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1. Pomen načela dvodomnosti z vidika vertikalne delitve oblasti

Model dvodomne demokracije temelji tako na horizontalni kot na vertikalni obliki načela delitve oblasti. V zvezi s prvo kot njen podsistem, ki znotraj zakonodajne veje oblasti predstavlja določeno protiutež in nadzor nad zakonodajno dejavnostjo, prek tega delovanja pa bolj ali manj posredno in učinkovito vpliva tudi na delovanje drugih organov oblasti. V zvezi z drugo, vertikalno linijo, pa izstopa njegova predstavniška narava kot posledica različnih oblik, vrst, metod in sredstev javnega upravljanja. Posebno vrednost ima dvodomnost, ki je posledica procesa decentralizacije. Ta se izraža v obliki lokalne samouprave in drugih oblikah teritorialne organiziranosti, v procesu odločanja na državni ravni pa lokalnim oziroma regionalnim interesom omogoča udeležbo prav prek drugega doma parlamenta, če je ta oblikovan po teritorialnem principu.
Za dvodomnost je značilno, da je v številnih državah trajala praviloma neprekinjeno in ostala ena glavnih značilnosti njihovih ustavnih sistemov. Razlogi in argumenti za večstoletni obstoj dvodomnih sistemov oziroma za upravičenost obstoja drugega doma parlamenta so različni. V zgodovini dvodomnih sistemov se je vedno problematizirala predvsem legitimnost drugih domov v unitarnih državah, skoraj nikoli pa v federativno urejenih državah. Dvodomni sistem se skozi celotno zgodovino, od svojega nastanka dalje, pojavlja hkrati kot oblika samoomejevanja zakonodajne oblasti in kot translator posebnih družbenih interesov. Ker pa so razlogi in temelji ter oblike dvodomnih sistemov posledica družbenega in političnega razvoja posamezne družbe, je v tem iskati tudi razloge za spreminjajočo se vlogo dvodomnosti v teoriji in praksi. 

Če je bila vloga dvodomnosti (v unitarni državi) sprva v smislu nujnosti preprečitve prevlade oziroma omejevanja zakonodajne oblasti, ki je iz sfere monarhove oblasti prešla na širše ljudsko predstavništvo (ter je zavoljo tega dolgo časa pomenila konservativni element v procesu demokratizacije in sredstvo za zaščito interesov posameznih družbenih razredov), in je bila temu ustrezna tudi moč drugega doma parlamenta, je v zadnjih desetletjih ta vloga spremenjena. Nadaljnji trend je namreč tekel po eni strani v smeri slabitve parlamenta kot takega v razmerju z izvršilno oblastjo, po drugi strani pa (zaradi sprememb v družbenih sistemih in zaradi težnje vsakokratne oblasti po enostavnejšem postopku odločanja) v smeri zmanjševanja vloge in položaja drugega doma v okviru zakonodajne oblasti. Ta trend pa je zaradi vse bolj kompleksne in raznolike družbene strukturiranosti spremljal sočasno proces prevrednotenja oziroma spreminjanja dvodomnosti iz elementa konservativnosti v demokratično idejo oziroma eno od oblik (dvodomne) demokracije, ki naj tudi prek dvodomne strukture parlamenta oblast približa civilni družbi, zmanjša absolutni vpliv političnih strank ter poveča stopnjo kakovosti in legitimnosti zakonodajnih odločitev. Dvodomnost postaja skozi razvoj predvsem ena od oblik za iskanje ustreznejšega ravnotežja v času in prostoru. Principom dvodomnosti težko odrečemo njihov prispevek k bolj demokratičnemu načinu parlamentarnega odločanja tudi iz razloga vedno večje politizacije družbenega življenja, ki odločanje o pomembnih družbenih vprašanjih osredotoča na sistem delovanja političnih strank. Že sam obstoj dvodomnega sistema (ki mu je princip dvodomnega odločanja v večji ali manjši meri imanenten), pod pogojem, da je drugi dom parlamenta oblikovan na drugačnih temeljih kot pa splošni predstavniški organ, ta vpliv zmanjšuje. V takem primeru partitokracija praviloma ni podvojena, ampak je omejena.
2. Splošno o vlogi teritorialnega predstavništva
Med centralno oblastjo in pokrajinskimi oziroma lokalnimi oblastmi obstajajo številne in različne povezave, ki so posledica porazdelitve funkcij, demografskih gibanj, teritorialnih sprememb, različnih modelov financiranja, različnih oblik in načinov nadzora, participacije teritorialnih enot pri odločanju na centralni ravni in podobno. Iz teh povezav izhajajo med različnimi ravnmi po eni strani številne oblike sodelovanja, soodvisnosti, po drugi strani pa tudi določene napetosti. Upravičeno lahko domnevamo, da več avtonomije teritorialnih enot pomeni hkrati tudi večjo potrebo po usklajevanju njihovih interesov oziroma po usmerjanju in umeščanju teh interesov v skladje s širšimi in splošnejšimi interesi.  

Bolj, ko je neka država decentralizirana, bolj bodo po eni strani v ospredju vprašanja glede primernosti in obsega razdelitve pristojnosti med njenim centrom in njenimi deli, po drugi strani pa ne bo nič manj v ospredju tudi vprašanje, kakšen vpliv naj imajo slednji na oblikovanje centralnih organov in na izvajanje funkcij, ki so v njihovi pristojnosti.
 Zlasti bo to izpostavljeno, ko gre za sprejemanje temeljnih predpisov in predpisov ustavnega ranga, kakor tudi predpisov finančne narave. 

Gornje v največji meri drži za federativno urejene države, kjer je ob prvem ali splošnem domu oblikovan še poseben dom, ki naj bi predstavljal in zastopal interese sestavnih delov federacije. Vendar pa je med federativno urejenimi državami in močneje decentraliziranimi unitarnimi državami vse manj razlik, prav tako pa tudi ni posebne razlike, če ima drugi dom kot predstavnik federalnih enot izrazito podrejen položaj v razmerju do prvega doma.
Primerjalni in zgodovinski vidik številnih federativnih in unitarnih držav,
 kjer je drugi dom oblikovan na temelju teritorialnega predstavništva, pritrjujeta stališču, da so med enimi in drugimi tako tiste države, kjer ima teritorialno zastopstvo pomembno težo v centralnem predstavniškem organu, kakor tudi tiste, kjer gre za sistem šibke dvodomnosti. Drugi dom parlamenta v eni in drugi ureditvi, razen redkih izjem, ni več enakopraven s prvim domom, saj običajno nima pristojnosti za soodločanje pri sprejemanju pomembnih aktov, zlasti ne pri sprejemanju aktov finančne narave, pa tudi politična odgovornost izvršilne oblasti oziroma nadzor nad njo obstoji le pred spodnjim domom. Še posebej je to značilno za države s parlamentarno obliko oblasti. Svoje k temu prispeva tudi prevlada partitokracije, ki je tako v federativnih kot v unitarnih državah morda eden glavnih krivcev za to, da posebni družbeni interesi (vključno s teritorialnimi) v parlamentu pogosto dobijo precej popačeno oziroma neverodostojno sliko.
Glede vloge drugega doma kot oblike teritorialnega predstavništva v okviru centralnega parlamenta so v teoriji izpostavljene predvsem tri kategorije.
 Najprej predstavljanje teritorialnih enot in njihovih interesov na državni ravni, potem vzpostavljanje skupnega prostora za med seboj različne teritorialne enote in pa povezovanje državnega parlamenta s predstavniškimi organi in izvršilno oblastjo teritorialnih enot. Za državni svet lahko v tej zvezi ugotovimo, da zaradi različnih okoliščin težko predstavlja teritorialne enote in njihove interese, saj proces teritorializacije še ni zaključen, poleg tega pa tudi nima občutnega vpliva na sprejemanje zakonodaje, ki se tiče teritorialnih skupnosti (možnost zakonodajne iniciative pa premalo izkorišča). Med zastopniki in zastopanimi ni pristnih interesnih povezav, prav tako ni mehanizmov medsebojnega vpliva oziroma uveljavljanja odgovornosti prvih in tudi interesi lokalnih skupnosti se uresničujejo po različnih drugih poteh. Iz istega razloga, namreč odsotnosti dokončnega oblikovanja ožjih in širših teritorialnih skupnosti, je z delovanjem državnega sveta nemogoče zadostiti tudi ostalima dvema kriterijema, tako funkciji razpravljanja o javnih politikah in oblikovanja skupnih stališč o zadevah, ki se tičejo razvoja teritorialnih enot in pogosto presegajo njihove teritorialne meje, kakor tudi funkciji povezovanja državne in lokalnih oblasti. 
3. Teritorialno predstavništvo ima tudi pri nas tradicijo
Vprašanje strukture parlamenta oziroma vloge teritorialnega predstavništva v njem je bilo aktualno že v naši starejši teoriji.
 Odločitve v praksi pa so seveda bile največkrat posledica razmerja sil med različnimi družbenimi skupinami. Zlasti v nekdanji skupni državi Jugoslaviji se je dinamika družbenih odnosov izrazito odražala v številnih spremembah strukture zveznega in republiških predstavniških organov.
 Te spremembe so se v relativno kratkem celotnem obdobju ustavne ureditve bivše države dogajale vsakih nekaj let, ob tem pa bile še pogostokrat korenite, kot da je bistvena družbena vprašanja mogoče reševati predvsem z različnimi organizacijskimi oblikami oblasti. Številne razprave o pomenu teritorialnega predstavništva v zakonodajnem organu in težnje po iskanju ustreznih oblik za sodelovanje lokalnih skupnosti pri oblikovanju državne politike so se najprej udejanjile z uvedbo zasedanja delegatov občin kot posvetovalnega telesa v republiški skupščini, kasneje pa z uvedbo zbora občin kot enakopravnega zbora skupščine.

Tudi v predlogu, da se začne postopek za sprejem slovenske ustave, je bilo poudarjeno, da je s sestavo bodočega parlamenta treba zagotoviti, da bodo v njem zastopani splošni interesi državljanov ter posebni interesi socialnih, gospodarskih, kulturnih in drugih skupin ter ustanov.
 V osnovnem besedilu delovnega osnutka ustave je bila sicer določena enodomna struktura parlamenta,
 variantni dodatek pa je predvideval ureditev, po kateri bi lahko poslanci ali organi lokalnih skupnosti iz posameznih območij republike zahtevali izvedbo posebnega postopka za zagotovitev upoštevanja interesov teh območij. Ideja o zastopanosti posebnih interesov v okviru parlamentarne demokracije je še bolj prišla do izraza v osnutku ustave.
 Predstavniški organ naj bi bil sicer enodomen, vendar je bil v osnutku storjen pomemben korak v smeri ideje o zastopanosti posebnih družbenih interesov. 

Poleg ohranitve možnosti izvedbe posebnega postopka, s katerim bi se zagotovilo upoštevanje interesov posameznih območij države, sta bila v osnutku ustave še dva variantna predloga. Prvi je predvideval dvodomni parlament, ki bi ga sestavljala državni zbor kot zbor izvoljenih predstavnikov vseh državljanov in zbor regij v vlogi predstavnika teritorialnih interesov. Zbora bi bila enakopravna, z enakim številom članov, ki bi bili voljeni na enak način. V drugem variantnem predlogu pa je bil predviden državni svet (ali senat), zamišljen kot organ, ki odseva družbeno strukturiranost, s funkcijami svetovanja in intervencije v zakonodajnih zadevah. Z njegovo ustanovitvijo naj bi bili institucionalizirani različni neformalni vplivi in pritiski, ki že tako obstajajo ob vseh parlamentih. 

Oba predloga sta bila še posebej povezana z zasnovo bodoče lokalne samouprave, saj so bila odprta vprašanja predvsem glede širših lokalnih skupnosti in njihove zastopanosti na državni ravni. Dileme so se raztezale od vprašanja, ali drugo raven lokalne samouprave sploh potrebujemo, pa do opozoril, da brez vzpostavitve druge ravni ne bo razvoja lokalne samouprave, kar bo imelo negativne posledice tudi glede uveljavljanja teritorialnih interesov pri določanju politike na državni ravni. Mnogi so opozarjali, da bo ob velikem številu majhnih in strokovno šibkih občin in ob odsotnosti druge ravni lokalne samouprave nastal v razmerju do centrov moči na državni ravni prehud razkorak.
  

V različnih fazah procesa nastajanja nove slovenske ustave se je kot alternativna rešitev v bodoči strukturi parlamenta ves čas pojavljal državni svet kot zastopnik posebnih interesov (lokalnih, socialnih, poklicnih ipd.), ki pa nikoli ni bil deležen resne obravnave. Zaradi tega sta tudi njegova vloga in položaj vse od uvedbe dalje precej nedorečena. Zlasti to velja za teritorialno zastopstvo, za katero še danes ne obstoji  ustrezna interesna podstat.
4. Obstoječe oblike uresničevanja teritorialnih interesov v parlamentu
Čeprav država in lokalna skupnost nista v hierarhičnem razmerju in imata vsaka svoj avtonomen delokrog, pa vendar ne moreta delovati povsem ločeno druga od druge, saj imajo njune naloge in cilji nujno določeno skupno stičišče, kjer prihaja lahko do izraza zlasti regionalni vidik javnega upravljanja, katerega bistvo je v vzpostavljanju enakomernega in skladnega razvoja države kot celote.
 Vse to pa predpostavlja tesnejše in bolj intenzivno sodelovanje subjektov s področja lokalne samouprave z državnimi inštitucijami, tako pri sprejemanju temeljnih družbenih odločitev, kakor tudi pri oblikovanju podlag zanje.
  

Udeležba subjektov s področja lokalne samouprave v državnem delokrogu je od primera do primera različna, se spreminja glede na dejanske družbene razmere, lahko je institucionalizirana ali neformalna, navidezna ali dejanska, obvezujoče ali le posvetovalne narave, bolj ali manj neposredna ali izrazito posredna in podobno. 

V razmerju med lokalno samoupravo in državo glede zastopanosti lokalnih interesov in njihovega uveljavljanja v postopku nastajanja in sprejemanja državnih predpisov, ki imajo določene posledice tudi na organizacijo in delovanje lokalne samouprave, izstopajo predvsem tri oblike. Formalno prihaja zastopstvo lokalnih interesov do izraza prek mnenj lokalnih skupnosti in sodelovanja reprezentativnih združenj ter z delovanjem državnega sveta, neformalno pa so lokalni interesi na državni ravni še najbolj izrazito prisotni zaradi številnih županov, ki so hkrati še poslanci državnega zbora.

Sodelovanje lokalnih skupnosti v zakonodajnem postopku, utemeljeno v Zakonu o lokalni samoupravi
 in v Poslovniku državnega zbora,
 ni le oblika sodelovanja, ki je odvisna od dobre volje splošnega predstavniškega organa države, ampak je demokratični izraz obojestranskih potreb in koristi in pomeni obveznost državnega zbora zagotavljati lokalnim skupnostim, da izrazijo svoja stališča o posameznih vprašanjih, ki so zanje pomembna, državnemu zboru pa omogoča sprejemanje optimalnih odločitev. Obveznost državnega zbora, da se opredeli do mnenj lokalnih skupnosti, ki ga sicer ne zavezujejo, njegov poslovnik posebej določa.
 
Glede pravice lokalnih skupnosti do dajanja mnenj državnemu zboru velja v naši ureditvi pomanjkljivost, ki bi jo bilo mogoče odpraviti. Mnenja, ki jih v zakonodajnem postopku lokalne skupnosti dajejo državnemu zboru, kadar gre za zakone, ki posegajo v njihov pravni položaj in koristi, bi namreč lahko bolj uspešno in učinkovito posredoval in zagovarjal prav državni svet kot zastopnik interesov lokalnih skupnosti. S tem bi bila njegova vloga še bolj poudarjena in okrepljena, pritisk na državni zbor in njegova odgovornost večja, kot je sedaj, pa tudi povezanost med državnim svetom in lokalnimi skupnostmi bi bila tesnejša.  

Zastopanje lokalnih interesov in njihovo uveljavljanje v postopku nastajanja in sprejemanja določenih zakonov neformalno poteka tudi prek dejavnosti številnih županov občin, ki so v isti osebi še poslanci državnega zbora. Ta dvojnost, ki je postala nekakšna metoda dela v vsakem sklicu državnega zbora, v strokovni javnosti ne uživa podpore in zaupanja.
 Dopustnost hkratnega opravljanja funkcij v zakonodajnem organu in v organih lokalnih skupnosti je problematična zato, ker gre pri lokalni samoupravi za obliko vertikalne delitve oblasti in tudi za tiste naloge, ki so povezane z izvrševanjem odločitev zakonodajnega organa. 

V teh primerih obstaja možnost, da pride do dejanj, ko lahko ista oseba v okviru ene funkcije opravlja naloge, ki imajo odločujoč vpliv na pravice in pravne koristi organa, katerega predstavnik je ta ista oseba. Ti dvojni funkcionarji v praksi lahko ustvarjajo neenakost med občinami (npr. pri sprejemanju državnega proračuna, v katerega so vključeni tudi izdatki za investicije na lokalnem nivoju). Poleg tega pa ta dvojnost funkcij po eni strani spreminja splošni predstavniški organ v reprezentanta lokalnih skupnosti, istočasno pa slabi tudi pomen državnega sveta, ki je kot drugi dom v pretežni meri predstavnik in zastopnik lokalne samouprave v parlamentu. 

5. Perspektive teritorialnega predstavništva po vzpostavitvi druge ravni lokalne samouprave
Po ustavnih spremembah leta 2006 je dvostopenjska lokalna samouprava sicer postala obveznost, a vse bolj kaže, da bo to še nekaj časa le na formalni ravni. Z uvedbo pokrajin naj bi tudi drugi dom slovenskega parlamenta dobil izrazitejšo vlogo (bodisi kot zbor pokrajin bodisi kot strukturno reformiran državni svet
), seveda ob pogoju hkratnega premisleka o ustreznosti zdajšnjih njegovih pristojnosti. 
Ustavne pristojnosti državnega sveta
 kažejo na njegovo neodvisno in samostojno delovanje v sistemu oblasti, kar že samo po sebi pomeni demokratično obliko omejitve oblasti. Na neodvisen položaj državnega sveta vplivajo zlasti način izvolitve, načelo samoorganizacije, samostojnost v razmerju do drugih državnih organov, postopkovna pravila za njegovo delovanje, sistem pravnih sredstev zoper morebitne posege v njegov položaj, stabilnost in predvidljivost mandata članov državnega sveta oziroma nemožnost njegove razpustitve, nezdružljivost funkcij, imuniteta članov državnega sveta in podobno. Za popolnejšo neodvisnost državnega sveta v sistemu oblasti pa manjka predvsem zagotovitev njegove materialne neodvisnosti. Državni svet namreč nima posebnega vpliva na določitev sredstev, potrebnih za svoje delovanje, ampak je povsem odvisen od odločitve vlade in državnega zbora. Državni svet bi za zagotovitev dejanske neodvisnosti moral imeti možnost vplivati na obseg sredstev za njegovo delovanje tako, da bi vlada po posvetovanju z njim njegov predlog vključila v predlog proračuna, ki ga državni zbor v tem delu ne bi mogel spreminjati.  

Uspešnost in neodvisnost (so)delovanja državnega sveta v zakonodajnem postopku je odvisna tudi od zunanje podpore. Obstoj dvodomnega sistema, pri katerem je teritorialni element njegova bistvena sestavina, predpostavlja namreč za uspešno in učinkovito delovanje drugega doma dovod ustrezne energije od zunaj. Številni družbeni problemi izhajajo oziroma so povezani z ožjim teritorijem, s prostorom kot takim. Tudi za lokalno samoupravo je namreč značilno, da se v njej močno zrcali prostorska komponenta, saj so problemi lokalne samouprave v prvi vrsti povezani s prostorom, najsi gre za njegovo načrtovanje, pravno-premoženjska vprašanja, njegovo gospodarsko, socialno in ekološko funkcijo in podobno. 

V vsakem primeru bi bila korak naprej že prilagoditev teritorialnega dela državnega sveta dejanskemu stanju lokalne samouprave, v naslednji fazi pa analiza prednosti in slabosti morebitne preobrazbe celotnega državnega sveta v predstavnika regionalnih interesov. Naše dejanske družbene razmere so posledica različnih družbenih spremenljivk, ki sestavljajo sistem oblasti in od katerih sta odvisna tudi sedanja vloga in položaj drugega doma parlamenta. Med prevladujočimi konstitutivnimi sestavinami dvodomnosti se v svetu in v naši dejanskosti kontinuirano pojavlja predvsem teritorialni element, ki se odraža v obliki lokalne samouprave in katerega nadaljnji razvoj bo v veliki meri vplival na ustreznost ureditve javnega upravljanja na najvišji ravni. Zato je v razmišljanjih o vzpostavitvi oziroma preobrazbi dvodomnosti temu elementu običajno posvečene tudi največ pozornosti. 
Lokalna samouprava z različnih vidikov še ni uveljavljena v skladu z ustavno zasnovo. Njen nadaljnji razvoj gre lahko le v smeri približevanja tej zasnovi, zato bo lokalna samouprava imela vedno bolj pomemben delež pri upravljanju javnih zadev in pri oblikovanju oblastne politike, s tem pa bodo povečane tudi potrebe in zahteve po njeni odločnejši vključenosti v procese odločanja na zakonodajni ravni.

Kar zadeva vzpostavitev druge ravni lokalne samouprave, ki je predpogoj za morebitne korenitejše spremembe v strukturi državnega sveta, je politična realnost ta, da bo njena vzpostavitev trajala dlje časa, kot pa je še razumen rok za izpolnitev obveznosti, ki jo nalaga ustava. Dlje, ko bo to trajalo, dlje bo obstajala tudi neusklajenost med strukturo in procesi v delovanju državnega sveta, tj. med bazo, iz katere črpa svojo legitimnost in njegovim delovanjem, za katerega ga pooblašča ustava. S tega vidika se zdi zdajšnja (zakonska) ureditev zastopanja lokalnih interesov v državnem svetu neskladna z ustavo, saj očitno ne odraža dejanskih nosilcev teh interesov, iz katerih pravzaprav izhaja ustava, ko ureja strukturo in delovanje državnega sveta. Skladnejša z ustavo bi bila vsakršna ureditev, ki bi se glede zastopanja lokalnih interesov vezala na bolj koherentne teritorialne enote oziroma na tradicionalna, geografsko zaokrožena območja.

Dosedanje izkušnje ne obetajo dejanskega oblikovanja pokrajin. Prvič, do ustavnih sprememb je namreč prišlo šele po več letih številnih strokovnih in političnih razprav, pa še to po nekem srečnem naključju, ker sta jih skupaj spodbudili in na koncu podprli tako politična pozicija (ki je v času povsem enakih ustavnih predlogov glede regionalizacije tem predlogom kot opozicija odločno nasprotovala) kot opozicija. In drugič, po dobrih treh letih od uveljavitve ustavnih sprememb je vse bolj jasno, da bo ustava v enem delu še nekaj časa ostala nerealizirana, kajti zdi se, da je razkorak med političnimi strankami glede tega vprašanja, zlasti glede vprašanja velikosti oziroma števila bodočih pokrajin (in s tem povezanimi vprašanji glede njihovega financiranja in pristojnosti
), prevelik. Določena ovira za realizacijo ustavnih določb o regionalizaciji države je pravzaprav v njih samih. Ustava zahteva za sprejem zakona, s katerim se ustanovijo pokrajine ter določi tudi njihovo območje, sedež in ime, dvotretjinsko večino glasov navzočih poslancev, v postopku za sprejem zakona pa mora biti zagotovljeno tudi sodelovanje občin.
 Čeprav zahtevana večina za sprejem zakona pomeni izraz legitimnosti v postopku ustanavljanja pokrajin, pa pomeni obenem tudi resno oviro za dosego ustrezne stopnje soglasja predvsem glede ustreznega števila pokrajin (glede na zasledovane cilje pri javnem upravljanju s pomočjo pokrajin) oziroma iskanje kompromisov, ki bodo v škodo bistva z ustavo predvidenih pokrajin. 

Vprašanje pa tudi je, če oblastni organi nekaterih občin kot temeljnih lokalnih skupnosti ne gledajo morda s prehudim zadržkom na bodoče pokrajine, ker v njih vidijo po eni strani še dodatno, višjo oblastno raven, ki bo dodatno omejevala njihovo avtonomijo, ki bo pomenila novo obliko krepitve centraliziranega vpliva in ki se ji bo potrebno prilagajati, po drugi strani pa nepotrebno vmesno oviro na do sedaj neposredni poti do centralne oblasti. Zlasti občinam, katerih župani so člani organov zakonodajne oblasti, najbrž ustreza obstoječe stanje, čeprav se zavedajo, da zastopanje interesov ožjih teritorialnih skupnosti na najvišji oblastni stopnji ni ustrezno urejeno. 

Struktura našega parlamenta je sicer že sedaj v relativno neposredni povezavi z obstoječo lokalno samoupravo, z dejansko vzpostavitvijo njene druge ravni pa bo razprava nujno ponovno šla v smeri predlogov za spremembo njegove strukture v tistem delu, ki ga sedaj predstavlja državni svet. Ideja o zboru pokrajin kot drugem domu parlamenta je že polnoletna in še vedno polnokrvna, od prvotne zamisli do danes pa tudi ni doživela kakšnih posebnih korektur.
 Zdi pa se, da pridobiva vedno več zagovornikov,
 kar pomeni, da ta perspektiva postaja vedno bolj sprejemljiva, realna in dosegljiva, ter da bo vedno več prizadevanj v zvezi z njo v smeri njene večje določnosti. Temelji na konceptu enakopravnosti, ki se odraža v predlogu enakopravnega odločanja zbora pokrajin z državnim zborom o vseh za pokrajine pomembnih zadevah (državni proračun, vprašanja s področja urejanja prostora, varstva okolja in podobno), na decentralizaciji, ki bi sprostila regionalne pobude in omejila centralistične tendence, na enakomernejši teritorialni zastopanosti ter na demokratizaciji oziroma omejitvi partitokracije pri odločanju.
 V manjši meri pa bi se postavljalo tudi vprašanje legitimnosti obstoja drugega doma, saj bi kot zastopstvo lokalnih skupnosti po vsej verjetnosti izhajal iz njihovih oblastnih struktur. 

Glede oblikovanja zbora pokrajin je v teoriji nekaj več različic. Določena gledanja gredo v smeri, da naj bi imela vsaka pokrajina enako število predstavnikov v zboru pokrajin,
 drugi pa se bolj nagibajo k rešitvi, ki bi upoštevala velikost posamezne pokrajine.
 Prevladujočemu stališču, da regionalno oblikovanemu drugemu domu bolj ustreza večinski volilni sistem
 oziroma, da so zaradi večje povezanosti z volilnim telesom še primernejše posredne volitve,
 se ob bok postavljajo tudi predlogi, da bi bilo zastopanje v zboru pokrajin odvisno od položaja, ki ga ima oseba v organih pokrajine.

V zvezi z oblikovanjem druge ravni lokalne samouprave in udeležbo njenih interesov na ravni državnega predstavniškega organa se kot logično pojavlja opozorilo, da ni vsakršna regionalizacija države primerna podlaga za oblikovanje drugega parlamentarnega doma, saj bi bil v primeru uvedbe pokrajin kot dekoncentriranih enot države (ne pa dejansko širših samoupravnih lokalnih skupnosti) tak regionalni dom nesmiseln.
 Podobno nesmiseln se danes kaže tudi tisti del državnega sveta, ki predstavlja lokalne interese, saj ti niso odraz dejanskih razmer, ampak gre za fiktivno predstavništvo, poleg tega pa imajo politične stranke, zastopane v občinskih svetih, še vedno prevelik vpliv pri njihovi izvolitvi.

Osnovna dilema, povezana s prestrukturiranjem državnega sveta oziroma z njegovo zamenjavo v obliki zbora pokrajin, se torej v prvi vrsti veže na vprašanje bodoče pokrajinske ureditve, ki pa še v nobeni od svojih različic nima ne strokovne ne politične podpore. Tako bi morebitna institucionalna rešitev v obliki zbora pokrajin pomenila odmik od družbene dejanskosti, saj bi drugi dom temeljil na predpostavki obstoja regionalnih struktur, ki pa jih še ni. Upati je le na čimprejšnjo sklenitev političnega kompromisa, do katerega naj bi prišlo po spoznanju političnih strank o odgovornosti za izpolnitev ustavne zahteve, torej zahteve pravne narave. 

Po drugi strani pa gre pri predlogu za nadomestitev državnega sveta z zborom pokrajin tudi še za sledeče pomisleke. Prvi je povezan z bodočo zastopanostjo različnih področij družbenega življenja. Številna področja, kot so gospodarstvo v najširšem pomenu besede, različne panoge, kot so kmetijstvo, področje obrti, različne družbene dejavnosti (od kulture, vzgoje in izobraževanja, znanosti do zdravstva itd.), v tem primeru ne bi bila več zastopana v okviru organa ustavnega značaja, ki ima naravo institucionalizirane oblike oblasti, pač pa bi imela na voljo (še naprej) le različne oblike socialnega dialoga, ki bolj temeljijo na razmerjih pogodbene narave.
 
Drugi vidik, zaradi katerega bi uvedba zbora pokrajin predstavljala določeno tveganje pa je povezan s politično instrumentalizacijo pri zastopanju lokalnih interesov.
 Ne glede na to, ali bi glede volitev v drugi dom obveljal posredni sistem volitev oziroma sistem imenovanja, ali pa bi člane drugega doma volili po večinskem volilnem sistemu (proporcionalni sistem bi po vsej verjetnosti pripeljal do prevelikega strankarskega podvajanja z državnim zborom), v obeh primerih bi se težko izognili izrazitejšemu vplivu političnih strank. Ta ne bi bil bistveno manjši, kot je že sedaj pri oblikovanju in delovanju splošnega predstavniškega organa. Prav vpliv vrhov političnih strank pa je tisto, kar naj bi med drugim v okviru sistema delitve oblasti omilil tudi drugi dom parlamenta. 

Če bi predstavnike zbora pokrajin imenovali ali volili (ali bi ta status pridobili na podlagi položaja v pokrajinskih organih) predstavniški ali izvršilni organi pokrajine, bi bilo glede vpliva partitokracije podobno, kot je danes s predstavniki lokalnih interesov v državnem svetu. Temu vplivu se ne bi bilo mogoče izogniti, saj bodo tudi na pokrajinski ravni oblastni organi rezultat politične kampanje strank in volitev s prevladujočo udeležbo državnih političnih strank. Prednost te slabe strani pa seveda je ta, da je v tem primeru povezanost nosilcev lokalnih interesov z njihovimi zastopniki tesnejša, odgovornost slednjih pa večja (zlasti v primeru imenovanja), tudi če ni možnosti njihovega odpoklica. 
V primeru oblikovanja zbora pokrajin po večinskem sistemu neposrednih volitev, pa se lahko zgodi predvsem dvoje. Lahko pridemo do drugega doma, ki bi po politični plati odseval sestavo splošnega predstavniškega organa, kar je zaradi povsem različnih volilnih sistemov manj verjetno, ali pa bi bila njegova strankarska sestava drugačna od prvega doma. Takšen rezultat bi bil za uspešno delovanje dvodomnega sistema boljši, ob pogoju, da med njima ne bi moglo prihajati do blokad. Slaba stran pa je v obeh primerih strankarska prevlada nad resničnimi lokalnimi interesi. 

V zvezi z gornjim je povezan tudi pomislek, ki izhaja iz zdajšnje neustreznosti zastopanja lokalnih oziroma regionalnih interesov. Namreč ti interesi so že sedaj zastopani tudi v državnem zboru, tako da ta prek poslancev, ki so hkrati tudi župani lokalnih skupnosti, opravlja poleg funkcije predstavništva ljudstva še funkcijo predstavništva občin. Četudi ti dve funkciji v bodoče, po uvedbi pokrajin, ne bi bili več združljivi,
 pa bo še naprej ostalo kot drugo realno tudi dejstvo, da bo razlika med poslanci državnega zbora in člani zbora pokrajin umetno ustvarjena, razen če bo volilni sistem za prve bistveno spremenjen in ne bodo toliko vezani na sedanje volilne okraje, kar bi jih tudi deloma razbremenilo odgovornosti le do volivcev ožjih območij.
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� Tudi tam, kjer teritorialnega zastopstva v parlamentu ni, imajo teritorialne enote določen vpliv na sprejemanje zakonodaje (v nekaterih federativno urejenih državah npr. tako, da mora odločitve zveznega parlamenta potrditi tudi določeno število federalnih enot oziroma njihovih parlamentov, kot je to primer v Švici, Kanadi in podobno v nekdanji skupni državi).


� Širše v Senčur, 2009, str. 32-36.


� Širše v Russell, 2001, str. 109.


� Prim. v Vošnjak, 1920, str. 198-203 in v Steska, 1920, str. 1-20. Vošnjak je menil, da naj bi bil zgornji dom predstavnik vseh socialno-gospodarskih dejavnikov v državi, Steska pa je poudarjal, da protiutež prenagljenim odločitvam parlamenta predstavlja sodelovanje teritorialnih avtonomnih zastopstev pri zakonodaji. 


� Temeljit pregled tistega obdobja gl. v Kristan, 1970, str. 184 in 185.


� Predlog z dne 25. 6. 1990, da se začne postopek za sprejem ustave Republike Slovenije, je takratni skupščini poslalo Predsedstvo Republike Slovenije.


� Delovni osnutek je izdelala strokovna skupina pri republiški ustavni komisiji avgusta leta 1990, po kraju njegovega nastanka pa ga poznamo tudi kot »podvinski osnutek«.


� Poročevalec Skupščine RS, št. 17/90.


� Prim. v Ribičič, 2007, str. 331. 


� Naraščajoči proces decentralizacije, krepitev demokracije in sistem novega upravljanja zahtevajo nove sofistificirane mehanizme dialoga med državo, regionalnimi in lokalnimi skupnostmi, njihovimi združenji ter državljani. V marsikateri državi ugotavljajo, da so nastopile zelo pomembne spremembe, ki vodijo v nov scenarij razmerij med ravnmi oblasti. Nastopili so izzivi novih realnosti, prelom s preteklostjo, novi finančni aranžmaji, naraščajoče vključevanje poddržavnih ravni oblasti v vladanje in upravljanje in pritisk državljanov, ki se vse bolj zavedajo svojih pravic in potreb. V demokratičnih državah je cilj lokalnih in regionalnih oblasti in države same pospeševati uresničevanje demokracije in zagotoviti najboljši možni odgovor na potrebe ljudi v danih razmerah. Da bi to dosegli, mora obstajati kooperacija med različnimi ravnmi oblasti, konflikti pa reševani z vidika doseganja omenjenih ciljev. Institucionalni dialog zasleduje načela učinkovitosti, preglednosti in racionalnosti. Takšen dialog je bistveni del upravljanja demokratične države. Pri nas za ta dialog manjkajo pokrajine (tako v Stane Vlaj: Pokrajine in decentralizacija Slovenije, v: Posvet o regionalizaciji - uvedba pokrajin, Fakulteta za upravo, elektronski vir, Ljubljana 2006).


� Zelo značilen primer tega sodelovanja je npr. dejavnost načrtovanja prostora.


� Prim. 94. člen zakona (Uradni list RS, št. 94/07-uradno prečiščeno besedilo, 76/08 in 79/09).


� Poslovnik državnega zbora (v nadaljevanju: PoDZ-1B, Uradni list RS, št. 64/07).


� Gl. drugi odstavek 145. člena PoDZ-1B, ki določa, da se mora matično delovno telo državnega zbora opredeliti do mnenj lokalnih skupnosti.


� Prim. npr. v Zagorc, 2008, str. 303.


� Najbolj zanimiva, široka in intenzivna razprava o možnostih preoblikovanja državnega sveta v teritorialno predstavništvo oziroma predstavništvo bodočih pokrajin je v strokovni javnosti potekala že leta 1998, kjer so bile predstavljene tako prednosti kot slabosti morebitnih sprememb (gl. npr. v Grad, 1998, str. 168-172 in v Kristan, 1998, str. 173-174), še bolj aktualna pa je postala po zadnjih ustavnih spremembah (širše v Ribičič, 2007, str. 336-339).


� Prim. 97. člen Ustave Republike Slovenije (Uradni list RS, št. 33/91 - I, 42/97, 66/00, 24/03, 69/04, 68/06).


� Zlasti je še vedno dovolj nedorečeno tudi vprašanje organiziranosti prve stopnje državnih upravnih zadev, ki jih opravljajo sedanje upravne enote splošne pristojnosti in območne uprave ter izpostave za opravljanje nalog posameznih ministrstev. To vprašanje je povezano z odločitvijo o nadaljnjem dvotirnem upravnem sistemu ali o enotirnem upravnem sistemu oziroma pokrajini kot t. i. dvoživki, ki bi opravljala tako naloge po principih lokalne samouprave kot naloge državnega značaja, pri čemer pa je nevarnost, da bi bila v praksi njena samoupravna dimenzija lahko preveč prekrita z državno. Tudi ta dilema pomeni eno od ovir pri iskanju vsebinskih rešitev za bodoče pokrajine.


� Gl. drugi odstavek 143. člena ustave. V razpravah o spremembi 143. člena ustave je bil govor celo o soglasju občin na sprejem pokrajinske zakonodaje.


� Najbolj resna, široka in intenzivna po javni razpravi o osnutku ustave je bila razprava v letu 1998 (širše o tem v Ribičič, 1998, str. 23).


� Mnogi namreč menijo, da bi bil z uvedbo druge ravni lokalne samouprave zbor pokrajin njena logična posledica, ob tem pa bi prenehala obstajati tudi potreba po udeležbi županov v splošnem predstavniškem organu, saj bi interesi lokalnih skupnosti izraziteje prišli do veljave v drugem domu. Podobna stališča so bila tudi v državnem svetu ob razpravi o zakonski ureditvi nezdružljivosti funkcije župana in poslanca, ko so nekateri državni svetniki nanje oprli svoje nestrinjanje glede odprave te združljivosti (gl. zapisnik 29. seje Komisije Državnega sveta za lokalno samoupravo in regionalni razvoj z dne 12. 10. 2009).


� Prim. Osnutek ustavnega besedila o državni ureditvi Skupine za državno ureditev Komisije za ustavna vprašanja pri Skupščini Republike Slovenije z dne 3. 4. 1991, št. 0610-12-5/91, str. 1-3 in v Ribičič, 2007, str. 335.


� Prim. v Štrus, 2009, str. 23. Avtor izhaja iz pobude predsednika državnega sveta v prejšnjem mandatnem obdobju, da bi se začel postopek za spremembo ustave na področju ureditve državnega sveta, in ki jo je državni svet podprl (60. seja z dne 28. 11. 2007). 


� Prim. v Ribičič, 2007, str. 335. To bi pomenilo, da bi npr. vsaki pokrajini pripadala po dva predstavnika, preostanek števila mest v zboru pokrajin pa bi zasedle pokrajine z največjim številom prebivalstva.  


� Grad poudarja, da večinski volilni sistem za razliko od proporcionalnega dokaj uspešno ovira razmah partitokracije in daje volivcem vendarle več vpliva (gl. v Grad, 1991, str. 678). 


� Tudi Osnutek ustavnega besedila o državni ureditvi Skupine za državno ureditev Komisije za ustavna vprašanja pri Skupščini Republike Slovenije z dne 3. 4. 1991, št. 0610-12-5/91, str. 2, je predvideval, da bi predstavnike zbora pokrajin volile pokrajinske skupščine (po eni različici pa bi te volitve bile neposredne). Vendar pa se je tudi pri sistemu posrednih volitev težko izogniti premočnemu vplivu političnih strank, ki so zastopane v predstavniškem organu teritorialne enote. 


� Prim. v Štrus, 2009, str. 23. V tem primeru bi bila tudi mandatna doba predstavnikov zbora pokrajin vezana na mandatno dobo položaja v pokrajini (s prenehanjem slednjega bi prenehala tudi funkcija zastopanja), kar bi pomenilo, da predstavniki pokrajin ne bi imeli enotne (integralne) mandatne dobe. 


� Širše v Ribičič, 2007, str. 333, kjer avtor stališče podkrepi s primerom hrvaških županij.


� Ekonomsko socialni svet (ESS), ki ga sestavljajo predstavniki vlade, delodajalcev in sindikatov ni organ, vključen v formalno strukturo ustavnih institucij, saj deluje na podlagi sporazuma med socialnimi partnerji kot posvetovalni forum o vprašanjih ekonomske in socialne politike, sodeluje pri pripravi zakonodaje, daje mnenja in priporočila v zvezi z njo vladi, državnemu zboru in državnemu svetu, oblikuje stališča in mnenja k proračunskemu memorandumu in državnemu proračunu ipd.


� Pri teh dilemah je pomembno tudi dejstvo, da bodo bodoče pokrajine del sistema javnega upravljanja, glede na predvidene pristojnosti torej teritorialne oblastne organizacije, za katere pa je značilno (tudi ali predvsem) politično delovanje oziroma obravnavanje družbenih vprašanj.


� Na to je upati zaradi tega, ker so mnogi zagovorniki dosedanje združljivosti poslanske funkcije z župansko funkcijo to združljivost opravičevali z odsotnostjo druge ravni lokalne samouprave, zadnje dogajanje v državnem zboru glede tega vprašanja (ko je veliko število poslancev iz vrst vladajočih strank, ki so bile predlagateljice odprave združljivosti teh funkcij, glasovalo proti odpravi) pa vendarle to upanje zmanjšuje.
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