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1. Uvodno

InStitut za ustavno pravo, Ljubljana (IUP) je neodvisen raziskovalni zavod, ki skrbi za razvoj in
delovanje raziskovalne infrastrukture na podrocju ustavno pravnih raziskav. V okviru svoje
dejavnosti za zainteresirane subjekte oblikuje tudi strokovna mnenja o pravnih problemih,
povezanih z domacimi in tujimi ustavno pravnimi vprasanji. S tem znanstveno-raziskovalno
delo dopolnjuje z aplikativno in zaloZnisko dejavnostjo. Ustanovitelj IUP je Drustvo za ustavno
pravo Slovenije, ki zdruZzuje vodilne ustavno pravne strokovnjake pri nas. Njihova vpetost v
delo instituta zagotavlja visoko kakovost izdelanih mnenj in analiz ter je hkrati garant njihove
neodvisnosti in nepristranskosti.

InStitut je na podlagi njihovih narodil izdelal pravna mnenja in ekspertize za mnoge ugledne
organe in ustanove (Predsednik republike, Drzavni svet, Rektorska konferenca, Komisija
Drzavnega zbora za ustavna vprasanja, obcine, Zdravnisko zbornico Slovenije, ZdruZzenje
Frank) in posameznike. Izdal je vec zbornikov (PoloZaj predsednika republike, Zakonodajna
sled, ZupanJA) ter sam in v sodelovanju z Drustvom za ustavno pravo Slovenije in Pravno
fakulteto v Ljubljani organiziral vrsto okroglih miz o odprtih vprasanjih ustavnega prava in
prava Clovekovih pravic.

Jedro projektne skupine Instituta za ustavno pravo so sestavljali univerzitetni profesoriji, nosilci
predmetov, ki se nanasajo na ustavno, volilno, parlamentarno, primerjalno pravo, evropsko
ustavno pravo in pravo clovekovih pravic: dr. Ciril Ribici¢, dr. Franc Grad, dr. Igor Kaucic, dr.
SaSa Zagorc in dr. Jurij Toplak.! Med ¢lani projektne skupine obstojijo razli¢ni pogledi na
vprasanje, kateri volilni sistem bi bil najbolj ustrezen za danasnjo Slovenijo, vendar nas je
narocnik obvestil, da politicne stranke in poslanske skupine v tem trenutku ne podpirajo
korenitejsih sprememb volilnega sistema. Zato smo se v teh izhodis¢ih omejili na obravnavo
dobrih in slabsih strani ter moznih posledic uvedbe prednostnega glasu v okviru veljavne
ustavne ureditve, ki temelji na nacelu sorazmernega predstavnistva in odlocilnem vplivu
volivcev na dodelitev poslanskih mandatov. Clani projektne skupine se strinjamo s tem, da je
lahko sprejemljiva in koristna tudi vsaka manjsa sprememba volilnega modela, ¢e le pomeni
krepitev personalizacije in utrjevanje odlocilnega vpliva volivcev na dodelitev poslanskih
mandatov.

Vloga in pomen spreminjanja volilnega sistema sta v politiki in javnosti pogosto precenjena.
Volilni sistem sicer lahko prispeva k utrjevanju in poglabljanju demokrati¢nosti neke drzave,
vendar je njegov vpliv pri tem omejen. Poleg tega je spreminjanje volilnega sistema izjemno
zahtevno in praviloma tudi dolgotrajno pocetje, saj ne more biti uspesno brez Sirokega soglasja
med civilno druzbo, vklju¢no z predstavniki najrazlicnejSih manjsin, pa tudi med politi¢nimi
strankami. V demokrati¢nih drzavah se volitve zmagujejo tako, da se politi¢ne stranke in drugi

1 Pri oblikovanju poglavja o izku3njah s prednostnim glasom v Sloveniji in poglavja o domicilnem naéelu je aktivno
sodeloval Ziga Remskar, za kar se mu posebej zahvaljujemo.



nosilci list kandidatov uspesno prilagodijo predpisanemu volilnemu sistemu in ne tako, da ga
oblikujejo po svoji podobi.

Spremembe, katerih cilj ni Siriti in utrjevati demokraticni vpliv civilne druzbe, temvec Zeli lajsati
polozaj partitokracije, so pogosto slabse od kritizirane veljavne ureditve, pod pogojem, da je
slednja v skladu z Ustavo Republike Slovenije (v nadaljevanju: Ustava). Ce so spremembe
motivirane s tem, da se posamezni stranki olajsa volilna zmaga ali s tem, da hoce po vse;j sili
ostati na oblasti, gre za t. i. ustavno inZenirstvo, ki ga v Sloveniji omejuje 2/3 vecina vseh
poslancev Drzavnega zbora, ki jo Ustava predpisuje za spremembe volilne zakonodaje
(ustavna vecina). Za Stevilne evropske drzave velja, da so v njih v manjsi ali vecji meri prisotni
elementi ugrabljene drzave, drZzave, v kateri vodilne politicne sile izhajajo iz prepri¢anja in
delujejo, kot da so uteleSenje drzave. V njih se vodilne politicne strukture obnasajo kot
gospodarji nad druzbo, namesto da bi bili njeni sluzabniki oziroma odgovorni izvrSevalci volje
ljudstva. Skratka, Ceprav je res, da volilni sistem dolgoro¢no vpliva na organiziranje in Stevilo
politicnih strank, je res tudi, da je od politicnih strank v veliki meri odvisno, ali bo deloval
demokrati¢no in zagotavljal odlocilen vpliv volivcev na izbiro poslancev.

Med cilji, ki jih zasleduje volilni sistem, je v nekaterih drzavah v ospredju teznja po oblikovanju
¢im bolj stabilne in u€inkovite izvrsilne oblasti. Slovenija spada v drugo skupino drzav, v katerih
je v ospredju zahteva, da naj volilni sistem omogoci oblikovanje legitimnega parlamenta, ki bo
kar najbolje odrazal strukturo celotne druzbe, z manjsinami vred. To se v prvi skupini drzav
poskusa dosegati v okviru vecCinskega volilnega sistema, v drugi pa v okviru volilnega sistema,
ki zagotavlja proporcionalno sestavo parlamenta. Kakor so v prvi skupini drzav smiselne
korekcije, ki lahko krepijo legitimnost oblasti, ki je Se posebej pomembna v razmerah razli¢nih
ekonomskih in drugih kriz, je v drugi skupini drzav smiselno iskati korekcije, ki naj krepijo
personalizacijo volilnega sistema.

S tovrstno analizo volilnih sistemov sta se v preteklih desetletjih najvec¢ ukvarjali Organizacija
za varnost in sodelovanje v Evropi ter Svet Evrope in v njegovem okviru zlasti Beneska komisija.
Pri tem so bile najpogosteje predmet ocenjevanja spremembe volilnega sistema v t. i. mladih
demokracijah (na primer v Albaniji, Armeniji, Gruziji, Kirgiziji, Makedoniji, MadZzarski,
Moldaviji, Srbiji, Ukrajini).? V ve¢ deset obSirnih mnenjih poudarja Beneska komisija, da ne
obstoji idealen, za vse drzave in za vse €ase najboljsi volilni sistem. Enaki volilni sistemi imajo
v razli¢nih drzavah in v razli¢nih obdobijih razlicne ucinke.

Beneska komisija poudarja, da je izbira volilnega sistema suverena odlocitev vsake posamezne
drzave, obenem pa vztraja, da morajo pri konkretizaciji te odlocitve upostevati evropske
demokrati¢ne standarde. Pri tem temeljno pozornost posveca vprasanju, ali o izvolitvi

2 https://www.venice.coe.int/WebForms/documents/by opinion.aspx?lang=EN Prim. mnenja, ki se nana3ajo na
predlagane spremembe v razlicnih evropskih drzavah: CDL-AD(2006)008, CDL-AD(2009)005, CDL-AD(2009) 039,
CDL-AD(2011)032, CDL-AD(2012)012, CDL-AD(2014)019, CDL-AD (2016)019, CDL-AD(2017)012 in CDL-
AD(2018)005




poslancev odlocajo volivci ali vodstva politicnih strank. Tako je obvezala prizadete drzave k
spremembi dolocb, ki so omogocale vodstvom politicnih strank, da so Sele naknadno (po
volitvah) dolodile, kdo od njihovih kandidatov bo postal poslanec na podlagi glasov, ki jih je
stranka dobila na proporcionalnih volitvah. Kritizirala je tisto ureditev in prakso, v okviru
katere so si poskusale politicne stranke zagotoviti odlocilen vpliv na izvolitev poslanskih
mandatov, Ceprav to pripada volivcem. Iz mnenj Beneske komisije lahko povzamemo
obveznost drzav ¢lanic Sveta Evrope, da pri dograjevanju svoje ureditve ob mejah, ki izhajajo
iz nacionalne ustave upostevajo tudi evropska demokraticna izrocila in standarde.

K spreminjanju volilnega sistema je treba pristopati celovito in poglobljeno. Smiselno je
upostevati primere pozitivne prakse drugih drzav in temeljna evropska demokrati¢na izrocila,
vendar je reSitve treba prilagajati specificnim razmeram in potrebam razvoja posamezne
drzave. Tudi zato je izbira ustreznega volilnega sistema suverena pravica vsake posamezne
drzave. Po drugi strani pa morajo drzave pri konkretizaciji volilnega sistema, ki so ga izbrale,
upostevati evropska demokraticna izrocila in standarde. Reforma volilnega sistema je lahko
uspesna samo, ¢e odraZa visoko stopnjo Sirokega druzbenega in politicnega soglasja in je
posebej odgovorno prizadevanje tudi zato, ker provizoricne resitve, namenjene prehodnemu
obdobju, pogosto postanejo trajne in se tako zasidrajo, da jih je iziemno tezko dograjevati.

Eden od razlogov, da so spremembe volilnega sistema tezko uresnicljive, je tudi konzervativno
prepricanje vodstev mnogih vodilnih politicnih strank in poslancev, da je z vidika ohranjanja
njihove oblasti tvegan vsak poseg v volilni sistem, Se zlasti takSen, ki je motiviran z
omejevanjem vpliva centrov politicne in ekonomske moci ter s Sirjenjem odlocilnega vpliva
volivcev.

Iz mnenj Beneske komisije izhaja, da je izbira volilnega sistema Sele prvi korak, morda celo
lazji, kot pa je konkretizacija te odlocitve. Konkretizacija mora izhajati od posebnosti ustavne
ureditve in kriticne analize delovanja celotnega politicnega sistema. Pri tem je Beneska
komisija Se posebej pozorna na primere nesistemskega in ustavno spornega vplivanja
odtujenih ekonomskih centrov moci na drzavni in na lokalni ravni.

V projektni skupini ocenjujemo, da pri trenutnem razmerju politicnih moci niso realne
korenitejSe spremembe volilnega sistema, katerih ucinke volivci in politicne stranke tezko
preucijo v kratkem casu. Vendar pa bi morale biti sprejemljive spremembe, ki bi ne le
uresnitile odlo¢bo Ustavnega sodisca st. U-1-32/2015 glede oblikovanja volilnih okrajev,
temvec bi okrepile odlocilen vpliv volivcev na dodelitev poslanskih mandatov. Menimo tudi,
da je v javnosti v zadnjih letih prislo do precej vecje naklonjenosti do prednostnega glasovanja
v okviru proporcionalnega volilnega sistema. Ta pozitivni odnos do prednostnega glasovanja
je zgrajen predvsem na posameznih pozitivnih izkuSnjah volitev poslancev v Evropski
parlament. Na teh volitvah so volivci s prednostnim glasovanjem nekajkrat pomembno
premesali vrstni red kandidatov, ki so ga ponujale politicne stranke. Zato smo se v teh
izhodis¢ih omejili v glavnem na to sicer manj korenito spremembo, ki ima lahko le omejen
pozitivni u€inek, ¢eprav ji velja priznati, da pomeni premik v pravi smeri. To je smer krepitve



personalizacije volitev v volilnem sistemu, ki je bil izvorno zamisljen kot sistem, v katerem se
izbira med strankarskimi programi in listami kandidatov.

Projektna skupina pa Ze uvodoma poudarjeno opozarja, da ni vsakrSna uvedba prednostnega
glasovanja korak v pravi smeri, torej izboljSanje veljavne ureditve, ki bi lahko prestala presojo
z vidika evropskih demokrati¢nih standardov in ustavno sodno presojo. Zato je v teh izhodiscih
temeljna pozornost posvecena temu, na kaksen nacin je treba urediti prednostno glasovanje
in kaksno moc¢ naj imajo prednostni glasovi, da bi resnicno pomenili okrepitev odlocilnega
vpliva volivcev na dolocanje poslanskih mandatov in ne bi prestopili meja, ki jih zakonodajalcu
doloca Ustava.

* k %

Kar se tice dolgorocnega dograjevanja volilnega sistema, se v projektni skupini zavzemamo za
korenitejSe posege, ki bi ob ohranitvi proporcionalnega nacela ne le krepili odlocilen vpliv
volivcev na izvolitev poslancev, temvec tudi prispevali k zmanjsanju razdrobljenosti Drzavnega
zbora, k vecji stabilnosti izvrsilne oblasti in tesnejSim povezavam med volivci posamezne enote
in v njej izvoljenimi poslanci. Te cilje bi lahko najbolj ucinkovito uresnicili z uvedbo sistema
enega prenosljivega glasu (STV), v katerem volivec razvrs¢a kandidate v volilni enoti in s tem
sporoca, koga bi prvenstveno Zelel videti na poslanskem sedezu in koga podpira kot svojo
drugo, tretjo itd. izbiro, e njegova prva izbira ne bi dobila potrebne podpore med volivci.
Podobne ucinke bi imela tudi uvedba sistema dveh glasov (enega na vecinskih volitvah
posameznih poslancev v volilni enoti in drugega za listo kandidatov na ravni volilne enote) po
nemskem vzoru,? pri éemer bi bilo smiselno pri drugem glasu uveljaviti resitve, ki jih glede
prednostnih glasov zastopamo v teh izhodis¢ih. Clani projektne skupine se zavzemamo tudi za
zviSanje praga za vstop liste v Drzavni zbor s Stiri na pet odstotkov. Predlagamo, da se ob
sodelovanju Sirokega kroga strokovnjakov zaCnejo priprave ustavno pravnih podlag za
prihodnje SirSe razprave o moznih korenitejsSih reformah volilnega sistema, ki jih seveda ni
mogoce uveljaviti, ne da bi spremenili Ustavo.

3 Predloge za uvedbo taks$ne resitve so v preteklosti zastopali Slovenski razvojni svet, Driavni svet, Zveza drustev
upokojencev Slovenije in Sinteza.



2. Nekatere znacilnosti razvoja volilnih sistemov v svetu in v
Sloveniji po letu 1990

1. Znacilno za razvoj volilnih sistemov (delitve mandatov) je, da se je Ze proti koncu 19. stoletja
zaCel sistem vecinskega odlocanja o kandidatih vse bolj kritizirati, zlasti na evropski celini, in
zacela se je uveljavljati ideja o tem, da mora volilni sistem tudi politi¢ni manjsini omogociti
oziroma zagotoviti zastopstvo v parlamentu. Kasneje pa s je zaCela vse bolj uveljavljati zahteva,
da mora biti volilni sistem tak, da vsem politicnim strankam omogoci zastopanost v
parlamentu, in sicer v sorazmerju z njihovimi volilnimi rezultati, torej sorazmerno z delezem
glasov, ki so ga dobili na volitvah, v primerjavi z oddanimi glasovi na volitvah. Kot poudarjajo
zagovorniki proporcionalnega sistema, bi moral biti volilni sistem tak, da bi zagotovil taksno
sestavo parlamenta, v kateri bi se odrazala politicna struktura druzbe kot v zrcalu. Tako se je
zacel Ze v drugi polovici 19. stoletja uveljavljati proporcionalni volilni sistem, ki pa je kmalu
pokazal toliko pomanijkljivosti, da je dozivel precej sprememb in variacij. Ob tem se je tudi
pokazalo, da je proporcionalni sistem prilagodljiv, tako da je moZno korigirati nekatere njegove
najvecje pomanijkljivosti, kot so zlasti razdrobljenost strank in pomanjkanje vpliva volivcev na
izbiro kandidatov za poslance.

Ideja o sorazmerni zastopanosti se je zacela hitro uveljavljati, zlasti na evropski celini, kjer je
kmalu prevladala v vecini drzav. V zadnjih desetletjih pa je prislo tudi do kombiniranja oziroma
mesanja proporcionalnega in vecinskega volilnega sistema. Znacilno za prvo je nemski volilni
sistem, ki pri glasovanju uporablja vecinsko in proporcionalno volilno metodo, pri delitvi
mandatov pa je proporcionalen. Znacilen za drugo je bil italijanski volilni sistem, po katerem
se je del ¢lanov parlamenta volil po vecinskem, del pa po proporcionalnem sistemu (paralelno
glasovanje).

2. Na podlagi zahtev po politichem pluralizmu in ustavne podlage v republiskih ustavnih
amandmajih iz leta 1989 je bila sprejeta nova volilna zakonodaja, volitve na njeni podlagi pa
so bile spomladi 1990, kar je pomenilo popoln prelom z dotedanjim razvojem na tem podrocju.
Seveda je bilo Ze takrat najbolj sporno vprasanje nacin razdelitve mandatov. Interesi
dotedanje oblasti in nastajajoCih strank so bili glede tega mocno razlicni: eni so videli vecje
moznosti zase v vecCinskem sistemu, drugi v proporcionalnem. Na koncu je bil za volitve
vsakega zbora dolocen razlicen volilni sistem. Pri volitvah zbora zdruZzenega dela je bil
uveljavljen sistem relativne vecine, po katerem je bil izvoljen tisti kandidat oziroma so bili
izvoljeni tisti kandidati, ki so dobili najvecje Stevilo glasov v volilni enoti. Za volitve zbora obcin
republiSke skups$céine se je uporabljal sistem absolutne vecine, pri katerem je bil izvoljen
kandidat, ki je dobil v volilni enoti vecino vseh glasov. Mandati v druzbenopoliticnem zboru
republiske skupscine so se delili po proporcionalnem sistemu na podlagi glasovanja, pri
katerem je volivec lahko glasoval bodisi za eno od predlozenih list kandidatov bodisi za
posamezne kandidate z ene (preferencno glasovanje) ali vec list (panasiranje). Mandati so se
najprej razdelili na ravni volilne enote na podlagi volilnega koli¢nika, zatem pa so se ostanki



razdelili med liste kandidatov na ravni drzave na podlagi d'Hondtovega sistema.

3. Na podlagi nove slovenske ustave, ki je bila sprejeta ob koncu leta 1991, je bila uvedena
tudi nova drzavna ureditev, v tem okviru pa tudi novo predstavnisko telo vsega ljudstva,
Drzavni zbor. Z Ustavo so bila sprva dolo¢ena samo temeljna nacela za volitve drzavnega
zbora. Pac pa Ustava posebej doloca, da se volilni sistem za volitve drzavnega zbora doloci z
zakonom, ki se sprejema z dvotretjinsko vecino vseh poslancev. Razumljivo je, da je bilo treba
po sprejemu Ustave novo ustavno ureditev Cimprej vzpostaviti, zato je ustavni zakon za
izvedbo Ustave dolocil, da se morata Drzavni zbor in Drzavni svet konstituirati najkasneje v
enem letu po sprejemu Ustave. Tega ni bilo mogoce storiti brez sprejema nove volilne
zakonodaje.

Zaradi tega je bilo Ze na zacetku razprav o volilnem sistemu bolj ali manj jasno, da (Cisti)
vecinski sistem ne pride v postev —tudi zato ne, ker so politi¢ni ucinki tega sistema bolj tvegani,
strankarski sistem pa se je Sele oblikoval in stranke niso vedele, kako se bodo obnesle na
volitvah. Vecina strank se je tako zavzemala za Cisti proporcionalni sistem, manjsina pa je
terjala vkljucitev vecinskih korektivov.

Po vecinskem staliS¢u naj bi bil osnova novega volilnega sistema proporcionalni sistem,
obenem naj bi sistem tudi v ¢im vecji meri zagotavljal povezanost volivcev s poslanci in hkrati
stabilnost oblasti. Na podlagi teh izhodiS¢ je bil pripravljen Zakon o volitvah v drzavni zbor (v
nadaljevanju: ZVDZ), ki je bil sprejet septembra 1992. Volilni sistem po ZVDZ iz leta 1992 se je
uporabljal tudi na volitvah leta 1996 in pa vse do danes.

4. Do jeseni leta 1995 veljavni volilni sistem ni dozivel kaksnih korenitejSih predlogov za
njegovo spremembo. Takrat pa je bila predlagana novela ZVDZ, ki je vsebovala vec¢ predlogov
za spremembo volilnega sistema, vendar v okviru dotedanje ureditve. Do tega ni prislo,
temvec je bila spomladi naslednje leto predlagana mnogo bolj korenita sprememba volilnega
sistema, ki naj bi bil v prihodnje veclinski sistem z absolutno vecino oziroma dvokroZni vecinski
sistem. Temu predlogu so sledili predlog Drzavnega sveta za uvedbo nemskega volilnega
sistema in predlog skupine poslancev za uvedbo prednostnega glasu na ravni volilnih enot. Ti
trije predlogi sprememb volilne zakonodaje so bili dani na referendum. Referendum o volilnih
sistemih, ki je bil izveden decembra 1996, ni prinesel zmage nobenemu od predlogov za
spremembo volilnega sistema. Po skoraj dveh letih pa je Ustavno sodisCe odlocilo, da je bil na
referendumu sprejet predlog za vecinski volilni sistem. Ta odlocitev Ustavnega sodisca je
povzrocila dolgotrajne politicne spore in pravo ustavno krizo, saj Drzavni zbor ni hotel sprejeti
vecinskega volilnega sistema, kar je na koncu privedlo do tega, da se je volilni sistem dolocil
Ze kar v Ustavi. Za tem je bila zadeva predlozena t. i. Beneski komisiji, ¢eS da ustavna
sprememba ne more nasprotovati referendumu in odlocbi Ustavnega sodisca, kar naj bi bilo v
nasprotju z evropskimi demokrati¢nimi standardi. BeneSka komisija pa se s tem ni strinjala in
se je postavila na stalisce, da je ustava tudi nad zakonodajnim referendumom.



Predlog za spremembo Ustave, s katero bi se v Ustavi dolodil proporcionalni volilni sistem, je
vlozila skupina poslancev na zacetku leta 2000, vendar je bil v zacetku julija zavrnjen v komisiji
za volilni sistem in ustavne spremembe. Takoj zatem je priSlo do novega predloga za
spremembo Ustave, ki ga je predlagala vlada in je bil tudi zavrnjen. Namesto tega pa je bil v
sredini julija ponovno ozZivljen predlog skupine poslancev za spremembo Ustave, s katero bi se
volilni sistem dolocil v Ustavi. Ta predlog je bil prej zavrnjen, tokrat pa je bil sprejet po
predpisanem ustavnorevizijskem postopku in sicer 25. julija 2000.

Ta ustavna sprememba je na ustavni ravni (v 80. ¢lenu) dolocila volilni sistem, in sicer
proporcionalni volilni sistem. V tem okviru je mozno kar precej razli¢nih inacic tega sistema,
vendar ustavna dikcija izrecno zahteva odlocilni vpliv volivcev na dodelitev poslanskih sedezev
posameznim kandidatom (personalizacija volitev). Ustavna sprememba je tudi nekoliko
dvignila volilni prag (od prejsnjih treh mandatov na Stiri odstotke glasov). V drugem,
izvedbenem delu ustavnega zakona pa je dolocen podrobnejsi nacin volitev v drzavni zbor
jeseni leta 2000 (in do uveljavitve sprememb zakona o volitvah v drzavni zbor). Med
pomembnejsimi novostmi te ureditve je treba omeniti tudi, da izkljuCuje nacionalne liste in z
uvedbo Droopovega koli¢nika pomembno vpliva na razmerje med delitvijo mandatov v volilnih
enotah (prva delitev) in delitvijo mandatov na ravni vse drZave (druga delitev). Zakon o
volitvah v Drzavni zbor je bil v skladu z ustavno spremembo ustrezno spremenjen in dopolnjen
Sele leta 2006, vendar gre za manjSe spremembe, ki sledijo ustavnemu zakonu, tudi v drugem
delu.

Kasnejsi predlogi za spremembo volilnega sistema so Sli v dveh smereh, in sicer so nekatere
politicne stranke veckrat predlagale odpravo okrajev in uvedbo preferenénega glasovanja,
Zveza zdruZenj upokojencev je predlagala uvedbo kombiniranega volilnega sistema, kar je v
preteklosti zastopal tudi Drzavni svet. Ker zahteva sprememba zakona za volitve v Drzavni zbor
dvotretjinsko vecino vseh poslancev (kvalificirano absolutno vecino), noben od predlogov ni
uspel.



3. Prednosti in pomanjkljivosti veljavnega volilnega sistema

1. V. mnogih dosedanjih razpravah in predlogih se je zatrjevalo, da je veljavni volilni sistem, kot
ga doloca ZVDZ, v neskladju z Ustavo, predvsem ker naj ne bi zagotavljal odlocilne vioge
volivcev pri izbiri kandidatov za poslance. Na ta ocitek je dokon¢no odgovorilo Ustavno sodisce
z odlocbo st. U-1-32/2015, po kateri volilni sistem v veljavni ureditvi ni neskladen z Ustavo. Ob
tem je poudarilo, da je izbira med nacini glasovanja o kandidatih vprasanje primernosti
zakonske ureditve, ki spada v polje proste presoje zakonodajalca.

Drugo pa je seveda vprasanje, ali je veljavni sistem delitve poslanskih mandatov najbolj
primeren in smotrn za nase politicne razmere. O tem je seveda mozna pravnopoliti¢na
razprava, ki lahko privede do razli¢nih predlogov za spremembe volilnega sistema.

V okviru proporcionalnega volilnega sistema je mozno kar precej razli¢nih inacic, vendar pa je
izbira zoZena s tem, da ustavna dikcija izrecno zahteva odlocilni vpliv volivcev na dodelitev
poslanskih sedezev posameznim kandidatom (personalizacija volitev). Slednje pomeni, da ne
bi bili v skladu z Ustavo volilni sistemi, ki so sicer proporcionalni, vendar pa ne dopuscajo vpliva
volivcev na izbiro kandidatov za poslance. To velja zlasti za razlicne nacine glasovanja o
celotnih listah, kjer je odlocitev volivca zoZena zgolj na izbiro med predloZzenimi kandidatnimi
listami, ne da bi imel volivec kakrsenkoli vpliv na izbiro posameznih kandidatov. Tu se kot
reSitve, ki zagotavljajo odlocilen vpliv volivcev, ponujajo predvsem razlicni nacini
prednostnega (preferentnega) glasovanja, panasiranja in koncno tudi sistem enega
prenosljivega glasu (single transferable vote). V teoriji je ta sistem zelo cenjen, ker zelo
natancno izraza voljo volivcev, poleg tega pa tudi zmanjsuje vpliv politi¢nih strank na volitve.

Posebna tezava pri izbiri ustreznega volilnega sistema je v tem, da Ustava za oznacbo
personalizacije volitev uporablja dikcijo, da imajo volivci odlocilen vpliv na dodelitev
poslanskih mandatov. Gre namre¢ za vprasanje, kako razumeti izraz »odlocilen«. Ta izraz
spada med t.i. nedolo¢ne pravne pojme, ki jim je tezko dolociti trdnejSo vsebino. Vsekakor pa
je laZje ugotoviti, kdaj ne gre za odlocilen vpliv volivcev, kot kdaj gre zanj. Ne more iti za
odlocilen vpliv volivcev tam, kjer lahko volivci glasujejo samo za liste kandidatov. Toda tudi pri
prednostnem glasovanju ni zagotovljen odlocilni vpliv volivcev na izbiro kandidatov, ce je
prednostno glasovanje fakultativno in ne obvezno. Prav tako ni zagotovljen odlocilni vpliv
volivcev, kadar so za uveljavitev volje volivcev predpisani razli¢ni pogoiji, ki zmanjSujejo njihov
vpliv na izbiro posameznih kandidatov, pa tudi tam, kjer lahko volivci vplivajo samo na izbiro
nekaterih kandidatov na listi. V vseh teh primerih namre¢ volivci ne odlocajo ali pa le delno
odlocajo o tem, kateri izmed kandidatov bodo izvoljeni za poslance. S tega vidika taki sistemi
ne bi mogli zagotoviti, da bi imeli volivci odlocilen vpliv na izbiro poslancev.

Volilni sistem mora torej v skladu z ustavo dolociti mehanizme, ki bodo zagotavljali, da bo volja
volivcev pri izbiri posameznih kandidatov odlocilna, ne pa le mozni korektor vrstnega reda na
listi, kot ga je dolocil predlagatelj liste. To pa pomeni glasovanje na podlIagi t.i. svobodne ali



nevezane liste ali pa glasovanje o posameznih kandidatih. Morda bi bil med znanimi
prenosljivega glasu ali pa tak sistem glasovanja o listi kandidatov, pri katerem bi volivci s
prednostnim glasovanjem v celoti doloCili vrstni red kandidatov na listi (vrstni red vseh
kandidatov). Ce bi uvedli kak$nega od teh sistemov, pa bi morali nujno ustrezno spremeniti
tudi volilne enote.

2. Volilni sistem, ki ga je uvedel zakon iz leta 1992, naj bi v skladu s politicnimi izhodisc¢i
izpolnjeval tri temeljne zahteve, in sicer zahtevo po proporcionalni delitvi poslanskih
mandatov, po povezanosti med volivci in izvoljenimi poslanci ter po potrebi po stabilnosti
zakonodajne in izvrSilne oblasti. V teoriji in politi¢ni praksi je sicer jasno, da teh treh zahtev ni
mogoce v celoti enakovredno uresniciti, kljub temu pa so bile ves ¢as temeljno vodilo tako pri
pripravi volilne zakonodaje kot tudi v politi¢nih razpravah pri njenem sprejemaniju.

Mandati se delijo po proporcionalnem sistemu, ki pa je korigiran z nekaterimi elementi v smeri
vecinskega sistema. Ti elementi so zlasti glasovanje o posamic¢nih kandidatih v volilnih okrajih
ter dolocitev praga za vstop v parlament. Veljavni sistem torej zagotavlja, da volivci glasujejo
samo o kandidatih, ne pa tudi o kandidatnih listah kot celoti, s ¢imer je zagotovljeno, da volivci
odlocilno vplivajo na izbiro kandidatov za poslance. Seveda vsak volivec ne more odlocati o
vseh kandidatih za poslance Drzavnega zbora, temvec le o tistih, ki kandidirajo v njegovem
volilnem okraju, kar je nujna posledica tega nacina personalizacije volitev. Gre torej za obliko
obveznega prednostnega glasovanja. Glede tega gre za podoben polozZaj kot pri sistemu enega
prenosljivega glasu.

Po veljavnem sistemu volivec izbira med kandidati z razlicnih kandidatnih list, torej med
kandidati iz razli¢nih politi¢nih strank. Ker se volitve odvijajo po volilnih okrajih, v katerih se v
vsakem glasuje o enem poslancu, volivec ne more izbirati med vsemi kandidati svoje stranke
v volilni enoti, kaj Sele med vsemi kandidati njegove stranke v drzavi. Vendar se je treba
zavedati, da je tudi pri razli¢nih nacinih prednostnega glasovanja volivec pri svoji izbiri omejen
le na izbiro med kandidati na doloceni kandidatni listi, vloZeni v posamezni volilni enoti, pri
cemer je treba opozoriti, da gre za izbiro samo med kandidati na eni kandidatni listi (kar
pomeni v praksi izbiro samo med kandidati ene politicne stranke) in le pri panasiranju lahko
izbira med razli¢nimi kandidati iz razli¢nih kandidatnih list oziroma razli¢nih politi¢nih strank.
Kot smo Ze povedali, prav sistem enega prenosljivega glasu omogoca izbiro med razlicnimi
kandidati iz razli¢nih politi¢nih strank.

Prednost tega sistema je, da omogoca glasovanje o posameznikih, in sicer enako kot pri
vecinskem sistemu. Tudi pri veCinskem sistemu pri volitvah po enomandatnih volilnih enotah
volivci izbirajo med kandidati razli¢nih politicnih strank in ne med kandidati iste stranke na
strankarski listi. MoZnost vpliva volivcev za izbiro oseb se Steje kot izrazita prednost tega
sistema. Zato se resno zastavlja vprasanje, ali je izbira med kandidati na listi iste stranke, kot
jo omogoca preferencno glasovanje, res bolj demokrati¢na in omogoca vecjo personalizacijo.
Prednost veljavnega volilnega sistema v primerjavi z vecinskim sistemom pa je, da kljub



glasovanju o posameznikih v enomandatnem volilnem okraju zagotavlja proporcionalno
delitev mandatov, uspeh posameznika pa je odvisen tako od uspeha liste v volilni enoti in
drZavi kot celoti, kot tudi od uspeha posameznika znotraj volilnega okraja.

Pomanijkljivost tega sistema je gotovo v tem, da se lahko zgodi, da nek kandidat, ki je dobil v
svojem volilnem okraju prepricljivo vecino, niizvoljen za poslanca, ker pac¢ njegova stranka ne
dobi nobenega poslanskega mandata (najbolj obicajno, ker ni prestopila volilnega praga). Kot
prej se zastavlja vprasanje, ali je res pomanijkljivost tega sistema, da lahko volivec izbira med
kandidati iz razlicnih list oziroma politi¢nih strank — ali pa je to celo njegova prednost? Ali je
res manj demokrati¢no, da se volivec lahko odlo¢a med razli¢nimi kandidati iz razli¢ni politi¢nih
strank in ne samo med kandidati iz ene politi¢ne stranke?

Prav gotovo je, da sedanji volilni sistem ni idealen, vendar sledi politi¢ni volji, kot je bila
izrazena ob pripravi volilne zakonodaje leta 1992. Kon¢no je ta sistem tudi preskusen na vec
volitvah. Kriticna analiza sedanjega volilnega sistema seveda lahko privede do predlogov za
spremembe, ki bi vzpostavile nov, drugacen volilni sistem. Vendar je treba imeti pri tem na
voljo ustrezne analize posledic takega uvedbe sistema ter strokovne in politicne argumente,
ki bi zagotavljali, da bo novi volilni sistem zares boljsi oziroma toliko boljsi od sedanjega, da ne
bo povzrocil neugodnih posledic v politicnem Zivljenju in delovanju drzavne organizacije. Ne
glede na vse politi¢ne razmisleke, pa se bo morala vsaka sprememba volilnega sistema gibati
v okviru ustavne ureditve.

Seveda pa je izbira volilnega sistema znotraj ustavnega okvira Se vedno povsem politicna
odlocitev, ki temelji na vrednostnih premisah. Gre torej za vprasanje, kaj nam je bolj
pomembno, kaksen politi¢ni cilj torej zasledujemo. Koristno pa je, da ustavno pravna stroka
v zvezi s tem opozarja, katere resitve so lahko sporne z vidika skladnosti z Ustavo in evropskimi
demokrati¢nimi standardi.



4. Analiza odlocbe Ustavnega sodisca st. U-1-32/2015

1. Ustavno sodisce je na zahtevo DrZavnega sveta z dne 27.2.2015 presojalo ustavno skladnost
ZVDZ in Zakona o dolocitvi volilnih enot za volitve poslancev v Drzavni zbor (ZDVEDZ).
Predlagatelj je kot protiustavne izpodbijal vecje Stevilo dolo¢b obeh zakonov kot tudi
ustavnost same spremembe petega odstavka 80. ¢lena Ustave.

Drzavni svet je za 4. ¢len ZDVEDZ, ki dolo¢a obmocja osmih volilnih enot in 88 volilnih okrajev,
navedel, da se volilni okraji zelo razlikujejo po Stevilu volilnih upravicencev, zato naj bi bila
izpodbijana dolocba v neskladju s 1., 2. in 20. ¢lenom ZVDZ. Ker pa naj bi 4. ¢len ZDVEDZ
omogocal tako velike razlike v Stevilu upravi¢encev na izvoljenega poslanca, naj bi bil tudi v
neskladju s 3., 43, 44., 80. in 82. clenom Ustave. Predlagatelj je izpodbijal tudi 7. ¢len ZVDZ, ki
doloca, da ima pravico voliti in biti voljen za poslanca drzavljan Republike Slovenije, ki je na
dan glasovanja dopolnil osemnajst let starosti, zato naj bi bila ta dolocba v neskladju s 3., 43.
in 44. ¢lenom Ustave. Po mnenju predlagatelja so protiustavni tudi 42., 43. in 44. ¢len ZVDZ,
ki dolocajo pravila kandidiranja politiénih strank in volivcev, za katere zatrjuje njihovo
neskladje s 3. in 82. ¢lenom Ustave. Izpodbijani so bili tudi 90., 91., 92. in 93. ¢len ZVDZ, ki
dolocajo pravila ugotavljanja izida volitev oziroma razdelitev mandatov, ker naj bi bili v
neskladju s 3., 80. in 82. ¢lenom Ustave. Temeljni ocitek tem dolocbam je, da ne zadostijo
ustavni zahtevi iz petega odstavek 80. ¢lena, da imajo volivci odlocilen vpliv na dodelitev
mandata kandidatom. Poleg tega je Drzavni svet predlagal Ustavnemu sodis¢u presojo
ustavnosti petega odstavka 80. ¢lena Ustave, ker naj bi bila z njim izigrana referendumsko
izraZzena volja ljudstva glede volilnega sistema iz leta 1996 (protiustavna ustavna sprememba).

Ustavno sodisce je z odlocbo $t. U-1-32/15 z dne 8. 11. 2018 je presodilo:

- dadrugiodstavek 91. ¢lena, prvi odstavek 7. ¢lena, 42., 43. in 44. ¢len ZVDZ niso v neskladju
z Ustavo, zahteva za oceno ustavnosti petega odstavka 80. ¢lena Ustave pa se zavrze,

- daje ¢len 4 ZDVEDZ v neskladju z Ustavo (Drzavni zbor mora to protiustavnost odpraviti v
roku dveh let).

2. Ustavno sodisce je odlocilo, da izpodbijana ureditev dodelitve poslanskih mandatov v ZVDZ
zagotavlja odlocilen vpliv volivcev na dodelitev mandatov kandidatom, ker o tem, kdo bo
izvoljen, odloc¢ajo volivci, ne pa predlagatelj liste kandidatov. Ustavna zahteva, da imajo volivci
odlocdilen vpliv na dodelitev mandatov, pomeni, da so volivci tisti, ki doseZejo dodelitev
mandatov posameznim kandidatom na razli¢nih kandidatnih listah. Zato mora biti volivcem
zagotovljeno glasovanje o posameznih kandidatih. Skladno s tem je sklenilo, da ta ureditev ni
v neskladju s petim odstavkom 80. ¢lena Ustave (1. tocka izreka), v obrazlozitvi pa dodalo, da
je izbira konkretnega volilnega sistema, vklju¢no z na¢inom personalizacije (tudi take, ki bi
zagotavljala vecji vpliv posameznemu volivcu), spada v prosto polje zakonodajalca in ne v
presojo Ustavnega sodisca (t¢. 30-34 obrazlozZitve cit. odlocbe, o ustavni prvini »odlocilni vpliv
volivcev na dodelitev mandatov kandidatom« glej tudi LM sodnice J. Sovdat, ki se mu



pridruzuje sodnik M. Pavénik, drugace o tem v LM pa sodniki M. Sorli, K. Jakli¢ in E. Korpi¢-
Horvat).

Ocitke predlagatelja o protiustavnosti razli¢cnih pravil kandidiranja kandidatov politi¢nih strank
in nestrankarskih kandidatov iz 42., 43. in 44. &lena ZVDZ ter njegovega prvega odstavka 7.
¢lena, ki doloca, kdo ima volilno pravico pri volitvah poslancev, je Ustavno sodisée zavrnilo (2.
tocka izreka — prim. tudi 63. in 67. t¢. obrazlozitve cit. odlocbe). Pri tem ugotavlja, da ustavna
zahteva po odlocilnem vplivu volivcev ni prvina volilne pravice kot ¢lovekove pravice (43. ¢len
Ustave), temvec gre za objektivni in kolektivni element volilnega sistema. Zato pri razmerju
med nacelom proporcionalnosti in odlocilnim vplivom volivcev ne gre za nasprotje (konflikt),
do katerega prihaja pri trku dveh v temelju enakovrednih Clovekovih pravic, kjer bi se po
nacelu sorazmernosti zahtevala najve¢ja mozna mera uresni¢evanja obeh (32. t¢. obrazlozitve
odlocbe Ustavnega sodis¢a st. U-1-32/15). Ker Ustava ne doloca, kakSen mora biti nacin
glasovanja o kandidatih, je izbira med nacini glasovanja o kandidatih vprasanje primernosti
zakonske ureditve, ki spada v polje proste presoje zakonodajalca (33. t¢. obrazlozZitve cit.
odlocbe). Odlocilen vpliv volivcev na dodelitev mandatov se zagotavlja tudi s tem, da se
mandati znotraj istoimenskih kandidatnih list dodeljujejo posameznim osebam po njihovem
relativnem uspehu v volilnem okraju v primerjavi s kandidati istoimenske liste v drugih volilnih
okrajih. S tem se izkljuCuje moznost dodeljevanja mandatov po vrstnem redu, kot ga je na
ravni volilne enote dolocil predlagatelj liste, zato je Ustavno sodis¢e odlocilo, da drugi
odstavek 91. ¢lena ZVDZ zbor ni v neskladju s petim odstavkom 80. ¢lena Ustave (39. in 44. tC.
obrazlozitve cit. odlocbe). Ustavno sodis¢e ni ugotovilo neskladja z natelom enakosti pred
zakonom iz drugega odstavka 14. ¢lena Ustave tudi v razlikovanju med teZo podpisa poslanca
oziroma volivca pri dolo¢anju kandidatnih list. To je namrec stvarno utemeljeno z razlicnim
poloZajem teh subjektov v politicnem sistemu. Poslanci DrZzavnega zbora se namrec izvolijo na
neposrednih in splosnih volitvah, zato uZivajo — ne glede na volilni sistem, po katerem se
izvolijo — podporo znatnega dela volilnega telesa (63. t¢. obrazloZitve cit. odlocbe). Kot
neupostevno in neutemeljeno je sodisce ocenilo tudi predlagateljevo razlago prvega odstavka
7. ¢lena ZVDZ, po kateri imajo pravico voliti in biti izvoljeni za poslanca samo tisti drzavljani
Republike Slovenije, ki imajo na dan volitev 18. rojstni dan oziroma so tega dne postali
polnoletni. Tako razlago ne podpirajo logi¢na, sistematicna in teleoloska razlaga, poleg tega je
v oCitnem nasprotju z besedilom drugega odstavka 43. ¢lena Ustave. Zahtevo za oceno
ustavnosti petega odstavka 80. ¢lena Ustave pa je zavrglo, ker ni pristojno presojati
medsebojne skladnosti ustavnih dolocb (5. tocka izreka — prim. tudi 69. t¢. obrazlozitve cit.
odlocbe).

3. Glede obmocja volilnih okrajev je Ustavno sodisce ocenilo, da po 26 letih od sprejetja volilne
zakonodaje ti ne ustrezajo ve¢ nobenemu merilu iz 20. ¢lena ZVDZ (enako Stevilo prebivalcev,
geografska zaokroZenost, najvecja mogoca integriteta obcine). Razlike v velikosti volilnih
okrajev po Stevilu volivcev dosegajo razmerje 1:3,73 med najvecjim in najmanjsim volilnim
okrajem. Poleg tega obmocja volilnih okrajev niso usklajena z mejami novih obd¢in in ne
ustrezajo veC zahtevi po geografski zaokroZenosti. UpostevajoC podatke o Stevilu volilnih



upravicencev po volilnih okrajih za volitve leta 2011 in leta 2014, se neskladje med najvecjim
in najmanjsim volilnim okrajem na ravni drzave povecuje. Poleg tega obmocja volilnih okrajev
po spremembi sistema lokalne samouprave leta 1994 in kasnejSe spremembe v Stevilu in
obmocdjih obcin prav tako niso usklajena z mejami novih obcin in ne ustrezajo vec zahtevi po
geografski zaokroZzenosti oziroma po upostevanju skupnih kulturnih in drugih znacilnostih
(tretji in Cetrti odstavek 20. ¢lena ZVDZ) (o tem 52. t¢. obrazlozZitve cit. odloCbe). Zato tretji in
Cetrti odstavek 20. ¢lena ZVDZ ne moreta vec relativizirati pomena petega odstavka 20. ¢lena
ZVDZ o priblizno enako velikih volilnih okrajih (ta doloca, da se v vsakem volilnem okraju
priblizno enako Stevilo prebivalcev).

Ustavno sodisCe je zato presodilo, da je 4. ¢len ZDVEDZ, ki dolo¢a obmocja volilnih okrajev, v
takSnem neskladju s tretjim, Cetrtim in petim odstavkom 20. ¢lena ZVDZ, da so krSena nacela
pravne drzave iz 2. ¢lena Ustave (3. tocka izreka). Ugotovljeno protiustavnost mora Drzavni
zbor odpraviti v roku dveh let. (4. tocka izreka).

4. Odlocitev Ustavnega sodis¢a nalaga zakonodajalcu, da preoblikuje volilne okraje skladno s
pravili iz tretjega in Cetrtega odstavka 20. ¢lena ZVDZ, pri cemer Drzavni zbor lahko dosezZe to
uskladitev na veC nacinov. OZji pristop omogoca bodisi preoblikovanje volilnih okrajev ali pa
njihovo ukinitev ob hkratni uvedbi prednostnega glasu na ravni volilnih enot (absolutnega,
iziemoma tudi relativnega), SirSi pristop pa vkljuCuje obseZnejSo spremembo volilnega
sistema. Oba pristopa pa morata upostevati vse tri temeljne prvine volilnega sistema,
dolocene v petem odstavku 80. ¢lena Ustave, po katerem se poslanci (razen poslancev
narodnih skupnosti) volijo: (1) po nacelu sorazmernega predstavnistva (2) ob Stiriodstotnem
volilnem pragu za vstop v Drzavni zbor, pri ¢emer (3) imajo volivci odlocilen vpliv na dodelitev
mandatov kandidatom. Ustavna zahteva, da imajo volivci odloCilen vpliv na dodelitev
mandatov, pomeni, da so volivci tisti, ki doseZejo dodelitev mandatov posameznim
kandidatom na razli¢nih kandidatnih listah. Zato mora biti volivcem zagotovljeno glasovanje o
posameznih kandidatih. Ob teh pogojih je v prosti presoji zakonodajalca, kateri nacin (npr.
preferencno glasovanje, panasiranje, razvrs¢anje v sistemu enega prenosljivega glasu ipd.) bo
zakonsko uredil. Izklju¢ena pa je moZnost dodeljevanja mandatov po vrstnem redu na listi
kandidatov, kot ga je dolocil predlagatelj liste (politicna stranka ali drug predlagatelj liste), in
moznost uporabe t. i. nacionalnih list, saj zahteva, da imajo volivci odlocilen vpliv na dodelitev
mandatov kandidatom. Razli¢ni sistemi glasovanja v vecji ali manjsi meri zagotavljajo odlocilni
vpliv volivcev na dodelitev mandatov. Pri tem pa je klju¢no, da morata biti izpolnjena oba
temeljna ustavna pogoja, to je nacelo sorazmernosti in odlocilen vpliv volivcev na dodelitev
poslanskih mandatov.

Ustavno sodisce je sprejelo ugotovitveno odlocbo in pri tem pojasnilo, da bi razveljavitev 4.
¢lena ZDVEDZ pomenila, da obmocja volilnih okrajev ne bi bila dolo¢ena. To bi onemogocilo
izvedbo volitev. Razveljavitev ureditve volilnih okrajev bi tako lahko povzrodila obstoj
protiustavne pravne praznine z vidika temeljnih ustavnih nacel demokrati¢nosti, ljudske
suverenosti in delitve oblasti iz 1. in drugega odstavka 3. ¢lena Ustave. Ustavno sodisce je



zakonodajalcu dolocilo dvoletni rok za odpravo ugotovljene protiustavnosti, upostevajoc, da
spreminjanje temeljnih prvin volilnega sistema praviloma pomeni zahtevno in medsebojno
prepleteno urejanje posameznih vprasanj, za katerih uzakonitev mora imeti zakonodajalec na
voljo ustrezno daljsi ¢as od tistega, ki ga Ustavno sodisce obic¢ajno doloéi za njegov odziv na
ugotovljene protiustavnosti (58. t¢. obrazlozitve cit. odlocbe). Ugotovitvena odlocba zavezuje
Drzavni zbor, da se nanjo ustrezno odzove. Volitve poslancev Drzavnega zbora po z odlo¢bo
Ustavnega sodisca neusklajenim ZDVEDZ in nespremenjenem ZVDZ pred potekom dveletnega
roka, ki ga je doloCilo Ustavno sodis¢e, bi bile dopustne. Volitvam po poteku tega
uskladitvenega roka pa se ne bi bilo mogoce izogniti utemeljenim ocitkom o njihovi
protiustavnost in nelegitimnosti. Poleg tega je treba sicer upostevati, da pomeni neuresnicitev
odlocbe Ustavnega sodisce krsitev 2. ¢lena in drugega odstavka 3. ¢lena Ustave.



5. Izhodisca za preoblikovanje volilnih okrajev

Ustavno sodisce je ugotovilo, da je predvsem zaradi sprememb, ki so nastopile glede Stevila
prebivalcev in glede organiziranosti lokalne samouprave treba najpozneje v dveh letih
prilagoditi zakonsko ureditev volilnih okrajev tako, da bodo v minimalni meri odstopali glede
Stevila volivcev in da bodo kolikor je mogoce njihove meje potekale po mejah novih obcin.
Takole pravi o tem odloc¢ba st. U-1-32/2015: »Razlike v velikosti volilnih okrajev po Stevilu
volivcev dosegajo razmerje 1 : 3,73 med najvecjim in najmanjsim volilnim okrajem. Poleg tega
obmocja volilnih okrajev niso usklajena z mejami novih obcin in ne ustrezajo vec zahtevi po
geografski zaokrozenosti. Zato je 4. ¢len Zakona o dolocitvi volilnih enot za volitve poslancev
v Drzavni zbor, ki dolo¢a obmocja volilnih okrajev, v neskladju z vsemi merili za njihovo
oblikovanje iz 20. ¢lena Zakona o volitvah v Drzavni zbor (enako Stevilo prebivalcev, geografska
zaokroZenost, najve¢ja mogoca integriteta obcine). Gre za tako medsebojno neskladje
zakonov, da so krSena nacela pravne drzave iz 2. ¢lena Ustave.«

Ceprav je utemeljitev Ustavnega sodi$¢a prepricljiva in €eprav je Ustavno sodi$¢e dolocilo
relativno dolg rok za realizacijo te obveznosti (dve leti), to nikakor ne bo enostavno.
Parlamentarne politicne stranke, njihove poslanske skupine in poslanci imajo zelo razlicne
interese, ki jih bo tezko uskladiti pri preoblikovanju volilnih okrajev. Veljavna zakonska
ureditev je bila sprejeta z vecino opredeljenih glasov, vendar se pojavljajo ugovori, da je
organiziranost volilnih okrajev je pomembna za zagotavljanje enakosti volilne pravice in
enakopravnosti politicnih strank, parlamentarnih in zunajparlamentarnih, ki nastopajo na
volitvah,, zato nekateri predlagajo, da bi bilo smiselno o tem odloc¢ati z 2/3 vecino vseh
poslancev kot to velja za druge elemente volilnega sistema. Po drugi strani je res, da so nacela,
na podlagi katerih se volilni okraji oblikujejo, dolo¢ena z zakonodajo, ki je sprejeta z 2/3 vecino.
Znano je, da lahko vladajoca politika zlorabi oblast in si s t. i. voliino geometrijo
(gerrymandering) zagotovi privilegiran poloZaj za vladne stranke. Po drugi strani bi utegnila
uvedba dvotretjinske veline dodatno oteZiti sprejemanje nove ureditve. Poleg tega ni
izklju¢eno, da bodo sproZene pobude oziroma zahteve za oceno ustavnosti nove ureditve ne
glede na to, s kakSno vecino bo o njej odloCeno v Drzavnem zboru.

Ce ne bi prislo do spremembe zakonske ureditve volilnih okrajev v dveh letih, bi bili mogoc¢i
ocitki o nelegitimnosti volitev zaradi neustavnosti ureditve volilnih okrajev.* Glede na
obcutljivost tega vprasanja velja pobliZze pogledati, kako se do vprasanja sprememb meja
volilnih okrajev opredeljuje Ustavno sodisce, ki ureditve volilnih okrajev ni razveljavilo, temvec
le ugotovilo njeno neskladje z Ustavo: »Ustavno sodisce je sprejelo ugotovitveno odlocbo.
Razveljavitev 4. ¢lena ZDVEVP bi namre¢ pomenila, da obmocja volilnih okrajev ne bi bila

4 0 realnosti taksne moZznosti pri¢a sprememba 143. &lena Ustave, ki je Ze leta 2006 dolotila, da se pokrajine
ustanovijo z zakonom, ki se sprejema z 2/3 vecino prisotnih poslancev, pa do njihove ustanovitve kljub vec
poskusom $e ni prislo. Ob ustanovitvi pokrajin bo treba poskrbeti tudi za usklajenost ureditve volilnih okrajev in
volilnih enot z mejami med pokrajinami.



dolocena. To bi onemogocilo izvedbo volitev. Razveljavitev ureditve volilnih okrajev bi tako
lahko povzrocCila obstoj protiustavne pravne praznine z vidika temeljnih ustavnih nacel
demokrati¢nosti iz 1. ¢lena Ustave in nacela, da drzavljanke in drzavljani oblast izvrujejo z
volitvami, iz drugega stavka drugega odstavka 3. c¢lena Ustave. Ustavno sodisCe je
zakonodajalcu dolocilo dvoletni rok za odpravo ugotovljene protiustavnosti, upostevajoc, da
spreminjanje temeljnih prvin volilnega sistema praviloma pomeni zahtevno in medsebojno
prepleteno urejanje posameznih vprasanj, za katerih uzakonitev mora imeti zakonodajalec na
voljo ustrezno daljsi Cas od tistega, ki ga Ustavno sodisce obicajno doloci za njegov odziv na
ugotovljene protiustavnosti.« Po eni strani Ustavno sodis¢e ni razveljavilo ureditve volilnih
okrajev in je nadomestilo z drugacno zacasno ureditvijo (za ¢as, dokler ustavnoskladne
ureditve ne bo predpisal zakonodajalec), po drugi strani pa iz odlocbe izhaja, da Steje to
ureditev za temeljno prvino volilnega sistema.

Cetudi bo sprozen postopek sprememb volilne zakonodaje, s katerimi bi bila predvidena
ukinitev volilnih okrajev in uvedba prednostnega glasu, to po mnenju projektne skupine ni
zadosten razlog, da se ne pripravi sprememba meja volilnih okrajev. Ta mora biti pravocasno
pripravljena za primer, da ne bo dosezena potrebna stopnja soglasja za spremembo volilnega
sistema, katerega sestavina bi bila ukinitev okrajev.

Izhodis¢a za preoblikovanje volilnih okrajev so zmanjsanje razlik v Stevilu prebivalcev in
hkratno spostovanje drugih meril, torej geografske zaokroZenosti, nepretrganosti okraja,
upostevanja meja obcin in ozjih lokalnih skupnosti ter skupnih kulturnih in drugih znacilnosti
obmocij.

Meja, do katere se v evropskih drzavah, na primer v Nem¢iji, na Ce$kem ali v ZdruZzenem
kraljestvu dopuscajo razlike v Stevilu prebivalcev med obmodji, se giblje med 5 in 25 odstotkov,
v ZDA pa se na lokalni ravni dovoljujejo razlike do 10 odstotkov, na ravni zveznega kongresa
pa praksa Vrhovnega sodis¢a ne dopusca nobenih razlik (glej povzetek studije sluzbe za analize
in mednarodno sodelovanje Ustavnega sodis¢a v spisu U-I-32/15, povzeto v odklonilnem
lo¢enem mnenju sodnika sodnika ddr. Klemena Jakli¢a). Opozarjamo pa, da je treba pri tem
upostevati razlike med volilnimi sistemi, ki veljajo v nastetih drzavah.

Merila, ki jih navaja 20. ¢len ZVDZ, v ustavnih redih zahodnih demokracij pogosto uvrscajo med
ustavna merila. Dajejo pa drZave posameznim merilom razliéno teZzo. Nekateri ustavni redi
dajejo vec teze mejam obdin in ozjih lokalnih skupnosti, drugi pa skupnim kulturnim, etni¢nim,
verskim ali drugim znacilnostim.> Navedena izhodi$¢a za preoblikovanje volilnih okrajev niso
sporna, mnogo teZja pa je konkretizacija teh izhodis¢, kar pa ni predmet teh ustavnopravnih
izhodisc.

5 Vet o tem v Toplak, Jurij. Volilni sistemi in oblikovanje volilnih enot, 2000, str. 58-94.



6. Vloga in pomen prednostnega glasu®

Preferencno glasovanje omogoca volivcu izbiro praviloma znotraj liste kandidatov. Najsirse
lahko med sisteme preferencnega glasovanja pristejemo vse sisteme, pri katerih imajo volivci
moznost ne le izbire ene politicne opcije, pac¢ pa imajo tudi vpliv na izbiro posameznikov
znotraj te opcije. Najveckrat gre za prednostno glasovanje v okviru proporcionalnega volilnega
sistema, pri katerem volivec glasuje za eno od list, poleg tega pa lahko dolo¢i tudi enega ali
veC kandidatov te liste, katerim daje prednost pred ostalimi. Glede na to, da so stranke
pogosto tudi notranje razdeljene na programsko razlicno usmerjene frakcije, pa je s
preferencnim glasovanjem volivcu dana tudi moznost, da podpre eno ali drugo frakcijo znotraj
stranke, za katero glasuje. Preferencno glasovanje zaradi posreCene kombinacije glasovanja
za posameznike ter proporcionalne zastopanosti politi¢nih strank uporablja vse vec drzav.

Poznamo vec oblik preferen¢nega glasovanja. Sistemi preferencnega glasovanja se razlikujejo
glede na Stevilo preferencnih glasov, ki jih lahko volivec odda, glede na to, ali jih lahko odda le
kandidatom iste stranke ali tudi kandidatom razlicnih strank, in ali lahko odda enemu
kandidatu tudi vec glasov, nato glede na to, koliko preferenc¢nih glasov mora kandidat prejeti,
da se spremeni vrstni red kandidatov na listi. Ponekod je poleg glasu za listo nujno oddati tudi
preferencni glas (obvezni prednostni glas), drugje pa je to le dodatna mozZnost za volivca.
Ponekod so imena kandidatov na glasovnici izpisana, drugod pa jih ni in je potrebno ime in
priimek kandidata vpisati lastnoro¢no. Obstajajo tudi sistemi, kjer volivec razvrsti vse
kandidate glede na preferenco od najljubsega pa do najmanj zaZelenega ter sistemi, kjer
kandidati izrazajo svojo preferenco Ze nekaj mesecev pred splosnimi volitvami.

Ena najpomembnejsih delitev je gotovo delitev na sisteme z enim preferencnim glasom in
sisteme, kjer lahko volivec odda vec preferencnih glasov. V Sloveniji je trenutno, tako pri
volitvah obcinskih svetov kot pri volitvah evropskih poslancev v uporabi le sistem z enim
preferencnim glasom. Pri sistemih z ve¢ prednostnimi glasovi lo¢imo predvsem sisteme, kjer
ima volivec toliko preferenc¢nih glasov, kolikor predstavnikov se voli ter sisteme, kjer je Stevilo
preferencnih glasov omejeno na n. pr. tri ali Stiri.

Lo¢imo tudi sisteme obveznega preferentnega glasovanja in sisteme fakultativnega
preferencnega glasovanja. Pri prvem sistemu volivec mora poleg oddaje glasu za listo oznaciti
tudi kandidata oziroma kandidate, katerim daje prednost. Pri sistemih fakultativnega
preferencnega glasovanja je obvezna le izbira liste, oddaja prednostnega glasu pa je dodatna
moznost, ki jo volivci po Zelji lahko izkoristijo. V obeh primerih v Sloveniji uporabljenega
sistema preferencnega glasu, torej v primeru volitev obcinskih svetov kot tudi v primeru

6 Besedilo te tocke je povzeto po: dr. Jurij Toplak, "Preferenéni glas in njegova uporaba v Sloveniji" Lex Localis,
2003, st. 1 (2), str. 15-43 in "Preferential Voting: Definition and Classification" Lex Localis, 2017, St. 15 (4), str.
737-761.



volitev poslancev Evropskega parlamenta, je oddaja preferencnega glasu le dopolnilnega in
fakultativnega znacaja.

Oddaja preferencnega glasu, torej glasovanje znotraj stranke, je tako lahko loc¢eno od
glasovanja za stranko kot posebno glasovanje (Ceprav na isti glasovnici), lahko pa so glasovi za
stranko preprosto vsota glasov za njene posamezne kandidate. Za sisteme fakultativnega
glasovanja je znacilen prvi sistem. Volivec na glasovnici najprej oznaci, kateri listi oddaja svoj
glas, nato pa, Ce Zeli, oznaci Se kandidata, katerega preferira. Po drugi strani je pri obvezne
prednostnem glasu znacilen predvsem sistem, pri katerem so glasovi stranke sestevek glasov
za posamicne kandidate in pri katerih volivec hkrati oddaja glas za kandidata in za listo — ne
more oddati glasu samo za listo ali samo za kandidata. Pri tej obliki glasovanja so na glasovnici
imena vseh kandidatov in volivec oznaci kandidata ali kandidate, katerim oddaja glas, ne
oznacuje pa nobene liste. Rezultat, ki ga prejme posamicna lista, se dobi tako, da se sestejejo
vsi glasovi, ki so jih prejeli kandidati na tej listi. Tako pri volitvah obcinskih svetov kot pri
volitvah evropskih poslancev v Sloveniji volimo po sistemu lo¢enega glasovanja.

Pri sistemih, kjer se odda prednostni glas za kandidata lo¢eno od glasu za listo, je pomembno
tudi vprasanje, ali se lahko glas odda za eno listo, preferencni glas pa za kandidata z druge
liste. V Sloveniji je v uporabi sistem, ki dovoljuje le oddajo preferencnega glasu kandidatu z
liste, za katero je bil oddan tudi »glavni glas«. MozZni pa so tudi sistemi, ki dovoljujejo oddajo
preferencnega glasu kandidatu z druge liste.

Sistem preferencnega glasu, kjer lahko volivec odda preferencne glasove kandidatom razlicnih
list, imenujemo panasiranje. Sistem, kjer je mogoce enemu kandidatu oddati vec kot en glas,
pa imenujemo kumuliranje. Pri slednjih sistemih ima volivec pogosto na voljo doloc¢eno Stevilo
tock (npr. deset), ki jih lahko poljubno razdeli med kandidate — lahko odda vseh deset istemu
kandidatu, lahko desetim kandidatom odda po en glas, lahko pa npr. odda enemu kandidatu
sedem tock in drugemu tri. V primeru, da lahko tocke razdeli le med glasove ene stranke, gre
za sistem kumuliranja, ¢e pa jih lahko odda kandidatom razli¢nih strank, pa gre za kombinacijo
kumuliranja in panasiranja.

Eno najpomembnejsih vprasanj pri sistemih s preferen¢nim glasom je moc preferencnih glasov
v primerjavi z mocjo vrstnega reda kandidatov na listi. Ponekod, tudi v Sloveniji pri lokalnih in
evropskih volitvah, se namrec preferencni glasovi upostevajo Sele, Ce jih je oddalo dovolj
volivcev, sicer se uposteva vrstni red kandidatov na listi, kot ga je dolocil predlagatelj liste.
Glede na dolocbo Ustave o odlocilnem vplivu volivcev na izbiro kandidatov bi taksen prag bil
pri volitvah DrZzavnega zbora ustavno sporen, saj bi odlocilen vpliv dal politicnim strankam in
kandidatom na vrhu liste in ne volivcem.

Ponekod se preferenca izrazi tako, da se obkrozi ali obkljuka ime in priimek izbranega
kandidata na glasovnici. Drugod pa imena kandidatov sploh niso natisnjena na glasovnici, pac¢
pa mora volivec ime in priimek ali zaporedno Stevilko kandidata vpisati v posebno mesto na



glasovnici. V sistemih, kjer oddaja preferen¢nega glasu ni obvezna, oblika moc¢no vpliva na to,
ali se bo volivec odlocil za oddajo prednostnega glasu.

Obstajajo tudi sistemi, pri katerih lahko volivci poleg prednostnih glasov izrazajo tudi
»negativne preference«. Medtem ko volivci najljubsSe kandidate obkrozijo, lahko kandidate,
katere zavracajo, precrtajo. Temu sistemu je podoben tudi t. i. sistem odobravanja. Volivec pri
vsakem kandidatu pripiSe plus ali minus glede na to, ali ga podpira ali ne.

Med sisteme preferentnega glasovanja avtorji Stejejo tudi sisteme rangiranja, pri katerih
volivci razvrsajo kandidate glede na preferenco od najljubSega pa do najmanj zaZeljenega. Na
grobo delimo te sisteme na dve skupini. V prvi so volilni sistemi, pri katerih volivec oddaja le
en glas, se pa ta lahko prenese na naslednjega na »lestvici priljubljenosti«, ¢e prvi kandidat
tega glasu ne potrebuje ali e nima moznosti za izvolitev. V drugi skupini pa so sistemi, kjer
volivec s tem, ko razvrsti kandidate po priljubljenosti, med njih razdeli doloCeno Stevilo tock.
Sem spada tudi t.i. Borda sistem, po katerem se volita poslanca narodnih skupnosti v
DrZavnem zboru.

Na primer, ¢e ima volivec na voljo vec preferencnih glasov in se tudi odloci za vec preferencnih
glasov, ne sme vseh oddati kandidatom istega spola. V sistemih, kjer ima volivec na voljo en
preferencni glas, se vecja zastopanost spolov lahko zagotovi s pomocjo kvot tako, da se ob
upostevanju prejetih preferenénih glasov zadnji sedezi, ki jih lista osvoji, dodelijo kandidatom
manj zastopanega spola.

Z Ustavo skladni se zdijo vsi navedeni sistemi z izjemo sistema, ki bi pogojeval upostevanje
prednostnih glasov z nekim pragom. So pa med temi, ki so skladni z Ustavo, taksni, ki dajejo
volivcu vec in drugi manj moznosti za izraZanje volje, po drugi strani pa nekateri dajejo volivcu
vec in drugi manj vpliva na izbiro kandidatov v primerjavi s vplivom, ki ga ima na izbiro
kandidatov predlagatelj liste. Med sistemi, ki dajejo volivcu najvec izbire, so sistem z enim
prenosljivim glasom, alternativno glasovanje, sistemi kumuliranja, sistemi s panaSiranjem in
Borda sistem.



7. IzkuSnje s prednostnim glasom v Sloveniji

7.1. Prednostni glas na prvih vecstrankarskih volitvah (1990)

V zadnjih desetletjih so bili pomisleki zoper prednostne glasove v precejsnji meri pogojeni s
slabimi izkuSnjami zaradi ekstenzivnega in premalo domisljenega nacina uporabe prednostnih
glasov za volitve Druzbeno politicnega zbora Skupsc¢ine RS na prvih vecéstrankarskih volitvah
leta 1990. Zakon je takrat uveljavil nacelo sorazmerne zastopanosti politicnih strank oziroma
list. Vsak volivec je lahko glasoval na dva nacina (razen Ce je $lo za neodvisne kandidate, ki niso
nastopali na listah). Glasoval je »bodisi za posamezno listo, bodisi za najvec toliko kandidatov
z ene ali vec list, kolikor delegatov se voli v tej volilni enoti« (tretji odstavek 79. ¢lena Zakona
o volitvah v skupscine, Uradni list SRS st. 42/1989). Prednostni glasovi za posamezne kandidate
so se upostevali samo, Ce jih je bilo vec kot je bilo glasov, ki jih je dobila lista kandidatov in e
je lista na drzavni ravni dosegla volilni prag (vsaj 2,5% glasov). V primerih, ko je bilo glasov
manj, kot jih je dobila zadevna lista, so bili kandidati izvoljeni glede na vrstni red na kandidatni
listi. Glasovnica je bila veljavna tudi, Ce je volivec glasoval drugace kot je to dolocal zakon, ce
je le bilo jasno razvidno, za katere kandidate in liste je glasoval. Volivci, ki so se posluzevali
moznosti dodeljevanja glasov posameznim kandidatom na razli¢nih listah (t.i. panasiranje) so
dodobra zagrenili delo volilnih odborov in komisij, Se posebej ¢e so ob prednostnem
glasovanju za posamezne kandidate glasovali tudi za posamezno listo kandidatov. Trajalo je
veC tednov, da so bili ugotovljeni delezZi glasov, ki so jih dobile posamezne liste, Stevilo
pripadajocih mandatov in kdo od predlaganih kandidatov je bil izvoljen. Izkusnja teh volitev je,
da je treba moznost prednostnih glasov urediti tako, da za volivca ni zapleteno, ne povzroca
preve¢ neveljavnih glasovnic in omogoca hitro ugotavljanje volilnih rezultatov. Najvecdja
slabost opisane ureditve pa je bila, da je spodbujala razprsitev glasov, ki v praksi niso imeli
odlocilnega vpliva na izvolitev poslancev.

Do leta 2000 so bile v veljavi nacionalne liste, s katerimi so vodstva strank lahko zagotovila
izvolitev nekaj svojih funkcionarjev za poslance ne glede na njihov volilni izid. Ustavno sodisce
je odlocalo o ustavnosti nacionalnih list na predlog skupine poslancev in odlocilo, da niso v
neskladju z Ustavo pod pogojem, da so pred volitvami ustrezno objavljene. Seveda pa danes
taksen nacin odloc¢anja vodstev politicnih strank ne bi mogel prestati ustavno sodne presoje,
ker pozna Ustava od leta 2000 (ko so bile nacionalne liste ukinjene) dolo¢bo o odlocilnem
vplivu volivcev na dolocitev poslanskih mandatov. Poleg tega tovrstno privilegiranje nekaterih
kandidatov (¢e ne gre za zagotavljanje enakopravnejse zastopanosti Zensk in/ali manjsin) ni
skladno z evropskimi demokrati¢nimi standardi.’

7 Prim. mnenje Beneske komisije CDL-AD(2014)019, ki se nana3a na ureditev volitev v Kirkiziji.



7.2.  Ucinki preferencnega glasu na volitvah poslancev v Evropski parlament
in na lokalnih volitvah

V slovenski volilni zakonodaji poznamo le t.i. fakultativni in relativni preferencni glas.

Leta 1994 in 1998 so bili na lokalnih volitvah izvoljeni kandidati, ki so dobili »preferencne
glasove vecine volivcev, ki so glasovali za listo, in sicer po zaporedju najvecjega Stevila
preferencnih glasov«. Kolikor takih kandidatov ni, so izvoljeni kandidati po vrstnem redu na
listi. Navkljub dikciji zakona, je lahko na podlagi preferencnega glasovanja bil izvoljen najvec
en kandidat z liste. Na podlagi tezko in omejeno dostopnih podatkov lahko sklepamo, da je
prvotni »lokalni koli¢nik« za volilni prag formalno in dejansko tako strog, da je bil po ucinku
negacija ideje preferencnega glasovanja in je namesto volivcem prikrito in zavajajoce dal
odlocilen vpliv politi¢énim strankam in skupinam volivceyv, ki so oblikovali kandidatne liste, zato
ga v nadaljevanju ne obravnavamo posebe;j.

Leta 2002 so bile prve lokalne volitve, kjer je bila dolo¢ena nova in Se veljavna ureditev pogojev
oziroma pragov, ki so potrebni, da se pri dodeljevanju mandatov kandidatom upostevajo
preferencni glasovi in podredno vrstni red na listi. Izpolnjena morata biti dva pogoja:

- najmanj Cetrtina volivcev dolocCene liste mora sploh oddati preferencne glasove za
kandidate te liste (skupni pogoj);

- posamezen kandidat bo ob izpolnjenem prvem pogoju izvoljen le, ¢e je dobil najvec
preferencnih glasov tistih volivcev njegove liste, ki so oddali preferencne glasove, ob
dodatnem pogoju, da je dobil ve¢ kot 10 odstotkov preferencénih glasov, oddanih za
kandidate z njegove liste (individualni pogoj).

Na volitvah v Evropski parlament so izvoljeni kandidati, ki so dobili najvecje Stevilo
preferencnih glasov. Od prvih volitev dalje (2004) se upoStevajo preferencni glasovi za
posamezne kandidate, Ce Stevilo preferencnih glasov posameznega kandidata presega
koli¢nik, izracunan tako, da se Stevilo vseh glasov, oddanih za listo, deli z dvakratnikom Stevila
kandidatov na listi. Ce po tem pravilu ni izvoljenih toliko kandidatov, kolikor poslanskih
mandatov pripada posamezni listi, so na preostala poslanska mesta na tej listi izvoljeni
kandidati po vrstnem redu kandidatov na listi kandidatov.

Za boljSe razumevanje je treba obravnavati tri vidike: 1) koliko kandidatov je preseglo
zahtevani preferencni koli¢nik (in v tem smislu »strogost« koli¢nika); 2) koliksen je realni, t. j.
od politi¢nih odlocCitev o postavitvi kandidatov neodvisen, vpliv preferencnega glasovanja; 3)
kako pogosto je preferencno glasovanje vplivalo na spremembo vrstnega reda kandidatov na
listi.®

8 Metodolosko gledano je bil pregled uginkov oteZen zaradi teZav z dostopom do podatkov o kandidiranju, $tevilo
prejetih glasov in izvolitvah kandidatov na volitvah v ob¢inske/mestne svete. Pregled je bil opravljen za vse volitve



1) Mogoce je zakljuditi, da je prag, ki je potreben za to, da se preferencno glasovanje volivcev
pri dodelitvi mandatov sploh uposteva, stroZji pri lokalnih kot evropskih volitvah, tako
formalno kot tudi dejansko. Na evropskih volitvah je koli¢nik doseglo v povprecju 21,67%
kandidatov. Zal za podoben izracun za lokalne volitve ni na voljo dovolj podrobnih podatkov,
a vseeno je mogoce podati sploSno oceno, da je ta odstotek na lokalni ravni bistveno nizji.
Praviloma se tudi manjsa z velikostjo obcine: v mestnih obcinah se je namrec skoraj na vseh
volitvah pokazalo, da ni bil izpolnjen niti prvi prag, ki ga mora doseci lista (tj. pogoj, da 25%
volivcev dolocene liste odda preferenéne glasove).

2) Pregled rezultatov na evropskih volitvah razkriva, da je realna teZa preferencnega
glasovanja zozena s tem, da politicne stranke na prva mesta na liste uvrs¢ajo najbolj udarne
kandidate — bilo je namrec€ Ze receno, da je preferencni glas, oddan za kandidata na prvem
mestu, v bistvu odve¢, kajti takSen kandidat bi bil izvoljen, tudi ¢e volivci njemu ne bi dodelili
nobenega preferencnega glasu (ob pogoju, da ne bi koli¢nika presegel nekdo drug z iste liste).
Znani so posamezni primeri, ko je bil predsednik stranke izvoljen za evropskega poslanca,
Ceprav je kandidiral na zadnjem mestu in primeri, da ni bil izvoljen predsednik politicne
stranke, ki je kandidiral na prvem mestu.

Drugace je na lokalni ravni. Prvic, tu sta praga oblikovana tako, da tudi glas, oddan za prvega
kandidata na listi, ni brez vrednosti: Steje namrec v kvoto 25% oddanih preferencnih, ki je
potrebna za to, da se bo sploh uposteval drugi prag, tj. da je kandidat z liste presegel 10%
preferencnih glasov, oddanih za to listo. Drugic¢, v praksi se je izkazalo (zlasti v manjsih
obcinah), da kandidati na prvem mestu na listi niso nujno hkrati tudi najpriljubljenejsi med
volivci (res pa je, da je kljub temu vseeno redko, da kandidat na vrhu liste ne bi dobil tudi
najvecjega Stevila preferencnih glasov).

3) Na evropskih volitvah je sprememba vrstnega reda liste zaradi preferen¢nega glasovanja
precej redka (do zdaj smo bili prica samo posameznim takSnim primerom). Enako velja za velje
obcine pri lokalnih volitvah. Nasprotno pa je v manjsih obcinah pogosteje, da preferencno
glasovanje poseze v vrstni red kandidatne liste.

Predstavitev ucinkov veljavnih sistemov relativnega preferenénega glasu ima zgolj
informativno vlogo o teh ucinkih, ni pa je mogoce avtomatic¢no preslikati na volilni sistem na
volitvah v DZ, saj je pri slednjem posebej poudarjena ustavna zahteva o odlocilnem vplivu

v svete v izbranih obcinah, po naslednjem kljucu: tri najvecje obcine (Ljubljana, Maribor in Kranj), tri najmanjse
obcine, ki Se imajo proporcionalni sistem (Lovrenc na Pohorju, Rogasovci in Bovec), tri srednje velike obcine s
proporcionalnim sistemom (lg, Sentjernej in Prevalje) in tri naklju¢ne obéine s proporcionalnim sistemom
(Beltinci, Hrpelje-Kozina in Radlje ob Dravi). Podatki, koliko preferencénih glasov je dobil posamezen kandidat na
lokalnih volitvah niso dostopni in zato tudi ne razpolagamo s podatki, koliko kandidatov s posamezne liste je
doseglo zahtevani koli¢nik. To zal pomembno vpliva na presojo vpliva preferenc¢nega glasovanja, kajti zaradi
odsotnosti teh podatkov ni jasno, ali so izvoljeni kandidati sploh presegli preferencni koli¢nik ali ne. Naveden
sklep je mozZen le posredno, tj. s hkratnim primerjanjem ¢lanov obcinskega/mestnega sveta in poloZajev teh
¢lanov na listi kandidatov, na kateri so kandidirali.



volivcev (in ne politi¢nih strank) na dodelitev mandatov.

Uveljavitev skupnega pogoja za upostevnost preferencnih glasov zmanjSa moznosti pridobitve
zmanjsujejo moznosti in maksimalno Stevilo izvoljenih kandidatov na podlagi preferencnega
glasovanja. Poudarek na ¢im blaZjem (odstotkovno nizkem) individualnem pogoju za izvolitev
na podlagi preferen¢nega glasovanja poveca moznosti tovrstne izvolitve.

Strategija politi¢nih strank in skupin volivcev kot predlagateljev list se prilagaja zahtevnosti
preferencnega glasovanja. Na evropskih volitvah praviloma predlagatelji postavijo na prva
mesta kandidate, za katere ocenjujejo, da bodo tudi pridobili najvecje in zadostno Stevilo
preferenénih glasov. Zal ni mogoce oceniti, ali so kandidati na prvih mestih na listah pridobili
najvecje Stevilo glasov zaradi uvrstitve na prvo mesto na listi ali zaradi najvecje priljubljenosti
med volivci liste ali u¢inkovanja obeh razlogov. Ne glede na to dilemo je mogoce skleniti, da
razkorak med voljama volivcev in predlagatelja praviloma ni bistven. Na lokalnih volitvah je
tovrstno prilagajanje predlagatelja liste, zlasti v manjsih obc¢inah, manj intenzivno.



8. Domicilno nacelo

1. Vez med volivci in (izvoljenim) kandidatom je nujen element reprezentativnega sistema v
demokrati¢nih ureditvah. Ta vez nima le pravnih ucinkov, ki nas pretezno zanimajo, ampak je
lahko tudi ¢ustvena, medijsko obarvana, politi¢no, lokalno ali kako drugace pogojena.

Volilni sistemi jo zato pogosto krepijo Ze v fazi kandidiranja, Se pred potencialno izvolitvijo.
Pravica kandidiranja se ne izvrSuje popolnoma svobodno in enostransko, temvec znotraj
zakonskih okvirov, ki utrjujejo vez med voljenim in volivci. Poleg splosnih kvalifikatornih
elementov pasivne volilne pravice (npr. drzavljanstvo in dolo¢ena minimalna starost) mora
kandidat sam ali predlagatelj kandidature izpolnjevati Se dodatne kriterije ali pogoje za
veljavnost kandidature (doloceno Stevilo podpore volivcev ali drugih deleznikov v volilnem
procesu, prepoved veckratnega kandidiranja ali kandidiranja v vec¢ volilnih enotah, zakonit
postopek sprejema kandidature, itd.). Pomembno pa vpliva na pravico do kandidiranja tudi
morebitna zahteva po izpolnjevanju pogoja prebivanja v volilni enoti, t.i. domicilno nacelo, ki
se ga obZasno pomotoma omenja kot domicilno klavzulo.® Gre za odraz zakonsko urejenega
pricakovanja, da naj ima vsak kandidat formalno utrjeno vez z okoljem, v katerem kandidira,
npr. v obliki stalnega prebivalis¢a. Empiricno je potrjeno, da v vecini primerov volivci
vzpodbujajo in podpirajo ter glasujejo za »lokalnega« kandidata ne glede na veljavo
domicilnega nacela. Eden glavnih razlogov za uveljavitev domicilnega nacela je, da bi kandidati
ne mogli kandidirati v volilnih enotah, s katerimi nimajo nikakrSnega dejanskega stika ali pa je
stik zgolj navidezen, formalen oziroma zacasen za Cas volitev.

2. Domicilno nacelo nima zgolj enega pomena, temvel je posploseno in deloma
poenostavljeno poimenovanje za vec razli¢nih pristopov k dodatnemu pogojevanju zakonitosti
in veljavnosti kandidature, katerim je skupno, da ima oziroma je imel kandidat doloceno
formalno bivanjsko vez z volilno enoto, v kateri Zeli kandidirati.

Modalitete domicilnega nacela v SirSem pomenu so tako odvisne od:

- trenutka, ko naj bi kandidat imel bivanjski naslov v volilni enoti, npr. ob rojstvu, ob
dopolnitvi polnoletnosti, v c¢asu vloZitve kandidature ali dolo¢en cas pred vlozZitvijo
kandidature;

- minimalne zahtevane dolzine bivanja v volilni enoti, bodisi z dopuscenimi prekinitvami
bodisi brez njih, npr. vsaj pet let bivanja,

- vrste bivalnega naslova, pri ¢emer je v praksi veckrat zahtevano stalno prebivalisce kot
zacasno,

- tega, ali se volilna enota nahaja v drzavi ali izven nje (volilna enota za drzavljane po svetu).

% Terminolosko je bolj ustrezno prvo poimenovanje, saj se domicilna klavzula uporablja v civilnem, zlasti
menic¢nem, pravu.



Domicilno nacelo v oZjem pomenu, ki ga bomo obravnavali v nadaljevanju, opredelimo kot
pogoj za veljavnost kandidature, pri éemer mora imeti kandidat stalno prebivalisce v drzavi in
v volilni enoti, v kateri namerava kandidirati, v trenutku vloZitve kandidature in odlo¢anja o
njej.

3. Po pregledu volilnih zakonodaj drzav ¢lanic Evropske unije in volilnih zakonodaj drugih drzav
je mogo¢ sklep, da domicilno nacelo vsekakor ni evropski koncept. Primerjalni pregled®® je
pokazal, da domicilnega nacela v oZjem pomenu ne pozna nobena drzava Evropske Unije in
tudi nobena evropska drzava. Pogojno pozna v dolo¢enem specificnem aspektu sorodno idejo
le italijanska ureditev, in sicer v primeru volilnih enot italijanskih drzavljanov s stalnim
prebivalis¢éem v tujini. Italijanska ureditev za volitve obeh domov parlamenta predvideva
oblikovanje stirih volilnih enot za italijanske drzavljane s stalnim prebivaliS¢em v tujini. Skupaj
ti drzavljani volijo 12 poslancev v prvi dom in Sest senatorjev v drugi dom. Za te volilne enote
velja pravilo, da sme v njih kandidirati le tisti kandidat, ki je prebivalec iste »geografske cone,
v kateri Zeli kandidirati. Pri tem je treba takoj poudariti, da so te volilne enote oblikovane po
kontinentih, zato je o prakti¢ni vrednosti tako Sirokega domicilnega nacela tezko govoriti.
Belorusija, ki pa je ne moremo Steti za demokrati¢no drzavo, sicer pozna domicilno nacelo v
SirSem pomenu.

V nasprotju z evropskimi drzavami, ki jim je koncept, da sme kandidat kandidirati le v volilni
enoti, v kateri ima stalno prebivalisce, tuj, pa nekatere azijske, afriske in juznoameriske drzave
takSno pravilo poznajo. Kot je prikazano v nadaljevanju, vecina izmed njih takSno pravilo
doloca Ze v Ustavi in ne v volilnem zakonu (izjeme so le Etiopija, Brazilija, Republika Kongo in
Papua Nova Gvineja). TakSen pristop lahko pripiSemo dejstvu, da znatno Stevilo drzav
opredeljuje domicilno nacelo v SirSem pomenu, zlasti z dolocitvijo pogoja doloenega obdobja
stalnega prebivanja v volilni enoti pred vloZitvijo kandidature (Argentina, Butan, Cile, Etiopija,
Filipini, Gambija, Gana, Haiti, Honduras, Kazahstan, Mehika, Federalne drzave Mikronezije,
Palau, Panama, Papua Nova Gvineja, Surinam). Domicilno nacelo v oZjem pomenu pa dolo¢ajo
Brazilija, Ekvatorialna Gvineja, Juzna Afrika, Republika Kongo, Oman, Salomonovi otoki
oziroma je dolocala Kirgizija.

4. Domicilno nacelo ni nujna prvina kandidacijskega postopka; z drugimi besedami, ne obstaja
ustavna obveza uveljaviti ga. Je odraz politicne ocene po potrebnosti, smiselnosti ali
ucinkovitosti taksnega ukrepa.

Ce je domicilno nacelo opredeljeno v ustavi, ga zakonodaja zgolj operacionalizira. Ce pa je
opredeljeno le v zakonodaiji, je treba preveriti, ali gre za nacin uresni¢evanja volilne pravice ali
za omejitev volilne pravice. V primeru domicilnega nacela v SirSem pomenu je bolj prepricljivo
stalis¢e, da gre za omejitev volilne pravice, saj domicilno naéelo ucinkuje kot pogoj za veljavno

10 pejstvo, da driave ne dolodajo izrecno, da je dovoljeno kandidirati v kateri koli volilni enoti ne glede na
prebivalisce (torej ne dolocajo izrecno, da ne velja domicilno nacelo), v precejsnji meri otezkoca pregledovanje
pravnih ureditev.



kandidaturo in ¢e ga kandidat ne izpolni sploh ne more biti kandidat. Domicilno nacelo v ozjem
pomenu pa je naceloma le nacin uresnicitve volilne pravice, saj kandidat lahko izvrSuje svojo
pasivno volilno pravico, zakonodaja ga omejuje le v tem, v kateri volilni enoti lahko veljavno
kandidira.

5. Medtem ko pri kandidiranju na drzavnozborskih volitvah domicilno nacelo ni uveljavljeno,
je uporabljeno na lokalnih volitvah v skladu z 68.a ¢lenom zakona o lokalnih volitvah. Kandidat
mora imeti v volilni enoti, v kateri kandidira za ¢lana obcinskega sveta, stalno prebivalisce, Ce
je kandidat drzavljan druge drzave c¢lanice EU, ki nima prijavljenega stalnega prebivalis¢a v
Republiki Sloveniji, pa zaCasno prebivalis¢e. Zahteva velja ne glede na to, kaksen volilni sistem
je uveljavljen v posamezni obcini (velinski oziroma proporcionalni z eno ali ve¢ volilnimi

enotami).

6. Presoja ucinkov domicilnega nacela v praksi je mozna le v kontekstu delovanja celotnega
volilnega sistema, kot tudi upostevanja nekaterih prvin volilnega sistema, kot so velikost in
zaokroZenost volilnih enot. Pomemben vidik je tudi, ali je v uporabi domicilno nacelo v oZjem
ali SirSem pomenu.

Uporaba in ucinki domicilnega nacela se razlikujejo glede na volilni sistem. Bolj pogosto je
doloéen v driavah z vecinskim volilnim sistemom za zakonodajno telo, dasiravno zaradi
zahteve po vecini sploh ni potreben, saj volivci praviloma izvolijo kandidata, ki dejansko izvira
iz tega okolja oziroma v njem biva. Normativni uCinek domicilnega nacela v oZzjem pomenu je
torej smiseln le pri proporcionalnih volilnih sistemih. Pri slednjih, kjer so volilne enote tudi
praviloma vecje kot pri velinskih, je element dejanske lokalne vezi manj izpostavljen in se
povecuje verjetnost, da bo izvoljen tudi kandidat, ki z dolo¢enih lokalnim okoljem nima
pristnih stikov. Zato pri nas malce preseneca uvedba domicilnega nacela na lokalni ravni in
nezainteresiranost njegove uveljavitve na drzavnozborskih volitvah. V tej lu¢i tudi dosedanje
razprave o proporcionalnem volilnem sistemu na volitvah v Drzavni zbor z mozZnostjo
absolutnega preferencnega glasu zanemarjajo dilemo, ki Ze sedaj moti veliko volivcev in je Se
bolj poudarjena v primerjavi s sedaj veljavnim volilnim sistemom. In sicer, da bo v neki volilni
enoti Se vedno lahko kandidirala oseba, ki z volilno enoto nima nicesar, niti stalnega
prebivalis¢a v njej niti drugih naveznih okolis¢in s tem okoljem, kar bi lahko poimenovali
"ljubljanizacija periferije".



9. Ukinitev okrajev in uvedba prednostnega glasu

1. Na tem mestu obravnavamo vprasanji, ali je mogoce uvesti izboljSave volilnega modela v
Sloveniji v okviru veljavne ustavne ureditve,! ki bi okrepile odlo¢ilen vpliv volivcev na izvolitev
poslancev, in ali in pod kaksSnimi pogoji lahko Stejemo za taksno izboljSavo ukinitev okrajev in
uvedbo prednostnega glasu na ravni volilnih enot. Pri iskanju odgovorov na ti vprasanji se
moramo zavedati nekaterih omejitev. Glede na odloc¢bo Ustavnega sodisca St. U-1-32/2015, ki
ni ugotovila neskladnosti veljavne ureditvije z Ustavo, seveda ni sprejemljiva nobena resitev,
ki bi zbujala resnejSe dvome v zvezi z njeno skladnostjo z Ustavo. Odlocilen kriterij za presojo,
kaksen prednostni glas bi bil sprejemljiv z vidika njegove ustavnosti, je jasno zapisan v Ustavi,
ki pravi v petem odstavku 80. ¢lena, da se poslanci volijo po nacelu sorazmernega
predstavnistva ob Stiriodstotnem volilnem pravu, pri ¢emer »imajo volivci odlocilen vpliv na
dodelitev manddatov kandidatom«. Zato brez spremembe Ustave ni mogoca nobena resitev,
ki ne bi zagotavljala sorazmerne sestave Drzavnega zbora, katere sestavina bi bilo povisanje
ali znizanje volilnega praga ali pa bi ne zagotavljala odlocilnega vpliva volivcev na izvolitev
poslancev.

Ker sta prva dva elementa veljavnega volilnega sistema iz 80. ¢lena Ustave nedvoumna, se
ustavimo samo pri tretjem. Odlocilen vpliv volivcev na dodelitev mandatov kandidatom bi
moral biti zagotovljen v vsaj enaki ali v vecji meri, kot je v veljavi danes, sicer obstoji visoka
stopnja verjetnosti, da ne bi mogel uspesno prestati ustavno sodne presoje. Vsaka resitev, ki
bi zoZevala odlocilen vpliv volivcev in Sirila vpliv politicnih strank na izvolitev poslancev, je
ustavno suspektna. V nadaljevanju bomo zato posebno pozornost posvetili vprasanju, kako
vpliven, kako mocan, mora biti prednostni glas, da bi lahko zanesljivo napovedali, da bi lahko
prestal ustavnosodno presojo.

2. Ena od prednosti uvedbe prednostnega glasu je v tem, da pri njegovi uvedbi volilni okraji
niso potrebni. Prednostni glas bi dodeljevali volivci na ravni volilne enote, s Cimer bi se razsiril
njihov odlocilen vpliv na izbiro med vsemi kandidati volilne enote, kar veljavna ureditev

11 prof. F. Grad je na javni obravnavi v zadevi §t. U-1-32/2015 poudaril, da sta po hjegovem mnenju oba elementa,
ki ju doloca peti odstavek 80. ¢lena Ustave (proporcionalni volilni sistem in odlocilen vpliv volivcev na dodelitev
mandatov), enakovredna in da veljavni volilni sistem pomeni eno od njunih moznih kombinacij, za katero pa ne
trdi, da je najboljSa mogoca ustavnoskladna ureditev. Podobno je ocenil tudi profesor S. Zagorc, ki meni, da je
mogoce okrepiti odlodilni vpliv volivcev na dodelitev mandatov. Tudi dr. D. Jadek Pensa v pritrdilnem locenem
mnenju poudarja, da je izbira sistema, ki na drug nacin, morda tudi v vecji meri, zagotavlja vpliv posameznega
volivca na dodelitev mandatov kandidatom, vprasanje primernosti zakonske ureditve in politicno vprasanje par
excellence. O tem, da je odlo¢ba Ustavnega sodiS¢a v navedeni zadevi pomembna tudi kot spodbuda pri iskanju
boljsih resitev znotraj proporcionalnega volilnega sistema, poudarjata tudi nekdanja predsednica dr. J. Sovdat v
pritrdilnem lo¢enem mnenju k navedeni odloc¢bi in novi predsednik dr. R. Knez v intervjuju, objavljenim v
Dnevnikovem Objektivu 26. januarja 2019 (str. 10), ki v zvezi s tem omenja prednostni glas kot moznost, ki naj
okrepi vpliv volivcev na izvolitev poslancev znotraj proporcionalnega volilnega sistema.



omejuje na kandidate, ki se za poslanski mandat potegujejo v volilnem okraju (po eden z vsake
liste). Gotovo pa bi bil predlog sprememb volilnega modela na majavih nogah, Ce bi bil razlog
za spremembo zgolj v tem, da utegne biti iskanje SirSega politiCnega soglasja za preoblikovanje
volilnih okrajev neuspesno. Zato je pomembno upostevati tudi argumentacijo, ki se je gradila
postopoma od takrat, ko je bil uveljavljen veljavni model volilnega sistema in je poudarjala
prednosti uvedbe prednostnega glasu v primerjavi z modelom, v katerem nastopa za vsako
politicno stranko oziroma listo po en kandidat v vsakem volilnem okraju. Predlog uvedbe
prednostnega glasu, ki je bil Ze veckrat neuspesen v parlamentarni razpravi,'? torej ni bil
motiviran samo ali predvsem s tem, da se ukinejo volilni okraji, temvec tudi s tem, da se okrepi
personalizacija volitev.

3. Pretirane so se izkazale kritike, da veljavna ureditev krsi enakost volilne pravice. Upravicena
pa so opozorila, da veljavna ureditev pozna nekaksen vsiljen oziroma omejen prednostni glas,
ki voliveu onemogoca izbiro med vsemi kandidati volilne enote, v kateri se voli 11 poslancev.
Pri tem se upravieno poudarja, da prednost kandidata pred drugimi (na isti listi) ni odvisna
od absolutnega Stevila glasov, ki jih je dobil v svojem volilnem okraju, temvec¢ od deleza glasov,
ki jih je osvojil ter od uspesnosti liste in njenih kandidatov v drugih volilnih okrajih, v volilni
enoti in na nacionalni ravni.!3

4. 7 vidika odlocilnega vpliva volivcev na izvolitev poslancev je nedvomna slabost veljavne
ureditve, da so volilni okraji med seboj razlicni ne samo po svoji velikosti in Stevilnih drugih

12.16. junija 2011 je bil Ze v prvi fazi zakonodajnega postopka s prepri¢ljivo veéino zavrnjen predlog zakona, ki je
ob stevilnih drugih resitvah predlagal uvedbo absolutnega prednostnega glasu. Predlog zakona se je skliceval na
to, da je prednostni glas najbolj obicajen nacin personalizacije v proporcionalnim volilnih sistemih in pri tem
omenjal ureditev v Avstriji, Finski in Svedski, ki se sicer glede vpliva prednostnega glasu med seboj precej
razlikujejo. Po oceni predlagateljev pomeni predlagana ureditev bolj dosledno uresnicevanje ustavne zahteve o
odlocilnem vplivu volivcev na dodelitev poslanskih mandatov. Veljavna ureditev personalizacije s kandidiranjem
posameznih kandidatov vsake liste v volilnem okraju je po njihovem mnenju navidezna, ker se volivec ne more
opredeljevati do kandidatov, ki kandidirajo na isti listi v drugih okrajih iste volilne enote. Predlagana sprememba
je poskusala kolikor je mogoce zoziti vpliv politiéne stranke in okrepiti odlocilni vpliv volivcev na izvolitev
poslancev na ta nacin, da je izvolitev odvisna od Stevila dobljenih prednostnih glasov, ki jih volivci oddajo na ta
nacin, da glasujejo socasno za kandidata in za listo, na kateri ta kandidat nastopa. V primeru, ¢e bi nek volivec (v
nasprotju z navodili na glasovnici) glasoval za listo in ne bi obkrozil zaporedne Stevilke pred imenom enega od
kandidatov, bi se Stelo, da je enako podporo dal vsem kandidatom na listi, torej ne glede na vrstni red, ki ga je
dolotila stranka. Sele ¢e na podlagi prednostnih glasov ne bi bilo dovolj izvoljenih poslancev, bi se za preostale
uposteval vrstni red s kandidatne liste. Ugotovimo lahko, da je resni¢no Slo za obvezen in absoluten prednostni
glas, ki zagotavlja kar najbolj odlocilen vpliv volivcev na izvolitev poslancev, ki pa ni naletel na potrebno podporo
niti med politi¢nimi strankami in $e manj med poslanci. Ta izkusnja kaze, da morajo biti priprave na spremembe
volilnega sistema na politi¢ni ravni celovite in da tako zahtevne spremembe ne gre povezovati z drugimi
spremembami, Se zlasti e glede njih ni doseZena najvisja stopnja soglasja. Podoben poskus spremembe volilnega
sistema je bil vloZzen v zakonodajno proceduro leta 2013, vsebovalo pa ga je tudi delovno besedilo iz avgusta
2018, ki je nastalo v Drzavnem zboru in ni bilo vloZzeno v zakonodajno proceduro.

13 »Ce analiziramo volilni sistem, kot je v veljavi v Sloveniji, ugotovimo, da volivéev glas vpliva na to, ali bo stranka
izpolnila prag za vstop v parlament, koliko poslanskih sedezev bo osvojila, pa tudi na to, kateri kandidat te stranke
bo izvoljen...« (dr. Ciril Ribici¢, Primerjava volilnih sistemov, Zbornik znanstvenih razprav, 2013, str. 57 in nasl.).



znacilnostih, temvec tudi po tem, kako usidrane oziroma uspesne so politicne stranke oziroma
liste v posameznem volilnem okraju. Zlasti kriticne analize u¢inkovanja veljavnega volilnega
modela na zastopanost Zensk v DrZzavnem zboru opozarjajo, da so kandidati posamezne
stranke oziroma liste v nekaterih volilnih okrajih izvoljivi in v drugih ne (in da politicne stranke
kandidatke pogosto ponujajo v neizvoljivih volilnih okrajih in tako samo formalno izpolnjujejo
zavezo o Zenskih kvotah). Veljavna ureditev ima tudi svoje prednosti, saj so v njej uspesnejse
kandidatne liste, ki so sposobne v vseh 11 volilnih okrajih (oziroma skupno 88 volilnih okrajih
na ravni drzave) predlagati kandidate z moZnostmi za dober volilni izid in ¢im manj kandidatov,
ki volivce odvracajo od glasovanja za listo. Slaba stran pa je v tem, da si kandidati, ki so vplivni
v politi¢ni stranki, lahko izborijo bistveno ugodnejsi volilni okraj, v katerem skoraj ne morejo
biti porazeni. Tovrstni vpliv politicnih strank je neprimerno mocnejsi, kot je zgolj dolocanje
vrstnega reda kandidatov na njihovih kandidatnih listah in v praksi zozuje odlocilen vpliv
volivcev ne le na kandidiranje, temve¢ tudi na izvolitev poslancev.'* S tega vidika torej ukinitev
okrajev ni utemeljena samo s tem, da je tezko doseci SirSe soglasje za njihovo preoblikovanje,
temvec tudi z vsebinskimi razlogi.

5. Ni sporno, da je veljavni volilni model z okraji z vidika personalizaciije ustreznejsi, kot bi bilo
samo izbiranje med strankarskimi listami v ¢istem proporcionalnem sistemu.?> Tudi za predlog
prednostnega glasu velja podobno kot za veljavno ureditev: ko pride volivec na volisce izbira
tako na podlagi programov politi¢nih strank, kot tudi glede na ponujene kandidate. Ravna na
enak nacin kot v sedanjem sistemu, samo s to razliko, da ima pred seboj po 11 kandidatov v
volilni enoti in ne samo po enega kandidata v okraju. Tudi v tem primeru bo tehtal, ali ga bolj
preprica stranka in njen program ali pa ekipa, ki jo stranka ponuja. Se vedno gre za izbiro med
razli¢nimi strankami kot v veljavnem sistemu, samo izbira je $ir§a, celovitejsa. Sir§a izbira pa
ima tudi svoje slabe strani. To je nepreglednost zaradi mnoZice kandidatov, zato predlagamo
v nadaljevanju oblikovanje vecjega Stevila manjsih volilni enot ali uvedbo dveh prednostnih
glasov.

6. Nobenega dvoma ni, da bi odlocilen vpliv volivcev na izvolitev poslancev pomembneje
okrepil samo prednostni glas, ki bi bil absoluten, torej taksen, da na dolocanje vrstnega reda
izvoljenih Steje vsak prednostni glas brez slehernih dodatnih pogojev oziroma omejitev. Prav
tako je z omenjenega vidika najbolj primeren obvezen prednostni glas. TakSen, torej obvezen
in absoluten prednostni glas bi pozitivho ucinkoval Ze pred volitvami, saj bi bili predlagatelji

14 To ni posebnost nasega veljavnega modela volitev poslancev, saj teorija opozarja na naveli¢anost in
pasiviziranje volivcev v drzavah z vecinskim volilnim sistemom, kjer je veliko volilnih enot, v katerih je desetletja
izvoljen za poslanca kandidat iste politicne stranke brez resnih moznosti vseh ostalih, da ga premagajo. Tam
gredo vsi glasovi, ki jih ni dobil izvoljeni poslanec v ko, medtem ko gredo v proporcionalnem volilnem sistemu v
nic¢ le glasovi za stranko, ki ne doseZe predpisanega praga za vstop v parlament (pravzaprav se razporedijo med
tiste liste, ki so presegle volilni prag).

15 Zagovorniki vecinskega volilnega sistema poudarjajo, da je 3e posebej prikladen za krizne razmere, ker
praviloma vodi do stabilnejse in u¢inkovitejSe izvrsilne oblasti, pristasi proporcionalnega volilnega sistema pa, da
je v kriznih razmerah Se posebej pomembna legitimnost oblasti, ki temelji na tem, da vecino sedeZev in s tem
vlado osvojijo politicne stranke, ki so dobile vecino glasov na volitvah.



kandidatnih list sooceni s tem, da bo od glasov volivcev in ne od vrstnega reda na listi odvisno,
kateri kandidat bo izvoljen. Zato se bodo predlagatelji list in kandidati izogibali takShemu
razvrs¢anju kandidatov na listo, ki ga bodo volivci s svojimi glasovi temeljito premesali. Tudi
kadar prednostni glas ni absoluten, temvec je samo relativen, je lahko relativno mocan
oziroma vpliven (kot se je v posameznih primerih pokazal na primer pri volitvah poslancev v
Evropski parlament) ali pa Sibkejsi (kot se praviloma kaZe pri volitvah v obcCinske svete). V
primeru Sibkega, relativnega in/ali fakultativnega prednostnega glasu sprememba ne bi
utrjevala in krepila odlocCilnega vpliva volivcev na izvolitev poslancev, s tem pa bi bila vprasljivo
tudi, ali bi lahko uspesno prestala ustavno sodno presojo.

7. Ureditev volilnih enot v okviru veljavnega volilnega modela ni vprasljiva, v primeru uvajanja
prednostnega glasu pa ima delitev drzave na osem volilnih enot, v katerih se voli po 11
poslancev, resne slabosti. Najbolj ocitna je ta, da bi bil vsak volivec na volis¢u soocen s
ponudbo prek 200 kandidatov,'® kar bi lahko vodilo do tega, da bi se bil prisiljen najprej
opredeliti za posamezne liste in natancneje preuciti samo kandidate na teh listah. TakSno
glasovanje bi bilo bistveno manj pregledno, kot je v okviru veljavne ureditve, v kateri nastopa
v volilnem okraju vsaka lista samo s po enim kandidatom. Glasovanje na podlagi tezko
pregledne mnoZice kandidatov je vprasljivo z vidika krepitve personalizacije in odlocilnega
vpliva volivcev na izvolitev poslancev. Zato bi bilo smiselno razmisliti o povecanju Stevila
volilnih enot, ki bi vodilo do zmanjsanja Stevila poslancev, ki se volijo v okviru ene volilne
enote. Povecanje Stevila volilnih enot bi bila koristna tudi zato, ker bi povecevala moznosti za
uspeh lokalno prepoznavnih kandidatov. Ena od mozZnosti je na primer oblikovanje 11 volilnih
enot, v katerih se voli po osem poslancev.

8. Kolikor bi Stevilo volilnih enot ostalo nespremenjeno, dajemo v razmislek predlog o tem, da
bi imel vsak volivec po dva prednostna glasova, ki bi imela enako teZo (ki torej ne bi rangirala
kandidatov). Vecje Stevilo prednostnih glasov in moznost, da bi volivec lahko glasoval za
kandidate z razli¢nih list (panasiranje) odsvetujemo, ker bi lahko vodilo do tezav, zaradi katerih
so bili prednostni glasovi na podlagi analize volitev iz leta 1990 ukinjeni.

9. Najbolj v skladu s poudarjanjem personalizacije volitev bi bil takSen nacin glasovanja (kot ga
pozna tudi veljavna ureditev), da volivec glasuje za listo kandidatov tako, da obkroZi zaporedno
Stevilko pred imenom (oziroma imenoma v primeru dveh prednostnih glasov) kandidata
(oziroma dveh kandidatov), ki mu (oziroma jima) Zeli dodeliti svoj prednostni glas. Zavzemamo
se za obvezen prednostni glas, torej takSnega s pomocjo katerega volivec prek glasu za
posameznika glasuje tudi za listo, na kateri je ta kandidat.

10. Projektna skupina predlaga, da bi morala vsaka lista predlagati v vsaki volilni enoti najmanj
polovico od Stevila kandidatov, kolikor se jih voli v volilni enoti, da ne bi prihajalo do prevelikih
razlik med listami glede Stevila predlaganih kandidatov in da se volivcu dejansko omogoci

16 7a drZavnozborske volitve leta 2018 je bilo vloZenih ve& kot 20 kandidatnih list, od tega jih je deset imelo
kandidatne liste v vseh volilnih enotah.



izbira med kandidati na kandidatni listi. Taka reSitev omogoca manjSim strankam, da
kandidirajo tudi v tistih enotah, v katerih nimajo dovolj kakovostnih kandidatov. Uc¢inek takSne
reSitve bi bil podobno blagodejen za manjse stranke, kot je moZnost kandidiranja istega
kandidata v dveh volilnih okrajih v okviru veljavnega volilnega sistema.11. Drugacen nacin
glasovanja, namrec taksen, da bi volivec glasoval posebej za listo, potem pa bi na njej oddal Se
prednostni glas (oziroma dva glasova) ima to slabost, da v ospredje postavlja glasovanje o listi
in ne izbiro najustreznejsih kandidatov. Ideja prednostnega glasu je, da volivec ne izbira samo
med listami, kar je obi¢ajno v proporcionalnih volilnih sistemih, temvec najprej poisce s
predloZenih list kandidata (oziroma dva kandidata), ki mu (oziroma jima) Zeli dodeliti svoj glas,
kar pomeni, da poleg programske usmeritve politicne stranke podpira tudi tiste kandidate, za
katere meni, da dajejo najve¢ zagotovil za dosledno uresnicevanje programskih usmeritev. Ce
bi imel volivec dva prednostna glasova, bi glasovanje bilo veljavno tudi, ¢e bi oddal samo
enega.

12. Uspesno delovanje politi¢nih strank je velikega pomena tako za delovanje Drzavnega
zbora, kot tudi za oblikovanje in delovanje Vlade. Kljub temu so pretirani pomisleki nekaterih
politicnih strank, da bodo poslanci, izvoljeni na podlagi prednostnih glasov pretirano
samostojni oziroma ne bodo zavzeti pri uresni¢evanju strankinih in koalicijskih programskih
usmeritev. Ustavno sodiS¢e poudarja, da imajo politicne stranke moZnost svobodnega
predlaganja kandidatov, medtem ko je odlocilen vpliv pri izbiri med temi kandidati stvar
volivcev in ne politi¢nih strank. Ne gre pozabiti tudi na ustavno dolocbo (82. ¢len) o tem, da so
poslanci predstavniki vsega ljudstva in niso vezani na kakrSnakoli navodila in na opozorila o
neustavnem ravnanju politicnih strank, ki si v praksi pogosto podrejajo poslance in jih
spreminjajo v strankine kurirje.!” Poleg tega morajo biti kandidati vkljuéeni v oblikovanje
volilnih programov, €e naj jih po izvolitvi dosledno udejanjajo.

13. Po drugi strani je res, da poslanci kdaj pa kdaj navidezno pristajajo na neko resitev, potem
pa je na glasovanju ne podprejo. Ravno razprave in glasovanja o spremembah volilnega
sistema so opozarjale na (pre)veliko samovoljo posameznih poslancev, ki so dobili v svojem,
praviloma manjSem okraju veliko podporo volivcev in so zato glasovali proti uvedbi
prednostnih glasov. Analize volilnega sistema kaZejo na teznjo volivcev, da v izvoljenih
prepoznavajo »svoje« poslance, torej taksne, ki izhajajo z njihovega obmocja in v volilni enoti
prebivajo ter jim skrb za razvoj tega obmocja pomeni pomembno predvolilno zavezo. Taksna
vloga poslancev terja dovolj veliko samostojnost in neodvisnost poslancev.

14. Tudi ugovor, da bi bili po uvedbi prednostnega glasu lahko na volitvah uspesni samo
kandidati, ki so medijsko prepoznavni na nacionalni ravni, je pretiran, saj bi bili z vseh list
izvoljeni tisti, ki bi dobili najvecjo podporo (najvec prednostnih glasov) volivcev volilne enote,
v kateri bodo kandidirali. Pri tem bosta torej pomembna tako prepoznavnost in ugled
kandidata v kraju prebivanja kot v celi volilni enoti, saj o izvolitvi poslancev glasujejo samo

17 §jrée: dr. Ciril Ribi¢i¢, nav. delo, str. 60.



volivci s stalnim prebivaliSéem v volilni enoti. Dolgoro¢no se politicni stranki zanesljivo
mascuje, Ce poskusa volivcem vsiljevati kandidate, ki med njimi nimajo pravega ugleda in
podpore ali jih volivci sploh ne poznajo.

15. Kar se tice zastopanosti Zensk bodo moZnosti za njihovo izvolitev do dolo¢ene mere vecje
kot v veljavni ureditvi, ker stranke ne bodo imele ve¢ moZnosti kandidatke poSiljati v
neizvoljive volilne okraje. Njihove mozZnosti za izvolitev bi se pomembno povecale, ce bi
politine stranke obvezne Zenske kvote kombinirale s t. i. zadrgo (izmeni¢nim razvrs¢anjem
Zenskih in moskih kandidatov na kandidatnih listah).

16. Ukinitev okrajev in uvedba obveznega in absolutnega prednostnega glasu ob pogoju, da
mora imeti vsak kandidat stalno prebivalis¢e v volilni enoti, v kateri kandidira,*® bi pomenila
korak naprej pri zagotavljanju personalizacije v okviru proporcionalnega volilnega sistema. Res
pa je, da neuposStevanje domicilnega nacela ne bi pomenilo neposredne krsitve veljavne
ustavne ureditve ali uveljavljenih evropskih demokrati¢nih standardov. Pritem se zavzemamo
za ve(je Stevilo volilnih enot, kar posledicno pomeni manjse Stevilo poslancev, ki se volijo v
vsaki od njih, na primer 11 enot s po 8 kandidati. Ce to ne bi bilo sprejeto, pa predlagamo, da
bi imel vsak volivec po dva prednostna glasova. Tako zamisljen prednostni glas bi pomenil
okrepitev odlocilnega vpliva volivcev na dodelitev poslanskim mandatov in zato ne bi bila
realna bojazen, da spremembe ne bi mogle uspesSno prestati ustavnosodne presoje. In
obratno: ¢e odpade kateri koli od navedenih elementov predlaganih sprememb, se s tem
povecujejo moznosti, da bi lahko prislo do uspesnega izpodbijanja ustavnosti novih resitev.
Tako oblikovan predlog bi pomenil relativno majhen korak v pravi smeri, to je v smeri
odmikanja od golega glasovanja o strankarskih kandidatnih listah brez moznosti dodeljevanja
prednosti posameznim kandidatom glede na njihove osebne kvalitete. Njegova prednost pa je
ravno vtem, da je za volivce in politi¢ne stranke lahko razumljiv in pregleden in ne more zbujati
nezaupanja in strahu glede tega, kakSne nezazelene ucinke lahko prinese. Po naSsem mnenju
bi bilo koristno socasno dvigniti volilni prag za vstop v parlament z 4 na 5 %, da bi tako
zmanjsali razdrobljenost parlamenta, ki otezuje oblikovanje vlade in stabilno delovanje
izvrSilne oblasti. Vendar slednjega predloga nismo SirSe elaborirali, ker ga ni mogoce uresniciti
brez spremembe Ustave.

18 0 tem govori v svojem pritrdilnem loéenem mnenju k odlo¢bi §t. U-I-32/15 dr. Jadranka Sovdat: »Gotovo bi
zakonodaja lahko pri tem pomembno omejila politicne stranke, ¢e bi zahtevala, da lahko umestijo v volilni okraj
le kandidata, ki bi imel na njegovem obmocju stalno prebivalis¢e. Potem bi se zmanjsale moznosti vnaprejsnjih
predvidevanj politi¢nih strank, kam umestiti posameznega kandidata zaradi mozZnosti njegove izvolitve ...«.



10. Kratka opredelitev do drugih predlogov

Koalicijski sporazum nasteva nekaj dodatnih predlogov, ki se vsaj posredno ticejo volilnega
sistema in za katere je realno, da bi dobili Siroko podporo parlamentarnih politi¢nih strank in
poslancev. Razpravo o njih in njihovo urejanje velja organizirati tako, da ne bodo zmanjsevali
moznosti za sprejem odlocitev, ki so kljuénega pomena za uresnicevanje odlocbe Ustavnega
sodisca St. U-1-32/2015.

Razmisljanje o uvedbi dodatnega volilnega dne bi lahko prispevala do delnega izboljsanja
volilne udelezbe.

Podobno velja za uvedbo predcasnih e-volitev, ki bi obenem predstavljale preizkusnjo za SirSo
uvedbo e-volitev.

Omejitev mandatne dobe na dva (zaporedna) mandata Ze poznamo pri predsedniku republike,
lahko pa bi jo uvedli tudi za obcinske Zupane (kar poznajo na primer v sosednji Italiji). Njeno
prednost vidijo pristasi v tem, da je manj moznosti, da se spletejo v lokalni skupnosti
medsebojne vezi in soodvisnost odlocujocih struktur znotraj obcine in na drzavni ravni, ki
ogroza normalno odvijanje demokrati¢nih procesov. Seveda bi takSna omejitve lahko veljale
le za v naprej. Vendar to ni sprememba, ki bi jo bilo smiselno uveljavljati za poslance ali skupaj
s spremembami zaradi uresnicitve Odlocbe Ustavnega sodis¢a st. U-1-32/2015.

Smiselno je ponovno preuciti nacin spodbujanja enakopravnejSe zastopanosti Zensk kot
podzastopanega spola v Drzavnem zboru (kvote in uporaba t. i. zadrge), ki je padla z ene
tretjine na eno cetrtino.

Ve je tudi prepri¢ljivih pobud za dograditev sistema financiranja politiénih strank,
parlamentarnih in zunajparlamentarnih.

Zavzemamo se za Siroko razpravo o nastetih in drugih predlogih in za lo¢eno uveljavljanje teh
predlogov od sprememb, ki jih obravnavamo v teh izhodisc¢ih, da ne bi negativno vplivali na
zagotovitev 2/3 vecine v Drzavnem zboru.



11. Sklepne ugotovitve

1. Ustavno pravna izhodis¢a vsebujejo kriticno analizo razli¢nih vidikov ureditve volilnega
sistema, tako pravno teoreticnih, primerjalnih kot razvojnih. Pri tem ne poskusSajo iskati
idealnega volilnega sistema, niti ne ponujajo korenitejSih sprememb, katerih sprejem v
sedanjih razmerah ni realen. Kljub temu je v izhodis¢ih mogoce najti Stevilna opozorila o
moznih ucinkih posameznih predlaganih sprememb in oporne tocke za ocenjevanje njihove
primernosti za sedanje razmere v Sloveniji.

2. lzhodis¢a se omejujejo v glavnem na ocenjevanje predloga o uvedbi prednostnega
glasovanja na ravni volilnih enot. Pri tem izhajamo od prepric¢anja, da niso enako sprejemljive
razlicne mozne konkretizacije tega predloga. Dolociti skusamo ustavno pravne meje, Rubikon,
ki se ga ne sme prestopiti pri konkretizaciji sprememb volilnega sistema in pri iskanju najbolj
ustreznih modalitet pri realizaciji teh sprememb.

3. Predlog sprememb volilnega sistema bi bil po naSem mnenju sprejemljiv samo, ¢e bi vodil
do pozitivnih odgovorov na naslednja Stiri vprasanja:

- Ali predstavlja predlog sprememb vsebinski napredek, korak naprej v primerjavi z veljavno
ureditvijo?

- Alije predlog skladen z evropskimi demokrati¢nimi izrocili in standardi?

- Ali je mogoce z visoko verjetnostjo utemeljiti, da predlog posredno (z ukinitvijo okrajev)
pomeni sprejemljivo realizacijo odloc¢be Ustavnega sodisca st. U-1-32/2015?

- Ali bi predlog lahko prestal ustavno sodno presojo skladnosti z Ustavo, zlasti s tistim delom
80. ¢lena Ustave, ki govori o odloCilnem vplivu volivcev na dolocitev poslanskih mandatov?

4. Odgovori na ta vprasanja bi bili gotovo pozitivni v primeru, ¢e bi sprememba upoStevala
predloge iz teh izhodiS¢. To pomeni, da bi ob ukinitvi volilnih okrajev uvedli prednostni glas na
ravni volilne enote, ki bi bil obvezen in absoluten. Volivci bi ga dodeljevali na ta nacin, da bi z
glasovanjem za kandidata glasovali za listo (lista bi dobila toliko glasov kot bi bil sestevek vseh
prednostnih glasov za kandidate na njej). Ce pa bi volivec v nasprotju z navodilom na glasovnici
oddal glas za listo kot celoto, bi bila glasovnica sicer veljavna, njegov glas pa ne bi vplival na
vrstni red izvolitve kandidatov.

5. Upostevali bi se vsi oddani prednostni glasovi, brez kaksnih dodatnih pogojev oziroma
dolocitve deleza prednostnih glasov, da bi bili veljavni (absolutni prednostni glas). Veljavni bi
bili torej prav vsi oddani prednostni glasovi razen glasov za kandidate z list, ki ne bi dosegle z
Ustavo dolocenega stiri odstotnega praga. Drugace povedano, kandidati bi bili izvoljeni glede
na Stevilo dobljenih prednostnih glasov.

6. Zato, da bi bil prednostni glas mocnejsi, glasovanje pa preglednejse, bi veljalo oblikovati vec
volilnih enot, na primer 11, v katerih bi izbirali volivci med kandidati za manjSe Stevilo
poslanskih sedeZev (v primeru 11 volilnih enot bi jih volili po osem v vsaki volilni enoti). Ce pa
bi Stevilo volilnih enot ostalo enako, pa naj bi vsak volivec imel dva enakopravna prednostna



glasova, ki bi ju lahko oddal le kandidatoma na isti kandidatni listi.'® Glasovnica bi bila veljavna
tudi, ¢e bi volivec oddal samo en prednostni glas. Ob prednostnem glasu bi se uvedlo tudi
nacelo domicila (kandidat mora imeti stalno prebivalis¢e v volilni enoti, v kateri kandidira za
poslanca DrZavnega zbora). Projektna skupina opozarja, da bi vsak poseg v opisan nacin
uvedbe prednostnega glasu (razen glede uvedbe nacela domicila)?® lahko vodil do negativnega
odgovora na kaksno od navedenih vprasanj ali na vsa Stiri.

7. Vsak nacin uvedbe prednostnega glasu ne pomeni napredka glede demokrati¢nosti in
personalizacije veljavnega volilnega sistema. Tudi veljavna ureditev, ki omogoca glasovanje o
posameznih kandidatih s kandidatnih list v posameznem okraju, je oblika personalizacije
volitev, pa Ceprav v omejenem obsegu (volivec ne more izbirati med vsemi kandidati dolocene
liste v volilni enoti). Toda prednostni glas, ki bi bil relativen in neobvezen, ne bi okrepil ali bi
celo oslabil neposredni in odlocilni vpliv volivcev na izvolitev poslancev. To Se posebej velja za
primer, ¢e bi bilo u¢inkovanje prednostnih glasov na vrstni red izvolitve kandidatov pogojeno
z visjim delezem prednostnih glasov?!: prednostni glasovi bi se upo$tevali samo, &e bi
predstavljali pomemben delezZ glasov, oddanih za posamezno listo.

8. Manj primeren z vidika odlocilnega vpliva volivcev bi bil nacin glasovanja, ki bi dolocal
poseben glas za listo in poseben prednostni glas. Prav tako bi bil odlocilen glas volivcev pri
izbiri poslancev bolj omejen, ¢e bi imel volivec en sam prednostni glas ob velikem Stevilu
kandidatov med katerimiizbira. Vpliv politi¢nih strank v primerjavi z volivci bi bil pomembnejsi,
Ce bi se ohranila veljavna ureditev, da lahko kandidirajo v volilni enoti kandidati, ki v njej
nimajo stalnega prebivalisca.

9. Evropska konvencija o varstvu clovekovih pravic in temeljnih svoboscin ter mnenja t. i.
Beneske komisije in Konference za varnost in sodelovanje v Evropi, izhajajo od nacela, da je
izbira volilnega sistema suverena odlocitev vsake driave. Iz sodb ESCP izhaja, da na podro¢ju
urejanja volilnega sistema uZivajo drzave Siroko polje proste presoje. Pri konkretizaciji
volilnega sistema pa morajo drzave, Clanice Sveta Evrope vendarle uposStevati temeljna
evropska izrocCila in standarde. Tako na primer pomeni krsitev evropskih izrocil in standardov,
¢e volilni sistem vsebuje t. i. zagotovljene poslanske mandate, kar je do leta 2000 vsebovala
tudi ureditev v Sloveniji (nacionalne liste, ki so omogocale izvolitev polovice poslancev iz
ostankov glasov na nacionalni ravni, ne glede na uspeh teh kandidatov na volitvah). Prav tako
je v nasprotju s temi standardi, Ce politicne stranke naknadno, po volitvah dolocajo ali
spreminjajo vrstni red kandidatov na svojih listah. To pomeni, da tudi v proporcionalnih

19 Projektna skupina se ne zavzema za veéje $tevilo prednostnih glasov, ki bi jih volivec lahko oddal kandidatom
z razliénih kandidatnih list (panasiranje), in sicer zaradi slabih izkusenj z volitvami druzbenopoliticnega zbora na
prvih vecstrankarskih volitvah leta 1990.

20 7a razliko od drugih predlogov neupostevanje predloga o uvedbi domicilnega naéela ne bi pomenilo kritve
Ustave in/ali evropskih demokrati¢nih standardov.

21 v primeru volitev poslancev Evropskega parlamenta iz Bolgarije je Bene$ka komisija ocenila, da je z vidika
evropskih demokrati¢nih standardov sprejemljiva resitev, po kateri se prednostni glasovi upostevajo v primeru,
¢e doseZejo 7-odstotni delez vseh glasov za posamezno listo. Lahko bi rekli, da je takSen prednostni glas v
konkretnem primeru po mnenju BeneSke komisije sicer relativen, vendar kljub temu precej mocan oziroma
vpliven. To ne pomeni, da bi bilo enako prizanesljivo do taksne dolo¢be tudi Ustavno sodisc¢e pri ocenjevanju
ustavnosti taksne resitve. Upostevati moramo namre¢, da EKCP dolo¢a minimalne standarde varstva pravic in
vsebuje zelo splosne dolocbe o volilni pravici, medtem ko v Sloveniji Ustava podrobno ureja volilno pravico in
izrecno doloca, da morajo imeti pri volitvah poslancev volivci odlocilen vpliv na dodelitev poslanskih mandatov.



volilnih sistemih politicne stranke predlagajo kandidate, konc¢na izbira med njimi pa je v
domeni volivcev.

10. Uvedba obveznega in absolutnega prednostnega glasu na ravni volilne enote na opisani
nacin pomeni hkrati ustrezen odziv zakonodajalca na obveznosti, ki izhajajo zanj iz odloc¢be st.
U-1-32/2015, ker je sestavina sprememba volilnega sistema tudi ukinitev volilnih okrajev. Ko
Ustavno sodisce presoja, ali se je zakonodajalec ustrezno odzval na odlocbo, ki je ugotovila
neustavnost zakonske ureditve, novih resitev ne presoja glede na tisto, kar je odlocilo Ustavno
sodis¢e, temvecl presoja novo zakonsko ureditev ponovno glede na dolocbe Ustave same.
Uvedba absolutnega prednostnega glasu ima s tega vidika pomembne prednosti, saj jemlje
politiénim strankam moznost, da privilegirajo svoje posamezne kandidate, ko jim dodeljujejo
t. i. izvoljive volilne okraje. Vendar bi predstavljalo posebno tveganje in bi lahko vodilo do
negativne odlocitve Ustavnega sodis¢a o ustavnosti nove ureditve, ¢e bi bil prednostni glas
relativen, torej bi bilo njegovo ucinkovanje odvisno od posebnih pogojev in/ali bi bil
fakultativen. V teh primerih bi bilo Ustavno sodis¢e sooceno z vprasanjem, ali kompromisne
resitve pri nacinu konkretizacije prednostnega glasu ne omejujejo vpliva volivcev do te mere,
da njihov vpliv na izvolitev poslancev ni vec odlocilen.

* k %

V Institutu za ustavno pravo smo oblikovali projektno skupino, ki je v relativno
kratkem casu, ki ga je imela na razpolago, preucila najpomembnejsa pravno
teoreticna, primerjalna in razvojna vprasanja ter sodno prakso, povezana s
predlogom o uvedbi prednostnega glasovanja za volitve poslancev DrZzavnega
zbora. Namen pricujoCih ustavno pravnih izhodisc je dolociti meje, ki jih mora
upostevati zakonodajalec, da ne bi krsil Ustave in/ali evropskih demokraticnih
izrocil in standardov. Tovrstni razmislek ostaja nujno na splosni ravni dokler niso

oblikovane temeljne zakonske resitve, ki jih bo treba vedno znova preverjati s



stalis¢a ustavno pravnih izhodis¢. Drugo podrocje nasih prizadevanj v prihodnje
bodo ustvarjalna razmisljanja o drugi, korenitejsi reformi volilnega sistema, ki jo

nakazuje uvedba obveznega in absolutnega prednostnega glasu.
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