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U-1-47/94

Zakon o referendumu in o ljudski iniciativi (Ur. list RS, §t. 15/94) (ZRLI), 9., 10. in 2. odst.
15. ¢l

1. Clen 9 Zakona o referendumu in o ljudski iniciativi ni v neskladju z Ustavo.

2. Clen 10 istega zakona se razveljavi.

3. Drugi odstavek 15. ¢lena istega zakona ni v skladu z Ustavo, kolikor proti odlo¢itvi
Drzavnega zbora, da referenduma ne razpise, ne zagotavlja ustreznega sodnega varstva.
Drzavni zbor mora ugotovljeno protiustavnost odpraviti v roku Sestih mesecev od objave te
odlo¢be v Uradnem listu.

1. Doloc¢ba 90. ¢lena Ustave ne zahteva, da Zakon o referendumu predvidi vse znane oblike
referenduma (predhodni, naknadni, razveljavitveni). Ni v nasprotju z Ustavo ureditev, ki ne
vsebuje dolocbe, da je referendum lahko tudi razveljavitveni.

2. Razveljavitev veljavnega zakona je mozno doseci tudi po poti zakonodajne iniciative za
sprejem zakona o razveljavitvi takega zakona in na to vezane zahteve za razpis predhodnega
referenduma o predlogu takega zakona. V primeru pravocasne vlozitve pobude po 13. ¢lenu
ZRLI se zakonodajalec referendumu ne more izogniti tako, da bi Ze v prvi obravnavi predlog
zakona zavrnil in s tem zakonodajni postopek koncal (smiselna razlaga tretjega odstavka 17.
¢lena ZRLI).

3. Ustava v 90. ¢lenu z dolo¢bo petega odstavka, da se referendum ureja z zakonom, ne daje
pooblastila za omejevanje ustavne pravice zahtevati razpis referenduma, tako da bi bila glede
dolocenih vrst zakonov ta pravica izvzeta, ker je v prvem odstavku 90. ¢lena Ustava sama
dolocila obseg te pravice z dolocbo, da se referendum lahko razpise o (vseh) vpraSanjih, ki se
urejajo z zakonom.

4. Z omejitvijo pravice iz 90. ¢lena Ustave se indirektno omejuje tudi ustavna pravica iz 44.
¢lena Ustave (pravica sodelovati pri upravljanju javnih zadev posredno ali neposredno, torej
tudi z referendumskim odlo¢anjem). Tudi dolocba 44. ¢lena Ustave, da se ta pravica
uresniCuje "v skladu z zakonom", ne daje zakonodajalcu pooblastila za njeno omejevanje (po
drugem odstavku 15. ¢lena Ustave), ampak le pooblastilo za urejanje nacina njenega
uresni¢evanja (po tretjem odstavku istega ¢lena).

5. Zakon lahko v skladu z dolocbo tretjega odstavka 15. ¢lena Ustave ustavno pravico omejuje
le, kadar je to nujno zaradi varstva pravic drugih (v skladu z nacelom sorazmernosti), in pa v
primerih, ko to Ustava sama doloca - s takoimenovanimi zakonskimi pridrzki (s formulacijami
"pod pogoji, ki jih dolo¢a zakon", "v primerih, ki jih dolo¢a zakon", "v mejah zakona",
"omejiti z zakonom" ipd.). Kadar sta vsebina in obseg pravice dolocena Ze v Ustavi, pomeni
ustavna formulacija, da se ta pravica uresnicuje "v skladu z zakonom" ali da "se ureja z
zakonom", le pooblastilo zakonodajalcu, da (v skladu z drugim odstavkom 15. ¢lena Ustave)
predpiSe nacin uresni¢evanja pravice, ne pa tudi njenih omejitev. 6. V nasprotju z Ustavo je
zakonska dolocba, ki pooblas¢a Drzavni zbor, da ocenjuje jasnost referendumskega vprasanja,
ki pa obenem proti odlocitvi Drzavnega zbora, da zaradi nejasnosti vpraSanja, ki naj bo
predmet referenduma, referenduma ne razpise, ne omogoca ustreznega sodnega varstva.
Sodno varstvo po drugem odstavku 157. ¢lena Ustave (Ce za take primere sploh pride v postev
- to vprasanje je ostalo odprto) namrec v takih primerih ne pomeni u¢inkovitega in zato
ustreznega varstva prizadete ustavne pravice.

Referendum: predhodni, naknadni, razveljavitveni. Zakonodajna iniciativa. Ustavno
pooblastilo za urejanje referenduma z zakonom. Ustavna pravica zahtevati razpis
referenduma. Pravica sodelovati pri upravljanju javnih zadev. Omejevanje in uresnicevanje
ustavnih pravic. Pooblastilo drzavnega zbora za oceno jasnosti referendumskega vprasanja.



Nacelo enakosti pred zakonom. Pravica drzavljanov do neposrednega izvrSevanja oblasti.

Pravna Ustava, 3., 14., 15., 44., 1. odst. 90., 157. ¢l. Zakon o Ustavnem sodis¢u (ZUstS), 1. odst. 21.
podlaga: in 1. odst. 48. ¢l

Opomba: K obravnavani zadevi je bila s sklepom ustavnega sodisca z dne 5.5.1994 pridruzena zadeva
U-1-66/94 zaradi skupnega obravnavanja in odlocanja.

Polno U-1-47/94 - 12
besedilo:
19.1.1995
ODLOCBA

Ustavno sodisce je v postopku za oceno ustavnosti, zacetem na zahtevo Drzavnega sveta ter
na pobudo Nacional-socialne zveze Slovenije, Velenje, na seji dne 19.1.1995

odlo¢é¢ilo:

1. Clen 9 Zakona o referendumu in o ljudski iniciativi (Uradni list RS, §t. 15/94) ni v
neskladju z Ustavo.

2. Clen 10 istega zakona se razveljavi.

3. Drugi odstavek 15. ¢lena istega zakona ni v skladu z Ustavo, kolikor proti odlo¢itvi
Drzavnega zbora, da referenduma ne razpise, ne zagotavlja ustreznega sodnega varstva.
Drzavni zbor mora ugotovljeno protiustavnost odpraviti v roku Sestih mesecev od objave te
odlo¢be v Uradnem listu.

Obrazlozitev

A.

1. Drzavni svet je vlozil zahtevo za oceno ustavnosti 9., 10. in 15. ¢lena Zakona o
referendumu in o ljudski iniciativi (v nadaljevanju: ZRLI). V zahtevi navaja, da 9. ¢len ni v
skladu z Ustavo, ker doloca le predhodni in naknadni referendum, ne pa tudi
razveljavitvenega, ¢eprav Ustava v prvem odstavku 90. ¢lena glede vrste referenduma ne
postavlja nobene omejitve. Deseti ¢len Zakona naj bi bil v nasprotju s prvim odstavkom 90.
¢lena Ustave, ker dolo¢a zakone, o katerih ni mogoce razpisati referenduma.

Izkljucitev moznosti referenduma naj bi po mnenju DrZavnega sveta prisla v postev samo za
predhodni in naknadni referendum, kakor ju ureja Zakon, in sicer zaradi podaljSanja postopka,
nikakor pa ne za razveljavitveni referendum (ko zakon ze velja). V nasprotju z Ustavo naj bi
bila torej prepoved razpisa referenduma o zakonu, ki je bil sprejet po hitrem postopku. Clen
15 pa naj bi bil v neskladju z drugim odstavkom 90. ¢lena Ustave, ker doloca, da Drzavni zbor
odlo¢i, Ce se ne strinja s postavljenim vprasanjem za referendum, predstavnik predlagatelja pa
pri vprasanju vztraja, da referenduma ne razpise, saj s tako dolo¢bo omejuje pravico do
referendumskega odlocanja.

Pobudo za oceno ustavnosti istega zakona pa je dala Nacional- socialna zveza Slovenije. Tudi
pobudnica meni, da je ZRLI v neskladju z Ustavo, ker ne dovoljuje razveljavitvenega
referenduma in ker predvideva v primeru, ko Drzavni zbor mora razpisati referendum, da
mora le-ta soglasati s postavljenim vprasanjem, ki je predmet referendumskega odlo¢anja. S
tako ureditvijo naj bi zakonodajalec krsil tudi 3. €len in 14. ¢len Ustave, ker da nedopustno
posega v pravico drzavljanov, da neposredno izvrSujejo oblast, ter ne spostuje nacela enakosti



pred zakonom. Svoj pravni interes utemeljuje pobudnica z dejstvom, da je kot politicna
organizacija zbrala 50.000 podpisov za referendum o razveljavitvi Zakona o drzavljanstvu, ki
pa ni bil razpisan, ¢eprav so bili izpolnjeni z Ustavo doloceni pogoji.

2.V imenu nasprotnega udeleZenca je na navedbe v zahtevi ter pobudi odgovoril Sekretariat
za zakonodajo in pravne zadeve Drzavnega zbora. Glede 9. ¢lena spodbijanega zakona
nasprotni udelezenec meni, da je zakon ali njegove posamezne dolocbe mogoce spremeniti le
z zakonom, razveljaviti pa z zakonom ali z odlocbo Ustavnega sodisca. Z referendumom, ki
ga doloca 90. ¢len Ustave, pa ni mogoce neposredno spremeniti ali razveljaviti zakona,
temvec le odlociti o tem, ali naj se sprejme ali potrdi zakon, s katerim naj se razveljavi neki
zakon ali njegove posamezne dolocbe.

Razveljavitveni referendum naj bi torej pomenil referendum o zakonu, s katerim se razveljavi
neki zakon, in je zato mogoC v obeh oblikah zakonodajnega referenduma, ki sta predvideni v
9. ¢lenu ZRLIL

ODb 10. ¢lenu nasprotni udeleZzenec meni, da zakonodajna ureditev odstopa od ustavne le ob
ozki jezikovni razlagi ustavne doloc¢be, da je mogoce razpisati referendum o vsakem
vprasanju, ki ga ureja zakon, da pa logi¢na in sistematicna razlaga pokazeta, da dolocbe 10.
¢lena niso neskladne z Ustavo. Ker imata predhodni in naknadni referendum lahko tudi u¢inke
razveljavitvenega referenduma, je po tem mnenju na referendumu mogoce odlocati tudi o
razveljavitvi tistih vrst zakonov, ki so navedene v 10. ¢lenu.

V zvezi s 15. ¢lenom nasprotni udelezenec ugotavlja, da mora biti vprasanje, o katerem naj se
odlo¢i na referendumu, jasno postavljeno, saj sicer referenduma ni mogoce izvesti. Pri tem pa
naj bi bilo povsem razumljivo, da ZRLI prepusc¢a presojo tega pogoja najvisjemu
predstavniSkemu organu v drzavi.

Pri odgovoru na pobudo se nasprotni udelezenec ob vprasanju razveljavitvenega referenduma
sklicuje na tisti del odgovora, ki ga je podal ob zahtevi Drzavnega sveta, sicer pa meni, da
spodbijani zakon z nobeno dolo¢bo ne preprecuje dejanske oblasti ljudstvu in tudi ne krsi
nacela enakosti pred zakonom.

B.

1. Ustava v 90. ¢lenu predvideva zakonodajni referendum, ki ga Drzavni zbor lahko razpise na
svojo pobudo, razpisati pa ga mora, Ce to zahteva najmanj tretjina poslancev, Drzavni svet ali
40.000 volivcev. Razen tega razlikovanja Ustava ne dolo¢a nobene tipologije zakonodajnega
referenduma. Ker niti teoreti¢ni, zgodovinsko-razvojni ter primerjalno-pravni vidiki
zakonodajnega referenduma ne vodijo k sklepu, da bi Ze pojmovno zakonodajni referendum
vselej moral vkljucevati vse znane vrste referenduma, je o€itno, da je ustavodajalec prepustil
odlocitev o vrsti zakonodajnega referenduma rednemu zakonodajalcu. Tudi iz nacel pravne in
demokrati¢ne drzave ter nacela, da ljudstvo izvrSuje oblast tudi neposredno, ne izhaja, da je
tem nacelom zadoS$¢eno zgolj tedaj, ¢e je zakonodajni referendum urejen tako, da vkljucuje
prav vse mozne in doslej poznane vrste takega referenduma. V drzavah, kjer je referendum
ustavno dopusten, poznajo veinoma samo eno od moznih vrst referenduma. Tudi pri nas je
bil v prvotnem besedilu predloga Ustave predviden samo predhodni referendum, na koncu pa
je bila beseda "predhodni" sicer ¢rtana, toda ne z namenom obvezne vpeljave vseh mozZnih
vrst referenduma, kar tudi iz sprejetega besedila dolocbe ne izhaja, ampak prav zato, ker
smiselnost in smotrnost uvedbe predhodnega referenduma $e ni bila dovolj proucena. To naj
bi omogocilo zakonodajalcu, da stvar Se natan¢neje prouci in ugotovi, kakSno vrsto
referenduma bi bilo v na§em ustavnem sistemu smiselno vpeljati. Dolocba 9. ¢lena
spodbijanega zakona zato ni v neskladju z Ustavo.

Ob tem pa je treba pripomniti, da je tudi neke vrste razveljavitveni referendum pri nas



vendarle mozen. Razveljavitveni referendum vsebinsko pomeni referendum o razveljavitvi
veljavnega zakona (zakona, ki je ze stopil v veljavo in ki je lahko tudi Ze dalj ¢asa veljal),
zaradi Cesar proti takemu zakonu takoimenovani naknadni referendum (po sprejetju, vendar
pred razglasitvijo zakona) ni ve¢ mozen. Razveljavitev takega zakona pa je seveda vedno
mozna z novim zakonom, h katerega sprejemu je zakonodajalca mozno prisiliti s sprozitvijo
ustrezne zakonodajne iniciative in z vlozitvijo zahteve za predhodni referendum o takem
zakonu. Ce je na referendumu predlog za sprejetje takega razveljavitvenega zakona sprejet, ga
zakonodajalec mora sprejeti. Na ta nacin je torej tudi brez instituta izrecnega
razveljavitvenega referenduma (kakrSnega poznajo v Italiji - vendar je tam mozna samo ta
vrsta referenduma) tudi pri nas mozno doseci razveljavitev ze veljavnega zakona.

Pomislek, da bi zakonodajalec to lahko preprecil na ta nacin, da bi postopek za izdajo takega
zakona, zacet z zakonodajno iniciativo (ali kakorkoli drugace), Ze v prvi obravnavi koncal s
sklepom, da se zakon ne sprejme (po 185. ¢lenu Poslovnika), ne drzi. Ce bi bila pred tem po
13. ¢lenu ZRLI Ze vloZena pobuda za vloZitev zahteve za razpis referenduma o takem zakonu,
zakonodajalec takega sklepa ne bi smel sprejeti, ker bi bilo to v nasprotju s tretjim odstavkom
17. €lena ZRLI ter z ustavnima pravicama iz 44. in 90. ¢lena Ustave. Omenjena dolo¢ba ZRLI
sicer izrecno dolo¢a samo, da v primeru vloZzitve prej omenjene pobude zakonodajalec pred
potekom roka iz drugega odstavka istega ¢lena ne sme zaceti tretje obravnave predloga
zakona. Namen te dolocbe pa je jasen: ¢e bo po vlozitvi pobude (z najmanj 200 podpisi) do
omenjenega roka zbranih potrebnih 40.000 podpisov, bo referendum izveden in mora
zakonodajalec s svojo odlocitvijo o zakonu pocakati na izid referenduma, saj je nanj vezan -
¢e podpisi ne bodo zbrani in referenduma ne bo, pa bo seveda lahko odlo¢il o zakonskem
predlogu po svoji volji. Ce zakonodajalec po izrecni dolo¢bi torej ne sme tretje obravnave niti
zaceti, iz tega logicno sledi, da sme v takem primeru (po vlozitvi omenjene pobude za
referendum) toliko manj obravnavo zakona Ze prej konéati. Ze v prvi obravnavi bi jo torej
smel koncati le v primeru, ¢e do konca prve obravnave ne bi bila vlozena pobuda za
referendum po 13. ¢lenu ZRLI. Drugacna razlaga tretjega odstavka 17. ¢lena ZRLI bi bila v
nasprotju z ustavnima pravicama iz 44. in 90. ¢lena Ustave in torej ne bi bila dopustna. S tem
je pri nas referendum omogocen res v zvezi z vsemi zakoni (s tistimi v postopku nastajanja, z
ze sprejetimi in tudi z ze uveljavljenimi), ¢eprav dikcija 90. ¢lena Ustave tega (vsaj izrecno)
ne zahteva.

2. Ustava ne dolo¢a nobenih omejitev glede vprasanj, o katerih je mogoce odlocati na
zakonodajnem referendumu, saj je referendum mogoce razpisati "o vprasanjih, ki se urejajo z
zakonom" - torej o vseh takih vpraSanjih. Zakon o referendumu in o ljudski iniciativi pa je v
10. ¢lenu doloc¢il tri sklope zakonov, za katere ni mogoce razpisati zakonodajnega
referenduma. Ni sprejemljivo staliS¢e nasprotnega udeleZenca, da je v obliki predhodnega ali
naknadnega referenduma o zakonu, s katerim naj bi se zakon iz 10. ¢lena razveljavil, tudi o
takih zakonih referendum po dolo¢bah ZRLI mozen. Glede zakonov iz druge in tretje alinee
10. ¢lena ZRLI (zakoni, od katerih je neposredno odvisno izvrSevanje proracuna, in zakoni za
izvrSevanje ratificiranih mednarodnih pogodb) je povsem jasno, da po 10. clenu ZRLI zoper
take zakone referendum ni dovoljen. Sporno bi to lahko bilo morda le glede zakonov iz prve
alinee (zakoni, ki se sprejemajo po hitrem postopku, kadar to zahtevajo izredne potrebe
drzave, interesi obrambe ali naravne nesrece), ker zakon tu uporablja dikcijo "ki se sprejemajo
po hitrem postopku", ¢e§ da bi zaradi te dikcije ne bili zajeti tudi zakoni, ki so bili sprejeti po
hitrem postopku (torej ti isti zakoni, potem ko bi bili Ze sprejeti in uveljavljeni). Toda taka
razlaga prve alinee 10. ¢lena ZRLI bi bila v o€itnem nasprotju z namenom te zakonske
dolocbe (prepreciti mozno Skodo zaradi referendumskega zavlacevanja uveljavitve in
izvrSevanja nujnih ukrepov), zato bi bil tudi referendum zoper zakonsko dolocitev takih
ukrepov, vse dokler bi Se trajale razmere, zaradi katerih so bili taki ukrepi potrebni, gotovo v
nasprotju z vsebino in namenom te zakonske dolo¢be. Sele po prenehanju takih razmer bi bilo
torej zoper zakon, ki bi kljub temu Se naprej u¢inkoval, dopustno izvesti "razveljavitveni"
referendum - to pa ne bi bil vec referendum, ki ga prva alinea 10. ¢lena prepoveduje. Glede na
gornjo razlago je Ustavno sodisce Stelo, da dolocbe 10. ¢lena ZRLI v resnici onemogocajo



referendum o tam navedenih treh vrstah zakonov, zato je moralo presoditi, ali so te dolocbe v
skladu z Ustavo.

Dolocbe 90. ¢lena Ustave (o zakonodajnem referendumu ) so pretezno ustavne dolocbe
organizatori¢ne in procesne narave, ki naj omogocijo uresnicitev materialnopravne ustavne
dolocbe iz 44. ¢lena Ustave o pravici drzavljanov do neposrednega in posrednega sodelovanja
pri upravljanju javnih zadev, vendar pa je v prvem odstavku 90. ¢lena postavljen tudi
materialnopravni okvir tistemu delu ustavne pravice iz 44. ¢lena Ustave, ki se nanaSa na
neposredno sodelovanje drzavljanov pri upravljanju javnih zadev, torej na referendum kot
prakti¢no edino moderno obliko takega sodelovanja. Ta okvir je tam postavljen z doloc¢bo, da
lahko Drzavni zbor razpise referendum o (vseh) vprasanjih, ki se urejajo z zakonom, pri cemer
z Ustavo od tega niso izvzeta nobena vprasanja, kot so izrecno izvzeta v ustavah nekaterih
drugih sodobnih drzav. Ker se vsi nadaljnji odstavki 90. ¢lena nanasajo na referendum, kakor
je opredeljen v prvem odstavku, torej tudi zanje velja tam opredeljeni ustavnopravni okvir, v
katerem se lahko giblje oziroma uresnicuje ustavna pravica iz 44. ¢lena: tudi volivci imajo
pravico zahtevati referendum o vsakem vpraSanju, ki se ureja z zakonom.

Primerjalnopravno bi bilo sicer mozno razpravljati o vpraSanju, ali ne bi bila tudi pri nas
smotrna ustavna izklju¢itev moznosti referenduma zoper dolo¢ene vrste zakonov, toda z
zakonom tako omejevanje ustavne pravice ni dopustno. Niti dolocbe 44. ¢lena Ustave (o
pravici do sodelovanja pri upravljanju javnih zadev v skladu z zakonom) niti dolocbe petega
odstavka 90. ¢lena Ustave (da se referendum ureja z zakonom) namre¢ ni mogoce razumeti
kot tako imenovani zakonski pridrzek, s katerim ustava dovoljuje zakonodajalcu omejevanje
ustavne pravice (kadar je pravica torej urejena v Ustavi, vendar z izrecnim pridrzkom moznih
zakonskih omejitev). Tak izrecni pridrzek (podobno kot v nekaterih tujih ustavnih ureditvah)
zahteva tretji odstavek 15. Clena Ustave, po katerem so clovekove pravice in temeljne
svobos¢ine omejene samo s pravicami drugih in pa "v primerih, ki jih doloc¢a ta ustava".

Zakon sme torej omejiti ustavno doloCeno pravico - razen kadar je to nujno zaradi varovanja
pravic drugih - le takrat, kadar je to v Ustavi pri opredeljevanju pravice izrecno predvideno, na
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primer z izrazi "pod pogoji, ki jih dolo¢a zakon", "v primerih, ki jih doloca zakon", "v mejah
zakona", "omejiti z zakonom" in podobno. Kadar je v Ustavi ob opredeljevanju pravice reCeno
samo, da se pravica uresnicuje "v skladu z zakonom" ali da se "ureja z zakonom" (Ce je pri
tem obseg pravice doloCen Ze z Ustavo), pa s tem zakonodajalcu ni dana moznost omejevanja
ustavne pravice, ampak le moznost (in hkrati dolznost) "predpisati nacin uresnicevanja
¢lovekovih pravic in temeljnih svoboscin, kadar tako doloca ustava" (drugi odstavek 15. ¢lena
Ustave). Meja med omejevanjem ustavnih pravic (po tretjem odstavku 15. ¢lena Ustave) in
predpisovanjem nacina njihovega uresnicevanja (po drugem odstavku istega ¢lena) sicer ni
vedno lahko dolocljiva. V spornih primerih bo zato moralo na koncu odloc¢iti Ustavno sodisce,
ali je v posameznem takem primeru predpisovanje nacina izvrSevanja pravice ze preraslo v
omejevanje pravice ali Se ne.

Dolocba petega odstavka 90. ¢lena, po kateri se referendum ureja z zakonom, torej pomeni le,
da je referendum v prej nakazanih ustavnopravnih okvirih (ko Ustava torej daje pravico
zahtevati referendum zoper vse zakone) mozno natancneje urediti z zakonom, ne pa, da bi bilo
z zakonom dopustno ta ustavnopravni okvir omejevati. Ker 90. ¢len pomeni ustavno izpeljavo
ustavne pravice do neposrednega odloCanja drzavljanov iz 44. ¢lena Ustave, pa tudi zato, ker
je tudi v njem samem zajeto pravico 40.000 volilcev, da zahtevajo razpis referenduma, mozno
Steti za "Clovekovo pravico", podvrzeno pravnemu rezimu iz 15. ¢lena Ustave, tudi za
morebitne zakonske posege v njegove dolocbe (kolikor se nanasajo na to ustavno pravico)
veljajo dolo¢be drugega in tretjega odstavka 15. ¢lena Ustave.

Tudi doloc¢be 44. Clena Ustave, po kateri ima "vsak drzavljan pravico, da v skladu z zakonom
neposredno ali po izvoljenih predstavnikih sodeluje pri upravljanju javnih zadev", ni mogoce
razumeti tako, da bi zakon ustavnopravni okvir za neposredno odlo¢anje, doloCen v prvem



odstavku 90. ¢lena Ustave, lahko poljubno zozeval. To bi bilo mozno kvecjemu, ¢e ta okvir ne
bi bil postavljen v Ustavi sami - tako pa lahko zakon ureja samo nacin uresnicevanja te
ustavne pravice v skladu z drugim odstavkom 15. ¢lena Ustave, medtem ko bi morebitne
omejitve te ustavne pravice lahko predpisal le v skladu s tretjim odstavkom 15. ¢lena Ustave
(torej, ker v sami Ustavi moznost omejevanja te ustavne pravice ni predvidena, samo v
primeru, Ce bi bilo to nujno zaradi varstva pravic drugih - oziroma zaradi varstva javnega
interesa, kadar varstvo javnega interesa pomeni hkrati tudi varstvo "pravic drugih") .

Glede na Ze zgoraj nakazano moznost omejevanja ustavnih pravic (v skladu s tretjim
odstavkom 15. ¢lena Ustave) zaradi varstva "pravic drugih" preko varstva javnega interesa je
bilo treba izpodbijano zakonsko dolocbo preskusiti Se s tega gledis¢a - ali je izkljucitev
referenduma za doloCene vrste zakonov morda nujna zaradi varstva javnega interesa. Pri tem
je treba opozoriti, da so take omejitve ustavnih pravic zaradi varstva pravic drugih (ali javnega
interesa) dopustne samo - kot je to Ustavno sodis¢e ze poudarilo v nekaterih svojih prejSnjih
odloc¢bah - ¢e so v skladu s tako imenovanim nac¢elom sorazmernosti, torej ¢e so za varstvo
teh drugih pravic sploh primerne, ¢e so za dosego tega cilja nujne (cilj ni dosegljiv na noben
drug nacin oziroma z blazjim sredstvom ali blaZjim posegom v ustavno pravico) in ¢e je poseg
v eno ustavno pravico zaradi varstva druge tudi sorazmeren s "tezo" ene in druge ustavne
pravice (sorazmernost v ozjem pomenu).

Pri vseh treh vrstah zakonov, pri katerih je z dolocbo 10. ¢lena ZRLI referendum izkljucen, bi
bilo ta poseg morda sicer mozno utemeljiti s potrebo po varstvu javnega interesa oziroma s
tem, da bi bile brez takega posega lahko prizadete "pravice drugih" - pri nekaterih zakonih iz
druge alinee (zaradi izvrSevanja proracuna) npr. pravica do socialne varnosti in podobno,
vendar podrobnejse raziskovanje v to smer ni bilo potrebno. Tudi ¢e bi bilo za vse zakone,
zajete z dolocbo 10. ¢lena, mozno ugotoviti, da je njihov cilj oziroma namen varstvo "pravic
drugih" preko varstva javnega interesa (kar ni gotovo), pa je o€itno, da za dosego takega cilja
absolutna izkljucitev moznosti referenduma ni nujna. Isti cilj je namre¢ mozno doseci z
uporabo blazjega posega v ustavno pravico iz 44. in 90. ¢lena Ustave (v nadaljevanju: pravica
do referendumskega odlocanja), namre¢ z uporabo mehanizma, predvidenega v 16. ¢lenu
ZRLI. Po njem lahko Drzavni zbor, kadar meni, da je vsebina zahteve za razpis referenduma v
nasprotju z Ustavo, zahteva, naj o tem odloci Ustavno sodisce. Z uporabo tega mehanizma se
je mozno izogniti abstraktnemu zakonskemu predpisovanju, da narava v 10. ¢lenu navedenih
treh vrst zakonov v vsakem primeru opravicuje poseg v ustavno pravico do referendumskega
odlocanja, in doseci, da bo v vsakem konkretnem primeru moralo Ustavno sodis¢e presoditi,
ali bi bile z odlozitvijo uveljavitve tistega zakona zaradi referenduma ali z njegovo
neuveljavitvijo res prizadete tako pomembne ustavne pravice, da bi bilo zaradi tega - ob
tehtanju prizadetih ustavnih dobrin - dopustno poseci v ustavno pravico do referendumskega
odlocanja.

Edini pomislek, ki ob tem Se ostaja, je ta, ali pri zakonih iz prve alinee 10. ¢lena postopek po
16. ¢lenu ZRLI morda ne bi bil prepocasen in bi Ze zgolj zaradi njegove izvedbe (tudi ¢e bi
Ustavno sodisce hitro ugodilo predlogu Drzavnega zbora, naj se referendum o nekem takem
nujnem zakonu o izrednih potrebah drzave, interesih obrambe ali naravnih nesrecah zaradi
protiustavnosti ne izvede) lahko bile zelo pomembne ustavne dobrine hudo ali celo
nepopravljivo prizadete. Ni mogoce vnaprej izkljuciti moznosti, da bi pri kakSnem takem
zakonu lahko prislo do tega, vendar pa je na drugi strani oCitno, da je sedanja formulacija prve
alinee 10. ¢lena vendarle preSiroka oziroma preohlapna. Povzrocila bi namre¢ avtomati¢no
izklju€itev moznosti referenduma, brz ko bi §lo za zakon, sprejet po hitrem postopku, ki bi se
nanasal na kakrSnokoli izredno potrebo drzave, na kakrSenkoli interes obrambe ali na
kakr$nokoli naravno nesreco. Prislo bi lahko torej tudi do zlorabe pojma "izrednih potreb
drzave" ali pojma "interesov obrambe" z namenom, da bi se neka zakonska ureditev izmaknila
moznemu referendumskemu preverjanju. 1z navedenih razlogov je zato Ustavno sodisce tudi
prvo alineo 10. ¢lena spoznalo za neskladno z Ustavo in razveljavilo celoten 10. ¢len, Ceprav
je mnenja, da bi natancnejSa formulacija dolocbe prve alinee, ki bi upostevala gornje



pomisleke in v vecji meri izkljucila moznost zlorabe, morda vzdrzala preskus skladnosti z
Ustavo.

3. Stirinajsti ¢len spodbijanega zakona dolo¢a, da mora biti jasno izrazeno vprasanje, ki naj bo
predmet referenduma, zahteva pa mora biti obrazloZena. Presoja, ali sta ti zahtevi izpolnjeni,
je v celoti prepuscena Drzavnemu zboru, ki lahko v skladu s 15. ¢lenom ZRLI odlo¢i, da
referenduma ne bo razpisal, ¢e pogoja nista izpolnjena. Ustava teh pogojev ne doloca, toda
prav gotovo sodita v okvir zakonodajnega urejanja referenduma. Zakonodajalec mora
oblikovati tako ureditev referenduma, ki bo omogocala njegovo izvedbo. Oc¢itno je, da o
nejasnem in nerazumljivem vprasanju ni mogoce izvesti referenduma, ki naj bi dosegel svoj
normalni in z Ustavo dolo¢eni namen. Tudi to, da je presoja jasnosti vprasanja prepuscena
Drzavnemu zboru, z vidika ustavnosti ni sporno, saj je za razpis referenduma ustavno
pristojen Drzavni zbor in mora torej presoditi, ali so izpolnjeni pogoji za tak razpis. Toda
presoja jasnosti vprasanja je obcutljiva presoja, ki ne izkljucuje moznosti arbitrarnosti. V
skladu z nacelom pravne in demokrati¢ne drzave je zahteva, da je treba na vseh ravneh
pravnega odloCanja prepreciti arbitrarnost, zlasti tedaj, kadar bi morebitna arbitrarnost lahko
ogrozila z Ustavo zajamcene pravice. Ker je pravica do odlo€anja z referendumom ustavna
pravica drzavljanov, je ureditev, ki jo predvideva drugi odstavek 15. ¢lena spodbijanega
zakona, v neskladju z Ustavo, kolikor ne predvideva, da je proti odlocitvi Drzavnega zbora
mozno sodno varstvo. Po Cetrtem odstavku 15. ¢lena Ustave mora biti namre¢ zagotovljeno
sodno varstvo ¢lovekovih pravic in temeljnih svobos¢in.

S tem je praviloma misljeno tako imenovano redno sodno varstvo (v kazenskem, civilnem ali
upravnosodnem postopku, pri slednjem vklju¢no z "rezervnim" sodnim varstvom po drugem
odstavku 157. ¢lena Ustave), vendar je ta oblika varstva mozna le zoper dejanja ("materialne
akte") in posamicne pravne akte. V drugem odstavku 157. €lena Ustave je sicer nelogi¢na
formulacija "posamicnih dejanj in aktov" namesto "dejanj in posamicnih aktov", saj le pravne
akte delimo na splos$ne in posamicne, medtem ko (materialnih ali fizi¢nih) dejanj ni mogoce
deliti na posamic¢na in sploSna dejanja - a tudi v primeru, e bi izrazu "posamicno dejanje"
lahko pripisali neki pomen, se izraz "posamicno" v besedni zvezi "posamicnih dejanj in aktov"
vsekakor nanaSa tudi na akte (sodno varstvo v tako imenovanem kvazi-upravnem sporu po
drugem odstavku 157. ¢lena Ustave je torej zagotovljeno le zoper posamicne in ne tudi zoper
splosne pravne akte, kot so npr. predpisi).

Odlocitev Drzavnega zbora po drugem odstavku 15. ¢lena ZRLI vsekakor ni "dejanje" v
zgoraj navedenem smislu (materialni oziroma fizi¢ni akt), vendar pa hkrati ni povsem jasno,
ali bi jo bilo mozno uvrstiti med posamicne pravne akte, kakor so zlasti upravne in sodne
odlocbe, s katerimi pristojni organi odlo¢ajo o pravicah posameznikov v konkretnih primerih.
Obravnavana odlocitev Drzavnega zbora je namrec specifi¢na odlocitev zakonodajnega
organa v postopku nastajanja zakona kot sploSnega pravnega akta in torej ne pomeni v prvi
vrsti odlo¢anja o pravicah posameznikov, ¢eprav ima v tem primeru indirektno tudi ta pomen.
Gre torej za posebne vrste procesno odloditev v zakonodajnem postopku. Ce procesne
odlocitve v sodnih ali upravnih postopkih prizadenejo konkretne stranke v teh postopkih,
imajo te seveda zagotovljeno sodno varstvo zoper take krsitve svojih (procesnih) pravic,
vklju¢no z ustavno pritozbo, ¢e je Slo pri tem za krSitev ustavne pravice.

Glede obravnavane odloc¢itve Drzavnega zbora pa ni povsem jasno, ali je zoper njo
zagotovljeno sodno varstvo, in Ce je, kakSno. Na gornje vprasanje so mozni trije odgovori:

a) ali je tudi v primeru krsitve procesnih pravic volivcev v zakonodajnem postopku (njihove
pravice zahtevati referendum) zagotovljeno tem pravicam najprej redno sodno varstvo (po
drugem odstavku 157. ¢lena Ustave - ob Se nepreverjeni predpostavki, da odlocitev Drzavnega
zbora po drugem odstavku 15. ¢lena ZRLI je posamicni pravni akt), torej v upravnem sporu,
in Sele po izCrpanju te pravne poti eventualno Se z ustavno pritozbo pred Ustavnim sodis¢em;
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b) ali omenjena odlo¢itev Drzavnega zbora ni posamicni pravni akt (ampak procesni akt sui
generis v zakonodajnem postopku) in torej prej omenjeno sodno varstvo ni zagotovljeno;

c) ali pa bi ji bilo sicer mozno priznati lastnost posami¢nega pravnega akta, vendar bi bilo
glede na specifi¢nosti zakonodajnega postopka in Se zlasti glede na nedvomno nujnost
¢imhitrejSe razresitve spornega vprasanja o dopustnosti ali nedopustnosti predlaganega
referenduma nujno predvideti v zakonu za ta specifi¢ni primer neposredno varstvo pred
Ustavnim sodiS¢em (podobno kot je to predvideno v 82. ¢lenu Ustave za pritozbo zoper
odlocitev Drzavnega zbora o potrditvi poslanskih mandatov) - ali pa vsaj s posebnimi
zakonskimi dolo¢bami kar najbolj skrajsati in pospesiti morebitni postopek po drugem
odstavku 157. ¢lena Ustave (zlasti ¢e bo ta dvostopenjski).

Ker za odlocitev o vprasanjih, ki so predmet tega postopka, ni bilo potrebno dokon¢no
odgovoriti tudi na gornje vprasanje, je Ustavno sodisce s svojo odlocitvijo v 3. tocki izreka
pustilo to vprasanje Se odprto. Ta tocka izreka torej pomeni, da po presoji Ustavnega sodisca
drugi odstavek 15. ¢lena ZRLI vsekakor ne zagotavlja obravnavani ustavni pravici ustreznega
sodnega varstva: ali to varstvo v tem specifiénem primeru sploh ni zagotovljeno ali pa, Ce je
zagotovljeno z moznostjo kvazi-upravnega spora po drugem odstavku 157. ¢lena Ustave,
takega varstva v tem specificnem primeru ni mogoce Steti za ustrezno in u€inkovito, ¢e ne bo
prilagojeno njegovim specifi¢nostim ali pa zagotovljeno neposredno pred Ustavnim sodis¢em.
Taka odlocitev omogoca, da se opravi Se temeljita politi¢na in zlasti strokovna obravnava
gornjega odprtega vprasanja, ki naj ustvari ¢im zanesljivejSo podlago za odlocitev Drzavnega
zbora o tem, s kaksno zakonsko ureditvijo spornega vprasanja odstraniti s to odlo¢bo
Ustavnega sodisca ugotovljeno neskladnost z Ustavo. Ker v zvezi z zagotovljenostjo sodnega
varstva ustavne pravice do referendumskega odlocanja enak problem kot pri drugem odstavku
15. ¢lena ZRLI lahko nastane tudi pri tretjem odstavku 17. ¢lena ZRLI (namre¢ problem
sodnega varstva te pravice v primeru, ¢e bi Drzavni zbor krSil svoje obveznosti, ki izhajajo iz
te dolocbe - glej zgoraj), bi bilo smotrno, ¢e bi Drzavni zbor ob dopolnitvi ali spremembi 15.
¢lena ustrezno spremenil ali dopolnil tudi 17. ¢len ZRLI.

Ker trenutno stanje, po katerem za ustavno pravico do referendumskega odlocanja ni
zagotovljeno ustrezno sodno varstvo, ne sme trajati predolgo, je Ustavno sodisce za odpravo
ugotovljene protiustavnosti doloc€ilo rok Sestih mesecev.

C.

Ustavno sodisce je sprejelo to odlo¢bo na podlagi prvega odstavka 21. ¢lena in prvega
odstavka 48. ¢lena Zakona o Ustavnem sodiScu (Uradni list RS, §t. 15/94) v sestavi:
predsednik dr. Tone Jerovsek in sodniki dr. Peter Jambrek, mag. Matevz Krivic, mag. Janez
Snoj, dr. Janez Sinkovec, dr. Lovro Sturm in dr. Lojze Ude. Odloc¢bo je sprejelo soglasno.
Predsednik

dr. Tone Jerovsek

ocena ustavnosti in zakonitosti predpisov in drugih splosnih aktov

zakon
Nacional-socialna zveza Slovenije, Velenje

10.03.1994

19.01.1995
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