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SKLEP

Ustavno sodis¢e je v postopkih za preizkus pobude in ustavne pritozbe ter v postopku
odlo¢anja o zahtevi v sporu o dopustnosti referenduma, ki jih je vlozil Sindikat delavcev
migrantov Slovenije, Apace, ki ga zastopa Davor Ozmec, odvetnik v Mariboru, na seji 14.
julija 2016

sklenilo:

1. Pobuda za za¢etek postopka za oceno ustavnosti Zakona o izvajanju carinske
zakonodaje Evropske unije (Uradni list RS, st. 32/16), Zakona o spremembabh in
dopolnitvah Zakona o upravnih taksah (Uradni list RS, §t. 32/16), Zakona o
spremembah in dopolnitvah Zakona o varstvu kulturne dedisc¢ine (Uradni list RS,
s§t. 32/16), Zakona o partnerski zvezi (Uradni list RS, st. 33/16), Zakona o
spremembah in dopolnitvah Pomorskega zakonika (Uradni list RS, st. 33/16) in
Zakona o varstvu pred diskriminacijo (Uradni list RS, st. 33/16) se zavrne.

2. Pobuda za zacetek postopka za oceno ustavnosti 16.a ¢lena Zakona o
referendumu in o ljudski iniciativi (Uradni list RS, §t. 26/07 — uradno preciséeno
besedilo) se zavrne.

3. Ustavna pritozba zoper akta predsednika Drzavnega zbora o nedolocitvi roka za
zbiranje podpisov volivcev zdne 2. 5. 2016 in 5. 5. 2016 ter zoper akta predsednika
Drzavnega zbora o predlozitvi zakonov v razglasitev in objavo zdne 3. 5. 2016 in 6.
5. 2016 se zavrze.

4. Zahteva za odlogéitev v sporu o dopustnosti referenduma o uveljavitvi zakonov iz
1. tocke tega izreka se zavrze.
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OBRAZLOZITEV

A.

1. Pobudnik izpodbija postopek sprejetja zakonov, navedenih v 1. tocki izreka tega
sklepa. Protiustavnost postopka njihovega sprejemanja utemeljuje z navedbo, da so bili
zakoni razgla$eni, Ceprav naj se zakonodajni in z njim povezani referendumski postopek
Se ne bi kon¢ala. Z ustavno pritozbo izpodbija akta predsednika Drzavnega zbora (v
nadaljevanju predsednik DZ) o nedolocitvi roka za zbiranje podpisov volivcev zdne 2. 5.
2016 in 5. 5. 2016 ter akta predsednika DZ o predlozZitvi treh zakonov v razglasitev in
objavo zdne 3. 5. 2016 in 6. 5. 2016. Zatrjuje, da bi moral predsednik DZ dolociti rok za
zbiranje podpisov volivcev v podporo zahtevi za razpis referenduma. Ker tega ni storil, naj
bi krSil 39., 44. in 90. ¢len Ustave. Zakon o referendumu in o ljudski iniciativi (v
nadaljevanju ZRLI) naj ne bi urejal moznosti, da predsednik DZ ne bi dolo€il roka za
zbiranje podpisov, saj naj bi bila po ZRLI to njegova dolznost. Nedolocitev roka naj bi v
vsakem primeru pomenila opustitev dolznega ravnanja po ZRLI in Ustavi, ki naj bi ga
predsedniku DZ nalagala 16.a ¢len ZRLI in 90. ¢len Ustave. Predsednik DZ bi moral tudi
v primeru morebitne zlorabe pravice ta rok razpisati. Pritoznik meni, da ima izpodbijana
odlocCitev predsednika DZ naravo posamicnega akta, ki ima za posledico hud poseg v
pravice pobudnika in v pravice podpisnikov pobude. Najbolj o€itno protiustavna naj bi bila
odlocitev predsednika DZ, da poslje zakone v razglasitev. Pobudnik meni, da bi moral na
podlagi drugega odstavka Il. razdelka Ustavnega zakona o spremembah 90., 97. in 99.
Clena Ustave Republike Slovenije (Uradni list $t. 47/13 — v nadaljevanju UZ90, 97, 99)
predsednik DZ sproziti postopek pred Ustavnim sodis€em in poCakati s posSiljanjem
zakonov v razglasitev do njegove kon&ne odlocitve. Meni, da je predsednik DZ s svojimi
odlocCitvami krsil 2., 23., 25., 39., 44. in 90. ¢len Ustave. Predlaga, naj Ustavno sodis¢e do
svoje kon¢ne odloditve zadrzi izvrSevanje izpodbijanih aktov predsednika DZ in
izpodbijanih zakonov ter zadevo obravnava absolutno prednostno.

2. Pobudnik izpodbija 16.a ¢len ZRLI, ker naj ne bi urejal postopka ali pravnega sredstva,
ki bi bilo na voljo pobudniku referenduma ali podpisnikom pobude volivcem za zbiranje
podpisov za vlozitev zahteve za razpis referenduma (v nadaljevanju pobuda volivcem za
zbiranje podpisov) ali drugim volivcem, ki nameravajo v naslednji fazi s podpisom
podpreti zahtevo za razpis referenduma. Zato naj bi vseboval protiustavno pravno
praznino (2. ¢len Ustave). Ker naj bi bila tem osebam odvzeta moznost u€inkovitega in
hitrega sodnega varstva, naj bi bila ta ureditev v neskladju s 23. in 25. ¢lenom Ustave.
Posledi¢no naj bi bila odvzeta moznost zbiranja podpisov in glasovanja na referendumu,
zaradi Cesar naj bi bila izpodbijana dolo¢ba ZRLI tudi v neskladju s 44. in 90. ¢lenom
Ustave ter 10. ¢lenom Konvencije o varstvu Clovekovih pravic in temeljnih svoboSc¢in
(Uradni list RS, 8t. 33/94, MP, $t. 7/94 — v nadaljevanju EKCP). Pobudnik zatrjuje, da bi
moral imeti pobudnik referenduma zagotovljeno sodno varstvo, ki naj bi bilo u€inkovito le
v primeru, e bi bilo zagotovljeno pred objavo zakona.
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3. Predsednik DZ ni dolocil roka za zbiranje podpisov volivcev v podporo zahtevi za
razpis referenduma, ker je ocenil, da dotedanje ravnanje predstavnikov pobudnika
referenduma vsebuje elemente, ki kaZejo na zlorabo pravice do pobude volivcem za
razpis referenduma. Iz tega ravnanja naj bi izhajale objektivne okoli§&ine, ki naj bi kazale
na to, da namen pobudnika ni bil zbrati Stirideset tiso¢ podpisov volivcev v podporo
zahtevi za razpis referenduma in vloziti zahtevo za razpis referenduma. Predsednik DZ je
ugotovil, da pobudnik referenduma oziroma njegovi predstavniki ne med posameznimi
zakonodajnimi postopki ne v javnih izjavah, povezanih z vlaganjem pobud volivcem za
zbiranje podpisov, niso pojasnili, katere dolo¢be zakonov naj bi bile v $kodo drzavljanov,
temvec€ so le pavSalno navajali spornost oziroma dvoumnost zakonov, ki jih je sprejel
Drzavni zbor. Predsednik DZ je uposteval tudi Stevilénost pobud volivcem za zbiranje
podpisov in ponavljanje vlaganja teh pobud v krajSem ¢asovnem obdobju, umik dveh
pobud volivcem za zbiranje podpisov v kratkem €asu po zaCetku zbiranja podpisov,
vsebinsko nepovezanost med zakoni, zoper katere se vlagajo pobude volivcem za
zbiranje podpisov za vloZitev zahteve za razpis referenduma, in vsebinsko nepovezanost
med vsebino zakonov ter nameni, cilji in nalogami pobudnika referenduma, kot so
opredeljene v 3. ¢lenu Statuta Sindikata delavcev migrantov Slovenije. UpoSteval je tudi
javne izjave predstavnikov pobudnika referenduma v medijih, najprej o tem, da vlagajo
pobude volivcem za zbiranje podpisov kot obliko drzavljanske nepokorscine, ker Viada
nima posluha za urejanje njihovega polozaja, ki ni v povezavi s temi zakoni, temvec€ z
zakonom, ki ureja dohodnino, kasneje pa, da so izpodbijani zakoni v $kodo drzavljanom,
zaradi Cesar se bodo vlaganja pobud volivcem za zbiranje podpisov posluzevali do
nadaljnjega. Na podlagi vsega navedenega je predsednik DZ ocenil, da dejanski namen
vlaganja pobud volivcem za zbiranje podpisov, viozenih 25. 4. 2016 in 28. 4. 2016, ni
uresniCevanje pravice do neposrednega sodelovanja drzavljanov pri upravljanju javnih
zadev (44. Clen Ustave) oziroma preprecitev uveljavitve zakonov, kar je cilj zavrnitvenega
zakonodajnega referenduma (90. ¢len Ustave), temvel da so podane objektivhe
okolis€ine, ki pomenijo zlorabo pravice do referenduma.

4. Drzavni zbor v odgovoru na pobudo navaja, da v ZRLlI sicer ne obstaja izrecna pravna
podlaga, da predsednik DZ ne doloc€i koledarskega roka za zbiranje podpisov, ¢e ugotovi,
da vlozena pobuda pomeni zlorabo pravice do referenduma. Vendar meni, da pravno
podlago za takSno pristojnost predsednika DZ pomeni nacelo pravne drzave (2. ¢len
Ustave), ki vsebuje tudi nacelo prepovedi zlorabe pravic kot eno temeljnih nacel vsakega
pravnega reda. To nacelo naj bi u€inkovalo neposredno, Ceprav ni navedeno v zakonu.
Zato prvega odstavka 16.a ¢lena ZRLI po mnenju Drzavnega zbora ni dovoljeno razlagati
zgolj po Crki zakona oziroma dobesedno, temvec je treba upostevati namen pravice do
zavrnitvenega zakonodajnega referenduma, ki izhaja iz Ustave in ZRLI. DrZzavni zbor
navaja, da niso izpolnjeni zakonski pogoji za dolocCitev koledarskega roka za zbiranje
podpisov, €e predsednik DZ v okviru presoje zakonitosti vioZzene pobude ugotovi, da njen
dejanski namen ni ljudski veto, temvec zgolj zacasna odlozitev promulgacije, objave in s
tem uveljavitve zakona izklju¢no zaradi izbolj8anja polozaja pobudnika v pogajanjih z
Vlado glede problematike obdavcéitve delavcev migrantov. Poudarja, da pobuda, s katero
se pravica do referenduma zlorabi, ni vioZzena v skladu z zakonom, &etudi je formalno
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zakonita. Opozarja, da to ni prvi primer, v katerem je predsednik DZ odlogil, da ne dolo€i
koledarskega roka za zbiranje podpisov. Tudi v odloCitvah Ustavnega sodis¢a naj bi bilo
uveljavljeno stalis¢e, da mora predsednik DZ skrbeti, da v postopkih po ZRLI ne pride do
Zlorabe pravice do referenduma (odlo¢bi Ustavnega sodi§¢a §t. U-11-3/04 z dne 20. 4.
2004, Uradni list RS, §t. 44/04, in OdIUS XIlII, 29, in §t. U-11-4/04 z dne 17. 6. 2004, Uradni
list RS, &t. 72/04, in OdIUS XIlI, 50). Nosilna odlo¢ba, v kateri naj bi Ustavno sodi§¢e
potrdilo tako svoje stali§€e, naj bi bila odlo¢ba §t. Up-396/05 z dne 6. 10. 2005 (Uradni list
RS, st. 94/05). V tej odlo¢bi naj bi Ustavno sodiS€e poudarilo, da je iz dosedanje
ustavnosodne presoje na podrocju referenduma in ljudske iniciative razvidno, da je
izvrSevanje pravice do referenduma z namenom zavlagevanja zakonodajnega postopka v
nasprotju z namenom same pravice do referenduma oziroma v nasprotju z namenom
ZRLI. Drzavni zbor navaja, da presoja, ali gre za zlorabo ustavne pravice do
referenduma, temelji na oceni dejanskega stanja. Predsednik DZ naj bi v konkretnem
primeru vestno in skrbno presodil vse okolis&ine, ki naj bi kazale na zlorabo pravice, tako
da naj bi bil izklju€en vsakrSen dvom o arbitrarni presoji. Svojo odloitev naj bi tudi
iz&rpno, logi€¢no, preverljivo in razumno obrazloZil.

5.V zvezi z natelom prepovedi zlorabe pravic se Drzavni zbor sklicuje na stalis¢a teorije,
iz katerih naj bi izhajalo, da o zlorabi pravic lahko govorimo, kadar se pravice uporabljajo
v nasprotju z njihovim druzbenim namenom. V sodobnem €asu naj bi prevladovala
objektivna teorija zlorabe pravice, ki naj bi upostevala, da ima vsaka pravica svoj cilj in
socialno funkcijo; kdor od namena pravice odstopa, naj bi jo zlorabljal in naj bi bil za svoje
ravnanje odgovoren, in sicer ne glede na lastno krivdo, torej Ze zgolj tako, da naj bi pri
izvrSevanju pravice presegel njen objektivizirani druzbeni namen in s tem prizadel pravico
drugega. V zvezi z zlorabo pravice se Drzavni zbor sklicuje na odlocCitve Ustavnega
sodiS¢a, in sicer sklep §t. U-1-413/98 z dne 25. 5. 2000 (OdIUS IX, 125), odlo¢bo &t. U-I-
136/07 z dne 10. 9. 2009 (Uradni list RS, st. 74/09, in OdIUS XVIII, 37) ter sklep &t. Up-
448/12 zdne 21. 6. 2012 (Uradni list RS, §t. 57/12). Konkretne okolis&ine, ki so navedene
v obvestilu predsednika DZ pobudniku referenduma, naj bi tudi po presoji Drzavnega
zbora dokazovale, da je Slo za izvrSevanje pravice v nasprotju z njenim namenom.
Mnozi¢no vlaganje referendumskih pobud naj bi bilo v o€itnem nasprotju z namenom
pravice do referenduma, ker naj bi sistemati¢no oviralo uc€inkovito izvr§evanje ustavno
dolo¢ene zakonodajne funkcije Drzavnega zbora (drugi odstavek 3. ¢lena, 87. in 89. Clen
Ustave) ter posredno posegalo v ¢lovekove pravice drugih drzavljanov in v javni interes,
ki se odraza v sprejetih zakonih (tretji odstavek 15. ¢lena Ustave).

6. Glede ocitka o izostanku pravnega pouka v obvestilu Drzavni zbor opozarja, da gre za
specificno odloditev predsednika DZ v postopku nastajanja zakona kot splodnega
pravnega akta in ne v prvi vrsti za odloCanje o pravicah posameznika, ¢eprav ima
posredno tudi ta pomen. Slo naj bi za posebne vrste procesno odlogitev v zakonodajnem
postopku. Tudi v sodni praksi naj bi bilo sprejeto stalis¢e, da obvestilo predsednika DZ ni
upravni akt in da zanj ne veljajo dolocbe 210. €lena in naslednjih ¢lenov Zakona o
sploSnem upravnem postopku (Uradni list RS, §t. 24/06 — uradno precis¢eno besedilo,
126/07, 65/08, 8/10 in 82/13 — ZUP) o sestavinah upravnega akta, vkljuéno s pravnim
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poukom. V zvezi z o€itkom, da bi moral predsednik DZ zadrzati objavo zakonov in sproZiti
postopek pred Ustavnim sodiS¢em, Drzavni zbor meni, da predsednik DZ v skladu z
drugim odstavkom Il. razdelka UZ90, 97, 99 nima pristojnosti sproZiti postopka za presojo
ustavnosti svoje odloCitve. TakSne presoje naj ne bi mogel zahtevati niti pobudnik
referenduma, saj naj bi bilo sodno varstvo zoper odlocCitve predsednika DZ, sprejete na
podlagi prvega odstavka 16.a ¢lena ZRLI, zagotovljeno v postopku s pobudo za oceno
ustavnosti zakona pred Ustavnim sodis¢em. Zato Drzavni zbor zavraca tudi o€itek o
protiustavni pravni praznini, ki naj bi jo vseboval prvi odstavek 16.a ¢lena ZRLI. Poudarja,
da v konkretnem primeru ne gre za primer ustavne nedopustnosti referenduma po
drugem odstavku 90. ¢lena Ustave.

7. Vlada meni, da v ZRLI obstaja ustrezna pravna podlaga za to, da predsednik DZ ne
doloci roka za zbiranje podpisov za podporo zahtevi za razpis referenduma, ¢e meni, da
vloZena pobuda pomeni zlorabo pravice. Ne glede na dejstvo, da ZRLItega posebejne
dolo¢a, naj bi predsednik DZ imel pristojnost, da v postopku preverjanja zakonitosti
vloZene pobude volivcem za zbiranje podpisov za vlioZitev zahteve za razpis referenduma
poleg formalnih pogojev preveri, ali gre pri uveljavljanju pravice do referenduma za njeno
Zlorabo. Splosno pravno nacelo prepovedi zlorabe pravic naj bi bilo eno temeljnih nacel
vsakega pravnega reda, ki naj bi bilo varovano v okviru ustavnega nacela pravne drzave
(2. &len Ustave). Ce se ugotovijo protiustavni nameni pobudnika, je po mnenju Vlade
predsednik DZ dolzan prepreciti razpis referenduma, pobudnik pa ima v nadaljevanju
zagotovljeno ucinkovito sodno varstvo s pobudo za presojo ustavnosti zakona pred
Ustavnim sodis¢em. Glede na to Vlada meni, da ne gre za krSitev 2., 23., 24., 25., 39,
44. in 90. ¢lena Ustave in da v primeru 16.a ¢lena ZRLI ne gre za protiustavno pravno
praznino.

8. O odgovoru Drzavnega zbora in mnenju Vlade se je izjavil pobudnik. Ponavlja, da
podaljSanje zakonodajnega postopka za 35 dni ne pomeni bistvenega podaljSanja tega
postopka. Zato naj uveljavitev zakonov 35 dni prej ne bi mogla odtehtati posega v
pravice, do katerega naj bi prislo zaradi nedolocitve roka za zbiranje podpisov volivcev.
Vztraja pri trditvi, da je izostanek pravnega pouka v obvestilu predsednika DZ bistvena
krSitev postopka, Se posebej, kadar ni povsem jasno, kakSno pravno sredstvo ima
stranka na voljo. Nasprotuje staliS¢u Drzavnega zbora, da pomeni sprozitev
referendumskega postopka z namenom opozarjanja na pravni polozaj pobudnika v zvezi
z ureditvijo dohodnine zlorabo. Zatrjuje, da je po EKCP referendum oblika izrazanja in da
je v skladu s sodno prakso Evropskega sodiS€a za Clovekove pravice pravica do
sodelovanja na referendumu za3¢itena z 10. élenom EKCP. Volivec naj bi s
sodelovanjem na referendumu izrazal svoje (politicno) staliS¢e. Meni, da pravica do
svobode izrazanja ne more biti zlorabljena. Svojo pobudo dopolnjuje z zatrjevanjem, da je
predsednik DZ z nedoloditvijo roka za zbiranje podpisov volivcev krsil pravico do svobode
izrazanja, zagotovljeno v 10. &lenu EKCP in 39. &lenu Ustave. Navaja tudi, da Drzavni
zbor z dopolnjevanjem obrazloZitve ne more odpraviti pomanijkljive utemeljitve v obvestilu
predsednika DZ. Zatrjuje, da ni niti enega dokaza ali znaka, da bi pobudnik pri zadnjih
8tirih referendumskih pobudah Zelel izkoriS&ati svoje pravice v nasprotju z namenom.
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Zavrnitev dolocitve roka za zbiranje podpisov volivcev zaradi ravnanj pobudnika izpred
pol leta bi po mnenju pobudnika lahko pomenila zavrnitev vseh nadaljnjin pobud volivcem
za zbiranje podpisov volivcev. V zvezi z mnenjem Vlade navaja, da sodno varstvo v
postopku s pobudo pred Ustavnim sodi§¢em pomeni, da bo v prihodnje predsednik DZ
pobude voliveem za zbiranje podpisov ignoriral in s tem iznicil pravico do referenduma,
breme odlo¢anja o vsakem referendumu pa prelozil na Ustavno sodi$ce, in to potem, ko
bodo zakoni Ze uveljavljeni.

B.-1

9. Ustava ureja zakonodajni referendum kot temeljno obliko neposredne demokracije v
90. ¢lenu.! V prvem odstavku tega ¢lena doloca, da Drzavni zbor razpise referendum o
uveljavitvi zakona, €e to zahteva najmanj Stirideset tiso€ volivcev. Drugi odstavek 90.
¢lena Ustave dolo¢a primere, ko zakonodajni referendum ni dopusten. V skladu s tretjim
odstavkom 90. ¢lena Ustave imajo pravico glasovanja na referendumu vsi drzavljani, ki
imajo volilno pravico. Na podlagi Cetrtega odstavka 90. ¢lena Ustave je zakon na
referendumu zavrnjen, ¢e proti njemu glasuje vecina volivceyv, ki so veljavno glasovali,
pod pogojem, da proti zakonu glasuje najmanj petina vseh volivcev. Gre za t. i
zavrnitveni referendum. Ustava v petem odstavku 90. ¢lena prepus€a zakonodajalcu
ureditev nacina izvr§evanja zakonodajnega referenduma.? Ustavna sprememba zahteva
uskladitev ZRLI z njo v roku enega leta (prvi odstavek Il. razdelka UZ90, 97, 99), Cesar
zakonodajalec kljub izteku roka Se ni izvedel. Glede na to se po prvem stavku drugega
odstavka Il. razdelka UZ90, 97, 99 nove ustavne dolo¢be o0 zakonodajnem referendumu
Se vedno uporabljajo ob smiselni uporabi ZRLI. To ne velja v celoti za doloCbe 21. Elena
ZRLI, glede katerih je ustavodajalec posebej dolocil njihovo uporabo na nacin, po
katerem Ustavno sodiS¢e odlo€i o sporu med predlagateljem referenduma in Drzavnim
zborom, ki zavrne razpis referenduma o zakonu (drugi stavek drugega odstavka II.
razdelka UZ90, 97, 99).

10. Po zakonski ureditvi, ki se torej smiselno uporablja, se referendumski postopek
zakonodajnega referenduma, ki ga po veljavni ureditvi lahko zahtevajo le volivci, zane s
t. i. predhodnim postopkom, ki je razdeljen na dve fazi. Prva faza se zatne s pobudo
volivcem za zbiranje podpisov za viozitev zahteve za razpis referenduma (v nadaljevanju
pobuda volivcem za zbiranje podpisov), ki jo lahko da vsak volivec, politiéna stranka ali
drugo zdruzenje drzavljanov (prvi odstavek 16. €lena ZRLI). Pobudnik mora o svoji
pobudiv sedmih dneh po sprejetju zakona obvestiti predsednika DZ (drugi odstavek 12.a
¢lena ZRLI), pobuda pa mora biti podprta s podpisi najmanj dva tiso€ petsto volivcev
(drugi odstavek 16. &lena ZRLI). Ce je pobuda voliveem za zbiranje podpisov vioZzena v
skladu z zakonom, o njej predsednik DZ v sedmih dneh po njenem prejemu obvesti
ministrstvo, pristojno za vodenje evidence volilne pravice, in doloCi koledarski rok, v

1 Ustavna ureditev zakonodajnega referenduma je bila spremenjena z UZ90, 97, 99.
2 Peti odstavek 90. ¢lena Ustave dolo¢a, da se referendum ureja z zakonom, ki ga sprejme
Drzavni zbor z dvotretjinsko vecino glasov navzocih poslancev.
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katerem se zbirajo podpisi volivcev za podporo zahtevi za razpis referenduma. O dolocitvi
tega koledarskega roka predsednik DZ isto¢asno obvesti tudi pobudnika referenduma. S
tem nastopi druga faza tega postopka, to je zbiranje podpisov najmanj stirideset tiso¢
volivcev, ki morajo biti oddani na posebnem obrazcu, podpisanem osebno pred pristojnim
organom ali pooblasd&eno osebo ali prek enotnega drzavnega portala e-uprava z varnim
elektronskim podpisom, overjenim s kvalificiranim potrdilom (16.b ¢len ZRLI).

11. Pobudnik zatrjuje protiustavnost postopka sprejetja izpodbijanih zakonov zaradi
domnevne nepravilnosti, do katere naj bi prislo v zaCetni fazi referendumskega postopka,
ki jo ureja 16.a ¢len ZRLI, tj. v fazi pobude volivcem za zbiranje podpisov. Pravica vloZiti
pobudo volivcem za zbiranje podpisov ni urejena v Ustavi, temve€ jo ureja le ZRLI.
Ustava v 90. ¢lenu ureja zgolj pravico zahtevati razpis referenduma, ki jo ima skupaj
najman;j Stirideset tiso¢ volivcev.

12. Ceprav naj bi bila po zatrjevanju pobudnika pobuda volivcem za zbiranje podpisov
vloZena v skladu z ZRLI, predsednik DZ kljub temu ni dolo€il roka za zbiranje podpisov
volivcev za podporo zahtevi za razpis referenduma. Pobudnik trdi, da je predsednik DZ s
svojimi odlo€itvami krsil 2., 23., 25., 39., 44. in 90. ¢len Ustave. Navaja, da bi moral na
podlagi drugega odstavka Il. razdelka UZ90, 97, 99 sproziti postopek pred Ustavnim
sodiS¢em in pocakati s poSiljanjem zakonov v razglasitev do njegove kon¢ne odlocCitve.
Pobudnik meni, da bi moral predsednik DZ tudi v primeru morebitne zlorabe doloditi rok
za zbiranje podpisov, ker naj mu ZRLI ne bi dajal pooblastila za tak§no presojo.

13. 1z obvestila predsednika DZ pobudniku referenduma izhaja, da je bilo ugotovljeno, da
pobude volivcem za zbiranje podpisov sicer izpolnjujejo z zakonom dolo¢ene formalne
pogoje, tj. da jih je vlozil upravi€eni pobudnik, da so bile viozene pravocasno, da jih je
podprlo zakonsko zahtevano Stevilo volivk in volivcev, da je posamezno referendumsko
vprasanje oblikovano v skladu z zakonom ter da posredovani obrazci posameznega
seznama za preverjanje verodostojnosti podpisov in obstoja podpisnikov vsebujejo vse
sestavine, ki jih morajo vsebovati v skladu s 16.c ¢lenom ZRLI. Kljub temu predsednik DZ
roka za zbiranje podpisov volivcev ni dolo€il, ker je ocenil, da gre v primeru vilozenih
pobud zaradi ugotovljenih objektivnih in subjektivnih okoliS&in, ki so navzven spoznavne,
za zlorabo pravice. Svojo odloc€itev je utemeljil z naceli pravne drzave, iz katerih izhaja
tudi prepoved zlorabe pravic (2. ¢len Ustave).

14. ZRLI nima dolo¢b o prepovedi zlorabe pravic v zvezi z referendumom, vendar
sploSna prepoved zlorabe pravic izhaja iz ustavnih nacel, ki Republiko Slovenijo
opredeljujejo kot pravno drzavo (2. ¢len Ustave). Splodno sprejeto pravno nacelo je, da
je pravice treba izvrSevati v njihovih mejah in v skladu z njihovim namenom.
Slovenskemu pravu ustreza splodna prepoved zlorabe pravic, ki sloni na objektivnih
merilih, v skladu s katerimi ima vsaka pravica svoj cilj in socialno funkcijo. Kdor od
namena pravice odstopa, jo zlorablja in je za svoje ravnanje odgovoren.® Objektivha

3 M. Pavénik, Teorija prava: prispevek k razumevanju prava, 5. pregledana in dopolnjena izdaja,
IUS Software in GV ZaloZba, Ljubljana 2015, str. 176-178.
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teorija zlorabe pravice se je uveljavila tudi v ustavnosodni presoji.* Zloraba pravice
pomeni uveljavljanje ali izvrSevanje neke pravice v nasprotju z namenom, zaradi
katerega jo postavlja pravni red. Zloraba pravice ne more uZivati pravnega varstva (glej
sklep Ustavnega sodi$c¢a §t. U-1-413/98).5

15. Ustavno sodiSce je Ze opozorilo, da se zakonodajni referendum ne sme uporabljati v
protiustavne namene (odloébi Ustavnega sodiséa $t. U-1-3/04 in &t. U-11-4/04). Ce
Drzavni zbor ali pred njim predsednik DZ ugotovita takSne namene pobudnika, morata po
Ze sprejetem staliS¢u Ustavnega sodiS€a v okviru pristojnosti, ki jima jih daje ZRLI,
prepreciti razpis referenduma. V odlocbi st. U-1-54/09 z dne 14. 4. 2011 (Uradni list RS,
8t. 34/11, 28. to¢ka obrazlozitve) je Ustavno sodisCe sprejelo stali€e, da lahko pobudnik
referenduma zlorabe ali nepravilnosti, ki jih zagreSijo drzavni organi v predhodnem
referendumskem postopku in ki pomenijo krSitev ustavne pravice zahtevati razpis
referenduma, uveljavlja s pobudo za zaletek postopka za oceno ustavnosti zakona, o
katerem naj bi se odlo¢alo na referendumu. To staliS¢e se nanaSa tudi na odloCitve
predsednika DZ v zacetni fazi referendumskega postopka v zvezi s pravico do pobude
volivcem za zbiranje podpisov. Ustavni zakon, s katerim je bil spremenjen 90. Clen
Ustave, je spremenil ureditev v zvezi z ustavno pravico zahtevati referendum (prvi
odstavek 90. ¢lena Ustave), ne pa tudi v zvezi s pravico do pobude volivcem za zbiranje
podpisov, ki jo ureja ZRLI. O tem, ali je ta dana v skladu z zakonom, odlo¢a na podlagi
prvega odstavka 16.a ¢lena ZRLI predsednik DZ. To pomeni, da so polozaj in pristojnosti
predsednika DZ v zacetni fazi referendumskega postopka kljub spremembi 90. ¢lena
Ustave ostali nespremenijeni in da je sodno varstvo zoper njegove odlo€itve zagotovljeno
v postopku s pobudo pred Ustavnim sodis€em, kot je bilo odlo¢eno z odlo¢bo &t. U-I-
54/09.

16. Ustavno sodisCe je torej ze sprejelo staliSCe, da pravica do pobude volivcem za
zbiranje podpisov ne sme biti uporabljena v protiustavne namene in da ima zato v zacCetni
fazi referendumskega postopka predsednik DZ pooblastilo in dolznost prepreciti
udejanjanje te pravice, e oceni, da gre za njeno zlorabo. Zoper njegovo odlocitev je
zagotovljeno uc€inkovito sodno varstvo v postopku s pobudo pred Ustavnim sodis¢em.
Zato je predsednik DZ pristojen preveriti, ali gre glede na konkretne okolis€ine pri vlozitvi
pobud volivcem za zbiranje podpisov za zlorabo te pravice. OCitki pobudnika, da
predsednik DZ te pristojnosti nima in da mu ZRLI v primeru vsake pobude volivcem za
zbiranje podpisov nalaga dolociti rok za zbiranje podpisov volivcev v podporo zahtevi za
razpis referenduma, so zato neutemeljeni.

4 Glej naslednje odlocCitve Ustavnega sodiS¢a: sklep §t. U-1-413/98; odlo¢bo §t. U-11-3/04; odlo¢bo
§t. U-11-4/04; sklep §t. Up-1030/05 z dne 19. 10. 2006; sklep $t. U-1-235/07 z dne 4. 12. 2008 in
sklep &t. Up-448/12.

5 Ustavno sodi$¢e je o zlorabi pravice doslej Ze veckrat odlocilo tudi glede vloZenih ustavnih
pritoZzb v zvezi s prekrski ter v zvezi s ponavljajoCimi se predlogi za izloCitev sodnikov in
ponavljajoCimi se ustavnimi pritozbami. Ugotovilo je, da je zloraba pravice do ustavne pritozbe
med drugim podana tedaj, ko je ustavna pritoZba ocitno nedovoljena in neutemeljena, vsak
razumen posameznik pa Steje njeno vlozitev kot brez vseh moznosti za uspeh (npr. sklepa $t. Up-
448/12 in §t. Up-7/13 z dne 24. 4. 2013).
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17. Nova ustavna ureditev je uveljavila t. i. zavrnitveni referendum (Cetrti odstavek 90.
¢lena Ustave), ki je namenjen preprecitvi uveljavitve zakona.® Za zavrnitev zakona je
potrebno, da mu nasprotuje dolo€eno Stevilo volivcev. Referendum volivcem omogoc€a,
da zavrnejo v zakonodajnem telesu sprejeti zakon, kar ima znac¢aj suspenzivnega veta.’
Glede nato je namen predlagateljev zakonodajnega referenduma, ki na podlagi prvega
odstavka 90. ¢lena Ustave uresniCujejo pravico zahtevati referendum, dosecéi zavrnitev
zakona na referendumu.® Pravica do pobude volivcem za zbiranje podpisov je potrebna
prav zaradi nastanka ustavne pravice zahtevati referendum.® Njena narava je pomozna,
saj je namenjena nastanku pravice zahtevati razpis referenduma; z nastankom slednje se
pobuda volivcem za zbiranje podpisov v bistvu iz€rpa. Zato je jasno, da je v temelju
namen obeh pravic enak. To pa je z odlo¢anjem volivcev na referendumu doseci
zavrnitev zakona zoper voljo parlamentarne vecine, ki je zakon sprejela.

18. Predsednik DZ je svojo odlo€itev o zlorabi pravice do pobude volivcem za zbiranje
podpisov med drugim utemeljil na ugotovitvah, da je Slo za ponavljanje vlaganja pobud v
krajSem ¢asovnem obdobju, da so pobudniki umaknili dve pobudi volivcem za zbiranje
podpisov v kratkem €asu po zagetku zbiranja podpisov, da zakoni, zoper katere so bile
vloZene pobude, med seboj niso povezani, in tudi ne s cilji pobudnika referenduma, ki jih
je javno izrazil. OdloCitev temelji na javnih izjavah predstavnikov pobudnikov
referenduma, da vlagajo pobude volivcem za zbiranje podpisov kot obliko drzavljanske
nepokorscine, ker Vlada nima posluha za urejanje njihovega polozaja, ki ni v povezavi s
temi zakoni, temve€ z zakonom, ki ureja dohodnino. Temelji tudi na njihovih kasnejSih
navedbah, da so izpodbijani zakoni v Skodo drzavljanom, zaradi ¢esar bodo do
nadaljnjega vlagali pobude volivcem za zbiranje podpisov. Na podlagi tega je predsednik
DZ ugotovil, da pobudnik niimel namena zbrati najmanj stirideset tiso€ podpisov volivcev
ter doseci razpis zakonodajnih referendumov in odlo€anje volivcev na njih, temvec je bil
njegov namen le vlagati pobude volivcem za zbiranje podpisov zaradi zavlaCevanja
uveljavitve izpodbijanih zakonov. Ni razlogov, da Ustavno sodiSCe tej oceni predsednika
DZ ne bi pritrdilo, saj je bilo izrazanje nezadovoljstva delavcev migrantov in predstavnikov
pobudnika z ureditvijo dohodnine sploSno znano. Da namen pobudnika referendumov ni
bil zbrati zadostnega Stevila podpisov volivcev, izhaja tudi iz same pobude za zaletek
postopka za oceno ustavnosti postopka sprejemanja izpodbijanih zakonov ter iz izjave
pobudnika na odgovor Drzavnega zbora in mnenje Vlade. V njih namre¢ pobudnik
navaja, da tudi v primeru morebitne zlorabe pravic dolocitev 35-dnevnega roka za

6 V gradivu Strokovne skupine za zakonodajni referendum (Predlog ustavnega zakona o
spremembah 90., 97. in 99. €lena Ustave Republike Slovenije (UZ90, 97, 99), delovni osnutek z
dne 6. 3. 2013, str. 8) je navedeno: "V nasi referendumski praksi velja, da referendum zahtevajo
tisti, ki nasprotujejo zakonu, ki ga je sprejel Drzavni zbor. Temu veliko bolj ustreza zavrnitveni
model zakonodajnega referenduma, katerega namen je prepreciti uveljavitev zakona (ljudski
veto)."

7 Povzeto po |. Kauci¢, Zavrnitveni zakonodajni referendum, Javna uprava, st. 1-2 (2013), str. 36—
37.

8 Predlog ustavnega zakona o spremembah 90., 97. in 99. ¢lena Ustave Republike Slovenije
(UZ90, 97, 99), Strokovna skupina za zakonodajni referendum, delovni osnutek z dne 6. 3. 2013,
str. 8.

9 Glej J. Sovdat, Sodno varstvo referenduma, Pravnik, §t. 9—10 (2013), str. 627.
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zbiranje podpisov ne bi imela hudih posledic za drzavo ali njene drZzavljane, saj naj ne bi
bilo bistveno, ali zakoni za¢nejo veljati 35 dni prej ali pozneje. Odlocitev o nedolocitvi roka
naj bi bila po njegovem mnenju skladna z Ustavo le, Ce bi bil poseg v pravice iz44.,90. in
39. ¢lena Ustave ter 10. élena EKCP manj$e zlo od 35-dnevne zakasnitve pri uveljavitvi
zakona. Tudi to potrjuje pobudnikov namen doseci le odlozitev uveljavitve v Drzavnem
zboru Ze sprejetih zakonov.

19. Ugotovljeni namen pobudnika, ki je bil zgolj v zavlaCevanju uveljavitve zakonov,
utemeljuje ugotovitev o zlorabi pravice do pobude volivcem za zbiranje podpisov.
Pobudnik referendumov je o&itno Zelel zgolj zavlacevati zakonodajne postopke, da bina
ta nadin dosegel druga¢no zakonsko ureditev dohodnine. Pobude volivcem za zbiranje
podpisov so bile tako uporabljene v nasprotju z njihovim namenom in zgolj za uresnicitev
povsem drugega namena pobudnika. Taka uporaba pravice v nasprotju z njenim
namenom pa tudi po oceni Ustavnega sodis€a glede na prikazane okolis€ine tega
primera pomeni njeno ocitno zlorabo.

20. Na zlorabo pravice mora biti pozoren vsak drZzavni organ, ki mu zakon nalaga
odlo¢anje o pravici. Zloraba pravice ne more uzivati pravnega varstva. To zavezuje tudi
predsednika DZ, ko mora odlociti, ali je na podlagi prvega odstavka 16.a ¢lena ZRLI
vloZzena pobuda volivcem v skladu z zakonom. Presoja, ali je v skladu z zakonom,
vsebuje tudi to, da mora nedvomno prepreciti o€itne zlorabe te pravice, na kar je Ustavno
sodi$&e opozorilo Ze v odlogbah §t. U-11-3/04 in &t. U-11-4/04. Ce bi pri tem predsednik DZ
ravnal protiustavno, je zoper njegovo odlocitev referendumskemu pobudniku na voljo
pobuda, s katero lahko doseze pred Ustavnim sodiS¢em presojo ustavnosti njegovega
ravnanja (odlo¢ba §t. U-1-54/09). S tem je pobudnikom zagotovljeno ucinkovito sodno
varstvo pravice do pobude volivcem za zbiranje podpisov.

21. Glede na navedeno so o itki pobudnika o protiustavnosti ravnanja predsednika DZ in
s tem o protiustavnosti postopka sprejetja izpodbijanih zakonov neutemeljeni. Pobudniku
je treba tudi pojasniti, da pravica do svobode izraZzanja, ki jo varuje prvi odstavek 39.
Clena Ustave, ni absolutna. Zato njegovo zatrjevanje 0 poseganju v pravico do svobode
izraZzanja ne more vplivati na odloc€itev o zlorabi pravice do pobude volivcem za zbiranje
podpisov, kajti nobena zloraba pravice ne more uzivati pravnega varstva. Zato je Ustavno
sodiS¢e pobudo za zaletek postopka za oceno ustavnosti postopka sprejetja izpodbijanih
zakonov na podlagi drugega odstavka 26. ¢lena Zakona o Ustavnem sodiS¢u (Uradni list
RS, &t. 64/07 — uradno precis€eno besedilo in 109/12 — v nadaljevanju ZUstS) kot
neutemeljeno zavrnilo (1. to¢ka izreka).

B. -1l
22. Ustavno sodisCe je v odlocbi §t. U-1-54/09 Ze presojalo ustavnost 16.a Clena ZRLI.

Ugotovilo je, da Ustava ne predvideva sodnega nadzora nad odloCitvami organov
oziroma njihovih predstavnikov, sprejetih v okviru zakonodajnega postopka, katerega del

10



VS

v SirSem smislu je tudi referendumski postopek. Zato tudi v tem postopku brez ustrezne
podlage v Ustavi ne more biti predvideno vme$avanje sodne veje oblasti. Nadzor nad
izvrSevanjem zakonodajne funkcije v skladu z naCelom delitve oblasti (drugi stavek
drugega odstavka 3. ¢lena Ustave) izvaja Ustavno sodiSCe, ki je pristojno odlocati o
skladnosti zakonov z Ustavo. Pri tem ne presoja le tega, ali so zakoni po svoji vsebini
skladni z Ustavo, temve¢ tudi, ali so bili sprejeti po postopku po veljavni ureditvi, ki je bil
izveden v skladu z Ustavo (tretji odstavek 21. ¢lena ZUstS). V skladu s tem je predviden
samo naknadni ustavnosodni nadzor nad postopkom sprejemanja zakona. Glede na
navedeno je Ustavno sodiS€e odlocilo, da ni v neskladju z Ustavo, e ZRLI zoper akt
predsednika Drzavnega zbora, s katerim obvesti referendumskega pobudnika, da ne bo
dolocil roka za zbiranje podpisov, ne dolo¢a posebnega sodnega varstva.

23. Ker pobudnik ne navaja razlogov, ki jih Ustavno sodis€e ne bi upostevalo ze pri
presaiji v citirani odlo¢bi, je pobudo za zaCetek postopka za oceno ustavnosti 16.a Clena
ZRLI kot neutemeljeno zavrnilo (2. toCka izreka).

B. =1l

24. Ustava ne predvideva sodnega nadzora nad odloCitvami, sprejetimi v okviru
zakonodajnega postopka, katerega del v SirSem smislu je tudi referendumski postopek
(odlo€ba Ustavnega sodis¢a st. U-1-54/09). Odlocitev predsednika DZ zato ni posamiéni
akt, zoper katerega bi bilo na podlagi prvega odstavka 50. ¢lena ZUstS dovoljeno vloziti
ustavno pritoZzbo. Glede na to je Ustavno sodis€e ustavno pritoZbo zoper akte
predsednika DZ zavrglo (3. to¢ka izreka).

25. Pobudnik navaja tudi, da vlaga pritozbo po Il. razdelku UZ90, 97, 99. Meni, da bi
moral predsednik DZ na podlagi Il. razdelka UZ90, 97, 99 sproziti postopek pred
Ustavnim sodiS€¢em in po€akati s poSiljanjem zakonov v razglasitev do njegove koncne
odlocitve. Pobudnik ne upoSteva dejstva, da gre v obravnavani zadevi za odlocitev v
zacCetni fazi referendumskega postopka. Kot je bilo ze povedano, Ustava te faze
referendumskega postopka ne ureja, temvec je ta zgolj predmet ureditve ZRLI. Ustava v
90. ¢lenu ureja zgolj postopek v zvezi z razpisom referenduma po tem, ko je najman;j
Stirideset tiso€ podpisov volivcev Ze zbranih. Tedaj UZ90, 97, 99 predvideva odloditev
Drzavnega zbora (in ne predsednika DZ) o zavrnitvi razpisa zakonodajnega referenduma
in pristojnost Ustavnega sodiS¢a, da odloCi v sporu med njim in predlagateljem
referenduma, ki se z odlocitvijo Drzavnega zbora o zavrnitvi razpisa referenduma ne
strinja (drugi stavek drugega odstavka Il. razdelka UZ90, 97, 99). Ta postopek v skladu z
navedeno ustavno ureditvijo ostaja urejen v 21. ¢lenu ZRLI, ki se do nove zakonske
ureditve smiselno uporablja. SproZiti ga je sicer mogoce tudi v fazi, ko Se ni nastala
pravica zahtevati zakonodajni referendum (smiselna uporaba drugega odstavka 21. ¢lena
ZRLlI), tj. v €asu zbiranja podpisov v podporo zahtevi za razpis referenduma. Ni pa
mogo¢€, preden predsednik DZ v skladu s prvim odstavkom 16.a ¢lena ZRLI sploh
ugotovi, da je pobuda volivcem za zbiranje podpisov vloZena v skladu z zakonom. Ta
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pristojnost je dana predsedniku DZ (smiselna uporaba prvega odstavka 16.a ¢lena ZRLI
v zvezi s prvim stavkom drugega odstavka Il. razdelka UZ90, 97, 99). Gre torej za lo€eni
pristojnosti predsednika DZ in Drzavnega zbora v razli¢nih fazah referendumskega
postopka. Predsednik DZ svojo pristojnost mora izvrsiti, da bi se bodisi ugotovilo, da
pobuda volivcem za zbiranje podpisov ni vioZzena v skladu z zakonom, bodisi da bi se, Ce
je vlozena v skladu z zakonom, zacelo zbiranje podpisov za vloZitev zahteve za razpis
zakonodajnega referenduma in s tem za uresnicitev ustavne pravice iz prvega odstavka
90. ¢lena Ustave. Glede na to zoper odloitve predsednika DZ v zacetni fazi
referendumskega postopka ni predvideno sodno varstvo po drugem stavku drugega
odstavka Il. razdelka UZ90, 97, 99. Zato je Ustavno sodisCe zavrglo zahtevo, saj v
obravnavni zadevi ne gre za spor med predlagateljem referenduma (oziroma pobudnikom
ob pogojih iz drugega odstavka 21. ¢lena ZRLI) in Drzavnim zborom, ki bi zavrnil razpis
referenduma o zakonu (4. to¢ka izreka).

C.

26. Ustavno sodisCe je sprejelo ta sklep na podlagi drugega odstavka 26. ¢lena, prve
alineje prvega odstavka 55.b €lena in prvega odstavka 25. ¢lena v zvezi s prvim
odstavkom 49. &lena ZUstS ter petega odstavka 46. Clena Poslovnika Ustavnega sodisCa
(Uradni list RS, §t. 86/07, 54/10 in 56/11) v sestavi: predsednik mag. Miroslav Mozeti€ ter
sodnice in sodnika dr. Mitja Deisinger, dr. Dunja Jadek Pensa, dr. Etelka Korpi¢ — Horvat,
Jasna Pogacar, dr. Jadranka Sovdat in Jan Zobec. Sklep je sprejelo s Sestimi glasovi
proti enemu. Proti je glasoval sodnik Deisinger, ki je dal odklonilno lo€eno mnenje.
Sodnik Zobec je dal pritrdilno lo€eno mnenje.

mag. Miroslav Mozeti¢
Predsednik
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