Spremna beseda

Sodobne demokracije temeljijo na nacelu ljudske suverenosti, po ka-
terem je nosilec suverene oblasti v posamezni druzbeno urejeni skup-
nosti lahko samo ljudstvo. V demokraciji torej lahko vladajo le tisti,
ki jih je izvolilo ljudstvo, in temu so tudi odgovorni.

Volitve so v sodobnem pojmovanju demokracije eden najpomembnej-
Sih izrazov ljudske suverenosti in nujni pogoj za demokraticno obli-
kovanje najpomembnejsih drzavnih organov, zlasti predstavniskega
telesa. Zato so demokrati¢ne volitve tudi nujni pogoj za vzpostavitev
in ohranitev sodobne pravne drzave. Volitve omogocajo volivcem ne-
posreden vpliv na sestavo parlamenta, s tem pa tudi posreden vpliv
na odloCitve, ki jih ta sprejema. Z volitvami volivci podelijo ¢lanom
parlamenta mandat, pooblastilo za to, da odlocajo v njihovem imenu
0 najpomembnejSih druzbenih vpra3anjih. Zato volitve dajejo pred-
stavniSkemu telesu legitimnost za izvajanje oblasti. VladajoCim torej
dajejo temelj oziroma naslov za izvajanje oblasti.

S pravnega vidika zagotavljajo volitve legalnost in legitimnost izvo-
ljenih ¢lanov predstavniSkega telesa pri izvajanju oblasti nad drZa-
vljani. S politicnega vidika pa pomenijo volitve aktivno sodelovanje
ljudstva pri oblasti, pravzaprav edina priloZnost, ko ima ljudstvo v
predstavniSkem sistemu oblast. Volitve so vburZzoaznih demokracijah
zato postale osrednji politicni dogodek, okoli katerega poteka boj
za oblast, pri Cemer igrajo dale¢ najpomembnejSo vlogo politicne
stranke.

Z vidika posameznika se volilni na€in oblikovanja temeljnih drzavnih
organov kaZze v njegovi pravici, da sodeluje pri tem dejanju tako, da
v predpisani obliki in na predpisani nacin izraZza svojo voljo glede
tega, kdo naj ga zastopa, in v njegovem imenu sprejema temeljne
druZzbene odlocitve. Ta pravica se imenuje volilna pravica in je ena
najpomembnejsSih politi€nih pravic. Kot taka je bila uvrS¢ena Ze med
temeljne pravice posameznika oziroma drzavljana v prvih ustavnih



dokumentih, ki so uveljavili sodobno gledanje na ¢lovekove pravice
in svobos€ine.

V razvoju sodobne demokracije so se tudi v volilnem sistemu razvila
nekatera nacela, ki so nujen pogoj za demokraticno vsebino volitev
in jih lahko Stejemo za sploSne civilizacijske pridobitve. Ta nacela
dajejo vsebino in pravno veljavo volilni pravici, ki je ena najpomemb-
nejSih z ustavo zagotovljenih politicnih pravic in na kateri temelji
sodobna predstavniSka demokracija. To so sploSna in enaka volilna
pravica, neposredna volilna pravica, svobodna volilna pravica in taj-
nost glasovanja. Od uresniCevanja teh nacel je odvisna tudi stopnja
demokrati¢nosti volitev, zlasti ali predstavniSko telo res predstavlja
ljudstvo kot celoto. PredstavniSko telo lahko predstavlja ljudsko voljo
le, e ga izvolijo vsi za to sposobni drZavljani in e imajo pri volitvah
vsi moznost enakega vpliva na sestavo tega telesa. Ta nacela so tako
pomembna, da so praviloma doloCena Ze v ustavi, raz€lenjena pa z
volilno zakonodajo in drugimi predpisi.

Volilna pravica je kot ena temeljnih politiénih pravic varovana s
pravnimi sredstvi. Poleg tega je varstvo volilne pravice namenjeno
zagotavljanju zakonitosti izvedbe volitev, zlasti kontroli nad ugotavlja-
njem volilnih rezultatov. Volitve povsod postajajo vse bolj konfliktne,
zaradi Cesar potrebujejo vse bolj detajino pravno ureditev in sodno,
zlasti ustavno sodno varstvo. Zato je nadvse pomembno, da je ure-
snicevanje volilne pravice urejeno z zakonom, da ta zagotavlja njeno
uresni¢evanje in zakonito izvedbo volitev. Prav tako pomembno je,
da je zagotovljena ustrezna kontrola nad izvajanjem volilne zako-
nodaje, ki jo morajo opravljati neodvisni in strokovno usposobljeni
volilni organi. Zadnjo besedo pa mora tudi tu imeti sodisCe, zato je
sodno varstvo volilne pravice kljuéno za zakonito izvedbo volitev.
Pri sodni presoji spora glede zakonitosti posamicnih volitev gre za
volilni spor, zato je nadvse pomembno, kako je urejeno odloCanje v
volilnem sporu.

Pravno urejanje volilnega spora je povsod izredno obcutljivo in zah-
tevno delo, v slovenskem pravnem sistemu pa je ta tematika izrazito
nezadostno in pogosto neprimerno urejena. NaSa ureditev ne ustreza
v celoti uveljavljenim evropskim standardom, kar velja delno Ze za
ustavno ureditev, zlasti pa za volilno zakonodajo. Prav tako se tudi
sodiS¢a te problematike pogosto ne lotevajo na najprimernejsi na-
¢in, zlasti premalo upoStevajo pravno specifiko volilnega spora. Zato
je kriticna analiza te problematike nadvse pomembna in koristna za
pravno teorijo, zakonsko urejanje in sodno prakso.



Glede na povedano je problematika, s katero se je spopadla avtorica
tega dela, izredno aktualna, ne samo pri nas, temvec tudi v drugih
sodobnih drzavah. Avtorica se je lotila strokovno zelo zanimive in
zahtevne pa tudi vse bolj pomembne tematike, ki postaja tudi s prav-
nega gledis¢a vse bolj kompleksna in zapletena. Zato obravnava te
teme terja veliko teoretiCnega znanja in sposobnosti za kompleksno
ter hkrati poglobljeno analizo in sintezo.

Znanstvena monografija dr. Jadranke Sovdat je obsezno, izvirno in
kompleksno znanstveno delo, ki ga odlikujeta zlasti izredna natan¢nost
in zanesljivost. Delu posebno vrednost in pomen daje dejstvo, da se
avtorica s temi vpraSanji ne ukvarja samo teoreticno, temve¢ tudi
prakticno na najzahtevnejsi ravni. Celovite ustavnopravne analize te
problematike, ki je izredno pomembna za delovanje drzave, doslej Se
ni bilo, zato je to delo nadvse koristno. Avtorica pa ne ostaja samo
pri analizi, temve€ sintezo krona z izvirnimi in celovitimi predlogi
za ustreznejSo pravno ureditev volilnega spora pri nas. Zaradi vsega
tega so avtoricini izsledki zanimivi ne samo teoreti¢no, temvec tudi za
prakticno razumevanje problematike pravnega varstva volilne pravice.

Monografija je torej temeljno delo o pravnem varstvu volilne pravi-
ce in zakonitosti volitev, ki pomeni pomemben prispevek k razvoju
ustavnopravne znanosti, znotraj nje pa Se posebno volilnega prava.
Zato je zanimivo za vsakogar, ki se Zeli podrobneje seznaniti s tem
pomembnim podroCjem. Knjigo lahko priporo¢imo vsem, ki se ukvar-
jajo z volitvami, pa tudi vsem tistim, ki jih volitve zanimajo, ker se
zavedajo, da so ravno volitve poglavitni nacin za vplivanje na oblast.
Nedvomno pa bo tudi nepogres$ljiv Studijski pripomocek pri zahtev-
nejSem Studiju predmeta Volilno pravo.

Ljubljana, januar 2013

prof. dr. Franc Grad,
Pravna fakulteta Univerze v Ljubljani
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Predgovor

Ureditev volitev, volilne pravice, naina njenega izvrSevanja in njeno
pravno varstvo spadajo na podroCje ustavnega prava. V okviru tega
pravnega podrocja, ki je temelj pravnega reda vsake drzave, sta se Ze
razvila volilno pravo kot samostojna pravna ureditev in s tem tudi
volilno pravo kot samostojna pravna veda, ki to ureditev preucuje.
Volilno pravo zajema prav pravila, ki urejajo volilno pravico, volilni
sistem, volilni postopek in vsa opravila v zvezi s tem ter nacin kon-
stituiranja predstavniSkega telesa, ki se oblikuje na podlagi volilnih
izidov. Sestavni del tega prava so tudi pravna pravila, ki urejajo varstvo
volilne pravice. Mednje kot posebno pomembna spadajo prav tista,
ki naj v spornih primerih zagotovijo njeno u€inkovitost pri vsakih
volitvah. K temu je v pravni drZavi poklicana sodna oblast. Volilni
sodnik ima tako odgovorno vlogo varuha svobodnih volitev, da se
vzpostavi zaupanje volivcev v njihovo poStenost, kar zagotavlja legi-
timnost izvoljenim predstavnikom oblasti. To nalogo volilni sodnik
opravlja v volilnem sporu.

V Sloveniji volilni spor Se ni bil poglobljeno obravnavan, kar je bila
zame posebna spodbuda pri odkrivanju njegovih posebnosti. V zadnjih
petnajstih letih sem se z njim ukvarjala v okviru znanstvenega preu-
Cevanja, prav tako sem se z njim sreCevala v okviru svojih sluzbenih
nalog, najprej kot svetovalka ustavnega sodi$¢a, za tem kot njegova
generalna sekretarka in danes kot ustavna sodnica. Tako preu€evanje
je nikoli koncano delo, ki vselej prinaSa nova in nova spoznanja, Ki
so se porajala tudi pri nastajanju te knjige, ki se sicer v veliki meri
naslanja na mojo doktorsko disertacijo. Prav zdruZevanje teoreti¢nih
in prakti¢nih glediS¢ me je navdajalo s prepricanjem o tem, da se
volilni sodniki premalo zavedajo pomena volitev, posebne pravne na-
rave volilne pravice in volilnih nacel, ki jih morajo voditi pri razlagi
volilnih pravil; na vpraSanja, ki so se pred njih postavljala, tako vCasih
niso vedeli ali znali poiskati dobrih odgovorov. Se bolj pa me je na-
vedeno utrjevalo v prepricanju, da slovenski zakonodajalec ni ustvaril



ustrezne zakonske podlage za izvrSevanje vloge koncnega razsodnika
veljavnosti volitev.

Pri pisanju te knjige so me vodila spoznanja, do katerih sem prisla.
Sporociti jih Zelim vsem, ki se teoreticno ali prakticno ukvarjajo z
volitvami. Upam, da se bo tako zaCela razprava o vpra$anjih, ki jih
obravnavam, predvsem pa, da bo na njihovi podlagi lahko storjen
pomemben korak k boljsi in ustreznejsi ureditvi ter izvajanju volilnega
spora v Sloveniji. Knjiga je zato namenjena ne le strokovnjakom, ki
se ukvarjajo z volitvami v okviru znanstvenega preuCevanja ustavnega
in volilnega prava, ter Studentom teh pravnih podrocij, temvec tudi
drugim. Namenjena je ¢lanom volilnih komisij in volilnih odborov, ki
vodijo in organizirajo vsakokratne drzavne, lokalne in evropske volit-
ve, ter strokovnjakom, ki se bodisi kot uradniki v pristojnih sluzbah
bodisi kot sodelavci v volilnih Stabih z njimi sre¢ujejo. Se posebno
je namenjena sodnikom, poklicanim k sojenju v volilnih sporih, in
odvetnikom, ki zastopajo stranke v njih. Namenjena pa je tudi po-
litikom, ki so kot nosilci zakonodajne oblasti odgovorni za pripravo
dobre zakonske podlage za izvajanje svobodnih volitev, ali ki so kot
nosilci izvrSilne oblasti glavni nosilci zakonodajne pobude, tudi na
tem pomembnem pravnem podrocju.

PreuCevanje sodnega varstva posameznih pravic nujno zahteva njiho-
vo dobro poznavanje, poznavanje njihove pravne narave in njihovih
posebnih znacilnosti. Sodno varstvo mora biti namre¢ prilagojeno
predmetu tega varstva. Zato so v knjigi najprej predstavljeni nekateri
temeljni pojmi, ki zadevajo volitve, volilno pravico in na€ela njenega
urejanja. Ker vsebina pravnih nacel in pravnih pravil v resnici polno
zazivi Sele z njihovo razlago in zaradi pomena, ki ga pripisujem sodni
razlagi prava, so Stevilne sodne odlocbe domacih (ustavnega, uprav-
nega in vrhovnega sodi$¢a) in tujih sodis¢ pa tudi odlotbe medna-
rodnih jurisdikcij, tako Evropskega sodiS€a za Clovekove pravice kot
tudi Sodis¢a Evropske unije, predstavljene Ze skupaj z opredelitvijo
temeljnih pojmov. Pristop bi bil seveda lahko tudi drugacen, vendar
se mi je zdelo, da bo temeljni predmet volilnega spora tako mnogo
bolje predstavljen. Stevilne sodne odlog&itve so prikazane in analizirane
tudi ob obravnavi posameznih vpraSanj sodnega varstva (glede obstoja
volilne pravice, njene evidence, kandidiranja in volilne kampanje kot
tudi glede izvedbe glasovanja in ugotavljanja volilnih izidov), tako da
knjiga bralcu ponuja celoten pregled pomembnih sodnih odloCitev s
tega pravnega podrocja.



Brez podpore svoje druzine se preuCevanju volilnega spora ob odgo-
vornih sluzbenih obveznostih ne bi mogla posve€ati. Zanjo ji gre moja
iskrena zahvala. Posebej se zahvaljujem tudi prof. dr. Francu Gradu,
vodilnemu slovenskemu strokovnjaku ustavnega prava, za spodbudo k
preucevanju volilnega prava in koristne nasvete pri preucevanju vpra-
Sanj, katerih obravnava je razgrnjena pred bralkami in bralci te knjige.

Avtorica



|. Svobodne volitve in volilna pravica

1. Uvod

V demokrati€ni drzavi oblast pripada ljudstvu in se v njegovem ime-
nu tudi izvaja. Trditev se danes ponavlja Ze kot aksiom in oznacuje
naCelo ljudske suverenosti. Tega sprejema vecina sodobnih ustav.l
Lahko ga poimenujemo tudi nacelo ljudske oblasti. Vendar v sodobni
demokrati¢ni drzavi ljudstvo praviloma le v majhnem delu izvrSuje
oblast neposredno, v bistveno ve€jem delu pa prek predstavniSkega
telesa. Tega sestavljajo izvoljeni predstavniki, ki jim ljudstvo z volit-
vami za dolocen €as zaupa izvrSevanje oblasti. Z novimi volitvami
po izteku tega Casa se vzpostavlja politicna odgovornost izvoljenih
predstavnikov ljudstvu in slednje je tisto, ki odloCi o tem, ali jim
bo to oblast zaupalo tudi vnaprej ali ne. Volitve, torej odlocanje o
tem, kdo bodo osebe, ki bodo v imenu ljudstva izvrSevale oblast,
so poseben demokratiCen mehanizem, s katerim se oblikuje pred-
stavnis$ko telo. Od tega, ali so zasnovane tako, da lahko govorimo o
poStenih volitvah, je odvisno, ali gre za demokrati¢no drzavo. Zato
pravimo, da so volitve v samem srcu demokracije. Svobodne in po-
Stene volitve so postale sinonim demokratiénih drzav. Volitve in
demokrati¢na drzava so torej tako neposredno povezane, da si brez
volitev, ki se izvajajo v skladu z doloc¢enimi naceli, demokracije ni
mogoce zamisliti.

Zaradi pomena volitev za demokrati€no druzbo je pravica posamezni-
ka, da sodeluje pri oblikovanju predstavniSskega telesa, ena temeljnih
politicnih pravic, ki je vtkana v bistvo demokrati¢ne drzave.2 NovejSe

1 Kauci¢ v: Grad in drugi, Drzavna ureditev Slovenije, 1999, str. 25.
2 l.e droit electoral est inseparable de la democratie politique; Masclet, Droit electoral,
1989, str. 16.
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ustave, za katere je znacilno, da vsebujejo podrobnejSe kataloge Clove-
kovih pravic, jo zato tudi izrecno opredeljujejo kot Elovekovo pravico.
Kot taka mora uzivati tudi sodno varstvo, da se zagotovijo svobodne
in poStene volitve. Kajti neodvisna sodna oblast je v pravni drzavi
poklicana k nepristranskemu razreSevanju sporov z dokon€nim avto-
ritativnim u€inkom. Sele tako lahko zagotovimo dejansko spostovanje
vseh volilnih pravil in volilnih nacel - lahko bi rekli, da neodvisna
sodna oblast zagotavlja njihovo ucCinkovitost. Zato je sodno varstvo
volilne pravice izredno pomembno za zaupanje ljudstva v poStenost
volitev in s tem za legitimnost oblasti.

Celovito dojemanje pomena sodnega varstva volilne pravice je mogocCe
le ob upoStevanju razumevanja vsebine ter druzbene in politicne vloge
volitev, kakor tudi vsebine in pomena volilne pravice. Pomembno je
dobro poznavanje navedenega, zlasti pa poznavanje pravne narave
volilne pravice in volilnega postopka ter njunih posebnih znagilnosti.
Sodno varstvo mora biti namre€¢ prilagojeno predmetu tega varstva.
Zato se je treba na zaCetku pomuditi ob predstavitvi nekaterih te-
meljnih pojmov, ki se zacenjajo pri pomenu volitev za demokrati¢no
druzbo, nadaljujejo z volilno pravico, njeno posebno pravno naravo in
s temeljnimi naceli njenega urejanja, ki hkrati dolo¢ajo njen vsebinski
okvir in pomenijo temeljna izhodiS¢a pri razlagi volilnega prava. Za
razumevanje teh temeljnih pojmov in volilnih nacel so pomembne tudi
posamezne sodne odloCitve, tako domacih in tujih sodiS¢ kot obeh,
v evropskem prostoru posebej pomembnih mednarodnih jurisdikcij.
Z njimi namre¢ dobivajo obrisi volilnega postopka in volilne pravice
jasne poteze in hkrati kazejo na pomen sodnega varstva za uveljavitev
volilnih pravil, ki jih prezemajo volilna nacela.

2. Svobodne volitve in demokrati¢na drzava

V starogrski atenski demokraticni drzavici je bilo uveljavljeno
»samovladanje«3 njenih drzavljanov.4 Vsi drZzavljani, stari nad osem-
najst let, so lahko glasovali na ljudski skup$€ini, ki se je sestajala
Stirikrat na mesec, da bi odloCala o najpomembnejSih domacih in
zunanjih zadevah.5 Politiko je predlagal svet, ki ga je sestavljalo 500

3 »A free person is, vvithin the constraints of their capacities - physical, mental, social
and economic - a selfgoverning person.« Watt, UK Election Law: A Critical Exami-
nation, 1996, str. 10.

4 O zametkih volitev v Atenah glej KarakamiSeva, Elections and Electoral Systems,
2004, str. 31-34.

5 Harvey in Bather, The British Constitution, 1972, str. 546.



drzavljanov, ki so bili izbrani z Zrebom za dve leti.6 Vendar je bila
taka neposredna oblika demokracije mogoc€a le v drzavici, v kateri
je bilo tudi Stevilo polnopravnih svobodnih drzavljanov, ki so lahko
sodelovali pri izvajanju oblasti, majhno.

V Rimski republiki je bilo priznano, da je nosilec suverenosti rimsko
ljudstvo, vendar so bili to le za oroZzje sposobni Rimljani.7 Svoje od-
loCitve so sprejemali na zborih, ki so jih sklicevali po treh kriterijih:
po kurijah (comitia curiata), vojasSkih stotnijah (comitia centuriata) in
po okrajih (comitia tributa).8Pri glasovanju o zakonih so bili komiciji
vezani na predlog magistrata, ki so ga lahko le sprejeli ali zavrnili.9
Vendar so zakoni dobili obvezno veljavo Sele z odobritvijo senata, ki
ni bil predstavniSki organ ljudstva, ampak »telo vodilne plasti v druzbi,
ki je vodilo drzavo skupaj z ljudstvom«.D

Zatem so minila stoletja, ko se je zaCela pojavljati ideja o ljudski
suverenosti, ideja o tem, da oblast pripada ljudstvu,l1v njenem da-
naSnjem pomenu. V demokraciji ljudstvo kot nosilec in imetnik
drZzavne oblasti z njo razpolaga in jo izvrSuje.2 To pa stori tako,
da bodisi samo neposredno izvrSuje vse ali nekatere njene funk-
cije bodisi voli svoje predstavnike, prek katerih posredno izvriuje
oblast.B Neposredno izvrSevanje oblasti ali »samovladanje« je uve-
ljavljeno le v manjSem delu. Ze od nastanka me3Canskih druzb1l je
bilo namre¢ sprejeto »politicno (voljeno) predstavnistvo kot temelj
demokrati¢ne politicne vladavine«.5 Uveljavljeno je tudi v moderni

6 Prav tam.

7 Krajnc, Rimsko pravo, 2000, str. 51.

8 Prav tam.

9 Kranjc, nav. delo, str. 53.

10 Nav. delo, str. 54.

1 Vet o tem glej KauCi¢ v: Grad in drugi, DrZavna ureditev Slovenije, 1999,
str. 20-23. O tem, zakaj je v Franciji uveljavljena ideja o nacionalni suverenosti,
ki temelji na Montesquiejevih izhodiSCih, glej Leclercqg, Droit constitutionnel et
institutions politiques, 1992, str. 43-45, in Chantebout, Droit constitutionnel et science
politique, 1995, str. 99.

1 Tako Jambrek v: Sturm (ur.), Komentar Ustave Republike Slovenije, 2002, str. 48.
Primerjaj Grad, Volitve in volilni sistem, 2004, str. 17, in Watt, UK Election Law:
A Critical Examination, 1996, str. 11.

B Kau€i¢ v: Grad in drugi, DrZavna ureditev Slovenije, 1999, str. 24. Primerjaj
Gicquelova staliS¢a o neposredni demokraciji {gouvemementdu peuplepar lui-meme) in
predstavniSki demokraciji (legouvemement du peuple par ses Hus ou ses representants);
Gicquel, Droit constitutionnel et institutions politiques, 1991, str. 116. Primerjaj Grad
v: Sturm (ur.), Komentar Ustave Republike Slovenije, 2011, str. 1100.

U O razvoju volitev v Angliji, Franciji in ZDA glej KarakamiSeva, Elections and
Electoral Systems, 2004, str. 37-45.

5 Kauci€ v: Grad in drugi, DrZavna ureditev Slovenije, 1999, str. 27.



drzavi.’6 Danes je sistem politicnega predstavniStva oziroma sistem
posredne demokracije prevladujo¢ nacin normativnega in dejanske-
ga uresniCevanja nacela ljudske oblasti v sodobnih demokracijah.¥”
PredstavniSko telo izvrSuje drzavno oblast predvsem z izvrSevanjem
zakonodajne oblasti, z izvolitvijo predsednika vlade in z nadzorom
nad delovanjem vlade.B

Volitve tako zagotavljajo volivcem pravico do sodelovanja pri legi-
timiranju drZzavne oblasti in vpliv na njeno izvrSevanje. Predstav-
niSko telo je oblikovano tako, da je v njem uteleSena volja ljudstva
kot suverena.®D Zato dajejo volitve s pravnega vidika legalnost in
legitimnost,2 da izvoljeni ¢lani predstavniSkega telesa izvajajo oblast
nad drzavljani.2

Tudi ustava Republike Slovenije uveljavlja nacelo ljudske oblasti, s tem
ko v prvem stavku drugega odstavka 3. ¢lena najprej doloca, da ima v
Sloveniji oblast ljudstvo, zatem pa v drugem stavku tega odstavka, da
jo drzavljanke in drzavljani uresni¢ujejo neposredno in z volitvami, po
naCelu delitve oblasti na zakonodajno, izvrSilno in sodno. Ta ustavna
doloCba se praviloma navaja v zvezi zdrugim delom (drugim stavkom)

¥ »In a large modem state there is simply too much governing to be done to leave it
in the hands ofthe people; they must choose representatives to do the work for them.«
Watt, UK Election Law: A Critical Examination, 1996, str. 11. Grad pravi, daje vecina
zadev, o katerih se odloCa v drzavi, tudi preveC zapletenih, da bi lahko o njih odlocali
volivci sami; Grad, Parlament in vlada, 2000, str. 25.

17 Grad v: Sturm (ur.), Komentar Ustave Republike Slovenije, 2011, str. 1099.

B Primerjaj odlocbo zveznega ustavnega sodis¢a ZRN v zadevi Maastricht
(12. oktobra 1993), 89 BVerfGE 155; in predstavitev v Kommers, Constitutional
Jurisprudence of the Federal Republic of Germany, 1997, str. 182 in 183. Grad govori
o zakonodajni, nadzorstveni in volilni funkciji predstavniS8kega telesa; glej Grad, v;
Sturm (ur.), Komentar Ustave Republike Slovenije, 2011, str. 1094.

19 »The basic function of an election in a democratic society is to provide a means
by vvhich the will of the people can be established, recorded and used to elect a body
to govern on behalf of the people.« James, The German Electoral System, 2003, str. 1
D Grad v: Sturm (ur.), Komentar Ustave Republike Slovenije, 2011, str. 1093.

2L Primerjaj: »L election constitue le principe de base des democraties representatives;
cest elle qui assure aux gouvernants la legitimite politique.« Martin, Les systemes
electoraux et les modes de scrutin, 2006, str. 9.

2 Grad v: Grad in drugi, DrZavna ureditev Slovenije, 1999, str. 263; glej tudi Grad,
Parlament in vlada, 2000, str. 28-29, in primerjaj Nohlen, Izborno pravo i stranacki
sustav, 1992, str. 18.

Glej tudi sodbo zveznega ustavnega sodiS€a ZRN v zadevi Maastricht, po Kateri
ima drzavljan, ki je pooblasen voliti, pravico, da sodeluje v izvolitvi predstavnikov
parlamenta, kar pomeni tudi to, da ima pravico sodelovati v legitimiranju drZavne
oblasti za njeno izvrSevanje. Povzeto po Kommers, Constitutional Jurisprudence of
the Federal Republic of Germany, 1997, str. 183.



njene vsebine, torej v zvezi z naCelom locitve oblasti,Zki ga prav tako
zapoveduje kot eno temeljnih ustavnih nacel, vendar je jasno, da je to
nacelo Sele izvedba prvega, to je na€ela ljudske oblasti. Kajti, kot ponovi
Pitamic za Montesquieujem, vsakdo, ki ima oblast, je nagnjen, da jo
zlorabi; zato mora biti ena oblast omejena po drugi.2 Prav to nacelo
je zato tisto, ki z vzpostavitvijo ustavnopravnih mehanizmov zavor
in ravnovesij med posameznimi vejami oblasti zagotavlja spoStovanje
ljudi in njihovega dostojanstva, s tem pa tudi spoStovanje ¢lovekovih
pravic in temeljnih svoboS§Cin slehernika.

Prav na tem - na spoStovanju Clovekove svobode in njegovega do-
stojanstva - temeljijo moderne demokrati¢éne drzave.5 Clovekovo
dostojanstvo® zahteva, da ima posameznik doloCene pravice; na eni
strani ima pravico zahtevati svobodo in priloZnosti, da nacrtuje svo-
je zivljenje z razumno stopnjo gotovosti, na drugi strani ga morata
varovati pravo in red, ki mu omogocata, da gre nemoteno po svoji
poti.Z Ideja o vladavini pravaBomogoca izpolnitev teh elementarnih

2 Ustava govori o naCelu delitve oblasti (drugi stavek drugega odstavka 3. ¢lena),
Pitamic pa govori o »loCitvi« oblasti (Pitamic, Drzava, 1996, str. 99-105). Izraz loCitev
oblasti je ne le ustreznejsi prevod angleSkega ali francoskega poimenovanja tega nacela
(separation of powers, la separation des pouvoirs), ampak tudi vsebinsko ustreznejse
poimenovanje tega nacela. Ponazarja, da so posamezne veje oblasti druga od druge
loCene, praviloma tako v subjektivnem, organizacijskem kot v funkcionalnem smislu,
da mora biti med njimi vzpostavljen ustavnopravni mehanizem zavor in ravnovesij, da
se preprecCi zloraba oblasti zaradi spoStovanja ljudi in njihovega dostojanstva (primerjaj
odlocbo ustavnega sodis¢a U-1-158/94 z dne 9. marca 1995, Uradni list RS, 3t. 18/95,
in OdIUS 1V, 20) ter da mora med njimi hkrati obstajati tudi medsebojno spostovanje
in do doloCene mere ustrezno sodelovanje, da se zagotovi delovanje drzavne oblasti kot
celote (primerjaj odloCbo ustavnega sodiS¢a U-1-83/94 z dne 14. julija 1994, Uradni
list RS, §t. 48/94, in OdIUS III, 89).

u Pitamic, nav. delo, str. 100.

5 »lzhodisCe za temeljno ureditev svobodne demokrati¢ne druzbe je pojmovanje, da
ima Clovek svojo lastno vrednost in da sta svoboda in enakost trajni temeljni vrednoti
drzavne suverenosti.« Sturm v: Sturm (ur.), Komentar Ustave Republike Slovenije,
2002, str. 362.

% Da so Clovesko dostojanstvo vseh Clanov CloveSke druzbe in njihove enake in
neodtujljive pravice temelj svobode, pravi¢nosti in miru na svetu, pri Cemer morajo
biti ¢lovekove pravice zavarovane z mocjo prava, poudarja v preambuli Ze SploSna
deklaracija €lovekovih pravic. Besedilo objavljeno v: Clovekove pravice, Zbirka
temeljnih mednarodnih dokumentov, Drustvo za ZdruZene narode, Ljubljana 1988.
Z Harvey in Bather, The British Constitution, 1972, str. 11. Primerjaj Lowenstein,
Hasen, Rlection Law: Cases and Materials, 2004, str. 26: »The purpose of democracy
can not be the endless functioning of its own political machinery. The purpose of
any political regime is to achieve some version of the good life and the good society.«
B Da je smisel vladavine prava prav v tem, da varuje ¢lovekovo svobodo in njegovo
dostojanstvo, je izrecno poudarilo ustavno sodiS¢e v odlo¢bi U-1-159/08 z dne
11. decembra 2008 (Uradni list RS, §t. 120/08).



potreb.® Vendar morajo vladavino prava dopolnjevati druga nace-
la, ki naj zagotovijo, da bo pravodajna oblast tako predstavniSko kot
odgovorno telo, in sicer: 1) parlament morajo sestavljati osebe, ki
predstavljajo voljo volilnega telesa, 2) osebam mora biti dovoljeno,
da oblikujejo svoja lastna mnenja in jih svobodno izrazajo, 3) vsak
drzavljan mora imeti svobodo, da se zdruzuje z drugimi drzavljani,
in 4) nobeni skupini znotraj skupnosti pravo ne sme dajati neupra-
vicenega privilegiranega polozaja.®

Za demokrati¢no druzbo je torej znaCilna politi€na enakost njenih
drzavljanov, ki imajo pravico, da se zdruZujejo in tekmujejo v
politicnem boju, tako da se politicna mo¢, drugae kot v avtoritar-
nih sistemih, porazdeli med kompetitivnimi politi€nimi dejavniki
na podlagi izidov volitev.3d Svobodne in poStene volitve, svobo-
da izrazanja, svoboda politicnega zdruZevanja in nacelo enakosti
torej nujno spremljajo vladavino prava; brez teh nacel ta ne bi
imela pomena.2 Brez svobode izrazanja in svobode zdruZevanja
bi bile tudi volitve zgolj formalnost.3 Z njima pa so volitve v
sodobnem pojmovanju demokracije eden najpomembnejSih izra-
zov ljudske oblasti in nujni pogoj za demokraticno oblikovanje
najpomembnejSih drzavnih organov, zlasti predstavniSkega telesa.3
Vse te elemente (svoboda politiCnega zdruZevanja, svoboda izraza-
nja, volilna pravica, pravica politicnih voditeljev, da tekmujejo za
podporo in glasove, svobodne in poStene volitve) Lijphart uvrsca
med nujna institucionalna jamstva, ki morajo obstajati, da sploh
lahko govorimo o demokraciji; doda pa jim Se nekatere druge
(izvoljivost v javne sluzbe, alternativni viri informacij in to, da
so institucije, ki ustvarjajo vladne politike, odvisne od glasov in
drugih preferen€nih izrazov).3%

Poseben pomen volitev za demokracijo je poudarilo tudi ustavno sodi-
S¢e Republike Slovenije, ki je navedlo, da je u€inkovitost demokratic-
nega procesa med drugim odvisna zlasti od poStenih volitev na vseh
ravneh, ki omogocajo oblikovanje predstavniskih organov drzave in

X Harvey in Bather, The British Constitution, 1972, str. 11.

P Harvey in Bather, nav. delo, str. 13.

3l Primerjaj Zajc v: Adam (ur.), Volitve in politika po slovensko: ocene, razprave,
napovedi: zbornik, 1993, str. 167.

2 Prav tam.

3B Harvey in Bather, The British Constitution, 1972, str. 13 in 14.

M Grad v: Grad in drugi, DrZzavna ureditev Slovenije, 1999, str. 263.

3 l.ijphart obstoj teh osmih nujnih elementov povzema po Dahlu; Lijphart, Electoral
Systems and Party Systems, 1994, str. 2.



lokalne samouprave v skladu z voljo ljudstva, in od priznane pravice
do politicne opozicije vsakokratni oblasti.®

Pritrditi je mogoce tudi staliS¢em, da demokrati¢ni red ne izvira zgolj
iz volitev, temvec zahteva, da sta civilna in politi€na druzba podprti z
doloCenimi pogoji, ki omogoc€ajo njegovo vzpostavitev in vzdrzevanje.
Lanchester meni, da mora v temelju takega reda obstajati pluralizem
druzbenih podsistemov, ki ga sestavljajo trg, ustrezen druzbeni sistem
in politi€no-institucionalni pluralizem.3

Volitve in demokrati¢na drZzava so torej tako neposredno povezane,
da si brez volitev, ki se izvajajo v skladu z doloCenimi naceli, de-
mokracije sploh ni mogoCe zamisliti. Nacela, po katerih se izvajajo
volitve, so poseben vidik evropske ustavne dediSCine - evropske vo-
lilne dedisCine, kot jo opredeljuje zakonik dobre prakse v volilnih
zadevah.3Ta sicer nima pravno obvezujo€e narave, vendar zdruzuje
pomembna staliS€a, ki so po vsebini prav tista, do katerih pridemo z
ustavnopravno razlago volilnih nagel glede urejanja volilne pravice. Se
velji pomen pa mu daje dejstvo, da se Evropsko sodi3¢e za ¢lovekove
pravice (v nadaljevanju: ESCP) v odlogitvah o volilni pravici prav na
njegova priporocila ves Cas sklicuje, s Cimer jih pravzaprav spremi-
nja v staliS¢a, ki delujejo z mo€jo upoStevnih argumentov. Zato so
priporocila zakonika lahko tudi dober preizkusni kamen ustreznosti
notranje ureditve in delovanja volilnega prava.

Po zakoniku dobre prakse v volilnih zadevah zajema evropska volilna
dedisCina dva vidika: 1) najpomembnejsi: spoStovanje ustavnih nacel
volilnega prava, kot so sploSna, enaka, svobodna, tajna in neposredna
volilna pravica ter periodi¢nost volitev,®in 2) resni¢no demokrati¢-
ne volitve so lahko samo, €e obstajajo temeljni pogoji demokrati¢ne
drZzave, ki je zasnovana na vladavini prava, €lovekovih pravicah, sta-
bilnosti volilnega prava in na u€inkovitih procesnih jamstvih.4 Sest

3 Odlocba ustavnega sodis€a U-1-172/94 z dne 9. novembra 1994 (Uradni list RS,
§t. 73/94, in OdIUS I, 123). Poleg navedenega je ustavno sodisCe v tej odlocbi
opredelilo 3e tretji element uCinkovitosti demokracije: javni nadzor nad zakonodajno,
sodno in izvrdno vejo oblasti.

37 Lanchester, Gli Strumenti della democrazia, 2004, str. 85.

3B Zakonik dobre prakse v volilnih zadevah (Code ofGood Practice in Electoral Matters)
je sprejela evropska komisija za demokracijo skozi pravo (European Commission for
Democracy through Law), bolj znana kot beneSka komisija, na 51. seji 5. in 6. julija 2002.
P »Pet nacel, ki poudarjajo evropsko volilno dedis€ino, so splodna, enaka, svobodna,
tajna in neposredna volilna pravica. Se veg, volitve se morajo odvijati v rednih
presledkih.« Zakonik dobre prakse v volilnih zadevah, t. I, str. 7.

40 Zakonik dobre prakse v volilnih zadevah, Explanatory Report, sprejet na 52. seji
beneSke komisije, 18. in 19. oktobra 2002, str. 19.



