expressed by human
dignity as supreme value and by directly applicable fundamental rights binding all
public power, has been founded on an efficient system of constitutional justice which
shall ensure this orientation. In order to hinder dictatorship come up again the new
Constitution intended to avoid the serious failures of the Weimarian Constitution which
has contributed, by setting up an instable institutional system, to the loss of democracy.

The deficiencies of the Weimarian political system consisted essentially in the decline
of parliamentary power and the abuse of the Presidential competencies, in particular to
rule without Parliament through emergency regulations. The post-war Basic Law did
not install a people-elected, politically powerful President but concentrated political
leadership in the figure of the Chancellor, elected and dismissed by the absolute
majority in Parliament.

The Federal President of today is politically neutral, the representative of the whole
State, “above” the political parties. The President's task to integrate the whole society
can be adequately fulfilled only if it is not regarded as acting in the interest and benefit
of a determined political party. This does not exclude that the President continues to be
a member of a political party; it is not necessary to withdraw membership. However, it
is indispensable to refrain from specific political activity and to exercise strict self-
restraint in this respect.

The neutral position of the President is underlined by the fact that he /she is not elected
directly by the people but by the Federal Assembly, without previous debate on the
persons being presented candidates in the assembly. A direct election by the people as it
took place in the Weimarian Republic for the “Reichsprésident” was not intended to be
realised under the Basic Law. It seemed not to be compatible with the representative
character of the Federal President to be elected directly on the basis of a election
campaign. A direct vote by the people would allocate political power and a direct
legitimation to the President what would not fit to the existing institutional system in
Germany. The rare initiatives to introduce direct election in this respect have never been
successful.

2.The integration and the internal as well as external representation function.

The President has a significant function of integration which embraces all political
parties and all orientations and tendencies in society. Integration means to contribute to
making all legitimate branches and groups of society identify themselves with the
State.!

The President's task is not only to integrate but also to give orientations, to “guide” the
people morally. It is of great importance that the President enjoys high authority for
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his/her ideological leadership. This authority is even higher by the fact that the President
is not a representative of a political party but a “father of the nation”.

The President represents the State as the organized society in the inner sphere of the
State, a function which is closely connected with the task to integrate the different parts
of the society by treating them as the constituent elements of the whole State and
convincing them of the need of solidarity and identification with it. The fact that the
President has to promulgate the Acts of Parliament which have binding force for the
population shows this sort of “internal representation”.

As Head of State the President represents Germany in the field of external relations.
He/she ratifies the international treaties as approved by Parliament and negotiated by
Government. Furthermore, the President accredits and receives the diplomatic envoys.
This is the “external representation” function of the President (article 59.1 BL).

It shall be mentioned in this place that the German system of introducing international
law into the internal legal order is based, as far as international treaties are concerned,
on the concept of transformation. This means that in accordance to article 59.2 BL
international treaties which regulate political relations of the Federation? or concern
matters of the Federal legislation competence® require the consent or participation of
institutions which are involved in the enactment of Federal law (Federal Parliament,
Federal Council). The Federal Parliament has to vote the Act of approval of the
international treaty which has a twofold legal effect: it transforms the international
treaty as a source of international law into Federal legislation as a source of internal
Federal law (transformation effect) and enables the State President to conclude the
treaty internationally. So the power to ratify lies in the hands of the Federal President.

2. Election and mandate

As indicated above, the Federal President is elected by the Federal assembly which has
this election as the only scope. According to article 54.4 BL, the Assembly is
summoned up by the President of the Federal Parliament at latest 30 days before the end
of the previous Federal President's mandate period or, if the mandate has been
terminated earlier, for example by the resignation of the President, within 30 after this
event, and is dissolved after the election. The Assembly reflects both the principles of
democracy and of Federalism, basic structure principles of the German State. It consists
of all the members of the Federal Parliament and an equal number of Assembly
members elected by the Parliaments of the German member States according to the
principles of the proportionality election system (article 54.3 BL). The Assembly
contains regularly nearly 1200 members*. The Federal President shall be supported by
the great majority of the society. For this reason the absolute majority of the members
of the Assembly (see Art. 121 BL) is necessary for the election during the two first
ballots, while simple majority is sufficient in the third ballot. The election is secret (see
§ 9.3 Act on the Election of the Federal President).
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The mandate of the Federal President is for five years. Consecutive re-election is
permitted only once (article 54.2 BL). The candidate must be German, have the right to
vote for the Federal Parliament (requirements established by § 12, 13 Act on the
Federal Elections)® and must have completed 40 years.

A Federal President can resign before his /her regular mandate has ended, what has
happened three times in the history of Germany and: President Liibke in 1969, President
Koéhler in 2010 and President Wulff in 2012 8,

3. The traditional functions of the Federal President

The President has the formal right to appoint and to dismiss the high representatives of
the State, the members of Government as well as, according to article 60.1 BL, the
Federal judges, the Federal civil servants and the commissioned and non-commissioned
officers of the Federal army, as far as laws do not provide otherwise.

There are various other fields of appointment which are not indicated by the mentioned
provision, such as the members of the Council of Experts (a well-respected Consultative
Council for the economy policy), etc.”

The right to appoint and dismiss is an executive action but gives no right to the
President to decide on the person to be appointed or dismissed; however, this formal
right includes the power (and the duty) to examine whether the legal prerequisites for
the appointment or dismissal are fulfilled.®

It is evident that the competence to nominate and dismiss the Chancellor as well as a
minister of the Federal Government is only a formal one and does not attribute to the
President to exercise or to co-exercise the political decision on which Chancellor and
Government are based. The Chancellor is elected, as it is well known, by the absolute
majority of the Federal Parliament while the ministers are chosen by the Chancellor
himself/herself without the consent of the Federal Parliament being required. The
decision on the dismissal of the Chancellor is in the hands of the Chancellor if he/she
retires before the end of the legislation period or depends, in case of a motion of
censure, from the absolute majority of the Federal Parliament electing a new Chancellor
(so-called positive motion of censure). As far as the ministers are concerned, their
function is terminated by decision of the Chancellor or by a successful motion of
censure. This motion will bring the Chancellor down, an event which necessarily
implies the end of the ministers’ function. It can be said that the relation between
Federal President and the political power institutions is a formal one, restricted to a
purely executive function and is not creative, political.

The Federal President, when carrying through the formal appointment of State organs
confirms by this that these political institutions have been created in accordance with
form and manner provided by the Constitution. By this, the President formalizes the
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political process and integrates this process into the functional entirety of the State
whose head he/she is.

4. The political responsibility of the President for the State.

The Federal President is responsible for the State as a functional entirety and has to
ensure its “good functioning”. This implies certain powers of political character which
serve this basic aim to hold up the functioning of the State. This function is not a
function of daily politics but of State politics which tends to realize integration and is
not involved into the daily political controversy.

The institutional system of the German Constitutional order is essentially based on the
principle of stability. The center of political power is placed into the figure of the
Chancellor who needs the absolute majority of the Federal Parliament to support his/her
politics. If this majority is lost a situation of instability takes place.

The main instrument to makes manifest whether the Government is stable, supported
by the majority of the members of Parliament, is the “vote of confidence” as foreseen by
article 68 BL. The Federal Chancellor can ask the Federal Parliament for such a vote in
order to be confirmed in having the support of the Parliament’s majority.

If the Chancellor fails to get positive votes from the absolute majority of the
Parliament, instability is manifest. The Chancellor is, from this moment on, a “minority
Chancellor” who would permanently be aware that the opposition (in disposal of an
absolute majority in Parliament) could elect a new Chancellor. It would get difficult for
the Chancellor to pass legislation.

In this case the President has the right to dissolve Parliament for new elections with the
expectation that a stable political situation will be created. The dissolution, however, is
only possible upon the proposal of the Chancellor and within the delay of 21 days. The
President has a discretionary power to dissolve or to refuse what would mean that the
Chancellor continues in the position of a “minority Chancellor”. This second possibility
does not eliminate instability. In the history of the German Constitution a real situation
of a minority Chancellor never took place, while short transitional minority Chancellor
periods have occurred (1966 and 1982, in both cases by the retirement of the coalition
party from Government, in 1972 by the exclusion of a Parliamentarian from the
governing Parliamentary group which lost absolute majority by this).

For giving enough time of reflection there must be an interval of 48 hours between
motion and confidence vote. Such a confidence vote is excluded if Parliament elects,
with absolute majority, a new Chancellor re-establishing stability by this step. A
specific problem has arisen in parliamentary practice that the strict requirements for
dissolving the Federal Parliament have been circumvented to some extent by the
Government intending to manipulate the negative voting in Parliament for enabling the
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Federal President the opportunity to dissolve Parliament. This has occurred in particular
in 1983 as well as in 2005 when it seemed useful for the Government to get an approval
by the population through new elections. Seeking not to have success in the confidence
vote and giving by this the President the possibility of dissolution. The Chancellor has
asked the deputies of the own party not to vote in favor but to abstain.

The Federal Constitutional Court has dealt with this issue in several decisions. The
Court had been addressed by the deputies who lost their status by the dissolution of
Parliament, in the framework of the controversy between supreme organs (or parts of
them), according to Art. 93.1 nr. 1 BL. Crucial point has been the question whether
instability (“no viable Government™”) exists in fact or not. Only if instability exists in
fact, the Federal President can dissolve Parliament.

The Constitutional Court has accepted a large margin of appreciation of the Chancellor
and the other Constitutional institutions involved for the statement on the presence of
such instability. If the Chancellor whose basic task it is to determine the guiding lines of
politics can no longer do this in a sufficient way due to the lack of political support in
Parliament, Government is instable, “not viable”. For the Court the appreciation of the
Chancellor whether instability exists or not is determining except a different view has
manifestly to be applied. The Court has accepted in its jurisprudence the Parliament
dissolutions which have occurred in Germany but has warned against pretending that a
situation of serious instability exists.®

A similar situation can occur if there are difficulties to elect the Federal Chancellor. In
accordance with article 63 BL the Federal Chancellor is elected by the absolute majority
of the Parliament upon proposal of the Federal President. If this fails a new ballot takes
place within 14 days on the initiative of the Parliament. Absolute majority is also
necessary for this second ballot. If absolute majority is not reached a third ballot takes
place without delay. Now the person who receives the majority of votes is elected,
however the President has the duty to nominate this person as a Chancellor only if
he/she reaches absolute majority. If only simple majority is reached, the Federal
President may, within seven days, nominate this person the Chancellor or dissolve the
Parliament for giving way to new elections. Also in this process, a “minority
Chancellor” never has been nominated until now.

In both cases it can be seen that the Federal President has the power to stabilize the
functioning of the institutional order. The discretionary power which the President can
exercise is not a power of daily politics but a power resulting from the President’s
responsibility for the whole State. It is not a free power to be exercised arbitrarily but a
power which must be realized for the objective wealth of the State.

The nature of this power is subsidiary, a power of “reserve”. Normally the institutions
function in a regular process of politics, however, if obstacles to this regular function
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occur, the Head of State as responsible for the whole has to intervene, in strict
accordance with the precepts of the BL.

Within the functioning political process as designed by the BL the President has, as it
was pointed out above, the mandate to nominate the persons exercising political
functions if they are duly elected (as the Federal Chancellor) or selected (as the Federal
ministers by the Chancellor) and to dismiss them if this has been effectuated in the
forms and manners prescribed by the BL. Nomination and dismissal are executive acts
with high political reach but are no own decisions of the President. They are formal
expressions of the President's responsibility for the State as a whole.

5. The role of the President within the legislation process

According to article 82 BL the Federal President has to sign (to promulgate) Federal
legislation before publishing it in the Federal Official Journal (Bundesgesetzblatt,
BGBI.).

The legislative process for Federal laws ends up with the signature of the Federal
President. Before the Federal Parliament votes on a piece of legislation which has been
introduced by the initiative either of the Federal Government or the Federal Council or
of the Federal Parliament itself. After this the Federal Council deals with it: lets it pass
without objection or make objections which can be overridden by the Federal
Parliament with absolute majority’® or - in case that the BL provides explicitly the
consent of the Federal Council - gives the consent or refuses it. The next step is that the
piece of legislation is signed by the Chancellor or the responsible minister(s) which
gives the Federal President the authorization to promulgate it. By this counter- signature
the political institutions, Chancellor and Minister(s), take over the political
responsibility for this legislation. This allows the Federal President who is a non-
political institution to give the final authorization by the promulgation of the piece of
legislation which is a result of a political process.

It shall be mentioned here that all political actions (“orders and directions”) in which the
Federal President is formally involved have to be countersigned by the political
institutions. Article 58 BL says this very clearly. Exceptions are the nomination and
dismissal of the Federal Chancellor (who cannot countersign the acts which concern
his/her status), the dissolution of the Federal Parliament (which is declared by the
President upon the request of the Chancellor) and the case of article 69.3 BL concerning
the continuation of managing the affairs of the Chancellor until the appointment of the
SUCCessor.

By the promulgation of legislation, the Federal President expresses two aspects: the
confirmation that the text signed by the President is identical with the text adopted by
Parliament (sometimes the President is called for this a ”State notary”). The second
aspect of the President's signature is that the compatibility of the piece of legislation in
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question with the Constitutional requirements of form and procedure for legislation is
confirmed.

A further question arises: is the President able to refuse the signature under a piece of
legislation adopted by Parliament and accepted by the Federal Council? The refusal to
sign for political reasons is excluded. This would not be compatible with the President’s
position as non-political, only dedicated to the wealth of the whole State. A refusal for
non-compliance with the requirements of form and procedure is possible and even
requested: article 82 BL provides the signature only for legislation which has passed the
institutions according to the formal requirements of the Constitution.

The crucial question is whether the President can refuse to signature for incompatibility
of the legislation with substantial provisions of the Constitution, for example for
incompatibility with the principle of equality or with proportionality.

While the opinion has been divided on this issue for a long time it seems nowadays
confirmed that the President has this right. The main argument is that the President as
Head of State must not sign a law against the conviction of its unconstitutionality. The
President is a defender of the Constitution and in this sense also its guardian (however
not the only guardian as it was wrongly said for the Reichsprésident of the Weimarian
Constitution). State practice has confirmed this emerging opinion; several Presidents
have refused signature for incompatibility of the law with substantial constitutional
provisions.

6. The impeachment procedure

This procedure is foreseen by the Basic Law in Art. 61; it has never been applied until
now. In case of a deliberate breach of the BL or other federal law a procedure of
impeachment can be initiated by the Federal Parliament or by the Federal Council
before the Federal Constitutional Court. This motion can only be presented if it is
supported at least by one quarter of the members of the Federal Parliament or a one
quarter of salutes of the Federal Council. A decision of one of these institutions to
impeach must be voted by three thirds of the members of the Parliament or three thirds
of the votes of the Federal Council. If the Constitutional Court finds that the Federal
President has committed such relation it may declare forfeited his/her office. An
impeachment never has been carried out in Germany.

Notes / opombe

1 See Hartmut Maurer, Staatsrecht 1, Grundlagen, Verfassungsorgane, Staatsfunktionen, 6th ed.,
Verlag C.H. Beck, Miinchen 2010, p. 480-481.

2 See the Federal Constitutional Court (FCC), vol. 1, p. 372, 380-381; vol. 90, p. 286, 358

3 See FCC vol. 1, p. 372, 388

4 Ulf Domgoérgen, in Dieter Homig (ed.), Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland, 10th
ed., Nomos Verlag, Baden-Baden 2013, commentary to Art. 54/ 5.
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‘A good principle not rightly understood, may prove as hurtful as a bad one’.
John Milton

‘To make use from the past experience, democracy has already to achieve a certain
level of civilization and enlightening.’
Alexis de Tocqueville

1 Introduction

The question of governmental organization is not a simple or easy one.* Even more, the
majority of politicians and their escorting experts might be wrong when commending a
concentration of power in order to confront the crisis and unemployment.? The question,
and we limit ourselves to our Country, must be based on the analysis of the social
environment of the country. The government must be efficient, but it must not be left
without any control mechanisms. There exist the countries where the process “of
democratic transition” has not produced a responsible political community. It certainly
has to do with the crisis of responsibility in the model countries.®

The executive, or the deciding authority, makes the very center of the governmental
power.* The engineering business, or a design of the constitutional institutions, seeks a
balance between the contradictory demands: an energetic but responsible government.
While in a certain societies and in certain periods of time, such demands sound as
absurd theoretical exercises, in others they might be judged as relatively satisfied.5 In
Croatia, the idea of institutionalization of governmental institutions, takes roots rather
slowly and reluctantly.

One of the substantive elements of the constitution is the idea of ensuring a sustainable
development of legal, political and social relations towards the democracy and the rule
of law. The constitution is regarded as a great strategic plan which should gradually be
implemented. The power chart so defined is expected to influence the further
development of a political process within a political community.

The common truism has it that the constitutions come into existence at the
“constitutional moments” and that the fundamental constitutional choices are being
made by the people’s choice. However, such moments often arise after the violent
regime replacement, often under control of not so democratically oriented leaders and
eventually bring various forms of practical autocracy. In other cases the truly
democratic solutions are being sought. To this kind, we owe a survival of a dream of the
constitutional revolution: social and political reconstruction being done by legal
instrumentality.®
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The result of a constitutional moment might be a legal document, basic law, i.e. the
constitution. Its drafters express the ideas of political leaders and their supporters at
home and internationally (great powers or as usually called today, “the international
community”), altogether expect the document to produce certain results.’

But, as the American Founding Fathers warned, “the words on paper and ‘the
parchment barriers’, would not enforce themselves”, and should not be expected to do
s0. They might, but do not have to be the instruments of the enlightened people and
their political leadership committed to a democratic development. They are declared to
be a mighty instrument of using the political power for good purposes, as defined by the
constitution. There could have been a high consensus about expectations, but the
following results have always been far from certain. What follows the adoption of the
constitution too often takes the unexpected direction. The process of implementation
consists of a number of decisions on lower levels, from the legislature to the
independent judiciary.

While the creation of the constitution is often compared to the architecture, the
implementation could be considered as engineering. The final constructions, too often
do not operate according to the designers’ expectations. In particular, this is true for the
experiments with the political institutions and concepts.

2 The architecture, construction and the brickwork of the Constitution
2.1 The selection of a proper constitutional model

Constitutional choice could be defined as a process of collective decision-making at the
largest possible scale, by which peoples and nations select their basic political
commitments and political institutions by which they are to govern their affairs. This
definition, thus, assumes that a selection among available alternatives needs to have a
strong scientific foundation if a democratic rule upon the principles of the rule of law
makes a true aim of the constitution makers. The constitution of a tyranny or an
autocracy cannot thus be considered a constitution in a proper sense. Giovanni Sartori
warns: “To be sure (it should go without saying) constitutions are a plan or frame for
free government. As a manner of speech we have fallen into a careless habit of calling
any and all state forms constitutions. As a matter of correct understanding it should be
understood, however, that for constitutionalism ... constitutions are only the state forms
in which (as Rousseau said) we are free because we are governed by laws and not by
other men.”®

If and when agreed that the aim, or a telos of the process is to establish an effective, but
a responsible government, the certain principles established during the centuries of
human experience with the government, could be regarded as guiding. On that, V.
Ostrom writes: “Constitutional choice establishes the authority and limitations on that
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authority that is intended to apply to those who exercise governmental — law making
— prerogatives in a society. The authority of citizens and persons can be defined in a
way that limits the prerogatives of officials frequently identified in a declaration of
rights.® In turn, the exercise of governmental prerogatives should be subject to a
division of labor associated with the separation of powers. Such prerogatives, in turn,
can be subject to veto capabilities pertaining to a system of checks and balances. The
basic architecture of governmental arrangements implies procedures involving a due
process of law that facilitates contestation among those interested so that conflict
resolution is obtained as complementarities among interested parties who now achieve
their place in a shared community of understanding.*°

The core of the problem arises from the real aims of the constitution makers, or the
prevailing political elite. The drafting of constitutions and acts of constitutional
importance makes only an initial, expert stage of constitutional engineering which
requires a deep insight into the nature of means to be implemented, as well as of the
community of people it is meant to obligate. Between the resulting constitutional act
and “the living constitution” comes a process of implementation, which profoundly
depends of the capacity of the political community and the society itself to accept the
proposed solutions as its constituting and working principles. This explains why a
different approach is needed for constitutional stipulations to be applied, than a brute
enforcement.

2.2 Sharing of the executive power: theory and practice

How properly to implement the theory of separated but shared powers depends on the
answer to the question whether the parliaments might control their leaders in the
executive? If we still believe into the function of a ruling assembly, than the bicameral
system deserves a special attention. But the doctrine of parliamentary sovereignty has
been proved not to function, a long time ago. This points the primary attention towards
the executive. The functions within the executive have to be separated but ordered in a
way to share their powers and that way control each other.

Although it has been generally abandoned in political analysis, the idea of parliamentary
supremacy is still supported by the interests of politicians and by the public which is
unaware of the concentration and secrecy of political power. The doctrine of
parliamentary democracy continues to be dominant in political life.!!

Power, regardless of the application of a certain model of governmental organization,
tends to be concentrated in the hands of the executive. Therefore, constitutionally drawn
positions of the branches of power are actually in reverse with regard to functions they
are intended to perform: the executive makes decisions and formulates texts, which are
subsequently 'passed’ by representative bodies in order to achieve legitimacy. There no
longer exists a discrepancy between the executive powers which rules and the
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legislative powers which makes laws. The discrepancy is rather between the ruling
power, which has the authority to act, and the controlling power, which has to balance
it. The authority to act decides and issues commands to all governmental bodies, and
co-ordinates their activities as well. The controlling power is supposed to oversee and
impose limitations on the authority to act, and to ensure that actions undertaken by the
authority to act are both legal and in agreement with the political will of the nation.*2

However, the modern assemblies cannot perform even their fundamental controlling
functions. During the sixties and seventies, this line of thinking prevailed in the
constitutional literature in Western countries.®® Philip Norton, a distinguished British
author, proposed in 1982 that the traditional formula of "the Queen in Parliament”
should be replaced by "the Prime Minister in Cabinet,” a metaphor which would make
relationships in the highest political circles more transparent. Norton offers particularly
important evidence that parliamentary control is weakest in such areas as foreign policy,
defense and security services, while parliamentary involvement is most concentrated in
the areas of public services and finance. While the latter is by no means unimportant, it
demonstrates that the most sensitive fields of governmental action, those associated
with the use of coercion, have remained outside any democratic scrutiny. An Economist
editorial made similar comments about the British Constitution in November 1995,

This theory must be considered while deciding on the fundamental constitutional
choices, as well as in the operational or specific decision making.*®> Those of the first
category have usually been completed during the great historical events, such as
constitutional conventions and popular referenda.*® They are inscribed into the “marble
of the Constitution”. The choices of the second category are being done during the
implementation, on a daily basis, trough elaboration and adoption of legislation,
adjudication of the disputes, down to the enforcement over those who have disobeyed
the law. The process of implementation of the constitution should include the decisions
of legislators, the courts of justice, the police, agencies, firms, and individuals.*’

However, in regard to the constitutional design of a system of government, the
knowledge, intentions and behavior of the political leaders is of a crucial importance.
The acts of the common citizens in everyday life are of importance to the extent they
were willing to tolerate deviations from the constitutional principles. The result of an
interaction of the both processes is called “a working constitution” which is usually
quite different from the one on the books. But, not to be mistaken: neither the elites
produce and form their attitude towards constitutionalism out of their free will, nor the
will of the citizens to participate in political decision processes depends of free decision
making. The dominant interests, the oligarhization of the parties and the irresistible
apparatus of coercion, have brought a tendency to push the constitutions aside as a
window dressing of the systems. The state repressions, weakening of the union
movements, as well as unemployment and other corollaries of the economic crisis, have
essentially diminished the impact of deliberative processes. The result is the immense
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and often violent public demonstrations we observe daily in the core countries of the
free world. Something has gone wrong with democracy, constants the prestigious The
Economist, not forgetting the question: how to revive it?”18

2.3 The role of political parties

While constitutional documents might be elaborated with a great scientific consideration
and knowledge, there is no guarantee that they would function as their creators have
intended and indeed tried to persuade the public to expect. Erroneous constitutional
choices might be caused by a lack of knowledge. But they are time and again concealed
under the democratic pretext, while inspired only by a strive for power.®

The key lies with the political parties. During the nineties of the 20" Century, the
constitutional arrangement had supported a personalization of power. But the main
instrument of it was a control over the political parties. The CDU had been the main
instrument of Tudjman’s wielding the power over the all branches of government. After
the year 2000 the party dominance has disfigured the democratic constitutional facade
of the new parliamentary system and its’ deterioration lasts until the present.
Parlamentarism really functions as the system of a party obedience!?® What a nice
surprise for the ignorant Croatian partytocracy!?

During the Croatian constitutional “democratic transition” of the last twenty five years,
an enormous gap between the proclaimed principles and the prevalent constitutional
culture (opinio constitutionis). Because of that the constitutional system has been
pushed into an entirely different direction, i.e. towards a concentration of all decision
making power in one single center of decision making, closely clustered around the one
powerful individual.

2.4 The continuing challenges

The question remains, however, is it really possible to use the constitutional instruments
to strengthen democratic forces and accelerate the process of institutionalization despite
the patrimonial political culture, amidst a bunch of dominant political leaders? Or are
we, in Hamilton’s words, forever destined, in organizing the government to depend on
accident and force?

The search for solutions leads us to the two propositions. First, if the executive is the
central obstacle to the prescribed role of the parliament the focus should be on taming
the executive, and if the separation of powers is the best institutional mechanism to
tame the power holders, than our efforts to strengthen democratic elements of the
system, must be directed to the internal division of authority within the executive.
Second, if the main instrument of dominance over the whole parliamentary system
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make control of the political parties, how to point those constitutional checks towards
them, and by what means? In Croatia, as Tocqueville writes for the new republican
system of the 19" Century, those have been demonstrated as “ideas hitherto unknown or
deemed impracticable”.

3 The point of departure: presidentialism
3.1 Strengthening the executive: the semi-presidential system
3.1.1  The prestigious French model of the time

The term "semi-presidential system" has taken roots in Croatia, although a
"presidential-parliamentary” or "a rationalized parlamentarism™ would better signify
constitutional intentions. This would have to be distinguished from presidentialism”, the
system of concentrated and personalized power, with a number of variations, from the
“Stalinist etatism” up to the Latin American “caudillism”. But the eclements of
centralization are implied in the model. It could even be said that the term "semi" took
hold because it intentionally disguises its real nature, which by no doubt stresses a role
of the president more than the "presidential system" based on a separation and sharing
of power in the United States.?? This goes for the pure constitutional distribution of
powers, generally as well as in the French instance, which opens a possibility of
development towards a full concentration of power in the presidency. This is
particularly the case in Croatia, where the concentration of power, which would be
however inevitable during the war and a prolonged state of fragile cease-fire, together
with a personal political style of the incumbent, have given rise to allegations of
"authoritative", "personalized" or even "dictatorial" functioning of the Tudman's
presidency?3, and a perpetual discussion and demands for a change of the constitutional
framework of an "imperial presidency".

The key constitutional ground for such a development make the provisions by which the
president is responsible (1) to ensure a respect for the Constitution; (2) to guarantee the
continuance and unity of the Republic, and (3) to ensure the regular functioning of the
governmental institutions. From those, a number of "implied powers" might be, and
indeed have been derived. Widely interpreted, such responsibilities include, particularly
in the states of emergency, whether officially declared or not, a variety of means to
intervene in any field of administration whenever deemed necessary, and thus a full
control over the governmental institutions, as well as over the armed forces and security
services. When such a circumstances exist determine the president himself, with the
exception of a formal declaration of war which has been reserved to the parliament.
Those constitutional provisions have been claimed by the president and his legal
counsels in various cases when challenged for his actions in foreign and domestic
politics.?*
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3.1.2  The organization of presidential supremacy beyond the Constitution

Despite the constitutional provisions on separation of powers, the focus of power in the
Croatian political system very soon had firmly resided with the president and his office.
Administrative and political basis make the Office of the President and his advisory
bodies. But the essential supremacy was had been ensured by a paramount presence of
the ruling party in political life.

Under the Article 106 of the Constitution, he appoints, chairs and dismisses the
Presidential Council "and other advisory and auxiliary bodies". At first, beginning 1991
the advisory body had been founded under the title of a Supreme Council of the State.
This title, which the Constitution does not provide, was a point of much criticism from
the opposition. After the elections of 1992 it was replaced by the two advisory bodies:
the Presidential Council and the Council of Defense and National Security.? In the first,
about thirty top legislative, executive and the ruling party officials have been members;
whilst in the second sit the chairman of the parliament, the Prime Minister, the ministers
of defense and interior, together with the top military commanders and heads of the
security agencies. Sessions of those bodies have always been closed to the public and
only a brief releases have been issued after the sessions. Reportedly, those are places
where the president after deliberations holds c final word and makes decisions, which
are than executed by the government and by a party machine passed through the
legislature if necessary.

The president communicates with the public on his regular monthly press conferences,
held in the Presidential Court, before the invited domestic and foreign journalists, which
have been directly transmitted over the radio and television.?® The intention was
announced after the elections that he would once a month receive common citizens in
the Court, but latter it had been forgotten. The top administration was organized in the
Office of the President, located in the Presidential Court. The number of advisors,
which at one point on the eve of war counted in dozens, was in August of 1992 reduced
to four: for foreign politics, economy, internal politics, and public services.

The Office of the President has become a main place from which people are located to
important positions at home and abroad if not eliminated from ranks of candidate for
such positions.?” Hrvoje Sarini¢, Prime Minister from August 1992 till March 1993 had
previously held a position of the Director of the Office, and after his resignation was
appointed a head of the Office for National Security which controls and coordinates
activities of all intelligence and security services. The post of the Director holds since
Jure Radi¢, professor of civil engineering at the Zagreb University who had got it after a
short period as a minister of science. In general, a fast rotation of selected cadres makes
a characteristic part of the Croatian political process. Of course, in such rapid rotation,
there are those who are launched out of the circle.
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The officially denounced “communist” principle of a unity of power had been replaced
by the principle of “a single state politics” meaning the single center of authority.?® The
democratic prospects have been diminished by the urgent necessities of the armed
conflict and its aftermath. Regarding the Constitution, the traditional function of being a
window to the World has been accepted and nourished by the new nationalist political
elite. It had almost been finally sacrificed to the patrimonial tradition after the victory in
the war, when the proposals to make Franjo Tudjman “a president for life” was
advanced by some top functionaries. But the public reception of such a proposal had
been unsympathetic, and had not been repeated.

4 Introducing the power sharing
4.1 The meaning and the importance of the principle of separation of powers

The true meaning of the principle of separation of powers lies in sharing the power, and
thus a possibility to enable mutual checks and balances between the holders of the
highest governmental functions, but not in a bare organizational and functional
separation of the three fundamental branches of government. It encompasses the
horizontal dimension, which regulates the relations between the holders of the
legislative, the executive and the judicial branch, as well as the horizontal dimension,
whereas the relations between the central government and the local self-governments
are regulated.

Properly understood the separation of powers represents, within the democratic political
system, the most efficient and in the practice of democratic governments approved
institutional means to prevent a concentration and personalization of power. In the
democratic states, it is therefore implemented within the framework of different overall
systems of governmental organization: parliamentary, semi-presidential and presidential
system of government.

Besides to the general political oversight over the governmental operations and a
strengthening of the system of its responsibility, the role of the Parliament is
emphasized by the participation of its Speaker in the decision making by the President
of the Republic. In performing this function the Speaker does not act as an independent
constitutional and political factor, but represents the Parliament and must take good care
about the opinions of the majority of legislators and continuously ensure their support.

What is the purpose of a double-headed executive?

It has been paradigmatically established in the constitutional science? that the word
‘executive’ has been intentionally used in order to misguide the understanding of the
political process. In a word, the masters of the state power and assets have from the
earliest times wisely pretended to be only the servants of the people. In the modern
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democracies they are obligatory constitutionally defined as such servants of the ruling
people, which by no means have changed the real nature of rulers-ruled relations in the
modern society. This is why a study of development of the organization and operation
of the executive power might open a view to understanding the substantial problems and
prospects of the democratic development of the particular country.

The ideas of the strengthening of parliaments as checks and controllers of real power
holders, although still surviving, have been seriously challenged in a major part of the
literature. Would not than be more recommendable for the countries with no democratic
traditions to introduce checks to the mechanisms which actually must be checked?

The Croatian presidency, as the instance at stake, has been in the year 2000 created to
the purpose of preventing ever again such a concentration and a personalization of
power as it was the case in the previous decade. The idea of “separated but shared”
powers had been implemented, with the significant influence of the theory of checks
and balances. The model was designed in order to enhance cooperation among the three
leading functionaries: the President of the Republic, the Prime minister and the
President of the Parliament.*°

4.2 The Constitutional Status of the President of the Republic
4.2.1  The model of cooperation

In the elaboration such a cooperative model, the following instruments have been
applied: a proposal of certain decisions; a counter-signature of the Prime Minister to the
acts of the President of the Republic, requirement for an opinion to be given by the
Speaker of the Croatian National Parliament, or the common decision making by those
three highest officials of the Croatian government. Normally, it is up to the Speaker to
ensure a support of a majority of the members of the Parliament, and to the Prime
Minister to ensure a support of the members of this body. Although the right to dissolve
the parliament makes an essential element for the achievement of a balance between the
legislative and the executive, which makes the fundament of the parliamentary system,
the Croatian political reformers of the year 2000 and 2001 decided to seriously limit
such a possibility to only two situations: the vote of censure to the Government and the
refusal to adopt the budget during the period of 120 days.

After the constitutional revision of the year 2000 the Constitution of Croatia does not
mention a “Head of the State”, which is a curiosum in the constitutional world, being it
a result of the ignorant lessening of the role of the President. Still the President has the
responsive authority: The President of the Republic of Croatia represents and stands for
the Republic of Croatia at home and abroad, and assures the regular and harmonized
functioning and stability of the government.
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The President of the Republic is responsible for the defense of independence and
territorial integrity of the Republic of Croatia. The President of the Republic shall not
perform any other public or professional duty, nor shall he be a member of a political

party.

The President of the Republic is the Commander-in-Chief of the Armed Forces of the
Republic of Croatia, and appoints and dismisses military commanders, in conformity
with law.

On the basis of the decision of the Croatian Parliament, the President of the Republic
may declare war and conclude peace.

In the case of an immediate threat to the independence, unity and existence of the State,
the President of the Republic may, with the counter-signature of the Prime Minister,
order the deployment of the Armed Forces even if a state of war has not been declared.

4.2.2  The source of authority: a direct election by the people

The President of the Republic is elected in direct elections by secret ballot, on the basis
of the universal and equal right to vote, for a term of five years.

No one could be elected President of the Republic more than twice.

The President of the Republic shall be elected by a majority of voters who turned out. If
none of the candidates have obtained such a majority, new elections shall be held after
14 days.

The two candidates who obtained the largest number of votes in the first election shall
have the right to stand at the new election. If one of these candidates withdraws, the
candidate who obtained the next highest number of votes shall acquire the right to stand
at the new election.

4.2.3 The Government formation

It should be stressed that the President of the Republic gives the mandate to form the
Government to the person who, upon the distribution of seats in the Croatian Parliament
and consultations held with the parliamentary clubs, enjoys the confidence of the
majority of MPs. Although he does not appoint or dismiss the Prime Minister, nor his
deputies or Ministers, he might influence the coalition formation, since there is no
obligation to confer a mandate to the leader of the party with the greatest number of
seats (relative majority).

During a state of war the President of the Republic may issue decrees with the force of
law on the grounds of and within the authority obtained from the Croatian Parliament. If
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the Croatian Parliament is not in session, the President of the Republic is authorized to
regulate any issue required by the state of war by decrees with the force of law.

This essentially corresponds to known legal standards, and the criteria to be upheld at
such times are established by the Constitution itself.

4.2.4  Separated by shared executive power:

To take care about the regular and coordinate functioning of the institutions of and the
stability of the state (Article 94 of the Constitution) might potentially make a source for
some active intervention of the President into the political life. It has been treated
differently by the single Presidents.

The Government of the Republic of Croatia exercises executive powers and is
responsible to the Croatian Parliament. The President of the Republic and the
Government of the Republic of Croatia cooperate in the formulation and execution of
foreign policy. They also cooperate in the coordination of the security services, and
have to counter sign the appointments of their chief officers.

The President of the Republic shall, at the Government's proposal and with the counter-
signature of the Prime Minister, decide on the establishment of diplomatic missions and
consular offices of the Republic of Croatia abroad.

The President of the Republic shall, with the prior counter-signature of the Prime
Minister of the Republic of Croatia, appoint and recall diplomatic representatives of the
Republic of Croatia, at the proposal of the Government and upon the received opinion
of the authorized committee of the Croatian Parliament.

The President of the Republic shall receive credentials and letters of recall from foreign
diplomatic representatives.

The President of the Republic may propose to the Government to hold a session and
consider certain issues, and may be present at the session of the Government and take
part in the discussion.®

43 The functioning of the Croatian “hybrid presidency”

4.3.1  Deficiencies of institutionalization

Therefore, as we asserted earlier, the attitude towards the system of checks and balances
among the Croatian political elites, could be compared to the metaphor on the “ideas

hitherto unknown and deemed impracticable” in De Tocqueville analysis of democracy
(1830). By his qualification Tocqueville emphasizes the innovation and originality
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brought by the introduction of the system of checks and balances, for the new American
republic, whose founders were still in doubt, whether they could have kept it. 3 John
Dewey in his the public and its Problems asserts: ,,Be the evils what they may, the
experiment is not yet played out. The United States are not yet made: they are not a
finished fact to be categorically assessed. “(1927.). And John Stuart Mill warned that all
the limits to the rulers, imposed by the modern civilization, obviously move the human
beings from their nature (1885).3

,,There cannot be more than one power in this country! “It was boldly announced by the
Croatian Prime Minister Milanovié¢ on February 24, 2015.%* This statement the way best
demonstrates how distant to the prevalent Croatian political culture, has been the
sophisticated system of shared power and the mutual checks, which was imposed upon
it by the constitutional revision of the year 2000. In the same time this should explain
why the process of institutionalization of the constitutionally provided cooperation
between the three high dignitaries - two of the executive, and the third one from the
legislative branch — has been slow, reticent, even absent during the last fifteen years.
The rules have been passed as a matter of political bias and not to improve the
institution®, the cases have not been noted, analyzed or quoted, the constitutional
disputes have been ignited anew, and no disagreements have been solved in the spirit of
cooperation which is imminent to the divided system. There took no place the expected
process of a mutual adoption of the power sharing system. To rule together, people must
share a common idea that the powers delegated to them by the people, would certainly
have to be returned and the account laid, and that they not only could but must be shared
as provisioned by the Constitution. This than also explains the hypothesis that the
operation of the Croatian presidency prevalently depends of the characters and tempers
of the individuals involved.%

4.3.2  Three models of the presidency

We hold that the three models of the presidency have developed during the past twenty
five years: 1) The imperial presidency of Dr. Franjo Tudjman (1990-2000), which has
been abandoned but deserves to be taken into account, since it represents the model
rather close to the parts of the Croatian political elites; 2) The transitional presidency
(2000-2010) during the two mandates of Stipe Mesi¢, which had been expected to
produce a stabilized and institutionalized system of power sharing between the
President of Republic and the Prime Minister 3) The self-restrained presidency of
prof.dr. Sc. Ivo Josipovi¢ (2011-2015), which had shown deep obstacles to power
sharing between the two dignitaries who had originated from the same political party or
orientation.

The first model was grounded upon the Constitution of 1990, whereas the strong
constitutional position of the President had also been supported by the popular demand
in the time of crises, as well as the strong political party under the presidential control.
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We have entitled such a system as “the imperial presidency” after the previous
comparisons with the supreme military commanders, from the antique Roman Republic,
up to the instance of Yugoslavia. After the war, the victorious general transforms the
system into “an elective monarchy” or a “Caesarian form of dictatorship. This system
was successfully abandoned in the year 2000.

The other two models, however, have operated within the same kind of constitutional
framework, but in radically different mode. This explains our hypothesis about the
overly accentuated impact of the personalities in the functioning of the institutions, as
well as limits to honest cooperation due to the centralized character of the Croatian
political parties.

The first period we name a transitional presidency, since the question of whether such a
system would be accepted as a working model, has been constantly posed and reopened
during the two mandates of Stipe Mesi¢. Mesi¢ did not hesitate to make at least two
hard choices claiming his constitutional and legal duties. One was the decision of 1991
to force into retirement a number of leading generals who had attempted to address the
public in purely political matters. The second was to reject the decision of the
government to join the U.S. action against the Hussein’s Iraq in 2003, since it lacked the
approval of the Security Council of the OUN. Both prime ministers, however
embarrassed with the presidential actions, continued to cooperate, which gave an
impression that the system would rather easily enter into gear.

The third model, a self-restrained presidency, we use for the Josipovi¢ presidency,
whereas the President had interpreted his competences strictly and have not attempted
any wider, contextual or teleological interpretation. The president had taken a position
of impartial dignitary who cooperates with all parties. In regard to his competences, he
applies the doctrine of self-restraint and scrupulously avoids any extensive e
interpretation of his authority and his duties in general. He tends to avoid any public
disagreement with the government, any decisive intervention against the
unconstitutional legislation, and to give in on various questions of legislation related to
his sharing of authority with the government. To the numerous grievances by the
citizens he attempts to react in a manner of a Scandinavian ombudsman, by a case work
with the various agencies of government and administration. This is why we name
Josipovi¢ presidency as a self-restrained one.

4.3.3  Political parties disregard the Constitution

The causes of such differences lie in the dominance of the political parties: Dr. Franjo
Tudman had followed the centralized party model, had personally controlled his ever
strengthening party and that was the instrument of his political omnipotence. The
destiny of the Constitution, and that means the separation of powers, had eventually
depended from his famous “will see” answer to the question what if he loses some
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future presidential elections®”. Our warning from 2003 that the party chiefs seeking the
dominance threatened the constitutional system had not only been disregarded, like a
number of other such caveats, but had been completely confirmed.®

Stipe Mesi¢ has very early dissociated himself from his former party and thus operated
as a truly non-conformist president. No doubt, his individualist attitude had greatly
contributed to such a perception of a “maverick” president. But, nevertheless, he had
been ready for serious action when he deemed it necessary, as well as for various
coalitions when demanded by the situation, or bay his own interest. Therefore, the
presidency had been “a transitional” one, just as the whole political environment.

Professor Ivo Josipovi¢ only lately in his mandate had attempted to visibly detach
himself from his former party. He tried to “move to the right” with the approaching
electoral campaign, but it was too little and too late. Taking his presidency as a whole,
in support our thesis about a decisive role of characters works his refined manners and a
gentle political style which had brought him constantly the enormously high rating
among the active politicians. However, in favor of our thesis of a decisive impact of
political parties, point the two sets of evidence. First goes the history of his
constitutional disputes with the rightist - center Government and its Prime Minister
Jadranka Kosor, during the first year of his mandate. The second come his rare, late and
reluctant interventions regarding the various pieces of legislation and even the curious
package of constitutional changes, which was negotiated and prepared to be adopted
without any respect to the rules of nomotechnics. Some of his statements about the
general disagreement with his former party during the first month after his failed
reelection confirm our thesis.

The future of the Croatian presidency thus has not yet been determined, nor is there a
fundament for a grounded scientific prediction. It would be decided during the next
years, depending from the results of the upcoming general elections, and the political
character of Mrs. Kolinda Grabar Kitarevi¢. If she successfully establishes an
independent position in the Croatian political realm, which has been subordinated to the
leadership of the political parties, the system of mutual checks and balances might
survive. If not, it is likely that the constitutional changes would follow, which would
relocate the focus of executive power to the head of the Government. And the key test
happens only when the supreme leaders, the President and the Prime Minister, come
from the opposed political orientations.

All that considered we hold that the further development of the system remains
uncertain, unless a serious planned effort be undertaken in order to recover the lost
balance between the institutions.
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5 Interim evaluation
51 The initial reception of the principles of cooperation and power sharing

The formerly described concept, according to which a separation of powers requires an
elaboration of various forms of collaboration and cooperation in decision making, as
well as mutual checks of the holders of the three separate branches of government, has
been consequently applied in all the relevant provisions of the proposal to amend the
Constitution. The basic model presumes the participation of the President of the
Republic, the Prime Minister and the Croatian National Parliament in making the most
important political decisions.

That way, the concept known in the modern political theory as “a rationalized
parliamentary system”, since it aims to avoid institutional weaknesses of the classic
parliamentary system which might cause an instability of the government, and
simultaneously to prevent a regression towards presidentialism as a system of
concentrated and personalized power, could be accomplished.

The very idea of sharing the power has been a novelty not only to the Croatian political
community, but also to the part of the scientific one. The important foreign observers
held the new system a rather incongruous innovation within the Croatian tradition of
strong leaders and its’ patrimonial political culture.*’ The ambitious political leaders did
not and could not understand the system of divided but shared powers otherwise but as a
window dressing for the masses.*! It seems that this attitude has not changed much
during the course of the last fifteen years, rather to the opposite.

Since those days the discussion constantly simmers in the Croatian politics, from time
to time to be intensified on the initiatives from the political leaders to “remove the
remnants of the semi presidential system” and to introduce “the pure parliamentary
system”. Those would be all the constitutionally provided forms of mutual cooperation
which, as we have explained, make the core of the theoretical concept of the
governmental organization. The logically following question:’ should the president of
the Republic in such a pure system be elected directly by the people or by the
Parliament?’ had usually caused new disputes among the proponents of “a systematic

purity”.*

5.2 Is modern Croatia better prepared for a system of power sharing?

Apparently, it is not. As already mentioned here, but worth of replication, the actual
Prime Minister Zoran Milanovi¢, already well known for his particular interpretations of
the Constitution and opposition to the system of checks and balances, had fifteen years
later openly proclaimed: “There cannot be two supreme authorities in this country!”*3
True, it was an angry answer to the obviously unconstitutional request from the new
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President Mrs. Grabar — Kitarovi¢, to him to resign. True, it was an angry respond to a
contemptuous invitation to attend meetings of the Government if well prepared. That
being an angry response to a hostile actions of the Government demanding the
immediate fulfillment of the electoral promise to move from the old Tito’s villa which
serves as the presidential palace for the last twenty years. That, among other instances,
means that the new cycle of constitutionally prescribed cooperation has begun and
continued in a form of quarrel. The impression that the both top functionaries had
ignored or have not read the Constitution, or lack the competent constitutional advisers
might be wrong. It rather shows reveal that they both do not take it too seriously. But, as
the opposition leader Tomislav Karamarko asserted after the inauguration of the new
President of the Republic, Mrs. Grabar- Kitarevi¢: “the way to cooperate in accordance
to the Constitution has to be established, although, everything has started somewhat
clumsily and maliciously.”

The juncture of time when we examine the constitutional role of the Croatian president
and its actual operation during the 15 years, and the prospects of the system, is
particularly challenging, since the proposals to reform the system of double-headed
executive has been continuously challenged by the party leaders*. Is there an
opportunity for the power greedy party leaders entrenched in the Parliament to get rid of
the directly elected head of state?4®

Aarend Lijphart in his scientific bestseller of the times of constitution for new
democracies, has drawn the two important conclusions, confirmed since by the whole
body of literature on the topics: first, the constitution makers are far from being free in
selection of the model of government, since its’ functionality crucially depends of a
culture and traditions of the society.*® The third one, that the statistics demonstrates a
relatively greater stability of the parliamentary regimes, has been constantly disputed in a
number of research works which were published since.*” It is puzzling how have a majority
of those researchers missed to perceive that the conclusion about the decisive impact of
culture and tradition, warns against any conclusions based on statistical comparison of
different societies, such as Latin American and West European states.*®

5.3 Should Croatia abandon the system of power sharing?

The answer depends on our understanding of the importance of the separation of
powers, and our estimation of the readiness of political actors to observe the
Constitution. All things considered, the system might be evaluated as working
reasonably well during the three presidential mandates. Although it might be judged
differently, besides to the instances of successful cooperation, we have also witnessed
the conflicts and arguments.

We hold those to be a part and parcel of any longer cooperation in a political sphere,
and in particular when the principle of separation of powers rules. The key question is
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whether an elaborate procedure of solving such controversies has been established or
not. And there we see the core of the problem. In an atmosphere of a slow and hesitant
political institutionalization, the personalities of the players involved, as well as their
personal political ideas, have had the prevalent influence to the functioning of political
institution.

Donald Lutz formulates the following purposes of application of the in his words
“constitutional technology”: first, the rule of law; second, democracy; third,
maintenance of public good. Those have been expressed by the American Founders as
“the inalienable right to life, freedom and a pursuit of happiness”. But he emphasizes
that the true purpose lays in the introduction of crucially important innovations into
social life, which should serve to a sustainable development encompassing the
development of material goods as well as of a social morality.*®

In Croatian politics the scientific approach to constitutional engineering has been almost
completely neglected. What worries us even more is that apparently almost the same
goes for the governing elites of the European Union. The dominant interests, the
oligarhization of the parties and the irresistible apparatus of coercion, have brought a
tendency to push the constitutions aside as a window dressing of the systems. The
oppression of overregulation and bureaucracy, the weak and slow judiciary, the
weakening of the union movements, as well as unemployment and other corollaries of
the economic crisis, have essentially diminished the impact of deliberative processes.
The results are the immense and often violent public demonstrations we observe daily in
the core countries of the free world. Something has gone wrong with democracy,

concludes the prestigious The Economist, not forgetting the question: how to revive
it?7%0

The critical and final test of viability of any the constitutional system, are the situations
of serious crises when the truth of power relations comes to spotlight. But has there ever
existed two generations in Europe who would have been spared from serious crises. The
answer is there have not, but there exists one who has been spared from war, whereas
unfortunately Croatia makes an exception. As a matter of fact the theory of
constitutional engineering is a theory of how in a democratically manner to deal with
the crises. That is why it ever again returns from oblivion after conflicts and crises.
Pessimistic evaluations of the mid-20" Century that ‘the Constitution has not fulfilled
what was the most important expectation, to bring the social order safe from shocks and
crises’®, actually demonstrate how enormously excessive expectations had been
nurtured by the Western constitutionalists in the aftermath of the second World War.
They have been emulated by the extremely optimistic ideas at the beginning of the 21%
Century, that the very constitution might bring answers to open questions of the future
of civilization.%
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The key lies with the political parties. During the nineties of the 20" Century, the
constitutional arrangement had supported a personalization of power. But the main
instrument of it was a control over the political parties. The Croatian democratic union
had been the main instrument of Tudjman’s wielding the power over the all branches of
government. After the year 2000 the party dominance has disfigured the democratic
constitutional facade of the new parliamentary system and its’ deterioration lasts until
the present. Parlamentarism really functions as the system of a party obedience!® What
a nice surprise for the constitutionally ignorant Croatian elites!®*

In our view a return to constitutional approach is ‘a must’ on both levels. This is why I
consider it worth discussing such an impractical theory in this moment. We are in a dire
need of consolidation of constitutional systems in order to respond to new challenges,
while simultaneously preserving the fundamental principles of democracy, human rights
and freedoms and the rule of law. This requires a different approach to crises.>® The
concept of the rule of law includes the balances of shared powers wherever the authority
has been confined. Its’ purpose is to enable a mutual control. The system of power
sharing has been invented and designed by and for the rational actors in political arena.

Sylabus

Constitutional experimentation with the organization of government has not been
completed during the twenty five years of independence. The discussion lasts, and has
been revived with each presidential elections. It is not limited exclusively to the
academic community; the important political leaders, as usual, reopened a discussion
during the presidential electoral campaign of 2014/2015. The previous discussions,
often with the aim of examining the public opinion had, generally speaking, been
disguised under the pretext of demanding “the pure parliamentary system”, as if a”
hybrid” character of by the constitutional system have had per se created problems.
Those arguments were scientifically rather easy to dismiss, since there has been
virtually no “a pure system” functioning in practice. The recent contention, however,
puts a stress on the necessity to establish a more efficient government which would be
energetic enough to deal with the serious and prolonged economic, social and political
crisis. This is the initial purpose of this paper. Departing from the question whether the
time has come to amend the Constitution and to abandon the particular arrangement of
checks and balances, which was developed during the Constitutional reform of the year
2000? The primary objective that has been to prevent reoccurrence of the system of a
personalized and concentrated power, as developed during the first decade of
independence under the pretext of the French model semi-presidential system. It is not
our intention to analyze anew what that might be “a pure semi-presidential system”, nor
“a pure parliamentary system" or a real cohabitation a la Francois.% Rather, our is the
aim to overview and evaluate the actual functioning of the specific Croatian variation of
“a two headed executive” as well as whether the expectations of it have been fulfilled.
The question we pose is a crucial one: has the young Croatian republic achieved such a



USTAVNI POLOZAJ PREDSEDNIKA REPUBLIKE 93
B. Smerdel: Ustavni ustroj, razvoj in obeti hrvaske “hibridne” parlamentarne
vladavine

level of democratic development and the rule of law, that the checks might be forgotten
and the full authority be confined to the Government in order to strengthen its’
economic and reformist capacities, or do we still believe that the necessary checks
should be maintained. Instead of the proposal for change, we conclude with a caveat: do
not undertake the substantial changes of the system without a solid scientific projection
of possible consequences.
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30 For more see: Smerdel, B.: Odgovornost Vlade u europskom kontekstu, kako europske
(parlamentarne) institucije “rade svoj posao” (The Government’s Accountability in the European
Context, How the European (parliamentary) Institutions “Do their Work™), Collected Papers of
the Zagreb Faculty of Law, 60, 3-4/2010, pp.7-42.

31 to call elections for the Croatian Parliament and call its first session; to call referenda, in
conformity with the Constitution; to give the mandate to form the Government to the person who,
upon the distribution of seats in the Croatian Parliament and consultations, enjoys the confidence
of the majority of its members; to grant pardons; to confer decorations and other awards specified
by law.To take care about the regular and coordinate functioning of the institutions of and the
stability of the state.

32 Cf. Vincent Ostrom: The Meaning of Democracy and the Vulnerability of Democracies, The
University of Michigan Press, Ann Arbor 2000, 14-15.

33 John Dewey: The public and its Problems (1927), quoted in Sunstain, Cass: The Partial
Constitution, Hrvard University Press, Cambridge 1993, I.

34 To make sure the fact we point out here that the Article 4 of the Constitution clearly regulates
the separation of branches of government and their limitation by the constitutional guarantees of
local selfgovernment.

3 The case with the initiative to adopt the law on the Office oft he President as soon as ,,the
leftist™ President Josipovié¢ took the office in 2011, Article 107 sec. 2 of the Constitution.

3% Similarly has been objected for the Slovenian presidency during Kucan’s mandates. Miro
Cerar: Slovenia, in Elgie Robert (ed.): Semi-presidentialism in Europe, Oxford University Press,
1999, op.cit.), 292-293.; Jon Elster: Political Psychology, Chicago 1992.

37 Kibi-dabi“, meaning in the slang of antique Zagreb, who lives will see, was the answer the
president gave on the TV to the question what would he do if he loses elections. To clarify, he had
quite often expressed an opinion that there is non one who would be able to repalec me*.

38 Smerdel, B.: Alteration in government and the prospects of constitutional government, in
Hrvatska: kako dalje? Kregar et al. (eds.) 2004, p.

3 Dekani¢, Igor: Demokratizacija hrvatske politike, Prometej, Zagreb, 2004,282-287.

40 As had been openly stated in the year 2000 to this author after the presentation oft he system by
the than very influential U.S. ambassador William Montgomery, quoting from memory:
»<American political theory has no place in this area. The ultimate focus of power must be defined
by the Constitution.
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41 Described by Hrvoje Sarini¢ in his memoars on negotiations with Serbian leader Slobodan
Milo$evi¢ during the nineties. Svi moji tajni pregovori s MiloSevi¢em 1993-1995, Globus, Zagreb
1999.

42 Thus the positive system has been named ,,the quarter — presidential one* and even ,the filthy
parliamentary one”. Smerdel, B: Ustavne promjene i hrvatski parlamentarni sustav — argumenti u
prilog pozitivnog ustavnog modela ustrojstva vlasti (Constitutional Amendments and the Croatian
Parliamentary System — Arguments in Favor of the Current Constitutional Model of the System of
Government), in: Liber Amicorum in honorem Jadranko Crni¢ (1928-2008) / Kacer, Hrvoje;
Momgéinovié, Hrvoje; Zuvela, Mladen (eds), Zagreb, Novi informator, 2009, pp.37-73; B.
Smerdel, Parlamentarni sustav i stabilnost hrvatskog Ustava: Slijede li nakon predsjedni¢kih
izbora nove promjene ustrojstva vlasti? (The Parliamentary System and Stability of the Croatian
Constitution: Will the Presidential Elections be followed by New Changes in the System of
Government?), Collected Papers of the Zagreb Faculty of Law, 60, 1/2010, pp.7-44;

43 Vecgernji list, 25/02/2015.

4 The new President of the Republic Mrs. Grabar Kitarevi¢ has been sworn and had assumed the
duty of the President on February 19, 2015.

4 In addition to the several assertions by the influential former Prime Minister Nikica Valenti¢
from the opposition CDU, and other objections by the Prime Minister Zoran Milanovi¢, from the
rulling SDP, the opposition leader Tomislav Karamarko had recently expressed an opinion in
favor of “powers of the chancellor”. www.vecernji.hr/.../smerdel-jedino-je-ivo-sanader-koristio-
ovlasti-i-vlad...; www.jutarnji.hr/komentar-jelene-lovric...zeli-ovlasti...je.../12573 .

46/ Aarend Lijphart: Parliamentary versus Presidential Government, Oxford University Press, Oxford
1992, 25. There has not been since a significant work which would have challenged this common
sense conclusion, leaning upon huge historical evidence. See Elster, Jon: Clearing and Stregthening
the Channels of Constitution Making, in Ginsburg, Tom (ed.): Comparative Constitutional Design,
Cambridge University Press, 2012, 15-30.

47] The first were Mathew Soberg Shugart and John M. Carey: Presidents and Assemblies, Cambridge
University Press, New York 1992. 40 - 46. See also Fn 27.

“8 Robert Elgie (ed.): Semi-presidentialism in Europe, Oxford University Press, 1999, 285-292.

49 Donald D. Lutz: Principles of Constitutional Design, Cambridge, 2006, 5.; For a history of
ideas Scott, Gordon: Controlling the State. Constitutionalism From Ancient Athens To Today,
Harvard University Press, 1999.

50 The Economist, March 1st 2014, 43-50.

51 Karl Loewenstein: Constitutional government and political process, Chicago, 1957, 161.

52 peter Haberle: Ustavna drzava, Zagreb, 2004.

% Tomkins, Adam: The Constitution After Scott. Government Unwrapped, Clarendon Press,
Oxford 1998; Norton, Phillip: Commons in Transition, Oxford University Press, 1981, 5; Gordon,
Richard: Constitutional Change and Parliamentary Sovereignity — the Impossible Dialectics, in
Qvortrup, Matt (ed.): The British Constitution. Constinuity and Change, Oxford 2013, 153-164.

54 Smerdel, Branko: Promjena vlasti i izgledi ustavne vladavine, Kregar et al. (eds.) Hrvatska:
kako dalje? Pravni fakultet, Zagreb 2004, 85-94.

5 At the moment, the proposals have been advanced that the conflict between the President and
the Government be solved by the new constitutional legislation. Although the proponent demands
that certain compentences which have been narrowed by the particular pieces of legislation in the
year 2013 be returned to the President, when opened the process would go according the party
lines. http://direktno.hr/en/2014/direkt/11416/Kolinda-treba-zakonsko-upori%C5%Alte-za-
obranu-od-opstruiraju%C4%87e-politike-Vlade.htm.
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% As it had been asserted by Aarend Lijphart in his influential article Constitutional Choices for
New Democracies, Journal of Democracy, I, 2, 1990; Among the immense body of literature cf. a
recent summary: Podolnjak, Robert: Utjecaj francuskog polupredsjedni¢kog sustava na
oblikovanje ustavnog poloZzaja predsjednika Republike u post-komunisti¢kim drzavama: Hrvatska
u komparativnoj perspektivi, in Arsen Bacic (ed.): Foreign Influences and the Croatian
Responses, HAZU, Zagreb, 2012.
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1 Uvod

Prispevek obravnava polozaj Sefa drzave v novih evropskih demokracijah. Gre za
drzave, ki so izSle iz socialisticne ureditve in so parlamentarni sistem organizacije
drzavne oblasti (z nekaterimi odstopanji prav glede polozaja predsednika republike)
uvedle v devetdesetih letih prejSnjega stoletja. Podrobneje je prikazan polozaj Sefa
drzave v desetih drzavah c¢lanicah Evropske unije, in sicer polozaj estonskega,
latvijskega, litvanskega, poljskega, CeSkega, slovaskega, slovenskega, madzarskega,
romunskega ter bolgarskega predsednika republike.

V analiziranih drzavah je razvit parlamentarni sistem, ki temelji na nacelu delitve
oblasti, kjer je izvr$ilna oblast razdeljena med vlado kot dejanskim nosilcem oblasti, in
Sefom drzave, ki je zgolj simboli¢ni Sef izvrSilne veje oblasti. Temeljne znacilnosti
parlamentarnega sistema ter ustrezno institucionalno ravnovesje med klju¢nimi
drzavnimi organi, upoStevajo¢ nacelo delitve oblasti, predstavljajo vrednostno
izhodis¢e, na podlagi katerega bo ocenjen polozaj predsednika republike v
obravnavanih ureditvah. Na splosno velja, da ima predsednik republike kot Sef drzave v
parlamentarnem sistemu zelo omejene in predvsem reprezentativne pristojnosti. Kljub
nekaterim skupnim znacilnostim, zlasti na podro¢ju klasi¢nih funkeij, se obravnavani
parlamentarni sistemi in polozaj predsednika republike v njih razlikujejo. Zato je namen
prispevka analizirati posebnosti predsednikovega polozaja ter na tej podlagi ustrezno
razvrstiti preu¢evane ureditve.

Prispevek uvodoma obravnava polozaj Sefa drzave v organizaciji drzavne oblasti in iz
tega izhajajoco opredelitev politicnega sistema, ki je uveljavljen v posamezni ureditvi.
V novih demokracijah Evropske unije je bilo namre¢ zlasti v preteklosti mogoce zaznati
tendence k (pol)predsedniskemu sistemu, pri cemer se na koncu vecina drzav zanj ni
odlocila, temve¢ je omejila predsednikove pristojnosti in uvedla parlamentarni sistem z
bolj ali manj okrepljenim polozajem predsednika republike. V nekaterih ureditvah sicer
izstopajo posamezni elementi parlamentarno-predsedniskega sistema. Prispevek
prikazuje sestavine polozaja predsednika republike oziroma grob oris pristojnosti
predsednika republike, ki odloc¢ilno vplivajo na opredelitev njegovega polozaj v
dologeni ureditvi. Pri tem so v obravnavanih drZavah odlo¢ilne zlasti predsednikove
izvrSilne in zakonodajne pristojnosti, ne pa toliko sam nacin volitev, kar je sicer
pomembnejSe merilo v zahodnoevropskih ureditvah. Na podlagi vsega navedenega je
podana sinteza ugotovitev in ustrezna razvrstitev obravnavanih politicnih sistemoV
oziroma opredelitev posebnosti polozaja predsednika republike.

2 Polozaj Sefa drzave v organizaciji drZavne oblasti
Polozaj predsednika republike, zlasti obseg njegovih pristojnosti, in iz tega izhajajoca

razmerja do zakonodajnih in izvrsilnih organov, je eno izmed temeljnih meril klasi¢ne
klasifikacije politi¢nih sistemov.! V teoriji obstajajo razli¢na merila, na podlagi katerih
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se presoja vloga oziroma polozaj predsednika republike. Razlike se odrazajo predvsem
pri izboru posameznih pristojnosti ter pri njihovi nadaljnji presoji oziroma vrednotenju.

Opredelitev polozaja predsednika republike in doloCitev njegovih pristojnosti oziroma
odlocitev za parlamentarni ali predsedniski (oziroma polpredsedniski) sistem drzavne
oblasti je dilema, s katero so se srecale vse obravnavane ureditve pri sprejemanju nove
ustave.? Upostevajo¢ predsednikove zakonodajne in izvrSilne pristojnosti ter
predsednikovo samostojnost pri njihovem izvrSevanju, lahko vecino obravnavanih
ureditev danes opredelimo kot parlamentarne; le pri posameznih drzavah je mogode
razbrati dolo¢ene elemente pol-predsedniskega sistema.

Na splosno je za parlamentarni sistem znacilno, da je izvrSilna oblast razdeljena med
predsednika republike, ki je zgolj simboli¢ni Sef izvrSilne oblasti, in vlado, ki je
dejanski nosilec izvrSilne veje oblasti. Vlada je v parlamentarnem sistemu, v nasprotju s
predsednikom republike kot Sefom drzave, politicno odgovorna ter odvisna od zaupanja
parlamenta. Predsednika republike v parlamentarnem sistemu praviloma voli parlament
ali posebno oblikovano volilno telo. Slednje ne velja v novih demokracijah, kjer
prevladujejo neposredne volitve predsednika republike. V sodobnem parlamentarnem
sistemu se predsednik republike pojavlja celo zunaj klasi¢ne tridelne oblasti, saj mora
delovati predvsem kot nevtralna oblast. Taks$no stalis¢e je izrecno zavzelo tudi
madzarsko ustavno sodisce, ki je v svoji odlocbi poudarilo, da predsednik republike ni
del izvrsilne veje oblasti, temve¢ je zunaj le-te ter je posledi¢no predsednika republike
opredelilo kot organ sui generis z reprezentativnimi pristojnostmi.® V tej luci je mo¢
razumeti tudi odlocitev slovenskega ustavnega sodisca, ko je v svoji odlocbi poudarilo,
da predsednik republike sicer sodi v izvr$ilno vejo oblasti, vendar ima v razmerju do
drzavnega zbora ustavno dologen neodvisen polozaj.*

Za razliko od parlamentarnega sistema je v predsedniskem sistemu neposredno izvoljeni
predsednik republike tudi dejansko vrhovni nosilec izvriilne veje oblasti.’ V takem
sistemu ni vlade kot posebnega kolektivnega organa, ki odgovarja parlamentu. Razlika
se odraza tudi v odnosu predsednika republike do parlamenta, saj v predsedniSkem
sistemu, upostevajo¢ dosledno izvedbo delitve oblasti, predsednik republike ne more
razpustiti zakonodajnega telesa. Ceprav je bilo v posameznih obravnavanih drzavah
zaznati tendenco po moc¢nejsem predsedniku republike (kot na primer v Litvi, kjer so se
volivei na referendumu leta 1992 odlocali o predsedniSkemu sistemu), se na koncu
nobena drzava ni odlo¢ila za uvedbo tovrstnega modela.

Poleg parlamentarnega in predsedniSkega sistema velja izpostaviti tudi polpredsedniski
ali semipredsedniski sistem. V njem ima neposredno izvoljeni predsednik republike ozje
pristojnosti kot v predsedniS$kem, saj ob njem obstaja tudi vlada, od parlamentarnega
sistema pa odstopa zaradi mocnega predsednikovega vpliva, zlasti na vladno politiko.
Za opredelitev semipredsedniSkega sistema so odlocilni zlasti naslednji kriteriji:
neposredne volitve predsednika republike, okrepljen poloZzaj oziroma pristojnosti
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predsednika ter obstoj vlade, ki je odvisna od zaupanja parlamenta.® Pri tem je potrebno
neposredne volitve kot kriterij za opredelitev polpredsedniskega sistema razumeti zelo
restriktivno. Navedeno $e posebej velja v novih demokracijah, Kjer so na izbiro sistema
volitev imele vecji vpliv »negativne« izkusnje s posrednimi volitvami v prejSnjem
socialistitnem sistemu in mnenje, da so neposredne volitve bolj demokrati¢ne.”
Upostevajo¢ posamezne elemente znotraj polpredsedniSkega sistema lahko nadalje
razlikujemo med predsednisko-parlamentarnim in  parlamentarno-predsedniskim
sistemom. V drugem sistemu, z razliko od prvega, predsednik republike nima moznosti,
da bi proti volji parlamenta razresil predsednika vlade oziroma vlado kot celoto. Med
obravnavanimi ureditvami, kjer (8¢ danes) najdemo posamezne znalilnosti
parlamentarno-predsedniskega sistema, sta Poljska in Litva.

3 Sestavine poloZaja predsednika republike

Izoblikovana so Stevilna merila, s pomocjo katerih se lahko opredeli polozaj
predsednika republike v posamezni ureditvi. Ceprav obstajajo razlike tako pri naboru
predsednikovih pristojnosti kot pri njihovi nadaljnji presoji oziroma vrednotenju, so
ve¢inoma najpomembnejSe zlasti predsednikove pristojnosti na izvrSilnem in
zakonodajnem podro&ju.t Gre za predsednikove pristojnosti, na podlagi katerih se
vzpostavlja razmerje med predsednikom republike in zakonodajnimi organi, ter za
pristojnosti, na podlagi katerih se vzpostavlja razmerje med predsednikom republike in
vlado. Tako so relevantne zlasti naslednje pristojnosti: pravica razpustiti parlament,
razpisati volitve, imenovati predsednika vlade in ministre, imenovati sodnike rednih
sodi$¢ in ustavne sodnike, imeti pravico do zakonodajnega oziroma ustavnega veta,
imeti zakonsko iniciativo, predlagati ustavne amandmaje, sklicati oziroma zahtevati
sklic konstitutivne in izredne seje parlamenta ter seje vlade, posiljati parlamentu mnenja
in imeti moZnost sodelovanja na zasedanjih parlamenta in vlade.® Seveda je za celovito
opredelitev polozaja predsednika republike v neki ureditvi potrebno upostevati tudi
klasicne funkcije predsednika (kot je predstavljanje drzave doma in v tujini ter
poveljevanje obrambnim silam), njegove izredne pristojnosti ter na¢ini izvolitve.

Poleg razlinega obsega pristojnosti, s katerimi predsednik republike razpolaga v
posameznih ureditvah, obstajajo razlike tudi glede samostojnosti pri njihovem
izvrsevanju.'! Ponekod predsednik republike lahko ravna popolnoma po lastni presoji,
drugod pa je pri tem dolZzan sodelovati z drugimi organi, zlasti s parlamentom ali viado.
Tako je za veljavnost predsednikovih pravnih aktov v vecini ureditev predpisan
protipodpis (sopodpis ali kontrasignatura) vlade oziroma posameznega ministra. Ceprav
naj bi bilo z institutom protipodpisa zagotovljeno enotno vodenje drzave, se z njim
omeji mo¢ predsednika republike, kajti Ze na tako Sibke pristojnosti, predvidene v
parlamentarnem sistemu, se veze Se dolznost protipodpisa, kar jemlje Sefu drzave
samostojnost pri odlo¢anju.'? Izmed obravnavanih novih demokracij Evropske unije
sopodpisa predsednikovih aktov ne predvidevata le slovenska in estonska ustava, pri
¢emer slednja protipodpis sicer predvideva, kadar se estonski parlament ne more sestati
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in predsednik republike izda uredbe z zakonsko mocjo v zadevah, nujnih zaradi
interesov drzave.®

Nedvomno je za realnejSo oziroma celovitejso sliko o polozaju predsednika republike v
neki ureditvi poleg formalno dolocenih pristojnosti potrebno upostevati tudi moznosti
neformalnega poseganja in vplivanja na delo drugih organov oblasti. Poleg tega pa velja
upostevati tudi dejansko uporabo posameznih pristojnostih. Dasiravno ustave
posameznih drzav dolocajo obseg predsednikovih pristojnosti, predstavljajo ustavne
dolocbe zgolj izhodis¢e za dejansko vlogo in vpliv predsednika na vsakdanje politicno
zivljenje. Za predsednikov polozaj so poleg ustavno doloCenih pristojnosti namrec
pomembne Se ostale okoliscine, kot so trenutna politina podpora, moralna avtoriteta in
osebnost posameznika, ki zaseda ta polozaj.* Sele ob presoji vsega navedenega je
mogoce ustrezno opredeliti polozaj predsednika republike v neki ureditvi.

V zvezi s predsednikovimi zakonodajnimi pristojnostmi v obravnavanih drzavah velja
izpostaviti nekaj ugotovitev.’> Ceprav posamezni predsedniki (madzarski, poljski,
litvanski in latvijski) razpolagajo z zakonsko iniciativo, je ta v praksi redko izkoris¢ena.
Tako je najpomembnejsa pristojnost, s katero predsednik republike vpliva na zakonsko
besedilo v vseh obravnavanih ureditvah, pravica do odlozilnega veta. lzjema je zgolj
Slovenija, kjer predsednik republike te pristojnosti nima. V Romuniji, Estoniji, na
Poljskem in Madzarskem ima predsednik republike tudi pravico ustavnega veta.
Predsednik se v obravnavanih ureditvah mora praviloma odlo¢iti ali vloziti ustavni ali
zakonodajni veto. Izjemi pri tem sta Estonija in Madzarska, kjer je mozno glede istega
zakona podati oba veta. V ureditvah, v katerih predsednik ne razpolaga z ustavnim
vetom kot obliko predhodne kontrole ustavnosti, pa ima vsaj pravico sproziti
ustavosodno kontrolo zakona potem, ko je zakon ze razglasen in uveljavljen. V vecini
obravnavanih ureditev je predsednik republike pristojen za razpis volitev (izjema je
romunski, latvijski in slovaski predsednik) ter za sklic konstitutivne seje parlamenta
(izjema je zgolj latvijski predsednik). Pomembnejsa pristojnost predsednika republike,
na podlagi katere se vzpostavlja razmerje med predsednikom republike, parlamentom in
vlado, je zagotovo pravica razpustiti parlament. Tovrstna predsednikova pristojnost je
najveckrat pogojena z nezmoznostjo parlamenta, da bi oblikoval vlado oziroma s tem,
da vlada v parlamentu izgubi podporo. V primeru, da ne pride do uspesnega oblikovanja
vlade, mora predsednik parlament razpustiti le na Poljskem, v Bolgariji, Estoniji in
Sloveniji; v ostalih drzavah pa se predsednik lahko odloci, ali bo v danem primeru
razpustil parlament ali ne. Do razpusta parlamenta lahko pride tudi, kadar vlada izgubi
podporo v parlamentu med trajanjem njenega mandata. Tudi v tem primeru je praviloma
konc¢na odlocitev o razpustu parlamenta v rokah predsednika republike. Navedeno velja
na primer za slovaSko, c¢eSko, estonsko ter litvansko ureditev. Izstopa slovenska
ureditev, kjer ustava predpisuje dolznost predsednika republike, da v primeru, kadar
drzavni zbor vladi ne izglasuje zaupnice, le-tega tudi razpusti. Zanimiva je latvijska
ureditev, Kkjer predsednikova pravica do razpusta parlamenta ni pogojena z
nezmoznostjo parlamenta, da oblikuje vlado, ali z vladino izgubo vecinske podpore v
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parlamentu. Predsednik republike lahko kadarkoli predlaga razpustitev parlamenta,
¢emur sledi referendum. Njegova odlocitev je sprejeta, ¢e je zanjo glasovala vecina
volivcev, ki so glasovali, ¢emur sledijo nove parlamentarne volitve. V primeru, ko je
bila vecina volivcev na referendumu proti razpustitvi parlamenta, predsedniku njegova
funkcija preneha.'® Gre za svojevrstno resitev, upostevajo¢ sistem zavor in ravnovesji
(checks and balances), pri ¢emer imajo odlogilno vlogo volivci.

Pri pristojnostih predsednika republike na izvr$ilnem podro¢ju so med pomembnejSimi
njegova mandatarska pooblastila; gre za pristojnosti, ki jih ima predsednik v zvezi z
oblikovanjem vlade. V veini obravnavanih drzav predsednik republike imenuje
predsednika vlade, ki mora nato po zaupnico v parlament. Predsednik republike mora
pri izbiri predsednika vlade upostevati izid parlamentarnih volitev, saj je vlada pri
svojem delovanju ves ¢as odvisna od zaupanja parlamenta. Zgolj v treh ureditvah ima
pri oblikovanju vlade vecjo vlogo zakonodajno telo: v Bolgariji, na Madzarskem in v
Sloveniji, kjer predsednika vlade na predlog predsednika republike voli parlament.
Vloga zakonodajnega telesa pri oblikovanju vlade je okrepljena tudi v tistih ureditvah,
kjer je mogoce, da predsednika vlade, v primeru neuspeha predsednikovega kandidata,
predlaga parlament sam. To velja za poljsko, ¢eSko, estonsko in slovensko ureditev.
Ministre na predlog predsednika vlade imenuje predsednik republike, pri ¢emer gre
zgolj za formalno potrditev predlaganih ¢lanov vlade. Specificen sistem imenovanja
ministrov pozna slovenska ureditev, kjer ministre na predlog predsednika vlade imenuje
parlament.*’

Glede oblikovanja sodne veje oblasti velja, da je najpogostejsi sistem sodelovanja
predsednika republike v postopku imenovanja sodnikov imenovanje sodnikov s strani
predsednika republike, ob sodelovanju sodnega sveta, kot strokovnega organa. Sodnike
rednih sodis¢ tako imenuje predsednik republike v sedmih obravnavanih ureditvah,
drugace je le v Bolgariji, Latviji in Sloveniji. V primerjavi z imenovanjem rednih
sodnikov imajo pri imenovanju ustavnih sodnikov vecjo vlogo zakonodajna telesa, kar
je povezano z vlogo ustavnega sodisca, ki s svojimi odloc¢itvami vpliva na politiko in
delovanje drzave. Ustavne sodnike imenuje predsednik republike na Ceskem,
Slovaskem ter v Romuniji in Bolgariji, pri ¢emer v slednjih dveh drzavah imenuje zgolj
eno tretjino vseh ustavnih sodnikov. Polozaj predsednika republike na podrocju
imenovanj je oslabljen v Latviji in Sloveniji, kjer vedino drzavnih funkcionarjev
(vkljucno s sodniki) imenuje parlament. Kljub temu je vloga slovenskega predsednika
republike v postopkih izvolitev in imenovanj pomembna, saj je predsednik izkljucni
predlagatelj kandidatov za nekatere najpomembnej$e drzavne organe.'®

S predsednikovim polozajem v ustavnem sistemu je tesno povezana tudi njegova
odgovornost. V vecini obravnavanih ustavnih ureditev parlament ne more odpoklicati
predsednika republike. Tako predsednik republike kot stabilni del izvrSilne veje oblasti
praviloma ostaja v svoji funkciji do izteka svojega mandata. To je skladno z zasnovo
parlamentarnega sistema, v katerem predsednik republike ni pravnopoliticno odgovoren.
Drugace je v Latviji in na Slovaskem, kjer je mozen odpoklic predsednika republike
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zaradi njegove politicne odgovornosti. V Latviji tako na predlog najmanj polovice
poslancev o odpoklicu predsednika republike odlo¢a zakonodajno telo.'® Odlo¢itev je
sprejeta, Ce sta zanjo glasovali dve tretjini vseh poslancev. Na Slovaskem o odpoklicu
odlo¢ajo volivei ob predhodnem sodelovanju parlamenta.?® Referendum o odpoklicu
namre¢ razpise predsednik parlamenta na predlog najmanj treh petin poslancev. Volivci
odpokli¢ejo predsednika republike, ¢e za razreSitev glasuje ve¢ kot polovica vseh
volilnih upraviencev. Pri tem je treba poudariti, da v primeru, ko po izvedenem
referendumu predsedniku republike funkcija ni prenehala, ta v roku trideset dni razpusti
parlament. Opozoriti velja Se na litvansko ureditev v zvezi s predsednikovo
odgovornostjo (v SirSem pomenu), ki sicer neposredno ne predstavlja odpoklica
predsednika republike. Tamkaj$nji na novo izvoljeni parlament, ki je posledica
predcasnih parlamentarnih volitev, ki jih je razpisal predsednik republike, lahko s
tripetinsko vecino vseh poslancev razpise pred¢asne volitve predsednika republike.?

4 Ustavni polozaj predsednika republike v novih demokracijah

Poljsko ureditev, kakrsna je veljala pred spremembo ustave leta 1997, lahko opredelimo
kot parlamentarno-predsednisko, ki pa je sprva mocan polozaj Sefa drzave postopoma
omejila.?? Predsedniku republike so ve€inoma ostale le pristojnosti, znacilne za
parlamentarni sistem, z dokaj tezko premagljivim vetom na sprejeti zakon, kar sicer ni
znacilnost parlamentarnega sistema. Teza predsednikovega veta je odvisna od dejstva,
koliko poslancev mora glasovati za zakon, da je ta ponovno sprejet. Ceprav je
zahtevnejSa veéina za ponovni sprejem zakona predpisana v vecini drzav (in sicer
absolutna veéina v Bolgariji, na Ceskem, Slovaskem in v Litvi), je zgolj na Poljskem
dolocena kvalificirana absolutna veéina, kjer mora za zakon glasovati tri petine
poslancev. Litvansko ureditev bi v sklop parlamentarno-predsedniskih sistemov lahko
uvrstili predvsem zaradi neposrednih predsedniskih volitev (kar pa seveda ne more biti
izkljuéno merilo) in posameznih pristojnosti, ki jih ima predsednik republike, zlasti na
podrocju zunanje politike. V primerjavi s poljsko ureditvijo so znacilnosti, na podlagi
katerih litvansko ureditev uvr§éamo med polpredsedniike sisteme, manj izrazite.?
Poljska ustava namre¢ Ze uvodoma pri opredelitvi funkcije predsednika republike
doloca, da je predsednik republike najvisji predstavnik drzave, ki varuje sposStovanje
ustave, suverenost drzave ter integriteto in nedeljivost njenega ozemlja.?* Litvanska
ustava doloca le, da je predsednik republike Sef drzave, ki predstavlja drzavo.? Nadalje
je posebnost poljske ureditve tudi tako imenovani Kabinetov svet, ki ga sestavljajo ¢lani
vlade in ki ga v zadevah posebnega pomena, kot posvetovalno telo, sklicuje predsednik
republike.?® Vegje pristojnosti imata poljski in litvanski predsednik tudi na podrocju
zunanje politike. Tako poljska ustava doloca, da predsednik kot predstavnik drzave v
zunanjih zadevah sodeluje s predsednikom vlade in pristojnimi ministri, litvanska
ustava pa, da zunanjo politiko vodi predsednik republike skupaj z vlado.?” Ce
povzamemo: obe ureditvi ustrezata osnovnim znacilnostim polpredsedniskega sistema;
v obeh drzavah je namre¢ predsednik republike voljen neposredno ter ima okrepljen
poloZzaj; poleg predsednika republike pa obstaja vlada, ki jo vodi predsednik vlade in je
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odvisna od zaupanja parlamenta. Vlada je resda v obeh ureditvah odgovorna
parlamentu, vendar obstaja pomembna razlika, saj je na Poljskem uveden institut
konstruktivne nezaupnice, s Cimer je dodatno okrepljen polozaj vlade nasproti
parlamentu. Drugace je v Litvi, kjer je vlada kot celota odgovorna parlamentu,
posamezen minister pa je za svoje delo odgovoren tako parlamentu kot tudi predsedniku
republike.

Bolgarsko in romunsko ureditev nekateri opredeljujejo kot parlamentarno-predsednisko,
vendar zlasti zaradi predsednikove dejavnosti v praksi in ne toliko na podlagi njegovih
normativno dologenih pristojnosti.?  Romunski predsednik republike na primer
razpolaga z S$tevilénim, skoraj tristo¢lanskim osebjem, kar sicer presega zakonsko
doloc¢eno $tevilo, pri ¢emer Se velja poudariti, da so predsednikovi svetovalci izenaceni
z ministri. Tako $teviléen predsednikov urad lahko v dolo¢enih primerih predstavlja
nevarno protiutez vladi.?® Odlo¢ilne so spremembe romunske ustave iz leta 2003, ki so
pripeljale do jasnejSih mej predsednikovih pristojnosti, kjer je bilo med drugim
doloc¢eno, da predsednik republike ne more razresiti predsednika vlade.

Na Poljskem, v Litvi in pogojno tudi Romuniji je vloga predsednika republike
nedvomno bolj okrepljena, zaradi Cesar se priblizuje vlogi predsednika republike v
polpredsedniskem sistemu. Tako lahko za te drzave ugotovimo, da vsebuje njihov
politiéni sistem posamezne elemente polpredsedniSkega sistema. UpoStevajoc
predsednikove formalne pristojnosti je bolgarski predsednik blizje nem§kemu kot pa
francoskemu modelu. Ostale drzave (Latvijo, Estonijo in Madzarsko) lahko uvrstimo
med drzave s tradicionalnim parlamentarnim sistemom in posredno izvoljenim
predsednikom republike. Slovaska, Ceska ter Slovenija iz te skupine izstopajo le zaradi
neposredno izvoljenega predsednika republike. Pri tem velja opozoriti, da so navedene
drzave uvedle neposredne volitve zlasti zaradi tezav, ko parlamentu, kljub veckratnim
poskusom, ni  uspelo izvoliti  predsednika  republike  oziroma  zaradi
kulturnozgodovinskih in politiénih razlogov. Ugotavljamo, da so tudi drzave s
parlamentarno-predsedniSskim sistemom s¢asoma omejile predsednikove pristojnosti in
uvedle parlamentarni sistem z bolj ali manj okrepljenim polozajem predsednika
republike.®® Tako je danes mo¢ obravnavane drzave razdeliti v tri skupine, in sicer:
drzave z mocnim predsednikom (Litva, Poljska), drzave s srednje moc¢nim
predsednikom (Ceska, Slovaska, Estonija, Romunija) ter drzave s §ibkim predsednikom
republike (MadZarska, Slovenija, Bolgarija, Latvija).%

5 Sklep

1. Zaklju¢imo lahko, da je v vseh obravnavanih novih demokracijah Evropske unije
razvit parlamentarni sistem, kjer je izvrsilna oblast razdeljena med Sefa drzave in vlado,
ki jo vodi njen predsednik. Ceprav je za tak sistem znacilno, da ima predsednik
republike bolj ali manj reprezentativne in iniciativne pristojnosti, se parlamentarni
sistemi in polozaj predsednika republike v njih med seboj razlikujejo, kar se v
obravnavanih ureditvah odraza zlasti v razmerju Sefa drzave do parlamenta in vlade.
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2. Glede polozaja Sefa drzave in iz tega izhajajoce opredelitve politicnega sistema velja
povzeti nekaj dejstev. Obstajajo razlina merila, na podlagi katerih se presoja vloga
oziroma polozaj predsednika republike in posledi¢no ustrezno klasificira politi¢ni
sistem. Razlike se odrazajo predvsem pri izboru posameznih pristojnosti ter pri njihovi
nadaljnji presoji. Seveda normativno dolocene pristojnosti niso le mrtva ¢rka na papirju,
temvec je potrebno upostevati tudi dejansko uporabo in poseganje po posameznih
pristojnostih. Pri tem je zlasti v novih demokracijah potrebna zelo restriktivna presoja,
saj se ustaljena praksa (upoStevajo¢ relativno kratko ¢asovno obdobje) Se ni uspela
popolnoma izoblikovati.

3. Ureditve z mocnejsim predsednikom republike so se izkazale kot ucinkovite in
primerne v tranzicijskem obdobju. V tem casu je bilo potrebno namre¢ zagotoviti
stabilen politi¢ni sistem, ¢esar parlamentarni sistem z velikim $tevilom politicnih strank
praviloma ne zagotavlja. Po stabilizaciji politicnega prostora je vecina obravnavanih
drzav postopoma omejila predsednikove pristojnosti. Tudi v ureditvah, kjer ima
predsednik $e vedno na voljo pristojnosti, ki mu omogocajo vecji vpliv na delo
zakonodajnih in izvrSilnih organov, velja, da jih predsednik republike vse redkeje
uporablja. Seveda pa ima na to vpliv tudi obdobje morebitne kohabitacije.

4. Zaklju¢imo lahko, da je na Madzarskem, v Estoniji in Latviji razvit tipien
parlamentarni sistem s posredno izvoljenim predsednikom republike. Delno izjemo
predstavljata Slovaska, kjer od leta 1998 predsednika republike volijo neposredno
volivei (socasno s spremembo predsednisSkih volitev pa je bil zmanjSan tudi obseg
predsednikovih pristojnosti, sicer znagilnih za polpredsedniske sisteme) ter Ceska, kjer
je prav tako prislo do spremembe nacina volitev. Moc¢nejsi polozaj ima predsednik
republike na Poljskem, v Litvi, v Romuniji in (pogojno) v Bolgariji, kar je tudi v skladu
s tamkajS$njimi neposrednimi volitvami, ki predsedniku omogocajo vecjo stopnjo
legitimnosti. Gre za ureditve, v Kkaterih najdemo znalilnosti parlamentarno-
predsedniSkega sistema. Bolgarijo je mogoce obravnavati v tem kontekstu le na prvi
pogled, in sicer zaradi politicnih in osebnih ambicij predsednika republike v prvi
polovici devetdesetih let in ne zaradi konkretnih ustavnih pristojnosti. Podobno velja
tudi v Romuniji, kjer so s spremembo ustave dolocili jasne meje pristojnosti
predsednika republike, Se vedno pa ostaja posebnost Stevilcen predsednikov urad.
Drugace je na Poljskem in v Litvi, kjer predsednik republike dejansko razpolaga s
pristojnostmi, ki presegajo obseg pristojnosti, znacilnih za tradicionalne parlamentarne
sisteme. Zgolj v Sloveniji pa je uveljavljen parlamentarni sistem s posameznimi
elementi skupscinskega sistema, ki se odrazajo v supremaciji drzavnega zbora.
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1 Predsednik kot simbol legitimnosti

Polozaj predsednika republike oziroma predsednika drzave je izrazito izpostavljena
druzbena vloga. O predsedniku drzave pravi starejSa teorija »...da je najvisji

reprezentant drZave in njene enotnosti, njen simbol...«.

V omenjenem simbolnem in reprezentativnem pomenu je predsednik drzave
nadaljevanje vloge monarha iz predmoderne dobe. Razlika je seveda v nac¢inu vstopanja
na ta polozaj in v ideoloskem pojasnjevanju izvora njegove moci. V srednjeveskih (in
tudi danasnjih) monarhijah je ta polozaj deden, v republikanski ureditvi pa oseba ta
polozaj zasede na osnovi volitev. Ideologija evropskega srednjega veka sprva izpeljuje
oblast drzavnega poglavarja iz Boga in mu kasneje dodaja $e ljudsko voljo?, medtem ko
izhaja polozaj predsednika drzave v republikanski ureditvi iz ljudske suverenosti.
Deklaracija o pravicah ¢loveka in drzavljana iz leta 1789 je v 3. ¢lenu namre¢ dolocila:
»Nobeno telo, noben posameznik ne more izvrSevati oblasti, ki ne izhaja neposredno iz
ljudstva.« . Ob ali kljub nacelu, da vsa oblast izvira iz ljudstva in pripada ljudstvu, pa je
vendar Sef drzave obravnavan kot najvisji predstavnik drzave v tujini ter simbol
legitimnosti in enotnosti v domovini.

Mo¢ Sefa drzave torej lahko izhaja iz njegove karizme®
sodrzavljanov v njegove izjemne ali Ze kar nadnaravne spodobnosti, ali iz tradicije
oziroma nasledstvene pravice ali pa ima legitimnost njegove oblasti racionalne temelje®.
Toda tudi v zadnjem primeru so pomembne njegove osebnostne lastnosti.

oziroma prepricanja
4

Pri osebnostnih lastnostih izstopajo prvine, ki so znacilne za t. i. politiéno osebnost®. Le-
ta je opredeljena z ustrezno motivacijo, razumskimi zaznavami in specifiénim
obnaSanjem. Motivacija politiéne osebnosti je navadno kombinacija potreb in vrednot,
ki so delno nezavedne narave, delno pa razumsko spoznane. Obnasanjski vidik se kaze
predvsem skozi nastopanje v javnosti, ceprav je prav pri politicni osebnosti Sefa drzave
pogosto zelo pomembna t. i. »tiha diplomacija«. Pri tem je za drzavo kot specificno
obliko zdruzevanja dolgoroc¢no zelo odlocilno, da predsednik drzave v tej dejavnosti
nastopa kot drzavnik z vizijo in ne le kot politik s kratkoro¢nimi cilji. V javnem mnenju
se je oblikoval celo pojem drzavniSkega obnaSanja, ki temelji na upostevanju splosnih
interesov drzavljanov.

Reprezentativna funkcija Sefa drzave je podkrepljena s simbolno naravo tega polozaja.
Druzbeni simboli so zunanji znaki,ki kazejo na polozaj posameznika v mrezi druzbenih
odnosov. Poleg statusnih simbolov, ki oznacujejo mesto posameznika v slojevski
strukturi druzbe, so za normalen potek druzbenih procesov pomembni Se simboli
legitimnosti. Simboli legitimnosti so zunanji znaki oziroma stvari, besede in dejanja, ki
izrazajo in utrjujejo dologen druzbeni red (npr. zastava, grb, himna, prisega, otvoritev,
proslava, razglas itd.). Simboli imajo poleg tega Se izrazito ekspresivno funkcijo in so
predvidljiva dejstva, ki pogosto nimajo racionalne utemeljitve’.
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Vidno mesto med simboli legitimnosti zavzema Sef oziroma predsednik drzave. S
svojimi nastopi in dejanji izraza podobo svoje drzave in je ze s predstavljanjem drzave
sam po sebi njen simbol®. Dejanja Sefa drzave zato nimajo vedno racionalne osnove, Saj
so v prvi vrsti izrazne (ekspresivne) narave; z dejanji zeli simboli¢no nekaj sporociti
okolici®, z besedami pa ustvariti neko stanje ter izzvati doloene posledice
(performativni izrazi)®®. PrecejSen del predsednikovih opravil ima torej obredno,
ritualno funkcijo.

Izrazito simbolno oziroma obredno, ritualno funkcijo ima na primer v slovenski ustavni
ureditvi predsednikov razglas — promulgacija - zakona. S strogo racionalnega vidika je
ta akt predsednika republike povsem nepotreben, saj je le deklarativne narave. Na — v
Drzavnem zboru — sprejetem zakonu predsednik republike ne more ni¢esar spremeniti,
niti mu ni na voljo morebitni suspenzivni ali ustavni veto!!. Ustavna doloc¢ba
opredeljuje razglasitev zakona kot formalno dejanje predsednika?!?, teorija pa jo
pojasnjuje tudi kot njegovo dolznost. Tako jo je v praksi razumel tudi prvi predsednik
slovenske drzave'4. Za vsebino zakona razglaSevalec tudi ne prevzema nikakrsne
politiéne odgovornosti, saj politicno odgovornost za delovanje Sefa drzave v
parlamentarnem sistemu prevzema vlada'®. Kadar pa predsednik republike ne bi hotel
razglasiti doloCenega zakona, bi s tem krs$il ustavo in bi ga bilo mogoce obtoziti pred

ustavnim sodis¢em?®.

Razglasitev zakona je pa¢ zgodovinski ostanek razmer, v katerih je bil Sef drzave —
monarh aktivni dejavnik v zakonodajnem procesu. V absolutni monarhiji je formalno
kralj nastopal kot edini postavodajalec, v parlamentarni monarhiji pa kralj s svojo
sankcijo potrdi zakon, ki je bil sprejet v parlamentu. Ker so drzavljani nasproti monarhu
njegovi podaniki, je tudi v razglasitev, Ze od monarhi¢nih ¢asov dalje, nekaj
nedemokratiénega, torej hierarhi¢nega oziroma vojaskega in ukazovalnega. Ceprav je
to nezdruzljivo z enakostjo vseh drzavljanov oziroma demokrati¢nimi naceli vladanja,
je vseeno akt, s katerim slovenski predsednik republike razglasa zakone $e vedno
imenovan ukaz'’. Seveda pa je to simbolno, ritualno dejanje, ki naj izraza usklajenost
oblastnih organov ter njihovo legitimnost z namenom povecevanja druzbene integracije.

2 Predsednik republike kot igralec poklicne druzbene vloge

Z najbolj splosnega vidika pojmujemo druzbeno vlogo kot normativno oblikovano
pri¢akovanje ravnanja posameznika v doloc¢enem sklopu odnosov med ljudmi. Ljudje se
poznamo med seboj predvsem po druzbenih vlogah in tudi sebe spoznavamo najprej kot
igralca vlog, ki nam pripadajo v Zivljenju'®.

vvvvvv

medcloveskih odnosov. Temu mestu (polozaju) pa ustrezajo dolocene vloge kot celote
pravic in dolznosti, ki so opredeljene z vsemi vrstami druzbenih norm. Vklju¢evanje v
druzbo poteka predvsem prav prek ucenja druzbenih vlog, ki so nam dane z rojstvom
ali jih pridobimo z lastnim prizadevanjem. Procesi socializacije vodijo do obvladanja
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ve¢ vlog, vendar je za polozaj vecine pripadnikov sodobne druzbe najpomembnejsa
poklicna druzbena vloga. Z opravljanjem te vloge pridobivamo sredstva za zivljenje.
Tudi za vlogo predsednika drzave velja, da se je oblikovala kot poklicna druzbena
vloga, saj kot poklicni politik ne le, da Zivi za politiko, ampak od politike tudi Zivi.*.

Seveda so tudi oblastne funkcije v organizaciji drzave specificne druzbene vloge
poklicne narave. V to skupino vlog spada vloga predsednika drzave, ko se politika
pojavlja kot poklic. Za poklicnega politika — kamor se uvrséa tudi predsednik republike
— so na splosno znacilne dolocene Custvene in razumske sestavine od predanosti
doloceni ideji preko obcutka odgovornosti do sposobnosti neposrednega praktiénega
razmisljanja in delovanja®.

V tradicionalni druzbi so bile v ospredju tako imenovane pripisane druzbene vloge (sin,
tlacan, fevdalec in podobno), ki so ¢loveku dane Ze z rojstvom, za sodobno druzbo pa so
pomembnejse pridobljene vloge, ki jih dobimo s Solanjem, z lastno dejavnostjo in
prizadevanjem (Student, direktor, pravnik, zdravnik, politik in podobno). Za druzbeno
vlogo politika seveda ni kakSne posebne Sole, so pa prakticne izkusnje delovanja v
javnosti tiste, ki oblikujejo sposobnosti poklicnega politika — tudi predsednika drzave.
Gotovo pa so nekatere poklicne druzbene vloge z druzboslovno izobrazbeno podlago
blizje vstopu v politiko in bolj$a osnova za uspesno politi¢no kariero kot druge?. Za
ljudi, ki so do sedaj opravljali oziroma opravljajo funkcijo predsednika republike v
Sloveniji je mogoce Se ugotoviti, da so na ta polozaj prisli iz politicnih funkcij, ki so jih
opravljali ze pred tem, tako da so iz8li iz — pogojno reéeno — »politicnega razreda«
oziroma politi¢ne elite.

V Sloveniji pridobi vlogo predsednika republike oseba z izvolitvijo na neposrednih,
splosnih in tajnih volitvah. Razen slovenskega drzavljanstva, poslovne sposobnosti in
starosti (18 let)??, za zasedbo tega polozaja niso predpisani Se kaksni drugi pogoji.
Seveda pa naj bi bil pretendent za ta polozaj zrela in odgovorna osebnost z visoko
moralno integriteto. Zaradi reprezentativne funkcije, ki je ustavno dodeljena
predsedniku republike in dolZnosti, da skrbi za ustavni red in splo§no dobrobit drzave?
ter usklajeno delovanje drzavnih organov, mora Ze v volilnem procesu izpostaviti svoje
zivljenjske in politicne izkuSnje ter sposobnosti za pomirjanje konfliktov in iskanje
kompromisov. Ob taksnih nalogah je tudi izvzet iz neposredne vkljucenosti v eno od
treh vej drzavne oblasti, v protokolarnem smislu pa je ob rangiranju drzavnih
funkcionarjev postavljen celo na prvo mesto pred predsednika parlamenta, predsednika
vlade in predstavnika sodne oblasti. Kot bodoc¢i skrbnik temeljnih ustavnih vrednot
mora biti ze kandidat za predsednika republike prepricljiv v javnih nastopih ter v
procesu tekmovanja za ta polozaj izpostavljati svoje pozitivne ¢loveske lastnosti.

V procesu ucenja za opravljanje neke vloge spoznamo, kaj drugi pricakujejo od nas in
tudi kaksno ravnanje lahko sami pri¢akujemo od drugih glede na naso vlogo. Seveda
lahko nosilci vlog isto vlogo tudi razli¢éno razumejo in "ponotranjijo” (internalizirajo),
Ceprav je osnovna vsebina vloge opredeljena z vecinskim druzbenim soglasjem. Ob vsej
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dolocenosti vsebine dolocene druzbene vloge ostane tudi v Se tako podrobno in trdno
dolocenih vlogah (rigidne vloge) nekaj prostora za osebni pecat, ki ga vsak daje svoji
vlogi.

Vsaki druzbeni vlogi gre dolocen druzbeni status, ki ga potem prevzamejo tudi igralci
vloge. Omenjeni status je objektivizirana posledica ravnanja posameznikov, ki so
opravljali to vlogo, pri ¢emer potem Se vsak posameznik s svojim vedenjem in
ravnanjem ta status vzdrzuje, ga viSa ali niza. Zato govorimo o dobrih, povpre¢nih in
slabih pravnikih, zdravnikih, oéetih itd. V posledici vsak igralec s svojim opravljanjem
vlog prispeva delcek k povpre¢nemu statusu vloge, ki se oblikuje skozi daljsi ¢as in ob
Stevilnih nosilcih vloge. Prevzem neke vloge pa seveda daje posamezniku ze v
izhodi3cu status, ki ga ima vloga v dolo¢enem druzbenem okolju®.

Osebne znacilnosti in t. i. mo¢ osebnosti so pri igranju vloge slovenskega predsednika
republike Se posebej v ospredju zaradi zelo restriktivnega ustavnega pristopa pri
dolo¢anju njegovih pristojnosti. Osebnostni profil mo¢no vpliva na uspesnost njegovega
delovanja, saj je doseganje marsikaterega cilja odvisno od njegove osebnostne
prepricljivosti, avtoritete in t.i. karizme. Druzbena mo¢ slovenskega predsednika
republike je ob skromno dolo¢enih ustavnih pristojnostih v prvi vrsti odvisna
spostovanja, ki ga uziva v druzbenem okolju.

Druzbena mo¢ namre¢ pomeni moznost uveljaviti svojo voljo, svoje poglede in interese
nasproti drugim oziroma odlogati o ravnanju drugih, tudi ob njihovem nasprotovanju?>.
Oseba, ki ima druzbeno mo¢ lahko odlo¢a o ravnanju drugih oseb, skupin, slojev. V teh
odnosih druzbene moc¢i lahko njen nosilec usmerja ravnanje drugi z s svojim
neformalnim vplivom ali s pomo¢jo prisilnih pravnih norm. Kadar njegove ideje in
predloge drugi ljudje cenijo in spoStujejo ter se po njih ravnajo, ker nosilcu moci
zaupajo, govorimo o avtoriteti. Kadar pa nosilec druzbene moci doseze (od njega
dolo¢eno) dolo¢eno ravnanje drugih s pravnimi zapovedmi, govorimo o oblasti. Oblast
je torej institucionalizirana oblika druzbene moci. Pri tem posebej izstopa politicna
oblast, ki se izraza kot usmerjanje druzbe s pomo¢jo drzave?®. Toda tudi izvajanje te
oblasti je v praksi bolj uc¢inkovito, ¢e je podprto z avtoriteto politicnih funkcionarjev in
ne le na mo¢ zakonov.

Osnovni vzvod druzbene moci slovenskega predsednika republike je torej njegova
avtoriteta. S svojimi dobrimi ¢loveskimi lastnostmi, visokim druzbenim ugledom in
dusevno ter moralno (pre)mocjo vpliva na ravnanje sodrzavljanov oziroma drugih
drzavnih organov. Kot vplivna oseba ima moznost usmerjati druzbeni razvoj ter
uresnicevati skrb za integracijo druzbe, povezanost in razumne okvire enotnosti
drzavljanov in njihovih organizacij. Njegovim usmeritvam in odlocitvam se ljudje
prvenstveno »...ne podrejajo zaradi obi¢aja ali na osnovi zakonov, temveé¢ zato, ker
vanj verujejo«?’ in mu zaupajo. Legitimnost odlo¢itev slovenskega predsednika
republike je potemtakem veliko odvisna od njegove osebnosti, njegove karizme.
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Osebnost predsednika drzave ne sme biti obremenjena s samoljubjem in pomanjkanjem
odgovornosti. Samoljubje, ki Zene posameznika, da sam stopi ¢im bolj v ospredje, vodi
v odstopanja od vsebine idej in ciljev, saj tezi k v§ecnosti v javnosti za vsako ceno. S
tem je izgubljena vsebina predsednikovega delovanja, njegovo ravnanje pa je vse manj
odgovorno, saj ni dovzeten za posledice, ki jih povzroc¢ajo njegove odlocitve. Klasik
druzboslovne misli — Max Weber — opozarja: »Politika se dela z glavo in ne z drugimi
deli telesa ali z duso.«?®

Med igralci doloCenih vlog se oblikujejo relativno stalni krogi odnosov, saj pri
opravljanju vlog prihajamo v stik z dokaj odrejenim krogom igralcev komplementarnih
vlog. Predsednik drzave je v stikih s predsednikom vlade in predsednikom parlamenta
ter $e s Stevilnimi predstavniki drugih drzavnih organov in civilnodruzbenih organizacij.
Zaklju¢ena omrezja druzbenih odnosov nato povzroéijo tudi svojski druzbeni nazor
(socialno kontrolo) nad igralci vlog. Pri nekaterih poklicnih druzbenih vlogah je ta
nadzor tudi institucionaliziran (sodniSko drustvo, zdravniSsko drustvo, odvetniska
zbornica, obtozba predsednika republike pred ustavnim sodis¢em), kar Se povecuje
svojski druzbeni pritisk na igralce tak$nih vlog.

Za delovanje predsednika republike so torej zelo pomembna »omrezja politiénih
odnosov«. Le-ta niso vezana le na predstavnike »politiénega razreda«, temve¢ sezejo do
gospodarskih subjektov, politi¢nih strank, civilnodruzbenih organizacij, izpostavljenih
posameznikov in medijev®. Stevilni neformalni stiki s strankarskimi kolegi,
strokovnjaki in znanstveniki s posameznih podro¢ij, predstavniki razliénih zdruzenj ter
novinarji omogocajo predsedniku Sirok nabor informacij, ki so mu v oporo pri njegovi
reprezentativni in usmerjevalni dejavnosti. Na ta nacin tudi lazje nastopa v vlogi
predsednika vseh drzavljanov in kot dejavnik integracije druzbe.

3 Javno mnenje o predsedniku republike

Dejavnost predsednika republike ima Stevilne posledice tudi v splosni in strokovni
javnosti. Neposredno opazovanje ravnanja Sefa drzave s strani ¢lanov globalne druzbe
se v mnogoc¢em dopolnjuje z informiranjem in komentiranjem sredstev mnozi¢nega
obves¢anja — medijev. Prav njihov vpliv je odlo¢ilen za oblikovanje javnega mnenja®’,
saj se znatno manjSi del staliS¢ javnosti oblikuje na osnovi lastnih izkuSenj
posameznikov oziroma jih le-ti v znatno manj$i meri pridobijo v neposrednih
medsebojnih stikih. Spremljanje prakti¢ne dejavnosti drzavnih organov preko medijev
se je razmahnilo v prvi polovici dvajsetega stoletja z razSirjenostjo ¢asopisov, kasneje
radia, danes pa imata osrednje mesto pri poroanju o delu predstavnikov drzave
televizija ter internet.

Mediji prek svojega porocanja in komentiranja rangirajo druzbene dogodke po pomenu
in s tem dolocajo teme in obseg ter usmeritve javnega razpravljanja. Tako so dogajanja,
ki so delezna vecje pozornosti medijev pomembnejsa tudi v oeh drzavljanov. Medijske
vsebine potem ucinkujejo na staliS€a in ravnanja druzbene ve€ine v sodobnih druzbah.
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Zato politicne stranke in interesne skupine ustanavljajo svoja javna glasila ali pa svoje
interese uveljavljajo preko ze obstoje¢ih medijev. Pri tem sploh ni veé¢ tako pomembno
ali mediji objektivno odrazajo druzbena stanja in potek druzbenih procesov ali pa bolj
subjektivno in interesno pristransko ter selektivno prikazujejo razmere na ekonomskem,
socialnem, politiénem, kulturnem in tudi pravnem segmentu globalne druzbe. Pogosto
se dogaja, da mediji dajejo vejo tezo nekaterim pojavom, ki objektivno sploh nimajo
takSnega pomena kot ga jim pripisujejo mediji.

Za industrijsko druzbo je poleg tega znalilno kvantitativno ugotavljanje javnega
mnenja, predvsem na osnovi anketnih vprasalnikov, standardiziranih intervjujev,
vzorcenja in statisticnih analiz. Ob tem na stali§¢a respondentov ob ¢asopisih vedno bolj
vplivajo radio in televizija, ideoloska in ekonomska propaganda, tako da je samostojno
nastajanje javnega mnenja v civilni druzbi ze mo¢no ogrozeno. Drzavno vodeni kanali
nadzora nad civilno druzbo so vse bolj Stevilni, kar vodi v zmanj$evanje razlik med t.i.
ob¢o voljo, ki je osnova demokrati¢nih oblastnih organov in javnim mnenjem, Ki
predstavlja kritiéni nadzor nad delovanjem teh organov ob ustrezni kulturi razuma in
dialoga.

Razumske prvine javnega mnenja stopajo pogosto v ozadje, saj se javno mnenje prelevi
v moralno ocenjevanje o neki skupini dejstev. Z vstopanjem vrednot v vsebino javnega
mnenja pa dobi ta oblika zavesti tudi normativno naravo. Normativno vsebino ob
vrednotah, kot kolektivnih predstavah o zazelenih lastnostih in dobrinah, napolnjujejo
Se Stevilna druzbena pravila od obicajnih, strokovnih, politi¢nih do pravnih pravil. S
tega zornega kota je potem tudi ravnanje predsednika drzave, po eni strani,
determinirano z vsebino javnega mnenja, po drugi strani pa predsednik drzave s svojimi
nastopi in sporo¢ili vpliva na vsebino javnega mnenja ter sooblikuje zaupanje javnosti v
njegovo funkcijo.

Stanje zaupanja v drzavne institucije ter stanje drZzavljanske zavesti v slovenskem
geopoliticnem prostoru $e zdale¢ ni zadovoljivo. Na simbolni ravni je mogoce zaznati
vse premajhno vrednotenje lastne drzavnosti, kar se izraza skozi neizobesanje drzavnih
zastav ob pomembnih obletnicah iz nacionalne zgodovine, odsotnosti ponotranjenja
(internalizacije) drzavnih praznikov z nedorecenostjo proslav ob teh dogodkih,
odsotnosti predmetov o ustavni ureditvi in ¢lovekovih pravicah v srednjeSolskih
oziroma gimnazijskih programih itd. Vecini Slovencev se Se ni utrdila v zavesti zaznava
o velikem pomenu pridobljene drzavnosti, ki je v Sloveniji nastala s stopetdesetletno
zamudo v primerjavi z nastankom klasicnih evropskih nacionalnih drzav. Odnos
slovenskega javnega mnenja do drzave je bil v dvajsetem stoletju — pod vtisom
marksisti¢ne ideologije o odmiranju drzave - bolj v smislu "kislega grozdja" (saj je
drzava nekaj slabega, zato je vseeno Ce je nimamo) in se je Sele v zadnjem desetletju
prej$njega stoletja pricel zelo pocasi obracati v drugacno — pozitivho — smer. To pa je
seveda prekratek Cas, da bi se ideja o pomenu drzavnosti zasidrala v javnem mnenju in
zavesti posameznikov. Objektivni integracijski druzbeni procesi pa so istoCasno ze
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zahtevali prenaSanje izvajanja drzavne suverenosti iz nacionalne drzave na naddrzavne

(evropske) politi¢ne tvorbe.

Odraz tega stanja v javnem mnenju je izredno nizka stopnja zaupanja javnosti v vse, kar
je povezano s politiko. V javnomnenjskih anketah v zadnjih dveh desetletjih se tako na
zadnjih mestih zaupanja znajdejo tipi¢ne drzavne oblastne institucije in politicne
stranke. Med drzavnimi institucijami pa vendarle boljSa mesta zaseda predsednik
republike. To velja tako za prvih petnajst let samostojne Slovenije, kot za obdobje

zadnjega desetletja, kar ilustrirajo naslednji odstotki odgovorov :
Povpre&je zaupanja (v odstotkih) za obdobje 1991 — 20063!

Predsednik republike
Banke

Evropska unija
Vojska

Predsednik vlade
Sodisc¢a

Sindikati

Drzavni zbor
Politi¢ne stranke

47
46
46
44
37
33
26
17

7

Za leto 2013 in 2014 se je med drzavnimi institucijami le predsednik republike uvrstil
med tiste, ki jim javno mnenje pripisuje pozitivho stopnjo zaupanja, druge oblastne

institucije so namre¢ pristale v polju negativne stopnje zaupanja®2:

2013
Predsednik republike 6%
Sodisca -52%
Vlada -72%
Drzavni zbor -83%

2014

13%
-33%
-65%
-78%

Tudi v splosni sliki zaupanja slovenskega javnega mnenja v izbrane druzbene institucije
v zadnjem obdobju, je predsednik republike relativno dobro uvrscen, saj bi bil vrstni red

zaupanja v letu 2014 ( v odstotkih) nasledn;ji®3:

Institucije s pozitivno stopnjo zaupanja (+)
mala slovenska podjetja
Vojska
Solstvo
Policija
Zdravstvo
Tuja podjetja

61
51
34
33
19
18
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Predsednik republike 13
Velika slovenska podjetja 3
Trgovin 3
Institucije z negativno stopnjo zaupanja (-):
mediji 22
Sodisca 33
Zavarovalnice 37
Banke 44
Zupani 50
Sindikati 54
Cerkev 60
Vlada 65
Stranke koalicije 66
Stranke opozicije 70
Drzavni zbor 78

Ce druzboslovci ugotavljajo, da je med dejavniki, ki vplivajo na stopnjo zaupanja® , ob
splosnem zadovoljstvu z zivljenjem, tudi kvaliteta delovanja javnih institucij, lahko za
predsednika republike trdimo, da med vsemi drzavnimi oblastnimi institucijami deluje
dobi $e dodatno tezo, ker druzboslovne raziskave ugotavljajo, da spada Slovenija med
drzave z nizko stopnjo medsebojnega zaupanja oz. nizko stopnjo t.i. socialnega kapitala,

v primerjavi z zahodnoevropskimi drzavami®,

Poleg vkljuéevanja posameznikov v razli¢na prostovoljna zdruzenja na zaupanje ljudi —
tako medsebojno kot v politi¢ni sistem — pospeSevalno vpliva odgovorno ravnanje
nosilcev druzbene moci. Njihovo delovanje ima znaten vpliv na ravnanje posameznikov
ter na njihovo zaznavanje varnosti ter predvidljivosti v razli¢nih zivljenjskih situacijah.
Izpostavljeni drzavni funkcionarji so pac¢ zgled za vedenje in ravnanje drugih
drzavljanov. To je Se posebej pomembno v tranzicijskih obdobjih, ko se vzpostavljajo
nove vrednote in novi vzorci druzbenega obnaSanja. Ko stare vrednote ne veljajo vec,
novih pa ljudje Se niso »ponotranjili« (internalizirali), lahko politi¢ni voditelji s svojim
ravnanjem utrjujejo nove vzorce druzbenega ravnanja in s tem preprecujejo druzbeno
anomijo (razvrednotenje vrednot in norm). Vrednotno in normativno praznino ljudje na
kljucnih polozajih v oblastni strukturi lahko zapolnjujejo z novimi vrednotami ali pa to
praznino s svojim nepoStenim in neodgovornim delovanjem Se poglabljajo. Pogledi
slovenskega javnega mnenja kazejo, da so vsi dosedanji konkretni »igralci druzbene
vloge predsednika drzave« v povprecju delovali integrativno in pozitivno na zaupanje v
oblastne drzavne institucije.

Izvoljeni predsednik republike si mora zaupanje »prisluziti« s svojim dejanskim
ravnanjem v preteklosti. S pogledom na to ravnanje se pri volivcih zmanjSuje tveganje,
da bodo izvoljeni voditelji ravnali nepredvidljivo in v nasprotju s pri¢akovanji
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volivcev®, Zaupanje drzavljanov pa si morajo pridobiti tudi institucije. Pri tem Se
posebej izstopajo institucije, katerih delovanje drzavljani obcéutijo neposredno
(izobrazevanje, zdravstvo ipd.) v primerjavi s istimi politicnimi institucijami. Toda tudi
pri slednjih je koristno za vzpostavljanje zaupanja zasledovanje enakega obravnavanja,
spostovanje Clovekovih pravic in omogocanje drzavljanom, da na razlicne nacine
sodelujejo pri upravljanju javnih zadev®’,

Ob upostevanju pogledov javnega mnenja, v katerem uziva predsednik republike
najvi§jo stopnjo zaupanja med vsemi vejami drzavne oblasti, bi kazalo razmisliti, ¢e ni
Ze nastopil ¢as, da bi temu drzavnemu organu namenili — z ustrezno ustavno spremembo
— ve¢ pristojnosti, kot na primer moznost predlagati zakon, vloziti ustavni veto,
imenovati sodnike ipd. Poleg tega pa bi bilo dobro, da bi se predsednik republike
oglasal ob res kljuénih in teZkih vprasanjih narodovega in drZzavnega Zivljenja.

Opombe / Notes:

! Pitamic Leonid: Drzava, GV Zalozba, Ljubljana 2009, ponatis knjige iz leta 1927 , str. 272.

2 Npr. preambula k Ustavi Kraljevine Jugoslavije iz leta 1931: »MI, Aleksander I., po milosti
bozji in narodni volji kralj Jugoslavije predpisujemo in proglasamo Ustavo Kraljevine
Jugoslavije, ki se glasi:...«.

3 Temelj karizmati¢ne oblasti je — po Webru — predanost drzavljanov osebam, voditeljem, ki
imajo bozji ali herojski izvor ali vsaj odlicne nad¢loveske lastnosti. Ljudstvo zato spostuje red, ki
ga te osebe vzpostavijo. Voditelji torej veljajo za posebej sposobne, podrejeni pa jim te
sposobnosti oziroma Kkarizmo nesporno priznavajo. (ve¢ o treh tipih legitimne oblasti v
Igli¢ar:Pogledi sociologije prava, GV Zalozba, Ljubljana 2011, str. 152-154).

4 Tradicionalna oblast temelji na spoStovanju vrednot in navad, ki obstajajo »od nekdaj«.
Drzavljani se pokoravajo osebam, ki na podlagi vzdrzevanja in razglasanja teh vrednot uzivajo
avtoriteto. Tradicionalna oblast se opira na prastari red in vero v stare vrednote.

5 Racionalna ali legalna oblast temelji na spoStovanju reda, ki je oblikovan z zakoni. Drzavljani
spostujejo odlocitve oseb in organov, ki imajo oblast na osnovi teh zakonov. Weber pojasnjuje:
»Clani skupine, ki se pokoravajo gospodarju, (se ne) ne pokoravajo njegovi osebi...njihova
poslusnost je v okviru racionalno dolocenih pristojnosti, ki jih red daje gospodarju«, Weber Max:
Wirtschaft und Gesellschaft (Vierte Auflage), J, C, B, Mohr (Paul Siebeck), Tiibingen 1956, str.
171.

6 »Political personality«, prim. Robert E. Lane: The study of political personality, v International
Encyclopedia of the Social Sciences, The Macmillan Company&The Free Press, 1968, vol. 12. ,
str. 13.

7 Vet o simbolih legitimnosti, mitih in ritualih v Jambrek Peter: Uvod v sociologijo, DZS,
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1 Uvod

Pomemben pokazatelj poloZaja predsednika republike v ustavnem in politiénem sistemu
je nain njegove izvolitve, saj ta predpostavlja do doloCene mere obseg njegovih
pristojnosti. Praviloma velja, da moc¢nejsi je njegov polozaj, vecjo stopnjo legitimnosti
potrebuje - gre za medsebojno u¢inkovanje nacina volitev in ustavnega polozaja.l V
teoriji se je izoblikovalo staliSe, po katerem se Sefa drzave v predsedniskem in
parlamentarno-predsedniSkem  (polpredsedniskem) sistemu voli neposredno, v
parlamentarnem sistemu pa posredno. Posredne volitve predsednika republike so po
uéenju klasi¢ne ustavnopravne teorije edine skladne s parlamentarnim sistemom,
neposredne pa pomenijo bistveno odstopanje od tega sistema. V sistemih, kjer so njegov
polozaj in pristojnosti moénejse (v predsedniskem in polpredsedniskem sistemu), pa naj
se predsednika republike voli neposredno.

V zaCetnem ustavnem razvoju parlamentarnega sistema so bile posredne volitve
predsednika republike tradicionalno bolj razsirjene od neposrednih. Poznejsi razvoj pa
tega ved ne potrjuje. Stevilne drzave, ki so v zadnjem &asu na novo uvajale ali pa
spreminjale sistem organizacije oblasti oziroma sistem volitev predsednika republike, so
se odlocile za neposredne volitve, nobena pa za posredne. Zato ni mogo¢e mehani¢no
vzpostaviti vzroéne zveze med ustavnim polozajem predsednika republike (oziroma
obliko drzavne oblasti) in na¢inom njegove izvolitve. Klasi¢na ustavnopravna $ola je z
novej§imi ustavnimi ureditvami volitev predsednika republike v dolo¢eni meri
presezena, saj prihajajo v ospredje tudi druga merila. V vecini drzav Clanic Evropske
unije (EU) volijo predsednika republike na neposreden na¢in. Medtem ko se predsednik
republike v predsedniskem in polpredsedniskem sistemu brez izjeme voli neposredno,
se v parlamentarnem sistemu voli posredno kot tudi neposredno. Neposredne volitve so
uvedene tako v parlamentarnih sistemih z okrepljeno vlogo in pristojnostmi predsednika
republike (npr. na Irskem) kot tudi v sistemih, kjer so te pristojnosti zelo oslabljene
(npr. v Sloveniji).?

2 Primerjalno

V drzavah ¢lanicah EU izvrSujeta funkcijo Sefa (poglavarja) drzave predsednik
republike (v enaindvajsetih drzavah) in monarh (v sedmih drzavah).® Med temi
drzavami so velike razlike ne samo glede oblike vladavine, temvec tudi glede
organizacije drzavne oblasti,* zaradi ¢esar sta v njih ustavni polozaj Sefa drzave in
znotraj njega nadin izvolitve predsednika republike razliéno urejena. Sistemi volitev
predsednika republike v teh drzavah se na splosno razlikujejo glede na to, ali se ga voli
neposredno ali posredno.® Predsednika republike volijo v Stirinajstih drzavah na
neposreden, v sedmih pa na posreden nacin.®
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2.1 Neposredne volitve

Neposredne volitve predsednika republike predpisujejo ustave Awvstrije, Bolgarije,
Cipra, Ceske, Finske, Francije, Hrvaske, Irske, Litve, Poljske, Portugalske, Romunije,
Slovaske in Slovenije. Te so utemeljene na vecinskem sistemu absolutne vecine
(poenostavljeno: na sistemu absolutne ve¢ine), medtem ko sistema (navadne) relativne
veéine ne uporablja nobena od njih. Sistem absolutne vecine se uporablja v Stirih
razliicah, in sicer v obi€ajni, navadni oziroma blazji (veCina glasov volivcev, ki so
glasovali), zahtevnejsi (vecina glasov voliveev, ki so glasovali z izpolnitvijo dodatnega
pogoja) in strozji oziroma kvalificirani razli¢ici (ve€ina glasov vseh volivcev) ter v
sistemu t. i. alternativnega glasovanja. Prve tri ozna¢ujemo tudi kot dvokrozni sistem,
alternativno glasovanje pa kot enokrozni sistem volitev.

V veCini drzav z neposrednimi volitvami predsednika republike (v devetih od
Stirinajstih drzav ¢lanic EU) se uporablja navadna razli¢ica sistema absolutne vec€ine.
Vecina glasov voliveev, ki so glasovali, je predpisana za izvolitev predsednika
republike v Avstriji, na Cipru, Ceskem, Finskem, Hrvaskem, v Franciji, na Poljskem, na
Portugalskem in v Sloveniji. ZahtevnejSa oblika sistema absolutne vecine je
uveljavljena v Bolgariji in Litvi. Poleg veéine glasov volivcev, ki so (veljavno)
glasovali, je za izvolitev predsednika republike predpisan tudi dodatni pogoj, to je
dolocena volilna udelezba (kvorum udelezbe). V obeh drzavah je za predsednika
republike izvoljen kandidat, ki je dobil ve¢ kot polovico veljavnih glasov, pod pogojem,
da je glasovala ve¢ kot polovica volilnih upravicencev.” Najzahtevnej$o vecino
predpisujeta ustavi Romunije in Slovaske, kjer je za predsednika republike izvoljen
kandidat, ki je dobil vecino glasov vseh volilnih upravi¢encev, in ne le tistih, ki so
glasovali.

V sistemu absolutne ve€ine se pogosto zgodi, da ob vecjem Stevilu kandidatov nobeden
od njih ne dobi zadostnega Stevila glasov, zato je treba volitve ponoviti oziroma izvesti
drugi krog volitev. To skoraj brez izjeme velja za drzave, kjer je uveljavljena strozja
razli¢ica sistema absolutne vecine (vecina vseh volilnih upravicencev), pogosto pa tudi
za drzave z blazjo razli¢ico absolutne veéine. V drugem krogu oziroma pri ponovnih
volitvah (dvokroZne velinske volitve ali balotaza®) se v vseh primerjanih ureditvah
izbira med dvema kandidatoma, ki sta v prvem krogu dobila najvecje Stevilo glasov
volivcev.® Ne glede na predpisano vecino v prvem krogu je za izvolitev predsednika
republike v drugem krogu potrebna vecina (veljavnih) glasov: med dvema je izvoljen
kandidat, ki dobi ve¢ glasov kot protikandidat.

Sistem alternativnega glasovanja se za neposredno izvolitev predsednika republike
uporablja le na Irskem, kjer ga imenujejo sistem enega prenosljivega glasu. Tudi ta
sistem temelji na nacelu absolutne vecine, vendar pa ne zahteva ponavljanja glasovanja
(enokrozni sistem volitev). Na teh volitvah se glasuje tako, da volivec oznaci prednostni
vrstni red kandidatov, kar pomeni, da ne glasuje samo za enega kandidata, ampak poleg
izbranega oznaci (z zaporedno Stevilko) Se enega ali ve¢ kandidatov, ki bi jih volil v



USTAVNI POLOZAJ PREDSEDNIKA REPUBLIKE 133
I. Kauci¢: Volitve predsednika Republike Slovenije

drugem krogu, &e njegov izbrani kandidat ne bi bil izvoljen v prvem krogu. Ce v prvem
krogu ugotavljanja izida glasovanja noben kandidat ne dobi potrebne vecine, se najprej
izlo¢i kandidat z najmanj$im Stevilom glasov, njegovi glasovi pa se dodelijo tistim
kandidatom, ki so bili na teh glasovnicah oznaceni na drugem mestu. Postopek se na ta
na¢in ponavlja, dokler eden od kandidatov ne prejme potrebne veéine glasov.”

2.2 Posredne volitve

Posredne volitve predsednika republike se lahko izvajajo preko predstavniskega
oziroma zakonodajnega telesa (enodomnega ali dvodomnega parlamenta) ali preko
volilnega (elektorskega) telesa, ki se posebej v ta namen oblikuje iz ¢lanov parlamenta
in dodatnih elektorjev. Kombinirani sistem, to je sistem volitev v parlamentu in v
posebnem elektorskem telesu, je uporabljen le izjemoma.'* Za posredne volitve
predsednika republike se uporabljata sistema navadne in kvalificirane veéine (v obeh
razli¢icah, to je relativne in absolutne vecine), kot tudi kombinacija obeh sistemov (v
tem primeru je ve€ina zahtevnejSa v prvih krogih volitev in manj zahtevna v poznejsih
krogih). Seveda so take volitve tudi veéstopenjske, kar pomeni, da se izvajajo v ve¢
krogih. V nasprotju z neposrednimi (dvokroznimi) volitvami, kjer se v drugem krogu
pomerita le dva kandidata, ki sta v prvem krogu prejela najve¢ glasov, sodeluje pri
posrednih volitvah v drugem in poznejsih krogih volitev izjemoma tudi ve¢ kandidatov
(npr. v Nemciji). Na posredni nacin volijo predsednika republike v sedmih drzavah EU,
in sicer v Estoniji, Gr¢iji, Italiji, Latviji, na MadZzarskem, Malti in v Nem¢iji.*?

Prevladujo¢i na¢in posrednih volitev so volitve predsednika republike v predstavniskem
(zakonodajnem) telesu oziroma v parlamentu. Ta nacin predpisujejo ustave Gréije,
Latvije, Madzarske in Malte. Predsednika republike volijo v Gr¢iji in na Madzarskem z
dvotretjinsko vec¢ino glasov vseh poslancev parlamenta, v Latviji z vecino glasov vseh
¢lanov parlamenta, na Malti pa z relativno vecino poslancev. Drugace od kvalificirane
vecine, ki zahteva visoko stopnjo konsenza (dogovora) med parlamentarnimi strankami,
sistem navadne vecine omogoca, da si vladna koalicija izvoli sebi vSec¢nega predsednika
republike. Ce kandidat za predsednika republike v prvem krogu ni izvoljen,
predvidevajo ustave nadaljevanje volitev v drugem in v tretjem krogu, izjemoma pa tudi
v nadaljnjih krogih. Na Madzarskem je dvotretjinska absolutna vecina iz prvega kroga
predpisana tudi za izvolitev v drugem krogu, v tretjem krogu (v katerem se glasuje samo
o dveh kandidatih, ki sta v drugem krogu dobila najvec glasov) pa za izvolitev zadosc¢a
vecina glasov poslancev, ki so glasovali (navadna relativna vecina). Tudi v Gréiji je v
drugem krogu predpisana dvotretjinska veCina glasov vseh poslancev, v tretjem pa
tripetinska vedina vseh poslancev®. V Latviji je za izvolitev v drugem in naslednjih
krogih predpisana enaka vecina kot v prvem krogu, to je navadna absolutna vecina.
Posebnost glasovanja pa je v sistemu izlocanja: v tretjem in nadaljnjih krogih se namre¢
izlo¢i kandidata, ki je dobil najmanj glasov, in to vse do zadnjega kroga, v katerem se
glasuje samo ¢ o enem kandidatu. Ce tudi zanj ne glasuje ve¢ina vseh poslancev, se
izvedejo nove volitve.
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Volitve predsednika republike v posebej oblikovanem volilnem telesu (volilnem
kolegiju) oziroma v parlamentu, ki se v ta namen razsiri z dodatnimi elektorji, se
izvajajo v Italiji in Nem¢iji.

Predsednika republike Italije voli parlament na skupni seji obeh domov (poslanske
zbornice in senata), dopolnjen s predstavniki regij (vsaka regija izvoli tri delegate, z
izjemo Valle d'Aosta, ki izvoli le enega).’* Za izvolitev predsednika republike je v treh
krogih predpisana dvotretjinska vecina vseh c¢lanov, po tretjem glasovanju pa za
izvolitev zado$¢a vecina glasov vseh ¢lanov volilnega telesa.’® Tudi v Nemd¢iji voli
zveznega predsednika posebno volilno telo — zvezna skupscina (Bundesversammlung),
ki je sestavljena iz poslancev drzavnega zbora (Bundestaga) in enakega Stevila ¢lanov,
ki jih izvolijo dezelni zbori po nacelu proporcionalnih volitev. Za njegovo izvolitev ni
predpisana kvalificirana vecina, temve¢ zadosca ve€ina glasov vseh ¢lanov zvezne
skups¢ine.’® Ce noben kandidat ne dobi te ve¢ine v dveh krogih, je v tretjem krogu
izvoljen kandidat, ki dobi najve¢ glasov (navadno relativno veéino), pri tem pa ustava
ne omejuje glasovanja na dva kandidata, ki sta v drugem krogu volitev dobila najvec
glasov. Nacin volitev predsednika republike poudarja vezanost na federativni (v
Nemciji) oziroma lokalni (avtonomni) element (v Italiji) in je uperjen proti pretirani
centralizaciji v postopku izbire najvi§jega drzavnega funkcionarja. Tako oblikovano
volilno telo zveznim deZelam v Nemciji omogoca, da si zagotovijo pomemben vpliv na
izbiro drzavnega poglavarja. To je skladno s polozajem in pristojnostmi predsednika
republike, ki je predvsem prvi reprezentant v drzavi.

Posebnost posrednih volitev je kombiniran sistem volitev predsednika republike v
parlamentu in v posebej oblikovanem volilnemu telesu. Ta sistem je uveljavljen v
Estoniji. Enodomni parlament (Riigikogu) voli predsednika republike na tajnem
glasovanju v treh krogih, za izvolitev pa je v vseh treh krogih predpisana dvotretjinska
vecéina glasov vseh poslancev (v tretjem se glasuje samo o dveh kandidatih, ki sta dobila
najve¢ glasov). Ce parlamentu ne uspe izvoliti predsednika republike, ga voli posebno
volilno telo, sestavljeno iz vseh poslancev parlamenta in predstavnikov samoupravnih
lokalnih skupnosti. Volilno telo glasuje o dveh kandidatih iz tretjega kroga, pridruzi pa
se jima lahko tudi drug kandidat, ki ga podpre vsaj enaindvajset ¢lanov volilnega telesa.
Za predsednika republike je izvoljen kandidat, za katerega je glasovala ve¢ina navzocih
¢lanov volilnega telesa. Ta vecina je predpisana tudi za drugo glasovanje (peti krog
volitev), kjer se glasuje samo med kandidatoma, ki sta dobila najve¢ glasov.’

2.3 Splosne ugotovitve o neposrednih in posrednih volitvah

Za vse ustavodajalce novih demokrati¢nih ustav lahko ugotovimo, da so v glavnem
sprejele parlamentarni sistem s praviloma vec¢jo vlogo predsednika republike v njem.
Odlocitev za poudarjeno vlogo predsednika republike v drzavah, ki so se vrnile h
klasi¢ni reprezentativni zahodni demokraciji, je izhajala iz prepri¢anja, da je tak sistem
bolj u¢inkovit, uc¢inkovitost politicnega sistema pa je nujno potrebna, da se drzava ¢im
prej izvije iz politi¢nih in ekonomskih tezav. Sef drzave naj bi skrbel za nujno potrebno
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enotnost naroda in skupaj z vlado omogocal stabilnost politi¢nega sistema, ¢esar veliko
Stevilo politi¢nih strank in razprSenost njihovih interesov v parlamentu ne omogoca.®
Med primerjanimi enaindvajsetimi drzavami se glede na organizacijo drzavne oblasti
ena uvri¢a med predsedniske sisteme (Ciper®®), ena med polpredsedniske (Francija),
preostalih osemnajst pa Stejemo med parlamentarne sisteme. Vendar so med nazadnje
navedenimi tudi drzave (npr. Irska), kjer je s $tevilnimi in pomembnimi pristojnostmi
ustavni polozaj predsednika republike tako okrepljen in mocan, da jih nekateri avtorji
uvri¢ajo med drzave s polpredsedni§kim sistemom.?’ V zadnjem obdobju ni nobena
drZava na novo uvedla polpredsedniskega sistema, ga pa je kar nekaj drzav opustilo in
uvedlo parlamentarni sistem z bolj ali manj okrepljenim polozajem predsednika
republike v njem.?

Polozaj predsednika republike je odvisen zlasti od njegovih pristojnosti, vendar pa je
pomemben pokazatelj tega polozaja tudi naCin njegove izvolitve. Nacin izvolitve
namre¢ do dolocene mere vpliva na dejansko vlogo v izvrSevanju predsednikove
funkcije.’? 'V najsploSnejSem neposredne volitve predsednika republike v
parlamentarnem sistemu poudarjajo njegovo vlogo in polozaj nasproti parlamentu in
vladi, ¢eprav to ne izhaja niti iz obsega niti iz narave njegovih pristojnosti, kot tudi ne iz
njegovega splosnega polozaja in vloge v parlamentarnem sistemu. Parlamentarnemu
sistemu, v katerem je predsednik republike nosilec pretezno reprezentativne funkcije, po
mnenju klasiéne ustavnopravne teorije bolj ustrezajo posredne volitve. Neposredne
volitve predsednika republike praviloma krepijo polozaj Sefa drzave, vendar pa je, v
celoti gledano, njegov polozaj bolj odvisen predvsem od njegovih pristojnosti.

Nacin volitev predsednika republike v praksi pogosto ne pove veliko o polozaju in viogi
predsednika republike v posameznem sistemu organizacije oblasti, kot tudi ne o vplivu
na stabilnost delovanja zakonodajne in izvrSilne oblasti. Ta ugotovitev izhaja tudi iz
primerjalnega pregleda volitev v drzavah ¢lanicah EU, saj se predsednik republike v
vecini drzav ¢lanic EU s parlamentarnim sistemom organizacije drzavne oblasti voli
neposredno, in ne posredno. Poleg tega je zanimivo, da so neposredne volitve uvedene
tako v parlamentarnih sistemih z okrepljeno vlogo in pristojnostmi predsednika
republike (npr. na Irskem) kot tudi v sistemih, Kjer so te pristojnosti zelo oslabljene
(npr. v Sloveniji). Podobno velja za posredne volitve. Italijanski predsednik republike
ima npr. ve¢je pristojnosti kot nemski, pri ¢emer se oba volita posredno, avstrijski pa
ima podobne kot italijanski, vendar se voli neposredno.?® Tudi posredno izvoljeni
predsedniki Estonije, Madzarske in Italije imajo vecje pristojnosti kot neposredno
izvoljeni predsedniki Bolgarije, Slovaske in Slovenije.?* Med t.i. novimi demokracijami
srednje in vzhodne Evrope ima npr. najvecje pristojnosti madzarski predsednik, ki ni
neposredno izvoljen, temve¢ ga voli parlament.?

Ugotovimo lahko, da je prvotni razvoj sistemov volitev predsednika republike v
primerjanih drzavah potrjeval prevladujoco shemo oziroma tezo o soodvisnosti
ustavnega polozaja predsednika republike in nacina izvolitve. Pozneje pa se je pokazalo
odstopanje od tega, saj se je veliko drzav, ki so na novo uvajale ali pa spreminjale
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sistem organizacije oblasti oziroma sistem volitev predsednika republike, odlocilo za
neposredne volitve, nobena od teh pa za posredne. To velja npr. za Avstrijo, Cesko,
Francijo, Finsko in Slovasko, kjer so prvotno volili predsednika republike na posreden
nadin, pozneje pa so uvedli neposredne volitve Sefa drzave.?® Neposredne volitve
predsednika republike so ohranili tudi v drzavah (npr. na Poljskem, Finskem in
Hrvaskem), ki so opustile polpredsedniski in uvedle parlamentarni sistem z ozjimi
pristojnostmi predsednika republike v njem. Tudi to kaze, da ni mogoce mehani¢no
vzpostaviti vzrocne zveze med ustavnim polozajem predsednika republike (oziroma
obliko drzavne oblasti) in na¢inom njegove izvolitve.

V zafetnem ustavnem razvoju so bile posredne volitve tradicionalno bolj razsirjene od
neposrednih, v zadnjem Casu pa prihaja do obratnega procesa. Opazen je razmah
neposrednih volitev, ki jih volivci prepoznavajo kot bolj legitimne od posrednih, saj
zaupanje v poslance in parlamentarne politi¢ne stranke povsod upada.?” Zdi se, da
konkretne ustavne ureditve ne sledijo prevladujo¢im teoreti¢nim ustavnopravnim
sistemom in izbiro volilnega sistema pogosto prepuscajo konkretnim politiénim
razmeram v drzavi. V sodobnih razmerah so klasi¢ne opredelitve in klasifikacije
sistemov organizacije drzavne oblasti in determiniranosti volitev predsednika republike
nekoliko presezene. Neposredne volitve so uvedene tako v sistemih z mo¢nimi kot tudi
v sistemih s Sibkimi pristojnostmi predsednika republike in podobno velja tudi za
posredne volitve. Medtem ko se v sistemih z mo¢nej§im predsednikom republike (v
predsedniskem in polpredsedniskem sistemu) ta brez izjeme voli neposredno, se v
sistemih s Sibkim predsednikom republike (v parlamentarnem sistemu) voli tako
posredno kot tudi neposredno. Znacilnost t. i. novih demokracij (srednje- in vzhodno-)
evropskih drzavah je, da so kljub parlamentarnemu sistemu organizacije oblasti uvedli
pretezno neposredne volitve predsednika republike. Prevladujo¢e mnenje v teh drzavah
kot neposredne, zato tudi ne uzivajo posebnega zaupanja drzavljanov. Pri tem ni §lo
toliko za pravnoteoreticne in sistemske, temve¢ za druge razloge, ki izhajajo iz
zgodovinskih, politicnih in kulturnih okvirov, kot tudi za negativne izkusnje s
posrednimi volitvami v biviem socialisti¢nem sistemu, iz katerega so te drzave izsle.?®

3 Volitve predsednika Republike Slovenije
3.1 Razvoj in pravna ureditev

Z novo Ustavo Republike Slovenije?® je bil uveden parlamentarni sistem z neposredno
izvoljenim predsednikom republike Slovenije (v nadaljevanju Predsednik republike).
Neposredne volitve sta predvidevala ze Delovni osnutek Ustave Republike Slovenije z
dne 31.8.1990 in Osnutek Ustave Republike Slovenije z dne 12.10.1990, kot tudi vsi
poznejsi ustavni predlogi.®® Vendar pa so bile v prvih dveh predlogih (v Delovnem
osnutku in Osnutku Ustave) variantno predlagane tudi posredne volitve. Delovni
osnutek je dolocal, da Predsednika republike voli drzavni zbor Republike Slovenije (v
nadaljevanju Drzavni zbor) z ve¢ino glasov vseh poslancev,® Osnutek Ustave pa, da ga
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voli Drzavni zbor z dvotretjinsko ve¢ino glasov vseh poslancev.®? Posredni nagin
volitev Predsednika republike je bil v razpravah komisije za ustavna vpraSanja
obravnavan predvsem z vidika demokrati¢nosti takih volitev (in o¢itno obremenjen s
slabimi izkus$njami s teh volitev v prejsnji socialisti¢ni ureditvi), ne pa z vidika polozaja
in pristojnosti predsednika republike v parlamentarnem sistemu organizacije oblasti.
Nasprotovanje volitvam Predsednika republike v parlamentu se je utemeljevalo tudi s
udeleZencev zavzelo za neposredne volitve.® Ob sprejemanju nove slovenske ustave je
zato prevladalo stalis¢e, da je treba Predsednika republike voliti neposredno, hkrati pa
tudi, da naj se uvede parlamentarni sistem z zgolj reprezentativno vlogo $efa drzave.3*

Volitve Predsednika republike so nacelno urejene ze v Ustavi. Ustava v 103. ¢lenu
doloca: »(1) Predsednik republike se izvoli na neposrednih, splosnih in tajnih volitvah.
(2) Za predsednika republike je kandidat izvoljen z veCino veljavnih glasov. (3)
Predsednik republike je izvoljen za dobo petih let, vendar najve¢ dvakrat zaporedoma.
Ce se mandatna doba predsednika republike izte¢e med vojno ali med trajanjem
izrednega stanja, mu mandat prenecha Sest mesecev po prenehanju vojnega ali izrednega
stanja. (4) Za predsednika republike je lahko izvoljen le drzavljan Slovenije. (5) Volitve
za predsednika republike razpiSe predsednik drzavnega zbora. Predsednik republike
mora biti izvoljen najkasneje 15 dni pred potekom mandatne dobe prejSnjega
predsednika.«.

Te dolo¢be so v nasi Ustavi ozje in skromnejse, kot v drugih primerjanih ustavah.®
Ustava tudi izrecno ne predpisuje, da naj volitve Predsednika republike uredi zakon in s
tem tudi ne morebitne kvalificirane veCine za njegov sprejem. Za volitve poslancev
Drzavnega zbora in ¢lanov Drzavnega sveta Ustava namre¢ doloca, da volilni sistem
ureja zakon, ki ga sprejme Drzavni zbor z dvotretjinsko vecino glasov vseh poslancev
(Cetrti odstavek 80. ¢lena in prvi odstavek 98. Clena). Ker je ustavna ureditev volitev
tako pomembnega ustavnega organa, kot je Predsednik republike, dokaj pomanjkljiva
(zozZenje materiae constitutionis), bi bilo utemeljeno pri¢akovati, da bo Ustava z izrecno
dolocbo zakonodajalca pooblastila, da uredi ta vprasanja v zakonu, ki ga sprejme z
ustavnorevizijsko (to je dvotretjinsko) ve¢ino.

Ceprav Ustava tega pooblastila ne vsebuje, je razumljivo, da je treba volitve in volilni
postopek urediti z zakonom. To je bilo storjeno z Zakonom o volitvah predsednika
republike.® Ustavnim naGelom o neposrednih, splo$nih in tajnih volitvah je ZVPR
dodal Se nacelo enake volilne pravice in svobodnih volitev (1. ¢len). Vendar pa tudi
ZVPR ne ureja vseh vprasanj volitev Predsednika republike in volilnega postopka.
Glede nekaterih vprasanj izrecno napotuje na Zakon o volitvah v drzavni zbor, glede
drugih vprasanj na njegovo smiselno uporabo, za volitve Predsednika republike pa se
uporabljajo tudi Zakon o evidenci volilne pravice, Zakon o volilni in referendumski
kampanji in Zakon o politi¢nih strankah.®” Kljub mnoZici teh predpisov pa nekatera
vprasanja volitev Predsednika republike sploh niso urejena, ali pa smiselna uporaba
drugih volilnih predpisov ni mogo¢a oziroma je vsaj zelo oteZena.*
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3.2 Postopek neposrednih volitev
3.2.1  Prviindrugi krog volitev

Tako kot v veéini drzav, kjer predsednika republike volijo neposredno, je tudi pri nas
uporabljena blazja razli¢ica absolutne veéine. Ustava in ZVPR dolocata, da je za
Predsednika republike izvoljen kandidat, ki je dobil veino veljavnih glasov.3® Sistem
absolutne vecine preprecuje, da bi Predsednika republike izvolil relativno majhen del
prebivalstva.®® Nekateri avtorji opozarjajo, da je ta dolo¢ba v Ustavi in ZVPR premalo
jasna, saj jo je mogoce razumeti tudi, kot da gre za relativno ve¢ino.** Absolutna vecina
je pri nas na enak nacin sicer opredeljena tudi v drugih volilnih predpisih, ki urejajo
neposredne volitve,*? vendar je treba ob tem ugotoviti, da je v vedini ustav absolutna
vetina jasneje opredeljena kot v nadi.** Zato bi bilo smiselno, da bi tudi pri nas
razmislili o ustreznej$i besedni zvezi (npr. »vecina glasov volivcev, ki so veljavno
glasovali«).

V primerjavi z vecino ustav nasa izrecno ne ureja drugega kroga volitev, temve¢ to
prepus¢a zakonu. ZVPR doloca, da ¢e noben kandidat ni dobil vecine glasov, se
glasovanje ponovi med kandidatoma, ki sta dobila najve¢ glasov. Ce je ve¢ kandidatov
dobilo enako najvisje Stevilo glasov, ali ¢e je dvoje ali ve¢ kandidatov dobilo enako
drugo najvisje Stevilo glasov, se izbira kandidatov za ponovno glasovanje doloci z
zrebom. Na glasovnici sta kandidata navedena po vrstnem redu glede na Stevilo
dobljenih glasov pri prvem glasovanju. Ce je $tevilo dobljenih glasov enako, se vrstni
red dolo¢i z zrebom (tako reSitev poznajo tudi v Avstriji in na Irskem). Ponovno
glasovanje, ki ga razpiSe drzavna volilna komisija, razpis pa objavi v Uradnem listu
Republike Slovenije, se opravi najpozneje enaindvajset dni po prvem glasovanju.*
Seveda je tudi v drugem krogu volitev za Predsednika republike izvoljen kandidat, ki je
dobil vegino veljavnih glasov.*®

3.2.2  Volitve z enim kandidatom

ZVPR ne ureja situacije, ki nastane, ¢e na volitvah iz razli¢nih razlogov kandidira samo
en kandidat. To se lahko zgodi tako v prvem kot tudi v drugem krogu volitev, ¢e en
kandidat (ali ve¢ kandidatov) odstopi, umre, izgubi volilno pravico ali je kako drugace
onemogocen, da bi kandidiral, ali pa, preprosto, ¢e ni dovolj kandidatov. Gre za zelo
pomembna vprasanja, ki jih ponekod (npr. v Franciji) celovito urejajo kar v ustavi,
drugod pa v volilni zakonodaji. Ce na volitvah kandidira samo en kandidat, se v Avstriji
in na Slovaskem volitve izvedejo v obliki enega glasovanja oziroma v obliki
referenduma.“® Na Finskem, Cipru in Irskem pa se v tem primeru volitve sploh ne
izvedejo, ampak se edini kandidat razglasi (imenuje) za predsednika republike.*
Volitve z enim kandidatom se ne izvedejo tudi na Poljskem, ampak se celotni volilni
postopek ponovi.*



USTAVNI POLOZAJ PREDSEDNIKA REPUBLIKE 139
I. Kauci¢: Volitve predsednika Republike Slovenije

Ce pa v drugem krogu volitev (ali med prvim in drugim krogom) eden od dveh
kandidatov odstopi, umre ali je kako drugade onemogocen, da sodeluje pri ponovnem
glasovanju, je smiselno, da njegovo mesto zasede kandidat z naslednjim najvedjim
Stevilom glasov. Tezava nastopi, ¢e takega kandidata ni ali pa ne Zeli kandidirati v
drugem krogu. Nekatere ureditve ne dopuscajo, druge pa nasprotno omogocajo, da se v
tem primeru izvedejo volitve z enim kandidatom.*® V nekaterih drzavah pa razli¢no
urejajo situacije, v katerih lahko pride do prenehanja kandidature.* Pri tem se postavlja
vprasanje, ali je smiselno razli¢no urejati postopke v primeru odstopa, smrti ali drugega
prenehanja kandidature v drugem krogu glasovanja, kot tudi izvedbe volitev v tem
krogu o enem samem kandidatu, na katerem se lahko glasuje na podoben nacin kot na
referendumu.5!

Vprasanje drugega kroga volitev je posebej pomembno v sistemih, kjer je uveljavljena
zahtevnej$a ali stroZja razliCica absolutne vecine (ve¢ina vseh volilnih upravi¢encev ali
vecinska udelezba voliveev). Ce sta v prvem krogu sodelovala samo dva kandidata in
nobeden od njiju ni dobil predpisane (zahtevnejse oblike absolutne) ve€ine za izvolitev,
ustava Litve doloca, da se v tem primeru ne izvede drugega kroga volitev, temvec se
volitve ponovijo. V sistemu obicajne absolutne vecine do te situacije sploh ne more
priti, kajti v takem primeru je predsednik republike izvoljen Zze v prvem krogu volitev.

Pri nas je deloma urejeno le vprasanje umika kandidature za Predsednika republike.
ZVPR v Cetrtem odstavku 15. ¢lena doloc¢a, da kandidat lahko umakne soglasje s pisno
izjavo drzavni volilni komisiji, vendar najpozneje dvajseti dan pred dnem glasovanja.
Pisno soglasje kandidata je potrebno samo enkrat, to je med kandidacijskim postopkom,
in tudi umik tega soglasja je dopusten najpozneje dvajseti dan pred dnem glasovanja.
Pozneje, to je po poteku tega roka pred prvim glasovanjem, kot tudi med prvim in
drugim glasovanjem, umik soglasja ni mogoc¢. Ta dolocba, ki je sicer zelo stroga in tudi
toga, ne ureja situacij, do katerih lahko pride v primeru smrti kandidata ali drugih
razlogov, ki kandidatu onemogocajo sodelovanje na volitvah. Predstavljene ureditve
drugih drzav ponujajo kar nekaj resitev, ki bi bile ustrezne tudi za naso ureditev. Zlasti
se zdi nujna ureditev tega vprasanja za drugi krog volitev, kajti za prvi krog je bistveno
manj moznosti, da bi prislo do situacij, ki jih s smiselno uporabo drugih zakonov ne bi
bilo mogoce resiti.

4 Sklepno

Ustavni polozaj Predsednika republike je utemeljen na nacelu delitve oblasti na
zakonodajno, izvrSilno in sodno oblast (drugi odstavek 3. clena Ustave) in na
parlamentarnem sistemu organizacije drzavne oblasti. V tem sistemu ima Predsednik
republike pretezno reprezentativno in iniciativno funkcijo, kljub temu pa Ustava v
prvem odstavku 103. ¢lena predpisuje neposredne volitve. V primerjavi z drugimi
parlamentarnimi sistemi evropskih drzav ima Sibkejsi polozaj. To velja za njegovo
razmerje tako do organov izvrsilne in zakonodajne oblasti kot tudi do sodne oblasti.>?
Predsednik republike izvrSuje vecino svojih ustavnih pristojnosti v razmerju do
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Drzavnega zbora, pravno razmerje med Predsednikom republike in vlado ter sodstvom
pa je dokaj omejeno.>

Po eni strani se z neposrednimi volitvami objektivno krepi poloZzaj in vloga predsednika
republike v organizaciji drzavne oblasti, po drugi strani pa ima zelo zozen krog
pristojnosti, ki takega na¢ina volitev same po sebi ne zahtevajo.®® V primerjavi z
drugimi predsedniki republike v drzavah ¢lanicah EU ima najbolj restriktivno dolocene
pristojnosti.®> Pomen in povezava neposrednih volitev z realno politicno mog&jo se
kazeta ravno v tem, da si volivci zagotovijo svoj neposredni vpliv na izbor osebnosti, ki
so ji pripravljeni zaupati vpliv na oblikovanje in delo vlade. Pri tem pa lahko
neposredna izvolitev poudarja njegovo integrativno vlogo v drzavi.

Neposredne volitve objektivno krepijo legitimnost tako izvoljenega predsednika,
povecujejo njegovo politicno tezo in ugled tako do drugih drzavnih organov, kot sta
parlament in vlada, kot tudi do drzavljanov.®® S tega vidika se je mogode strinjati z
ugotovitvijo, da polozaj predsednika republike v javnosti ni odvisen samo od njegove
formalne funkcije in od njegovih normativnih pristojnosti, ampak predvsem od tega,
kaksno vsebino daje svoji dejavnosti in na kaks$en nacin jo opravlja.5” Poleg tega dajejo
neposredne volitve predsedniku republike vecjo legitimnost, z na¢inom volitev pa ni
nujno povezan obseg formalno dolo¢enih pristojnosti.®® Vendar pa apriorni trditvi, da
ima neposredno izvoljeni predsednik republike ve¢ legitimnosti kot posredno izvoljeni,
ni mogoce povsem pritrditi. Mnenja o razmerju med neposredno izvolitvijo in mocjo
predsednika republike so razlicna. Nekateri avtorji zavracajo utemeljenost takega
povezovanja (nacin izvolitve naj bi bil nepomemben za njegovo dejansko pozicijo
modi), drugi pa prav na¢inu izvolitve dajejo poseben pomen.*®

Na ustavnopravni ravni ni videti potrebe, da bi predsednik republike v parlamentarnem
sistemu z neposrednimi volitvami na podlagi nacela ljudske suverenosti dobil posebno
legitimnost. Prav tako se ni mogoce strinjati s trditvijo, da je predsedniku republike
lahko podeljena legitimnost le z neposrednimi, ne pa tudi s posrednimi volitvami. Pri
tem je sicer mogoce razpravljati o razlikovanju med izvirno in derivativno obliko
podeljevanja legitimnosti (ustavnopravno gre v bistvu za mandat), kar pa ne vpliva na
njeno kapaciteto.

Neposredne volitve v parlamentarnem sistemu lahko omogocajo vzdrzevanje ravnovesja
neposrednega vpliva na odloCanje zakonodajne in izvrSilne oblasti. Za polozaj Sefa
drzave v javnosti je nalin njegove izvolitve gotovo pomemben. V nacelu ima
neposredno izvoljen predsednik republike mocnejsi polozaj, ve¢jo avtoriteto in ugled
kot tisti, ki je izvoljen posredno. Seveda pa vecja ali manjSa avtoriteta ni odvisna samo
od nacina njegove izvolitve, saj primeri v svetu kazejo, da ima avtoriteto tudi Sef
drzave, ki je posredno voljen.®® Funkcije Predsednika republike so po Ustavi sicer dokaj
Sibke, kar pa mu ne preprecuje, da ne bi svojega vpliva uveljavljal na druge
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(neformalne) nacine. Pri tem sta zelo pomembna njegov moralni ugled in nepristranska
politi¢na drza.5!

Zdi se, da je pri nas razprava 0 spremembi volilnega sistema oziroma o uvedbi
posrednih volitev Predsednika republike presezena, saj so veljavni sistem sprejele ne
samo politi¢ne stranke in drugi politicni subjekti, temve¢ tudi volivei in v zadnjem
obdobju pretezno tudi strokovna javnost. Neposredne volitve Predsednika republike so
se v nasi politi¢ni (volilni) praksi ze povsem ustalile (leta 2012 so bile izvedene ze
peti¢), volivci so jih sprejeli (kar se kaze tudi v visoki volilni udelezbi®?), zato
prevladuje prepri¢anje, da jih ne bi bilo smiselno odpraviti oziroma zamenjati za
posredne volitve. Vprasanje pa je, ali bi bilo smiselno razmisliti o spremembi
dvokroznega sistema volitev v sistem enokroznega alternativnega glasovanja, ki ga
pozna Irska. Seveda pa ta in drugi podobni predlogi (zlasti glede krepitve pristojnosti
Predsednika republike po zgledu primerjanih parlamentarnih ureditev v drzavah
¢lanicah EU) Se ¢akajo na poglobljeno strokovno in politi¢no razpravo.

Opombe / Notes:

L Grad, Volitve in volilni sistem (2004), str. 169.

2 Predmet obravnave v tem prispevku ni sistem volitev v §irSem, temve¢ v oZjem pomenu, to je
nac¢in izvolitve predsednika republike. Preostale sestavine volilnega sistema (volilna pravica,
kandidiranje, neizvoljivost, glasovanje in ugotavljanje njenega izida, postopek volitev, prisega,
mandatna doba ipd.) so obravnavane v drugih prispevkih te monografije.

3 Republikansko obliko vladavine imajo Avstrija, Bolgarija, Ciper, Ceska, Estonija, Finska,
Francija, Gr¢ija, Hrvaska, Irska, Italija, Latvija, Litva, Madzarska, Malta, Nemcija, Poljska,
Portugalska, Romunija, Slovaska in Slovenija. Belgija, Danska, Luksemburg, Nizozemska,
Spanija, Svedska ter Zdruzeno kraljestvo Velike Britanije in Severne Irske pa imajo monarhiéno
obliko vladavine.

4 Sir§e o tem Prakke, Kortmann, Constitutional Law of 15 eu Member States (2004), 437.

5 O tem Kauci¢, Sistem volitev predsednika republike v Sloveniji in drugih drzavah Evropske
unije (2011), str. 312-323.

6V drzavah, ki poznajo tudi podpredsednika republike (Bolgarija in zgolj nominalno Ciper), se ta
voli na enak nacin kot predsednik republike.

7 Posebnost litvanske ureditve je v tem, da je v primeru, e se je volitev udelezila manj kot
polovica vseh voliveev, za predsednika republike izvoljen kandidat, ki je dobil najve¢ glasov,
vendar vsaj tretjino glasov vseh volilnih upravicencev (kvalificirana razli¢ica relativne vecine).
Vec o tem Dubrovnik, Sistem volitev in pristojnosti predsednika republike v baltiskih drzavah in
v Sloveniji (2010), str. 172.

8 Tudi (angl.) two-round, run-off, double-ballot. O tem Toplak, Volilni sistem in oblikovanje
volilnih enot (2000), str. 14-16.

9 Posebnost volitev zveznega predsednika republike Avstrije v drugem krogu je moZnost, da
lahko predlagatelji svojega kandidata zamenjajo z drugim kandidatom, vendar do tega v praksi Se
ni prislo (Dach, Politi¢ni sistem Avstrije, 1998, str. 126-127).

10 Veg o tem sistemu volitev Grad, Volitve in volilni sistem (2004), str. 58-59, 0 sistemu Borda
kot enem od razli¢ic alternativnega glasovanja, ki ga uporabljamo tudi v Sloveniji za volitve dveh
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poslancev narodnih skupnosti, pa Ribi¢i¢, Volitve poslancev narodnih skupnosti (2009), str.
1752-1557.
'V primerjanih drzavah pa se ne uporablja t. i. ameriskega sistema, kjer predsednika ZDA volijo
elektorji (SirSe o tem sistemu Grad, Kristan, Pereni¢, Primerjalno ustavno pravo, 2006, str. 198-
199, in Toplak, Volilni sistem in oblikovanje volilnih enot (2000), str. 20—25.
12 pred uvedbo neposrednih volitev so predsednika republike volili v parlamentu oz. posebnem
volilnem telesu tudi v Avstriji (do leta 1951), Franciji (do leta 1962), Finskem (do leta 1994),
Slovagkem (do leta 1999) in na Ceskem (do leta 2013).
13 Posebnost grike ureditve je v tem, da se glasovanje ne ponavlja, ¢e parlamentu ne uspe izvoliti
predsednika republike, temve¢ se parlament razpusti, novoizvoljeni parlament pa ponovno izvede
volitve predsednika republike. Vendar pa se v ponovljenem postopku za izvolitev ne zahteva ve¢
dvotretjinska ve¢ina vseh poslancev, temve¢ v prvem krogu tripetinska vecina glasov vseh
poslancev, v drugem vecina vseh poslancev, v tretjem krogu, kjer se odloca samo $e o dveh
kandidatih, pa le Se ve¢ina navzocih poslancev.
14 Tako oblikovano volilno telo je zelo Steviléno in Steje 1003 ¢lane (poslanska zbornica ima 630,
senat pa 315 ¢lanov, 58 pa je predstavnikov dezel). Oblikovanje posebnega volilnega telesa je bila
kompromisna resSitev med dvema predlogoma za volitve predsednika republike, to je na
neposrednih volitvah in volitvah v parlamentu.
15 7 ustavno reformo leta 2005 je bila na referendumu zavrnjena sprememba nacina izvolitve
italijanskega predsednika, ki je predvidevala nekoliko drugace oblikovano in $e $irSe volilno telo
kot doslej. Vec o tem predlogu Grad, Kristan, Pereni¢, Primerjalno ustavno pravo (2006), str. 111.
16 Ker Temeljni zakon ZRN ne dolo¢a §tevila ¢lanov Bundestaga, temve¢ se to $tevilo tudi zaradi
t. 1. preseznih mandatov po vsakokratnih parlamentarnih volitvah spreminja, ni vnaprej znano
Stevilo glasov zvezne skupscine, ki je potrebno za izvolitev zveznega predsednika.
17 Sirse o tem Dubrovnik, Polozaj, volitve in pristojnosti predsednika republike Estonije (2009),
str. 36-38.
18 Kaugig¢, Volitve predsednika republike (1992), str. 737.
19 Ceprav je Ciper z ustavo deklariran kot predsedniska republika, teorija in praksa nista enotnega
mnenja o tem, da taka oznaka hkrati opredeljuje predsedniski sistem; nekateri ga oznacujejo za
polpredsedniskega.
20 Ob tem je namre¢ treba upostevati, da polpredsedniski sistem v&asih deluje kot predsedniski,
drugi¢ kot parlamentarni, kar je odvisno od tega, ali ima politi¢ni pol, iz katerega prihaja
predsednik republike, v parlamentu vecino, ali je v opoziciji. O tem Ribici¢, Predsednik republike
kot element stabilnosti v parlamentarnem sistemu (2004), str. 85.
21 To so storili na Poljskem (leta 1997), na Finskem (leta 2000) in na Hrvaskem (leta 2000). Tudi
v Litvi so leta 1992 volivci na referendumu zavrnili uvedbo klasi¢nega polpredsedniskega sistema
in se opredelili za parlamentarni sistem z mo¢nejSo vlogo predsednika republike.
22 Kaugi¢, Nekatera vprasanja sistema volitev predsednika republike (2009), str. 1735.
230 tem Ribari¢, Odnos med predsednikom republike Slovenije in vlado (1997), str. 42.
24 Prim. Siaroff, Comparative presidencies: The Inadequacy of the presidential, semi-presidential
and parliamentary distinction (2003), str. 287-312.
% Sirde o tem Podolnjak, Nacin izbora i ustavni polozaj predsednika Predsjednika republike:
rasprava o mogucim ustavnim promjenama nakon predsjednickih izbora (2011), str. 156.
26 Neposredne volitve predsednika republike so poskusali uvesti tudi na MadZarskem, kjer so o
tem na referendumu o spremembi ustave odlocali kar dvakrat (leta 1995 in 1999), vendar je
ustavno sodi$ce presodilo, da se ustava ne more spremeniti na podlagi referenduma.
27 Tudi vse novonastale drzave na obmo¢ju bivse Jugoslavije so se odlogile za neposredne volitve
predsednika republike. Kauci¢, Volitve predsednika republike (1992), str. 738.



USTAVNI POLOZAJ PREDSEDNIKA REPUBLIKE 143
I. Kauci¢: Volitve predsednika Republike Slovenije

28 O tem Kaugi¢, Sistem volitev predsednika republike v Sloveniji in drugih drzavah Evropske
unije (2011), str. 312 in 328-331.

29 Ustava Republike Slovenije (Ur. 1. RS, $t. 33/91, 42/97, 66/00, 24/03, 69/04, 68/06, 47/13 — v
nadaljevanju Ustava).

30 Cerar, Perenic, (ur.): Nastajanje slovenske ustave (1. zvezek) (2001), str. 88, 125, 103 in nasl.

31 Prav tam, str. 88. V tem osnutku je bilo predvideno enodomno predstavnisko telo, ki bi ga
sestavljalo 120 poslancev (varianta: 150 poslancev). Prav tam, str. 85.

8 Prav tam, str. 125. Ta osnutek ni spreminjal sestave drzavnega zbora, variantno pa je
predvideval dvodomno predstavnisko telo — poleg drzavnega zbora tudi zbor regij. Prav tam, str.
122.

33 Prav tam (l1l. zvezek), str. 930-936. Podobne rezultate je pokazala tudi mnenjska raziskava
Slovensko javno mnenje 1989, v kateri se je za neposredne volitve Predsednika republike
opredelilo kar 86,7%, za volitve v parlamentu pa le 4% anketiranih. Leto pozneje (raziskava
Slovensko javno mnenje 1990/2) se je za neposredne volitve predsednika odlo¢ilo 82,3%, za
posredne pa priblizno enako $tevilo kot leto prej.

¥ Sirse o tem Ribigi¢, Ustavni polozaj predsednika republike (1992), str. 181-182. Pri
oblikovanju nove Ustave se je odlo¢alo med polpredsedniskim in parlamentarnim sistemom;
prevladal je slednji, vendar s Sibkim predsednikom republike. Po predlogu o polpredsedniskem
sistemu bi bil Predsednik republike voljen neposredno in bi bil ne samo $ef drzave, temve¢ tudi
ureditev Slovenije (1999), str. 144-146.

3 Poleg tega pa Ustava nekaterih vpraSanj sploh ne ureja in tudi izrecno ne prepuséa ureditev
zakonu. Ustava npr. ne ureja posebej volilne pravice za Predsednika republike, zato se zanjo
uporabljajo splo$ne dolocbe 43. ¢lena Ustave, ki urejajo volilno pravico. Ustava tudi nima
izrecnih dolocb, ki bi predpisovale dodatne pogoje glede splosne volilne pravice k tistim, ki jih
doloca drugi odstavek 43. ¢lena Ustave. To pomeni, da sta aktivna in pasivna volilna pravica za
volitve Predsednika republike v temelju enaki, kar je posebnost med primerjanimi drzavami (v teh
je pasivna volilna pravica v primerjavi z aktivno omejena z dolocitvijo viSjega starostnega
cenzusa in drugih zahtevnejsih pogojev za izvolitev).

3 Zakon o volitvah predsednika republike (ZVPR), Ur. 1. RS, §t. 39/92 in 73/03 — odlo¢ba US.
Njegova posebnost je med drugim v tem, da je edini volilni zakon pri nas, ki po sprejemu leta
1992 doslej $e ni bil spremenjen.

87 Zakon o volitvah v drzavni zbor (ZVDZ — UPBI), Ur. 1. RS, §t. 109/06, Zakon o evidenci
volilne pravice (ZEVP-1—UPBI1), Ur. 1. RS, §t. 98/13, Zakon o volilni in referendumski kampanji
(ZVRK), Ur. 1. RS, §t. 41/07, in Zakon o politi¢nih strankah (ZPolS, Ur. 1. RS, §t. 100/05 - uradno
preciséeno besedilo, 103/07, 99/13 in 46/14). Za kandidata za Predsednika republike se
uporabljajo tudi dolocbe Zakona o poslancih (ZPos, Ur. 1. RS, §t. 112/05 - uradno precisceno
besedilo, 109/08, 39/11 in 48/12), ki urejajo prepoved oviranja pri kandidiranju, prepoved
poslab$anja poloZzaja v delovnem razmerju zaradi sprejema kandidature in pravico do izrednega
neplacanega dopusta od dneva potrditve kandidature.

38 Med taka spada npr. vprasanje potrditve mandata Predsednika republike in sodnega varstva
njegove volilne pravice. O tem Grad, Volitve in volilni sistem (2004), str. 173, in Sovdat, Volilni
spor (2013), str. 278-290.

% Drugi odstavek 103. ¢lena Ustave in drugi odstavek 22. ¢lena ZVPR. Osnutek Ustave
Republike Slovenije je predvideval, da bi bil Predsednik republike izvoljen z vecino glasov vseh
volivcev, ki so glasovali, in ne z ve€ino veljavnih glasov. O tem Cerar, Pereni¢, Nastajanje
slovenske ustave (l. zvezek) (2001), str. 88 in 125.
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40V praksi se to zelo redko zgodi, kar velja tudi za naSe predsedniske volitve. Na vseh dosedanjih
je bil Predsednik republike izvoljen s podporo najmanj tretjine vseh volivcev, pri ¢emer sta se
volitev v povprecju udelezili nekaj manj kot dve tretjini vseh volilnih upravicencev.

4l Prim. Fira, Ustavno pravo Republike Slovenije, Republike Hrvatske, Republike Makedonije
(1999), str. 98.

42 Zakon o lokalnih volitvah v 107. ¢lenu dolo¢a, da je za Zupana izvoljen kandidat, ki je dobil
vecino veljavnih glasov. Za relativno vecino pa se uporablja besedna zveza »najvec glasov« (11.
¢len navedenega zakon dolo¢a, da so za ¢lane ob¢inskega sveta izvoljeni kandidati, ki so dobili
najve¢ glasov).

43 Predsednik republike je izvoljen z »absolutno vegino voliveev, ki so glasovali« (prvi odstavek
7. ¢lena francoske ustave), z »ve¢ kot polovico veljavno oddanih glasov« (129. ¢len portugalske
ustave) ali z »ve¢ kot polovico vseh veljavnih glasov« (drugi odstavek 60. ¢lena avstrijskega
zveznega ustavnega zakona).

4 Cleni 22-24 ZVPR. Cas med prvim in drugim krogom volitev je pogosteje krajsi (npr. teden
dni v Bolgariji in na Cipru, dva tedna v Franciji, Litvi, Finskem, Slovaskem in Poljskem),
izjemoma pa tudi daljsi (npr. pet tednov v Avstriji).

45 Na podlagi te ureditve so bile volitve Predsednika republike izvedene petkrat: leta 1992, 1997,
2002, 2007 in 2012. Predsednik republike je bil samo enkrat (leta 1997) izvoljen Ze v prvem
krogu volitev (s 55,57% glasov je bil izvoljen Milan Kucan), na preostalih Stirih volitvah pa Sele v
drugem krogu (leta 1992 je Milan Kucan prejel 63,9% glasov, leta 2002 Janez Drnovsek 56,52%
glasov, leta 2007 Danilo Tiirk 68,03% glasov in leta 2012 Borut Pahor 67,37% veljavnih glasov.
46 Ta dolocba je bila v avstrijsko ustavo (zvezni ustavni zakon) dodana leta 1983. Slovagka ustava
poleg tega doloca, da v tem primeru za izvolitev ni potrebna vecina glasov vseh volilnih
upravicencev, temve¢ zadosc¢a vecina glasov volivcev, ki so glasovali. Makedonska ustava pa
doloca, da se glasuje o enem kandidatu, ki je izvoljen z vecino glasov vseh volivcev, ¢e pa te
vecine ne dobi, se ne izvede drugega kroga, temvec¢ se celotni volilni postopek ponovi.

47 Zanimivo je, da je do tega Ze nekajkrat pri§lo na Cipru: leta 1973 je bil za predsednika
republike razglasen Makarios, leta 1977 in 1978 pa Kyprianou (o tem Prakke, Kortmann,
Constitutional Law of 15 EU Member States (2004), str. 1-30.

%8 To resitev utemeljujejo s tem, da morajo volitve po naravi omogogiti izbiro med kandidati.

49 Slovaska ustava dolo¢a, da se v takem primeru razpiSejo ponovne volitve. Tako resitev je
sprejela tudi Hrvaska, vendar samo v primeru odstopa kandidata, ne pa tudi v primeru njegove
smrti — v tem primeru se celotni volilni postopek ponovi. Razlikovanje utemeljujejo s tem, da bi v
nasprotnem primeru takSen kandidat z odstopom lahko povsem onemogocil volitve. O tem Sokol,
Smerdel, Ustavno pravo (1998), str. 175.

%0 Francoska ustava po spremembi leta 1976 zelo natanéno ureja situacije v primeru smrti
kandidata ali nastanka drugih razlogov, ki kandidatu preprecujejo sodelovanje v volilnem
postopku. Ce v sedmih dneh pred potekom roka za vloZitev kandidature oseba, ki je najmanj 30
dni pred tem datumom javno objavila svojo odloéitev, da kandidira, umre ali ji je kako drugace
onemogoceno kandidiranje, ustavni svet lahko odloci, da se volitve prelozijo. Ustavni svet
sprejme tako odlocitev tudi, ¢e kandidat umre ali je onemogocen pred prvim krogom volitev. V
primeru smrti (ali drugega razloga, ki onemogoci kandidaturo) enega od dveh kandidatov, ki
sodeluje v drugem krogu, ustavni svet odloc¢i o ponovitvi volitev. Temu zgledu je sledila tudi
Hrvaska, ki je ta vpraSanja uredila v volilnem zakonu. Predvsem razlikuje med dvema situacijama
v primeru smrti kandidata, in sicer pred prvim in pred drugim krogom predsedniskih volitev. Ce
kandidat umre v ¢asu od objave liste kandidatov do 48 ur pred dnem volitev, lahko politi¢na
stranka predlaga drugega kandidata brez podpore volivcev (ker bi bilo to zaradi kratkih rokov
prakti¢no nemogoée). Ce pa se to zgodi kandidatu volivcev (neodvisnemu kandidatu), volivci ne
morejo predloziti novega kandidata, ker v tako kratkem c¢asu ni mogoce zbrati podpisov volivcev.
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Druga situacija pa se nanasa na smrt predsedniskega kandidata med prvim in drugim krogom
volitev; v tem primeru se celotni volilni postopek ponovi. Sirse o tem Sokol, Smerdel, Ustavno
pravo (1998), str. 175-176.

51 Ta vprasanja so podobno urejena tudi v sistemih, kjer predsednika republike volijo posredno. V
Estoniji je npr. dopusceno, da v drugem krogu sodeluje samo en kandidat; ¢e pa ta ne dobi
potrebne dvotretjinske vecine glasov vseh poslancev parlamenta, se lahko tudi v tretjem krogu
glasuje samo o njem, vendar mora tudi v tem krogu dobiti predpisano veéino glasov. Tudi ¢e je v
posebnem volilnem telesu sodeloval v prvem krogu samo en kandidat in tudi ta ni dobil potrebne
vecine (ve€ine navzocih ¢lanov), se v drugem krogu glasovanja v volilnem telesu glasuje samo o
njem. O tem Dubrovnik, Polozaj, volitve in pristojnosti predsednika republike Estonije (2009),
str. 36-37.

52 Med pristojnostmi, ki jih nasa Ustava ne daje Predsedniku republike, so zlasti imenovanje in
razreSitev predsednika vlade in ministrov (mandatarska funkcija), sodnikov in nekaterih drugih
visokih drzavnih funkcionarjev, suspenzivni veto in nekatere druge. Po drugi strani pa ima
poudarjene pristojnosti na kadrovskem podro¢ju, kar je primerjalnopravno povsem neobicajno.

53 Sirse o tem Kauci¢, Funkcije predsednika republike in drzavni zbor (1995), str. 257-272 in
Kaucic¢, Polozaj predsednika republike v izvrSilni oblasti (1999), str. 53—61.

% Sirse o tem Kaugi¢, Volitve predsednika republike (1992), str. 737—741. Prim. tudi Ribaric¢,
Komentar k 103. &lenu Ustave Republike Slovenije (2002), str. 828-829. Krivic (»Cudna«
predsedniska funkcija, 2002, str. 5) govori celo o v Ustavo vgrajenem protislovju, do katerega je
ob sprejemanju nove Ustave priSlo zaradi neizkuSenosti »ustavotvorcev« in nekriticne
»opijanjenosti« z mitom neposredne demokracije po desetletjth manipulativnih delegatskih
volitev v prej$njem rezimu.

% To velja ne samo v primerjavi z neposredno voljenimi, temve¢ tudi v primerjavi s posredno
voljenimi predsedniki, kot npr. italijanskim, nemskim, madzarskim, estonskim, latvijskim in Se
nekaterimi drugimi. Vsi ti imajo mocnejsi polozaj kot slovenski predsednik, ki se voli na
neposredni nacin.

% Tavits, Presidents with prime ministers: do direct elections matter (2009), str. 8 in nasl..

57 Ribari¢, Komentar k 103. ¢lenu Ustave Republike Slovenije (2002), str. 828.

%8 Ribari¢, Odnos med predsednikom republike Slovenije in vlado (1997), str. 40.

59 0 tem Ribari¢, Odnos med predsednikom republike Slovenije in vlado (1997), str. 40-42, in
Ribari¢, Odgovornost predsednika republike (1999), str. 335.

60 Ribari¢, Odgovornost predsednika republike (1999), str. 133.

61 O nekaterih prednostih in pomanijkljivostih neposrednih in posrednih volitev predsednika
republike glej Podolnjak, Nacin izbora i ustavni polozaj predsednika Predsjednika republike:
rasprava o moguc¢im ustavnim promjenama nakon predsjednickih izbora (2011), str. 151-158.

62 Ribari¢, Predsednik republike (2007), str. 139. V primerljivih evropskih ureditvah je volilna
udelezba na predsedniskih volitvah nizja, kot na parlamentarnih.
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Povzetek Aktivna in pasivna volilna pravica za predsedniske volitve
imata v temelju enake znadilnosti, kot veljajo pri drugih volitvah. Za
demokracijo sta pomembni ¢lovekovi pravici. Dopustne so vecje omejitve
pasivne kot aktivne volilne pravice. To velja zlasti za dolocitev starosti,
neizvoljivost in druge omejitve pri kandidiranju. Strogost navedenih
omejitev praviloma ni odvisna od ustavnega polozaja predsednika
republike oziroma od vrste njegovih pooblastil. Slovenska ureditev pozna
malo omejitev pasivne volilne pravice. Parlament je nakazal moznost
njihove §iritve, vkljuéno z uvedbo neizvoljivosti. Ce se za to odlo¢i, mora
poskrbeti, da bodo omejitve pasivne volilne pravice urejene dolo¢no in v
skladu z nacelom sorazmernosti, da se doseze njihova ustavna skladnost.
Slovenski zakonodajalec je uredil a priori volilni spor glede kandidiranja,
ni pa uredil a posteriori volilnega spora pri predsedniskih volitvah, kot ga
poznajo druge ureditve, v katerih se Sef drzave voli na neposrednih
volitvah. Ta opustitev je protiustavna. Sodno varstvo volilne pravice in s
tem koncna kontrola veljavnosti volitev in verodostojnosti volilnih izidov
nista zagotovljena.
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Abstract The right to vote in and the right to stand for presidential
elections share the basic features of such rights in any elections. These
human rights are an essential component of democracy. The right to stand
for elections may be subject to more strict limitations than the right to
vote. This especially applies to age conditions, ineligibility, and other
limitations for candidacy. The severity of such limitations is usually not
dependent on the constitutional role of the President of the Republic or on
his or her powers. There are few limitations of the right to stand for
presidential elections in the Slovene regulation. The Parliament has
already indicated the possibility that limitations might be extended and
ineligibility might be introduced. If in fact enacted, such limitations will
have to be regulated with sufficient certainty and in accordance with the
principle of proportionality to ensure their consistency with the
Constitution. The Slovene legislature implemented a priori judicial
protection with regard to the nomination of candidates, but failed to
introduce a posteriori judicial protection (electoral dispute) in presidential
elections, which is usually regulated in countries where the head of state
is directly elected. Such entails an unconstitutional omission. As a result,
judicial protection of the right to vote, i.e. the final review of the validity
of elections and the credibility of the election results, is not assured.
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1 Uvod

Volilna pravica je temeljna politicna pravica, ki je vtkana v samo bistvo demokrati¢ne
drzave.! Zanjo je osrednjega pomena,® ker je varovalno sredstvo vseh drugih
drzavljanskih in politicnih pravic.® Tako v ustavah drzav kot v mednarodnih
instrumentih je praviloma obravnavana kot &lovekova pravica.* Njena zakonska
ureditev mora slediti ustavni podlagi in temeljnim nacelom urejanja volilne pravice, ki
so lahko hkrati ustavna nacela. Ta so: sploSnost, enakost, svoboda, tajnost in
neposrednost volilne pravice ter periodi¢nost volitev.> Da bi se volilno pravico zaradi
njene narave in zapletenosti volitev sploh dalo izvrSevati, mora zakon podrobno
predpisati nacin njenega uresnievanja, pri Cemer lahko predpise tudi posamezne
omejitve, ¢e teh ne doloca Ze ustava. Ustave posameznih drzav se med seboj razlikujejo
po tem, kako podrobno urejajo volilno pravico in njene omejitve. Tudi ¢e ustava ne
doloca izrecnih omejitev, je ta ¢lovekova pravica (drugace kot npr. pravica do zivljenja
ali prepoved mucenja) dostopna omejitvam oziroma posegom vanjo. Vendar morajo biti
ti v skladu s temeljnimi naceli, pod katerimi so dopustni posegi v ¢lovekove pravice ali
temeljne svobos¢ine, in sicer: doloCitev posega z zakonom, poseg sledi ustavno
dopustnemu cilju (test legitimnosti) in je sorazmeren (primeren, nujen in ozje
sorazmeren — strogi test sorazmernosti).

Volilna pravica se v ustavni teoriji opredeljuje kot pravica posameznika, ki pri volilnem
nacinu oblikovanja temeljnih drzavnih organov sodeluje tako, da v predpisani obliki in
na predpisan nacin izrazi svojo voljo o tem, kdo naj ga zastopa in v njegovem imenu
sprejema temeljne druzbene odlocitve.® To je opredelitev aktivne volilne pravice, {j.
pravice volivca, ki jo lahko uresni¢uje samo skupaj z drugimi volivci v organiziranem in
vnaprej predvidenem volilnem postopku. Prav zato, ker jo glede na naravo stvari lahko
uresnicuje samo tako, se govori tudi o kolektivnem nacinu izvrSevanja te pravice. To ne
spreminja narave volilne pravice kot osebne pravice,” vendar pomembno vpliva na
njeno varstvo.

Volilna pravica vsebuje tudi zrcalno sliko aktivne volilne pravice — pravico tistih, ki se
potegujejo za to, da bodo lahko za dolocen Cas zastopali volivce in v njihovem imenu
sprejemali pomembne druzbene odlocitve. Ali to pravico in pooblastilo za izvrSevanje
oblasti pridobijo, je tako ali drugace odvisno od volivcev. Gre za pasivno volilno
pravico, ki v sebi zdruzuje ve¢ vidikov. Najprej zajema pravico osebe biti voljena ali
pravico kot kandidat pod enakimi pogoji z drugimi nastopiti na volitvah in se potegovati
za glasove volivcev v politiénem boju za oblast. Ce volivei kandidatu v posteni volilni
tekmi namenijo (v skladu z volilno formulo) zadostno Stevilo glasov za izvolitev, ima ta
pravico mandat tudi pridobiti, torej biti izvoljen, kar je drugi vidik te pravice. Ko ga
pridobi, nastopi Se tretji vidik, saj pasivna volilna pravica kandidata zajema tudi
njegovo pravico do izvrSevanja pridobljenega mandata. Ti vidiki pasivne volilne pravice
postanejo pomembni predvsem, ko se dolocajo njene omejitve in ko gre za njeno
varstvo.
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Za urejanje pasivne volilne pravice praviloma veljajo temeljna nacela urejanja volilne
pravice, s tem da je tudi njo mogoce uresniCevati le v organiziranem in v vnaprej
predvidenem volilnem postopku. Ze uvodoma pa je treba poudariti, da so iz
ustavnopravno utemeljenih razlogov dopustni mocnejsi posegi v pasivno kot v aktivno
volilno pravico.8

Vse povedano velja tudi za aktivno in pasivno volilno pravico za volitve predsednika
republike kot organa bodisi neposredno bodisi posredno® voljene izvrsilne'® drzavne
oblasti. Kadar se predsedniske volitve izvajajo neposredno, za aktivno volilno pravico
praviloma veljajo enaki pogoji, vkljutno z vsemi dopustnimi omejitvami, kot so
doloceni pri parlamentarnih volitvah. Takd obravnava aktivne volilne pravice pri
predsedniskih volitvah ni posebno zanimiva. Zanimivejsa lahko postane pri posrednih
volitvah predsednika republike v parlamentu, ker se morebitne omejitve pasivne volilne
pravice iz parlamentarnih volitev prenesejo v aktivno volilno pravico za volitve
predsednika republike. Ne glede na nacin volitev pa so mogoci, v nekaterih ureditvah
uveljavljeni in zato tudi bolj zanimivi pogoji in omejitve pasivne volilne pravice pri
predsednigkih volitvah.!! Kandidiranje gre s pasivno volilno pravico (z njenega prvega
in drugega vidika) z roko v roki. Kandidiranje je zelo pomembna faza vsakega volilnega
postopka, saj se tedaj najprej odlo¢i, kdo sploh so kandidati, ki si za tem prizadevajo
pridobiti oblast v politi¢nem boju tako, da se s predstavitvijo svojih programov in svojih
osebnosti potegujejo za glasove volivcev.

Pasivna volilna pravica in kandidiranje za predsednika republike igrata temeljno vlogo v
prvem delu nadaljnje obravnave. Drugi del pa zajema varstvo aktivne in pasivne volilne
pravice pri predsedniskih volitvah. Iz obravnave je razvidno, kako sta oba dela
medsebojno povezana, zato ju je smiselno pogledati kot celoto.

Volilno pravo kot skupek vseh pravnih norm, ki urejajo uresni¢evanje volilne pravice,
mora poskrbeti za vzpostavitev ustreznega pravnega okvira, ki bo omogocal odvijanje
svobodnih demokrati¢nih volitev v skladu s temeljnimi volilnimi naceli. Poskrbeti mora
za ustanovitev neodvisnih volilnih organov, ki bodo nepristransko®? organizirali,
usmerjali in izvajali volilna opravila. Vzpostaviti pa mora tudi ustrezen mehanizem
razresevanja sporov v primeru pojavljanja volilnih nepravilnosti, ki lahko vplivajo na
verodostojnost volilnega izida. Volilno pravo namre¢ lahko ostane mrtva ¢rka na
papirju, ¢e ne obstaja mehanizem za zagotovitev njegove dejanske ucinkovitosti. To
velja ne glede na nacin volitev enako, res pa je, da velja glede na pravno naravo
uresni¢evanja volilne pravice toliko bolj, ko gre za neposredne volitve predsednika
republike. V tem primeru je treba volilni pravici kot vsaki drugi pravici (Se poudarjeno,
ker je hkrati ¢lovekova pravica) zagotoviti sodno varstvo, s katerim je mogoce doseci
njeno dejansko ucinkovitost na naéin avtoritativne razreSitve spornih vprasanj, ki se
pojavijo v volilnem postopku. Neodvisna sodis¢a, ki nepristransko odloc¢ijo o zadevi, so
pravsnja za postavljanje zadnje besede pri razlagi volilnega prava v spornih primerih.*3
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Sodno varstvo volilne pravice za vsake volitve posebej se praviloma zagotavlja v
posebnem sodnem postopku, imenovanem volilni spor. Ta mora biti prilagojen naravi
volilne pravice in na¢inu njenega uresni¢evanja,** da lahko volilni sodnik kot neodvisni
in nepristranski nadzornik postane garant postenosti volitev. Postene volitve ustvarjajo
zaupanje volivcev v volilni izid. To je podlaga za zaupanje v oblast in za njeno
legitimacijo do naslednjih volitev. Tedaj se v skladu z nacelom njihove periodicnosti
ponovno vzpostavlja to zaupanje med ljudstvom, ki mu pripada oblast, in izvoljenimi
izvrSevalci oblasti za dolocen ¢as na podlagi mandata, pridobljenega z volitvami. Zato
je vzpostavitev ustreznega sistema volilnega spora nujen element urejanja volitev v
demokrati¢ni drzavi; enako nujen kot ureditev volilne pravice in volilnega sistema v
ozjem® pomenu.

Ce se v pasivno volilno pravico posega zunaj izpodbijanja veljavnosti volitev, je prav
tako treba upostevati, da morajo biti posegi dopustni (legitimni in sorazmerni) ter v
konkretnih primerih vselej podvrzeni ustreznemu sodnemu varstvu, vendar v tem
primeru ne gre za volilni spor.

2 Pasivna volilna pravica in kandidiranje pri predsedniskih volitvah

V Sloveniji so za predsedniske volitve, enako kot tudi za poslanske volitve, v temelju
dologeni enaki pogoji za pridobitev aktivne in pasivne volilne pravice.’® Enakost
ustavno (drugi odstavek 43. ¢lena Ustave Republike Slovenije'’) in zakonsko dolo¢enih
pogojev za pridobitev pravic ne pomeni, da sta pravici enaki. Med njima so razlike ne le
v sami vsebini (zrcalni pravici), temve¢ tudi v nac¢inu njune pridobitve. Aktivno volilno
pravico, tj. pravico voliti oziroma oddati svoj glas za kandidata po svoji svobodni izbiri,
imajo vsi volilni upraviéenci, ki izpolnjujejo temeljne pogoje za njeno pridobitev,
pravico zahtevati in izvrSevati (seveda skupaj z drugimi imetniki te pravice, na
organiziran in vnaprej predpisan nacin). Pravica posameznika nastopiti kot kandidat na
volitvah pa ne obstaja sama po sebi v tem pomenu, da bi jo posameznik, ki izpolnjuje
temeljne pogoje za njeno pridobitev, lahko zahteval.*® Ali jo bo pridobil, se odlo¢a na
zacetku postopka kandidiranja. Pri tem je vselej potrebno v taksni ali drugacni obliki
sodelovanje nosilcev aktivne volilne pravice. Zato je ustrezen tudi vpogled v
kandidiranje, da bi lahko razpravljali o pasivni volilni pravici in njeni vlogi v volilnem
postopku, potem pa Se o mogocih (dopustnih) omejitvah te pravice.

Tudi za pridobitev pasivne volilne pravice z drugega in tretjega omenjenega vidika
(pravica pridobiti mandat in pravica njegovega izvrSevanja) je poprej potrebno
sodelovanje nosilcev aktivne volilne pravice — volivcev, ki kandidatu namenijo
zadostno Stevilo glasov.

2.1 Pogoji za pridobitev pasivne volilne pravice

Za ilustracijo najprej vpogled v ureditve drugih drzav. Ta omogola primerjavo z
domaco ureditvijo, tako glede tega, kakSni so temeljni pogoji za pridobitev pasivne
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volilne pravice, kot glede dodatnih pogojev za vzpostavitev veljavne kandidature.
Pokaze pa tudi pomanjkljivosti domace ureditve in nujo njenega dograjevanja.

2.1.1  Primerjalnopravni pogled

Ustavne ureditve drugih drzav, v katerih poznajo (voljenega) predsednika republike,
lahko glede pogojev za pridobitev pasivne volilne pravice in njene omejitve razdelimo v
dve skupini. Na eni strani so ustavne ureditve, ki doloc¢ajo enake pogoje za pridobitev
aktivne in pasivne volilne pravice in to velja tudi za predsedniSke volitve. Na drugi
strani so ustavne ureditve, ki doloCajo strozje pogoje za pridobitev pasivne volilne
pravice, kot se zahteva za aktivno volilno pravico, med njimi najveckrat pogoj visje
starosti, lahko pa Se druge dodatne pogoje. Med prve poleg nase drzave spada npr.
Republika Hrvagka.'® Druge so pogostejse. StroZji starostni pogoj je Se posebno visoko
dolocen v italijanski ustavi, saj je za predsednika republike lahko izvoljen le italijanski
drzavljan,?® Ki je dopolnil 50 let starosti.?! Vendar ta ureditev ni osamljena, saj imajo
enako starostno omejitev $¢ v nekaterih drugih drzavah.?? Visok starostni pogoj doloca
tudi CeSka ustava, saj je za predsednika republike lahko izvoljena oseba, ki je dopolnila
40 let.?® Nekoliko niZjega zahteva irska ustava, in sicer 35 let starosti.?* Poleg tega so v
Stevilnih ustavnih ureditvah zahtevani ob vi§ji starosti Se drugi pogoji. Znano je, da
Ustava Zdruzenih drzav Amerike (v nadaljevanju ZDA) v petem odstavku I. ¢lena
doloc¢a, da lahko kandidira za predsednika drzave samo drzavljan, rojen v ZDA, ki
dopolni 35 let starosti in ima vsaj $tirinajst let stalno prebivalis¢e v ZDA.?® Enako
starostno omejitev in poleg tega Se zahtevo po portugalski narodnosti vsebuje
portugalska ustava.?® Drzavljanstvo drzave, pridobljeno z rojstvom, urejata poleg visoke
starostne omejitve 40 let tudi estonska?’ in litvanska ustava.?® Omejitev pasivne volilne
pravice na drzavljane, rojene v drzavi, ne da bi bila hkrati dolocena posebna starost, pa
dolo¢a Ustava Finske.?® Poleg starostne omejitve je Se dodatne omejitve pasivne volilne
pravice izrecno uredila npr. Ustava Cipra, ki v 40. ¢lenu poleg drzavljanstva in
napolnjenih 35 let starosti zahteva $e, da oseba ni bila obsojena za kaznivo ravnanje, ki
vkljucuje nepostenost ali moralno zavrzenost, da ni pod diskvalifikacijo pristojnega
sodis¢a za katerokoli "volilno" kaznivo dejanje in da nima dusevne motnje, ki bi ji
onemogocila izvrsevanje predsedniske funkcije.

Podrobnejsi vpogled v tri ustavne ureditve, ki se razlikujejo glede na nacin volitev
predsednika republike, pa tudi glede na njegov polozaj v sistemu drzavne oblasti, kaze,
da postavljanje strozjih pogojev za pasivno volilno pravico ni povezano s pooblastili in
ustavnim polozajem Sefa drzave.® Ilustrativne so ureditve Avstrije, ZRN in Francije;
prvi dve, ker imata obe drzavi uveljavljen parlamentarni sistem, vendar se v eni
predsednik republike voli posredno, v drugi neposredno, francoska pa zato, ker gre za
predsednika republike s pomembnimi pristojnostmi v izvrsilni oblasti.®! Poleg tega je
ustrezno te ureditve pogledati tudi z vidika volilnega spora in sicerSnjega sodnega
varstva pasivne volilne pravice pri predsedni$kih volitvah, kar omogo¢a zaokroZeno
primerjalnopravno sliko njene ureditve in njenega varstva.
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V Awvstriji je zvezni predsednik voljen na neposrednih volitvah, s tem da ima pasivno
volilno pravico oseba, ki ima aktivno®? volilno pravico za poslanske volitve in dopolni
35 let starosti na volilni dan.®® BV-G za predsedniske volitve izrecno dolo¢a uporabo
petega odstavka 26. clena ustave, po katerem se lahko odvzem volilne pravice ali
neizvoljivost pri poslanskih volitvah urejata samo z zveznim zakonom kot posledica
pravnomocne sodne odlo¢be. Zvezni zakon o volitvah v Drzavni svet® pa podrobneje
doloca razloge za odvzem aktivne volilne pravice (§ 22) in neizvoljivost (§ 41). Na dan,
ko se kvalificirajo za volitve (lahko bi rekli ob potrditvi kandidature), osebam ne sme
biti odvzeta aktivna volilna pravica. Ta pa jim je po § 22 odvzeta, ¢e so bile obsojene s
pravnomoc¢no sodbo avstrijskega sodis¢a za enega ali ve¢ naklepno storjenih kaznivih
dejanj na ve¢ kot eno leto zapora. Pri tem odvzem prencha po Sestih mesecih od
izvrSene kazni oziroma vsakr$nih izvrSenih varnostnih ukrepov, ki zajemajo odvzem
osebne svobode. Ce je bila zaporna kazen izvriena Ze s trajanjem pripora, se ta ¢as teje
od pravnomocnosti sodbe. Vendar pa osebi ni odvzeta volilna pravica, ¢e bi bil nastop
pravnih posledic izklju€en na temelju kaksnih drugih zakonskih dolocb ali ¢e bi sodisce
pogojno odlozilo izvritev zaporne kazni. Ce se pogojna obsodba prekli¢e, odvzem
nastopi na dan pravnomocnosti sodbe, s katero je bilo odlo¢eno o preklicu. Oseba, ki ji
je (tj. v Casu, ko ji je) odvzeta aktivna volilna pravica, je torej neizvoljiva tudi za
zveznega predsednika. Ista oseba je lahko le dvakrat zaporedoma izvoljena za zveznega
predsednika,® kar pomeni neizvoljivost dvakratnega predsednika na tretjih zaporednih
volitvah. Za kandidaturo se zahteva 6000 podpisov volivcev in placilo depozita v viini
3600 evrov. Ce kandidira le ena oseba, ze BV-G dolo¢a,® da se volitve izvajajo kot
referendum.

V ZRN je zvezni predsednik izvoljen posredno, in sicer na posebni zvezni konvenciji, ki
jo sestavljajo ¢lani Bundestaga, tj. spodnjega doma nemskega zveznega parlamenta, in
enako Stevilo Clanov, ki jih izvolijo parlamenti dezel na temelju proporcionalnega
predstavnistva.®” Pasivno volilno pravico ima oseba, ki ima aktivno volilno pravico® za
poslanske volitve in je dopolnila 40 let starosti. Kandidate lahko predlaga vsak clan
zvezne konvencije. Tudi zvezni predsednik ZRN ima omejitev na dvakratno zaporedno
izvolitev.

V Franciji se predsednik republike voli na neposrednih volitvah. Za pasivno volilno
pravico se za predsedniske volitve uporabljajo dolo¢be volilnega zakonika,* ki v 127.
Clenu doloca pogoje izvoljivosti za poslanca. To pasivno volilno pravico ima vsak
francoski drzavljan, Ki ima na dan prvega kroga volitev aktivno volilno pravico® in ni
neizvoljiv iz razlogov, ki jih dolo¢a CE. Posebno zanimiva je neizvoljivost, ki pomeni
sankcijo za krSenje volilnih pravil. Izrece jo volilni sodnik (za parlamentarne volitve
CC, za druge upravno sodis¢e) bodisi v volilnem sporu bodisi na zahtevo (neodvisne)
Commission nationale des comptes et des financements politique. V volilnem sporu
dolo¢i volilni sodnik neizvoljivost, ¢e je kandidat ravnal goljufivo in je njegovo
ravnanje ogrozilo (ali pomenilo napad na) verodostojnost volitev. Na zahtevo komisije
pa, ¢e ji kandidat ni predlozil racuna volilne kampanje, ¢e je prekoracil najvisjo
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dovoljeno vsoto sredstev za kampanjo ali ¢e je komisija zaradi krSitve pravil o
financiranju volilne kampanje utemeljeno zavrnila njegov ra¢un. Neizvoljivost se izrece
za Cas do treh let od dneva odlocitve in velja za vse vrste prihodnjih volitev. Za nazaj pa
v mandate, pridobljene na drugih volitvah, ni mogoce poseCi. V vsakem primeru
odlo¢itev o neizvoljivosti povzro€i razveljavitev volitev in njihovo ponovitev.*! Oseba,
ki bo torej neizvoljiva zaradi krSitev volilnih pravil pri katerih koli drugih volitvah, v
obdobju neizvoljivosti ne bo imela pasivne volilne pravice (niti) na predsedniskih
volitvah. Organski zakon, ki se nanasa na volitve predsednika republike,* ima v
dologeni meri drugaéno ureditev glede sankcij,*® kot velja za poslanske volitve.
Kandidatura za predsednika republike potrebuje najmanj 500 podpisov izvoljenih oseb
(npr. ¢lanov parlamenta, ¢lanov regijskih, departmajskih, ob¢inskih predstavniskih teles,
zupanov).** Njen nujni sestavni del je izjava o premoZenjskem stanju kandidata.* Tudi
francoski predsednik ima omejitev na dvakratno zaporedno izvolitev.*

Kot vidimo, se v drugih drzavah postavljajo omejitve ze pri aktivni volilni pravici, ki se
potem avtomati¢no prenesejo tudi v pasivno volilno pravico. Slednji pa so dodane Se
pomembne nove, med katerimi je zahteva po visoki starostni omejitvi za Sefa drzave
postavljena v Avstriji in ZRN, Kkjer imata predsednika republike pomembno manjsa
pooblastila v izvrSilni oblasti od francoskega predsednika. V Avstriji je v zadnjih letih
prislo do splo$nega zniZanja starostne meje za aktivno volilno pravico,*’ v Franciji pa za
pasivno volilno pravico za poslance (s 23 na 18 let) in s tem tudi za predsednika
republike. Vendar na podlagi tega Se ni mogoce govoriti o kak$nem sploSnem trendu
omilitve pogojev za pasivno volilno pravico za predsednika republike.

2.1.2  Slovenska ureditev

Ustavni ¢len o volitvah predsednika republike (103. ¢len Ustave) ne ureja posebej
pasivne volilne pravice, zato na ustavni ravni obvelja splo$na ureditev iz drugega
odstavka 43. ¢lena Ustave, po kateri ima pravico biti voljen vsak drzavljan, ki je
dopolnil 18 let; enako kot velja za aktivno volilno pravico. Zakon o volitvah
predsednika republike® je v 2. ¢lenu dologil, da ima pasivno volilno pravico drzavljan,
ki je to starost dopolnil na dan glasovanja. Kot je razvidno iz primerjalnopravnega
prikaza, doloCata izpolnitev starostnega pogoja na dan glasovanja avstrijska ustava®® in
francoska zakonska ureditev. V Avstriji je torej takSna izrecna ustavna ureditev,
medtem ko francoska ustava (v Cetrtem odstavku 3. ¢lena) ureditev tega prepusca
zakonu. Pri nas pa Ustava zahteva v drugem odstavku 43. ¢lena za pridobitev pasivne
volilne pravice dopolnitev 18 let starosti, brez dodatne opredelitve, kdaj naj bi bil ta
pogoj podan. Zato se lahko zastavi v doloCeni meri vprasanje skladnosti 2. ¢lena ZVPR
z navedeno dolo¢bo Ustave. Prvi in zelo pomemben vidik pasivne volilne pravice se bo
namre¢ zacel izvrSevati ze z dolocitvijo kandidature in njeno potrditvijo. Tedaj Ze mora
kandidat po Ustavi izpolnjevati ustavno dolo¢ene pogoje za pasivno volilno pravico.>
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Nizko postavljeni starostni pogoj za pasivno volilno pravico pri predsedniskih volitvah
je prej izjema®! kot pravilo v primerjalnopravnem pogledu, pri ¢emer se v nekaterih
drugih ustavnih ureditvah Ze za pasivno volilno pravico pri parlamentarnih volitvah (Se
posebno, ¢e gre za drugi dom parlamenta) postavlja visja starost od starostnega pogoja
za aktivno volilno pravico. Vendar se, kot kaze francoska ureditev, tudi tu dogajajo
posamezni premiki v smeri priblizevanja starostne meje tisti, ki se zahteva za aktivno
volilno pravici. To pa Se ne dopusca sklepanja, da bi se za predsednisko funkcijo v tej
drzavi tudi dejansko potegovali zelo mladi kandidati. Glede na sicerSnje pogoje za
pridobitev kandidature je dejansko kaj takega tudi malo verjetno pricakovati. Zahteva
po visji starostni omejitvi za pasivno volilno pravico se navadno upravicuje z interesom
druzbe, da postanejo najvisji nosilci oblasti sposobni in zreli ljudje.>? Prof. Zagorc meni,
da je takemu stalis¢u mogoc¢e ugovarjati, ker naj ne bi bilo mogoce z gotovostjo trditi,
da je starejSa oseba sposobnej$a od mlajse.>® Tu pravzaprav ne gre za sposobnost
izvrSevanja oblasti. Ta je le prvi pogoj. Gre predvsem za izkuSenost in modrost
drzavnika, ki se zaveda obveznosti odgovornega delovanja v splosnem in dolgoro¢nem
interesu dobrobiti druzbe. Izkusnje, ki plemenitijo sposobnost in soustvarjajo
Zivljenjsko modrost,> pa se po naravi stvari pridobijo z leti. Tudi ¢e ima Sef drzave
predvsem reprezentativne pristojnosti, znacilne za parlamentarni sistem drzavne oblasti,
sta izkuSenost in Zivljenjska modrost pomembni zaradi njegove simbolne oblastne in
predstavniske vloge tako doma kot v mednarodni skupnosti.

Dodatni pogoj, ki ga je ZVPR sprva dolocal, namre¢ da osebi ni odvzeta poslovna
sposobnost, je razveljavilo Ustavno sodis¢e Republike Slovenije (v nadaljevanju
Ustavno sodisce) z odlo¢bo U-1-346/02 z odloznim rokom enega leta;% vendar ne zato,
ker bi Stelo ta pogoj sam po sebi za protiustaven, ampak zaradi nacina zakonske
ureditve podalj$anja roditeljske pravice ¢ez polnoletnost, ki je avtomati¢no pomenila
popoln odvzem poslovne sposobnosti in s tem tudi odvzem volilne pravice celo v
primerih, ko so bile osebe zgolj fizi¢no omejene v svojih sposobnostih. Sele nekaj let po
uéinkovanju razveljavitve iz te odlocbe se je zakonodajalec odzval (kar je pomenilo, da
v vmesnem casu ta pogoj ni bil dolocen) in ureditev ustrezno spremenil v Zakonu o
volitvah v Drzavni zbor.® Ta sedaj v drugem in tretjem odstavku 7. ¢lena jemlje (tako
aktivno kot) pasivno volilno pravico osebi, ki ji je popolnoma odvzeta poslovna
sposobnost ali je zanjo podaljSana roditeljska pravica starSev ¢ez polnoletnost, samo, ce
taka oseba ni sposobna razumeti pomena, namena in ucinka volitev; o odvzemu mora
izrecno odlociti sodis¢e. O tem, ali gre pri tem za nacin uresni¢evanja (drugi odstavek
15. ¢lena Ustave) ali za omejevanje pasivne volilne pravice (tretji odstavek 15. ¢lena
Ustave), bo govora v poglavju o njenih omejitvah. Na tem mestu pa je treba opozoriti,
da se zastavlja vprasanje, ali se ureditev iz drugega in tretjega odstavka 7. ¢lena ZVDZ
lahko uporablja tudi pri predsedniskih volitvah.5’

Ponujata se nasprotujoci si razlagi 2. in 9. ¢lena ZVPR v zvezi z ustreznimi dolo¢bami
ZVDZ. ZVPR namre¢ nekatera vprasanja posebej ureja, poleg tega pa v 9. ¢lenu
vsebuje splosno doloc¢bo, po kateri se glede vprasanj, ki s tem zakonom niso urejena,
smiselno uporablja ZVDZ. Aktivna in pasivna volilna pravica za predsedniske volitve
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sta v 2. ¢lenu ZVPR urejeni. Torej bi lahko sklenili, da ni podlage za smiselno uporabo
ZVDZ. Posebna ureditev v 2. ¢lenu ZVPR pa pogoja poslovne sposobnosti ne zahteva.
Tudi ¢e bi o pogoju poslovne sposobnosti v pomenu sposobnosti svobodne izjave volje
in razumevanja pomena te izjave, vkljucno s sposobnostjo kandidiranja in izvrSevanja
funkcije, govorili kot o enem od temeljnih pogojev za pridobitev volilne pravice,® ki ga
Se ne moremo uvrstiti med omejitve volilne pravice,> bi moral zakon to izrecno
dolo¢iti. Tudi za urejanje nacina uresnicevanja volilne pravice je namre¢ potreben zakon
(drugi odstavek 15. ¢lena Ustave). Seveda pridemo do enakega sklepa tudi, ¢e bi to Steli
za omejitev (aktivne in) pasivne volilne pravice, saj je prvi pogoj njene ustavne
dopustnosti prav ta, da mora biti omejitev dolocena z zakonom. Tak zakon bi sicer
lahko bil ZVDZ, ¢e z razlago lahko pridemo do uporabe drugega in tretjega odstavka 7.
¢lena ZVDZ. Vendar bi bilo to mogoce le tako, da bi vsebino 2. ¢lena ZVPR $e nadalje
niansirali, reko¢, da sicer doloca pogoje za pridobitev volilne pravice, vendar pa ne
doloca nic¢esar o pogoju poslovne sposobnosti, ki ga je treba po naravi stvari uvrstiti
med pogoje, ker mora biti oseba ne le sposobna izjaviti svojo voljo, temve¢ mora biti Se
toliko bolj sposobna kandidirati za izvrSevanje oblasti in ob pridobljenem mandatu tudi
za dejansko izvrSevanje oblasti. Le tako bi bilo mogoce skleniti, da ZVPR tega ne ureja
in da je dopustna smiselna uporaba ZVDZ.

Ze zaradi naGela jasnosti in dolo¢nosti zakonske ureditve, ki je eno od nael pravne
drzave (2. ¢len Ustave), zakonodajalec ne bi smel dopuiéati takih dvoumnosti. Se
posebno mora to veljati, ker gre pri urejanju (aktivne in) pasivne volilne pravice pri
predsedniskih volitvah za urejanje ¢lovekove pravice. Zato bi moral zakonodajalec v
ZVPR bodisi doloéiti enako kot v drugem in tretjem odstavku 7. ¢lena ZVDZ (tako kot
je bilo tudi pred odlo¢bo U-1-346/02 in spremembami ZVDZ jasno, da sta aktivna in
pasivna volilna pravica pri obeh volitvah urejeni v vsakem zakonu posebej, in se torej
pri predsedniskih volitvah niso smiselno uporabljale dolo¢be ZVDZ o volilni pravici)
bodisi izrecno povedati, da se ureditev iz ZVDZ uporablja tudi pri predsedniskih
volitvah.

2.2.2  Kandidiranje v slovenski ureditvi

Oseba, ki izpolnjuje pogoje za pasivno volilno pravico, lahko to pravico za posamezne
predsedniske volitve pridobi le tako, da jo za kandidata predlagajo poslanci, politi¢ne
stranke ali volivci.® Pravica volivcev, da predlagajo kandidata za predsednika
republike, je vidik aktivne volilne pravice.®! Ta se pri predsedniskih volitvah lahko
uresni¢i tako, da kandidata dolo¢ijo: 1) najmanj deset poslancev s podpisi,®? 2) ena ali
ve¢ politi¢nih strank po postopku, dolo¢enem s pravili stranke, s tajnim glasovanjem in
podpisi najmanj treh poslancev ali tri tiso¢ voliveev® ali 3) najmanj pet tiso¢ volivcev s
podpisi®. Ti pogoji pomenijo hkrati pogoje, ki morajo biti izpolnjeni za pridobitev
pasivne volilne pravice posameznega predsednisSkega kandidata. Njihovo izpolnjevanje
pri posameznih predsednisSkih volitvah mora preveriti Drzavna volilna komisija (v
nadaljevanju DVK), pri kateri je treba kandidature vloziti najkasneje 25. dan pred dnem
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glasovanja. Za postopek njihovega preverjanja se smiselno uporabljajo dolocbe
ZVvDZ,% insicer VIII. poglavje tega zakona, ki ureja potrjevanje kandidatnih list.

DVK kot neodvisnemu drzavnemu organu, zadolzenemu za organizacijo volitev, je torej
dano, da preveri, ali vlozene kandidature izpolnjujejo zakonske pogoje. Ce je
kandidatura vlozena pravocasno in so vsi zakonski pogoji izpolnjeni, jo potrdi. S tem
kandidat uradno vstopi v volilno tekmo za predsednisko funkcijo.®® Ce DVK ugotovi
formalne pomanjkljivosti kandidature, zahteva takoj od njenega predlagatelja, naj jih v
treh dneh odpravi. Formalne pomanjkljivosti so take pomanjkljivosti, ki jih je mogoce z
enostavnim popravkom v kandidaturi v kratkem roku odpraviti, ne da bi bilo zato treba
na novo izvajati volilna opravila.®” Zato je mogode pricakovati, da premajhno $tevilo
zahtevanih podpisov, nespostovanje pravil politi¢ne stranke pri dolo¢anju kandidature
ali krSitev zakonsko zapovedane tajnosti glasovanja pri dolocanju kandidature v
politi¢ni stranki ne bodo formalne pomanjkljivosti kandidature.®® Teh pomanjkljivosti
namre¢ ne bi bilo mogoce odpraviti brez novega izvajanja volilnih opravil, glede
moznosti za njihovo izvajanje pa morajo biti vsi kandidati ves ¢as v enakem polozaju.
Ce formalne pomanjkljivosti v doloéenem roku niso odpravljene, ¢e je kandidatura
vloZena prepozno ali ne izpolnjuje vsebinskih pogojev, jo DVK zavrne.®® S tako
odlo¢itvijo DVK izlo¢i kandidata iz volilne tekme, zato gre za zelo pomembno
odlotitev. Ce predlagatelj kandidature ne izkaZe izpolnitve vseh zahtevanih pogojev, je
taka odloCitev (ustavna in) zakonita. Trditveno in dokazno breme sta namre¢ na
predlagatelju kandidature, ker v kratkem ¢asu med razpisom volitev in volilnim dnem ni
mogoce od DVK zahtevati, naj ex offo ugotavlja izpolnjenost pogojev kandidature.”®
Tisti, ki se hoce spustiti v volilno tekmo, se mora tega zavedati.

Glede na to, kako malo posebnih in dodatnih pogojev je v veljavni ureditvi dolo¢enih za
kandidata na predsedniskih volitvah, doslej potrjevanje kandidatur ni povzrocalo
posebnih tezav. To se lahko spremeni, ¢e bo zakonodajalec uvedel omejitve pasivne
volilne pravice — dolo¢il neizvoljivost. Pri tem je pomembno, da so te omejitve
ustavnoskladne, premisljene in zapisane dolo¢no, da ne bi zaradi svoje nejasnosti
povzro¢ale sporov, ki jih v kratkem ¢asu do volilnega dne ne bi bilo mogode razresiti.”

2.3 Omejitve pasivne volilne pravice

Zakonik™® dobre prakse v volilninh zadevah predvideva v splo$nem enake omejitve
aktivne in pasivne volilne pravice. Zahteva, da so te dolocene z zakonom, da spostujejo
nacelo sorazmernosti, pri ¢emer so za omejevanje pasivne volilne pravice lahko
predpisane strozje omejitve kot za omejevanje aktivne volilne pravice, da mora odvzem
volilne pravice temeljiti na mentalni (ne)sposobnosti ali kazenski obsodbi za resno
kaznivo dejanje in da lahko odvzem zaradi mentalne nesposobnosti temelji samo na
izrecni sodni odlocbi.

Ustavne ureditve praviloma ob dolo¢itvi temeljnih pogojev, pod katerimi je mogoce
pridobiti pasivno volilno pravico za predsednika republike, dodajajo pogoje, ki jih
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nedvomno lahko Stejemo za omejitve pasivne volilne pravice, ki so dopustne ze zato,
ker jih dolo¢ajo same ustave.”® Zgolj ustavne dolo¢be, tudi ¢e so precej podrobne, ne
zadoScajo za izvrSevanje predsedniskih volitev. Glede na naravo (tudi teh) volitev je
nujno potrebna njihova podrobna zakonska ureditev, kar pomeni, da je nujno treba nacin
uresniéevanja tako aktivne kot pasivne volilne pravice za predsednika republike
predpisati z zakonom. Tudi Ustava med drugim predvideva v drugem odstavku 15.
¢lena, da se uresni¢evanje ¢lovekove pravice predpiSe z zakonom,” &e je to nujno
zaradi same njene narave. Pri volilni pravici je nujno. Zakonodajalec lahko v skladu z
ustavno ureditvijo dolo¢i tudi njene omejitve. Tudi za volilno pravico lahko tako kot za
marsikatero drugo ¢lovekovo pravico recemo, da je tezko vnaprej in na splo$no
postaviti mejo med tem, kdaj zakonodajalec dolo¢a nacin njenega uresnicevanja, kdaj
omejitev, kdaj pa nekaj, kar je sdmo po sebi nacin uresniCevanja pravice, pod
dolocenimi okolis¢inami preraste v njeno omejitev. Glede na razli¢na merila ustavne
dopustnosti urejanja nacina uresni¢evanja pravice in njenih omejitev je na to treba
pomisliti pri vsakem urejanju volilne pravice.

2.3.1  Primerjalnopravni pogled

Primerjalnopravni pogled, predstavljen ob obravnavi pogojev za pasivno volilno
pravico, pokaze, da se praviloma ze v ustavi poleg temeljnih pogojev za pridobitev
pasivne volilne pravice pri predsedniskih volitvah dolo¢ajo tudi njene omejitve. Ce so
predvidene za aktivno volilno pravico, se prenesejo tudi na pasivno volilno pravico, kar
je logi¢no: ¢e namrec¢ oseba ze aktivne volilne pravice ne more/ne sme izvrsevati, bo Se
toliko manj lahko izvrSevala pasivno volilno pravico, ki je glede na naravo stvari lahko
podvrzena strozjim omejitvam. Pogoje starostne omejitve, ki v nekaterih primerih
bistveno presegajo splosno doloCeno starost za pridobitev aktivne volilne pravice, je
treba $teti za omejitve, ki jih praviloma dolo¢ajo Ze ustave.”> Med omejitve pa spadajo
tudi npr. dolocitev stalnega prebivalis¢a v dolo¢enem obdobju (kar se kritizira), rojstvo
v drzavi (kar se prav tako kritizira), neizvoljivost za dolo¢en Cas zaradi obsodbe za
hujsa kazniva dejanja (kar je lahko razlog tudi za omejitev aktivne volilne pravice), pa
tudi poseben primer neizvoljivosti z omejitvijo ve¢ kot dvakrat zaporednega izvrSevanja
predsedniskega mandata.”® Tudi ta ni povezan s polozajem predsednika republike v
sistemu drzavne oblasti, saj je dolocen tako v primerih, ko ima predsednik predvsem
reprezentativno vlogo, kot v primerih, ko ima precej odlocilno vlogo v izvrsilni oblasti.
K tem pogojem se praviloma z zakonodajo dodajajo Se posebni pogoji, pod katerimi je
mogoce vloziti kandidaturo za vsake posamicne predsedniske volitve (kot npr. pogoji
podpore volivcev ali politicnih strank, placilo depozita, znanje uradnega jezika,
predlozitev podatkov o premoZenjskem stanju ipd.).”

ESCP navedene pogoje, kadar so ti dologeni pri zakonodajnih volitvah, Steje za
omejitve pasivne volilne pravice, pri katerih presoja: 1) ali te posegajo v pravico do te
mere, da prizadenejo njeno bistvo, zaradi Cesar pravica ne bi bila ucinkovita, 2) ali so
omejitve usmerjene v legitimen cilj in 3) ali so sorazmerne (v ozjem pomenu). ESCP
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torej ne ugotavlja, ali je omejitev nujna,” niti pri aktivni volilni pravici. Aktivna in
pasivna volilna pravica za predsedniske volitve nista varovani s 3. ¢lenom Prvega
protokola h Konvenciji o varstvu ¢lovekovih pravic in temeljnih svobo$¢in,” zaradi
Zesar omejitve te pasivne volilne pravice ne morejo biti predmet presoje ESCP.# Izjema
od tega je, ¢e bi omejitve pomenile diskriminacijo katerekoli zakonske pravice (torej
tudi pasivne volilne pravice za volitve predsednika republike) na podlagi osebne
okolis¢ine, kar je ESCP Ze presojalo tudi pri volitvah $efa drzave po prvem odstavku 1.
¢lena 12. protokola k EKCP®! (ta velja tudi v Sloveniji).

2.3.2  Slovenska ureditev

Vselej je pomembno ustavnopravno vprasanje, ali je poleg pogojev, ki jih za pasivno
volilno pravico nasploh za vse volitve dolo¢a Ustava v drugem odstavku 43. ¢lena,
dopustno z zakonom predpisati nadaljnje pogoje. Ce imajo ti naravo nalina
uresnicevanja pasivne volilne pravice (drugi odstavek 15. ¢lena Ustave), je odgovor
pritrdilen, vse dokler ima zakonodajalec razumne razloge za izbrano ureditev. Dokler
jih ima, je v polju njegove svobode vsebina te ureditve, kolikor Ustava nima izrecnih
ustavnih dolo¢b o posameznem vprasanju. Bolj zapleten je odgovor na vprasanje o
ustavni dopustnosti omejitev, ki jih je treba od primera do primera skrbno presojati.
Zakonodajalec lahko dolo¢i omejitve, kadar jih predvideva Ustava (ta jih lahko
neposredno doloca, lahko pa s t. i. zakonskim pridrzkom zakonodajalca pooblasca k
njihovi dolocitvi) in v primerih, ko to zahtevajo pravice drugih oziroma v skladu z
ustaljeno ustavnosodno presojo tudi zaradi javne koristi (test legitimnosti).®? Zakon torej
lahko omeji pasivno volilno pravico, tudi ¢e mu tega Ustava izrecno ne zapoveduje ali
dovoljuje, ker to izhaja Ze iz splo$nih nacel o dopustnosti omejevanja ¢lovekovih pravic,
seveda upostevaje izkazanost ustavno dopustnega cilja, ki mu omejitev sledi (tretji
odstavek 15. ¢lena Ustave), in njene sorazmernosti (2. ¢len Ustave). Zaradi pomena, ki
ga imajo volitve v demokrati¢ni druzbi, se mora zakonodajalec teh svojih ustavnih
obveznosti Se bolj zavedati prav pri urejanju volilne pravice in volilnega postopka.
Temeljno izhodis¢e pri tem mora biti nedvoumna zakonska ureditev vseh pomembnih
vprasanj, da se izognemo nejasnostim in sporom, ki lahko ogrozijo postene volitve.

Z 2. ¢lenom ZVPR dodana ureditev, po kateri mora oseba izpolnjevati zahtevano starost
na volilni dan, po svoji vsebini pomeni naé¢in uresni¢evanja volilne pravice, za katerega
bi se lahko vprasali, ali je v delu, v katerem se nanaSa na pravico kot kandidat nastopiti
na volitvah, povsem skladen z zahtevo iz drugega odstavka 43. ¢lena Ustave. Za ta vidik
pasivne volilne pravice bi po Ustavi kandidat moral izpolnjevati pogoje ze ob vlozitvi
kandidature, kajti z njeno potrditvijo se uradno zacenja njegovo uresni¢evanje pasivne
volilne pravice. Ce se to dejansko uposteva, posamezna kandidatura ne more biti
ustavno sporna, ¢etudi je to mogoce (vendarle v manjSem delu) reci za samo zakonsko
ureditev.

Ko gre za poslovno sposobnost, se pri pasivni volilni pravici za predsedniske volitve
najprej zastavi vprasanje, ali je z zakonom sploh dolocena kot pogoj ali ne (glej t&. 2. 1.
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2). Sele po pritrdilnem odgovoru nanj, se zastavi nadaljnje vprasanje, ali gre za na¢in
uresnicevanja clovekove pravice ali za njene omejitve. Iz odlo¢be Ustavnega sodis¢a U-
1-346/02 izhaja, da pomeni zahteva po polni poslovni sposobnosti osebe omejitev
volilne pravice Ze zato, ker je drugi odstavek 43. ¢lena Ustave ne doloca. To je strogo
stalisCe, Se posebno pri pasivni volilni pravici, ki ne uposteva, da mora biti oseba, ki se
poteguje za izvrSevanje oblasti, sposobna to oblast v primeru pridobitve mandata tudi
izvrievati. Ze po naravi stvari gre zato za pogoj, ki spada v simo vsebino pasivne
volilne pravice, tj. med temeljne pogoje. Res pa je, da tudi tak pogoj lahko ob ureditvi,
kakrsna je bila predmet presoje z navedeno odlo¢bo, preraste v omejitev volilne
pravice.®® Pri tem je treba upostevati, da sposobnost, ki lahko zagotavlja izvrSevanje
aktivne volilne pravice, ne zagotavlja nujno tudi sposobnosti izvrSevanja pasivne volilne
pravice (od kandidiranja do izvrSevanja pridobljenega mandata) za najvisje drzavniske
funkcije. Tisto, kar je pri tem mogoce z gotovostjo splosno trditi, je le to, da oseba, ki iz
teh razlogov nima aktivne volilne pravice, tudi pasivne ne more imeti. Vec od tega je
lahko le stvar presoje glede na okolisCine vsakega posameznega primera, ki jo mora
opraviti sodnik. Vsekakor pa bi moral ZVPR Ze zaradi nacela jasnosti in doloénosti (2.
¢len Ustave) navedeno vprasanje urediti, najmanj z izrecnim odkazilom na ureditev v
ZVDZ, da se dvomi v to, ali ta pogoj obstaja, odstranijo.

Pogoje, ki jih dolo¢a ZVPR =za pridobitev pasivne volilne pravice za posamezne
predsedniske volitve glede zahtevane podpore kandidaturi, je Ustavno sodisce Stelo za
nacin izvrSevanja pasivne volilne pravice, ki lahko preraste v njeno omejitev. Tako je v
odlo¢bi U-1-220/97 z dne 29. 10. 1997% navedlo, da bi zakonska ureditev lahko
pomenila omejitev volilne pravice (krSitev njene splosnosti), ¢e bi bila prekomerna, tj.
Ce bi omejitve presegale obseg, ki je nujno potreben za doseganje naslednjih ciljev: 1)
volilne tekme naj se udelezijo le osebe, ki izkazejo, da imajo minimalno moznost biti
izvoljene, osebam, ki te moznosti nimajo, naj se prepreci udelezba v kandidacijskem
postopku, da se preprecijo tezave, ki bi nastale pri prekomernem S$tevilu kandidatov, 2)
zagotavlja se preglednost volitev ter prepre¢uje omejevanje predstavljanja in soo¢anja
politicnih programov in kandidatov zaradi ¢asovnih omejitev in 3) s preprecevanjem
brezupnih kandidatur se preprecuje tudi izguba oziroma cepitev glasov. Glede na to naj
bi bila meja, pri kateri je mogoc¢e govoriti 0 omejevanju volilne pravice, odvisna od vsaj
minimalne realne moznosti osebe, ki zeli kandidirati, za izvolitev. Do tega stalisca je
mogoce biti kriticen, Ceprav ga je Ustavno sodisce v eni od naslednjih odlocb, ko je slo
za lokalne volitve, v celoti potrdilo.®

Vprasljivo je lahko, ali je ocena realnih minimalnih moznosti za izvolitev, ki temelji na
prejsnjih volilnih izidih, pravo merilo za presojo, ali gre za nacin uresnicevanja pravice
ali za njeno omejitev. Se posebno pri predsedniku republike ni jasno, kaj pomenijo te
minimalne realne moznosti za izvolitev. Volilni prag je visok, saj je izvoljen lahko le
kandidat, ki je dobil glasove vecine volivcev, ki so (veljavno) glasovali. Kandidata sicer
res potrebujeta za uvrstitev v drugi krog, ¢e ni izvolitve Ze v prvem, pomembno manj
glasov, vendar bi morali pri tem Se nadalje Spekulirati o tem, kak$na je zadostna vecina
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glasov za uvrstitev v drugi krog, kar pa je odvisno od bistveno ve¢ kazalcev (in se od
volitev do volitev lahko tudi bistveno razlikuje), ne le od Stevila kandidatov. Ustavno
sodis¢e hkrati govori o obsegu omejitev, ki naj bi bile nujno potrebne za doseganje
navedenih ciljev. Taka nujnost je prav element strogega testa sorazmernosti. Se toliko
bolj se zastavlja vpraSanje primernosti tega merila presoje, ko (kar kaze prav odloc¢ba U-
1-49/06) isti razlog najprej privede do ugotovitve, da sploh gre za poseg, potem je pa ta
tudi razlog za prekomernost posega, kar v bistvu pomeni, da je vsak poseg ze sam po
sebi prekomeren. Zato bi bilo najbrz ustrezneje, ko bi Ustavno sodisée zahtevo po
podpori kandidaturi, ki jo morajo izraziti bodisi (Ze) izvoljene osebe, bodisi politicne
stranke ali neposredno volivci, vendarle Stelo za omejitev (poseg). Zanjo ocitno
obstajajo ustavno dopustni cilji, pri vsaki ureditvi posebej pa bi bilo treba presojati, ali
gre za sorazmerno omejitev. Pri tem bi lahko kot izhodisce upostevali tudi to, da je
pasivna volilna pravica lahko bolj omejena kot aktivna, pa tudi razloge, ki so vecini
drugih ustavnih ureditev narekovale Ze v temelju postavitev dodatnih in strozjih pogojev
za kandidiranje za predsednika republike. Prav zaradi tega, ker je v sploSnem pasivno
volilno pravico dopustno bolj omejevati kot aktivno, bi bilo prav, da bi bila odlo¢itev o
nujnosti izbora omejitev prepuscena zakonodajalcu. Ustavno sodisc¢e pa bi se, podobno
kot to dela ESCP pri volilni pravici nasploh, pri ustavnosodni presoji omejilo na presojo
legitimnosti cilja ter primernosti in sorazmernosti (v ozjem pomenu) omejitve, ki sledi
dopustnemu cilju. To pomeni, da bi Ustavno sodis¢e iz navedenih razlogov ustrezno
prilagodilo strogi test sorazmernosti.

Kadar Ustava z zakonskim pridrzkom dovoljuje omejevanje volilne pravice, je mogoce
re¢i, da je Ze ustavodajalec sam dolo¢il obstoj ustavno dopustnega cilja in nujnost
omejevanja pravice. Kljub temu pa mora biti poseg primeren in oZje sorazmeren. Drugi
odstavek 82. Clena Ustave, ki je primer ustavno dolocene omejitve pasivne volilne
pravice z zakonskim pridrzkom, je ustavna podlaga za njeno omejitev za poslanca. O
neizvoljivosti za predsednika republike Ustava nima izrecne dolocbe. Vendar je
neizvoljivost kljub temu mogoce dolocCiti na podlagi splosnih dolo¢b o omejevanju
Clovekove pravice, le da mora ta poseg zaradi popolne odsotnosti izrecnih ustavnih
dolocb prestati tako test legitimnosti kot strogi test sorazmernosti (z morebitno
moznostjo opustitve presoje nujnosti posega iz prej navedenih razlogov).

Veljavna ureditev (razen pogojev za vlozitev kandidature, e jih Stejemo za omejitve) ne
dolo¢a posebnih omejitev pasivne volilne pravice. To naj bi se spremenilo, ¢e bo
zakonodajalec nadaljeval z obravnavo nakazanih zakonskih sprememb (EPA 564-VII).
Predlagana sprememba 2. ¢lena ZVPR, ki naj bi poslej ureditev aktivne in pasivne
volilne pravice za predsednika republike izenacevala z ureditvijo teh pravic za
poslanske volitve, bi hkrati resila prikazani problem nejasnosti glede pogoja poslovne
sposobnosti; ¢eprav to ocitno ni bil namen predlagateljev. Namen je bil, da se za
pasivno volilno pravico Ze pri poslanskih volitvah dolo¢i dodaten pogoj, ki bi s tem
veljal tudi za kandidata za predsednika republike. Novela ZVDZ?® naj bi dolo¢ila, da
pasivne volilne pravice nima oseba, ki bi bila pravnomoc¢no obsojena na nepogojno
kazen zapora za kaznivo dejanje, ki se preganja po uradni dolznosti. V splosnem bi
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zakonodajalec tovrstno omejitev pasivne volilne pravice (tudi) za predsednika republike
lahko dolo¢il, vendar le na ustavno dopusten nacin.

Gre za omejitev, ki posega najprej v prvi vidik pasivne volilne pravice in preprecuje ze
pridobitev kandidature na posameznih predsednigkih volitvah. Se toliko bolj preprecuje
pridobitev mandata in njegovo izvrSevanje. Tako Siroko opredeljena omejitev, kot je
bila zapisana v tem predlogu zakona, bi bila nesorazmeren in s tem protiustaven poseg v
pasivno volilno pravico, in to z ve¢ vidikov. Najprej zato, ker bi zajemala tako reko¢
obsodbe na kakrsnokoli zaporno kazen za skoraj vsa kazniva dejanja. Potem zato, ker ne
bi imela nobenih casovnih omejitev, Se posebno ne glede trajanja takega posega. OcCitna
je tudi odsotnost vseh dolocb, ki bi morale nujno, tudi v postopkovnem pogledu,
precizirati take omejitve, kar lahko v dejanskem zivljenju povzroca nejasnosti in spore.
Seveda bi bil dopusten poseg, ki bi se omejil na huda kazniva dejanja, za katera bi bil
storilec obsojen na (dalj$o) kazen zapora, in morda Se posebej za hujsa kazniva dejanja,
storjena pri izvrSevanju javne funkcije. Vendar bi bilo treba doloéiti tudi, od kdaj te
omejitve zivijo in kdaj se izteCejo, pri ¢emer bi morala biti tudi v obeh casovnih
pogledih (dolZina izreCene zaporne kazni in trajanje omejitve) podana sorazmernost.
Omejitve ne morejo veljati tako reko¢ za ves ¢as oziroma dokler ne bi bila kazenska
obsodba brisana iz kazenske evidence, saj bi §lo lahko za precej dolgo obdobje.

Posebej bi bilo treba odgovoriti na vprasanje razmerja med pravnomocnostjo in
izrednimi pravnimi sredstvi in v zvezi z njimi o zacetku ucinkovanja neizvoljivosti.
Znano je, da je tako z zahtevo za varstvo zakonitosti, 0 kateri odlo¢a Vrhovno sodis¢e
Republike Slovenije (v nadaljevanju Vrhovno sodisée), kot z ustavno pritozbo mogoce
razveljaviti pravnomoéno sodbo, kar lahko ob nastopu neizvoljivosti Ze ob
pravnomocnosti kazenske sodbe povzroci dodatne probleme.

Predlog zakona (2. ¢len) predvideva $e en poseg v pasivno volilno pravico, in sicer v
tisti njen del, ko gre za izvrSevanje pridobljenega mandata. Predvidena je posebna
ureditev prenehanja predsedni$kega mandata®” zunaj razlogov ustavne obtozbe, ki jih
Ustava ureja v 109. ¢lenu. Ta se namre¢ nanaSa le na odgovornost predsednika za
krsitve Ustave in hujSe krSitve zakona pri opravljanju predsedniske funkcije, ne pa tudi
na druge primere razlogov, ki nekateri lahko sdmo po sebi umevno nastopijo. Da Ustava
izrecno predvideva moznost prenehanja funkcije predsednika republike tudi zunaj
razlogov ustavne obtozbe, nedvomno izhaja iz njenega 106. ¢lena. Pri tem seveda
prenehanje mandata predsedniku republike, ki odstopi, ni omejitev njegove pasivne
volilne pravice, saj ga je predsednik republike hotel in namenoma povzrocil sam. Prav
tako tudi ne smrt osebe, saj z njenim nastopom po naravi stvari ni ve¢ varovanega
polozaja pasivne volilne pravice. Tisto, kar mora zakonodajalec jasno urediti v teh
primerih, je zacetek ucinkovanja obeh razlogov, da se ve, kdaj nastopi sprememba
pravnega polozaja oziroma od kdaj je vzpostavljeno zacasno opravljanje predsedniske
funkcije. Ce se med razlogi za prenchanje ureja pravnomoéna kazenska obsodba, kar pa
je (lahko dopustna) omejitev pasivne volilne pravice, velja tudi tu opozoriti na
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spostovanje nacela sorazmernosti ne le po vsebini, temve¢ tudi s ¢asovnega vidika.
Casovni vidik veljavnosti takega ukrepa bi bil pomemben tudi glede na predvideno
novo ureditev neizvoljivosti. Ker bi po naravi stvari v takem primeru moralo priti do
takojsSnjega razpisa novih volitev, bi bila zaradi na novo dolo¢ene neizvoljivosti osebi
tudi preprecena kandidatura na teh predsedniskih volitvah, kar je dopustno in ustrezno.
Od njih naprej pa bi bilo treba skrbno pretehtati ¢asovno omejitev neizvoljivosti, da bi
bila ta Se sorazmerna.

Po predlaganih spremembah je predvideno, da bi o prenehanju funkcije odlocilo
(prenehanje ugotovilo) Ustavno sodisce, kar je glede na enajsto alinejo prvega odstavka
160. ¢lena Ustave mogoca in ustrezna resitev glede na njegov polozaj v sistemu drzavne
oblasti in primerljive pristojnosti nekaterih drugih ustavnih sodis¢. To seveda ne bi bil
volilni spor, ker ne gre za izpodbijanje veljavnosti volitev zaradi volilnih nepravilnosti,
temvec bi bila ¢isto posebna pristojnost Ustavnega sodis¢a. Pri tem ni videti razloga, da
bi postopek pred Ustavnim sodis¢em moral sproziti s svojo odlo¢itvijo drzavni zbor. Ne
gre za primer, ki bi bil enak ustavni obtozbi, ko je predvideno, da je drzavni zbor tisti, Ki
obtozi — ki vlozi in zastopa ustavno obtozbo, zaradi Cesar mora sklep o tem sprejeti
drzavni zbor s predpisano ve€ino. Ta pristojnost sploh ni primerljiva s pristojnostjo
odlo¢anja o ustavni obtozbi. V postopku njenega izvrSevanja zato tudi ni mesta za
kakrsnokoli smiselno uporabo pravil iz postopka ustavne obtozbe (smiselna uporaba
nacel in pravil kazenskega postopka). V primerih takih pristojnosti je dovolj in ustrezno
hitro, e se postopek pred Ustavnim sodis¢em zacne in odvije na predlog predsednika
drzavnega zbora, pa tudi Ustavno sodis¢e mora postopek koncati v najkrajSem
mogoCem Casu. Druga moznost pa je, da prenehanje funkcije ugotovi predsednik
drzavnega zbora, z moznostjo preizkusa njegove odloCitve v ustrezno kratkem roku pred
Ustavnim sodis¢em. Kolikor postopek z ZVPR ne bi bil podrobneje urejen, bi Ustavno
sodis¢e v vsakem primeru odlocalo na podlagi (Ustave in) smiselne uporabe IV.
poglavja Zakona o Ustavnem sodigcu® (prvi odstavek 49. ¢lena ZUstS).

Po predlaganih spremembah naj bi bil enak postopek ugotavljanja prenehanja mandata
predviden tudi za primere, "Ce je bil predsednik republike v obdobju od vlozitve
kandidature do objave izida volitev (...) pravnomocno obsojen na nepogojno kazen
zapora, daljSo od Sest mesecev", pri cemer bi mu Ustavno sodis¢e lahko pred svojo
kon¢no odlocitvijo zaCasno prepovedalo opravljati predsedniSko funkcijo. Tudi tu ne
gre za volilni spor. Res je, da v ¢asu od potrditve kandidature do izvolitve kandidata, pa
ne le tedaj, tudi v ¢asu od ugotovitve volilnega izida in do prisege, ki je pogoj za nastop
funkcije (104. ¢len Ustave), lahko nastopijo razlogi, ki so vsebinsko enaki razlogom za
prenehanje funkcije. Zato je na mestu, da se take moznosti vnaprej predvidijo in
uredijo.®® To velja za skoraj vse razloge, ki bi sicer po prisegi vodili v prenehanje
mandata, pa obstajajo ze prej, ne le za razlog obsodbe s kaznijo zapora, kot je
predvideno v predlagani ureditvi. Predsednik republike pridobi mandat z volitvami,
vendar funkcijo nastopi Sele po dani prisegi. Torej je 0 pridobitvi mandata z volitvami
mogoce govoriti samo pod pogojem, da bo prisegel in ga na tej podlagi zacel izvrsevati.
Ce se to ne bo zgodilo, izvoljeni kandidat ne bo predsednik republike. Zato bi bilo
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ustrezneje problem, ali je izvoljeni kandidat sposoben oziroma vreden prise¢i in s tem
nastopiti mandat predsednika republike, razresiti pred prisego in ne po njej.

Za obdobje pred prisego sploh ni mogoce govoriti o predsedniku republike. Do prisege
je predsednik republike oseba, ki izvriuje to funkcijo pred izvoljenim kandidatom. Ce
torej razlogi nastopijo po potrditvi kandidature za predsedniske volitve, vendar pred
prisego izvoljenega kandidata po 104. ¢lenu Ustave, so to razlogi, ki v bistvu
preprecujejo prisego in s tem nastop funkcije. Najbolj ociten razlog je smrt. Po naravi
stvari je vidno, da je bila npr. oseba, ki umre v ¢asu, ko so ze znani volilni izidi, vendar
Se pred prisego, izvoljeni kandidat za predsednika republike — ne pa predsednik
republike. To nikoli ne bo mogla postati, ker ne bo mogla prisec¢i. Ni razlogov, da ne bi
veljala v temelju enaka pravila tudi pri vseh drugih razlogih, ki po naravi stvari
onemogocajo zacetek opravljanja funkcije (poleg smrti Se npr. nastanek trajne
nezmoznosti za opravljanje funkcije, izguba volilne pravice ali pravnomocna obsodba
za kaznivo dejanje, ki je hkrati razlog za prenehanje funkcije, ¢e do nje pride po
prisegi). Primeri, ki zahtevajo tako ureditev, so prej izjeme kot pravilo, vendar jih
ivljenje lahko prinese. Ce bi bila potrebna intervencija Ustavnega sodii¢a, jo je
mogoce zagotoviti v ustrezno kratkem casu, kar bi hkrati omogocilo sodno varstvo
pasivne volilne pravice in hitro odloc€itev zaradi morebitnega novega volilnega postopka
oziroma ¢im prej$nje prisege.

V tem primeru gre za omejitve tistega vidika pasivne volilne pravice, ki se nanasa na
izvolitev (pravico kandidata biti izvoljen, ¢e so mu volivei namenili zadostno Stevilo
glasov), ne pa Se na pravico do izvrSevanja predsedniske funkcije, ki bo zazivela po dani
prisegi. Sele vse, kar se bo zgodilo po prisegi, bo povzrodilo (pravo) prenchanje
funkcije predsednika republike in s tem poseg v pravico do izvrSevanja predsedniske
funkcije, prav tako varovano s pasivno volilno pravico. Ali bi morali vsaj smrt ini
nastop popolne nezmoznosti kandidata (Ceprav tudi prestajanje zaporne kazni lahko
zaCasno preprecuje izvrSevanje funkcije) obravnavati posebej ze v Casu volilnega
postopka, kot to vidimo pri francoski ureditvi, pa je spet Se posebno vprasanje.

Ce se navedeno ureja, je pomembno, da se uveljavi ureditev za vse razloge, ki pridejo v
postev. Ugotovitev njihovega obstoja naj prepreci prisego, ker gre vendarle za razloge,
ki so po naravi stvari ze ugotovljeni v postopkih pred pristojnimi organi, zato je
odlocitev o preprecitvi nastopa funkcije predsednika republike mogoce sprejeti v
kratkem casu pred prisego. To bi bilo bolje, kot pa dopustiti prisego in potem
predsedniku republike jemati funkcijo iz razlogov, ki govorijo zoper prisego in so
obstajali pred njo. Taka ureditev bi bila ustreznejsa tudi zato, ker gre pri predsedniku
republike za enoosebno funkcijo, za Sefa drzave — za predstavnika drzave. Zato nista
prav ustrezna njegova prisega in nastop funkcije, ¢e se ve, da jo bo takoj po prisegi treba
vzeti. V vsakem primeru je treba urediti tudi vpraSanje, kako je z volitvami (oziroma
njihovim takoj$njim razpisom) v primeru, ko izvoljeni kandidat ne more ali ne sme
priseci.
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3 Varstvo volilne pravice pri predsedniskih volitvah

To, da mora volilno pravo vzpostaviti ustrezen pravni okvir za uresni¢evanje volilne
pravice in odvijanje volilnega postopka, je Ze prvi element varstva volilne pravice, saj
ustvarja podlago za odvijanje volitev na praven nacin. Volilni postopek praviloma
vodijo posebni volilni organi. Tudi ti imajo pomembno vlogo pri varstvu volilne pravice
za zagotovitev verodostojnosti volitev.®® Vendar niso sodii¢a. Ze zato, ker je volilna
pravica ¢lovekova pravica, pa tudi zato, ker so prav neodvisna sodisca tista, ki lahko
glede na svoja jamstva zagotovijo avtoritativno nepristransko razsojanje o sporih, ki se
vselej lahko pojavijo, je volilni pravici treba zagotoviti sodno varstvo. Zadnjo besedo
pri zagotavljanju ucinkovitosti volilne pravice pri vsakih posameznih volitvah morajo
zato imeti neodvisni volilni sodniki, ki nepristransko odlo¢ijo o veljavnosti vsakokratnih
volitev.®! Svojo vlogo varuha postenosti volitev izvajajo v posebnem sodnem postopku,
ki mora biti prilagojen naravi volilne pravice in nacinu njenega izvrSevanja, tj. v
volilnem sporu.

Volilni spor je lahko v temelju opredeljen Ze v ustavni ureditvi drzave in je v takem
primeru zakonski ureditvi zaupana le njegova izvedba. Ce te izbire ne opravi
ustavodajalec, jo mora opraviti zakonodajalec. V vsakem primeru pa je treba z volilnimi
pravili natan¢no dolo¢iti, kdo in kako lahko izpodbija volitve. Ko je sodno varstvo
zakonsko ustrezno urejeno, morajo sodis¢a svojo vlogo, ki jim je zaupana, tudi dejansko
izvajati. Pri odloanju morajo vselej upoStevati naravo volilnega spora in
ustavnoprocesna jamstva ter svojo presojo dobro obrazloziti, da ne bi po njihovi
odlogitvi ostal videz arbitrarnega odlo¢anja,*® ki bi namesto zagotovitve zaupanja v
postenost volitev povzrocil poglobitev dvomov v verodostojnost volilnih izidov.

3.1 Volilni spor

V volilnem sporu se zagotavlja sodno varstvo volilne pravice pri vsakih posameznih
volitvah. Volilni sodniki morajo imeti ob ugotovitvi volilnih nepravilnosti, ki bi lahko
vplivale na volilni izid, izrecno pooblastilo za delno ali celotno razveljavitev volitev, za
drugacno ugotovitev volilnih izidov, ¢e je z njo mogoce sanirati volilne nepravilnosti,
oziroma za potrditev volilnih izidov, ¢e presodijo, da volilnih nepravilnosti ni bilo ali pa
so bile takSne, da niso mogle vplivati na volilni izid. Potrebna je jasna in natan¢na
ureditev o navedenem, za zacetek pa o tem, kdo je pristojni volilni sodnik in v kak§nem
postopku odloc¢a, kdo, kdaj in kako lahko izpodbija volitve ter kaksno je njegovo
dokazno breme.

Po volilnem dnevu in po tem, ko so znani volilni izidi, je treba v krajSem Casu razresiti
morebitne volilne spore, da se zagotovi pravocasni zaCetek opravljanja funkcije in s tem
ucinkovitost oblasti. Zato se morajo ti spori razreSiti v ustrezno kratkem casu po
ugotovitvi volilnih izidov. Vendar hitrost pri njihovem razreSevanju ne more biti na
skodo spostovanja ustavnoprocesnih jamstev udelezencev teh postopkov, prav tako pa
tudi ne na Skodo premisljenosti in pretehtanosti koncne odlocitve volilnega sodnika.
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V volilnem sporu mora biti dovoljeno izpodbijati volitve (delno ali v celoti) zaradi vseh
volilnih nepravilnosti, ki se lahko zgodijo: glede obstoja aktivne volilne pravice in z njo
povezanimi volilnimi imeniki, glede pravice nastopati kot kandidat na volitvah, glede
spostovanja pravil volilne kampanje in njenega financiranja, glede vseh volilnih opravil
in odlo¢itev v zvezi z njimi pred volilnim dnem in na volilni dan ter glede ugotavljanja
volilnih izidov. V volilnem sporu se torej zagotavljata tako varstvo aktivne kot pasivne
volilne pravice. Vse navedeno velja tudi za predsedniske volitve. Varstvo obeh pravic se
lahko prepleta, enako kot se prepletata sami pravici. Zato se lahko varuje samo aktivna
volilna pravica (pri ugotavljanju, ali jo oseba ima, pri verodostojnosti in azurnosti
volilnih imenikov), vecinoma pa se varujeta obe pravici hkrati, pri ¢emer je varstvo ene
od njiju lahko v ospredju (npr. glede dovoljenosti kandidature gre na eni strani za
varstvo aktivne volilne pravice predlagateljev kandidature, vendar je tu Se mnogo bolj
pomembno varstvo pasivne volilne pravice kandidata). Pri sodnem varstvu zgolj aktivne
volilne pravice ne bi smelo biti pri predsedniskih volitvah nobenih posebnosti v samem
izvajanju tega varstva. Zato se v nadaljevanju obravnava le varstvo, ki se nanasa na
zavrnitev kandidatur in varstvo po izvedenih volitvah. Varstvo glede zavrnjenih
kandidatur se v nekaterih ureditvah zagotavlja ze pred volilnim dnem, v casu
kandidacijskega postopka (a priori volilni spor),® v nekaterih pa skupaj z vsem drugim
Vv a posteriori volilnem sporu, tj. volilnem sporu po volilnem dnevu.

3.2 Primerjalnopravni pogled

V primerjalnopravnem pogledu se kaze zadrzati na ureditvah, ki so tudi v
primerjalnopravni obravnavi pasivne volilne pravice podrobneje predstavljene. Pri tem
je treba lociti sisteme neposrednih in posrednih volitev predsednika republike, Se
posebno, kadar je predsednik voljen v parlamentu, saj lahko pri sodnem varstvu volilne
pravice prihaja do pomembnih razlik.

Pri volitvah zveznega predsednika ZRN, ki se odvija v posebni zvezni konvenciji,
katere del je tudi splo$ni predstavniski dom parlamenta, tako ni predvideno sodno
varstvo glede odvijanja volitev, medtem ko je pri poslanskih volitvah v tej drzavi
predviden kot prvi nadzornik volitev parlament sam, zoper njegovo odlocitev pa je
dovoljeno sodno varstvo pred Zveznim ustavnim sodis¢em. Tu se na eni strani ponuja
kot razlog za odsotnost sodnega varstva avtonomija demokraticnega parlamenta, ki sam
skrbi za posteno izvedbo volilnih postopkov, ki se v njem izvajajo. Na drugi strani pa
nasproten razlog, ki zahteva tudi v takem primeru sodno varstvo volilne pravice. Da tudi
tako gledanje ni ze sdmo po sebi izklju¢eno pri posrednih volitvah, nam kazejo prav
pristojnosti avstrijskega ustavnega sodisc¢a. To je volilni sodnik tudi pri posrednih
volitvah, in sicer npr., ko gre za volitve Zupana v ob&inskem svetu.®* Vendar je tako
zaradi izrecne ustavne dologbe, ki mu daje to pristojnost. Ce mu ni dana, pa si je drzavni
organ ne sme vzeti.
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Ko gre za neposredne volitve (tudi pri neposrednih volitvah elektorjev, ki imajo pravico
voliti predsednika), ko gre torej za sodelovanje vsega volilnega telesa, vseh nosilcev
aktivne volilne pravice, pa je nedvomno treba zagotoviti sodno varstvo pri
predsedniskih volitvah, s katerim se bodo razre$evali spori, ki se neizogibno pojavijo.%
S tem se vzpostavlja zaupanje v postenost vsakokratnega postopka volitev. V Avstriji je
to sodno varstvo zagotovljeno neposredno pred ustavnim sodi$¢em Ze z ustavo, enako
kot pri poslanskih volitvah.®® Podrobnejse dolocbe vsebuje VGG, ki doloca, da se
volitve lahko izpodbijajo zaradi katerekoli volilne nepravilnosti; treba je zahtevati
razveljavitev volitev (dela ali v celoti), zahteva mora vsebovati razloge.®” Zahtevo za
izpodbijanje volitev je treba vloziti v $tirih tednih po zaklju¢ku volilnega postopka
oziroma po odlogitvi pristojnega organa, &e je bila sproZena pritozba®® (ta pa je mogoca
v kratkem roku pri pristojni volilni komisiji le za ra¢unske napake pri ugotavljanju
volilnega izida). Ustavno sodis¢e lahko odlo¢i, da ima vlozitev zahteve za izpodbijanje
volitev suspenzivni u¢inek.*® Zahtevo poslje najvi§ji volilni oblasti, da mu predlozi
volilno gradivo, lahko pa tudi odgovori na zahtevo.1%

Za Avstrijo je znalilno, da ne dovoljuje a priori volilnega spora glede zavrnitve
kandidature, temve¢ se pravilnost te odlocitve lahko izpodbija Sele v a posteriori
volilnem sporu, zato tega lahko sprozi tudi oseba, katere kandidatura je bila zavrnjena.
Ce ustavno sodis¢e ugotovi, da so dokazane zatrjevane volilne nepravilnosti, ki vplivajo
na volilni izid, odlogi, ali je treba volitve (delno ali v celoti) ponoviti.’* Ce bi
ugotovilo, da je bila izvoljena oseba, ki ni bila izvoljiva, razglasi izvolitev za ni¢no,%
kar povzroéi pri predsedniskih volitvah nove volitve. Ce pa bi bilo izvoljivi osebi
neutemeljeno zavrnjena kandidatura, bo ustavno sodis¢e odlocilo, ali to povzroci
ni¢nost izvolitve druge osebe in s tem razveljavitev njene izvolitve.'®® Slednje je pri
predsedniskih volitvah samo po sebi razumljivo.

Tudi v Franciji je volilni sodnik za predsedniske volitve, tako kot pri poslanskih
volitvah, neposredno ustavno sodisce, tj. CC, Ze po ustavi.’** Vendar je treba poudariti,
da ima pri teh volitvah v resnici Se nekoliko drugacno in bolj poudarjeno vlogo kot pri
poslanskih volitvah, kjer gre (le) za pravi volilni spor. Pri predsedniskih volitvah (enako
pri referendumu) je CC tako v vlogi posvetovalnega (in nadzornega) organa kot v vlogi
volilnega sodnika.’®® CC je namreé¢ tudi organ, ki med drugim potrdi kandidaturo za
predsednika republike,'% ki izvaja nadzor nad pravilnim izvajanjem volilnih opravil, ki
dolo¢i kandidata drugega kroga, ¢e v prvem ni bila dosezena absolutna vecina, Ki na
koncu razresi vse reklamacije,'% uperjene zoper volitve (tu je torej v vlogi volilnega
sodnika), ter za tem ugotovi volilni izid'® in razglasi izvoljenega predsednika.l%
Drugace je pri poslanskih volitvah, kjer izvoljeni kandidat za¢ne izvrSevati mandat in ga
veljavno izvrSuje do odlogitve o morebitni razveljavitvi volitev v volilnem sporu.t?

Ze ustava uposteva, da lahko kandidat ali oseba, ki namerava kandidirati za predsednika
republike, umre ali se znajde v poloZaju, ki mu preprecuje'! kandidaturo in opravljanje
funkcije. Ce se to zgodi osebi, ki je javno najavila kandidaturo, najmanj v sedmih dneh
pred zahtevanim datumom njene predlozitve, lahko CC odloéi o prelozitvi volitev.!2 Ce
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se to zgodi enemu od dveh najbolj favoriziranih kandidatov iz prvega kroga pred
kakrsnimikoli umiki kandidatur ali enemu izmed kandidatov v drugem krogu, CC
odlo¢i o ponovitvi volilnih opravil v celoti.?*®* CC ima pooblastilo za preloZitev rokov,
ki jih ustava doloc¢a glede razpisa predsedniSkih volitev, s tem da se lahko dolo¢i volilni
dan na najvec 35 dni po odlo¢itvi CC; Ce taka odlocitev prestavi volitve na ¢as po izteku
mandata prejSnjega predsednika, mora ta ostati na funkciji do razglasitve njegovega
naslednika.’** Sicer pa CC nadzoruje potek predsedniskih volitev enako, kot to dela pri
referendumu, s tem da doloci svoje delegate, ki jih v soglasju s pristojnim ministrom
izbere izmed upravnih sodnikov, da nadzorujejo potek izvajanja volilnih opravil (tudi na
volilni dan).*® Ko presoja reklamacije in ugotovi nepravilnosti, CC oceni, ali glede na
naravo in tezo nepravilnosti vzdrzi volilna opravila v veljavi ali pa razveljavi delno ali v
celoti volitve.116

V teoriji se veC razpravlja in raziskuje o vlogi volilnega sodnika pri predsedniskih
volitvah po znani sodbi Vrhovnega sodis¢a ZDA v zadevi Bush et al. v. Gore et al., 531,
U.S. 98 (2000), na podlagi katere je bil znan kon¢ni izid tedanjih predsedniskih volitev.
Odmevnost te sodbe, ki ni bila ni¢ drugega kot a posteriori volilni spor, ki se je koncal
na Vrhovnem sodis¢u,*'’ je povedala razpravljanje o judikalizaciji volitev.*® Ocenjuje
se, da je mogoce predvsem v primerih, ko bi sodna odlo¢itev lahko vplivala na volilni
izid, pri¢akovati sodne spore, pri ¢emer je javnost sprejela sodno intervencijo; pri¢akuje
se, da bodo v prihodnje tudi politi¢ne stranke in kandidati vkljucevali moznost sodnega
izpodbijanja volitev v svoje strategije volilne kampanje, Se posebno za primere, ko bodo
volilni izidi tesni.'*® To moznost je na splo$no vsekakor treba predvideti, saj gre za
sodno varstvo volilne pravice, vendar pa je zato tudi vnaprej treba vedeti, pred katerim
pristojnim sodis¢em in po kaksnem postopku se bo to sodno varstvo lahko uveljavljalo.
To je prvi pogoj, da se vzpostavlja zaupanje javnosti v sodno institucijo, ne glede na
morebitno nestrinjanje z odlogitvijo v posameznem volilnem sporu.'?° Zaupanje v sodno
institucijo je pomembno zaradi zaupanja v postenost volitev.

3.3 Slovenska ureditev

Nasa Ustava mol¢i o sodnem nadzoru predsedniskih volitev, kar gotovo ni dobro. Prav
bi bilo, da bi posebej dolocala pristojno sodis¢e, ki naj odloca o volilnih sporih pri teh
volitvah. Ce je Ze ustavodajalec to obveznost opustil, bi jo moral nedvomno izpolniti
zakonodajalec. Ta je v nasi ureditvi uveljavil a priori volilni spor zoper zavrnjene
kandidature, zgledujo¢ se po ureditvi, ki je uveljavljena za poslanske volitve, na podlagi
pretezno smiselne uporabe ustreznih dolo¢b ZVDZ in s posebno omembo predsedniskih
volitev v prvem odstavku 12. ¢lena Zakona o upravnem sporu.*?! Ta volilni spor je torej
nedvomno zakonsko urejen, vendar skupaj z vsemi slabostmi ureditve, kot je
uveljavljena pri poslanskih volitvah. O a posteriori volilnem sporu pa tudi v zakonski
ureditvi ni sledu, kar je nedopustno in protiustavno. Ustava namre¢ ni izkljuc¢ila sodnega
varstva pri predsedniskih volitvah (to bi resnici na ljubo tudi tezko naredila, Se toliko
manj po tem, ko je tudi poslanske volitve podvrgla nadzoru Ustavnega sodisca), kar
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pomeni, da iz prvega odstavka 23. ¢lena in Cetrtega odstavka 15. ¢lena Ustave za
zakonodajalca izhaja obveznost dolocitve pristojnega sodis¢a, ki bo volilni sodnik, kot
tudi obveznost ureditve dostopa do volilnega sodnika, postopka pred njim in pooblastil
volilnega sodnika. Ze zaradi nadel pravne drzave (2. ¢len Ustave), ki med drugim
zahtevajo jasno vnaprej$njo ureditev teh vprasanj, se pri tem zakonodajalec ne more
zanaSati na rezervno sodno varstvo iz drugega odstavka 157. ¢lena Ustave. Slednje
poleg tega Ze po svoji pravni naravi ni primerno za a posteriori volilni spor.

3.3.1 A priori predsedniski volilni spor v Sloveniji

Uvedba a priori volilnega spora ima svoje prednosti in slabosti. Prednost je v tem, da se
ze v Casu volilnega postopka in pred volilnim dnem dokon¢no avtoritativno razresi
dopustnost zavrnitve kandidature. Ce bi bila ta namre¢ pri predsedniskih volitvah
protiustavno ali nezakonito odrecena, bi §lo za pomembno volilno nepravilnost, ki bi jo
bilo mogoce odpraviti po volilnem dnevu le z razveljavitvijo predsedniskih volitev in
njihovo ponovitvijo.'?? Slabosti pa so predvsem v tem, da je ¢as od razpisa volitev,
vkljuéno s predlozitvijo kandidatur in odlocitvijo o njihovi dopustnosti, pa do volilnega
dne vnaprej natan¢no (dnevno) odmerjen. Zaradi spostovanja ustavno dolocenih rokov
(tretji in peti odstavek 103. ¢lena Ustave),'?® ki so v funkciji nacela periodi¢nosti
volitev, volilnega dne ni mogocCe poljubno prestavljati v prihodnost z namenom
pridobivanja ¢asa za sodno varstvo o zavrnitvi kandidature. Zato mora biti volilni spor v
tej fazi postopka v celoti prilagojen tej posebni naravi nacina uresni¢evanja (aktivne in)
pasivne volilne pravice, pri kateri je ¢asovna omejitev bistven element.'?* Tu se zato $e
posebno pokaze, kako pomembna je jasna in dolo¢na ureditev pasivne volilne pravice in
njenih morebitnih omejitev, ki mora dopusc¢ati hitro odlo¢itev o (ustavnosti in)
zakonitosti kandidature. Tudi to mora imeti zakonodajalec pred o¢mi, ko dodaja
omejitve pasivne volilne pravice.

Glede na pomen odlo¢itve o dovoljenosti kandidature bi bilo prav, da bi ZVPR vseboval
ureditev o postopku njenega potrjevanja kot tudi o sodnem varstvu v tej fazi postopka.
Njegovo bistvo bi moralo biti v tem, da 1) DVK potrdi kandidature, ki izkazejo
(trditveno in dokazno breme je na predlagatelju kandidature; odlo¢ba Up-304/98), da
izpolnjujejo vse z zakonom dolo¢ene pogoje, 2) da je zoper zavrnitev kandidature
dovoljena v kratkem roku (pri)tozba na Vrhovno sodisce, o kateri mora to odlociti v
enako kratkem roku, 3) da je zoper odloCitev Vrhovnega sodis¢a dovoljena ustavna
pritozba v dveh dneh, o kateri mora Ustavno sodis¢e odlociti v treh dneh. Sodno varstvo
pa lahko uveljavlja le tisti, katerega kandidatura je bila zavrnjena (oziroma predstavnik
take kandidature).’® Odlo¢anje Vrhovnega sodis¢a v tem sodnem postopku ne sme
potekati po pravilih upravnega spora, kot to doloc¢a prvi odstavek 12. ¢lena ZUS-1,
temve¢ kve¢jemu ob njihovi smiselni uporabi.'?® Res je sicer, da se v tem sodnem sporu
varuje pretezno pasivna volilna pravica, zaradi Cesar je po svoji naravi ta spor blizje
upravnemu sporu, ki je kot subjektivno sodno varstvo zoper akte izvrSilno-upravne
oblasti uveljavljeno v Sloveniji.*?” Vendar zaradi posebne narave volilne pravice in
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volilnega postopka marsikatere dolocbe ZUS-1 ne bodo uporabljive; celo ve¢, njihova
uporaba bi bila nedopustna.

Predvideti je treba, da Vrhovno sodi§¢e samo zagotovi polno sodno varstvo in tudi samo
potrdi kandidaturo, ¢e je bila ta neutemeljeno zavrnjena.'?® To zahteva prav
pomanjkanje Casa, saj je treba upoStevati, da morajo imeti kandidati na voljo dovolj
Casa, da se predstavijo volivcem, in da je treba zagotoviti kolikor je mogoce enako
obravnavo vseh kandidatov, ki se v ¢asu volilne kampanje udelezujejo volilne tekme.

Ce je sodno varstvo v tej fazi postopka dano, mora biti tedaj tudi uporabljeno, zaradi
Cesar zavrnitve kandidature ne bo mogoce izpodbijati v a posteriori volilnem sporu. Pa¢
pa bo v njem mogoce izpodbijati morebitne protiustavno/nezakonito potrjene
kandidature, seveda po pravilih tega spora.*?® Tudi sicer je mogoce skleniti, da je
mogoce in dopustno, razen a priori sporov glede uveljavljanja aktivne volilne pravice in
ob zavrnjeni kandidaturi, vse druge volilne nepravilnosti uveljavljati le v a posteriori
volilnem sporu.

3.3.2 A posteriori predsedniski volilni spor v Sloveniji

Zapovedana smiselna uporaba dolo¢b ZVDZ za vprasanja, ki jih ZVPR ne ureja, nam
ne da odgovora na vprasanje, kdo je a posteriori volilni sodnik pri predsedniskih
volitvah v Sloveniji.®*® Tega odgovora nam tudi ne more ponuditi 12. ¢len ZUS-1,
¢eprav je Vrhovno sodisée v edinem primeru doslej*®* odlo¢ilo, da je prav na podlagi te
dolocbe ono pristojno odlocati o veljavnosti predsedniskih volitev. Ob tem, ko se je
razglasilo za pristojno, pa Vrhovno sodis¢e ni odigralo vloge volilnega sodnika, ker je
ostalo zvesto pravilom upravnega spora, ki je po samem svojem konceptu nasproten a
posteriori volilnemu sporu.'®? Bistvo slednjega namre¢ je, da gre za varstvo volilne
pravice, ki se zagotavlja v javnem interesu, zaradi Cesar se poudarja njegov objektivni in
splo$ni pomen, ki celo prevlada nad varstvom volilne pravice kot osebne pravice. V
ospredje namreC bistveno stopi kolektivni nacin njenega uresniCevanja, zaradi katerega
Se tako huda krSitev osebne volilne pravice ne more biti sankcionirana, ¢e nima po
kakovosti ali po koli¢ini lastnosti, ki bi lahko spremenile volilni izid. Ker takega
sodnega varstva zakonodajalec ni uvedel, niti prvi odstavek 12. ¢lena ZUS-1, niti 157.
¢len Ustave pa nista in ne moreta biti odgovor na vprasanje, ali je to sodno varstvo
zagotovljeno,!® je treba ugotoviti, da sodno varstvo predsedniskih volitev, razen v
kandidacijski fazi, ni urejeno.

Sooceni smo nedvomno s protiustavnim stanjem. Odgovornost zanj je zakonodajalceva.
Ce bi bile sprejete ustavne spremembe glede Ustavnega sodisca,’® ki so bile v tem
pogledu brez vsake resne razprave v drzavnem zboru zavrnjene, bi bilo vsaj pred leti na
ustavni ravni doloc¢eno Ustavno sodisce kot volilni sodnik, izvedba ustavnega zakona pa
bi lahko prinesla tudi ustrezno zakonsko ureditev. Vendar se to zal ni zgodilo, tako da
imamo Se vedno Ze skoraj Cetrt stoletja trajajoce nedopustno stanje. Videti je, da se ga
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zakonodajalec sploh ne zaveda, ¢e o tem sodimo tudi na podlagi zakonodajnega
postopka, ki je Ze sprozen in ki naj bi prinesel nekatere omejitve pasivne volilne pravice
za predsedniske volitve. O volilnem sporu namre¢ v predlagani noveli ni besed, ¢eprav
gre za Se kako nujno potrebno ureditev. Njena nujnost se bo pokazala v vsej svoji
veli¢ini, ¢e bo (slej ko prej bo) prislo do resnih spornih vprasanj v predsedniskem
volilnem postopku. Glede na to si velja ogledati, kaj bi moral zakonodajalec pravzaprav
urediti, da bi lahko govorili o volilnem sporu pri predsedniskih volitvah, primerljivem z
ze uveljavljenimi mednarodnimi standardi.

Glede na to, da je ze po Ustavi volilni sodnik za poslanske volitve Ustavno sodisce,
enako pa je dolo¢eno v zakonskih ureditvah tudi za vse druge volitve na drZavni ravni,
razen za predsedniske, bi bilo ustrezno tudi tu dolociti Ustavno sodisce za a posteriori
volilnega sodnika. Vendar z opozorilom, da je primerno ta volilni spor poveriti
neposredno Ustavnemu sodi$¢u, pred tem pa (po avstrijskem zgledu) dopustiti DVK
moznost odprave racunskih napak pri ugotavljanju volilnega izida. To je mogoce storiti
s posebnim pravnim sredstvom (ugovorom, pritozbo), ki ga lahko vlozita vsak volivec
in kandidat pri DVK v kratkem roku. DVK bi morala o njem tudi v kratkem roku
odlo¢iti, saj gre le za moznost ponovnega pregleda volilnega gradiva in ponovnega
Stetja glasovnic oziroma skupnega ugotavljanja volilnega izida. Moznost odprave takih
napak je primerno in racionalno prepustiti DVK. Zaradi morebitnih nepravilnosti pri
njeni ugotovitvi volilnega izida kot tudi zoper nepravilnosti pri vseh drugih izvedenih
volilnih opravilih (akti in dejanja tako volilnih organov kot kandidatov in njihovih
volilnih $tabov) pa je treba zagotoviti volilni spor pred volilnim sodnikom.

Prepustitev popolnega nadzora nad veljavnostjo volitev DVK ni najprimernejsa glede na
to, da bi potem isti organ organiziral volitve in hkrati odlo¢al o njihovi veljavnosti, in
glede na to, da je treba dopustiti uveljavljanje vseh volilnih nepravilnosti (vkljuéno z
morebitno napac¢no potrjenimi kandidaturami, ki jih v volilnem postopku potrdi prav
DVK), ki so jih zagresili volilni organi, kot tudi z vseh drugih volilnih nepravilnosti,
vkljuéno s tistimi, ki so nastale v volilni kampanji in njenem financiranju.'®® Ce bi se
kljub temu razmisljalo o tem, da bi bila DVK v celoti prvi nadzornik predsedniskih
volitev, pa je treba opozoriti, da bi moralo biti zoper vsako njeno odlo¢itev (torej tudi o
razveljavitvi volitev) zagotovljeno ucinkovito (kar pomeni Se pred ponovljenimi
volitvami) sodno varstvo pred volilnim sodnikom.

Ne glede na to, ali bi bil prvi nadzor v celoti pridrzan DVK ali Ustavnemu sodiscu, je
treba opozoriti na to, da nujnost hitrega razreSevanja volilnih sporov po volitvah ne
more pomeniti, da se vlaganje pravnih sredstev in odlocanje o njih (z izjemo omenjene
moznosti odprave racunskih napak) lahko odvija v dvodnevnih (ali celo urnih) rokih. %
Najprej je treba dati voliveem in kandidatom (poleg moznosti vpogleda v volilno
gradivo) na razpolago spodoben ¢as (npr. 7 dni) za oblikovanje resnega pravnega
sredstva, pri cemer mora biti trditveno in dokazno breme o nepravilnostih na tistem, ki
jih zatrjuje.’¥” Na ta na¢in se zmanj3uje tudi moZnost frivolnih tozb. Za tem pa je treba
dati Se volilnemu sodniku na razpolago sicer kratek, pa vendar primeren ¢as za vodenje
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postopka, v katerem bo lahko sposStoval ustavnoprocesna jamstva (med njimi na prvem
mestu pravico do izjave — torej zagotovitev kontradiktornosti v postopku) in premisljeno
odlocil o zadevi. Njegova razlaga (ustavnega in) volilnega prava bo hkrati precedenc¢no
vodilo volilnim organom in vsem prihodnjim udelezencem volilnih tekem za ustavno in
zakonito izvajanje volilnih opravil. Take odloCitve se ne sprejemajo v dveh dneh in za
kaj takega tudi ni nobene potrebe.

Moznost a posteriori volilnega spora bi bilo ustrezno upoStevati pri razpisu
predsedniskih volitev oziroma prisegi in s tem nastopu predsedniske funkcije. Drugi
stavek petega odstavka 103. ¢lena Ustave doloca, da mora biti predsednik republike
izvoljen najkasneje 15 dni pred potekom mandatne dobe prej$njega predsednika. Ze sam
razpis novih predsedniskih volitev (Ce je treba, tudi s prilagoditvijo 5. ¢lena ZVPR, ki
med drugim doloca roke za razpis predsedniskih volitev) bi lahko uposteval, da je
mogoc¢ volilni spor, ki mora biti na ustrezen nacin razreSen, pri ¢emer naj bi bilo
zaCasno opravljanje predsedniSke funkcije po 106. ¢lenu Ustave izjema in ne pravilo.
Besedno zvezo "biti izvoljen" v navedeni ustavni dolocbi bi bilo takd mogoce razumeti
kot "biti (ustavno in) zakonito izvoljen". Druga moznost je dovolitev nastopa funkcije
pred razresitvijo volilnih sporov, kar pa pomeni nujno dodatno ureditev mogocega
suspenza izvrSevanja predsedniske funkcije, ki jo zaradi volilnih nepravilnosti lahko
izreCe le volilni sodnik. To bi avtomati¢no vzpostavilo njeno zacasno izvrSevanje v
skladu s 106. ¢lenom Ustave.

Predvsem je pomembno, da bi moral ZVPR natan¢no urejati, ali se volilni spori
razresijo pred prisego ali se prisega opravi in funkcija zacne izvrSevati pred odlo¢itvami
v volilnih sporih. V tem pogledu se zdi dobro premisljena francoska ureditev, ko CC
najprej odlo¢i o vseh reklamacijah in potem je ono tisto, ki uradno razglasi volilni izid,
ki mu sledi prisega. Ko gre za Sefa drzave, je namre¢ ne glede na njegove sicerSnje
ustavne pristojnosti ze zaradi njegove predstavniSske vloge doma in v svetu primerneje,
da so vsa sporna vprasanja v zvezi z njegovo izvolitvijo razreSena pred prisego in s tem
pred nastopom funkcije. Gre vendarle za polozaj, ki ni primerljiv s polozajem, ko
imamo opravka z enim ali ve¢ spornimi mandati poslancev v parlamentu, ki lahko kljub
temu kot celota za¢ne izvrSevati svoje temeljne funkcije zakonodajne oblasti.

Da gre za urejanje vprasanj, ki so po svoji naravi nujen preplet ustavnih in zakonskih
norm, je lepo razvidno prav iz prikaza francoske ureditve. Ta ustavodajalec je pomislil
nanje in jih uredil, na§ pa ocitno ni razmisljal niti o volilnem sporu pri predsedniskih
volitvah, niti o nujnih spremljajoc¢ih vprasanjih, ki jih prinese Zivljenje. Cas je, da svojo
nalogo opravi vsaj zakonodajalec, pri ¢emer ima glede na pretezno odsotnost ustavne
ureditve precej proste roke.

Tozbo, s katero se lahko sprozi volilni spor, je treba dati na razpolago vsem
udelezencem volilnega postopka — to so na aktivni strani volivci, na pasivni strani pa vsi
kandidati oziroma njihovi predstavniki, ne glede na njihovo osebno prizadetost. Ne gre
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za varstvo osebnih koristi; ¢eprav pri pasivni volilni pravici lahko tudi teh. Namen tega
postopka je v zagotovitvi verodostojnosti volilnih izidov v volilnem postopku, v
katerem so se kandidati lahko enakopravno z drugimi kandidati potegovali za glasove
voliveev. Volivei morajo biti prepri¢ani, da je volilna tekma potekala posteno in da so
volilni izidi verodostojen odraz njihove svobodno izrazene volje o tem, kateremu izmed
kandidatov so namenili svoj glas. Ce se o tem pojavijo dvomi, ki lahko zamajejo
zaupanje volivcev, je naloga volilnega sodnika, da jih odstrani. Postopek volilnega
spora mora biti transparenten in jasno urejen, brez nepotrebnih administrativnih ovir in
zapor dostopa do volilnega sodnika prav zaradi njegovega opisanega objektivnega
pomena.

Volilni sodnik mora imeti jasna, zakonsko izrecno urejena pooblastila, ki mu
dovoljujejo na eni strani zavrnitev (volilne) tozbe, na drugi strani pa poseg v volitve v
primerih, ko ugotovi nepravilnosti, ki so ali bi lahko vplivale na volilni izid. Tedaj mora
imeti pooblastilo za razveljavitev (delno ali v celoti) volitev ali za druga¢no ugotovitev
volilnih izidov, ¢e je tako mogoce sanirati nepravilnosti, ki so vplivale na volilni izid.

4 Nujnost zakonodajalevega odziva

Obravnava mogo¢ih omejitev volilne pravice pri predsedniskih volitvah in zahtev glede
urejanja njenega varstva tako kaze, da je ZVPR potreben krepke prenovitve, ki je ni
mogoce opraviti zgolj s spremembo ali dopolnitvijo ¢lena ali dveh. Gre tudi za
vprasanja, ki v dolo¢eni meri presegajo 0zko ureditev volilnega postopka oziroma
izpodbijanja veljavnosti volitev in se z njimi prepletajo. Najprej se je treba odlociti za
ustrezne vsebinske, med seboj skladno povezane resitve glede enih in drugih vprasanj
(omejitev pasivne volilne pravice, ureditev posledic razlogov, ki lahko bistveno vplivajo
na prisego in kasneje na opravljanje funkcije, volilni spor). Potem pa je treba poskrbeti
za njihovo podrobnejso izpeljavo tako, da bo ustavnoskladno urejena volilna pravica,
vkljuéno z njenimi morebitnimi omejitvami, in da bo ustavnoskladno urejeno njeno
sodno varstvo v celoti, tako v volilnem sporu kot zunaj njega.

V pravni drzavi mora dati odgovor na vsa navedena vpraSanja zakon. Ko gre za urejanje
volilne pravice in njenega varstva, morajo biti ti odgovori jasni in dokaj podrobni, da se
preprecijo mogoci spori, ki lahko zamajejo verodostojnost predsedniskih volitev in
verodostojnost predsedniske oblasti. Ta obravnava nakazuje mogoce poti, po katerih
mora slovenski zakonodajalec kreniti ¢im prej. Tako in tako je Ze precej ¢asa v zamudi.

Opombe / Notes:

! Tako sem zapisala Ze pred precej leti; Sovdat, Komentar k 43. ¢lenu, v: Sturm (ur.), Komentar
ustave Republike Slovenije (2002), str. 473.

2 O pomenu volitev in volilne pravice za demokrati¢no drzavo glej Sovdat, Volilni spor (2013),
str. 20-30.

3 Barron, Dienes, Constitutional Law in a Nutshell (1999), str. 315.

4 O tem Sovdat, nav. delo (2013), str. 34-37 in 111-113.
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sprejela t. i. Beneska komisija na 52. seji (18.—19. oktober 2002), jih $teje med temelje evropske
volilne dediscine.

6 Grad, Volitve in volilni sistem (2004), str. 37.

70O tem in o vidikih aktivne volilne pravice glej Sovdat, nav. delo (2013), str. 31-32.

8 Tako Evropsko sodii¢e za &lovekove pravice (v nadaljevanju ESCP) v sodbi v zadevi
Melnychenko v. Ukraine z dne 19. oktobra 2004 (t¢. 57), sklicujo¢ se na Code of Good Practice in
Electoral Matters, in sicer na tretji odstavek t¢. 6 d) Explanatory Report; stalis¢e je potrjeno s
Stevilnimi poznejsimi odlogitvami, med drugim tudi s sodbo velikega senata ESCP v zadevi
Zdanoka v. Latvia z dne 16. marca 2006 (t&. 115 e).

9 O razmerju med poloZajem $efa drzave v sistemu drzavne oblasti in sistemom njegovih volitev
glej Kauci¢, Sistem volitev predsednika republike (2011), str. 311-312.

10 "V Sloveniji je "[p]redsednik republike (...) Sef drzave (...) in skupaj z vlado sestavni del
izvrdilne oblasti."; Kau¢i¢, Komentar k 102. ¢lenu, v: Sturm (ur.), Komentar ustave Republike
Slovenije, dopolnitev — A (2011), str. 1206. Vsebinsko enako pravi za ureditev v Zvezni republiki
Nemdiji (v nadaljevanju ZRN) Kommers, The Constitutional Jurisprudence in the Federal
Republic of Germany (1997), str. 115.

11O njih se je kon¢no zagelo razmisljati tudi v domadem zakonodajnem telesu; glej Predlog
zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o volitvah predsednika republike, EPA 564-VII (2.
6. 2015).

12 "For democracy to be done, it must be seen to be done."; Nou, Privatizing Democracy (2009),
str. 746.

13 O razvoju volilnega spora glej Sovdat, nav. delo (2013), str. 130-140.

14 O opredelitvi in pravni naravi volilnega spora prav tam, str. 141-147.

15 O razdelitvi mandatov oziroma o volilnem sistemu v oZem pomenu glej Grad, nav. delo
(2004), str. 53.

16 Kaugic¢ pravi, da se aktivna in pasivna volilna pravica ne razlikujeta; Kauci¢, Komentar k 103.
¢lenu, v: Sturm (ur.), Komentar ustave Republike Slovenije, dopolnitev — A (2011), str. 1216;
seveda v smislu pogojev za njuno pridobitev.

7'Ur. 1. RS, 5t. 33/91-1 in nasl. (v nadaljevanju Ustava).

18 Sovdat, nav. delo (2013), str. 32.

19 Ustav Republike Hrvatske (besedila vseh ustav so na voljo tudi na spletni strani
http://confinder.richmond.edu/) v 45. ¢lenu splo$no govori o volilni pravici (tudi) za predsednika
republike, ki da jo ima vsak drzavljan z 18 leti, Zakon o izboru Predsjednika Republike Hrvatske
(URL: http://www.zakon.hr/z/358/Zakon-o0-izboru-Predsjednika-Republike-Hrvatske, 3. 8. 2015)
pa v 2. ¢lenu doloca, da je za predsednika lahko izvoljen vsak hrvaski drzavljan, ki je dopolnil 18
let.

20 Ki uziva vse civilne in politi¢ne pravice.

2L Prvi odstavek 84. ¢lena Ustave Republike Italije.

220 tem in drugih pogojih za pridobitev pasivne volilne pravice pri predsedniskih volitvah gle;
Kaucic¢, Nekatera vprasanja sistema volitev predsednika republike (2009), str. 1737-1738.

23 To je starostni pogoj, ki se zahteva tudi za ¢lane zgornjega doma &eskega parlamenta; glej prvi
odstavek 57. &lena v zvezi z drugim odstavkom 19. ¢lena Ustave Ceske republike.

24 Cetrti odstavek 12. ¢lena Ustave Irske.

% Po tako strogih omejitvah so se zgledovale nekatere vzhodne drzave in jih e postrozile; tako
npr. Republika Kazahstan zahteva, da je kandidat drzavljan po rojstvu, da ima 40 let, da tekoce
govori kazahstans¢ino, da ima stalno prebivalisce v drzavi vsaj 15 let, da ni na prestajanju kazni,
da ni vpisan v kazensko evidenco ali obsojen za kaznivo dejanje ali prekrsek s podrocja korupcije.
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Tako glede omejitev o dolzini prebivalis¢a kot glede presplosnih omejitev za obsodbe je
Organizacija za varnost in sodelovanje v Evropi (v nadaljevanju OVSE) Ze opozorila, da so v
nasprotju z mednarodnimi obveznostmi in standardi; glej Election Observation Mission, Republic
of Kazakhstan, Early Presidential Election, 26 April 2015, str. 2, 7, 8.

(URL: http://www.osce.org/odihr/elections/kazakhstan/153566?download=true, 3. 8. 2015).

26 Clen 125.

27O pasivni volilni pravici za predsednika republike v baltiskih drzavah in posebej v Estoniji ob
primerjavi ureditve z nekaterimi drugimi drzavami glej Dubrovnik, Sistem volitev in pristojnosti
predsednika republike v baltiskih drzavah (2010) in Dubrovnik, The Position and Powers of the
President of the Republic of Estonia (2009).

28 Tretji odstavek § 79 Ustave Estonije in prvi odstavek 78. ¢lena Ustave Litve.

29 Prvi odstavek 54. oddelka. OVSE je priporo¢ila Finski, naj ponovno prouci omejitev pasivne
volilne pravice le na drzavljane, rojene na Finskem; Republic of Finland, Presidential Election, 22
January 2012, OSCE/ODIHR Needs Assessment Mission Report, 7-9 November 2011 (URL:
http://www.osce.org/odihr/elections/Finland/, 15. 8. 2015).

30 Glede tega namre¢ ni mogoce potegniti korelacije, ki se navadno vzpostavlja v ustavnopravni
teoriji med sistemom volitev predsednika republike in njegovim polozajem v sistemu drzavne
oblasti; glej Kaucic, Sistem volitev predsednika republike (2011), str. 311-312.

81V domaci ustavnopravni teoriji se francoski sistem drzavne oblasti oznacuje tudi kot
parlamentarno predsedniski ali polpredsedniski sistem (glej Grad, Nacela organizacije oblasti, v:
Grad, Kau¢i¢, Ribi¢i¢, Kristan, Drzavna ureditev Slovenije, 1999, str. 44-46, in Ribicic,
Predsednik republike, prav tam, str. 140-141), medtem ko se v francoski ustavnopravni teoriji
govori o dualistitnem parlamentarnem sistemu, v katerem vlada ne odgovarja le parlamentu,
ampak tudi Sefu drzave; zato se govori o dvoglavi izvrSilni oblasti; glej Leclercq, Droit
Constitutionnel (1992), str. 214.

32 Zanjo veljavna ustavna ureditev dolo¢a starostno mejo 16 let, napolnjenih na volilni dan; prvi
odstavek 26. ¢lena Zvezne ustave (Bundes-Verfassungsgesetz — v nadaljevanju B-VG).

33 Prvi odstavek 60. ¢lena B-VG.

34 Bundesgesetz iiber die Wahl Nationalrats — v nadaljevanju NRWO (URL:
http://www.legislationline.org/documents/id/6544, 6. 8. 2015).

35 Tretji odstavek 60. ¢lena B-VG.

% Prvi odstavek 60. ¢lena.

87 Prvi in tretji odstavek 54. ¢lena Temeljnega zakona ZRN (Grundgesetz fiir die Bundesrepublik
Deutschland).

38 Zanjo pa se zahteva, da ima oseba najmanj trimese¢no stalno prebivalii¢e v ZRN, da ji ni s
sodno odlo¢bo odvzeta volilna pravica, da ni pod popolnim skrbnistvom ali da se zoper njo ne
izvaja varnostni ukrep nastanitve v psihiatri¢ni bolnici.

39 Code électoral — v nadaljevanju CE, (version consolidée au 22 mars 2015, URL:
http://www.legifrance.gouv.fr/affichCode.do?cid Texte=LEGITEXT000006070239; 3. 8. 2015).

40 To imajo Francozi in Francozinje z dopolnjenimi 18 leti starosti, ki uZivajo civilne in politi¢ne
pravice ter nimajo nezmoznosti, dolo¢enih z zakonom (2. ¢len CE); odrasli pod skrbnistvom
nimajo volilne pravice, razen e jim je dovolil voliti sodnik, ki je odlocil o skrbnistvu (5. ¢len
CE); za cas, ki ga dolo¢i sodba, nimajo aktivne volilne pravice osebe, ki so jim sodisca
prepovedala voliti in biti voljen (6. ¢len CE), pri ¢emer je mogoca prepoved za zlocine do 10 let,
za druga kazniva dejanja pa do 5 let in v primerih izrecene prepovedi izvrSevanja javne funkcije;
obvezna je prepoved za 5 let od dneva pravnomocnosti sodbe za dolo¢ena huda kazniva dejanja,
izvrSena pri izvrSevanju javne funkcije ali uradnega polozaja (korupcijska kazniva dejanja,
trgovanje z vplivom), ki nastopi ex lege celo, ¢e je sodis¢a ne izreCejo v sodbi — 0 tem glej
komentar k 7. ¢lenu CE, Couvert-Castéra, Code Electoral Commenté (2007), str. 35-39.
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4l Glej ¢lene 45-1, 118-3, 118-4, 136-1 in 136-3 CE.

42 Loi n° 62-1292 du 6 novembre 1962 relative a l'élection du Président de la République au
suffrage universel (version consolidée au 3 aotit 2015, URL:
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cid Texte=JORFTEXT000000684037; 3. 8. 2015), v
nadaljevanju Organski zakon.

43 Npr. Organski zakon omejuje vi§ino dovoljenih stroskov volilne kampanje na 13,8 mio evrov
na kandidata, za kandidata drugega kroga pa na 18,3 mio evrov (drugi odstavek Il. oddelka 3.
¢lena Organskega zakona); ¢e jih kandidat preseze, mu Commission nationale des comptes et des
financements politique dolo¢i vsoto, ki je najmanj enaka prekoracitvi, ki jo mora kandidat placati
v proracun. Pri poslanskih volitvah pa ta komisija dolo¢i vsoto, ki je enaka prekoralitvi, in
zahteva, naj Conseil constitutionnel (v nadaljevanju CC) odlo¢i, ali prekoracitev dovoljene visine
stroskov volilne kampanje povzro¢i neizvoljivost kandidata (CC navadno dolo¢i neizvoljivost za
eno leto od izdaje njegove odloc¢be); e ugotovi neizvoljivost in volitve niso bile izpodbijane, CC
odlo¢i $e o prenehanju funkcije in razveljavi volitve. Glej ¢lena 52-15, tretji odstavek, in 136 CE;
o tem tudi Couvert-Castéra, nav. delo, str. 251.

4 Drugi odstavek 1. oddelka 3. ¢lena Organskega zakona.

4 Jzjava izvoljenega kandidata se objavi, s tem da mora biti ob izteku mandata predloZena in
objavljena nova izjava o premozenjskem stanju; Cetrti odstavek I. oddelka 3. ¢lena Organskega
zakona. Izjave o premoZenjskem stanju porazenih kandidatov pa se vrnejo, ne da bi se odprle; glej
Camby, Le Conseil Constitutionnel, Juge Electoral (2007), str. 255.

6 Drugi odstavek 6. ¢lena Ustave Francoske republike (Constitution de la République francaise).
47 Za poslanca je dolotena starostna omejitev za pasivno volilno pravico 19 let, doseZenih na
volilni dan (§ 41 NRWO).

48 Ur. . RS, &t. 39/92 — v nadaljevanju ZVPR.

4 Do te ureditve je prislo Sele v zadnjih letih; prej je bilo dolo¢eno, da mora biti starost (tudi za
aktivno volilno pravico) dosezena na prvi dan volilnega leta.

%0 Primerjaj Sovdat, nav. delo (2013), str. 109-110.

51 Glej Kaugi¢, nav. delo (2009), str. 1737.

52 Grad, Komentar k 80. ¢lenu, v: Sturm (ur.), Komentar ustave Republike Slovenije, dopolnitev —
A (2011), str. 1101.

53 Zagorc, Poslanski mandat in nezdruzljivost funkcije (2009), str. 143.

54V tem pomenu razumem zrelost, o kateri govori prof. Grad.

% Odloc¢ba z dne 25. 10. 2002 (Ur. 1. RS, $t. 73/03, in OdIUS XII, 70).

% Ur. 1. RS, §t. 109/06 — ur. p. b. (v nadaljevanju ZVDZ).

57 Kauci¢ da pozitivni odgovor; Kaugi¢, nav. delo (2009), str. 1740, in Kauci¢, Komentar k 103.
¢lenu, nav. delo (2011), str. 1216.

% Tako Sovdat, nav. delo (2013), str. 40.

59 Po naravi stvari je namre¢ potrebno, da je tisti, ki izvrSuje volilno pravico, tudi sposoben
svobodno izjaviti svojo voljo. Vendar je ob tem treba opozoriti, da je Ustavno sodis¢e zakonsko
ureditev, ki je splosno odvzemala volilno pravico vsem, ki jim je bila polno vzeta poslovna
sposobnost, Stelo za omejitev. Lahko bi se postavili tudi na stalis¢e, da gre v temelju za enega od
pogojev, ki §e ne pomenijo omejitve, ki pa lahko preraste v omejitev v primerih take ureditve, kot
je bila z odloc¢bo §t. U-1-346/02 razveljavljena.

% Clen 19 ZVPR.

61 Tako Ustavno sodisce Ze v sklepu Up-296/96 z dne 29. 10. 1996 (Ur. 1. RS, §t. 62/96).

62 Clen 11 ZVPR.

6 Clen 12 ZVPR.

¢ Clen 13 ZVPR.
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6 Clen 17 ZVPR.

8 (Clen 58 ZVDZ v zvezi z drugim odstavkom 17. ¢lena ZVPR.

87 Npr. strojepisna ali druga¢na o¢itna pomota pri navajanju osebnih podatkov kandidata.

% O formalnih pomanjkljivostih pri dolo¢anju kandidature glej Sovdat, nav. delo (2013), str. 181~
188.

8 Clen 55 in prvi odstavek 56. ¢lena ZVDZ v zvezi z drugim odstavkom 17. ¢lena ZVPR.

70 Tako je Ustavno sodi¢e poudarilo v odlo¢bi Up-304/98 z dne 19. 11. 1998 (OdIUS VI, 240,
14. t¢. obrazlozitve).

1 Glej Sovdat, nav. delo (2013), str. 152.

2 Kot kljub njegovi neobvezujo¢nosti rada re¢em, namesto da bi govorila o kodeksu (Code of
Good Practice in Electoral Matters); to pa zato, ker se ESCP tako pogosto nanj sklicuje in s tem
njegova priporo€ila spreminja v precedencno obvezujoca stalis¢a, do katerih bi prisli tudi z
ustrezno razlage ustave.

3 Ustavnopravna dopustnost ne pomeni nujno tudi skladnosti z mednarodnimi instrumenti, ki so
v drzavi uveljavljeni, kar je razvidno npr. iz sodbe velikega senata ESCP v zadevi Sejdi¢ and
Finci v. Bosnia and Herzegovina z dne 22. 12. 2009.

4 Izvirnega urejanja teh vprasanj zato ni dovoljeno prenasati na podzakonske predpise, kot je
opozorilo Ustavno sodis¢e z odlo¢bo U-1-330/02 z dne 21. 10. 2004 (Ur. 1. RS, §t. 118/04, in
OdIUs XIl1, 64).

75 Primerjaj Zagorc, nav. delo (2006), str. 340.

76 Ve Zagorc, pray tam, str. 339-345, in Sovdat, nav. delo (2013), str. 42-58.

7 Zagorc jih oznadi za procesne omejitve; Zagorc, Omejitve pasivne volilne pravice na volitvah
poslancev drzavnega zbora (2006), str. 346.

8 Glej o tem Sovdat, Varstvo volilne pravice pred Evropskim sodi¢em za ¢lovekove pravice
(2008), str. 459; 0 omejitvah pasivne volilne pravice prav tam, str. 466-471.

 Ur. 1. RS, §t. 33/94, MP, it. 7/94 — v nadaljevanju EKCP.

80 Glej Sovdat, nav. delo (2008), str. 456-457.

81 Prav v sodbi v zadevi Sejdiéi in Finci v. Bosnia and Herzegovina, kjer je ugotovilo krsitev.

8 QOdlo¢ba U-1-18/02 z dne 24. 10. 2003 (Ur. 1. RS, §t. 108/03, in OdIUS XII, 86, 24. t&.
obrazlozitve).

8 ESCP je v sodbi v zadevi Alajos Kiss v. Hungary z dne 20. 5. 2010 telo, da odvzem aktivne
volilne pravice osebi, ki je bila pod delnim skrbnistvom zaradi mani¢ne depresije, ne da bi se
upostevale njene dejanske zmoznosti, pomeni nesorazmerno omejitev volilne pravice; omejitev pa
sicer sledi legitimnemu cilju zagotoviti, da bodo pri javnih zadevah sodelovali samo drzavljani, ki
so sposobni zavestno in razsodno sprejemati odlocitve ter razumeti posledice svojih odlocitev.

84 Ur. 1. RS, §. 70/97, in OdIUS VI, 137.

8 Z odlo¢bo U-1-49/06 z dne 22. 6. 2006 (Ur. 1. RS, $t. 70/06, in OdIUS XV, 56) je ugotovilo
poseg, ker je bilo zahtevano Stevilo podpisov podpore tako visoko, da je preprecilo kandidiranje
osebam, ki bi imele glede na izide prej$njih lokalnih volitev realno moznost za pridobitev
mandatov v ob¢inskem svetu. Zato je poseg Stelo za oc¢itno prekomeren in kot tak nedopusten.

8 Predlog zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o volitvah v Drzavni zbor, EPA 483-VII,
30.4.2015; 1. ¢len.

87 Prenechal naj bi, e predsednik izgubi volilno pravico, e postane trajno nezmoZen za
opravljanje funkcije, ¢e je pravnomocno obsojen na nepogojno kazen zapora, daljSo od Sestih
mesecev, ¢e nastopi funkcijo ali za¢ne opravljati dejavnost, ki nista zdruzljivi z njegovo funkcijo,
ali ¢e odstopi (predlagani prvi odstavek 4.a ¢lena).

8 Ur. 1. RS, §t. 64/07 —ur. p. b. in 109/12 — v nadaljevanju ZUstS.

8 Glej 16. t&. Delno odklonilnega, delno pritrdilnega loCenega mnenja sodnice dr. Jadranke
Sovdat k sklepu $t. Up-790/14, U-1-227/14 z dne 21. 11. 2014.
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9 O vlogi neodvisnih volilnih organov glej Sovdat, nav. delo (2013), str. 125-127.

91 O neodvisnem sodstvu kot pogoju svobodnih volitev prav tam, str. 103—105.

92 primerjaj npr. sodbo ESCP v zadevi Tahirov v. Azerbaijan z dne 11. 6. 2015 (zlasti t&. 61 in
70).

% O tem Sovdat, nav. delo (2013), str. 142-143.

9 Glej drugi odstavek § 67 Verfassungsgerichtshofgesetz (v nadaljevanju VfGG).

% O neizogibnem pojavljanju sporov pri volitvah glej Gould, Vote Counting and Dispute
Resolution, (2001), str. 4, Goodwin-Gill, Free and Fair Elections (2006), str. 157.

9% T¢. a) prvega odstavka 141. ¢lena B-VG, ki dolo¢a tudi, da ustavno sodis¢e dovoli izpodbijanje,
Ce je zatrjevana nezakonitost dokazana in Ce je vplivala na izid postopka.

97 Prvi odstavek § 67 VIGG.

% Prvi odstavek § 68 VIGG.

9 Tretji odstavek § 67 VIGG.

190 Drugi odstavek § 68 VIGG.

101 Prvi odstavek § 70 VIGG.

192 Drugi odstavek § 70 VIGG.

108 Tretji odstavek §70 VGG. Pri tem je treba upostevati, da se dolo¢ba nanasa tudi na poslanske
volitve, ki se odvijejo po proporcionalnem volilnem sistemu, kjer se glasuje o listah, kar lahko ob
ugotovljeni nepravilnosti za posameznega kandidata pomeni tudi samd drugacno ugotovitev
volilnega izida, volitev pa ni treba ponavljati.

104 Ta v prvem odstavku 58. ¢lena dolo¢a, da CC bedi nad veljavnostjo predsedniskih volitev.

105 Camby, nav. delo (2007), str. 227.

106 prvi odstavek I. oddelka 3. €lena Organskega zakona.

107 Te lahko vloZijo vsak volivec na volilni zapisnik, predstavnik drzave, predstavnik kandidature
in kandidat pa neposredno na CC.

108 Drugi odstavek 58. ¢lena ustave.

109 Ve 0 tem Camby, nav. delo (2007), str. 244-247.

10 Veg o tem Duval, La sanction des comportéments irréguliers au cours des élection (2001), str.
829.

11 O nastopu polozaja, ki preprecuje izvrSevanje predsedniske funkcije, zaradi Gesar jo zaGasno
izvrSuje predsednik zgornjega doma parlamenta, vselej odloca CC (Cetrti odstavek 7. Clena
ustave).

112 Sesti odstavek 7. ¢lena ustave.

113 Osmi odstavek 7. ¢lena ustave.

114 Deseti odstavek 7. ¢lena ustave. V tem primeru torej ni zaGasnega opravljanja predsedniske
funkcije.

115 Dolo¢be 46. do 51. ¢lena Organskega zakona o CC, Ordonnance n° 58-1067 du 7 novembre
1958 portant loi organique sur le Consel constitutionnel, version consolidée au 6 aott 2015,
URL: http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=LEGITEXT000006069199 (6. 8.
2015).

116 Clen 50 Organskega zakona o CC. Glej npr. odlotbo z dne 7. maja 2007 o razglasitvi izida
predsedniskih volitev, ko CC kljub ugotovljenim nepravilnostim in razveljavitvi volitev na
posameznih volis¢ih ni razveljavil volitev v celoti, ker nepravilnosti niso mogle vplivati na volilni
izid (zaradi velike razlike v oddanih glasovih med zmagovalnim kandidatom in kandidatko iz
drugega kroga).

17O njem glej npr. Hasen, The Supreme Court and Election Law; o politi¢ni enakosti zlasti na
str. 18-19, o vprasanju sledenja precedencnim primerom na str. 41-46.

118 Glej Smith, Shortell, The Suits that Counted (2007), str. 251.
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119 Prav tam, str. 262—263.

120 Nekatere raziskave kazejo, da kljub polarizaciji javnega mnenja o tem, ali je Vrhovno sodis¢e
ZDA v omenjeni zadevi odlocalo na temelju prava ali na temelju politike, ni zaznati sprememb v
naklonjenosti ljudi Vrhovnemu sodis¢u; glej Gibson, Caldeira, Kenyatta Spence, The Supreme
Court and the US Presidential Election of 2000 (2003), str. 555.

121 Ur. 1. RS, &t. 105/06, 62/10 in 109/12 — v nadaljevanju ZUS-1.

122 primerjaj sodbo ESCP v zadevi Petkov and Others v. Bulgaria z dne 11. 6. 2009 (zlasti t&. 79
in 80).

123V resnici gre pri poslanskih volitvah v tem pogledu za hujse omejitve.

124 O pravni naravi tega volilnega spora glej Sovdat, nav. delo (2013), str. 200-208.

125 O tem, zakaj ni mogoce kopicenje pravnih sredstev v tem Casu, in torej tudi o tem, zakaj ne bi
smel biti dopusten $e ugovor iz 103. ¢lena ZVDZ, glej Sovdat, nav. delo (2013), str. 191-200.

126 Vet o tem tudi glede poslanskih volitev glej Sovdat, prav tam, zlasti str. 205-208.

127 Androjna, Vilko, KerSevan, Erik, Upravno procesno pravo (2006), str. 675.

128 Kot je to naredilo Ustavno sodis¢e npr. z odlo¢bo Up-2385/08 z dne 9. 9. 2008 (Ur. 1. RS, &t.
88/08, in OdIUS XVII, 80).

129 Izpodbijali jih bodo lahko tudi volivci. S tega vidika bi se lahko ob nepazljivem branju narobe
razumelo stali¢e Ustavnega sodis¢a, ki ga je zapisalo v sklepu $t. U-1-282/97 z dne 13. 11. 1997
(OdIUS VI, 147, sicer pri poslanskih volitvah, vendar velja enako tudi pri predsedniskih). Drzi, da
v a priori volilnem sporu, ki se odvija v ¢asu volilnega postopka, ne more biti dovoljeno
volivcem, da izpodbijajo potrjene kandidature. VVendar pa to ne more veljati za a posteriori volilni
spor.

130 O razlogih za to stali§¢e glej Sovdat, nav. delo (2013), str. 279-281.

131 Sklep 11 Uv 5/2007 z dne 30. 10. 2007.

132 Glej Sovdat, nav. delo (2013), str. 282-286.

133 Glej prav tam, str. str. 288-290.

134 Glej o tem Kauci¢, Pavlin, Bardutzky (ur.), Ustavna reforma ustavnega sodstva.

135 O razlogih, zakaj neposredni sodni nadzor volitev kljub neodvisni volilni komisiji, ki ni pod
politiénimi vplivi, glej Orr, Judicial Review of the Administration of Parliamentary Elections
(2012), str. 120-124.

136 Ureditev z 48-urnim rokom ima npr. Zakon o izboru predsjednika Republike Hrvatske, ki v
¢lenih od 44 do 47 ureja na enak nacin a priori in a posteriori volilni spor. Podobna je francoska
ureditev, vendar samo za predsedniske volitve, kjer je treba upostevati, da je CC ves ¢as vkljucen
v nadzor nad izvajanjem volilnih opravil.

137 Glej Vickery, Understanding, Adjudicating, and Resolving Election Disputes (2011), str. 13.
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1 Uvod

Prispevek obravnava novejSe sisteme volitev Sefa drzave, to je volitve predsednika
republike v drzavah, ki so parlamentarni sistem organizacije drzavne oblasti in funkcijo
predsednika republike kot individualnega Sefa drzave uvedle v devetdesetih letih
prejSnjega stoletja. Podrobneje so tako prikazane volitve predsednika republike
Estonije, Latvije, Litve, Poljske, Ceske, Slovaske, Slovenije, Madzarske, Romunije ter
Bolgarije, torej v desetih drzavah c¢lanicah Evropske unije. Vse te drzave namrec
povezuje podobna polpretekla zgodovina, kot sta nekdanji socialisti¢ni sistem in
odlocitev za klasi¢ni parlamentarizem z nekaterimi odstopanji zlasti glede volitev in
polozaja predsednika republike.

Ureditev predsedniskih volitev v obravnavanih drzavah je zanimiva in specifi¢na. V
vedini drzav predsednika republike volijo volivci na neposrednih volitvah po
dvokroznem vecinskem sistemu, zgolj v treh drzavah pa so uvedene posredne
predsedniske volitve. Od drzav, kjer predsednika republike voli parlament, najbolj
izstopa estonska ureditev, ki doloca, da se v primeru, ¢e parlamentu ne uspe izvoliti
predsednika, oblikuje posebno volilno telo, ki voli predsednika v ¢etrtem in morebitnem
petem krogu volitev. Svojevrstna je tudi ureditev v Latviji, kjer v primeru, ko tudi v
drugem krogu volitev predsednik ni izvoljen, pri¢nejo v parlamentu z izloCanjem
kandidatov, ki so dobili najmanj glasov (run-off elections).

V nadaljevanju je prikazan tudi postopek kandidiranja ter pridobitev pasivne volilne
pravice, za katero je v vseh drzavah, z izjemo Slovenije, predpisan starostni cenzus.
Poleg visje starostne meje drzave dolocajo tudi druge pogoje za pasivno volilno pravico.
V zvezi z mandatom je v vseh obravnavanih drzavah dolo¢eno, da se predsednika
republike izvoli za dobo petih let, razen v Latviji, kjer je njegov mandat krajsi. Glede
reelekcije v skoraj polovici obravnavanih ureditev velja, da je lahko ista oseba izvoljena
za predsednika republike veckrat (in ne zgolj dvakrat, kot je sicer prevladujoce pravilo),
¢e po dveh zaporednih izvolitvah opravlja to funkcijo druga oseba.

Kljub nekaterim skupnim znacilnostim Ze uvodoma ugotavljamo, da se obravnavani
sistemi volitev med seboj razlikujejo. Zato je namen prispevka prikazati podobnosti
posameznih sistemov volitev predsednika republike, izpostaviti njihove razlike in
posebnosti ter ovrednotiti svojevrstne resitve.

2 Nacin volitev predsednika republike

Nacin volitev predsednika republike je, skladno s klasi¢no ustavnopravno teorijo, v
medsebojni povezavi z obsegom njegovih formalno dologenih pristojnosti. Volitve
predsednika republike so tako odvisne od njegovega polozaja v sistemu drzavne oblasti,
torej zlasti od obsega njegovih pristojnosti na izvrsilnem in zakonodajnem podrod&ju.t
Mocnejsi kot je polozaj predsednika republike, vecjo stopnjo legitimnosti potrebuje, kar
mu zagotavljajo neposredne volitve.? Gre za vzajemnost na¢ina volitev in poloZzaja
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predsednika republike. Posredne volitve so zato znacilnej$e za parlamentarni sistem, kjer
ima predsednik republike zgolj simboli¢no funkcijo, neposredne volitve pa praviloma za
polpredsedniske in predsedniske sisteme, torej za sisteme z mocnejSim polozajem
predsednika republike.® Trdimo lahko, da so neposredne volitve nujne v tistih ureditvah,
kjer ima predsednik republike vedje pristojnosti — zlasti na izvr§ilnem podro¢ju, saj Si S
tem volivci zagotovijo svoj vpliv tudi na izbor osebnosti, ki so ji pripravljeni zaupati
oblikovanje vlade.*

Predpostavka, da ima najmo¢nejsi polozaj predsednik republike v tistih ureditvah, kjer ga
volijo volivci, je v novih evropskih demokracijah vprasljiva. V veéini obravnavanih
ureditev imamo namre¢ opravka s parlamentarnimi sistemi, s Sibkim, a neposredno
izvoljenim predsednikom republike, pri ¢emer delni izjemi predstavljata Litva in
Poljska, kjer so prisotne znacilnosti parlamentarno-predsedniskega sistema. V sedmih
drzavah, in sicer: v Litvi, na Poljskem, v Sloveniji, Romuniji, Bolgariji ter na Ceskem in
Slovaskem predsednika republike volijo na neposrednih volitvah. Parlament tako voli
predsednika republike zgolj v treh od desetih drzav, in sicer v Latviji, na Madzarskem in
v Estoniji, pri ¢emer je tudi v slednjih dveh drzavah zaznati zeljo po uvedbi neposrednih
volitev. Skladno z ustavno spremembo so na Ceskem prve neposredne volitve
predsednika republike izvedli $ele leta 2013. Do spremembe ustave leta 1999 je tudi na
Slovaskem predsednika republike volil parlament, vendar je zaradi »krize«, ko
poslancem kljub veckratnim poskusom ni uspelo izvoliti nobenega kandidata, prislo do
uvedbe neposrednih predsedniskih volitev.®

Najvecja posebnost glede obravnavane korelacije je zagotovo slovenska ureditev, kjer
ustava na eni strani z neposrednim nacinom volitev krepi polozaj in vlogo predsednika
republike, na drugi strani pa mu zelo restriktivno doloca pristojnosti. Izstopa tudi
bolgarska ureditev, Kjer volivci na neposrednih volitvah volijo predsednika z zelo $ibkimi
pristojnostmi. Ugotavljamo, da korelacija med nac¢inom volitev in polozajem predsednika
republike oziroma njegovimi pristojnostmi  velja predvsem v tradicionalnih
zahodnoevropskih parlamentarnih demokracijah, ne pa nujno tudi v tako imenovanih
novih demokracijah. Pri slednjih so namre¢ na izbiro sistema volitev imele vecji vpliv
»negativne« izkuSnje s posrednimi volitvami v prejSnjem socialisticnem sistemu in
mnenje, da so neposredne volitve bolj demokraticne kot pa sam obseg predsednikovih
pristojnosti.® Seveda na izbiro sistema volitev vedno vpliva tudi trenutna politi¢na
situacija v neki drzavi.”

2.1 Neposredne volitve predsednika republike

Neposredne volitve predsednika republike predpisujejo ustave Litve, Poljske, Ceske,
Slovaske, Slovenije ter Romunije in Bolgarije. Obravnavane ureditve za neposredne in
splosne volitve predsednika republike predvidevajo dvokrozni vecinski sistem. Pri tem
je mogoce analizirane drzave razdeliti v tri skupine: drzave, kjer je za izvolitev (v
prvem krogu) predpisana veéina glasov volivcev, ki so glasovali, drzave, ki poleg te
vecine predpisujejo tudi kvorum udelezbe ter drzave z najzahtevnejSo vecino, kjer je za
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izvolitev dologena vegina glasov vseh volilnih upravi¢encev.® Kadar noben kandidat ne
dobi ustrezne vecine v prvem krogu volitev, se ponovi glasovanje med kandidatoma, ki
sta dobila najve¢ (veljavnih) glasov, izvoljen pa je tisti, ki dobi vec¢ glasov.

Na Ceskem so bile neposredne volitve predsednika republike prvi¢ izvedene januarja
2013. Po novi ureditvi je za predsednika republike izvoljene kandidat, ki prejme
absolutno vegino veljavnih glasov. Ce noben kandidat ne prejeme ustrezne veéine, se
izvede drugi krog volitev, kjer je izvoljen kandidat, ki dobi veé glasov.® Pred ustavno
spremembo je bil na Ceskem, skladno s tedaj veljavnim 58. Glenom ustave, za
predsednika republike izvoljen kandidat, ki je dobil absolutno vecino glasov vseh
poslancev in absolutno ve¢ino glasov vseh senatorjev. Senat in poslanska zbornica sta
glasovala lo¢eno.’® V primeru, da noben kandidat ni dobil ustrezne veline, se je
glasovanje ponovilo med kandidatom, ki je dobil najve¢ glasov v senatu, in kandidatom,
ki je dobil najve¢ glasov v poslanski zbornici. Izvoljen je bil kandidat, ki je dobil
absolutno vecino glasov prisotnih senatorjev in absolutno vecino glasov prisotnih
poslancev, pri ¢emer je glasovanje ponovno potekalo logeno. Ce do izvolitve
predsednika ni pri§lo niti v drugem krogu, se je izvedel tretji krog volitev. V tretjem
krogu se je glasovalo o kandidatih drugega kroga, izvoljen pa je bil kandidat, ki je dobil
absolutno vecino glasov prisotnih poslancev in senatorjev, pri cemer sta oba domova
glasovala skupaj. V primeru, da ni bil izvoljen noben kandidat, se je celoten volilni
postopek moral ponoviti. Dejstvo, da se je tudi za izvolitev v tretjem krogu zahtevala
absolutna in ne zgolj navadna vecina, je povzrocalo tezave pri volitvah predsednika
republike in predstavljalo nevarnost, da bi prislo do dlje Casa trajajoCe vakacije
predsedniskega mesta.!* Tako je na primer na predsedniskih volitvah leta 2003 do
volitev prislo kar trikrat, saj je bil predsednik republike izvoljen Sele v devetem krogu,
oziroma v tretjem krogu tretjih volitev.*2

Sistem volitev, kakren je uveden na Ceskem, velja tudi za poljskega predsednika
republike. Na Poljskem je namre¢ za predsednika republike izvoljen kandidat, ki dobi
ve¢ kot polovico veljavnih glasov. V primeru, da noben kandidat ne doseze te vecine,
ustava doloca, da se izvede drugi krog med kandidatoma, ki sta dobila najve¢ glasov.
Izvoljen je tisti, ki je dobil ve¢ino glasov.®® Tudi slovenski predsednik republike se,
skladno s 103. ¢lenom Ustave Republike Slovenije (v nadaljevanju slovenska ustava),
izvoli na neposrednih, splosnih in tajnih volitvah, pri Cemer je za predsednika izvoljen
kandidat, ki dobi vegino veljavnih glasov.* Ce noben kandidat ni dobil vegine glasov,
se glasovanje ponovi med kandidatoma, ki sta dobila najve¢ glasov; izvoljen pa bo
kandidat, ki dobi ve¢ino veljavnih glasov.®®

ZahtevnejSa oblika sistema absolutne vecine je predpisana v Bolgariji in Litvi; gre za
ureditvi, kjer ustavi za uspesno izvolitev v prvem krogu predpisujeta volilno udelezbo.®
V Bolgariji za izvolitev v prvem krogu zadostuje ve¢ina veljavnih glasov, vendar mora
na volitvah glasovati najmanj polovica volilnih udelezenceyv, sicer se izvede drugi krog
volitev, kjer je izvoljen kandidat, ki dobi ve¢ino glasov.?” Na tem mestu velja poudariti,
da je Bolgarija edina drzava med novimi demokracijami Evropske unije, ki pozna
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funkcijo podpredsednika republike. Tako ustava v zvezi s tem doloca, da volitve
podpredsednika potekajo pod enakimi pogoji in postopku kot predsedniske volitve ter
da se podpredsednika voli soasno (na skupni listi) s predsednikom.!® Zanimiva je
litvanska ureditev, kjer ustava sicer predpisuje kvorum, ki pa je spremenljiv, s ¢imer se
zeli izogniti drugemu krogu volitev. Tako je za predsednika izvoljen kandidat, ki je
dobil ve¢ kot polovico oddanih glasov pod pogojem, da se je volitev udelezila najmanj
polovica volilnih upravicencev. Kadar je volilna udelezba manjsa, je izvoljen kandidat,
ki je dobil najve¢ glasov, vendar ne manj kot tretjino glasov vseh volivcev. Ce v prvem
krogu ni izvoljen noben kandidat, se glasovanje ponovi med kandidatoma, ki sta dobila
najve¢ glasov, izvoljen pa je kandidat, ki je dobil ve¢ glasov.*®

NajzahtevnejSo vecino za izvolitev v prvem krogu zahtevata romunska in slovaska
ustava.’ V Romuniji je za predsednika republike izvoljen kandidat, ki dobi veéino
glasov vseh volilnih upravi¢encev. V drugem krogu se pomerita kandidata, ki sta dobila
najvec glasov, izvoljen pa je tisti, ki dobi ve¢ino glasov. Podobno ureditev imajo tudi na
Slovaskem, kjer ustava doloca, da je za predsednika republike v prvem krogu izvoljen
kandidat, katerega Stevilo prejetih glasov presega polovico vseh volilnih upravicencev.
Ce temu ni tako, se izvede drugi krog volitev, kjer se pomerita kandidata, ki sta prejela
najvec veljavnih glasov, izvoljen pa je kandidat, ki prejme ve¢ glasov.

2.2 Posredne volitve predsednika republike

Posredne volitve predsednika republike predpisujejo ustave Estonije, Latvije ter
Madzarske. Na splosno lahko lo¢imo med sistemi, kjer se predsedniske volitve izvajajo
preko parlamenta ali preko posebno oblikovanega volilnega telesa. Pri tem je mozna
tudi kombinacija obeh sistemov, kot to poznajo v estonski ureditvi, kjer predsednika v
prvih treh krogih voli parlament; v primeru, da noben kandidat ne dobi ustrezne vecine
glasov, se oblikuje posebno volilno telo (sestavljeno iz poslancev in zastopnikov
samoupravnih lokalnih skupnosti), ki voli predsednika republike v ¢etrtem in po potrebi
tudi petem krogu. V vseh treh drzavah predsednika republike volijo enodomni
parlamenti; izjema je, pred spremembo ustave in posledi¢no sistema volitev, bila le
Ceska, kjer so predsedniske volitve potekale v obeh domovih parlamenta. Drzave za
izvolitev predsednika republike predpisujejo razlicno vecino. Absolutna vecina se
zahteva v Latviji, kvalificirana (dvotretjinska) vecina glasov vseh poslancev pa je
dolocena za izvolitev kandidata na Madzarskem in v Estoniji. V primeru, da noben
kandidat ne dobi predpisane ve€ine v prvem krogu, se v nadaljevanju praviloma odloca
med kandidatoma, ki sta dobila najve¢ glasov, zmanjsa pa se tudi za izvolitev zahtevana
vecina. Glede tega je izjema Latvija, kjer glasovanje poteka po posebnem sistemu
izloCanja.
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2.2.1  Volitve s strani parlamenta

Poleg latvijske in estonske tudi madzarska ustava predpisuje volitve predsednika
republike v zakonodajnem telesu. Na MadZarskem se v primeru, da kandidat v prvem
krogu ne dobi dvetretjinske vecine glasov vseh poslancev, izvede drugi krog volitev,
kjer se odlo¢a med kandidatoma, ki sta dobila najve¢ glasov. Ustava doloca, da za
izvolitev v drugem krogu zadostuje ve¢ina veljavnih glasov. Ce tudi tako ni izvoljen
predsednik republike, se izvedejo nove volitve.?r Kljub tendencam po uvedbi
neposrednih volitev predsednika republike do ustrezne spremembe ustave $e ni prislo.??

Izmed obravnavanih drzav izstopa latvijska ureditev predsedniskih volitev. Za
predsednika je izvoljen kandidat, za katerega glasuje najmanj enainpetdeset poslancev
od sto¢lanskega parlamenta. Kadar v prvem krogu noben kandidat ne dobi ustrezne
vetine, se izvede drugi krog, kjer lahko kandidirajo vsi kandidati prvega kroga. Ce tudi
v drugem krogu noben kandidat ne dobi absolutne ve€ine vseh poslancev, se izloCi
kandidat, ki je dobil najmanj glasov. TakSen nacin izlo¢anja se ponavlja, dokler ne pride
do izvolitve kandidata, oziroma do zadnjega kroga, kjer se glasuje samo $e o enem
kandidatu.?® V primeru, da le-ta ne dobi najmanj enainpetdeset glasov, se izvedejo nove
volitve. *

2.2.2  Mesani posredni sistem

Estonskega predsednika voli parlament in posebno volilno telo, kadar je to potrebno.
Kandidat je izvoljen v prvem krogu, ¢e sta zanj glasovali najmanj dve tretjini vseh
poslancev. V primeru, da noben kandidat ne dobi ustrezne vecine, se naslednji dan
izpelje drugi krog volitev, pri ¢emer se pred glasovanjem v drugem krogu predlagajo
novi kandidati. Kadar noben kandidat ne dobi dvotretjinske podpore, se Se isti dan
izpelje tretji krog volitev med kandidatoma, ki sta dobila najve¢ glasov v drugem krogu.
Izvoljen je kandidat, za katerega sta glasovali najmanj dve tretjini poslancev. Kolikor
tudi v tretjem krogu volitev predsednik republike ni izvoljen, skli¢e predsednik
parlamenta volilno zborovanje. Posebno volilno telo sestavljajo poslanci in zastopniki
samoupravnih lokalnih skupnosti. Drzavna volilna komisija poslje lokalnim skupnostim
obvestilo o Stevilu predstavnikov, ki jih bodo zastopali v volilnem telesu. Stevilo
predstavnikov je odvisno od Stevila drzavljanov, ki so vpisani v volilni imenik na
obmocju posamezne lokalne skupnosti; pri tem se upoSteva stanje na prvi dan tistega
leta, ko bodo izvedene predsedniske volitve. Predstavni§sko telo vsake samoupravne
lokalne skupnosti izvoli najmanj enega zastopnika. Na volilnem zborovanju predstavi
parlament tista predsedniska kandidata, ki sta se udelezila tretjega kroga glasovanja v
parlamentu, nove kandidate pa lahko predlagajo tudi ¢lani volilnega telesa. Za
predsednika republike je izvoljen kandidat, ki je dobil ve¢ino oddanih glasov. Ce v
prvem krogu glasovanja volilnega telesa noben kandidat ne dobi potrebne vecine, se Se
isti dan izvede drugo glasovanje v volilnem telesu med kandidatoma, ki sta dobila
najve¢ glasov; izvoljen pa je kandidat, ki dobi ve¢ino oddanih glasov.?®



192 | THe CONSTITUTIONAL POSITION OF PRESIDENT OF THE REPUBLIC
T. Dubrovnik: Newer Election Systems of the Head of State

3 Mandatna doba

Predsednik republike je v vseh novih demokracijah Evropske unije izvoljen za dolo¢eno
mandatno dobo, ki zaéne te¢i po podaji prisege, vendar ne prej kot po izteku mandatne
dobe prej$njemu predsedniku. V vedini obravnavanih drzav je predsednik republike
izvoljen za dobo petih let.?8 Zgolj v Latviji je predsednik izvoljen za dobo §tirih let, pred
spremembo ustave (1997 leta) je bil njegov mandat celo krajsi, in sicer tri leta.?” Tudi v
Romuniji je bil pred spremembo ustave leta 2003 njegov mandat kraj$i, in sicer Stiri
leta. Mandatna doba predsednika republike je lahko tudi daljsa ali krajsa. Daljso
mandatno dobo ureditve dolo¢ajo v primeru, kadar bi se ta sicer iztekla med trajanjem
vojnega ali izrednega stanja. Do predcasnega prenchanje predsednikove funkcije pa
lahko pride zaradi smrti, odstopa, trajnega zadrzka, odpoklica, ustavne obtozbe ali
drugega razloga, zaradi katerega predsednik ne more opravljati svoje funkcije.

Za vse obravnavane drzave velja, da je isto osebo za predsednika republike mozno
izvoliti zaporedoma najve¢ dvakrat, vendar obstaja pomembna razlika, saj nekatere
ustave dolocajo, da je ista oseba lahko izvoljena najve¢ dvakrat, druge drzave pa
poznajo zgolj omejitev, da ista oseba ne more biti izvoljena ve¢ kot dvakrat
zaporedoma, kar pomeni, da je lahko kasneje (»po prekinitvi«) ponovno izvoljena za
predsednika republike. Delno izjemo predstavlja le Litva, kjer bi (vsaj teoreti¢no)
tamkajSnjega predsednika republike lahko izvolili tudi veckrat zaporedoma, pod
pogojem, da bi vsaj dva mandata zakljucil predcasno, saj tamkajSnja ustava doloca le,
da ista oseba ne more opravljati funkcije predsednika republike ve¢ kot osem
zaporednih let.® Z omejevanjem ponovnih izvolitev se sicer Zeli preprediti
koncentracijo vpliva oziroma moci okrog iste osebe, pri ¢emer je takSna nevarnost
nedvomno ve&ja pri zaporednem kot pri nezaporednem ponavljanju izvolitve.?® Ustavno
ureditev, kjer je lahko ista oseba za predsednika republike izvoljena veckrat, vendar
zaporedoma zgolj dvakrat, poznajo na Slovaskem in Ceskem ter v vseh treh baltigkih
drzavah. Enako ureditev glede reelekcije predsednika republike imamo tudi v nasSi
ureditvi.®® Pri tovrstni ureditvi reelekcije se lahko postavi vpra$anje ustreznosti oziroma
ucinkovitosti, saj bi lahko prekinitev po dveh koncanih zaporednih mandatih in pred
ponovno tretjo izvolitvijo znasala le en dan. Ob tem velja poudariti, da do taksSnih
situacij v navedenih ureditvah dejansko $e ni prislo.

4 Kandidiranje

V zvezi s predlaganjem kandidatov za predsednika republike v obravnavanih ureditvah,
kjer predsednika volijo neposredno, velja, da lahko kandidate predlagajo volivci ter
poslanci oziroma politi¢ne stranke. Pri tem v Litvi, Romuniji ter na Poljskem poslanci
pri podaji predloga niso samostojni, temvec¢ so odvisni od podpore volivcev. Drugace je
na Ceskem, Slovaskem, v Bolgariji in Sloveniji, kjer lahko poslanci podajo svoj
predlog. Na Ceskem tako lahko kandidate predlaga petdeset tiso¢ volivcev, deset
senatorjev (od enainosemdesetélanskega senata) ter dvajset poslancev (od dvestoclanske
poslanske zbornice).®! Tudi na Slovaskem lahko svojega kandidata predlaga petnajst
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poslancev (od stopetdesetélanskega parlamenta) ter petnajst tiso¢ volivcev.® V Bolgariji
lahko kandidate za predsednika in podpredsednika republike skozi svoje predstavnike
predlagajo politi¢ne stranke oz. koalicije strank ter volivci (pet tiso€), slednji sicer preko
nominacijskega oz. predlagalnega odbora, ki mora biti registriran pri centralni volilni
komisiji.** V Romuniji, Litvi in na Poljskem so pri dolo¢itvi kandidatov odlogilni
volivei. Kandidata za romunskega predsednika republike lahko poda dvesto tiso¢
volivcev, bodisi na predlog posameznega volivca bodisi na predlog politiéne stranke
oziroma strankarske koalicije.®* Kandidate za litvanskega predsednika republike lahko
predlaga kdorkoli ob podpori dvajset tiso¢ voliveev, pri cemer ustava izrecno doloca, da
Stevilo kandidatov, ki kandidirajo na predsedniskih volitvah, ni omejeno.*® Podobno
velja tudi na Poljskem, kjer lahko kandidata za predsednika republike predlaga sto tiso¢
poljskih volivcev.*® Ne glede na predlagatelja velja pravilo, da lahko poslanec oziroma
volivec da podporo samo eni kandidaturi.

V vseh treh analiziranih ureditvah, kjer predsednika republike volijo v parlamentu,
lahko kandidate predlagajo le poslanci. V Estoniji in na Madzarskem je za to predpisana
enopetinska ve¢ina poslancev.®’ Drugade je v Latviji, kjer lahko kandidata za
predsednika predlaga vsak poslanec, pri cemer jih v praksi predlagajo zgolj poslanske
skupine.®® Glede predlaganja kandidatov izstopa estonska ureditev, in sicer kadar je
glasovanje v parlamentu neuspesno ter pride do oblikovanja posebnega volilnega telesa,
ki ga sestavljajo poslanci in zastopniki samoupravnih lokalnih skupnosti. V tak§nem
primeru parlament predstavi na volilnem zborovanju tista predsedniska kandidata, ki sta
se udelezila tretjega kroga glasovanja v parlamentu, nove kandidate pa lahko predlaga
najmanj enaindvajset ¢lanov volilnega telesa.®® Pred spremembo sistema ¢eskih
predsedniskih volitev je tudi tamkaj$njega kandidata za predsednika republike lahko
predlagalo deset senatorjev ali deset poslancev.

5 Pridobitev pasivne volilne pravice

Glede pridobitve pasivne volilne pravice v zgoraj obravnavanih drzavah velja poudariti,
da so vse ureditve, z izjemo slovenske, predpisale spodnjo starostno mejo, in sicer
stirideset let v Bolgariji, na Ceskem, Estoniji, Latviji, Litvi, ter starost petintrideset let v
Romuniji, na Poljskem in MadZarskem ter Slovaskem*. Polovica drzav ima poleg
starostnega pogoja in pogoja drzavljanstva tudi druge pogoje za pridobitev pasivne
volilne pravice. Tako se zahteva stalno prebivalis¢e v drzavi (Romunija), da je kandidat
zadnjih nekaj let zivel v drzavi (Bolgarija, Litva), da kandidat nima dvojnega
drzavljanstva (Bolgarija, Latvija) in da mora kandidat biti drzavljan ze po rodu
(Bolgarija, Litva, Estonija). Litvanska in poljska ustava nadalje dolocata, da mora
kandidat za predsednika republike izpolnjevati tudi pogoje, dolocene za pridobitev
pasivne volilne pravice za poslanca. Tako litvanski kandidat za poslanca in posledi¢no
predsednika republike ne sme biti s prisego ali obvezo povezan z drugo drzavo. Poljska
ustava pozna omejitev, da tamkaj$nji kandidat za poslanca oziroma predsednika
republike ne sme biti pravnomocno obsojen na zaporno kazen za naklepno kaznivo
dejanje. NajsStevil¢nejSe oziroma najstrozje pogoje za pridobitev pasivne volilne pravice
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ima Bolgarija, kjer je lahko za predsednika republike izvoljena oseba, ki je stara
najmanj Stirideset let, je po rodu drzavljan Bolgarije, zadnjih pet let biva v drzavi in
nima drzavljanstva druge drzave ter ni opravilno nesposobna in tudi ne prestaja zaporne
kazni. S takSnimi pogoji za pridobitev pasivne volilne pravice so (namerno)
onemogo¢ili kandidaturo nekdanjemu bolgarskemu monarhu Simonu II.#2 Zaklju¢imo
lahko, da je glede pridobitve pasivne volilne pravice pri predsedniskih volitvah
svojevrstna izjema Slovenija, Kjer ni posebnih oziroma dodatnih omejitev, saj je za
predsednika republike lahko izvoljen vsak drzavljan Slovenije, ki je na dan glasovanja
dopolnil osemnajsto leto starosti, dasiravno je bilo v osnutku ustave predvideno, da bi
za predsednika republike lahko bil izvoljen le drzavljan Slovenije, star najmanj
petintrideset let.*

6 Sklep

1. Glede volitev predsednika republike velja, da ga v veéini obravnavanih drzav volijo
volivci na neposrednih volitvah (Poljska, Slovaska, Ceska, Romunija, Bolgarija, Litva,
Slovenija). Na Madzarskem kljub prizadevanju za neposredne volitve $e ni prislo do
ustreznih ustavnih sprememb. Tudi v Estoniji ni bil sprejet predsednikov predlog za
uvedbo neposrednih volitev. Do uspe$ne spremembe volilnega sistema predsedniskih
volitev je do sedaj prislo le na Slovaskem in Ceskem. V obeh drzavah so se v preteklosti
srecali s tezavami pri izvolitvi predsednika republike s strani parlamenta. Obravnavane
ureditve za neposredne volitve predsednika republike predvidevajo dvokrozni vecinski
sistem, pri ¢emer so v veCini drzav zaradi strahu pred nizko volilno udelezbo in
posledicno nelegitimnostjo volitev doloc€ili bodisi kvorum udelezbe, bodisi pogoj, da
mora za izvolitev v prvem krogu za kandidata glasovati vecina vseh volilnih
upravicencev. Gre za vprasljive resitve, ki izvirajo iz pomanjkanja demokraticne
tradicije. Pri ureditvah, Kjer so uveljavljene posredne volitve predsednika republike,
lo¢imo med tistimi, kjer predsednika voli parlament (Latvija, Madzarska), ter
kombiniranim (estonskim) sistemom, kjer se volitve odvijajo v parlamentu in posebno
oblikovanem volilnem telesu. V vseh drzavah s posredno izvoljenim predsednikom je
bilo v preteklosti izvedenih ve¢ krogov volitev oziroma je bilo volitve potrebno celo
ponavljati. Razlog je zlasti v razprSenosti politi¢nih strank in nestabilnih strankarskih
koalicijah.

2. Glede pridobitve pasivne volilne pravice velja, da vse obravnavane drzave (z izjemo
Slovenije) predpisujejo spodnjo starostno mejo Stirideset oziroma petintrideset let v
Romuniji, na Poljskem, Madzarskem in Slovaskem. Poleg starostnega pogoja pozna
vecina drzav za pridobitev pasivne volilne pravice tudi druge posebne pogoje: stalno
prebivalisce, drzavljanstvo (po rodu), dlje Casa trajajoCe bivanje v drzavi, itn. Vsekakor
S0 posamezne omejitve smotrne in bi jih veljalo uvesti tudi v slovensko ustavno
ureditev.

3.V zvezi z mandatno dobo predsednika republike ustave (z izjemo latvijske) dolocajo,
da je ta izvoljen za dobo petih let. Pri tem nekatere ustave dolocajo, da je ista oseba
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lahko izvoljena najve¢ dvakrat, druge drzave pa poznajo zgolj omejitev, da ista oseba ne
more biti izvoljena ve¢ kot dvakrat zaporedoma. Kljub pogojno dovoljeni tretji izvolitvi
v nekaterih drzavah in S$pekulacijam o morebitnih zlorabah, kjer bi prekinitev pred
nastopom tretjega mandata bila zgolj fiktivna, do tega v praksi ni prislo.

4. Zaklju¢imo lahko, da je sistem neposrednih volitev Sefa drzave za obravnavane
ureditve ustreznejSa izbira, zlasti upostevajo¢ dejstvo, da gre za mlade in posledicno
»neizkuSene« oziroma »nezrele« parlamentarne sisteme, s pomakanjem demokrati¢ne
tradicije. Kljub dopustnim veckratnim reelekcijam v teoriji obravnavane ureditve v
praksi ustrezajo demokraticnim standardom, saj ucinkovito preprecujejo kopicenje
oblasti ter zagotavljajo legitimnost predsedniske funkcije. Hkrati tudi zahtevnejsi pogoji
za pridobitev pasivne volilne pravice za predsednika republike zagotovo poudarjajo
pomen in vlogo te institucije ter omogocajo, da tovrstno funkcijo opravljajo le tisti, Ki
so osebnostno primerni in zreli ter zadosti povezani z drzavo, kateri bodo morebiti
predsedovali.
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347 ¢lanov. Ve¢ T. Dubrovnik: Sistem volitev in pristojnosti predsednika republike v baltiskih
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