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1. Glasovala sem za odlo¢bo, ker se z razlogi, ki utemeljujejo presojo Ustavnega
sodiSCa v tej zadevi, strinjam. Po tem, ko je Ustavno sodiS€e v svojih preteklih
odloCitvah, povezanih z vpraSanjem izbrisa iz registra stalnega prebivalstva, Ze
nekajkrat ugotovilo, da obstajajo protiustavne posledice in da bi se moral
zakonodajalec ¢im prej odzvati na protiustavnost, ugotovljeno z odlo¢bo &t. U-I-
246/02 z dne 3. 4. 2003 (Uradni list RS, &t. 36/03, in OdIUS XIl, 24), bi morali
obstajati res posebej utemeljeni ustavnopravni razlogi, iz katerih bi se protiustavno
stanje lahko S$e nadaljevalo. Ve o tem kasneje. Najprej Zelim predstaviti
ustavnopravne pomisleke, ki jih imam glede zakonske ureditve zakonodajnega
referenduma in z njim povezane pristojnosti Ustavnega sodiS¢a, ki je doloCena v
prvem odstavku 21. ¢lena Zakona o referendumu in ljudski iniciativi (Uradni list RS,
8t. 26/07 — uradno precis€eno besedilo — v nadaljevanju ZRLI). Vendar se zavedam,
da so temelji, glede katerih imam pomisleke, in prvi odstavek 21. ¢lena ZRLI tako
neposredno povezani, da terjajo Cisto drugacno zakonsko ureditev. Zato se ta
vprasSanja lahko zastavljajo za naprej, ne morejo pa spreminjati "igre”, sredi katere
smo. Ta se je zaCela z zahtevo upravi€enih predlagateljev za razpis referenduma,
nadaljevala z zahtevo Drzavnega zbora Republike Slovenije za oceno protiustavnih
posledic in se mora z odlocitvijo Ustavnega sodiS¢a, sprejeto na podlagi prvega
odstavka 21. ¢lena ZRLI, v resnici kon€ati po veljavnih pravilih. Za pisanje tega
loCenega mnenja tako obstajata dva razloga. Prvi zadeva moje pomisleke glede
ureditve presoje ustavne dopustnosti zakonodajnih referendumov, drugi pa
vprasanja, ki so bila v ospredju prav v tem primeru.

2. Ob uveljavitvi ZRLI (Uradni list RS, &t. 15/94) je bilo v njegovem 10. clenu
doloCeno, da zakonodajnega referenduma ni mogocCe razpisati o zakonih, ki se
sprejemajo po hitrem postopku, kadar to zahtevajo izredne potrebe, interesi obrambe
ali naravne nesreCe, o zakonih, od katerih je neposredno odvisno izvrSevanje
sprejetega drzavnega proraduna,’ in o zakonih, ki se sprejemajo za izvrSevanje
ratificiranih mednarodnih pogodb. Poleg tega je bila v prvem odstavku 16. Clena
doloCena pristojnost Ustavnega sodi$€a, da na zahtevo DrZzavnega zbora oceni, ali je
vsebina zahteve za razpis referenduma v nasprotju z Ustavo. Ustavno sodisce je z

! Zanimivo, da pri tem zakonodajalec ni pomislil na pokojninsko in zdravstveno "blagajno".



odlocbo §t. U-1-47/94 z dne 19. 1. 1995 (Uradni list RS, §t. 13/95, in OdIUS 1V, 4)
razveljavilo 10. Clen in ugotovilo protiustavnost 15. Clena, ker zoper odlocCitev
Drzavnega zbora, da ne razpiSe referenduma, ne zagotavlja ustreznega sodnega
varstva. Pri tem je Ustavno sodiSCe v obrazlozitvi odlo¢be navedlo: "Ker 90. Clen
pomeni ustavno izpeljavo ustavne pravice do neposrednega odloCanja drzavljanov iz
44. Clena Ustave, pa tudi zato, ker je tudi v njem samem zajeto pravico 40.000
volivcev, da zahtevajo razpis referenduma, mozno Steti za 'Clovekovo pravico',
podvrzeno pravnemu rezimu iz 15. Clena Ustave, tudi za morebitne zakonske posege
v njegove doloCbe (kolikor se nanaSajo na to ustavno pravico) veljajo dolocbe
drugega in tretjega odstavka 15. Clena Ustave." Na tej podlagi je odlocilo, da je
zakonska izloCitev dolo€enih zakonodajnih referendumov ukrep, ki ni nujen, ker da je
z blazjim sredstvom mogoc¢e doseci varovanje ustavnodopustnega cilja — tj. bodisi
pravice drugih bodisi javnega interesa.? BlaZje sredstvo pa je videlo prav v tem, da bi
lahko Ustavno sodiS€e v vsakem konkretnem primeru presodilo, "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." Veliko vprasanje je, ali bi bila po vseh dosedanjih izkusnjah s presojo
dopustnosti tako predhodnih kot naknadnih zakonodajnih referendumov danes
sprejeta enaka odlocCitev, in to tako glede tega, da se zakonodajalcu odreka moznost
vnaprejSnje ocene nedopustnosti  nekaterih  zakonodajnih  referendumov
(razveljavljeni 10. ¢len), kot glede tega, ali je pravica do referendumskega odloc¢anja
— torej pravica glasovati na referendumu, ki ga zahtevajo upravi¢eni predlagatelji
zakonodajnega referenduma iz drugega odstavka 90. ¢lena Ustave — res Clovekova
pravica, kot je to po tem v svojih Stevilnih kasnejSih odloCitvah ponavljalo in Se
ponavlja Ustavno sodisce.

3. Najprej je treba ugotoviti, da v odloc¢bi §t. U-1-47/94 niti Ustavno sodis€e samo ni
razglasilo pravice do referendumskega odlo¢anja neposredno za ¢lovekovo pravico.
Povezalo jo je s 44. ¢lenom Ustave in ji lastnost Clovekove pravice pripisalo tudi
glede na to, da lahko razpis zakonodajnega referenduma zahteva 40.000 volivcev,
pri Cemer je Se pri tem besedi Clovekova pravica zapisalo v narekovaju. Tako je na
nek nacin 40.000 volivcev kot enega izmed upravienih predlagateljev
zakonodajnega referenduma postavilo v izvr§evanje ¢lovekove pravice.® Torej imamo
opravka z dvema vidikoma te ¢lovekove pravice — s pravico zahtevati referendum in s
pravico do glasovanja na referendumu kot izrazom neposrednega sodelovanja pri
upravljanju javnih zadev. Vendar je treba opozoriti, da je v resnici primarna pravica
glasovati na referendumu. Sele &e ta obstaja kot &lovekova pravica, je mogod&e tudi
prvo navedeni pravici priznati to naravo. Ker je Ustavno sodiSCe v navedeni odlocbi
90. Clen Ustave povezalo s pravico iz 44. Clena Ustave, se zastavlja vprasanje,
kak$na je v resnici vsebina te pravice.* Tudi &e te dologbe v Ustavi sploh ne bi bilo, bi
bil zakonodajni referendum izpeljava ustavne pravice do neposrednega odloc¢anja
drzavljanov, ki izhaja Ze iz drugega odstavka 3. ¢lena Ustave ["V Sloveniji ima oblast

’Da je javni interes ustavno dopusten cilj, zaradi katerega je v skladu s tretjim odstavkom 15. ¢lena

Ustave mogoCe omejiti Clovekovo pravico, pa je Ustavno sodiS€e povedalo Ze v odlocitvah pred to

odlogitvijo (glej o tem F. Testen v: L. Sturm (ur.), Komentar Ustave Republike Slovenije, Fakulteta za

Eodiplomske drzavne in evropske $tudije, Ljubljana 2002, str. 200) in v kasneje sprejetih odloCitvah.
Tak polozaj bi tezko pripisali drugim upravi¢enim predlagateljem.

* Ustavno sodise pravi, da je 90. ¢len "izpeljava ustavne pravice do neposrednega odloganja

drzavljanov iz 44. ¢lena Ustave".



ljudstvo. Drzavljanke in drzavljani jo izvrSujejo neposredno in z volitvami (...)"]. Prof.
Cebulj v Komentarju Ustave pravi, da gre pri pravici iz 44. &lena Ustave za "splo$no
ustavno pravico (...), [ki] nima samostojne zakonske ureditve, pa€ pa se uresniCuje v
okviru zakonodaje, ki ureja lokalno samoupravo, referendum in ljudsko iniciativo ter
volitve." Enako opredelitev ponudi prof. Grad,® ko pravi, da gre "za splo$no ustavno
pravico, ki se uresniCuje prek drugih ustavnih pravic, ki konkretneje urejajo nacCine
sodelovanja drzavljanov pri upravljanju javnih zadev, kot so zlasti lokalna
samouprava, referendum, ljudska iniciativa ter volitve."” Lokalna samouprava je
ustavna pravica, ki jo Ustava izrecno zagotavlja v 9. ¢lenu (med sploSnimi doloCbami)
in podrobneje ureja v V. poglavju. Je torej ustavna pravica, ni pa ¢lovekova pravica.
Podobno kot lokalno samoupravo Ustava ureja tudi referendum ali neposredno
izvrSevanje (v tem primeru zakonodajne) oblasti v drugem odstavku 3. ¢lena (torej
med splosnimi dolo¢bami) in v 90. €lenu (v sklopu poglavja IV a), v katerem ureja
Drzavni zbor). Torej gre v sistemsko-tehnicnem pogledu za enako ureditev. Pa
vendar je Ustavno sodiSCe za referendumsko odloCanje vzpostavilo merila presoje iz
drugega in tretjega odstavka 15. ¢lena Ustave, ki veljajo samo za ¢lovekove pravice,
ne pa tudi za druge ustavne pravice, ki te pravne narave nimajo, medtem ko tega za
lokalno samoupravo ni naredilo. Kot smo videli, pa se tako lokalna samouprava kot
referendum enako povezujeta s 44. ¢lenom Ustave.

4. Je bil razlog za vzpostavitev kriterijev, ki veljajo za nacin uresniCevanja in
omejevanje Clovekovih pravic, v podobnosti med volilno pravico in pravico do
referendumskega odlo€anja ali bolje pravico do glasovanja na referendumu? Volilna
pravica je nedvomno Clovekova pravica. Ustava jo kot takSno posebej ureja v 43.
Clenu Ustave, Ceprav njene pomembne elemente — za to obravnavo Se posebej
pomembno nacelo periodi€nosti pri njenem uresni¢evanju, ureja v drugih dolocbah
Ustave (prvi odstavek 81. €lena, drugi odstavek 98. €lena, tretji odstavek 103. ¢lena).
Prav nacelo periodi¢nosti volitev in s tem periodi¢nost izvrSevanja volilne pravice dela
po mojem mnenju volilno pravico bistveno druga¢no od pravice do glasovanja na
referendumu. Daje ji (volilni pravici) njeno univerzalnost, kajti ob izteku periode (beri
mandata) njeno izvrSevanje ni odvisno od tega, ali bo dolo¢eno Stevilo drzavljanov
hotelo oziroma ali bodo politiki hoteli, da se izvrSuje, ker je periodi¢nost izvrSevanja
zapovedana; lahko sicer pride do njenega izvrSevanja ob pred€asnih volitvah tudi
prej, zanesljivo in vselej pa ob izteku mandata. Ta vsebina volilne pravice kot
Clovekove pravice je nedvomno izrecno izpostavljena tudi v 3. ¢lenu Prvega protokola
h Konvenciji o varstvu €lovekovih pravic in temeljnih svoboS¢in (Uradni list RS, St.
33/94, MP, &t. 7/94 — v nadaljevanju EKCP).® Glede pravice do glasovanja na
referendumu pa je bistveno drugace. Razen tega, da ima vsak drzavljan (ki je hkrati
volivec) skupaj z 39.999 drzavljani (ki so hkrati volivci) na podlagi drugega odstavka
90. ¢lena Ustave pravico zahtevati razpis referenduma (in v odlocbi &t. U-1-47/94

> J. Cebulj v: L. Sturm (ur.), nav. delo, str. 490.

® F. Grad, Odklonilno lo¢eno mnenje k odlo¢bi §t. Up-3486/07, Up-3503/07, Up-3768/07 z dne 17. 1.
2008 (Uradni list RS, &t. 19/08, in OdIUS XVII, 23), t¢€. 6.

" Pri tem kritizira ustaljeno ustavnosodno presojo, po kateri se volilna pravica za volitve v Drzavni svet
presoja po 44. ¢lenu, namesto da bi se po njegovem mnenju presojala po 43. ¢lenu Ustave. Vedno
bolj se mi dozdeva, da ima pri tem prav.

8 Clen 3 Prvega protokola k EKCP dologa: "Visoke pogodbene stranke se zavezujejo, da bodo izvedle
v razumnih ¢asovnih presledkih (poudarek, J. S.) svobodne in tajne volitve, ki bodo zagotavljale
svobodno izraZzanje mnenja ljudstva pri izbiri zakonodajnih teles." Na peti odstavek 15. ¢lena Ustave v
zvezi s tem najbrZ niti ni treba posebej opozarjati, ker z razlago drugih dolo¢b Ustave pridemo do
enake vsebine.



Ustavno sodiSCe ta vidik Se posebej izpostavi, vendar je ta pravica, kot sem ZzZe
opozorila, po mojem mnenju sekundarna), je sicer za pravico glasovanja na
referendumu znacilno, da jo kot drzavljani (tisti, ki so hkrati tudi volivci) lahko
uresniCujemo samo takrat, ko politiki, ki smo jih izvolili (tj. Drzavni zbor, tretjina
poslancev ali Drzavni svet), tako odloCijo. To pa je lahko ali veckrat letno ali vsakih
deset let ali ad absurdum nikoli. Nenavadno za Clovekovo pravico. Pravica glasovati
na referendumu se zato, kljub temu da je v njenem izvrSevanju podobna volilni
pravici, vtem namrec¢, da pomeni izjavo volje drzavljana, ki je odloCanje, le da tokrat
ne o tem, kateri osebi zaupati mandat za izvajanje oblasti, ampak o vsebini odloCitve,
ki naj se (ne)sprejme na referendumu,’ vendarle bistveno razlikuje od volilne pravice.
Zato se mi zastavlja vpraSanje, ali je bila odloCitev Ustavnega sodis¢a, na podlagi
katere poslej pravica glasovati na referendumu velja za ¢lovekovo pravico (pri ¢emer
to vse odtlej piSemo, brez da bi besedi Clovekova pravica postavljali v narekovaj), res
prava. Res je, da razvoj ¢lovekovih pravic lahko pripelje do tega, da se v nekaterih
drzavah posamezna pravica zacCne prej priznavati kot Clovekova pravica in zato
zaradi njenega priznanja kot take ni treba Cakati na njeno sploSno priznavanje v
mednarodni skupnosti. Pa vendar se mi zastavlja vprasanje, ali to glede na njeno
naravo res lahko velja za pravico do glasovanja na referendumu.

5. Neposredno izvrSevanje oblasti je v moderni drzavi veinoma nadomestila t. i.
predstavniska demokracija. Ta je nadomestila "samo-vladanje",'’® ki je bilo v
zgodovini uveljavljeno Ze v starogréki atenski demokratiéni drzavi.** V njej so vsi
drzavljani v starosti nad osemnajst let lahko glasovali na ljudski skupscini, ki se je
sestajala stirikrat na mesec, da bi odlo€ala o najpomembnejSih domacih in zunanjih
zadevah.'? Politiko je predlagal svet, ki ga je sestavljalo 500 drzavljanov, ki so bili
izbrani z Zrebom za dve leti.’* Vendar je bila tak§na neposredna oblika demokracije
mogoca v drzavici, v kateri je bilo tudi Stevilo polnopravnih svobodnih drzavljanov (se
ve, da samo moskega spola), ki so lahko sodelovali pri izvajanju oblasti, zelo majhno.
Zatem so minila stoletja, ko se je zaCela pojavljati ideja o ljudski suverenosti, ideja o
tem, da oblast pripada ljudstvu.'* Ljudstvo pa jo lahko uresniuje tako, da samo
neposredno izvrSuje vse ali nekatere njene funkcije ali da voli svoje predstavnike,
prek katerih bo posredno izvr§evalo oblast.”®> Vse bolj je postajalo ogitno, da se
neposredno izvrSevanje oblasti ali "samo-viadanje" ohranja le v manjSem delu in tako
je bilo Zze od nastanka meS&anskih druzb sprejeto "politi€no (voljeno) predstavnistvo
kot temelj demokratiéne politiéne vliadavine".'® Uveljavljeno je tudi v moderni drzavi,

° Vet o tem glej F. Grad, Volitve in volilni sistem, In&titut za javno upravo pri Pravni fakulteti, Ljubljana
1996, str. 26-29.

10 free person is, within the constraints of their capacities — psysical, mental, social and economic —
a self-governing person.”, B. Watt, UK Election Law: A Critical Examination, Cavendish Pub Ltd,
Oregon 1996, str. 10.

1 O zametkih volitev v Atenah glej T. KarakamiSeva, Elections and Electoral Systems, Kultura, Skopje
2004, str. 31-34.

2. Harvey in L. Bather, The British Constitution, Third Edition, MacMillan St Martin's Press, London
1972, str. 546.

“Ve& o tem glej I. Kaugi¢ v: F. Grad in drugi, Drzavna ureditev Slovenije, druga izdaja, CZ Uradhni list
Republike Slovenije, Ljubljana 1996, str. 21-23.

Prav tam, str. 24. Primerjaj Gicquel o neposredni demokraciji (gouvernement du peuple par lui-
meme) in predstavnidki demokraciji (le gouvernement du peuple par ses élus ou ses représentants), J.
Gicquel, Droit constitutionnel et institutions politiques, 14 éme édition, Montchrestien, Paris 1991, str.
116.

%, Kauci¢, nav. delo, str. 27.



ker je oblastnih nalog, ki jih je treba opraviti, preprosto preve¢, da bi jih lahko
opravljalo ljudstvo samo.'” Ce je tako, ali ne gre potem bolj za vprasanje tega, kdo je
tisti, ki je poklican izvrSevati oblast, kot pa za izvrSevanje ¢lovekove pravice? Ali ne
gre za to, da je stvar ustavnopoliticne odlocCitve, kdaj naj volivci zakonodajnopravne
odloCitve sprejemajo neposredno, kdaj pa naj to opravijo tisti, ki jim volivci za dolo€en
mandat zaupajo sprejemanje takSnih odlocCitev? Ali ne gre torej, ko ze govorimo o
primerjavah z volilno pravico, bolj za nekaj takSnega, kot je npr. volilni sistem v ozjem
pomenu besede (njegova izbira je stvar politicne odlocditve), kot pa za periodi¢no
izvrSevanje pravice, katere rezultat je poveritev oblasti tako izvoljenim predstavnikom
ljudstva? Ce je tako, pa je vprasanje, ali Zelimo biti glede odlo&anja na referendumih
podobni Svici (drzavi $tevilnih referendumov) ali Franciji (kjer so referendumi
redkost), najbrz v resnici stvar ustavnopoliticne odloditve, zapisane v Ustavi in
zakonu, ne pa stvar Clovekove pravice in njenega (ne)dopustnega omejevanja. V
posamicnem primeru pa gre bolj za politicno odloCitev o tem, ali so izvoljeni
predstavniki ljudstva z izvolitvijo Ze pridobili mandat za odloCanje o doloCenem,
pomembnem vprasanju, ali pa za svojo odlogitev ponovno zahtevajo legitimiranje.*®

6. Ce gre za ustavnopoliticno odlogitev o tem, ali Zelimo biti drzava referendumov ali
ne, in ne za vpraSanje omejitve Clovekove pravice, potem se nujno zastavi tudi
vprasanje potrebe po pristojnosti iz prvega odstavka 21. ¢lena ZRLI, pa Ceprav jo je
tako reko€ "ukazalo" Ustavno sodiSCe z odlo¢bo $t. U-1-47/94; seveda "ukazalo" jo je,
ker je izhajalo iz kriterijev, ki veljajo za ¢lovekovo pravico, tej pa je med drugim treba
po Cetrtem odstavku 15. Clena Ustave zagotoviti tudi sodno varstvo (zato v isti
odlocbi tudi logi¢na ugotovitev protiustavnosti v 15. ¢lenu ZRLI). To vprasanje se
zastavi Se toliko bolj, ker je Ustavno sodiSCe kasneje povsem nedvoumno povedalo,
da je enako pristojno presojati ustavnost zakonov, ki so sprejeti v parlamentu, kot
ustavnost zakonov, ki jih volivci sprejmejo (beri potrdijo) na referendumu.*® Ko je
tako, potem lahko prav enake protiustavne posledice izidejo tako iz enih kot iz drugih
zakonov in enako zaradi opustitev njihovega sprejema. V primeru opustitve dolZznega
zakonskega urejanja torej tako v primeru, ko do sprejema zakona ne pride (ko do
njega ne pride lahko tudi leta in leta kot prav v tem primeru) Ze v Drzavnem zboru,
kot v primeru zavrnitve zakona na referendumu. Kak$na je potem v resnici vlioga
Ustavnega sodiS€a, ko mora ocenjevati nastanek protiustavnih posledic, zaradi
katerih se mora pravica glasovati o doloéenem vprasanju na referendumu umakniti
drugim ustavnim vrednotam?

7. Zaradi tistega, kar sem navedla Ze v uvodu, namre¢, da sredi "igre" ne moremo
spreminjati njenih pravil, in zaradi nujne povezanosti izhodis€a, zoper katerega imam

Y Tako pravi Watt: "In a large modern state there is simply too much governing to be done to leave it
in the hands of the people; they must choose representatives to do the work for them.”, Watt, nav.
delo, str. 11.

8prof. Jambrek pravi: "Pristojnosti in naloge oblastnih organov morajo biti legitimirane tako, da izvirajo
iz ljudstva, in da so na opredeljiv nacin izraz ljudske volje. Obstajati mora torej neprekinjena veriga
demokrati¢ne legitimnosti in ustrezne odgovornosti, speljana od ljudstva proti oblastnemu organu in od
slednjega nazaj k svojemu izvoru." P. Jambrek v: L. Sturm (ur.), nav. delo, str. 48. Primerjaj F. Grad,
nav. delo, str. 23-24, in B. Watt, nav. delo, str. 11.

!9 Tako izrecno tudi v sklepu &t. U-11-3/03 z dne 22. 12. 2003 (OdIUS XIl, 101). Drugace je Conselil
constitutionnel z odlo¢bo §t. 92-313 DC z dne 23. 9. 1992 odlocil, da se ni pristojen izrekati (ker ta
pristojnost ni izrecno dolo¢ena niti v ustavi niti v organskem zakonu o ustavnem sodiS€u) o ustavnosti
zakona, ki ga je sprejelo francosko ljudstvo na referendumu; Slo je za (drugi€¢ zahtevano presojo)
zakona o odobritvi ratifikacije Pogodbe o Evropski uniji.



pomisleke, s pristojnostjo iz prvega odstavka 21. Clena ZRLI, se zavedam, da so
vpraSanja, ki se mi zastavljajo in ki jih izpostavljam, upoStevna de lege ferenda in da
na odloCanje v tej zadevi ne morejo vplivati. Verjetno pa bi o njih moral resno
razmisliti zakonodajalec. S tem namenom sem jih zapisala. Moja dokonc¢na
opredelitev do njih, ker na odloCanje v tej zadevi ne morejo vplivati, niti ni nujno
potrebna, Ceprav je iz navedenega mogoce razbrati, v katero smer se nagibam. Pri
odloCanju v tej zadevi pa Ustavno sodiSCe ostaja "ujetnik" prvega odstavka 21. Clena
ZRLI, ki z opredelitvijo njegove pristojnosti doloCa tudi njegove naloge. Na to
doloc€bo, ki ima svoj ustavnopravni temelj v enajsti alineji prvega odstavka 160. Clena
Ustave, je Ustavno sodiSCe pri svojem odloCanju vezano. Zato sem menila, da je
treba pri odloCanju v tej zadevi to dolocbo upostevati in izhajati iz tega, na kakSen
nacin jo je Ustavno sodiSCe v svojih dosedanjih odlocCitvah Ze razlozilo. Tudi Ustavno
sodis¢e je namreC zavezano, da na podlagi drugega odstavka 14. ¢lena Ustave
spostuje enakost pred (Ustavo) in zakonom. Zakonodajalec mu je s prvim odstavkom
21. Clena ZRLI naro€il, naj na njegovo zahtevo odloci, ali bi "z odlozitvijo uveljavitve
zakona ali zaradi zavrnitve zakona lahko nastale protiustavne posledice".

8. Pred Ustavno sodi§&e je bila v zadnjih $tirih letih®® &tirikrat postavljena naloga
odloCanja o ustavni dopustnosti zakonodajnega referenduma. Na zahtevo Drzavnega
zbora je, tedaj Se po prvem odstavku 16. Clena ZRLI (katerega besedilo ni bilo
bistveno drugac¢no od prvega odstavka 21. ¢lena ZRLI), v odlocbi §t. U-11-1/06 (Slo je
Se za predhodni referendum) ugotovilo, da bi z odlozZitvijo sprejetja in uveljavitve
novele Zakona o zdravstvenem varstvu in zdravstvenem zavarovanju lahko nastale
protiustavne posledice, pri Eemer je v obrazlozitvi (t€. 17) izrecno navedlo, da se od
njega zahteva le ugotovitev, ali lahko zatrjevane protiustavne posledice nastanejo.
Te pa je Ustavno sodiS€e naSlo v tem, da bi brez zakona, ki naj bi uredil
premozenjskopravna razmerja med zavarovalnico Vzajemna in ZZZS v zvezi z
njenim preoblikovanjem v delniSko druzbo, lahko prisSlo v nasprotju s 50. ¢lenom
Ustave do posega v premozenjski in finan¢ni polozaj ZZZS, posledi¢no pa tudi v
polozaj zavarovancev, ki plaCujejo obvezno zdravstveno zavarovanje. |z obrazlozitve
odlocbe ni razvidno, da bi Ustavno sodiS¢e tehtalo razlicne ustavne vrednote. Ocitno
je, da je navedeni razlog Stelo za zadosten za ugotovitev nastanka protiustavnih
posledic. Z odlo¢bo &t. U-1I-1/09 z dne 5. 5. 2009 (Uradni list RS, &t. 35/09) je
ugotovilo, da bi nastale protiustavne posledice z odlozitvijo oziroma zavrnitvijo novele
Zakona o odvetnistvu na podlagi ugotovitve o protiustavnosti veljavnega
odvetniSkega zakona in zakona o odvetniski tarifi, katerih protiustavnost je novela po
oceni Ustavnega sodidCa odpravljala. Tudi iz obrazloZitve te odlocbe ni razvidno, da
bi Ustavno sodisce izvedlo tehtanje, razvidno pa je, zaradi katerih ustavnih vrednot
(pravica do sodnega varstva, pravica do obrambe v kazenskem postopku in pravica
do sodelovanja OZS pri sprejemanju odvetniSske tarife) je ugotovilo nastanek
protiustavnih posledic. Z odlo¢bo &t. U-11-2/09 z dne 9. 11. 2009 (Uradni list RS, Sst.
91/09) je ugotovilo, da bi z zavrnitvijo novelirane zakonske ureditve sodniskih pla¢ na
referendumu nastale protiustavne posledice. Zadnja odlo¢ba se od prejSnjih razlikuje
predvsem po tem, da je iz njene obrazloZitve razvidno, da se je Ustavno sodisCe
vrnilo k izvirnim razlogom iz odlocbe §t. U-1-47/94, iz katerih izhaja, da mora Ustavno
sodis¢e tehtati med pravico do referenduma in ustavnimi vrednotami, ki bi bile
prizadete z zavrnitvijo zakona na referendumu. V odloc¢bi §t. U-11-2/09 so ustavne

20 Pregled nekaterih odlo€itev v daljSem ¢asovnem obdobju je razviden tudi iz odklonilnega lo€enega
mnenja sodnika prof. Ribi¢i¢a k odlo¢bi §t. U-11-1/06 z dne 27. 2. 2006 (Uradni list RS, §t. 28/06, in
OdIUs XV, 17).



vrednote, katerih varstvo bi bilo zagotovljeno z uveljavitvijo zakona, med njimi pravica
do sodnega varstva, neodvisnost sodstva, spostovanje odloCbe Ustavnega sodiS¢a,
pretehtale nad pravico do referenduma.

9. Prvi odstavek 21. Clena ZRLI je zasnovan tako, da ima v samem svojem bistvu
vgrajeno predpostavko, po kateri mora Ustavno sodiS€a izhajati iz tega, da bo zakon
na referendumu zavrnjen (€e odmislimo prvi del doloCbe, ki se nanasa na odlozitev
uveljavitve zakona), Ceprav je povsem jasno, da bi se lahko zgodilo tudi nasprotno.
Odvzem pravice glasovati na referendumu torej lahko povzro€i ugotovitev nastanka
protiustavnih posledic, do katerih, ¢e bi drzavljani na referendumu glasovali za zakon,
sploh ne bi priSlo. Vendar Ustavno sodis€e ni poklicano ugibati, kaj se bo na
referendumu zgodilo (popolnoma jasno je, da tega niti ne more storiti), ampak mora
ocenjevati moznost nastanka protiustavnih posledic na podlagi navedene
predpostavke — torej na podlagi izhodis€a, da bi bil zakon na referendumu zavrnjen.
Zato moznost, da bi bil v posameznem primeru zakon lahko celo potrien na
referendumu, na presojo ne more imeti nobenega vpliva.

10. Pri razlagi prvega odstavka 21. ¢lena ZRLI je treba izhajati tudi iz namena te
zakonske dolo¢be. Ta pa je razviden prav iz odlo¢be Ustavnega sodis¢a st. U-I-
47/94. Ustavno sodiSCe naj oceni, ali stojijo pravici do referenduma nasproti ustavne
vrednote, ki jim je treba dati prednost pred pravico do glasovanja na referendumu. Pri
tem slednja pravica ne more imeti avtomati¢no vecje teze samo zaradi tega, ker jo
(lahko) izvrSujejo vsi volilni upravicenci (torej ima Steviléno ve€ upravicencev), pa
Cetudi so na drugi strani ustavne vrednote in med njimi Clovekove pravice, ki gredo
glede na okolis¢ine konkretnega primera le omejenemu krogu upraviéencev. Ce bi
bilo to (Stevilénost upravicencev namre€) merilo presoje, potem odlo€anje Ustavnega
sodis€a vecinoma sploh ne bi bilo potrebno, ker se bo le redko na drugi strani znaslo
po Stevilcnosti enako veliko upravicencev. Poleg tega je treba upoStevati, da
odlocitev Ustavnega sodiS€a o nastanku protiustavnih posledic sicer pomeni omejitev
pravice do referenduma, vendar to samo po sebi Se ne pomeni, da je zaradi tega
razloge (beri ustavne vrednote), ki narekujejo to omejitev, treba presojati kolikor je le
mogoée zozujode. Ce so na drugi strani tehtnice prav tako &lovekove pravice, poleg
tega pa tudi druge ustavne vrednote, med njimi tudi takSne, ki so v resnici
mehanizem pravne drzave za zagotovitev varovanja Clovekovih pravic in temeljnih
svoboséin (kot so avtoriteta sodstva ali avtoriteta Ustavnega sodi$éa?'), potem tem
vrednotam ni mogoCe Ze v izhodiSCu pripisovati manjSe teze kot pravici do
referenduma. Zato in zaradi spostovanja drugega odstavka 14. ¢lena Ustave menim,
da je treba, dokler imamo pristojnost iz prvega odstavka 21. ¢lena ZRLI, pristop k
oceni ustavnosti posledic, ki jih lahko pri€akujemo ob zavrnitvi zakona na
referendumu, obdrzati na izhodisc€ih, ki jih je Ustavno sodiSCe izrecno poudarilo ze v
odlocbi §t. U-11-2/09. Za odstop od teh izhodiS¢ bi po mojem mnenju morali obstajati
resni in utemeljeni razlogi, ki jih v tem trenutku ne vidim, ker je razlaga zakonskega
besedila vendarle omejena z njeno sploh mogo&o jezikovno razlago.?

% Te vrednote pa, tudi &e bi jih skuSali meriti s Stevilénostjo, celo presegajo Stevilénost volilnih
upravi¢encev, ker so namenjene prav vsem osebam v drZavi in tudi tujcem, ki imajo v njej kaj opraviti.
2z Kaijti, kot pravi akademik prof. Pavénik, je jezikovna razlaga "hkrati stopnja, ki dolo€a zunanjo mejo,
ki je razlagalec ne sme prestopiti." M. Pav&nik, Teorija prava, Prispevek k razumevanju prava,
Cankarjeva zaloZba, Ljubljana 1997, str. 356.



11. ZRLI od nas zahteva, naj ugotovimo, ali bi z zavrnitvijo zakona na referendumu
nastale protiustavne posledice. Besedilo prvega odstavka 21. ¢lena ZRLI smo v
zadnji odlocbi razlozili tako, da je v njem vgrajeno tehtanje med pravico do
referenduma in drugimi ustavnimi vrednotami glede na namen te zakonske dolocbe.
Zaenkrat ne vidim argumentov, ki bi dopusc€ali ve€ od tega, ne da bi presegli meje
jezikovne razlage in mu pripisali vsebine, ki je ne more imeti. Seveda pa po teh
izhodiSCih nastanejo vpraSanja, ki so bistvena: 1) katere ustavne vrednote
prepoznamo kot tiste, ki stojijo nasproti pravici do glasovanja na referendumu, 2)
kaksno teZo jim damo in 3) iz katerih razlogov enim pripisujemo vecjo tezo kot
drugim. V tem pogledu pa se moja presoja razlikuje od presoje nekaterih kolegov in
to je ze polje, ki zadeva okolisCine tega konkretnega primera, se pravi odloCitve o
tem, ali bi z zavrnitvijo ZUSDDD-B na referendumu nastale protiustavne posledice v
smislu prvega odstavka 21. ¢lena ZRLI.

12. Pri presoji okoliS€in tega primera se je zastavilo ve¢ pomembnih vprasanj. Od
odgovora na njih je pomembno odvisen konc¢ni izid presoje. Nedvomno imamo
opraviti s primerom, ko se zakonodajalec vecC let ni odzval na odloCitev Ustavnega
sodis€a, kljub temu, da je Ustavno sodiS¢e na to po izteku roka, ki je bil v odlocbi §t.
U-1-246/02 dolo¢en za njegov odziv, velikokrat opozorilo tako v svojih kasnejSih
odlo¢bah in sklepih o vprasanjih, neposredno povezanih prav s to zadevo, kot tudi v
vsakoletnih letnih porogilih o delu za preteklo leto.* V njih je vse od Porogila o delu
za leto 2003 naprej ponavljalo, da se je rok za odziv zakonodajalca Ze iztekel,
protiustavnost pa Se ni odpravljena, ter opozarjalo na hudo krSitev 2. Clena in
drugega stavka drugega odstavka 3. ¢lena Ustave. Pred seboj imamo torej primer, ko
imamo Ze ugotovljeno protiustavno stanje, kot izhaja iz odloCbe Ustavnega sodiscCa.
Vendar zgolj ta ugotovitev sama po sebi Se ni dovolj za oceno nastanka protiustavnih
posledic. Treba je bilo ugotoviti, ali zakon, s katerim se je zakonodajalec odzval,
ugotovljeno protiustavnost tudi odpravlja na ustavnoskladen nacin. To ne pomeni, da
je Ustavno sodis€e presojalo skladnost ZUSDDD-B z odlo¢bo §t. U-1-246/02, kajti
kriterij presoje zakona je lahko le Ustava, ne pa odlo¢ba Ustavnega sodis€a; pomeni
pa, da je prav zaradi spostovanja nacCela enakosti sprejeto zakonsko ureditev
presojalo z vidika tistih ustavnih doloCb, s katerimi je Ustavno sodiSCe Ze opravilo
presojo ustavnosti veljavne zakonske ureditve. To pa je z vidika 2. ¢lena in drugega
odstavka 14. Clena Ustave. Pri tem je v 21. in 24. toCki dodalo Se dodatne razloge z
vidika 34. Clena, pa tudi z vidika 22. in 25. Clena ter prvega odstavka 23. Clena
Ustave, ki bi jih lahko zabeleZilo Ustavno sodiSCe Ze ob prejsnji presoji, saj so se ti
ustavnopravni razlogi ponujali sami po sebi. S tem pristopom se v celoti strinjam.

13. Strinjam pa se tudi s tem, da je moralo Ustavno sodiS€e dejansko najprej
pojasniti pomen svojih glavnih dveh odlo¢b, s katerima je odlo€alo o ustavnosti
zakonske ureditve, ki zadeva izbris iz registra stalnega prebivalstva. Najprej glede
odlocbe §t. U-1-284/94 z dne 4. 2. 1999 (Uradni list RS, &t. 14/99, in OdIUS VI, 22),
na katero se je, kar morda doslej tako v domaci kot mednarodni javnosti niti ni bilo
dovolj jasno poudarjeno, zakonodajalec zelo hitro odzval in ve€inoma vendarle uredil
polozaj teh oseb. To je bilo zelo pomembno, ker so na tej podlagi vendarle ve€inoma

% Letna porogila so objavljena na spletni strani Ustavnega sodiS¢a <http://www.us-rs.si/o-

sodiscu/letna-porocila/>.



prenehale krSitve Clovekovih pravic, pri ¢emer ima zame tista iz 34. ¢lena Ustave
osrednje mesto. Zatem pa je moralo pojasniti S¢ pomen odlo¢be §t. U-1-246/02, v
kateri je Ustavno sodiSCe ugotovilo protiustavnost, ker zakonodajalec polozaja teh
oseb ni uredil za nazaj. Pri tem na prvi pogled niti ni jasno, kaj natanko je s tem
Ustavno sodiSCe imelo v mislih, Ceprav je v svojih kasnejSih odloCitvah veckrat
ponovilo, da lahko zakonodajalec to protiustavnost odpravi le na en ustavnoskladen
nacin. Pravnega statusa Ze po naravi stvari ni mogocCe urejati za nazaj. In kljub temu,
da je zakonodajalec z naCinom ureditve tega vprasSanja tako rekoC dobesedno sledil
temu, kar je izhajalo zlasti iz dveh odlo¢b Ustavnega sodiS¢a, izdanih v zadevah
ustavnih pritozb, se je zastavilo vpra$anje, kaj v resnici to pomeni in kaj v resnici
pomeni, kot sedaj pravi ZUSDDD-B, da "se Steje, da ima oseba dovoljenje za stalno
prebivanje in prijavlieno stalno prebivaliS$ée na naslovu, na katerem je bil(a)
prijavljen(a) ob izbrisu iz registra stalnega prebivalstva". Strinjam se z odgovorom, ki
ga je glede tega v tej odlo€bi podalo Ustavno sodiSCe. V resnici ne gre za urejanje
pravnega statusa za nazaj, ampak gre bodisi za ugotovitev stanja, ki je ves Cas
obstajalo (Ce je oseba ves Cas tudi dejansko tako prebivala v Sloveniji), za osebe, ki
so bile kot tujci prisilno odstranjene iz drzave ali so jo zapustile iz razlogov,
neposredno povezanih z izbrisom, pa gre za vzpostavitev pravne fikcije, ki ima Cisto
doloCen pravni namen in pomen in ki zato ne more sama po sebi ustvarjati nobenih
drugih pravnih posledic, kar je v odlo¢bi podrobneje obrazloZeno. Se najbolj
pomemben pa je po mojem mnenju pomen bodisi deklaracije dejanskega stanja
bodisi pravne fikcije, ki ga je Ustavno sodiS€e izrecno izpostavilo v 43. tocki
obrazlozitve — pomen nematerialnega zado$€enja v smislu odprave posledic krsitev
Clovekovih pravic, kot jih zahteva Cetrti odstavek 15. Clena Ustave in do katerih je v
posameznih primerih ocitno tudi prislo.

14. PrepriCana sem, da bodo pristojni organi, ki bodo odlo¢ali v posamiénih
postopkih, ZUSDDD-B, ki bo s svojo uveljavitvijo dopolnil dolo¢be ZUSDDD, naloge,
ki za njih iz tega zakona izhajajo, opravili v skladu z Ustavo in s temi zakonskimi
dolo¢bami. Pri tem jim bo razlaga Zakona, ki jo je Ustavno sodis¢e moralo podati, da
je lahko presodilo ustavnost njegovih dolo¢b, v pomo¢. Prepricana sem tudi, da ne
bodo dopustili Spekulacij, ki se jih predlagatelji zahteve za referendum boijijo in jih
navajajo kot razloge proti sprejemu tega zakona. V pravni drzavi imajo namre¢
pristojni organi vsa pooblastila, da zlorabe zakona in v njem doloCenih pravic
preprecijo.

15. Sele, ko je Ustavno sodi$ée ugotovilo, da se je zakonodajalec odzval na odlogbo
Ustavnega sodiS¢a z zakonom, ki mu ni mogoce ocitati protiustavnosti, prav tako pa
zakonodajalcu ni mogoc€e ocitati, da bi z njim uredil vprasanja, ki s predmetom
urejanja niso v neposredno zvezi (da bi Slo torej lahko za zlorabo), nasprotno
opustitev ureditve nekaterih vprasanj bi lahko pomenila celo novo protiustavnost, je
bilo mogoce opraviti tehtanje, katerim ustavnim vrednotam je treba v tem primeru dati
prednost.

16. Strinjam se z razlogi, ki so glede tega navedeni v to¢kah B. — IV. in B. — V.
obrazlozitve odlocbe. Tisto, kar me Se dodatno prepriCuje v to, da je tokrat treba dati
drugim ustavnim vrednotam prednost pred pravico do glasovanja na referendumu, pa
je na nek nacin povezano z mojim izhodiS€em v tem lo€enem mnenju, Ceprav sem
izrecno navedla, da so vpra$anja, ki jih izpostavljam, v bistvu upostevna za naprej in
ne za ta primer. OdlocCitev o tem, ali dovoliti referendum ali ne, kot lahko po domace



10

prevedemo doloCbo prvega odstavka 21. Clena ZRLI, je dejansko odlocCitev o tem, ali
naj ta zakon sprejme Drzavni zbor (torej predstavniki ljudstva, ki smo jim drzavljani te
drzave zaupali mandat za izvajanje zakonodajne oblasti) ali naj zakonodajno funkcijo
v tem primeru opravi ljudstvo samo (po tem, ko so jo njegovi predstavniki Zze opravili,
ker imamo opravka z naknadnim zakonodajnim referendumom). Ce iz odlogitev
Ustavnega sodiSCa jasno izhaja, da Ustava zavezuje tako Drzavni zbor kot ljudstvo,
kadar odloCa neposredno, in da torej odloCitve Ustavnega sodiS€a zavezujejo tudi
glasovalce na referendumu, potem imamo prav enako protiustavno stanje, ¢e bodisi
eden bodisi drugi svoje naloge ne opravita, kot narekuje Ustava. Enako, kot lahko
oCitamo Drzavnemu zboru hudo krsSitev 2. Clena in drugega stavka drugega odstavka
3. Clena Ustave zaradi nespostovanja odlo¢be Ustavnega sodis€a, bi jo lahko ocitali
tudi glasovalcem, ki bi ("vzeli nazaj" zakonodajno funkcijo in) na referendumu zavrnili
zakon, s katerim se na ustavnoskladen nacin koncCuje ta krSitev Ustave. Pri tem
ponovno spomnim na staliS¢e Ustavnega sodiS€a, da lahko razveljavi kot
protiustaven tudi zakon, ki ga ljudstvo sprejme na referendumu. Zato je namen
prvega odstavka 21. Clena ZRLI prav v tem, da se preprecCi, ko Drzavni zbor to
ustavno krsitev enkrat (v tem primeru po dolgih letih) konéno odpravi, nadaljevanje
tega protiustavnega stanja. Zato je tudi za ta primer pomembno, da imamo taksno
protiustavno stanje, ki traja ze (pre)vec let, glede katerega je Ustavno sodiS¢e (najbrz
Se glede nobene svoje odlocbe ne tolikokrat, zlasti ne v svojih kasnejsih odlocCitvah o
isti stvari) jasno povedalo, da zaradi neodziva zakonodajalca in s tem zaradi
nespostovanja odloCbe Ustavnega sodiS€a nastajajo protiustavne posledice (in jih
celo kvalificiralo v smislu prvega odstavka 21. ¢lena ZRLI), in da zakonodajalec s
sprejemom tega zakona to protiustavno stanje odpravlja. Ustavno sodisCe je jasno
povedalo, da je zakonska ureditev potrebna, da se protiustavno stanje odpravi, in to
svojo ugotovitev je v tej odlo¢bi tudi izrecno izpostavilo. To so Se dodatni razlogi,
zaradi katerih sem glasovala za odloc¢bo.

mag. Jadranka Sovdat
Sodnica



