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I. KrSitev enakosti volilne pravice

1. Glasoval sem za 3. toCko izreka — da je 4. ¢len Zakona o doloditvi volilnih enot
za volitve poslancev v Drzavni zbor v neskladju z Ustavo. Vendar je zame ta
izpodbijani €len protiustaven iz mnogo bolj preprostih in nedvoumnih razlogov kot
pa so razlogi, v katere se je — da bi se izognila priznanju hude strokovne in
politicne blamaze te drzave — zapletla vec€ina.

2. Izpodbijani ¢len uzakonja hudo krsitev enakosti aktivne volilne pravice. Glede
odlo¢anja o odlo€ilnem vpraSaniju, katerim od med seboj tekmujocih kandidatov
iz iste strankarske liste v neki volilni enoti bodo dodeljeni mandati, ki jih je stranka
tam dobila, in katerim ti mandati ne bodo dodeljeni, ta ¢len namre€ nekaterim
volivcem daje en glas, drugim pa skoraij $tiri (sic!). TakSna ocitna krSitev enakosti
volilne pravice je nevzdrzna v katerikoli drzavi, ki se, vsaj formalno, Steje za
demokrati¢no. TakSna krSitev nikoli tudi ne more prestati presoje Strasbourskega
sodis¢a glede skladnosti z enakostjo volilne pravice (»one person one vote«) kot
sestavnim delom Evropske konvencije za Elovekove pravice in prav tako ni
skladna z minimalnimi skupnimi evropskimi standardi na tem podrocju, kot jih je
definirala Evropska komisija za demokracijo skozi pravo (Beneska komisija).! Za
kaj gre?

1 Beneska Komisija, »Code of Good Practice in Electoral Matters« (Kodeks dobre prakse v volilnih
zadevah), Strasbourg, 25. oktober 2018. Dostopno na povezavi:
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2002)023rev2-cor-
e.
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3. O odloCilnem vpraSanju, kateri od kandidatov iz iste stranke bo ob Stevilu
dobljenih mandatov te stranke, ki jih je stranka dobila na ravni volilne enote, nato
Sel v Drzavni zbor in kateri ne, se odlo€a na ravni volilnih okrajev. V Drzavni zbor
se uvrsti tisti od kandidatov iz iste stranke, ki je v svojem okraju prejel vecji delez
glasov kot njegovi tekmeci iz iste stranke v drugih okrajih te iste volilne enote, in
tako vse do porabljenega Stevila dobljenih mandatov te stranke. TeZava je vtem,
da zaradi izpodbijanega 4. Clena zakona, ki to dopus¢a, okraji po Stevilu volivcev
niso priblizno enako veliki, ampak so v praksi radikalno razli¢ni! Tako je imel na
volitvah leta 2014 na primer najvecji okraj kar 3.73-krat veC volivcev od
najmanjSega. To pomeni, da glas volivca v najmanjSem okraju Steje 3.73-krat
toliko kot glas volivca v najvecjem okraju. Drugace povedano, pri izbiri, kateri od
med seboj tekmujoC€ih kandidatov iz iste politicne stranke bo osvojil konkretni
mandat, za katerega se potegujejo, ima en volivec skoraj Stiri glasove, medtem
kot ima drugi le enega. To je eklatantna — in obenem Sokantna — krsitev enakosti
aktivne volilne pravice, ki v demokrati¢nih drzavah nima primere in se v nobeni
tovrstni drzavi ne bi smela zgoditi, ali pa drzava, ki takSno krSitev uzakonja, ni
demokrati¢na. Ne priznava namre¢ osnovnega nacela demokrati¢ne ureditve, da
na volitvah vsakemu drzavljanu — ne glede na druzbeni, ekonomski, socialni,
spolni, rasni oziroma kakrSenkoli drug status, kot je npr. kraj bivalis§¢a — pripada
le po en glas (»one person one vote«).? Tak$na eklatantna krsitev osnov
demokracije oziroma volilne pravice kot temeljne Clovekove pravice se je v
Sloveniji viekla celo ve€ kot dvajset let. To je v 21. stoletju za drzavo, ki naj bi bila
demokrati¢na republika, nedopustno in zal tudi sramotno.

4. Razumem nelagodje vecine, Ki se je razkritju te oCitne in dolgo trajajoce krsitve
Zelela izogniti. Stroka, ki je pri izdelavi takSnega volilnega sistema sodelovala in
ga brez tovrstne kritike pustila skozi politicno sito, ali ga morda celo predlagala, je
padla na izpitu skupaj s politiko.® Res je tudi, da je celo samo Ustavno sodis$¢e v

2 Le v redkem primeru npr. pozitivne diksriminacije zaradi varstva manjsin je dopustna izjema, ko
imajo le nekateri od drzavljanov, namre¢ pripadniki manjSine, lahko dva glasova: enega za volitve
poslancev na splo$no in drugega za volitve predstavnika manjsin. Med tovrstno redko izjemo pa
ne sodijo primeri specifiCnih volilnih sistemov, kot je na primer t.i. »split voting«, t. j. volilni sistem,
kjer volivec nima le enega glasu, saj lahko svoje glasove odda vec kot eni listi, ali pa volilni sistem,
ki omogoca lo€eno glasovanje v dveh okrajih. V teh primerih ve€ glasov je namre¢ pravilo »ena
oseba en glas« (one perosn one vote) v celoti spostovano — kot izrecno pojasnjuje in opozarja tudi
Beneska komisija, pravilo »ena oseba en glas« tu pomeni, da mora imeti vsak od volivcev enako
Stevilo ve¢ glasov (glej npr. v prejSnji opombi citirani Kodeks dobrih praks na podrocju volilnih
zadev, str. 15-16).

3 Eden strokovnjakov s podrocja volilnega prava, ki v takratnih postopkih oblikovanja volilnega
sistema ni sodeloval (prof. dr. Jurij Toplak), pa je na javni obravnavi tudi sam izrecno izpostavil
opisano krsitev. To je bil po mojem vedenju prvi primer izrecne opredelitve stroke do tega (in tako
zastavljenega) problema. Glej magnetogram javne obravnave z dne z dne 7. 11. 2017 (izvajanje
prof. dr. Toplaka). Tudi pobudo dr. Toplaka pred Ustavnim sodiS¢em v zadevi &t. U-1-226/00 izpred
vec kot petnajstih let je mogoce razumeti v smislu, da je uveljavljala tovrstno krsitev. A je Ustavno
sodiS¢e ocitno ni tako razumelo, saj se je v svoji obrazloZitvi zavrnitve ukvarjalo s pasivno (in ne
aktivno) volilno pravico, pri E¢emer je v odgovor tudi navrglo, da se mandati delijo na ravni volilne
enote in ne okraja, kjer pa volilne enote so priblizno enako velike. Toda slednje je seveda odgovor
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preteklosti nekajkrat ze potrdilo takSno ureditev kot ustavno skladno. Toda nikoli
na podlagi argumenta, ki sem ga ravnokar predstavil. Stranke pred Ustavnim
sodis¢em so takrat vselej napacno zatrjevale* neenakost volilne pravice na
splosno, med kandidati ene politicne stranke v razmerju do kandidatov druge
politicne stranke. Ustavno sodiSCe je do sedaj zato ugotavljalo, da taksne
neenakosti ni, saj se Stevilo mandatov v tekmi med razlicnimi strankami deli na
ravni volilne enote, te pa so, drugace kot volilni okraji, bile priblizno enako velike.
Krsitev enakosti volilne pravice v smislu izbire med kandidati razlicnih strank torej
ni bila podana. Toda do danasnjega primera nobena od strank pred Ustavnim
sodiS¢em (prav tako pa tudi ne stroka, kot soavtorica takSnega zakona) ni izrecno
opozorila na argument neenakosti glede izbire med kandidati ene in iste stranke,
ki pa se odloCi na ravni radikalno neenakih volilnih okrajev. Glede izbora, kateri
kandidat iz iste politicne stranke bo zasedel mesto v Steviléni kvoti mandatov, ki
jo je ta stranka dobila, je opisana radikalna krSitev enakosti volilne pravice
matematicno dokazana.

5. Da je krSitev v resnici iziemno huda, pojasni Ze osnovno poznavanje
ustavnosodnih meja ter primerjalni pregled tega temeljnega jamstva — enakosti
volilne pravice oziroma »one person one vote«. Ne samo, da je takSna krSitev
trajala tako dolgo, kar postavlja pod vpra$aj tudi legitimnost personalnih sestav
Drzavnega zbora do sedaj (z razli¢no personalno sestavo seveda pridejo tudi
razliCne pravice, ki nam jih vsakokratni predstavniki odmerjajo), temvecC gre v
resnici za radikalna odstopanja od ustavno dopustnih meja tega nacela. Tako
npr. v ZDA od Sestdesetih let 20. stoletja naprej velja ena od najdoslednejsih
izvedb tega nacela; tam so Ze najmanjSa procentualna odstopanja v velikosti
okrajev (Ze enoodstotna) razveljavljena kot krSitev enakosti volilne pravice in
spoznana kot protiustavna.® Kodeks dobre prakse s podrodja volilnih zadev, kiga
je oblikovala Beneska komisija, pa glede tega temeljnega vprasanja vzpostavlja
skupne minimalne standarde evropskih drzav. Predpisuje, da morajo drzave
upostevati specifi€ne okolis¢€ine, pri Cemer pa je razlika v velikosti okrajev lahko
iziemoma nekje do 10 odstotkov, nikoli 15 odstotkov, razen v res izjemnih
primerih, ko gre npr. za varstvo manjsin.® V Avstraliji, Belorusiji, Italiji in Ukrajini

na vpraSanje, ali obstaja neenakost glede dodelitve Stevila mandatov razlicnim politiénim
strankam, ne pa odgovor na nase nadaljnje vprasanje glede neenakosti aktivne volilne pravice pri
dodelitvi tako dobljenih mandatov temu in ne onemu kandidatu znotraj ene in iste politi¢ne stranke.
Ce je bil misljen kot odgovor na ta slednji — na$ danasnji — izziv, je bil tak odgovor Ustavnega
sodiS¢a oc€itno napacen, saj se odloCitev o tem, kdo izmed iste politicne stranke bo zasedel
dobljene mandate, odlo€a na ravni okrajev (ne volillnih enot), ki pa so radikalno neenaki.

4 Oziroma so bile vsaj tako (napacno) razumljene s strani Ustavnega sodi$ca, glej prejSnjo
opombo.

5 Karcher v. Daggett, 462 U.S. 725 (1983): »Congressional districts must be mathematically equal
in population, unless necessary to achieve a legitimate state objective«.

6 »The maximum admissible departure from the distribution criterion adopted depends on the
individual situation, although it should seldom exceed 10% and never 15%, except in really
exceptional circumstances (a demographically weak administrative unit of the same importance as
others with at least one lower-chamber representative, or concentration of a specific national
minority).« Kodeks dobre prakse v volilnih zadevah (citirano v opombi 1, zgoraj), str. 16, to¢ka 15.
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so dovoljena odstopanja do 10 odstotkov,’ pri cemer ima Avstralija Se dodatno
omejitev, da okraj ne odstopa vec€ kot 3,5 odstotkov v obdobiju treh let in Sest
mesecev po opravljeni novi razmejitvi. V Nemdiji in na Ceskem so dopustna
skrajna v literaturi $e sprejemljiva® odstopanja v velikosti okrajev in sicer do 15
odstotkov.® V Zdruzenem kraljestvu je bil leta 1944 postavljen standard 25
odstotkov, vendar je bil razveljavljen samo dve leti kasneje. Trenutno pravilo tam
dolo¢a odstopanje ne ve¢ kot 5 odstotkov.'® Vidimo torej, kam se uvr$éa
Slovenija s svojim odstopanjem v velikosti okrajev, ki je 373-odstotno! Ali drugace
povedano, glede odloCanja o zgoraj predstavljenem vprasanju (izbor med
kandidati iz iste stranke) imajo nekateri volivci skoraj 4 glasove, medtem ko imajo
drugi le enega. To pa je radikalno, nedopustno in ocitno protiustavno krsenje
temeljnega demokraticnega postulata enakosti volilne pravice kot Clovekove
pravice — in to v trajanju vec kot dvajset let.

6. Razumem, da se je veCina temu neposrednemu, Sokantnemu razlogu
protiustavnosti slovenskega voliinega sistema zelela izogniti in zadrego omiliti,
tako da je izpodbijani 4. Clen razveljavila na podlagi povsem drugih (manj
obremenjujoCih) argumentov. Toda obenem se je veCina zavedala, da drugace
kot razveljaviti ta ¢len ne bo $lo. V nasprotnem primeru bi namrec¢ razveljavitev
namesto nje ob prvi priloznosti opravilo Strasboursko sodiS€e na podlagi zdaj
javnosti znanega argumenta, ki ga brez zadrzkov opisujem zgoraj, predlagatelji
pa so ga na moje izrecno vprasanje na javni obravnavi tudi potrdili, kot del
njihove trditvene podlage. V nasprotju z vecCino sem javnosti krSitev zelel
predstaviti brez zadrZzkov, ker menim, da Ustava ne dopusc€a prostora za takticno
blazenje tako Sokantnih krSitev. Ustavno sodisCe sodi vimenu ljudiin za ljudi kot
suverena te drzave. S kaksno pravico bi jih torej — pa €eprav v bran stroki, politiki,
ali pa navidezni legitimnosti do sedaj izvoljenih sestav Drzavnega zbora — drzali v
temi in jim ne sporodili, da je bila v vseh teh letih njihova temeljna demokrati¢na
pravica v takSni meri krSena, demokratiCna kvaliteta slovenske drZzave pa s tem
neuresni¢ena? Ce se bo zdaij, ko je krsitev znana, zakonodajalec Zelel izogniti
obsodbi volilnega sistema v Strasbourgu, bo moral protiustavnost popraviti ne le
do mere, kot jo iz takti¢nih razlogov varljivo napacno sporoci ve€ina, ampak vse
do mere, ki ne bo krsila naCela »ena oseba, en glas« tudi na ravni okrajev.
Skupni minimalni evropski standardi glede tega vprasanja so popolnoma jasni in
kodificirani.

7 Studija sluzbe za analize in mednarodno sodelovanje Ustavnega sodi$&a, v spisu. Glej tudi The
ACE Encyclopedia: Boundary Delimitation, dostopno na povezavi: http://aceproject.org/ace-
en/topics/bd/onePage.

8 Glej prej$njo opombo ter J. Toplak, Volilni sistem in oblikovanje volilnih enot, Nova revija 2000,
str. 68—69, 90-93.

9 Studija sluzbe za analize in mednarodno sodelovanje Ustavnega sodi$&a, v spisu. Glej tudi The
ACE Encyclopedia: Boundary Delimitation, dostopno na povezavi: http://aceproject.org/ace-
en/topics/bd/onePage, str. 44, 122; ter Delimitation Equity Project: Resource Guide, str. 251-260,
dostopno na povezavi: https://www.ifes.org/publications/delimitation-equity-project-resource-guide.

10 Kot v prej$nji opombi.


http://aceproject.org/ace-en/topics/bd/onePage
http://aceproject.org/ace-en/topics/bd/onePage
http://aceproject.org/ace-en/topics/bd/onePage
http://aceproject.org/ace-en/topics/bd/onePage
https://www.ifes.org/publications/delimitation-equity-project-resource-guide

Il. KrSitev ustavne zapovedi o odlo€ilnem vplivu volivcev

7. Glasoval sem proti 1. toCki izreka — trenutna ureditev slovenskega volilnega
sistema namrecC prav tako ne zadosti izrecni zahtevi Ustave po odloCilnem vplivu
volivcev na dodelitev poslanskih mandatov. Pravni pojem »odlo€ilni vpliv« je
mogoce razumeti na vsaj tri razlicne a medsebojno dopolnjujoCe osnovne nacine,
pri cemer trenutni volilni sistem ne zadosti nobenemu od teh in s tem tudi ne
omogoca odlocilnega vpliva v skupnem pomenu vseh treh vidikov.

8. Prvi€, Ze iz zgornjega opisa krsitve naCela enakosti aktivne volilne pravice
volivcev izhaja, da je pri dodelitvi mandata enemu, in ne drugemu kandidatu iz
iste politicne stranke krSen odlocilen vpliv tistih volivcev, ki se o izbiri med seboj
tekmujocCih kandidatov iz iste liste odloCajo v radikalno vecjih okrajih. Volivci iz
najmanjsih okrajev imajo od volivcev v najvedjih okrajih za 373 odstotkov ved;ji
vpliv na to, kateremu izmed med seboj tekmujocih kandidatov iz liste iste politicne
stranke bo dodeljen mandat iz kvote mandatov, ki glede na skupno Stevilo
dobljenih glasov na drzavni ravni sicer gredo tej stranki. OCitno je torej, da za
razliko od nekaterih, drugi volivci nimajo odloCilnega vpliva na dodelitev
mandatov znotraj iste stranke niti vtem, najpreprostejSem prvem pomenu pojma
odlocilni vpliv, ki odlocilni vpliv volivcev na dodelitev mandatov meri iz vidika
volivec - volivec. V razmerju eden do drugega prvi volivec odlocilni vpliv na
dodelitev mandatov ima, drugi ga nima.

9. Drugi€, prav tako ocitna je neuresnicitev zahteve po odlocilnem vplivu volivcev
na dodelitev mandatov, Ce ta vpliv ocenjujemo z vidika volivci — politiCna stranka.
|z primerjalnega ustavnega prava izhaja, da poznamo takdne volilne sisteme, Ki
politicnim strankam puscajo odlocilni vpliv na dodelitev mandatov, ter takSne, ki
ta vpliv strank zmanjSujejo in ga namesto tega dajejo v roke volivcem. Primerjalni
pregled pokaze, da je slovenski sistem iz vidika vpliva volivcev (namesto vpliva
politicnih strank ali Cesa tretjega) celo eden najbolj omejujocih.

10. Bistveni vidik odprtosti voliinega sistema za vpliv volivcev na dodelitev
mandatov se v literaturi meri Ze s tem, ali lahko volivec ob oddaji glasu izbira med
veC€ kandidati iz iste politicne stranke, ali pa je politi€éna stranka sama tista, ki je v
okraj, kjer volivec glasuje, vsilila le enega kandidata te stranke, tako da volivec
nima izbire glasovati med veC€ imeni iste stranke, ampak lahko glasuje le za
tistega enega, ki ga je tja postavila politicna stranka sama.'! V slovenskem
volilnem sistemu velja slednje: da torej politi€na stranka sama postavi in s tem
volivcu vsili enega samega kandidata iz svoje stranke. Tako volivec pri
glasovanju o dodelitvi mandata sploh nima izbire med razli¢nimi kandidati iste
stranke! O kak3nem odlocCilnem vplivu volivca med izbiro razli¢nih kandidatov iz

11 Glej npr. M. Gallagher in P. Mitchell (ur.), The Politics of Electoral Systems, Oxford University
Press 2008. Za strnjen pregled preferenénega glasovanja v svetu glej J. Toplak, »Preferential
Voting: Definition and Classification«, Lex Localis 15(4), 2017, 737-761.
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iste stranke torej ne moremo govoriti. Nasprotno, pri volilnih sistemih
sorazmernega predstavniStva po Evropi, ki sem jih podrobno pregledal, je tak
vpliv volivcev zagotovljen. V Avstriji na primer ima volivec na volilnem listi¢u
pravico izbirati med okoli 12 kandidati iz iste politicne stranke, na Danskem med
okoli 7 kandidati iz iste politicne stranke, na Finskem celo med 20, na
Nizozemskem pa 30, medtem ko v Belgiji to Stevilo niha med 4 in 22 kandidati iz
iste politicne stranke.'? Volivec sam lahko s svojim preferen¢nim glasom opravi
izbiro in glasuje za kateregakoli od teh. To so sistemi, ki volivcem omogocajo
bistveno vedji vpliv, kot pa ga omogoca slovenski sistem, kjer je izbira med
razliCnimi kandidati iz iste politicne stranke v celoti onemogocena. Ob primerjavi
sistemov bi bilo torej Ze iz tega razloga tezko trditi, da je nas sistem —t. . ravno
sistem, ki je do volivca najbolj zaprt, saj v njem politi€na stranka volivcu vsili
glasovanje o enem samem kandidatu — tisti, ki omogo¢a odlocilni vpliv volivca (in
ne stranke) na dodelitev mandatov.

11. Nevzdrznost takSnega staliS§€a se Se bolj izostri, ko ugotovimo, da mnogi
evropski pravni strokovnjaki s podroc¢ja volilnih sistemov tarnajo nad tem, da je
vpliv volivcev mnogokrat premajhen celo v opisanih sistemih, kjer imajo volivci na
voljo izbiro med Stevilnimi kandidati iz iste politicne stranke in kjer volivcem
politicne stranke torej ne odvzamejo tega vpliva z vsilienjem zgolj enega
kandidata v glasovalni okraj, kot je to pri nas. Lieven De Winter, strokovnjak za
belgijski volilni sistem, tako opazuje, da so se ob uvedbi tamkajsnjega volilnega
sistema leta 1919 volivci preferentnega glasu (lastne izbire med kandidati iz iste
politicne stranke) posluzevali v 15 odstotkih, kar pa je tekom zgodovine sistema
naposled naraslo na danasnjih 60 odstotkov in ve¢.!® Kljub temu se zgodi, kot
pravi avtor, da je zaradi razlicnih vzrokov v praksi takSen vpliv preferen¢nih
glasov dostikrat premajhen, saj belgijski sistem volivcu poleg preferenénega
glasovanja omogoca tudi potrditev nespremenjene liste kandidatov, kot mu jo
ponudi politicna stranka (t.i. alternativno glasovanje).'* Kljub temu, ¢e 60
odstotkov preferencnih glasov volivcev v praksi ni dovolj za opredelitev sistema
kot takega, ki zagotavlja odlocCilen vpliv volivcev, kaj bi De Winter Sele rekel za
slovenski sistem, ki ne omogoca niti predpogoja takSnega vpliva, t. j. da bi volivec

12 Glej M. Gallagher in P. Mitchell (ur.), The Politics of Electoral Systems, prej$nja opomba. Glej
tudi konkretne volilne glasovnice iz omenjenih drzav, ki sem jih tekom Studija zadeve pridobil ter
vloZil v spis — glasovnice poimensko navajajo kandidate iz ene politi€ne stranke, med katerimi
volivec sam nato lahko prosto izbira.

13 L. De Winter, »Belgium: Empowering Voters or Party Elites?«, v M. Gallagher in P. Mitchell (ur.),
The Politics of Electoral Systems, Oxford University Press 2008, prejSnja opomba. Podobne so
ugotovitve za Slovenijo — glej do sedaj edino analizo uporabe preferenénih glasov slovenskih
volivcev, ki je bila izvedena na primeru lokalnih volitev (kjer, za razliko od drzavnozborskih,
slovenski volivec ima moznost izbire med razli¢nimi kandidati iste politicne stranke), J. Toplak,
»Preferencni glas in njegova uporaba v Sloveniji«, Lex Localis 1(2), 2003, 15-43.

14 Prav tam. Nekatere druge ureditve pa ob dopus$c¢anju izbire med razliénimi kandidati iste
politi€ne stranke (preferenéno glasovanje) vpliv volivcev v razmerju do politiénih strank nato
manj$ajo na spet druge nacine, npr. z uvedbo razli¢nih pragov upostevanja preferen¢nih glasov.
Ob takem pragu se preferenéni glasovi upostevajo le, €e jih kandidat zbere dovolj. J. Toplak,
»Preferential Voting: Definition and Classification«, Lex Localis 15(4), 2017, 737-761.
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sploh lahko glasoval (oddal preferen¢ni glas) za razlicne kandidate iz iste stranke
(sich)?

Avtorji soglasajo, da sta od belgijskega za odlocilni vpliv volivcev mnogo
bolj odprta npr. danski in finski volilni sistem. Tako kot pri belgijskem tudi pri
danskem in finskem volilnem sistemu volivec lahko izbira med ve¢ kandidati iste
stranke, razlika od belgijske ureditve pa je v tem, da tu ni prej opisanega
alternativnega glasovanja, ampak zgolj preferen¢no glasovanje, in da je torej
lahko izvoljen zgolj tisti kandidat, ki je prejel vecje Stevilo preferencnih glasov
volivcev. Kot opisuje strokovnjak za danski volilni sistem, Jergen EIKlit, so na
danskem volilnem listiCu ene in iste stranke napisani razlicni kandidati po
abecednem vrstnem redu (politi€na stranka jih, drugace kot pri alternativnem
nacinu glasovanja v Belgiji, ne najprej rangira sama), volivec pa nato nujno mora
obkroZiti enega od kandidatov in s tem nujno izbrati sam. Izvoljen je zgol; tisti, ki
je prejel vedje stevilo tak$nih neizbezno preferencnih glasov.® To pomeni, da je
odlocilni vpliv volivcev (za razliko od politi¢nih strank) na dodelitev mandatov v
danskem sistemu tudi v praksi zagotovljen.

Zelo podobno za finski sistem glede odlocilnega vpliva volivcev opisuje in
komentira Tapio Raunio, strokovnjak za tamkaj$niji volilni sistem.® Ob tem gre
finska ureditev glede odlocilnega vpliva volivcev na dodelitev mandatov Se korak
dalj in tako za razliko od belgijskega in danskega zahteva, da na Finskem tudi to,
kdo bodo sploh kandidati na strankarski listi, v precejSnji meri dolocijo volivci in
ne politiéne stranke. Vecino kandidatov na listi stranke tako v predizboru
predlagajo in dolocijo ¢lani stranke sami, ki Zivijo v tistem okraju, pri c¢emer do
ene Cetrtine ali petine (odvisno od stranke) tako izbranih kandidatov organi strank
nato lahko zamenjajo (predvsem iz razlogov zagotovitve geografsko, socio-
ekonomsko, spolno in demografsko uravnotezenih list), kar pa se v praksi po
besedah Raunia dogaja le redko in tako odlo€ilnega vpliva volivcev na Finskem
ne nacenja.l’

To so primeri sistemov z odlo€ilnim vplivom volivcev, pri Eemer, kot smo
videli, nekateri od teh, ki v praksi tako uzakonjen odlo€ilen vpliv manjSajo, pri
strokovnjakih naletijo na kritiko kot sistemi, ki Se ne dopuscajo dovoljSnega vpliva
v razmerju volivec — politi€na stranka. Primerjava tovrstne primerjalnopravne
literature o odlocilnem vplivu volivcev (namesto strank) s slovenskim sistemom, i
kot re€eno volivcu izbire (preferenénega glasu) med razlinimi kandidati iste
politi€ne stranke sploh ne omogoca, saj mu le-ta v njegov okraj sama vsili zgol]
enega kandidata (sic!), ne potrebuje dodatnega komentarja. Ocitno je, da

15 J. Elklit, »Denmark: Simplicity Embedded in Complexity (or is it the Other Way Round?)«, v M.
Gallagher in P. Mitschell (ur.), The Politics of Electoral Systems, Oxford University Press 2008,
opomba §t. 11, str. 463-465.

16 T. Raunio, »Finland: One Hundred Years of Quietude«, v M. Gallagher in P. Mitchell (ur.), The
Politics of Electoral Systems, Oxford University Press 2008, opomba §t. 11, str. 474-484.

17 T. Raunio, str 477-478. Ob tem je potrebno poudariti, da je za vprasanje odlocilnega vpliva
volivcev na dodelitev mandatov seveda odlocilna tudi faza izbire kandidata na strankarsko listo, saj
mandat ne more biti dodeljen nikomur, ki najprej na takdno listo sploh ne pride, zato seveda ni
pravilno staliS€e (izmikanje) vecine, da se fraza »odloglilen vpliv na dodelitev mandatov« nanasal le
na zadnjo fazo in ne tudi na izbor kandidtov za listo.
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slovenski sistem odlocilni vpliv volivcem, kot ga razume tovrstna primerjalna
literatura, odreka Ze v Startu, Se preden se sploh postavi vprasanje, kako ga v
praksi nato ¢im bolje razviti.

12. Poleg opisane skoraj popolne izloCitve odloc€ilnega vpliva volivcev (in ne
stranke) pa ima slovenski sistem poleg tega Se hudo anomalijo, ki vpliv volivcev
na dodelitev mandatov v praksi do popolnosti onemogoci. Ker gre za meni edini
poznani sistem v Evropi, ko zgolj enega samega kandidata volivcu v volilni okraj
vsili kar politiCna stranka sama, pride do nevzdrzne situacije, ko volivec nekega
kandidata voli zgolj zato, ker je kandidat iz politicne stranke, ki ji Zeli nameniti
podporo, pa ¢eprav konkretnega vsiljenega kandidata celo ne mara in ga sicer ne
bi nikoli podprl, ampak bi ga v resnici zelel izloCiti in namesto njega podpreti
katerega od drugih kandidatov te stranke, ki pa so zdaj kot kandidati vsiljeni v
ostale okraje te iste volilne enote. Tega, da bi podprl drugega kandidata iz iste
stranke, seveda ne more storiti, saj v slovenskem sistemu, Ce Zeli glasovati za to
stranko, lahko glasuje le za vsilienega kandidata iz te stranke. S tem pa—intuje
anomalija — je primoran glasovati celo PROTI dodelitvi mandata svojemu
preferiranemu kandidatu iz te iste stranke, ki nastopa v tem ali onem sosednjem
okraju iste volilne enote. Za dodelitev mandata med kandidati znotraj iste
politicne stranke je, kot pojasnjeno v zaCetku, namre¢ odlocilno kateri od med
seboj tekmujocCih kandidatov v volilni enoti je dobil relativno vecje Stevilo glasov v
svojem okraju. Anomalija unikatnega slovenskega volilnega sistema je torej v
tem, da ne le onemogoc€a ampak celo spreobrne in s tem iznici kakrSenkoli resen
(in pristen) vpliv volivca na dodelitev mandata znotraj ene in iste liste.
Strokovnjaki za volilne sisteme in zakonodajalci zahodno evropskih drzav so Ze
vedeli, zakaj ¢esa takemu volilnemu sistemu podobnega niso uzakonili nikjer.
Vpliv in voljo volivcev, s tem pa demokracijo samo, sprevraca do tocke, ko ni ve¢
jasno, ali o personalnem rezultatu volitev sploh $e lahko govorimo kot o pristni
volji volivcev in s tem o vladavini ljudi.

13. Tretji¢ odlocilni vpliv volivcev na dodelitev mandatov je mogoce ocenjevati
tudi z vidika, ali je ta vpliv takSen, da je iz vsakega volilnega obmocdja, kjer siimel
sam moznost dejansko glasovati, izvoljen vsaj en oziroma veC poslancev
(dodeljenih mandatov). Ce iz volilnega obmogja, kjer si imel dejansko moznost
glasovati, ni nobenega izvoljenega poslanca (mandata), potem je tvoj vpliv na
dodelitev mandatov neznaten. Ce je takih volilnih obmogij brez poslanca veliko, je
s tem tudi veliko volivcev brez odlo€ilnega vpliva. Odlocilni vpliv na dodelitev
mandatov namrec ni le prazna fraza, ampak sluzi svojemu namenu — ustavni
vrednoti u€inkovitega vpliva volivcev v sistemu predstavniSke demokracije, t. j.
sistemu €im bolj uCinkovitega vodenja voliv€evega lastnega Zivljenja preko
razmerja s poslancem, ki naj poslanca resniéno zavezuje. Sele ko je volivec do
izvoljenega poslanca v resni€no demokratichem razmerju — tako, da je
poslanc€eva izvolitev v resnici neposredno odvisna od volivéevega glasu — lahko
govorimo o izpolnjeni ustavni vrednoti, ki stoji za pojmom »odlocilni vpliv«.
Taksna situacija je popolnoma nasprotna od tiste, ko gre za volivce, ki so v praksi
ostali brez odlocCilnega vpliva na dodelitev mandata v svojem voliinem obmocju,
kjer ni bil izvoljen noben poslanec in ko gre torej za volivce, ki glede vprasanja
dodelitve dobljenih mandatov med kandidati iste politicne stranke lahko glasujejo
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le proti takSnemu izvoljenemu poslancu iz drugega okraja. Do teh volivcev se
dovolj u€inkovito demokraticno razmerje poslancev ni vzpostavilo, ampak je
ostalo le na Sibki, zgolj nacelni, teoreti¢ni ravni, ki dalje prerasca celo v anomalijo.
S tem se izgublja pomen zahteve po odloCilnem vplivu in obenem vzpostavlja
neenakost med volivci glede tega pomembnega vzvoda za resnicno
demokrati¢no oblast.

14. Tudi hiter primerjalni pregled me napeljuje v sklep, da so se v drzavah z
daljSo demokrati¢no tradicijo pomena te vrednote (t. j. tudi tega, tretjega pomena
vpliva volivcev na dodelitev mandatov) Se kako dobro zavedali. Kamorkoli po
Evropi se ozrem, vidim primere proporcionalnih volilnih sistemov, ki vsem
skupinam volivcev obenem matemati¢no zagotavljajo, da je iz voliinega obmocja,
kjer so imeli dejansko pravico voliti, dodeljenih vsaj nekaj mandatov. Tako je'®
npr. v Avstriji izvoljenih povpre¢no 4-5 poslancev na vsako od volilnih obmocij,
na Danskem v 17 volilnih okrozjih okoli 8 poslancev (najve¢ 16 in najmanj 2), na
Finskem v 14 okrozjih povprec¢no dobrih 13 poslancev, v Belgiji v 11 volilnih
okrozjih od 4 do 22 poslancev, na Nizozemskem in v Izraelu pa so v okviru enega
volilnega okroZja na ravni drzave vsi poslanci izvoljeni s strani vseh volivcev. Na
prvi pogled torej ni sistema, ki bi povzrocil, da bi skupina volivcev v volilnem
obmodju, zgolj v katerem je lahko glasovala, v praksi ne dodelila mandata
neposredno vsaj enemu konkretnemu kandidatu. Nasprotno, zdi se, da je vvseh
primerjanih sistemih, razen slovenskem, kjer naj bi kar 21 od 88 okrajev ne imelo
izvoljenega poslanca,® ta odlodilni neposredni vpliv volivcev na dodelitev
konkretnih mandatov omogo€en. Obenem je enostavno uvideti, kako bi se tudi
pri nas lahko izognili opisani pomanikljivosti. Ob nadomestitvi sedanjih 88 volilnih
okrajev na primer s 44 volilnimi obmocji bi v vsakem od slednjih priSlo do
podelitve mandatov dvema poslancema, ob nadomestitvi sedanjih okrajev z 22
volilnimi obmod;ji bi volivci v vsakem od slednjih mandate podelili 4 poslancem, ob
nadomestitvi sedanjih okrajev z 11 volilnimi obmoc¢ji 8 poslancem, ob
nadomestitvi z 8 obmodji 11 poslancem, ipd. Ena od Stevilnih moznosti je seveda
tudi ukinitev 88 okrajev in ohranitev sedanjih 11 volilnih enot; tudi tako bi
zakonodajalec matemati¢no zagotovil, da noben volivec ne bi ostal brez
izvoljenega poslanca, za katerega je imel mozZnost neposredno glasovati, in s
tem brez odlo€ilnega vpliva. Kot se zdi, da to velja v ostalih volilnih sistemih po
Evropi, bi tudi slovenski volilni sistem (Se posebej, ker pri nas Ustava izrecno
zapoveduje odlocilen vpliv volivcev na dodelitev mandatov) to dodatno ustavno
hibo moral poprauviti.

15. Ker slovenski volilni sistem ne omogoc¢a dejanskega, kaj Sele odlodilnega
vpliva volivcev v niti enem od treh opisanih pomenov (pod Prvi€, Drugi€ in Tretjic,
zgoraj), in s tem torej tudi ne zagotavlja kumulativnosti odlo&ilnega vpliva iz teh

18 \/saj po moji analizi tega kompleksnega primerjalnega sklopa (za kar pa mi ob $tudiju ostalih
odprtih zadev ni ostalo toliko ¢asa, kot bi si ga sicer Zelel za Se podrobnejSo preuditev tudi tega
vidika).

19 Pri ¢emer naj bi 19 okrajev imelo po dva poslanca in en okraj celo tri. Podatke v svoji viogi
navaja DrZavni svet kot predlagatelj zahteve za presojo ustavnosti, glej spis.
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bistvenih pomenov, po moji oceni ni mogoce utemeljeno zakljuciti, da je odlo ilni
vpliv zagotovljen. Presoja, ki ne odgovori na zgornje navedbe, je pavsalna. Ce bi
se sklicevala na to, da naj bi pri volilni zakonodaji zakonodajalec imel prosto polje
svobodne presoje, pa ne bi uposStevala dejstva, da gre pri volilni pravici (1) za
prvovrstno ustavno materijo, ter da (2) zahteva po odloCilnem vplivu izhaja iz
izrecne in posebne ustavne dolo¢be in ni »le« izvedena iz kakega sploSnega
ustavnega nacela. Zato je k zapolnitvi njene pomenske vsebine v prvi vrsti
poklican nih¢e drug kot Ustavno sodiSce.

lll. Vprasanje protiustavnega ustavnega amandmaja

16. Proti peti toCki izreka sem glasoval, ker je obrazlozitev veCine v tem delu
preskopa (vsega skupaj dva zelo kratka odstavka) in brez resnih vsebinskih
argumentov. Gre za odgovor na predlagateljeve navedbe, da bi moral Drzavni
zbor spostovati referendumsko voljo ljudstva glede vecinskega volilnega sistema
iz leta 1996, ki jo je kasneje potrdilo Ustavno sodiS€e, Drzavni zbor pa je
odlocitev Ustavnega sodis¢a nadigral z ustavnim amandmajem, ki je v Ustavo
zapisal zahtevo po proporcionalnem volilnem sistemu z odlo€ilnim vplivom
volivcev na dodelitev mandatov.?°

17. Odlo¢ba vecdine na ta argument odgovori le z dvema stavkoma, da namrec¢
»[n]Je Ustava ne zakoni med pristojnostmi Ustavnega sodiS€a ne dolo¢ajo
pristojnosti za ocenjevanje medsebojne skladnosti ustavnih doloCb. Ker torej
Ustavno sodid€e ni pristojno presojati medsebojne skladnosti ustavnih dolocb, je
zahtevo za oceno ustavnosti petega odstavka 80. ¢lena zavrglo (5. tocka
izreka).«

18. TakSno pavsalno stali8€e ne uposSteva dejstva, da se je tako v primerjalni
ustavnosodni praksi kot strokovni in znanstveni literaturi v zadnjih nekaj
desetletjin dodobra uveljavila doktrina o t.i. protiustavhem ustavnem
amandmaju.?® O tem in pogojih ustavnosodne razveljavitve ustavnega

20 Odloc¢bha Ustavnega sodisc¢a st. U-1-12/97 z dne 8. 10. 1998.

21 Prof. Richard Albert npr. takole opise ta proces: »If we look carefully around the world, we
cannot deny as a descriptive matter that there are limits to the amendment power. In countries far
and near — from Argentina to Austria, Belize to Brazil, Greece to Hungary, India to Italy, Peru to
Portugal, South Africa to Switzerland, Taiwan to Turkey — high courts have with accelerating
frequency adopted the doctrine of unconstitutional constitutional amendment, authorizing
themselves (sometimes in defiance of the constitutional text) to strike down an amendment for
violating their reading of the constitution, whether on procedural or substantive grounds. What has
largely prompted courts to adopt this doctrine is the defense of democracy. Courts have invoked
the doctrine to protect what they regard as the fundamental values of their constitutional
democracy. [Flor example,...[ijn the Czech Republic, the Constitutional Court annulled an
amendment that it determined would have changed “the essential requirements for a democratic
state governed by the rule of law.”« R. Albert, »How a Court Becomes Supreme? Defending the
Constitution from Unconstitutional Amendments«, glej naslednjo opombo.
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amandmaja so napisani znanstveni Clanki najviSje ravni mednarodne
ustavnopravne stroke,?? ter znanstvene monografije izdane pri vodilnih svetovnih
zalozbah,?? prav tako pa so ustavna in vrhovna sodi$c¢a po svetu v praksi razvila
nadvse zanimive razliCice te doktrine, ki ob izpolnjenih pogojih dovoljuje in celo
zahteva ustavnosodno razveljavitev ustavnih amandmajev kot neskladnih z bolj
temeljno ustavno vrednoto. Za takSno pristojnost, utemeljeno v naravi stvari,
seveda ni potrebna izrecno doloCena pristojnost v Ustavi in zakonu, saj ta

22 Glej, med drugim, R. Albert, M. Nakashidze, T. Olclay, »The Formalist Resistance to
Unconstitutional Constitutional Amendments«, Hastings Law Journal, §t. 70, 2019 (sprejeto za
objavo); R. Albert, »Constitutional Amendment and Dismemberment«, Yale Journal of
International Law 43(1), 2018; R. Albert, »How a Court Becomes Supreme? Defending the
Constitution from Unconstitutional Amendments«, Maryland Law Review 77(1), 2017; R. Albert,
»Four Unconstitutional Constitutions and their Democratic Foundations«, Cornell International Law
Journal 50(2), 2017, str. 169-198; R. Dixon in D. Landau, » Transnational Constitutionalism and a
Limited Doctrine of Unconstitutional Constitutional Amendment«, International Journal of
Constitutional Law (ICON), st. 13(3), 2016, str. 606—638; R. Passchier in M Stremler,
»Unconstitutional Constitutional Amendments in European Union Law: Considering the Existance
of Substantive Constraints on Treaty Revision«, Cambridge Journal of International and
Comparative Law, §t. 5(2), 2016; R. Albert, »The Theory and Doctrine of Unconstitutional
Constitutional Amendment in Canada«, Queen’s Law Journal, §t. 41(1), 2015; C. Dupré, »The
Unconstitutional Constitution: A Timely Concept«, v A. von Bogdandy in P. Sonnevend (ur.),
Constitutional Crisis in the European Constitutional Area, Nomos 2015, str. 364-383; V.
Jackson, »Unconstitutional Constitutional Amendments: A Window into Constitutional Theory and
Transnational Constitutionalism«, v M. Bauerle in P. Dann, Demokratie-Perspectiven: Festschrift
fur Brun-Otto Bryde zum 70. Geburtstag, Michael & Astrid Wallrabenstein 2013; Y. Roznai,
»Unconstitutional Constitutional Amendments: The Migration and Success of a Constitutional
Idea«, The American Journal of Comparative Law, §t. 61(3), 2013, str. 657—720; G Halmai,
»Unconstitutional Constitutional Amendments: Constitutional Courts as Guardians of the
Constitution«, Constellations, st. 19(2), 2012 str. 182-203; A Kavanagh, »Unconstitutional
Constitutional Amendments from Irish Free State to Irish Republic«, Oxford Legal Studies, St.
10/23, 2013, ter v E. Carolan, The Constitution of Ireland: Perspective and Prospects, Bloomsbury
2012, str. 331-354; Y. Roznai in S. Yolcu, »An Unconstitutional Constitutional Amendment — The
Turkish Perspective: A Comment on the Turkish Constitutional Court’'s Headscarf Decisiong,
International Journal of Constitutional Law (ICON), §t. 10(1), 2012, str. 175-207; A. Barak,
»Unconstitutional Constitutional Amendments«, Israel Law Review, §t. 44(3), 2011, str. 321-341;
S. Issacharoff, »Constitutional Courts as Democratic Hedging«, Goergetown Law Journal, t. 99,
2011; R. Albert, »Nonconstitutional amendments«, Canadian Journal of Law & Jurisprudence, st
22(1), 2009, str. 5-47; K Gozler, Judicial Review of Constitutional Amendments, Ekin 2008; G.
Jacobsohn, »An Unconstitutional Constitution? A Comparative Perspective« International Journal
of Constitutional Law (ICON), 8t. 4(3), 2006, str. 460-487; |. Gomez, »Declaring Unconstitutional a
Constitutional Amendment: The Argentine Judiciary Forges Ahead«, University of Miami Inter-
American Law Review, &t. 31(1), 2002, str. 93-119; P. Jambrek in K. Jakli¢, » Contribution to the
Opinion of the Venice Commission on the Constitutional Amendments Concerning Legislative
Elections in Slovenia«, European Commission for Democracy Through Law (Venice Commission),
Strasbourg, 2000; R. O'Connell, »Guardians of the Constitution: Unconstitutional Constitutional
Norms«, Journal of Civil Liberties, $t. 4(48), 1999, str. 48—75; D. Kommers, The Constitutional
Jurisprudence of the Federal Republic of Germany, Duke University Press, 1997, str. 38; G.
Wright, »Could a Constitutional Amendment be Unconstitutional?«, Loyola Universty of Chicago
Law Journal, §t. 22(4), 1991, str. 741-764; J. Rosen, »Was the Flag Burning Amendment
Unconstitutional?«, Yale Law Journal, $t. 100(4), 1990, str. 1073-1092.

23 Na primer Y. Roznai, Unconstitutional Constitutional Amendments: The Limits of Amendment
Powers, Oxford University Press, 2017.
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pristojnost izhaja iz razumevanja bistva ustave kot najvisjega pravnega akta za
varstvo temeljnih vrednot ustavne demokracije.

19. Ker zadeva pred nami odpira ravno nekatera od vprasan;, ki se porajajo tudi v
omenjeni primerjalni literaturi in ustavnosodni praksi, je bila zame tovrstna
dvostavéna utemeljitev 5. toCke izreka dovolj pavSalna, da sem tudi v tem delu
Cutil dolznost glasovati proti takSnim prelahkotnim pristopom k prvovrstnim
ustavnim vprasanjem.

DDr. Klemen Jakli¢
Sodnik
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