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USTAVNT MONIZEM IN KRCENIJE
REFERENDUMSKEGA ODLOCANJA -—
KRITICNA ANALIZA DOKTRINE

ZLORABE REFERENDUMA

Martes AVBELJ

1. Uvodno

Namen tega prispevka je kriticno ovrednotiti trenutno - ali bolje re¢eno v Re-
publiki Sloveniji vselej aktualno - dogajanje v zvezi z referendumskim odloca-
njem. Ker je bilo o institutu referenduma na splos$no v strokovni literaturi na-
pisano Ze veliko, ta prispevek analizira zgolj vlogo referenduma znotraj dolo-
¢enega ustavnega koncepta demokracije nekoliko drugace, in sicer z vidika nje-
govega policy pomena znotraj ustavnega sistema zavor in ravnovesij (checks
and balances). Tako opravljena analiza lahko pokaZe na globlje vzroke prego-
vornih slovenskih referendumskih razprtij ter pripomore h kriti¢ni oceni ustav-
ne primernosti ali neprimernosti ravnanja slovenskih ustavnih akterjev ob t. i.
zlorabljenih referendumskih pobudah ali zahtevah. Da bi se izognili termino-
loski nejasnosti, je treba poudariti, da se izraz referendum v tem prispevku, ¢e
ni izrecno drugace navedeno, nanasa na zakonodajni referendum ali na insti-
tut referenduma na splo$no, nikakor pa v tem prispevku niso posebej obravna-
vane preostale vrste referenduma.
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2. Referendum kot ucinkovita zavora za vzpostavljanje
ravnovesja

Sistem zavor in ravnovesij lahko umestimo v $ir$i okvir sistema delitve oblasti,
ki se je z redkimi izjemami (nacelo enotnosti oblasti) uveljavil v ve¢ini moder-
nih demokrati¢nih drZav. Ker se drZavna oblast izvr§uje prek razli¢nih oblas-
tvenih funkcij, je pravilneje govoriti o delitvi funkcij oblasti, ne pa same oblas-
ti.1 v skladu z najbolj uveljavljenim trialisti¢cnim konceptom delitve funkcij ob-
lasti lo¢imo: zakonodajno, izvrsilno in sodno funkcijo.? Bistvo nacela delitve
funkcij oblasti je v tem, da je vsaka od funkcij oblasti samostojna na svojem po-
drocju, a hkrati na dolo¢en sistemski nacin povezana s preostalima funkcijama,
tako da funkcije niso izolirane druga od druge, ampak se med seboj dopolnju-
jejo in nadzorujejo, tako da ne pride do prevlade ene funkcije oblasti nad dru-
go. Govorimo o sistemu zavor in ravnovesij.

Toda z vidika policy argumentiranja, to je razlage dogajanja v druzbi, poli-
tiki in pravu, ki uposteva kar najsirsi spekter razli¢nih interesov, ki se bijejo na
podrocdju javnega in od katerih si vsak prizadeva za svojo optimizacijo, za ana-
lizo vloge instituta referenduma znotraj sistema zavor in ravnovesij pogled sko-
zi prizmo zgolj treh funkcij oblasti ne zadostuje, ampak je treba vsako od teh
funkcij interesno raz¢leniti. Na primer, parlament kot poosebljenje zakonodaj-
ne funkcije oblasti $e zdale¢ ni enoten. Nasprotno gre za inherentno pluralen,
to je politi¢nointeresno razcepljen organ, in sicer najmanj na opozicijo in vla-
dajoco koalicijo ter znotraj njiju na $e manjSe interesne skupine. Podobno lah-
ko zatrdimo za izvrs$ilno vejo oblasti, manj pa to velja za sodno vejo, Kjer naj bi
bil politi¢nointeresni diskurz s posebno obliko imenovanja in izobrazbe pred-
stavnikov sodne veje oblasti zamenjan s pravnim diskurzom, ki pa je precej bolj
omejen kot politi¢nointeresni diskurz. Pravni diskurz namre¢ lahko Steje za
sprejemljive interese zgolj tiste, ki so z vidika sedanjega pozitivnega pravnega
reda legalni in legitimni. U¢inek interesnega vpliva na sodstvo in interesna raz-
vejenost znotraj sodstva ter drugih pravosodnih organov naj bi bila tako nace-
loma in praviloma precej manjsa kot pri drugih dveh vejah oziroma funkcijah
oblasti. Izjema je, vsaj v slovenski ustavni ureditvi, pa tudi drugod, ustavno so-
disce, ki je ravno nekje na meji med politi¢nointeresnim diskurzom in pravnim
diskurzom.3 Njegovi ¢lani so namre¢ imenovani s strani parlamenta, torej po-

1
2

Grad, Kauci¢, Ribici¢, Kristan, DrZzavna ureditev Slovenije, str. 35.

Poznamo pa $e dualisti¢ni koncept delitve oblasti, po katerem lo¢imo funkcijo odlo¢anja in izvr§evanja, ter
kvadrialisti¢ni sistem, ki je enak trialisticnemu, pri ¢emer od izvrsilne funkcije odvoji $e upravno funkcijo.
Podrobneje Grad, Kauci¢, Ribi¢i¢, Kristan, navedeno delo, str. 35.

3 Za podrobnejsi prikaz pomena razcepljenosti ustavnega sodi$¢a med pravom in politiko, glej: Novak M., De-
litev oblasti: Medigra prava in politike, Scientia Iustitia, Ljubljana 2003.
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liticnointeresno razcepljenega organa, ki deluje po pravilih politi¢nega diskur-
za, pri svojem delu pa so omejeni s pravili in naceli pravnega diskurza. Pri
ustavnem sodiSc¢u je tako vseskozi ¢utiti teZnjo po vdiranju politi¢éno-interesne-
ga vpliva na podroc¢je pravnega, to pa seveda ni ni¢ neobicajnega in nedopust-
nega. Pomembno je le, da se tega zavedamo in da se ustavno sodi$¢e oblikuje
tako, da je notranje interesno in vrednostno pluralno. Notranja pluralnost na-
mre¢ v soocenju stalis¢ sili ustavne sodnike pri odlo¢anju k samocenzuri njiho-
vih potencialnih preangaZiranih vrednostnih stali$¢ ter pripomore k samoob-
rambi sodi$ca pred pretiranimi politi¢nointeresnimi vplivi, ki bi utegnili okrni-
ti pravila in nacela pravnega diskurza.

Institut referenduma lahko na tej osnovi potemtakem razumemo kot $e ene-
ga od interesnih kanalov, prek katerih poteka vpliv na politi¢nointeresni in prav-
ni diskurz znotraj sistema zavor in ravnovesij. Po svoji naravi lahko sluzi dve-
ma namenoma.

Najprej bi bil institut referenduma lahko v sluzbi neposredne vecinske, to
je monisti¢ne demokracije, v okviru katere bi ga vladajoce politi¢ne sile, ki bi
na podlagi ugodnih preteklih volilnih rezultatov predvidevale, da imajo podpo-
ro med volivci, uporabljale kot u¢inkovito sredstvo za $e mocnejSe stiskanje
manj$inskih interesov, toda zdaj bolj pretanjeno, to je prek neposredno izraZe-
ne vecinske ljudske volje. Tak nacin uporabe instituta referenduma je, tako kot
monisti¢na koncepcija demokracije kot taka,? nevaren z vidika ustavne za¢ite
$ibkejsih, to je ravno tistih manjs$inskih interesov, ki jih Zeli vladajoca pozicija
iz najrazli¢nejsih razlogov ¢im bolj omejiti. Druzbene manj$ine glede na svojo
Stevilénost in medijsko nemo¢ namre¢ ne bi nikdar mogle prepricati vecine vo-
livcev. Zato je instrument neposrednega odloc¢anja za varstvo njihovih pravic,
svobos¢in in interesov neprimeren in prav zato je vloga sodne veje oblasti, Se
posebno ustavnega sodi$¢a kot zadnjega branika ustavnosti, klju¢na. Referen-
dumi, ki bi jih podpirala vladajoc¢a vecina in bi lahko resneje ogrozili pravni po-
lozaj najsibkejsih druzbenih skupin, morajo biti, v skladu z zgoraj povedanim,
pod strogim nadzorom ustavnega sodi$c¢a, saj v teh primerih obstaja velika ne-
varnost klasi¢ne tiranije vec¢ine nad manjsino.

Ob tem ko so torej referendumi, iniciirani s strani vladajoce pozicije, po svo-
ji naravi lahko Ze vnaprej suspektni, so v demokrati¢nih drZavah taksni referen-
dumi, e posebno tisti, ki bi merili na ogroZanje dolo¢ene manjsinske skupnos-
ti, na sreco redki. V demokrati¢nih drZzavah z razvito neposredno demokracijo
se zato institut referenduma pogosteje uporablja kot pritisk politi¢ne opozicije

4 Vet o monisti¢nem konceptu demokracije in drugih oblikah ustavnih konceptov demokracije glej: Avbelj M.,
(Ne)demokrati¢nost ustavnosodnih odlo¢b, Pravnik, 1. 58, §t. 9-12, Ljubljana 2003.
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ali manjsinskih interesnih skupin, ki sploh ne sedijo v parlamentu, na vladajo-
¢o pozicijo pri njenem normodajnem urejanju razmer in odnosov v druzbi. In-
stitut referenduma potemtakem v rokah manj$inskih politi¢nih in interesnih
skupin lahko funkcionira kot nekaksna pravica veta.

Za boljso osvetlitev te zadnje trditve lahko potegnemo analogijo z abstrakt-
no ustavnosodno presojo. V literaturi se namre¢ poudarja, da se abstraktna
ustavnosodna kontrola precej pogosteje kot sredstvo za varstvo najSibkejsih
druzbenih manjsin uporablja kot sredstvo tistih politi¢nih skupin, najveckrat
seveda opozicijskih, ki svojih interesov niso mogle uveljaviti prek rednega po-
litiénega procesa. Obseg abstrakine ustavnosodne presoje - torej uporaba le-te
kot neke vrste veta - je po mnenju nekaterih uglednih ustavnopravnih strokov-
njakov tako odvisen od radikalnosti predlaganih zakonskih ukrepov, od razmer-
ja moci v parlamentu in od obstoja drugih potencialnih veto izhodov, ki jih lah-
ko uporabi politiéno poraZena skupina, pri ¢emer se v literaturi navaja pomen
obstoja drugega doma parlamenta, federalne ureditve drzave ipd.5 V praksi to
pomeni, da bolj kot vladajoc¢a koalicija predlaga radikalne zakonske ukrepe,
bolj kot se po¢uti mo¢no in zato manj pripravljeno na kompromise ter ob od-
sotnosti drugega doma ali federalne ureditve, vedji je pritisk na kontinuirani po-
raz obsojene manjsinske politicne stranke in druge manj$inske interesne sku-
pine, ki sku$ajo svoje interese zavarovati prek ustavnega sodi$¢a v postopku ab-
straktne presoje ustavnosti.

Vse povedano lahko raz$irimo tudi na institut referenduma in na referen-
dumsko dogajanje v Sloveniji. Poplava referendumov na najrazli¢nejsih podroc¢-
jih kaZe na strukturne probleme v sedanjem slovenskem politiénem procesu, v
katerem ocitno razmerje moci po svoje sili opozicijske stranke in druge manj-
$inske interesne skupine, da poskusajo svoje v parlamentu neuspele predloge
uveljaviti po drugi poti. Vzroke za te strukturne probleme gre seveda iskati na
obeh straneh, pozicijski in opozicijski, vendar pa dogajanje v zvezi z referen-
dumi o termoelektrarnah, Zeleznicah, nedeljskem odprtju trgovin, vra¢anju vla-
ganj v telekomunikacijsko omreZje itd., ki smo jim bili pri¢a doslej, kaZe na to,
da o teh specifi¢nih, ozkih gospodarsko-tehni¢nih vprasanjih ne bi bilo treba
odlocati volivcem, ¢e bi bili tisti z vedino glasov v parlamentu pripravljeni na
kompromise in ne bi zasledovali zgolj lastnih koalicijskih interesov. Ce dodamo
k temu paradoksne izide vseh nastetih referendumov, ki jih je vladajoca koali-
cija, ki je bila na splo$nih volitvah vendarle izvoljena z veliko vecino, vse po
vrsti izgubila, potem se izkaZe, da gre vzroke za strukturne probleme sloven-

5 Glej: Alec Stone Sweet, Constitutional Adjudication and Parliamentary Democracy, v: Governing with Jud-
ges: Constitutional Politics in Europe, OUP 2000, str. 53 in 54.
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skega politi¢nega procesa v glavnem iskati v radikalnih zakonskih ukrepih vla-
dajoce pozicije pri njenem razmeroma brezkompromisnem zasledovanju inte-
resov, ki pa so ocitno tuji tudi interesom vecine tistega volilnega telesa, ki se je
udelezila teh referendumov.

Institut referenduma potemtakem ucinkuje kot veto tocka Sibkejsih v poli-
ticnem procesu. Cezmerna uporaba instituta referenduma, kot smo ji po mne-
nju nekaterih pric¢a v Sloveniji, ni zgolj posledica premile in »referendomaniji«
naklonjene zakonodaje na tem podro¢ju. Vzroki so globlji in so v strukturi po-
litiénega procesa. Kakor sledi iz zgoraj predstavljenega primera iz pravne lite-
rature o abstraktni ustavnosodni presoji, bi se $tevilo referendumov v Sloveniji
nemudoma zmanj$alo, ¢e bi v naj$ir§em politicnem procesu, ki ne vkljucuje le
politi¢nih strank, ampak tudi civilno druzbo, prevladal korekten politi¢ni dia-
log, na temelju strpnosti in iskanju kompromisov, ki bi vsaki od udeleZenih po-
liti¢nih in interesnih skupin omogocil vsaj minimalno uresnicitev njenih inte-
resov oziroma bi ji priznaval vsaj status enakovrednega diskusijskega partner-
ja. Vsak drugacen pristop, na primer v zaostrovanju zakonskih pogojev za raz-
pis referendumov, ne more resiti ni¢esar, ampak kaZe zgolj na Zeljo vladajocih
politi¢nih skupin po omejevanju $tevila veto toc¢k v politiénem sistemu, ki bi
pripeljalo do bolj u¢inkovitega delovanja politi¢nega procesa in s tem omogo¢i-
lo vladajoci poziciji laZje in manj zapleteno delo. Vendarle pa je taka resitev iz-
razito slaba, ker neizogibno vodi v ustavni monizem, torej v sistem, v katerem
se prostor za politi¢ni dialog zmanj$uje in v katerem vsakokratna vladajoca ko-
alicija v mejah ustave na politi¢nointeresnem podroc¢ju lahko po¢ne, kar pac ho-
¢e, ne glede na morebiti utemeljene interese opozicijskih politi¢nih struktur.
Ustavni monizem je potemtakem sistem, kjer argument moci prevlada nad
mocjo argumenta in ki je zato dolgoro¢no poguben za napredek nacije, saj
spodkopava temelje solidarnosti in ustavne strpnosti, ki so neobhodnega po-
mena za eksistenco in razvoj naroda kot politi¢ne skupnosti.

Institut referenduma je torej, tako kot ustavnosodna presoja, u¢inkovito in
potrebno varovalo v politiénem procesu, ki preprecuje politicne ekscese in vse
vpletene politi¢ne in interesne skupine sili k demokrati¢nemu in strpnemu di-
alogu in k iskanju skupnih reSitev. To, da imamo v Sloveniji tolik§no moZnost
odloc¢anja na referendumih, se pravzaprav kaZe kot preudarna odlocitev ocetov
slovenske ustavnosti, ki so s tem omogoc¢ili razvoj politi¢nega procesa, uteme-
ljenega na ustavnem pluralizmu, v katerem se ustavni akterji medsebojno ome-
jujejo, tako da se sprejme ¢im manj enostranskih odlocitev in ¢im ve¢ takih, ki
gredo v dobro ¢im vecjega Stevila in ki v ¢im bolj zasledujejo vrhovno vredno-
to ¢lovekovega dostojanstva.
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3. Kriti¢na presoja »doktrine zlorabe referenduma« in iz nje
izhajajoce politi¢ne in pravne prakse v Sloveniji

Zgornje izvajanje o pozitivnem pomenu referenduma kot pravice veta oziroma
nekaksne zavore za dosego ravnovesja ne pomeni, da se sme morebitna neko-
liko temnejsa plat referendumskega odlo¢anja preprosto spregledati. Kriti¢na
obdelava zahteva namrec¢ osvetlitev predmeta analize z vseh plati. V nadaljeva-
nju zato najprej na kratko predstavljam ureditev zakonodajnega referenduma
po ustavi in zakonu o referendumu in ljudski iniciativi (ZRLI, Ur. L. RS, §t. 15-
561/1994 in nasl.) z namenom osvetliti policy delovanje mehanizma politi¢ne-
ga procesa, kot ga ureja ta zakon, v drugem delu pa prehajam k obravnavi t. i.
doktrine zlorabe referenduma, ki se je razvila v slovenski ustavnosodni in po-
liti¢ni praksi v zvezi z zadevo izbrisani.

3.1. Kratka predstavitev ureditve zakonodajnega referenduma po ZRLI

ZRLI vzpostavlja pravila igre med ustavnimi akterji, to je ljudstvom, drZavnim
zborom in ustavnim sodi$¢em, na nacin, ki ustreza sistemu zavor ravnovesij
znotraj politi¢énega procesa, katerega namen je zagotoviti ustavno pluralnost in
medsebojno kontrolo akterjev. Tako ZRLI ureja dve obliki zagona referendum-
skega postopka, in sicer pobudo in zahtevo za razpis referenduma. DrZavni
zbor lahko razpise referendum na svojo pobudo, in sicer na predlog vsakega od
poslancev,® mora pa ga razpisati, ¢e tako zahtevajo najmanj tretjina poslancev,
drzavni svet ali §tirideset tiso& volivcev.” Ob zahtevi volivcev je postopek sicer
dvostopenjski: najprej se pri predsedniku drZavnega zbora vloZi pobuda za zbi-
ranje podpisov za zahtevo za razpis referenduma. Pobudo volivcem lahko po-
dajo vsak volivec, politi¢na stranka ali drugo zdruZenje drZavljanov. Potem ko
so podpisi zbrani, pa je drzavni zbor dolZan razpisati referendum.8 Iz dikcije
zakona tako izhaja, da ima drZavni zbor ob pobudi ali zahtevi za razpis refe-
renduma dve razli¢no intenzivni obveznosti. Ob pobudi vsakega poslanca dr-
Zavnega zbora ima drZavni zbor popolno politi¢no diskrecijo za razpis referen-
duma. Ko se zbere kvalificirano Stevilo tridesetih poslancev ali Stirideset tiso¢
podpisov volivcev ali ¢e zahtevo vloZi drZavni svet, pa po dikciji ustave in ZR-
LI politi¢na diskrecija drzavnega zbora ugasne in je referendum dolzan razpi-
sati.?

6 7ZRLI 11. ¢len.

7 ZRLI 12. ¢len
8 ZRLI 13. ¢len
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ZRLI v nadaljevanju doloca varovala za preprecitev neutemeljenih, nejasnih
ali ustavno spornih referendumov, ko doloc¢a, da mora biti v obrazloZeni zah-
tevi jasno izraZeno vprasanje, ki naj bo predmet referenduma.l9 Ce drzavni
zbor meni, da v zahtevi za razpis referenduma ni jasno izraZeno vprasanje, ki
naj bo predmet referenduma, ali ¢e zahteva ni obrazloZena, mora pozvati pred-
stavnika predlagatelja oziroma pobudnika zahteve, naj jasno opredeli vprasa-
nje oziroma dopolni zahtevo z obrazloZitvijo. Ce predstavnik predlagatelja ozi-
roma pobudnik zahteve vztraja pri vprasanju iz prej$njega odstavka ali ¢e ne
dopolni zahteve z obrazlozitvijo, lahko drZavni zbor odlo¢i, da referenduma ne
razpiSe. V tem zadnjem primeru lahko predstavnik predlagatelja oziroma po-
budnik zahteve v osmih dneh po prejemu obvestila o odlo¢itvi drZzavnega zbo-
ra zahteva, naj to odlocitev preizkusi ustavno sodisce. Ce to ugotovi, da je od-
loc¢itev drZzavnega zbora neutemeljena, jo razveljavi.

Drzavni zbor podobno ravna ob domnevno ustavno spornem referendum-
skem vprasanju. Ceprav na eni strani v teoriji in praksi obstajajo razli¢na mne-
nja o tem, koliko in ali sploh je na referendumih dopustno in primerno odloca-
ti o pravicah posameznikov, vendarle na splo$no obstaja popoln konsenz o tem,
da se referendum ne sme uporabljati za dosego ciljev, ki so zunaj ustavno do-
pustnega okvira. Temu sledi tudi ZRLI, ki v 16. ¢lenu nalaga drZzavnemu zboru,
da mora takrat, kadar meni, da je vsebina zahteve za razpis referenduma v na-
sprotju z ustavo ali da bi z odloZitvijo sprejetja ali uveljavitve zakona ali zaradi
zavrnitve zakona lahko nastale protiustavne posledice, zahtevati, naj o tem od-
lo¢i ustavno sodisce.

Ce naredimo skozi pravkar navedene dolo¢be ZRLI in ustave nekaksen po-
licy prerez, ugotovimo, da predstavljena referendumska pravila v dobr$ni meri
zadovoljivo urejajo mehanizem politi¢énega procesa. Manjsini, to je tridesetim
poslancem, Stirideset tiso¢ volivcem in drZzavnemu svetu, vedno zagotavljajo
moZznost veta, parlamentarno ve¢ino pa pooblas¢ajo, da ob neobrazloZenih, ne-
jasnih in morebitno ustavo spornih referendumskih zahtevah te poslje v preso-
jo ustavnemu sodi$c¢u kot politi¢nointeresno nezainteresiranemu organu, ki
lahko najbolj kredibilno presodi v tekmi politi¢nih interesov. Poleg tega lahko
parlamentarna vecina tudi sama po svoji politi¢ni diskreciji z ve¢ino glasov svo-
jih poslancev razpi$e referendum. S predstavljenim mehanizmom tako ZRLI
omogoca obstoj referenduma kot odli¢ne zavore za preprecevanje politi¢no ek-

9 Ustava RS, Ur. 1. RS, &t. 33/91 z dne 28. decembra 1991 in naslednje spremembe v svojem 90. ¢lenu jasno
dolocajo, da »DrZavni zbor lahko razpise referendum iz prej$njega odstavka [to je zakonodajni referendum]
na svojo pobudo, mora pa ga razpisati, ¢e to zahtevajo najmanj tretjina poslancev, drZavni svet ali Stirideset
tiso¢ voliveev.«

10 ZRLI, 14. ¢len.
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stremnih odlocitev in kot instrumenta zagotavljanja kompromisnega politi¢ne-
ga dialoga ter hkrati onemogoca uporabo referenduma v neustavne namene.

3.2. Kriti¢na presoja doktrine zlorabe referenduma

Terminologija zlorabe instituta referenduma je Ze dalj ¢asa del ustaljenega po-
liticnega diskurza v Sloveniji, pravne implikacije in ustavnosodno podlago pa
je dobila Sele pred kratkim v t. i. zadevi izbrisani, v kateri je ustavno sodi$ce
izdalo pet odlo¢b. Predmet tega prispevka ni kriti¢na analiza prve vsebinske od-
lo¢be o izbrisanih,!! ki je bila povod za referendumske pobude in zahtevo, ki
so sledile v nadaljevanju, ampak so predmet tega prispevka zgolj pravna insti-
tucionalizacija t. i. zlorabe referenduma v praksi ustavnega sodi$ca, njena iz-
vedba in utemeljitev ter njeni ucinki na mehanizem politi¢nega procesa, ki naj
bi v funkciji sistema zavor in ravnovesij zagotavljal obstoj ustavnega pluraliz-
ma kot antipoda ustavnega monizma.

Zanimivo je, da ZRLI o zlorabi instituta referenduma sploh ne govori, prav
tako pa zaman i§¢emo kako dolo¢no in splo$no definicijo tega pojma v izdanih
odlo¢bah ustavnega sodisca. 1z tega razloga je ne le primerno, ampak tudi po-
trebno, da se vsebina pojma zlorabe instituta referenduma napolni s pomocjo
analogije z zlorabo pravice. Na splo$no se v pravni teoriji poudarja, da gre za
zlorabo pravice, kadar se ta uporablja tako, da posega v pravico drugega.l2 Ta
definicija zlorabe pravice je precej splosna, saj pravice v kompleksnem okolju
medsebojnih interakcij njihovih nosilcev niso nikdar izolirane druga od druge,
ampak vedno posegajo ena v drugo. Za zlorabo pravice gre, kadar je ta poseg
nedovoljen. Primerjalnopravni primeri kaZejo, da se to zgodi, kadar se pravica
uporablja zlonamerno z izklju¢nim namenom!3 ali z enim od namenov $kodo-
vati drugemu,14 kadar se uporablja v nasprotju z namenom, za katerega je bi-
la ustanovljena, in kadar je uporaba pravice popolnoma nerazumna in ne za-
sleduje legitimnega interesa, ampak $kodi drugemu. !>

DrZavni zbor, natan¢neje vecina poslancev, ki je odlocila, da se po njiho-
vem mnenju ustavno sporne pobude pobudnikov referendumov v zadevi izbri-
sani posljejo ustavnemu sodiscu, je zlorabo referenduma opisal kot »ponavlja-

11 0dloc¢ba U-1-246/02, z dne 3. 4. 2003 (Ur. 1. RS, &t. 36/03).
12 pavénik M., Teorija prava, Cankarjeva zaloZba 1997, str. 130 in nasl.

13 Taksna je dikcija t. i. Schikaneverbot v 226. ¢lenu nemskega civilnega zakonika. Ta definicija je precej ozka,
zato so jo sodiSca v praksi $irila z uporabo t. i. klavzule »bonos mores« v civilnem zakoniku. Ve¢ o tem, H.
C. Gutteridge, Abuse of Rights, v 5 Cambridge Law Journal 22, str. 32.

14 primer iz sodne prakse francoskih sodi$¢, Kirsch v. Davoust, Cass. Req., z dne 21. junija 1926.
15 Glej: F. Pollaud-Dulian, Abus de droit et droit moral, 1993 D. Chr. 97.
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nje istih oziroma podobnih referendumskih vsebin, kot so bile vloZene v okvi-
ru prejs$njih referendumskih pobud na [isti] predlog zakona. S tem sta izkaza-
na namen zavla¢evanja zakonodajnega postopka in onemogoc¢anje sprejema za-
kona, s katerim bi drzavni zbor izvrsil odlo¢bo ustavnega sodis¢a st. U-I-
246/02, z dne 3. 4. 2003 (Ur. L. RS, &t. 36/03).«10

Definicija zlorabe referenduma, kot jo ponuja parlamentarna vecina, je
sporna in nezadostna, saj sploh ne kaZe na to, da bi pobudniki svojo pravico
do referenduma zlorabili tako, da bi jo uporabljali v nasprotju z njenim name-
nom. Parlamentarna ve¢ina namrec¢ povsem spregleduje primaren namen insti-
tuta referenduma, ki je v politiénem procesu zagotoviti veto, torej varovalo oz.
zavoro, ki naj kot nekaks$na ovira omejuje parlamentarno vecino in jo sili k kom-
promisnemu politicnemu diskurzu in sprejemu neradikalnih politi¢nih odlo¢i-
tev. V bistvu referenduma je potemtakem vgrajeno zavlacevanje zakonodajne-
ga postopka, ki naj zagotovi, in v tem delu se je mogoce strinjati z mnenjem dr-
7avnega zbora, varstvo ljudi pred samovoljo oblasti.1” Ce obstaja nevarnost, da
se referendum spremeni v »sredstvo za kr3enje ¢lovekovih pravic, kakor $e za-
piSe drZavni zbor v tem istem predlogu ustavnemu sodis¢u, 8 mora za prepre-
¢itev tega v skladu s svojo zgoraj predstavljeno zakonsko in ustavno nalogo pos-
krbeti ustavno sodisce.

Toda kaj je v zvezi z domnevno zlorabo instituta referenduma zares storilo
ustavno sodisce? V eni od svojih odlo¢b je najprej odlocilo, da:

»naceloma ni mogoce izkljuciti predhodnega zakonodajnega referenduma o
vprasanjih, ki jih mora drZavni zbor urediti na podlagi odlo¢be ustavnega sodisca,
Ceprav bi to pomenilo prekoracitev uskladitvenega roka, dolo¢enega v odlo¢bi ustav-
nega sodisda.«!?

To z drugimi besedami pomeni, da zakon, ki naj bi izvrsil odlo¢bo ustav-
nega sodi$¢a, nac¢eloma ni nobena izjema glede vlaganja referendumskih po-
bud nanj, kakor tudi na¢eloma ni ustavno sporno, ¢e se njegov sprejem zaradi
vloZene referendumske pobude zavlece in pride do prekoracitve uskladitvene-
ga roka. Toda Ze v naslednjem odstavku te iste odlocbe je ustavno sodisce pre-
senetilo z naslednjimi besedami:

16 0dlo¢ba ustavnega sodisca RS, t. U-II-4/04-10, z dne 17. 6. 2004.
17 0dlo¢ba ustavnega sodisca RS, t. U-II-3/04, z dne 20. 4. 2004.
18 pray tam, tocka A3.

19 pray tam, tocka B.-III, 16.
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»Ustavno sodi$¢e ne izklju¢uje moznosti, da se lahko tako predhodni kot nak-
nadni zakonodajni referendum uporabita tudi v neustavne namene (npr. z vlaga-
njem novih in novih pobud z namenom zavlacevanja zakonodajnega postopka za
sprejem dolo¢enega zakona, ki mu pobudniki nasprotujejo).«29

Ob prebiranju teh vrstic se lahko bralec kriti¢no vprasa, zakaj naj bi se vlaga-
nje novih in novih pobud z namenom zavla¢evanja zakonodajnega postopka a
priori $telo za izrabljanje referenduma v neustavni namen. Tak$no kategori¢no,
skoraj pavsalno staliS¢e ustavnega sodi$¢a je nesprejemljivo. Ustavno sodisce
bi namre¢ zavlacevanje zakonodajnega postopka z referendumom, kar je sicer
bistvo referenduma kot zavore, spoznalo za neustavno ali za zlorabo instituta
referenduma $ele na podlagi iz¢rpnega pregleda zakonodajnega postopka ob re-
ferendumsko napadenem zakonu. Ce bi na podlagi tako opravljenega pregleda
ugotovilo, da je edini ali pretezZni namen pobudnikov referenduma zgolj nekon-
struktivna obstrukcija dolo¢ene zakonske resitve, da niso ponudili nobenih al-
ternativnih zakonskih reSitev znotraj ustavno dopustnega okvira, da niso pos-
kusali dosec¢i kompromisa z vladajoco koalicijo in da se je slednja v dobri veri
pogajala z njimi z namenom doseci ustavno dopustni kompromis, da je bil to-
rej politi¢ni diskurz s strani pobudnikov referenduma voden nekorektno, v glav-
nem destruktivno, ne pa v funkciji sistema zavor in ravnovesij - Sele tedaj bi
lahko ustavno sodi$¢e ugotovilo, da gre za uporabo instituta referenduma v ne-
ustavne namene oziroma za njegovo zlorabo.

Ustavno sodi$ce, Zal, ni ravnalo tako in je zato postavilo prenizek prag za
izpolnitev pogojev za zlorabo referenduma, ki je kot take sicer sploh ni defini-
ralo, kar je v praksi lahko krivo za vsaj potencialno zelo resno omejevanje in-
stituta referenduma. Toda ustavno sodis$ce je naredilo $e korak naprej. Kljub jas-
ni dikciji 15. in 16. ¢lena ZRLI, po katerih mora drZavni zbor ob domnevno
ustavno sporni referendumski pobudi ali zahtevi to poslati v presojo ustavne-
mu sodi$c¢u, je slednje odlocilo, da mora drZavni zbor ali celo predsednik dr-
Zavnega zbora sam prepreciti razpis referenduma (poudaril M. A.), ¢e ugoto-
vi neustavne namene pobudnika referenduma. To naj bi drZavni zbor ali nje-
gov predsednik storila, kakor s primeri v oklepaju (sic!) navaja ustavno sodi-
$¢e, »npr. v okviru zahtev, da mora biti vprasanje jasno izraZeno, da mora biti
zahteva obrazloZena ter z oblikovanjem pravil za postavitev dolo¢enih vprasanj
na podlagi alinej 18. ¢lena ZRLI.«?1

20 pray tam, tocka B.-III, 17.

21 prav tam.
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Ne samo, da je ustavno sodisce $lo v tem primeru prek jasnih dolo¢il 15. in
16. ¢lena ZRLI, ampak je tudi in predvsem zadalo moc¢an udarec v sistem zavor
in ravnovesij, katerega del je tudi institut referenduma. S tem ko je ustavno so-
disce vcitalo (reading in) v dolo¢be ZRLI, da mora parlamentarna vecina, ki Ze-
li sprejeti neki zakon, pa jo opozicijske stranke ali celo zainteresirani volivci pri
tem ovirajo, sama prepreciti razpis referenduma, je tehtnico politi¢nega proce-
sa, gledanega prek policy prizme, objektivno do nesprejemljive mere nagnilo v
prid vsakokratne vladajoce politi¢ne opcije z ve¢ino v parlamentu. Ustavno so-
disce je s tem manjSinskim politi¢nointeresnim skupinam odvzelo pomembno
ustavno in zakonsko zagotovljeno sredstvo kontrole oblasti, s katerim se zago-
tavljata ustavni pluralizem in konstruktivni politi¢nointeresni diskurz. To, da
imajo pobudniki zagotovljeno sodno varstvo, in sicer po 15. ¢lenu ZRLI, je za-
konsko dejstvo samo po sebi, saj so ga imeli Ze ves ¢as in Se preden ga je ustav-
no sodi$¢e uporabilo kot argument v opravicilo svojega nenavadnega pravnega
posega, ki pomeni ni¢ ve¢ in ni¢ manj kot izven zakonskega okvira v prid vsa-
kokratne vladajoce politi¢ne opcije skonstruirano politi¢no sredstvo »dolZnosti
zavrnitve referenduma,« ki naj bi bil po ugotovitvi parlamentarne vecine upo-
rabljeno v neustavne namene. Po ustavi in ZRLI je to naloga ustavnega sodis¢a,
in to ne samo zato, ker tako dolocata ta dva pravna predpisa, ampak tudi zato,
ker ta predpisa to dolocata tako zato, da bi ustavno sodis¢e o teh delikatnih
vprasanjih odlo¢ilo po pravilih in nacelih pravnega diskurza, ki se, kakor sem
pokazal zgoraj, pomembno razlikuje od politi¢nega diskurza, v katerega roke
je ustavno sodi$ce odlocanje o zavrnitvi referenduma zaupalo zdaj.

Da je tako ravnanje ustavnega sodi$¢a sporno, kaZe ravnanje predsednika
drZavnega zbora, ki v konkretnem primeru, ki je sledil tej odlo¢bi ustavnega so-
disca, ni sam preprecil referenduma, ¢eprav bi bil po mnenju ustavnega sodi-
$¢a to moral storiti, ampak je zadevo poslal v skladu s 16. ¢lenom ZRLI, ob si-
cer burnih protestih vecine poslancev v parlamentu, v presojo ustavnemu sodi-
$¢u. Zal pa je bilo tako ravnanje predsednika parlamenta osamljeno in edino.
Parlamentarna vecina je namre¢ zacela slediti odlo¢bi ustavnega sodisca in
kljub izrecnim navodilom 15. in 16. ¢lena ZRLI pobudnikov v eni od zadev ni
pozvala, naj dopolnijo nejasno vprasanje oz. obrazloZitev, ¢eprav je menila, da
je vprasanje nejasno oz. obrazloZitev pomanjkljiva, ter je zadevo kar takoj po-
slala v presojo ustavnemu sodis¢u.22 Tik pred dokon¢anjem tega prispevka pa
je parlamentarna vecina celo zavrnila zahtevo tridesetih poslancev za razpis re-
ferenduma na temo omejitve od$kodnin v zadevi izbrisani, ¢eprav tega na te-
melju ustave in zakona ne bi bila smela narediti, saj pri zahtevi za referendum

22 Glej pod opombo 21, to¢ka A.3.
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drZavni zbor nima nikakr$ne politicne diskrecije. Parlamentarna vecina je to
storila na temelju obrazloZitve zakonodajnopravne sluzbe, ki je ugotovila, da je
vprasanje sicer formalno ustrezno in jasno, da pa po njeni oceni volivci in vo-
livke ne bodo vedeli, o ¢em odlocajo, in da se lahko zgodi, da morebitnega dob-
lienega referendumskega rezultata ne bi bilo mogoce enosmerno tolmaiti.3
Taks$na obrazloZitev je o¢itno najlepsi dokaz neustreznosti odlo¢itve ustavnega
sodi$c¢a in prica o nujnosti, da o zavrnitvi referendumske zahteve ne odloc¢a po-
liti€no zainteresirano telo, ampak neodvisno sodno telo po pravilih pravnega
diskurza.

4. Kje gre iskati vzroke za sporno ustavnosodno doktrino
zlorabe referenduma?

Nenazadnje se je treba vprasati, kaj je pripeljalo ustavno sodi$c¢e do tega spor-
nega posega v strukturo politiénega procesa in v sistem zavor in ravnovesij.
Vzroke gre iskati predvsem v predmetu same zadeve. Vse referendumske pobu-
de so bile namre¢ vloZene na predlog zakona ZSPTDDD,%4 s katerim Zeli vlada-
joca koalicija uresniciti omenjeno ustavnosodno odlo¢bo o izbrisanih. Seveda je
razumljivo, da si mora ustavno sodi$¢e mora aktivno prizadevati za izvr§itev svo-
jih odlo¢b, toda zdi se, da je to prizadevanje v tem primeru Ze preslo ustavno
dopustne okvire. Namre¢, iz besedila nekaterih odlo¢b ustavnega sodis¢a v za-
devi izbrisani kriti¢ni bralec nehote dobi obcutek, da ustavno sodisce sprejetje
ZSPTDDD pojmuje kot edino primerno sredstvo za uresni¢itev omenjene ustav-
nosodne odloc¢be. Slednje se lepo zrcali v odlo¢bi U-1I-5/04, z dne 8. 7. 2004, v
kateri je ustavno sodi$¢e preprosto zapisalo, da »vsako podalj$evanje protiustav-
nega stanja, ki se lahko izraZa tudi v poskusu preprecitve sprejetja predloga
ZSPTDDD, s katerim bi bilo vprasanje stalnega prebivanja navedenih oseb prav-
no dokon¢no reseno, Ze pomeni protiustavne posledice iz prvega odstavka 16.
¢lena ZRLI.« Ne samo, da je ustavno sodi$c¢e v tem delu odlocbe v konfliktu sa-
mo s seboj (za osvezitev, ¢eprav smo to poudarili Ze zgoraj, to isto ustavno so-
dis¢e je namre¢ tudi zapisalo, da »naceloma ni mogoce izkljuciti predhodnega
zakonodajnega referenduma o vprasanjih, ki jih mora drzavni zbor urediti na
podlagi odloébe ustavnega sodi$¢a, ¢eprav bi to pomenilo prekoraditev uskladit-
venega roka, dolo¢enega v odloc¢bi ustavnega sodi$ca«), zdi se, da je tudi odlo-

23 porotilo odbora za notranjo politiko pri DZ, pripravljeno za 50. izredno sejo drzavnega zbora.

24 predlog Zakona o stalnem prebivanju tujcev z drZavljanstvom drugih drZav naslednic nekdanje SFRJ v Re-
publiki Sloveniji, ki so imeli na dan 23. 12. 1990 in 25. 2. 1992 v Republiki Sloveniji prijavljeno stalno pre-
bivalisce.
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¢ilo, da je ZSPTDDD tisto, torej edino primerno pravno sredstvo, ki bi dokon¢no
resilo pravni zaplet v zvezi s t. i. izbrisanimi, in zato Ze samo oviranje sprejema
natancno tega zakona, torej takega, kot ga predlaga politi¢na vecina, pomeni
protiustavne posledice po 16. ¢lenu ZRLI. Tako stalisce je objektivno nesprejem-
ljivo in s tem se, morda nevede, strinja tudi samo ustavno sodi$ce.

Iz sistema delitve oblasti namre¢ izhaja, da ustavno sodi$ce, razen v redkih
izjemnih primerih, ne more predpisati zakonodajalcu, da odpravi protiustavno
stanje in izvr$i njegovo odlo¢bo na en sam ustavno dopusten nacin. Zakonoda-
jalec ima v okviru svoje normodajne pristojnosti praviloma $iroko polje politi-
¢ne diskrecije za zakonodajno ureditev dolo¢enega vprasanja. Omejen je samo
z obligatornimi okviri ustave, ki jih odvisno od primera do primera in od ob-
¢utljivosti zadeve ustavno sodisce razlaga zdaj Sirse, zdaj oZe, slednje Se poseb-
no, ¢e gre za vprasanje varstva pravic posameznikov. V ta zadnji sklop sodi tu-
di zadeva izbrisani, kjer je ustavno sodisc¢e dolo¢ilo stroge standarde varstva
¢lovekovih pravic in med drugim tudi odlo¢ilo, da je vprasanje stalnega prebi-
vali$¢a izbrisanih oseb mogoce urediti samo na en nacin in da je samo ta na-
¢n v skladu z ustavo.2> Kakor smo Ze poudarili zgoraj, je tak$no predpisova-
nje samo enega dopustnega nacina izvrsitve ustavnosodne odlo¢be redkost in
se uporablja le v res nujnih primerih. Ali je zadeva izbrisani tak primer, to naj
ostane prepusceno presoji ustavnega sodisca in kriti¢ne strokovne javnosti, te
zadeve namre¢ ne moremo obravnavati, vendar pa je v vseh drugih segmentih
zakonski nacin izvr$itve omenjene ustavnosodne odlo¢be odprt. Tako je ustav-
no sodisce izrecno zapisalo, da je z zakonom mogoce omejiti visino od$kodni-
ne, ne pa popolnoma izkljucditi pravico do povrnitve $kode in da zakonodajalec
lahko prav tako omeji, ne pa izkljuc¢i uveljavljanje pravic za nazaj, ¢e za to ob-
stajajo razumni razlogi, ki izhajajo iz narave stvari.20 Iz tega izvajanja ustavne-
ga sodisca torej sledi, da ZSPTDDD ne more biti in ni edini nacin, na katerega
se lahko dokon¢no resi vprasanje stalnega prebivanja prizadetih oseb in njiho-
vih morebitnih od$kodninskih zahtevkov. Vsaj na podro¢ju odskodnin in ure-
janja pravic za nazaj ima parlament tako tudi po mnenju ustavnega sodisca vec
moZnosti ureditve tega vprasanja, zato oviranje sprejema ZSPTDDD s pomocjo
vlaganja podobnih referendumskih pobud?4? samo po sebi nikakor ne more po-
meniti protiustavnega stanja iz 16. ¢lena ZRLI.

25 Odlo¢ba ustavnega sodis¢a U-II-3/04, z dne 20. 4. 2004, to¢ka B.-II-13.
26 Odlo¢ba ustavnega sodis¢a U-II-1/04, z dne 26. 2. 2004, tocki B.-II-33 in 34.

27 Zal obseg tega prispevka ne dopus¢a tudi analize izjemno pomembnega razlikovanja med istimi in podob-
nimi pobudami za razpis referenduma, ki je po moji sodbi bistvenega pomena za sklepno ugotovitev, ali gre
v dolo¢enem primeru res za zlorabo instituta referenduma ali pa zgolj za legitimno in legalno uporabo re-
ferenduma kot zavore za doseganje politi¢nega ravnovesja. Zagotovo pa iz odlo¢b ustavnega sodisca izhaja,
da te pomembne podrobnosti ni skrbno preucilo.
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5. Sklep

Namen tega prispevka je bil pokazati na pravno-tehni¢ne Sibkosti argumenta-
cije ustavnega sodi$ca pri t. i. doktrini zlorabe referenduma. O¢itno je ustavno
sodis¢e v preveliki vnemi uresniciti svojo odlo¢bo prekoracilo ustavne okvire
sistema delitve oblasti in tako spodkopalo razmerja med ustavnimi akterji v sis-
temu zavor in ravnovesij. Policy analiza namre¢ pokaZe, da se je tehtnica pri
tem nagnila preve¢ v smer vsakokratne parlamentarne vecine, ki zdaj lahko la-
Ze odstrani ovire na poti do uresnicitve svojih politi¢nih interesov. To lahko dol-
goro¢no, in nekatera znamenja kaZejo na to Ze zdaj, pripelje do ustavnega mo-
nizma, ki je nasprotje ustavnega pluralizma, v katerem raznoliki politi¢ni in
drugi interesi tekmujejo med seboj po pravilih politi¢nega diskurza, utemelje-
nega na priznavanju enakih diskusijskih moznosti in na pripravljenosti za skle-
panje kompromisov, utemeljenih na nacelih solidarnosti in ustavne strpnosti.
Vloga instituta referenduma kot pravice veta oziroma zavore za ustvarjanje rav-
novesja je izjemnega pomena, zato ustavno sodis$¢e odlo¢anja o njegovem ome-
jevanju ne bi smelo puscati v rokah politi¢nega diskurza in tekmujoc¢ih politi¢-
nih sil, ampak bi moralo zanj poskrbeti samo v skladu s pravili pravnega dis-
kurza, ki jih narekuje veljavni slovenski ustavni red.
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