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INSTITUCIONALNI TEMEUI
LOCEVANJA OBLASTI

Uvod

Prizadevanja za konsolidacijo novih demokracij — zlasti tistih
v Vzhodni Evropi, Latinski Ameriki in Aziji — so vzpodbudila
giroko razpravo o tezavni izbiri, ki zadeva gospodarsko obnovo,
ekonomske institucije in trzno gospodarstvo. Podobna razprava se
nanasa na demokrati¢ne politi¢ne institucije in politi¢ni trg.
Tovrstna literatura je sprozila provokativne hipoteze glede
ucinkov institucij na demokracijo. Nastala je v okviru primerjalne
politike kot sestavni del “novega institucionalizma”, pristopa, ki
ugotavlja, da “politicna demokracija ni odvisna samo od
gospodarskih in druzbenih razmer, pac pa tudi od oblikovanja
politi¢nih institucij” (March in Olsen 1984, 738).

Kljub nekaterim novim delom o politi¢nih institucijah pa je to
podrog¢je v primerjavi z ekonomskim delom Se vedno precej
nerazvito. Tako reko¢ vsi so prepri¢ani, da so institucije po-
membne, toda natan¢no kako pomembne so in kako bi jih bilo
treba izbrati, ostaja §e vedno do neke mere uganka. Poglejmo
samo problem, ki je brez dvoma stalno v srediscu institucionalne
pozornosti, odkar je demokracija prvic¢ postala prevladujoca v
zahodnem svetu: ali je boljdi sistem locitve oblasti (predsedniski
sistem) ali parlamentarni sistem? Zgodovinsko sta to vsekakor
najsplosnejsi obliki, ki ju predpostavlja demokracija in tvorita
izhodis¢e za razmisljanje ustavotvorcev o izbiri vrste demokracije.
Strokovna podlaga te izbire mora biti osredotocena prav na to,
kako te institucije vplivajo na strukturo in izvrevanje oblasti.

Ko se je evforija demokracije in svobode polegla, so prisla v
ospredje bolj prakti¢na vprasanja. Pri tem pa so bila v primerjavi z
ekonomskimi daljnoseznejsa vprasanja demokratizacije in
demokracije zapostavljena: Kaksna naj bo demokrati¢na oblast?
Katere institucije bolje delujejo? Ali obstajajo razlike med sistemi
organizacije oblasti glede utrditve in stabilnosti demokracije?
Vpliv razli¢nih ustavnih temeljev na demokrati¢no utrditev je eno
osrednjih politi¢noinstitucionalnih vpradanj, ki se nanasa na
pravila odlo¢anja in opredeljuje oblikovanje oblasti. Sodobna
ustavna teorija izbire glede problema delitve oblasti (in njenega
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odnosa z modernimi oblikami demokrati¢nih drZav) postavlja zlasti tri pomembna
vpra$anja, na katera bomo poskusali v nadaljevanju odgovoriti:

1. Ali je preskriptivna doktrina organizacije oblasti, ki je povezana s pojmom delitve
oblasti in ki se je razvila v 17. in 18. stoletju, univerzalno veljavna?

2. Ali se doktrina manifestira v glavnih oblikah moderne predstavniske
demokracije in ali imajo njeni ucinki dobre ali slabe rezultate?

3. Kako na uveljavljanje doktrine vplivajo izvenustavni dejavniki, zlasti politicne
stranke?

V drugem delu pa se bomo lotili posledic, ki jih ima izbira dolo¢enega
institucionalnega sistema delitve oblasti za vse sestavne dele demokrati¢ne vladavine,
razvojne preobrazbe delitve oblasti in pomena demokraticne institucionalizacije v novo
nastalih demokracijah.

Delltev oblast kot operativno ustavno nacelo

(Ne)univerzalnost preskriptivne doktrine organizacije oblasti. Nauk o delitvi
oblasti je celota organizacijskih nadel, ki so jih skozi stoletja izoblikovali
najpomembnejsi politi¢no pravni pisci na Zahodu, v njih pa videli nujna sredstva, s
katerimi je mogoce doseci ali zavarovati pomembne vrednosti. Intelektualna tradicija
konstitucionalizma je Sirok tok, ki ne zadeva samo nacel organizacije oblasti, ampak
tudi celo vrsto druzbenih, kulturnih in ekonomskih predpostavk, katerih izpolnitev je
nujna za uspeh celotnega projekta. V pozitivnem smislu se je cilj konstitucionalizma
zgodovinsko oblikoval kot “svoboda”, “javni interes”, “skupno dobro” ali “vladavina
prava”.1 V negativnem smislu je bil cilj konstitucionalizma preprecevanje “tiranije”
oziroma velikih zlorab drZavne oblasti, ko upravljavci (drZave) svoje zasebne interese
postavijo nad vse interese upravljanih.

Cilj konstitucionalistov je bila ureditev politicnih institucij in raz3irjanje tistega
duha, po katerem se upravljavci in upravljani ravnajo po splodnih zakonih. Glavna
sredstva, ki so jih imeli na voljo konstitucionalisti, so carstvo zakonov in ne ljudi. Tako
upravljavci kot upravljani so podvrZeni pravnim predpisom (zakonom), s katerimi je
zagotovljen ne samo splodni interes, ampak tudi svoboda. Zakone sprejema
predstavnisko telo, ki ga je izvolilo ljdustvo. Toda tudi ¢e so zakoni v splosnem
interesu, $e vedno ostaja vprasanje, ali bodo hoteli spostovati zakone tudi tisti, ki
upravljajo z drzavo? Resitev je bila najdena v anglosaSkem konstitucionalizmu 17. in
18. stoletja s pravico legislative na impeachment.

Locke, Montesquieu, pa tudi Madison in Hamilton vidijo v napetosti, ki izvira iz
moZnosti medsebojnega zoperstavljanja nosilcev glavnih funkcij drzave — zakonodaje,
izvrsevanja zakonov, upravljanja oziroma vodenja drzavne politike, vzdrZzevanja
meddrzavnih odnosov, sojenja, pa tudi personalnih zadev in nadzora — kon¢no
odkrito metodo zascite svobode posameznika v politicni ureditvi. To zoperstavljanje
imenujejo “lodevanje oblasti” (separation of powers) in odtlej nacelo delitve oblasti
sprejemajo vse ustave, ki Zelijo zagotoviti demokracijo v politiki. Nauk o delitvi oblasti
je mogoce razumeti samo v ludi te kratko orisane konstitucionalne tradicije. Nauk je bil
prvikrat izoblikovan sredi 17. stoletja v Angliji, stoletje kasneje pa je imel Ze nekaj
izoblikovanih sistemskih razli¢ic. Stiri so se nanasale na uveljavljanje svobode in
splodnega interesa, peta pa se je zavzemala za ucinkovitost drzave.



1. Vladavina prava. Eno od zagotovil vladavine prava je, da tisti, ki “ustvarjajo”
pravo, ne sodijo in ne kaznujejo krditev prava. Vendar pa nacelo vladavine prava, kot
ga je npr. razumel Locke, eden od prvih teoretikov delitve oblasti, ne zahteva, da
usluzbenci izvréne oblasti nimajo nikakrsnih diskrecijskih pooblastil oziroma
pooblastil, da tudi sami ustvarjajo pravne predpise. Zahteva je le, da so ti ukrepi in
pravila postavljeni znotraj meja splo3nih zakonov, ki jih je sprejela legislativa.

2. Odgovornost. Ta verzija je povezana z vprasanjem odgovornosti drzavnih
usluzbencev. V vseh modernih oblikah demokracije izvoljena zakonodajna skupscina
sodelyje tudi pri tej funkciji, kot to pocno tudi sodisca, ponekod ombudsman, drugje
pa tudi samo volilno telo.

3. Splosni interes. V zacetku je veljalo, da ¢lani parlamenta zagovarjajo predvsem
svoje posebne in ne splosne interese. Vendar danes odlo¢itve parlamenta izhajajo iz
pogajanj in kompromisov med skupinami s konfliktnimi interesi, ki jih pluralisti
najpogosteje vidijo vgrajene v sploSne interese. Ta verzija je danes univerzalno
veljavna.

4. RavnoteZje. Ta razli¢ica delitve oblasti, ki je nastala iz angleske teorije mesane
(mixed) ustave,2 predpostavlja, da imajo legislativa, eksekutiva in (medtem Ze
vzpostavljena) sodna veja oblasti pooblastila nadzorovati izvrievanje primarne
funkcije drugih oblasti. Danes vecina ljudi z delitvijo oblasti razume prav to verzijo.
Najvedji vpliv na oblikovanje te verzije so imeli utemeljitelji ameriSke ustanovnosti z
idejo o izvolitvi vodje eksekutive in njegovo pravico, da z vetom nadzoruje legislativo.

5. Udinkovitost. V 19. stoletju je bila kritika delitve oblasti najpogosteje usmerjena v
zozevanje ucinkovitosti drzave, se je v 17. in 18. stoletju menilo ravno obratno. Ta
verzija je bila zgrajena na predpostavki, da je mogoce zahtevo po ohranitvi svobode in
javnega interesa izpolniti samo, ¢e zakone sprejema ena velika predstavniska
skupécina; ker pa zaradi svoje velikosti ne more izvrsevati zakonov z “nujno tajnostjo
in hitrostjo”, je potrebna neka manjsa organizacija, ki bi opravljala izvrsno funkc1]0

Doktrina delitve oblasti v glavnih oblikah predstavniske demokracije. Ze ved kot
dve desetletji trajajo intenzivne razprave o tem, katera institucionalna ureditev najbolj
ustreza postulatu o delitvi oblasti. V pravni in politi¢ni znanosti so mnogi avtorji prisli
do sklepa, da je amerigki predsedniski sistem (locitve oblasti) najpopolnejsi izraz tega
nauka. Parlamentarni sitem, najprej vzpostavljen v Veliki Britaniji, je najpogosteje
opisan kot sistem fuzije oziroma koncentracije oblasti, kar naj bi bilo v nasprotju z
naukom o delitvi oblasti. Tudi druge oblike predstavnike vladavine so bolj ali manj
povezane z nacelom delitve oblasti.

V razpravi o sodobnem pomenu delitve oblasti Gwyn (1986) opozarja, da vsi
obstojeci predstavniski sistemi oblasti ne predstavljajo nujno obliko predsedniskega ali
parlamentarnega sistema oblasti. Obstajajo sistemi, ki ne sodijo v ti kategoriji, pa¢ pa
so hibridni; najpogostejsi so v drzavah tretjega sveta in tudi v postsocialisti¢énih
drzavah, deprav imajo svoje vzore v drzavah klasi¢ne predstavniske demokracije (npr.
institucije Pete francoske republike). Se vedno primanjkuje znanstvenih izsledkov o
tem posebnem tipu rezima, ki se imenuje tudi “polpredsedniski sistem”.

Politi¢na znanost se je skoraj izkljuéno omejevala na dve vrsti demokraticne
vladavine — na ameriski tip predsedniske demokracije in na tip parlamentarne vlade
kontinentalnih evropskih drZav — ter je vse mesane oblike povezovala bodisi z eno ali



drugo obliko. Najve¢ tezav je z opredelitvijo parlamentarnega sistema, ne nazadnje
zaradi njegovnih razvojnih faz od omejene monarhije, orleanskega ali izrazito
dulaisti¢nega parlamentarizma do paralmentarizmov porusenega ravnotezja v korist
legislative ali eksekutive. Ce parlamentarni sistem opredelimo po zgledu angleskega,
potem so iz opredelitve izkljuceni vsi drugi parlamentarni sistemi. Pogosto se npr.
opozarja, da morajo biti v parlamentarnem sistemu ¢lani kabineta tudi ¢lani legislative,
kar velja za Anglijo, vendar pa je prepovedano v ustavah Nizozemske, Norveske,
Luksemburga itd. Najmanj sporov glede klasifikacije sistemov je, ¢e pozornost
osredotoimo samo na eno razseznost, namreé¢ na odnos med izvoljenim
predstavniskim telesom in prvakom (v ednini ali mnoZini) izvréne oblasti.

Po letu 1787 ni bilo sporno, da z Ustavo ZDA kodificirani predsedniski sistem
izpolnjuje zahteve doktrine delitve oblasti bolje kot kateri koli drug sistem oblasti. V
tem sistemu sta zakonodajna in izvréna oblast bolj neodvisni druga od druge kot pa v
parlamentarnem sistemu. Niti predsednik kot vodja eksekutive niti legislativa ne
moreta dolocati izbiro drugega. Obe veji oblasti sta izvoljeni na (ne)posreden naéin za
dolocen ¢as trajanja mandata. V tem sistemu doloc¢ena oseba (funkcionar) ne more biti
hkrati ¢lan ene in druge veje oblasti.

V nasprotju s predsedniskim sistemom za parlamentarni sistem pogosto sretamo
oceno, da ne temelji na delitvi (tocneje: locitvi) oblasti. Vsak parlamentarni sistem ima
naslednje tri znadilnosti:

1. ¢lani eksekutive ostanejo na oblasti, vse dokler uzivajo podporo ali zaupanje
vecine ¢lanov parlamenta;

2. ¢e vlada izgubi zaupanje, mora odstopiti ali razpustiti parlament, da bi se videlo,
ali parlament (3e) predstavlja volilno telo;

3. ¢e vlada pri (ne)zaupnici oziroma po razpustitvi ne dobi vecine v parlamentu,
nima druge izbire kot odstopiti in dopustiti oblikovanje nove vlade, ki ima zaupanje
vecine v parlamentu.

Siroko sprejeto merilo za razlikovanje parlamentarnih od predsedniskih modelov
demokracije tako predstavljajo tri osnovne znacilnosti. Prvi¢, v parlamentarnih
sistemih je Sef vlade (in kabineta) odvisen od zaupanja poslancev (legislative) in je
lahko zamenjan na podlagi glasovanja o zaupnici. Nasprotnio v predsedniskih sistemih
gef vlade (predsednik) deluje v okviru trajnega mandatnega obdobja in ne more biti
prisiljen k umiku (razen z ustavno obtozbo). Drugi¢, predsednik se voli neposredno na
splo$nih volitvah, medtem ko parlamentarno vlado selekcionira zakonodajni organ po
volitvah. Tretji¢, parlamentarni sistemi imajo kolektivno vlado, medtem ko
predsedniski sistem vlada s pomocjo nekolegijske eksekutive, uteledene v eni osebi.

Za parlamentarni sistem se pogosto trdi, da zavraca delitev oblasti v korist fuzije
oziroma koncentracije zakonodajne in izvrine oblasti. Ceprav ta sistem oblasti
implicira stalisce, da politicna eksekutiva in vecina ¢lanov legislative ne morejo biti dalj
¢asa v hudem nesporazumu, pa tu ne gre za fuzijo v eno enotno entiteto, ki bi izvajala
tako eno kot drugo oblast. Tudi tu sta zakonodajno telo in vlada locena in vsak od njiju
bodisi z vprasanjem o zaupnici bodisi s pravico do razpustitve lahko nadzira delovanje
drugega. Tako tudi v tem tipu predstavniske oblasti obstaja delitev oblasti, ki se véasih
zaradi natan¢nosti oznacuje kot delitev funkcij.3



Temeljna znadilnost polpredsedniskega sistema je dvojna eksekutiva, ki jo
sestavljata predsednik in premier vlade. Prvi je izvoljen na splognih volitvah za stalno
mandatno obdobje, viada pa je odvisna od stalnega zaupanja parlamenta, tako da se
pojavlja problem dvojne legitimnosti eksekutive. Predsednik nima samo
reprezentativne ali simboli¢ne vloge, pa¢ pa tudi dolocena konkuren¢na zakonodajna
pooblastila, ki so opredeljena z ustavo (Duverger 1980, 166).

Tako predsednigki kot polpredsedniski in parlamentarni sistem izpolnjujejo
temeljne zahteve preskriptivne doktrine organizacije oblasti, Ceprav je lahko vzajemna
neodvisnost med tremi vejami oblsti v konkretnih primerih ogroZena zaradi delovanja
drugih institucij, kot so na primer politi¢ne stranke ali vojska.

Strankarski vplivi na uresni¢evanje doktrine delitve oblasti. Vsak primer sistema
oblasti nam nekaj pove o svojih ustavnih pravilih, medtem ko po inerciji pogosto
ostanejo skriti ostali vidiki politicnega sistema, na primer znadaj in narava sodstva,
civilne in vojaske birokracije, odnos teritorialnih enot oblasti, volilni sistem, politi¢ne
stranke in politi¢na kultura doloene druzbe. Kako bodo delovale razli¢ne oblike
predstavniskega sistema demokracije, je odvisno prav od the dejavnikov. Predsedniski
sistem oblasti na primer najpogosteje kritizirajo zato, ker neodvisnost zakonodajne in
izvrine oblasti onemogoca uresnidevanje drzavne politike. V Latinski Ameriki
personalizem znotraj strank omogoca predsedniku, da na lahek nadin prevlada tudi
nad legislativo in nad sodstvom. Guillermo O’Donnell (1991) opisuje ta pojav kot
delegacijsko demokracijo, nasprotujoco predstavaiski demokraciji. Njene kljucne
znaéilnosti so, da je predsednik “nad” strankami;,institucije (predstavnisko telo,
sodstvo) so “motede”, sicer pa odgovorne predsedniku, ki je s svojim osebjem alfa in
omega politike in je izoliran od vecine obstojecih politiénih institucij in povezav. Te
znacilnosti delegacijske demokracije so predvidljiva patologija, ki jo povzroca
vedstranska logika predsedniSkega rezima (z marginalizacijo organiziranih skupin).
Logika parlamentarizma je vsekakor v nasprotju s tovrstno demokracijo in deluje proti
njej.

Ko gre za parlamentarni sistem, na njegovo delovanje najbolj vplivajo razli¢ne vrste
pluralistiénega strankarskega sistema in legislativna strankarska kohezija. Po drugi
svetovni vojni je prevladalo staliCe, da je parlamentarni sistem ucinkovit samo, ce je
povezan z dvostrankarskim sistemom (Velika Britanija). Nasprotno naj bi
ve&strankarski sistem prinasal koalicijske vlade, za katere je znadilna velika
nestabilnost (Italija, Francija). Novejse izkusnje so pokazale, da zmerno vedstrankarski
sistem z notranje kohezivnimi strankami lahko pripelje do stabilnih in udinkovitih
vlad. Teoreti¢no razlikuje King (1976) pet vzorcev (nacinov) odnosov med ministri in
parlamentarci: nestrankarski (dualisti¢ni) model; znotrajstrankarski model; medstran-
karski model, opozicijski model in navzkrizno strankarski model, ki predstavljajo
razli¢en institucionalni okvir (z razli¢no konfiguracijo mo¢i in vlog). V

M. Calise (1994, 444) celo meni, da predstavlja partitokracija posebno obliko oblasti
(vladanja), kjer imajo stranke monopolisti¢ni nadzor nad procesom vladanja, podobno
kot naj bi to imel predsednik ali parlament v svojih rezimih vladanja. V
partitokratskem sistemu je izbira Sefa vlade v veliki meri “zunajvolilna zadeva” in
poteka skozi znotrajstrankarsko proceduro. Tako zakonodaja kot eksekutiva sta
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odvisni od strankarske organizacije zaradi volilne podpore in rekrutiranja politi¢nega
razreda (strankarska izbira). Stranka je torej mesto, kjer se odvija fuzija zakonodajne in
izvréne oblasti. Partitokracija je znacilna tudi po kolegijskem vodenju; individualno
vodstvo je groznja za strankarsko kohezijo. Partitokracija je mo¢no povezana z
neomejenim sistemom plena (spoil system), s ¢imer je povezan tudi prehod od
odgovorne k odzivni vladi (Sartori 1976, 22). Znacilnost partitokracije pa je e
podtalno, nezakonito delovanje.

Demokrati¢no viadanje In pollika strukturne Izbire

Celovitost politike strukturne izbire. Primerjave med predsedniskim sistemom
(locitve oblasti) in parlamentarnim sistemom (fuzije oblasti) so zapletena tema
politicne znanosti, tako po metodi kot po substanci. Substancialni rezultati so picli,
kljub ponavljajo¢im poskusom skiciranja razlik na razli¢nih temeljih. Razocaranje je se
vecje, Ce upoStevamo metodo, ki se ponavadi uporablja pri tem, to je pravni
formalizem po svojih temeljnih premisah. Se ve¢, pri obravnavi vigjih stopenj procesov
vladanja politicna znanost prevzema preve¢ ugotovitev od svojih formalisti¢nih
predhodnikov.

To ne pomeni, da bi morali predsedniski in parlamentarni sistem obravnavati kot
prazno $koljko. Mozno je oblikovati nekatere uporabne analiticne distinkcije in nekaj
sklepov smo tudi Ze povzeli. Vendar pa obstaja omejitev: kljub ogromnim
spremembam, ki jih je prinesel vzpon demokrati¢nih oblik vladavine v zadnjih
petdesetih letih, razlika med predsedniskimi in parlamentarnimi sistemi $e vedno
ostaja trdno zasidrana v ustavni tradiciji 19. stoletja. Pravni formalizem je tako
oslabljen Se s historicisti¢no pristranskostjo. Najpogosteje citirani analizi Woodrowa
Wilsona Congressional Government (1885) in Walterja Bagehota The English
Constitution (1873) sta stari ze vec¢ kot stoletje. V teh dveh klasi¢nih delih se avtorja
pritoZujeta glede razdrobljenosti, neucinkovitosti in parohialnosti v (predsedniskem)
sistemu locitve oblasti in trdita, da parlamentarni sistem s sprejemanjem zakonodajne
in izvr$ne oblasti v rokah enotne vodstvene skupine prispeva k uc¢inkovitosti in
odgovorni vladi.

Sodobna literatura povzema iste teme, vendar je bolj razvejana, ne pa tudi dovolj
empiri¢no utemeljena. Novejsi pogledi ugotavljajo, da imata oba sistema svoje
prednosti in pomanjkljivosti. Pogoste so trditve, da se sistem locitve oblasti res srecuje
s problemi, ki sta jih opisala Wilson in Bagehot, vendar pa je najbrz tudi stabilnejsi (ker
ima eksekutiva stalen mandat), bolj demokraticen (ker je eksekutiva neposredno
izvoljena) in z vedjo zascito interesov manjsine (ker je vlada omejena). Parlamentarni
sistemi pa imajo lahko tudi podobne probleme, kot se pripisujejo lo¢itvi oblasti;
sooceni s Stevilnimi strankami lahko razvijajo koalicijske ureditve, ki povzrocajo
podobne zastoje in nepovezanosti.

F. W. Rub (1993) oznacuje t.i. “polpredsedniske sisteme” za nestabilne, ker
dopuscajo prevec divergentnih politi¢nih iger, lahko ustvarjajo nevarne politi¢ne
situacije v razmerah kohabitacije, teZijo k povecevanju predsednigkih pooblastil izven
ustave, v politi¢nih krizah pa ne spodbujajo kompromisa politi¢nih sil, zato niso
ustrezni za konsolidacijo demokracije. Alfred Stepan in Cindy Skach (1993, 22) menita,
da je “cisti” parlamentarni sistem ustreznej$i okvir za konsolidacijo demokracije kot
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Cisti” predsedniski sistem zaradi vedje nagnjenosti k oblikovanju vecinske vlade, ki
laZje uresni¢uje svoje programe, vecje sposobnosti vladanja v vedstrankarskem okolju,
manjée nagnjenosti eksekutive k vladanju na robu ustave in vedjih mozosti odstranitve
Sefa eksekutive, ki to po¢ne, manjie dovzetnosti za vojaski udar in konéno vedjih
moznosti zagotavljanja daljSe strankarsko-vladne kariere, kar zagotavlja dodatno
lojalnost in izkudenost v politicni druzbi.

Malo je znanega o tem, kaksne so poteze demokraticne vladavine v predsedniSkem
ali parlamentranem sistemu oziroma v kaksni vmesni razli¢ici (Weaver in Rockman
1993). Vzemimo na primer birokracijo (upravo). Ali bo parlamentarni sistem sproZzil
nastanek bistveno razliéne birokracije po strukturi, izvajanju in odgovornosti, kot bi jo
nadli v sistemu lo¢itve oblasti? Ce je tako, ali bi bilo mogoce enako reci tudi za druge
znacilnosti vladanja, tako da zadetna izbira institucionalne oblike dejansko doloca cel
niz sistemskih lastnosti, ki se zdijo na prvi pogled neodvisno izbrane?

Po nagem mnenju se dejansko dogaja ravno to. Izbira institucionalne oblike ima
globoke in daljnosezne posledice za vse sestavne dele (building block) demokrati¢ne
vladavine. Ko ustanovitelji izberejo predsednisko ali parlamentarno obliko, izberejo
celoten sistem, katerega razli¢ne lastnosti rastejo endogeno — Ce to Zelimo ali ne — iz
politi¢ne dinamike, ki jo sprejeta oblika sproza. “Privlacne” strukture oblasti so lahko
nedosegljive, “neprivlaénim” se je tezko izogniti. Predsedniski in parlamentarni
sistemi prihajajo s svojo lastno prtljago: They are package deals (Moe 1990). Vendar pa
je $e vedno mocno zapostavljeno in pomanjkljivo analizirano vprasanje, kaj tocno
vkljucujejo razliéne oblike delitve oblasti v smislu institucionalne ureditve in kako
takina institucionalna ureditev deluje proti zlorabi oblasti in v zas¢ito interesov
drzavljanov.

Preobrazba delitve oblasti v delitev dela. Tako predsedniski kot parlamentarni
sistem sta se razvila v obdobju polititnega razvoja, ko sta organizacija in legitimacija
zadevali omejeno stevilo ljudi. Zato so bila pravila igre enostavnej$a in v doloceni meri
predvidljivejsa. Oblika vladavine naj bi po pricakovanjih delovala ¢im bolj v skladu z
ustavno opredelitvijo. Ustavna nacela v organizaciji oblasti niso bila abstraktne norme,
pac pa stvarno delujoci postopki, ker naj bi jih bilo mogoce enostavno uveljaviti in tezje
kriti. V obdobju mnoziéne politike pa so odnosi med ustavo — bodisi njeno
predsednigko ali parlamentarno organizacijo — in njenim delovanjem postali mnogo
bolj protislovni. Mnozi¢na politika je vpeljala nove subjekte v vladno (oblasino) areno s
specifi¢nimi povezavami s procesom legitimacije in z izvrsno organizacijo oblasti.

V drzavnem aparatu se razvijajo dejavnosti, ki niso odvisne od tradicionalnega
drzavnega monopola organizirane fizicne sile, t.i. javne sluzbe, vse do solidarnega
prevzemanija odgovornosti drzave za minimum socialne varnosti drzavljanov. Po
drugi strani je mozna mobilizacija mnozic s politiénimi smotri in uporaba drZzave za
uresnicevanje ideologko zamisljenih politi¢nih ciljev. Nastajanje funkcionalno
diferencirane globalne druzbe se odraZa tudi v zmansevanju vloge drzave. ReZimi s
popolno previado drzave doZivljajo neuspehe, krepijo se teznje po pluralizmu, drzavo
v splognokoristnih zadevah zamenjuje javni sektor, v katerem poleg drzave sodelujejo
tudi nedrzavne organizacije. Z vidika nacela delitve oblasti imajo te spremembe celo
vrsto posledic.
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Na eni strani je razvejan sistem javnega sektorja zmanjsal vlogo in pomen delitve
oblasti v primerjavi s politi¢nimi razmisljanji v preteklih stoletjih. Problem oblasti in
njenega omejevanja seveda ni postal manj aktualen, pa¢ pa je razvil veliko bogatejsi
instrumentarij za njegovo reSevanje: tekmovanje politi¢nih strank, diferencirani pravni
sistem, ki deluje na drZavo in znotraj drZave na razliénih ravneh, ¢lovekove pravice kot
pravna in moralna zahteva, ki prodira v zavest vse vedjega Stevila ljudi, prodiranje
medijev (tudi) zunaj drZzavnega nadzora v vsakodnevno Zivljenje ljudi ter njihova
kritika drzavnega aparata in oblasti. Kakovost dejavnosti na funkcionalnih podrogjih
od znanosti do gospodarstva in kakovost Zivljenja v druZbi sta odvisni prav od
funkcionalne avtonomije the dejavnosti. Medsebojno zoperstavljanje nosilcev drzavnih
funkcij kot normalna oblika njihovega delovanja je postalo sestavni del pricakovanj
drzavljanov glede politicne ureditve. Posamezne institucije znotraj tega sistema so se
tako specializirale po nalogah (funkcijah), po strukturi, po metodah dela in po osebju v
njih, da si je tezko zamisliti, da bi lahko ena prevzela funkcijo druge: delitev oblasti se
je udvrstila kot delitev dela, tako da je zoperstavljanje med njimi prej naravna
posledica teh razlik kot pa izraz izrecno postavljenega ustavnega nacela delitve oblasti.

To pa ne pomeni, da je delitev oblasti izgubila svoj pomen, kar Se posebej velja za
drzave, ki so z razvojnim zaostankom krenile na pot ustvarjanja omejene oblasti in
civilizirane drzave. Kaoti¢na institucionalna struktura brez jasne delitve dela (oblasti)
ne samo oteZuje ucinkovito delovanje oblasti (vlade), pa¢ pa sproza tudi konflikte in
spodjeda legitimnost oblasti (vlade). Ce institucionalna struktura ni stabilna in
posamezne institucije niso avtonomne in koherentne, demokracija ne more delovati
(Zielonka 1994, 87). V postkomunisti¢nih drzavah je celoten institucionalni okvir v
nenehnem spreminjanju, kar povzroca kaoti¢nost, trenje in neucinkovitost. Drzavne
institucije prevzemajo nove vloge in pristojnosti v razmerah intenzivnih politi¢nih
bojev, hitrih druZzbenih sprememb in pravne zmede. Institucije tezko dobijo javno
podporo in ustrezno profesionalno usposobljeno osebje (ne da bi omenjali notranjo
koherentnost in adaptabilnost), kar potrebujejo za resevanje zapletenih problemov, s
katerimi se srecujejo. Pogosto se med seboj e spopadajo glede prestiza, avtoritete in
postopkov. Problem je (bil) Se posebej akuten v Rusiji, kjer je institucionalno rivalstvo
pripeljalo do skrajnega nasilja oktobra 1993 in ogrozilo demokracijo. Tankovski spopad
parlamenta in predsednika v Moskvi je bil po svoji naravi identi¢en z oboroZenim
konfliktom med parlamentom in monarhom v Angliji v 17. stoletju.

Cim bolj zapleteni so zakoni, ki opredeljujejo pristojnosti glavnih institucij, tem bolj
razburljiv in razkrojevalen je institucionalni boj za oblast. Problem postkomunizma ni
toliko v tem, ali je posamezna drzava izbrala predsedniski ali parlamentarni sistem,
pac pa, da drzave vecinoma sploh nimajo stalnega modela. Institucije so — v nasprotju
z druzbo, ekonomijo ali kulturo — dovzetne za “politi¢ni inZeniring” novih elit in
zato njihov primarni cilj. Brez mo¢nih strank in lojalnega volilnega telesa predstavljajo
drZavne institucije edino zanesljivo politicno nagrado. Prevzemanje nadzora nad
posameznimi institucijami in $iritev njihovih formalnih pooblastil sta postali novi
obliki politi¢nega boja v konsolidiranju demokracij. Razumljivo nasprotovanje
preveliki koncentraciji oblasti po drugi strani ovira oblikovanje nove oblastne struk-
ture.



Delitev oblasti je sploh precej zamegljen predmet obravnave v teh drzavah,
formalna oblast parlamenta pa je ostala (razen v Rusiji) dokaj mocna; vlade so
nekompetentne in gibke. Kljub razsezni formalni oblasti parlamentov (kot “dedisc¢ina”
prejénje socialisti¢ne ureditve z enotnostjo oblasti) pa so parlamenti zelo slabo
pripravljeni za izvajanje svojih Stevilnih funkcij ter obremenjeni s strankarstvom in
frakcionastvom, proceduralno neucinkovitostjo ter propagando in zgresenim
predstavnistvom. Izvréna oblast zato igra resnicno veliko vlogo pri konsolidiranju
postkomunisti¢nih demokracij, uvaja centralizacijo, vendar ima tezave z uskladitvijo.
Problem je predvsem neucinkovita uporaba oblasti s strani eksekutive. Predsedniki (v
Stevilnih polpredsedniskih sistemih) so razpeti med ucinkovito izvrievanje oblasti in
tekmovalno strankarsko politiko. Prekrivajoce pristojnosti, vzporedno odlocanje in
vladna paraliza so znacilne za te sisteme. Jasna pravila institucionalne igre in
spostovanje nacela delitve oblasti so zato najboljsa resitev za postkomunisti¢ne
demokracije.

Institucionalne posledice politike strukturne izbire. V vseh demokracijah
formalna struktura oblasti izvira iz politike, prav tako tudi javne zadeve. Ne obstaja
prakti¢na pot za njihovo locevanje, kajti vsi politicni akterji vedo, da je struktura
sredstvo, s katerim se uresnicujejo ali sprevracajo javne zadeve, in da imajo lahko
razli¢ne strukture izjemno razli¢ne posledice. Zato je posledicno neizbeZna “politika
strukturne izbire”4, v kateri razli¢ni akterji z razliénimi interesi poskusajo uporabiti
javno avtoriteto za (pre)oblikovanje organizacije oblasti, ker ima za seboj moc prisile. V
vseh demokracijah boj za izvrsevanje in nadzor med javno avtoriteto povzroca
politi¢no negotovost, zahteva politicne kompromise in sproza bojazen pred drzavo, kar
vse opredeljuje strategije vseh glavnih igralcev v politiki strukturalne izbire. Vsaka
institucionalna oblika demokracije zato generira svojo lastno politiéno dinamiko —
svojo lastno politiko strukturne izbire — ki posledicno proizvaja temeljne strukture in
napolnjuje (pre)ostalo oblast.

Vsaka institucionalna oblika je po svojem ustroju razvit sistem. V sebi nosi
nekaksen geneti¢ni kod, ki programira vrsto birokracije, vodstvene strukture,
personalno ureditev in druge znadilnosti, ki bodo tvorile oblast. Ko je ta oblika enkrat
sprejeta, ji ostale znacilnosti sledijo. Resda jih izberejo udelezenci s svojo politiko
strukturne izbire, vendar je ta izbira predvidljiva in mo¢no omejena. Znacilnosti
delovanja institucionalnega okvira demokracije so zlasti v tem, da institucije
vkljucujejo in izklju¢ujejo posamezne subjekte (selektivno merilo), doloé¢ajo oz.
usmerjajo verjetno razdelitev posledic, teZijo k povezovanju in stabiliziranju ravni
delovanja teh organizacij in subjektov delovanja (merilo u¢inkovitosti), vpeljujejo
vzorce predstavnistva in “okrepijo” predstavnike in njihova pricakovanja glede
ravnanja ter girijo ¢asovni horizont delovanja predstavnikov glede na predvidljivost
ravnanja med njimi. Tak$na institucionalizacija je temelj “kompetitivne kooperacije”,
ki je znacilna za institucionalizirane demokracije.

Institucionalizacija je sredstvo za dosego ciljev in ne sama sebi namen. Posredniska,
tj. institucionalna raven pomembno vpliva na nacine organiziranja druzbe, ko
podeljuje predstavnistvo dolocenim udelezencem in izkljucuje druge iz politi¢nih
procesov. Politi¢ne institucije so namre¢ relativno trajen, s pravnimi pravili urejen
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odnos med ljudmi, ki ima prepoznavno, neposredno povezavo z glavno temo politike
— oblikovanjem in sprejemanjem odlocitev na podlagi pooblastil ter kanalov vplivanja
in dostopnosti do mest odlocanja ter predstavljanja interesov. V instituciji je
posameznik izpostavljen dodatnemu pritisku pri¢akovanj in ravnanja drugih; drugi so
zanj objektivno okolje, ki se mu mora prilagoditi. Glavno vpraanje pa je seveda, kako
delujejo: ali so res pomembne odlocevalne tocke v pretoku vpliva, moéi in politik, in e
(ni)so, kaksne so posledice za politi¢ne procese.

DruZbena oziroma politi¢na stabilnost ni mozna brez institucij, torej na podlagi
“svobodnega” spopadanja interesov. Potrebni so gravitacijski centri institucij, da se
ravnanja ljudi poveZejo (z normami, navadami in sankcijami) v predvidljive oblike,
neodvisno od njihove neposredne motivacije. Vzpostavljanje institucionaliziranega,
utrjenega, Se posebej pa stabilnega demokrati¢nega reZima pa je pogosto dolgotrajen in
zapleten proces, zlasti ¢e ni tradicije in izkuenj institucionalnega razreSevanja
konfliktov, ¢e so posrednigke politi¢ne strukture in interesne organizacije pomanjkljive
in Sibke ter obstaja velik vpliv politinega radikalizma med politi¢nimi elitami in v
volilnem telesu, vlada in uprava nista uéinkoviti itd. Nove demokracije zato lahko tudi
nazadujejo k avtoritarni vladavini ali pa se ustavijo v jalovem, nedolo¢enem in
negotovem poloZaju, brez dokonénega odprtja poti k institucionaliziranim oblikam
demokracije. Temeljno institucionalno vprasanje za demokraticni sistem je torej, katere
demokrati¢ne institucije so bolj primerne, da prisilijo politike in birokracijo k
upostevanju preferenc drzavljanov in ne lastnih partikularnih interesov.

Opombe:

1. Konstitucionalizem je pretezno politiéni in doktrinarni pojem, ustavnost pa pravni in funkcionalni
pojem. Konstitucionalizem jo ima za gibanje in za doktrino, ki se zavzema za institucionaliziran
demokrati¢ni pravni red, kot nasprotje absolutizmu in samovolji oblasti. Ustavnost pa je pravno-formalni
izraz konstitucionalizma kot gibanja in pomeni nadelo politiéne ureditve druzbe, ki zagotavlja
institucionalizirano oblast ter svoboscine in pravice posameznika in skupin.

2. Ze Tukidid v Zgodovini peloponeske vojne ugotavlja, da je praviénost argument samo, kadar
obstaja ravnoteZje moci. ldeja ravnotezja je sploh osrednja pri razmisljanjih tistega ¢asa o najboljsi
ureditvi drzave. Piaton, Aristotel in Cicero so videli optimum v me$ani viadavini, kjer so razliéne metode
vladanja — monarhija, aristokratska oligarhija, demokracija — v medsebojnem ravnotezju. O sodobnih
vidikih meSane ustave gi. Walker 1994,

3. Pojem drzava se sploh pogosto enadi s pojmom drzavna oblast. Vendar je todneje redi, da se
drzavna oblast izvaja prek razliénih funkcij drzave. V tem okviru je treba drzavno funkcijo razumeti kot
skupek istovrstnih oblastnih dejavnosti drzave.

4. “Politika strukturne izbire” je lahko tudi zelo idealistiéna (npr. T. M. Moe in M. Caldwell 1994). V
sistemu locitve oblasti naj bi tako formalizacija zelo dobro $éitila politicne interese, medtem ko je v
parlamentarnem sistemu ta skrb prepuséena vecinski stranki in moé¢nemu vodstvu. Prougevanje vpliva
institucij na demokratiéno viadanje je $e posebej z empiri¢nega vidika Sele na zaéetku.
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MARJAN
BREZOVSEK

THE INSTITUTIONAL
FOUNDATIONS OF THE
SEPARATION OF POWERS

The doctrine of the separation of powers attracts almost a
universal support as a central element of the liberal constitution
designed to protect citizens against governmental power.
However, there is little agreement on, or analysis of, the precise
institutional requirements of the doctrine or the method by which
the claimed benefit is achieved. The principle of separation of
powers has maintained its significance in the twentieth-century
democracies despite the relativization of the role of the nation-
state through the development of global society and mechanisms
which limit the power of the state (political parties, human rights,
the mass media, etc.). The principle of the separation of powers is
functioning today primarily as a form of division of labour among
different government institutions; this division creates a
miscellany of the participants’ opinions and preferences. Stability,
coherence, and autonomy of executive, legislative and judiciary
institutions are fundamental for democracy to work. In the
postcommunist countries, however, the entire institutional
framework is in flux, causing chaos, friction, and inefficiency. At
the same time, they often clash agonisingly among themselves
over prestige, authority and procedures. A confusing institutional
structure lacking a clear separation of powers not only makes it
difficult for the government to act effectively, but breeds conflict
and stifles the growth of governmental legitimacy.



