Izvirni znanstveni clanek UDK: 342.573.05

KVORUM NA ZAKONODAJNEM
REFERENDUMU V NASEM IN
V PRIMERJALNEM PRAVU

Bruna Zuber,

univerzitetna diplomirana pravnica, Studentka doktorskega Studija ustavnega
prava in demonstratorka na Pravni fakulteti Univerze v Ljubljani,

sodniska pripravnica na Visjem sodiscu v Ljubljani

1.UVOD

Med razli¢nimi oblikami neposredne demokracije doma in po svetu ima go-
tovo najvecjo pravno in politicno tezo referendum. Zakonodajni referendum
je pomembna dopolnitev predstavniske demokracije, saj drzavljanom v veliki
meri omogoca, da odloc¢ajo o najpomembnejsih druzbenih vprasanjih in s tem
omejujejo zakonodajno oblast parlamenta.'

Ureditve zakonodajnega referenduma v ustavnih sistemih evropskih drzav z
razvito neposredno demokracijo se med seboj razlikujejo zlasti po vrsti ozi-
roma obliki referenduma ter po postopkih za njegovo uporabo. Vsem refe-
rendumskim ureditvam pa je skupno, da odlocitev, ki jo sprejmejo volivci na
referendumu, zavezuje predstavnisko telo, ne glede na to, ali ustave to izrecno
dolocajo ali ne.?

Za sprejem odlocitve na zakonodajnem referendumu morajo biti izpolnjeni
doloceni pogoji, ki jih na teoreti¢ni ravni razvr$¢amo v tri skupine. V prvo
skupino spada vecina, ki je potrebna za sprejem odlocitve na zakonodajnem
referendumu. Dolocitev referendumske vecine je obligatorni pogoj za izved-
bo vsakega zakonodajnega referenduma, saj bi bilo v nasprotnem primeru ne-
posredno odloc¢anje volivcev brez vsakr$nega smisla. V drugo skupino pogo-

I Vel o tem glej M. Cerar, nav. delo (2001), str. 134 in nasl.
2 I. Kaudic (ur.), nav. delo (2010), str. 223.
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jev za sprejem referendumske odlocitve uvr§¢amo kvorume, in sicer kvorum
udelezbe ter kvorum odobritve oziroma zavrnitve. V tretjo skupino pa uvr-
$¢amo t. i. druge pogoje za sprejem odlocitve na zakonodajnem referendumu,
ki so lastni zgolj referendumskim ureditvam v posameznih drzavah in so zato
v prispevku zgolj omenjeni. Med druge pogoje za sprejem referendumske
odlocitve tako Stejemo npr. pogoj veljavnega glasovanja na referendumu in
pogoj obveznega glasovanja na referendumu.? Doloditev kvoruma ali drugih
pogojev za sprejem odlocitve na referendumu je v nasprotju z referendumsko
vecino fakultativne narave in njen namen je praviloma ve¢ja legitimnost refe-
rendumske odloditve.

Dolocitev pogojev za sprejem referendumske odlocitve v posameznih drzavah
je v prvi vrsti pravno vprasanje, pri dolocitvi pa nikakor ne gre zanemariti
politi¢nih, socioloskih in tudi nekaterih drugih vplivov. Dolocitev prezahtev-
nih pogojev namre¢ otezuje sprejem referendumske odlo¢itve in posledi¢no
slabi pomen neposredne demokracije, na drugi strani pa se zaradi premalo
zahtevnih pogojev postavlja vprasanje legitimnosti na referendumu sprejete
odlocitve. Pri predpisovanju pogojev za sprejem odlocitve na zakonodajnem
referendumu lahko pride celo do situacije, da neustrezno dolo¢eni pogoji vo-
dijo v zlorabo zakonodajnega referenduma.

Se nedavno je bila slovenska ureditev zakonodajnega referenduma delezna
Stevilnih kritik, pri ¢emer sta se kot najbolj problemati¢ni kazali ureditev
predlagateljev in predmeta zakonodajnega referenduma ter legitimnost na re-
ferendumu sprejete odlocitve. Za spremembo referendumske ureditve so bili
vlozeni trije predlogi, in sicer leta 2001, 2011 in 2012, Drzavni zbor pa je Sele
maja letos sprejel zadnjega od predlogov. Tako je bila z Ustavnim zakonom o
spremembah 90., 97. in 99. ¢lena Ustave Republike Slovenije v celoti spreme-
njena ureditev zakonodajnega referenduma v Sloveniji, posledi¢no pa so se
spremenili in zaostrili tudi pogoji za sprejem referendumske odlocitve.*

* Pogoj obveznega glasovanja na referendumu poznata npr. Avstralija in Belgija. Ustav-
norevizijski referendum v Avstraliji je predpisan kot obligatoren, prav tako pa je obvezno
tudi glasovanje drzavljanov na referendumu. Ce se volilni upravi¢enec v Avstraliji ne ude-
lezi referenduma, je predpisana sankcija placila globe ali dela v splo$no korist <www.aec.
gov.au/Elections/referendums/index.htm> (28. 9. 2013). Pogoj obveznega glasovanja na
referendumu za drzavljane, ki so dopolnili 18 let, na normodajni ravni pozna tudi Belgija,
vendar se ta dolo¢ba v praksi ne izvrsuje ve¢ od leta 2003 naprej <www.idea.int/vt/compul-
sory_voting.cfm> (23. 8. 2013).

+ UZ90,97,99, Ur. 1. RS, $t. 47/13.
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Kvorum na zakonodajnem referendumu v nasem in v primerjalnem pravu

2. REFERENDUMSKA VECINA NA ZAKONODAJNEM
REFERENDUMU

2.1. Splosno o referendumski vecini

Vecina, ki je potrebna za sprejem odlocitve na referendumu, je eden od ele-
mentov, ki neposredno vplivajo na zahtevnost referendumskega postopka in
na legitimnost referendumske odlocitve. V vecini sodobnih demokracij se na-
¢elo ljudske suverenosti izvr$uje na dva nacina, in sicer posredno ter neposred-
no. Tudi zakonodajna funkcija se lahko izvrsuje posredno ali neposredno, bi-
stveno pa je, da sta oba nacina izvr§evanja legitimna, saj odlocitve, sprejete v
okviru zakonodajne funkcije, zavezujejo vse drzavljane.

Za odlocanje na referendumu velja vecinsko nacelo. Drugace kot pri splo$nih
volitvah, kjer se ve¢ina ugotavlja zgolj v razmerju do volivcev, ki so glasovali, se
lahko na referendumu uveljavlja tudi v razmerju do celotnega volilnega telesa.
V teoriji tako razlikujemo med:

« relativno vecino,
« kvalificirano ali strozjo razli¢ico relativne vecine,

« absolutno vedino.

Relativna vecina je definirana kot vecina glasov volivcev, ki so glasovali. Po
sistemu relativne vecine na referendumu dobi podporo tisti predlog, za ka-
terega se opredeli ve¢ volivcev kot za drugega, pri cemer skupno Stevilo teh
volivcev ni pomembno. Taks$na vecina je torej glede na volivce, ki so glasovali,
absolutna, glede na celotno volilno telo pa relativna. V primerjalnem pravu je
za sprejem odloditve na zakonodajnem referendumu najpogosteje predpisa-
na prav relativna vecina in le izjemoma zahtevnejsa vecina. Kvalificirana ali
strozja razli¢ica relativne vecine je opredeljena kot vecina glasov volivcev, ki
so glasovali, pri ¢emer mora biti izpolnjen dodatni pogoj. Absolutna vecina pa
se ugotavlja v razmerju do vseh volilnih upravic¢encev in je najveckrat doloce-

> Tu velja opozoriti na razlikovanje pri ugotavljanju in pojmovanju veline na volitvah
in na referendumu. Pri splosnih volitvah se ve¢ina ugotavlja samo v razmerju do volivcey,
ki so glasovali, na tej podlagi pa razlikujemo med absolutno in relativno veéino. Na drugi
strani se pri neposrednih volitvah predsednika republike velina praviloma ugotavlja v raz-
merju do celotnega volilnega telesa, zato se za volitve predsednika republike uporablja si-
stem absolutne veline, in sicer v tirih razli¢icah: obicajni, navadni oz. blazji (vedina glasov
volivcey, ki so glasovali), zahtevnejsi (vecina glasov volivcey, ki so glasovali, z izpolnitvijo
dodatnega pogoja) in stroZji oz. kvalificirani razlicici (vedina glasov vseh volivcev). Taksne-
ga razlikovanja teorija in praksa praviloma ne uporabljata, zato je poimenovanje vecine pri
neposrednih volitvah neenotno, pogosto nedosledno in tudi nenatan¢no. Vec o tem glej
I. Kaudi¢, nav. delo (2011), str. 313 in nasl.
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na kot vec¢ina vseh volilnih upravic¢encev, ki morajo podpreti dolocen referen-
dumski predlog.®

V tuji literaturi omenjajo tudi druge vecine, potrebne za sprejem referendum-
ske odloditve, kot na primer:

« geografska ali dvojna vecina,

o etni¢na vecina”

Geografska oziroma dvojna vedina je ve¢ina, ki mora biti dosezena na podlagi
dveh razli¢nih kriterijev. Geografsko vecino najveckrat povezujemo s federaci-
jami (npr. Svica), kjer morajo dolocene referendumske predloge vecinsko pod-
preti tako drzavljani kot tudi federalne enote. Etni¢na vecina je opredeljena
kot vecina znotraj doloCene etni¢ne skupine, ki mora podpreti referendum-
ski predlog.® Velja opozoriti, da bi bila dolocitev etni¢ne vecine kot pogoja za
sprejem odlocitve na zakonodajnem referendumu v sodobnih demokracijah
problemati¢na z vidika temeljnega nacela o splosni pravici glasovanja na re-
ferendumu, ki predpostavlja, da na zakonodajnem referendumu lahko glasuje
vsak drzavljan, ne glede na narodnostno, rasno ali drugo pripadnost.’

Izbira vecine, potrebne za sprejem referendumske odlocitve, je eno najbolj
spornih vprasanj pri uporabi referenduma v praksi in v teoriji. Temeljno vpra-
S$anje zadeva stopnjo legitimnosti odloditve, ki je sprejeta na referendumu. Ta
predpostavlja, da odlocitev sprejme ¢im ve¢ glasovalnih upravicencev, da je
torej sprejeta odloditev izraz podpore vecine drzavljanov. Nekatere drzave raz-
likujejo referendumsko vecino, potrebno za sprejem ustave, in veino, potreb-
no za sprejem zakona. V sistemih, kjer uveljavljajo to razlikovanje, je vecina na
ustavnorevizijskem referendumu praviloma zahtevnej$a kot ve¢ina na zako-
nodajnem referendumu.’® Tak$na ureditev je posledica dejstva, da je ustava v
vecini primerov hierarhi¢no najvigji in temeljni pravni akt znotraj posamezne
drzave, zato je tudi za njeno spreminjanje in dopolnjevanje predpisana zahtev-
nejsa vedina.

Ce referendumsko odlotitev podpre vecina drzavljanov, ne more biti dvoma
o tem, da je bila sprejeta demokrati¢no in da posledi¢no zavezuje vse drzav-
ljane, ne samo tiste, ki so glasovali. Temu pogoju najbolj ustreza vecina gla-

¢ I. Kaudi¢ (ur.), nav. delo (2010), str. 219.
7 Vel o tem glej M. Qvortrup, nav. delo, str. 164 in nasl.

8 Kot primer etni¢ne vecine na referendumu se v literaturi pogosto omenja juznoafri-
$ki referendum o odpravi apartheida leta 1992, na katerem so lahko glasovali samo beli
JuZnoafricani.

? Sir$e o tem glej 1. Kaudi¢ (ur.), nav. delo (2010), str. 163-164.
10T, Kaudi¢ (ur.), nav. delo (2010), str. 219.
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sov vseh volivcev ali vsaj ena od oblik kvalificirane vecine (na primer Cetrtina
glasov vseh volilnih upravicencev v drzavi).!! Prednost zahtevnejse vecine na
zakonodajnem referendumu je tudi v tem, da ni treba posebej dolocati kvoru-
ma udelezbe na referendumu, ker predstavlja zahtevana vecina vseh volivcev
hkrati tudi minimalni kvorum udelezbe.'? Odloditev, sprejeta na referendumu
z nizko glasovalno udelezbo, pa je izraz volje manj$ine volilnih upravicencev
in je ena izmed najvecjih grozenj legitimnosti referendumske odlocitve.

2.2. Referendumska vecina na zakonodajnem referendumu
v primerjalnem pravu

2.2.1. Relativna vecina

V veliki vecini evropskih drzav je za sprejem odlocitve na zakonodajnem refe-
rendumu predpisana relativna ve¢ina. Taka vedina je za suspenzivni potrditve-
ni referendum doloc¢ena na primer v Avstriji, Franciji in Svici.

a) Avstrija

Zakonodajni referendum v Avstriji je naknadni in potrditveni, kar pomeni, da
volivci potrjujejo zakon, ki ga je Ze sprejelo predstavnisko telo. Avstrijski Zvez-
ni ustavni zakon (Bundes-Verfassungsgesetz (B-VG), v nadaljevanju avstrijska
ustava) zakonodajni referendum ureja v 43. ¢lenu, kjer doloca, da mora biti
vsak zakon, ki ga sprejme drzavni zbor, po konc¢anem postopku, ki ga doloca
42. ¢len ustave, predlozen na referendum, Ce tako sklene drzavni zbor ali ¢e
to zahteva vecina ¢lanov drzavnega zbora. Glede vecine, potrebne za sprejem
referendumske odloditve, prvi odstavek 45. ¢lena avstrijske ustave doloca, da je
odloditev na zakonodajnem referendumu sprejeta z vecino veljavno oddanih
glasov.

b) Francija

Ustava Francije (Constitution de la République frangaise, v nadaljevanju fran-
coska ustava) zakonodajni referendum ureja v 11. ¢lenu. V Franciji lahko
osnutek zakona na referendum predlozi samo predsednik republike na pred-
log vlade ali na predlog obeh domov parlamenta skupaj. Na referendum se
lahko predlozijo le tri vrste zakonov, in sicer zakonski predlog, ki se nanasa
na organizacijo javnih oblasti, na reforme v zvezi z ekonomsko in socialno
politiko drzave in udelezenimi javnimi sluzbami ter na ratifikacijo mednaro-
dnega sporazuma, ki bi vplival na delovanje institucij. Za sprejem odloditve

1. Kaudié, nav. delo (1994), str. 145.
12° Vel o tem glej [. Kristan, nav. delo, str. 6-7.
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na zakonodajnem referendumu je tudi v Franciji predpisana relativna vecina,
torej vecina volivcev, ki so glasovali.

¢) Svica

Svicarska ustavna ureditev pozna na zvezni ravni razli¢ne vrste referendumov,
in sicer referendum za spremembo ustave na podlagi ljudske iniciative, obliga-
torni referendum in fakultativni referendum. Na fakultativnem referendumu
sprejemajo odlocitve zgolj volivci (enojna vecina), na obligatornem referendu-
mu pa v doloc¢enih primerih hkrati volivci in kantoni, torej je v teh primerih
predvidena t. i. dvojna vecina.”

Enojna vecina

Z nasim zakonodajnim referendumom je primerljiv Svicarski fakultativni re-
ferendum. Ta se v skladu s 141. ¢lenom $vicarske ustave razpise na zahtevo
petdeset tiso¢ volivcev ali osmih kantonov, na referendumu pa volilni upravi-
¢enci odlocajo o zveznih zakonih, o nujno razglasenih zveznih zakonih, kate-
rih veljavnost presega eno leto, o odlocitvah zveznih organov, ¢e tako dolocajo
ustava in zakoni, ter o nekaterih mednarodnih pogodbah.

Obligatorni referendum, o katerem odloca zgolj ljudstvo, pa se v skladu s 140.
¢lenom $vicarske ustave razpise glede ljudske iniciative za popolno revizijo
zvezne ustave, ljudske iniciative za delno revizijo zvezne ustave v obliki splos-
ne pobude, ki je bila zavrnjena s strani zvezne skupscine, in glede vprasanj, ali
naj se izvede popolna revizija ustave, ¢e oba domova zvezne skup$cine o tem
ne soglasata.

Ustava Svice (it. Constituzione federale della Confederazione Svizzera, v nada-
ljevanju $vicarska ustava) v 142. ¢lenu posebej doloca, da je na referendumu,
na katerem je glasovalo zgolj ljudstvo, predlog sprejet, ¢e zanj glasuje vecina
vseh, ki so glasovali.

Dvojna vecina

Clen 140 $vicarske ustave doloca, da se obligatorni referendum, na katerem
hkrati odlocajo ljudstvo in kantoni, razpise glede revizije zvezne ustave, vstopa
Svice v organizacije za kolektivno varnost in naddrzavne skupnosti ter glede
nujno razgladenih zveznih zakonov, ki nimajo ustavne podlage in katerih ve-
ljavnost presega eno leto.

Svicarska ustava v 142. ¢lenu posebej doloca, da je na referendumu, na katerem
glasujejo ljudstvo in kantoni, predlog sprejet z dvojno vecino, in sicer Ce zanj
glasuje vecina volivceyv, ki so glasovali, in hkrati ve¢ina vseh kantonov. Pri tem

13 Sirfe o tem glej 1. Kaudi¢, M. Cerar, nav. delo, str. 283-286.
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velja, da se izid referenduma, ki je bil glede vprasanja, o katerem se odlo¢a na
drzavni ravni, predhodno izveden na ravni posameznega kantona, uposSteva
kot glas kantona. Praviloma ima vsak kanton po en glas, Sest kantonov, ki jih
imenujemo tudi polkantoni (Obwalden, Nidwalden, Basel-Stadt, Basel-Land-
schaft, Appenzell Ausserrhoden in Appenzell Innerrhoden), pa vsak po pol
glasu.

2.2.2. Kvalificirana razlicica relativne vecine

Predpisovanje najmanj$ega Stevila volivcev znotraj volilnega telesa, ki mora
glasovati za sprejem odlocitve, je primer kvalificirane razlicice relativne ve-
¢ine.* V pravnih sistemih, ki poznajo tak$no ureditev, mora referendumsko
odloditev potrditi vecina volivcev, ki so glasovali, pri ¢emer mora ta vecina
obsegati najmanj vnaprej dolo¢en odstotek volilnih upravic¢encev. Kvalificira-
na razli¢ica relativne vecine za sprejem referendumske odlocitve je predvide-
na tudi za sprejem referendumske odloditve na Danskem in na Irskem. Glede
na to, da je kvalificirana razlicica relativne ve¢ine na Danskem in na Irskem
nelocljivo povezana s kvorumom zavrnitve, bodo pogoji za sprejem referen-
dumske odlocitve v teh dveh drzavah obravnavani v nadaljevanju pri kvorumu
odobritve oziroma zavrnitve kot pogoju za sprejem referendumske odlocitve.

O kvalificirani razlicici relativne vecine govorimo tudi v primeru, ¢e bi mo-
rali referendumsko odlocitev podpreti dve tretjini volivcev, ki so se udelezili
glasovanja. Tako zahtevne referendumske vecine drzave ne predpisujejo, saj
legitimnost referendumske odlocitve udinkoviteje povecujejo z doloditvijo
kvorumov.

2.3. Referendumska vecina v Sloveniji

Za sprejem odlocitve na zakonodajnem referendumu je tudi slovenska ustava
v preteklosti predpisovala relativno vecino. V Cetrtem odstavku 90. ¢lena Usta-
ve Republike Slovenije je bilo doloceno, da je predlog na referendumu sprejet,
¢e zanj glasuje vecina volivceyv, ki so glasovali. Zakon o referendumu in o ljud-
ski iniciativi je v 23. ¢lenu dodajal, da je zakon na referendumu potrjen, Ce zanj
glasuje vecina volivcev, ki so veljavno glasovali.

Praksa in izkus$nje pri dosedanjem izvajanju zakonodajnih referendumov v
Sloveniji, zlasti trend nizke udelezbe volivcev, vprasanje legitimnosti sprejete
referendumske odlocitve, odsotnost omejitev in prepovedi referendumskega
odlocanja o dolocenih vpras$anjih, ter primerjalnopravni pogled na sedanjo
ureditev referenduma so pokazali potrebo po dolo¢enih spremembah oziroma

4 1. Kaudi¢, nav. delo (1994), str. 144.
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izboljsavah te ureditve. Pri tem je zanimivo, da nobeden od predlogov za spre-
membe Ustave Republike Slovenije (2001, 2011, 2012) ni posegal v ustavno
dolocbo, ki predvideva relativno vecino za sprejem referendumske odloditve.
Predlog iz leta 2001 je sicer predvideval ugotavljanje vecine zgolj na podlagi
veljavnih glasovnic, temu pa sta sledila tudi predloga iz let 2011 in 2012, le da
sta kot dodaten pogoj za sprejem referendumske odloditve dolo¢ila e kvorum
udelezbe.

Na podlagi navedenega lahko ugotovimo, da je bila v Sloveniji zahteva po po-
vecanju legitimnosti in kredibilnosti referendumske odloditve vedno eden iz-
med klju¢nih razlogov za predlagane spremembe referendumske ureditve, pri
¢emer tega cilja nikoli nismo poskusali doseci z dolocitvijo zahtevnejse vecine,
temvec le z dolo¢itvijo kvorumov in pogoja veljavnega glasovanja kot dodatnih
pogojev za sprejem referendumske odloditve.

Tudi zadnja sprememba ustavne ureditve zakonodajnega referenduma ni do-
lo¢ila zahtevnejSe vecine, je pa sprejem referendumske odlocitve zaostrila s
tem, da je uvedla zavrnitveni model zakonodajnega referenduma s kvorumom
zavrnitve. Tako je v Cetrtem odstavku 90. ¢lena Ustave Republike Slovenije'®
doloceno, da je zakon na referendumu zavrnjen, ¢e proti njemu glasuje vecina
voliveev, ki so veljavno glasovali, pod pogojem, da proti zakonu glasuje naj-
manj petina vseh volivcev. S tem smo tudi v Sloveniji, tako kot ze v preteklosti
na Danskem in na Irskem, dolodili kvalificirano razlicico relativne vecine, pri
¢emer je kot dodatni pogoj dolo¢en kvorum zavrnitve, in sicer mora proti za-
konu glasovati najmanj petina vseh volilnih upravicencev.

3. KVORUM

3.1. Splosno o kvorumu udelezbe in kvorumu odobritve
oziroma zavrnitve

Vecina drzav za sprejem referendumske odloditve ne predvideva kvoruma. Vi
drzavah, kjer je kvorum na referendumu predpisan, pa se pojavlja v dveh obli-
kah, in sicer kot:

o kvorum udelezbe,

o kvorum odobritve oziroma zavrnitve.'

5 Besedilo Cetrtega odstavka 90. ¢lena Ustave Republike Slovenije je bilo spremenje-
no z Ustavnim zakonom o spremembah 90., 97. in 99. ¢lena Ustave Republike Slovenije
(Ur. L RS, 5t. 47/13).

16V tuji literaturi se za kvorum udelezbe v angleskem jeziku najpogosteje uporablja be-
sedna zveza quorum of participation, za kvorum odobritve pa quorum of approval. Kvorum

Pravnik . 131(2014) 1-2



Kvorum na zakonodajnem referendumu v nasem in v primerjalnem pravu

Kvorum udelezbe je predpisovanje vecinske ali kakr$nekoli drugacne udelezbe
volivcev na zakonodajnem referendumu kot pogoja za sprejem veljavne od-
locitve. Kvorum odobritve oziroma zavrnitve pa predpostavlja, da je referen-
dumska odlocitev veljavno sprejeta le, ¢e jo potrdi (potrditveni referendum)
ali zavrne (zavrnitveni referendum) doloc¢eno absolutno ali relativno $tevilo
voliveev. Doloditev $tevila volivcev znotraj volilnega telesa, ki lahko zavrnejo
ali potrdijo zakon na referendumu, je pretezno vprasanje politicne izbire, pri
¢emer pa je pomembno, da Stevilo ni doloCeno niti previsoko niti prenizko, da
je sprejeta odloditev legitimna. V zvezi s kvorumom odobritve je treba ome-
niti tudi upraviceno vecino (angl. eligible majority), ki se pojavlja zlasti v tuji
literaturi in je opredeljena kot vecina, ki hkrati predstavlja dolo¢en odstotek
volilnih upravicencev. Kjer je za sprejem referendumske odlocitve dolocena
upravicena vecina, torej ni dovolj, da zakon podpre le vecina tistih, ki so gla-
sovali, temve¢ mora predlog hkrati podpreti tudi dolo¢en odstotek volilnih
upravicencev. Tako opredeljena upravicena vecina se po vsebini v celoti sklada
s kvorumom odobritve in zato ni obravnavana pri ve¢ini kot pogoju za sprejem
referendumske odlocitve.”

Poenostavljeno bi lahko razliko med kvorumom udelezbe in kvorumom odo-
britve oziroma zavrnitve opredelili na nac¢in, da slednji temelji na $tevilu tistih,
ki odlocajo, kvorum udelezbe pa temelji na volilni udelezbi. Vprasanje kvoru-
ma udelezbe je aktualno predvsem v povezavi s trendom upadanja udelezbe na
referendumih ter z legitimnostjo referendumske odlocitve. Dolocitev kvoru-
ma udelezbe po eni strani otezuje sprejem referendumske odlocitve, po drugi
strani pa preprecuje nastanek nesprejemljive situacije, da bi se referenduma
udelezilo zelo majhno $tevilo volilnih upravi¢encev, od katerih bi vecina spre-
jela obvezno odloditev za vse."® Teoreti¢no bi se lahko zgodilo celo, da veljavno
odloditev sprejme en sam volivec. Tako bi se referendum kot najbolj demokra-
ti¢no sredstvo neposredne demokracije sprevrgel v svoj absurd.”

Pozitivna posledica dolo¢itve kvoruma udelezbe kot pogoja za sprejem refe-
rendumske odloditve je lahko tudi v tem, da odvraca od zahtev za razpis re-

zavrnitve (angl. quorum of rejection) se v tuji literaturi ne pojavlja, kar gre najverjetneje
pripisati temu, da je vsebinsko zajet Ze v pojmu kvorum odobritve. Vsekakor pa je razliko-
vanje med kvorumom odobritve in kvorumom zavrnitve smiselno v ludi razli¢cnih modelov
zakonodajnega referenduma.

17 Vel o tem glej M. Qvortrup, nav. delo, str. 164 in nasl.

18 1. Kristan pise, da je udelezba vecine volivcev na referendumu minimalni razpoznav-
ni znak, da gre za demokrati¢no referendumsko odlodanje, hkrati pa je garancija, da ni
mogoce referenduma zlorabiti za sprejem pomembnih odloditev v imenu vecine volivcev.
I. Kristan, nav. delo, str. 6 in 7.

19 E Hamon, nav. delo, str. 13.
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ferenduma v vseh primerih, kjer utemeljeno ni pricakovati zadostnega odziva
volilnih upravicencev. Slabost dolo¢itve kvoruma udelezbe pa je gotovo v tem,
da referendumska odlo¢itev ni nujno odraz dejanske volje volivcev, saj ni mo-
goce ugotoviti, ali je glasovalna abstinenca posledica nasprotovanja odlocitvi,
nevtralnosti ali nezainteresiranosti za referendumsko odloc¢anje. Opozoriti
velja tudi, da je odloditev drzavljanov o udelezbi na referendumu povsem svo-
bodna in da v skladu s temeljnimi naceli glasovalne pravice na referendumu
nikogar ni mogoce prisiliti, da se referenduma udelezi in glasuje.

Vi§ji prag legitimnosti referendumske odlocitve lahko dosezemo tako z zah-
tevnejSo referendumsko vecino kot tudi z dolocitvijo kvoruma udelezbe ali
kvoruma odobritve oziroma zavrnitve. Pri izbiri nacina za povecanje legiti-
mnosti referendumske odloditve je treba upostevati model oziroma obliko
zakonodajnega referenduma. Predpisovanje kvoruma udelezbe kot pogoja
za sprejem veljavne odlocitve ali predpisovanje najmanjsega Stevila voliv-
cev znotraj volilnega telesa, ki mora glasovati za sprejem odlocitve (kvorum
odobritve oziroma zavrnitve), je smiselno za razveljavitveni referendum (na
katerem volivci glasujejo o razveljavitvi zakona, ki Ze velja) ali za zavrnitveni
referendum (na katerem volivci glasujejo proti uveljavitvi zakona, ki $e ne ve-
lja). Neizpolnitev enega ali drugega pogoja pomeni, da ostane zakon v veljavi
(pri razveljavitvenem referendumu) oziroma da zakon ni zavrnjen in se zato
lahko razglasi in uveljavi (pri zavrnitvenem referendumu). Ce torej kvoruma
na referendumu nista dosezena, se zakon uveljavi oziroma ostane $e naprej
v veljavi, Ceprav bi se zoper njega izrekla vecina volivcev, ki so glasovali. V
sistemu razveljavitvenega ali zavrnitvenega referenduma morajo torej predla-
gatelji referenduma prepricati dovolj veliko $tevilo volivcev, da se referenduma
udelezijo in glasujejo zoper zakon. Pri modelu potrditvenega referenduma pa
neizpolnitev pogoja vecinske udelezbe volivcev nasprotno pomeni, da zakon
na referendumu ni sprejet, Ceprav bi zanj glasovala vecina volivcev, ki so glaso-
vali. Glasovalna abstinenca v tem primeru objektivno koristi zagovornikom v
parlamentu sprejetega zakona.®

Beneska komisija v Kodeksu dobre prakse na referendumih drzavam pripo-
roca, naj se izogibajo dolo¢anju zahtevnejsih pogojev za sprejem odloditve
na referendumu, pri ¢emer zastopa stalis¢e, da pa je kvorum odobritve, ob
predpostavki, da ni previsok, bistveno bolj sprejemljiv kot kvorum udelezbe.
Po mnenju Beneske komisije naj bi kvorum udelezbe spodbujal nasprotnike
referendumskega predloga, da se glasovanja sploh ne udelezijo, namesto da bi
glasovali proti predlogu. Hkrati pa pasivnost nasprotnikov v referendumski
kampanji povecuje Stevilo tistih volivcev, ki se glasovanja ne udelezijo, kar $e

20 Glej tudi I. Kaudic (ur.), nav. delo (2010), str. 221.
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dodatno otezuje izpolnitev pogoja kvoruma udelezbe. Kot slabost kvoruma
odobritve ali zavrnitve pa Beneska komisija izpostavlja, da v primeru, da je za
referendumski predlog glasovala vecina volilnih upravicencev, ki so se glaso-
vanja udelezili, zahtevan kvorum pa ne bi bil dosezen, to pri volivcih, ki so se
glasovanja udelezili, vzbuja ob¢utek nepravicnosti, ¢es da je njihova odlocitev
brez veljave zaradi nerazumnega razloga — predpisanega kvoruma.*

Pri dolo¢itvi kvorumov udelezbe oziroma kvorumov zavrnitve oziroma potr-
ditve je treba omeniti tudi prednost doloditve relativnega $tevila volivcev v pri-
merjavi z absolutno doloc¢enim $tevilom volilnih upravi¢encev. Tako dolo¢en
kvorum je namre¢ nevtralen do demografskih sprememb in te posledi¢no ne
morejo vplivati na zahtevnost sprejema referendumske odloditve.

3.2. Kvorum na zakonodajnem referendumu v primerjalnem pravu

3.2.1. Kvorum udelezbe

Drzave, ki za veljavnost odlocitve na zakonodajnem referendumu dolocajo
kvorum udelezbe, kot pogoj za sprejem veljavne odlocitve najveckrat predpi-
sujejo vecinsko udelezbo volilnih upravi¢encev v drzavi na referendumu.

a) Primeri drzav s suspenzivnim zakonodajnim referendumom

Suspenzivni zakonodajni referendum se razpise po sprejemu zakona v parla-
mentu in pred njegovo uveljavitvijo. Suspenzivni zakonodajni referendum ne-
posredno ne posega v zakonodajno funkcijo parlamenta, saj zakonodajnemu
telesu omogoca, da zakon samostojno sprejme, volivci pa lahko sprejet zakon
naknadno potrdijo oziroma zavrnejo na referendumu.?

Ustave Slovaske, Litve, Hrvaske in Makedonije predpisujejo, da je odlo¢itev na
zakonodajnem referendumu veljavno sprejeta z vecino glasov vseh volivcev, ki
so glasovali, vendar pod pogojem, da se je referenduma udelezila vecina vseh
volivcev.” Kvorum udelezbe je predpisan tudi na Madzarskem. Madzarska
ustava doloca, da je odloditev na referendumu veljavno sprejeta, Ce je vecina
volilnih upravicencev oddala veljavno glasovnico, pri ¢emer mora vecina volil-
nih upravicencev, ki je veljavno glasovala, podati isti odgovor na referendum-
sko vprasanje.** Posebno ureditev glede kvoruma udelezbe na zakonodajnem
referendumu ima tudi Latvija. Za sprejem veljavne odlocitve na suspenzivnem

21 Ve o tem glej Code of Good Practice on Referendums z dne 19. marca 2007.
22 Vel o tem glej I. Kaudi¢ (ur.), nav. delo (2010), str. 53 in nasl.

23 Prvi odstavek 98. ¢lena ustave Slovaske, Cetrti odstavek 86. Clena ustave Hrvaske,
drugi odstavek 73. ¢lena ustave Makedonije.

24 Cetrti odstavek 8. ¢lena ustave MadZarske.
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zakonodajnem referendumu v Latviji se mora referenduma udeleziti polovica
volivcev, ki se je udelezila zadnjih parlamentarnih volitev.*® Z vidika kvoruma
udelezbe imata posebno ureditev tudi Poljska in Portugalska, saj v teh dveh
drzavah velja, da je v primeru, ko se zakonodajnega referenduma ne udelezi
vecina volilnih upravicencev, ta de facto posvetovalni, in ne zavezujoc.* Poseb-
nost poljske in portugalske ureditve je torej v tem, da je Sele po izvedbi posa-
meznega zakonodajnega referenduma razvidno, ali ima odlocitev na referen-
dumu obvezno pravno moc in je za predstavnisko telo obvezujoca (odlocitveni
referendum) ali pa ima le posvetovalno naravo.

b) Primeri drzav z razveljavitvenim zakonodajnim referendumom

Vecinska udelezba volivcev na referendumu se kot pogoj za sprejem veljavne
odlocitve zahteva tudi v Italiji in na Malti. V navedenih drzavah je predpisan
razveljavitveni model zakonodajnega referenduma.

Italijanska ustavna ureditev predvideva tri vrste referenduma, in sicer abroga-
cijskega, suspenzivnega in dezelnega.” S slovenskim zakonodajnim referendu-
mom je primerljiv abrogacijski zakonodajni referendum. Namen italijanskega
suspenzivnega referenduma namre¢ ni odloziti uveljavitev zakona do odlo-
¢itve ljudstva na referendumu, temved ugotoviti voljo drzavljanov o ustavno-
revizijskem, in ne o navadnem zakonu. Italijanski dezelni referendum pa je
primerljiv s slovenskimi referendumi na lokalni ravni, saj je omejen na dezelno
volilno telo.

Abrogacijski referendum je urejen v 75. ¢lenu ustave Italije (La Constituzione
della Repubblica Italiana, v nadaljevanju italijanska ustava). Na abrogacijskem
ali razveljavitvenem referendumu volivci odlocajo o razveljavitvi zakona, ki
je bil sprejet, objavljen in je Ze zacel veljati.?® V skladu s 75. ¢lenom italijanske
ustave se razveljavitveni referendum v Italiji razpiSe na zahtevo petsto tiso¢
volivcev ali petih dezelnih svetov, na referendumu pa ljudstvo odloca o delni
ali popolni razveljavitvi dolocenega zakona ali akta z zakonsko veljavo. Tretji
odstavek 75. ¢lena italijanske ustave doloca, da pri izvedbi referenduma sode-
lujejo vsi drzavljani, ki lahko sodelujejo na volitvah v poslansko zbornico. Ce-
trti odstavek 75. ¢lena italijanske ustave pa doloca, da je predlog, ki je predmet
referenduma, sprejet, e se glasovanja udelezi vecina volilnih upravi¢encev in
¢e je dosezena vecina veljavno izrazenih glasov.”

25 Clen 74 ustave Latvije.

26 Tretji odstavek 125. ¢lena ustave Poljske in enajsti odstavek 115. ¢lena ustave Portu-
galske.

27 N. Brandt (ur.), nav. delo, str. 62.
28 [, Kaudic¢ (ur.), nav. delo (2010), str. 53.
29 Zaveljavno izrazene glasove se ne $tejejo prazne ali neveljavne glasovnice.
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Tudi Malta pozna tri razlicne vrste referenduma, in sicer ustavnorevizijskega,
posvetovalnega in razveljavitvenega oziroma abrogacijskega. Ustavnorevizijski
referendum ima pravno podlago v tretjem odstavku 66. ¢lena ustave Malte
(Kostituzzjoni Ta' Malta, v nadaljevanju malteska ustava), v praksi pa ta insti-
tut neposredne demokracije ni bil $e nikoli uporabljen. Drugace kot ustavno-
revizijski referendum sta posvetovalni in razveljavitveni referendum urejena
v malteskem zakonu o referendumu.’® Na Malti se lahko razveljavitveni za-
konodajni referendum razpise glede zakona ali drugega akta, ki ga je potrdil
zakonodajalec (npr. glede kodeksa, zakonika, odloka, odredbe, predpisa idr.).
Predpisi, ki se lahko predlozijo na referendumsko odlocanje, so torej v zakonu
nasteti eksemplifikativno, njihova skupna lastnost pa je ta, da imajo zakonsko
moc¢.* Kljub primeroma nastetim aktom, ki se lahko predlozijo na referen-
dumsko odlocanje, pa malteska ureditev v drugem odstavku 13. ¢lena zakona
o referendumu predvideva tudi omejitve referendumskega odlocanja. Abroga-
tivni referendum tako ni mogo¢ glede ustavnih dolocb, volilnih zakonov, fi-
nanc¢nih in nekaterih drugih zakonov. Posebnost malteskega razveljavitvenega
referenduma je tudi v tem, da se lahko razpise glede celotnega predpisa ali le
glede posamezne doloc¢be, v obeh primerih pa na zahtevo vsaj desetih odstot-
kov volilnih upravi¢encev.”> Clen 20 malteskega zakona o referendumu pred-
videva, da je predlog na referendumu sprejet, Ce se glasovanja udelezi vecina
volilnih upravicencev in Ce je dosezena vecina izrazenih glasov. V nasprotnem
primeru predpis ostane $e naprej v veljavi, referendum o tem predpisu pa se
ne sme razpisati $e najmanj dve leti po objavi referendumskega izida. Kljub
podrobni normativni ureditvi razveljavitvenega referenduma ta v praksi ni bil
$e nikoli izveden. Na Malti pa so nekajkrat razpisali posvetovalni referendum.
Ta se lahko razpise pred dokon¢nim sprejetjem zakona v parlamentu in v tem
primeru za zakonodajno telo ni zavezujoc, ali pa po sprejetju, pri ¢emer je
v tem primeru referendumska odlocitev zavezujoca, predsednik republike pa
mora tak$en zakon promulgirati.*®

3.2.2. Kvorum odobritve ali zavrnitve

Kvorum kot predpisovanje najmanjsega Stevila volivcev znotraj volilnega tele-
sa, ki mora glasovati za sprejem odlocitve, kot pogoja za sprejem referendum-

3 Referenda Act, ACT XXXIII 0f 1973, as amended by Acts XXXV and LVIII of 1974,
XTI of 1975, XIII of 1983, VIII of 1996 and XIX of 2002, v nadaljevanju malteski zakon o
referendumu.

*1 Prviin tretji odstavek 13. ¢lena malteskega zakona o referendumu.

2 Prvi odstavek 14. ¢lena malteskega zakona o referendumu.

Vel o izvedenih referendumih na Malti glej <www.maltadata.com/referend.htm>

(10.9.2013).
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ske odlocitve na zakonodajnem referendumu je lahko predviden kot kvorum
odobritve ali kot kvorum zavrnitve. Slednji je danes predviden na zakonodaj-
nem referendumu v Albaniji, na Danskem, na Irskem in v Sloveniji. Kvorum
odobritve pa je v preteklosti poznala Madzarska. Clen 28c ustave je predpiso-
val, da je referendumska odlocitev na zakonodajnem referendumu veljavno
sprejeta z vecino glasov voliveev, ki so veljavno glasovali, vendar mora odlo¢i-
tev hkrati podpreti vsaj ena Cetrtina vseh volivcev.

Zakonodajni referendum na Danskem je predviden kot suspenzivni in zavrnit-
veni, razpi$e pa se na pobudo parlamentarne manjsine. Danska ustava ureja
tudi obligatorni referendum o spremembi starosti za pridobitev volilne pravi-
ce, obligatorni referendum o prenosu suverenosti ter referendum o dolo¢enih
mednarodnih pogodbah. Na Danskem poznajo tudi posvetovalni referendum,
ki pa ni urejen v ustavi.** Zakonodajni referendum na pobudo parlamentar-
ne manj$ine ustava Danske ureja v 42. ¢lenu. Ko folketing (danski parlament)
sprejme zakonski predlog, lahko v treh dneh po konc¢anem glasovanju tretjina
¢lanov skupscine zahteva referendum. Folketing ima potem na voljo nekaj dni,
da se odlo¢i o umiku predloga. Ce tega ne stori, se zakonski predlog objavi
skupaj z uradnim naznanilom referenduma, ki ga je treba izvesti najmanj dva-
najst in najve¢ osemnajst dni po tej objavi. Na referendumu se glasuje za pred-
log ali proti njemu. Predlog je na referendumu sprejet, ¢e ga ne zavrne vecina
volivcev, ki hkrati predstavlja vsaj trideset odstotkov volilnih upravi¢encev.”
Visok delez vzdrzanih torej lahko olajsa sprejem zakonodajne reforme. Tudi v
primeru referenduma o spremembi starosti za pridobitev volilne pravice, re-
ferenduma o prenosu suverenosti ter referenduma o dolocenih mednarodnih
pogodbah je predlog na referendumu sprejet, ¢e ga ne zavrne vecina volivceyv,
ki hkrati predstavlja vsaj trideset odstotkov volilnih upravicencev.®

Tudi ustava Irske predvideva, da se zakonski predlogi posljejo v odloditev ljud-
stvu. Ta postopek je podrobno urejen s 27. ¢lenom ustave Irske. Ko parlament
sprejme dolocen zakon, lahko vecina senatorjev in najmanj tretjina ¢lanov
spodnjega doma skupaj zahtevata od predsednika republike, da odlozi njego-
vo objavo. Predsednik ima potem svobodo presoje. Zakon lahko da v objavo,
¢e meni, da ne vsebuje nobenega predloga drzavnega pomena, zaradi katerega
bi morali za mnenje vprasati ljudstvo. V nasprotnem primeru zadrzi objavo,
dokler predlog ni potrjen na referendumu ali dokler ga spodnji dom ne potrdi
po svoji razpustitvi in novih volitvah svojih ¢lanov.”” Drugi odstavek 47. ¢lena

34 E Hamon, nav. delo, str. 143—146.

% Peti odstavek 42. ¢lena ustave Danske.

% Drugi odstavek 20. ¢lena in drugi odstavek 29. ¢lena ustave Danske.
37 FE. Hamon, nav. delo, str. 152.
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irske ustave vsebuje dolocbe o ugotavljanju referendumskih izidov. Vsak pre-
dlog, ki je predmet zakonodajnega referenduma, se Steje za zavrnjenega, Ce
je vecina volivcev glasovala proti in Ce glasovi proti hkrati predstavljajo vsaj
tretjino volilnih upravi¢encev. Ce kvalificirana vecina glasov proti ni dosezena,
se v primeru zakonodajnega referenduma steje, da je ljudstvo predlog podprlo.

Clen 150 albanske ustave doloca, da ima petdeset tiso¢ volilnih upravi¢encev
pravico zahtevati razveljavitveni (abrogacijski) zakonodajni referendum, lah-
ko pa predsedniku republike zgolj predlagajo, da razpise referendum o zade-
vah posebnega pomena. Tretji odstavek 118. ¢lena volilnega zakona Albanije
doloca, da je referendumska odlocitev na zakonodajnem referendumu sprejeta
z vecino glasov voliveev, ki so veljavno glasovali, vendar mora odlocitev hkrati
podpreti vsaj tretjina volilnih upravicencev v drzavi. Drugi odstavek 121. ¢lena
volilnega zakona pa doloca, da razveljavitev celotnega zakona ali njegovega
dela za¢ne ucinkovati takoj po razglasitvi referendumskega izida, na obrazlo-
zeno pro$njo sveta ministrov pa lahko skupsc¢ina razveljavitev odlozi, vendar
najvec¢ za 60 dni.

Kot je bilo ze omenjeno, je relativno ali absolutno Stevilo volivcev, ki je do-
loceno kot kvorum, predvsem stvar politicne odlocitve. Splosno gledano je v
primerjalnem pravu kvorum odobritve veliko vi§ji, ko gre za najpomembnejse
odlocitve v drzavi. Tako mora na primer ustavno spremembo v Latviji odobriti
vec kot polovica volilnih upravicencev v drzavi, v Litvi pa je referendumska
odlocitev, ki zadeva suverenost drzave, sprejeta, ¢e jo odobri tri ¢etrtine volil-
nih upravic¢encev v drzavi. V nekaterih drzavah morata biti za sprejem referen-
dumske odlocitve izpolnjena celo oba pogoja, in sicer tako kvorum udelezbe
kot kvorum odobritve, vendar gre tudi v tem primeru za najpomembnejse od-
lo¢itve v drzavi (npr. Litva na obligatornem referendumu).

3.3. Kvorum na zakonodajnem referendumu v Sloveniji

Za sprejem odlocitve na zakonodajnem referendumu v Sloveniji v preteklosti
ni bila predvidena nobena od oblik kvoruma. Do dolocitve kvoruma udelezbe
se je v odlocbi $t. U-1-266/96* opredelilo tudi Ustavno sodisce, ki je zapisalo,
da morebitna dolocitev kvoruma kot pogoja za sprejem odlocitve na referen-
dumu brez izrecnega ustavnega pooblastila ni dopustna. Dolo¢itev kvoruma
udelezbe bi namre¢ pomenila poseg v ustavno pravico do referenduma, ta pa
bi bil dopusten le, ¢e bi imel za cilj varovanje neke druge ustavne vrednote in
bi bil sorazmeren. Ustavno sodis¢e za dolocitev kvoruma udelezbe tak$ne ute-
meljitve ni naslo, saj je bilo mnenja, da »Ce je bil namen zakonodajalca doseci

3% Odlocba Ustavnega sodisca st. U-1-266/96 z dne 31. julija 1996, Ur. L. RS, $t. 43/96.
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vedjo stopnjo konsenza volivcey, je za dosego tega namena izbral neprimerno
sredstvo, saj kvorum otezuje sprejem odloditve, kar pa ni legitimen cilj, ki bi
lahko upraviceval takSen poseg«.®

Drugace kot zakonodajni referendum je bil ustavnorevizijski referendum ze
prvotno zasnovan na nacin, da dolo¢a kvorum udelezbe kot pogoj za sprejem
veljavne referendumske odlocitve. Tako drugi odstavek 170. ¢lena Ustave do-
loca, da je sprememba ustave na referendumu sprejeta, ¢e zanjo glasuje vecina
voliveev, ki so glasovali, pod pogojem, da se glasovanja udelezi vecina vseh
volivcev. Ce torej pogoj vecinske udelezbe volivcev ni izpolnjen, ustavni zakon
o spremembi Ustave ne za¢ne veljati.

Tendenca po dolocitvi kvoruma udelezbe kot pogoja za veljaven sprejem od-
lo¢itve na zakonodajnem referendumu je v Sloveniji prisotna ze kar nekaj let.
Osnutek ustavnega zakona o spremembah Ustave Republike Slovenije iz leta
2001 sicer ni dolo¢al kvoruma udelezbe kot pogoja za sprejem veljavne refe-
rendumske odlo¢itve, je pa relativni ve¢ini dodal pogoj veljavnega glasovanja.*
Osnutek ustavnega zakona o spremembah in dopolnitvi Ustave Republike Slo-
venije iz leta 2011 paje predvideval, da je na zakonodajnem referendumu spre-
jeta tista odlocitev, za katero glasuje vecina volivcev, ki so veljavno glasovali.
Kot dodatni pogoj je bil predviden kvorum udelezbe, in sicer se je veljavnost
sprejete referendumske odlocitve pogojevala z udelezbo vsaj Cetrtine volilnih
upravicencev v drzavi. Tu se je torej prvi¢ resneje pristopilo k vprasanju, ali
kvorum sploh uvesti, in temu slede¢emu vprasanju, v koliks$ni visini oziroma s
koliksnim delezem udelezencev drzavljanov, ki imajo pravico do glasovanja na
referendumu, naj bo tak kvorum dolocen. Predlagatelj je bil mnenja, da se ze
s samo uvedbo kvoruma povecujeta kredibilnost in legitimnost referendum-
ske odloditve ter da je, upoStevaje primerjalnopravne trende, kvorum cetrtine
volilnih upravicencev, ki se morajo referenduma udeleziti, pravzaprav mini-
mum za legitimnost referendumske odlocitve.”! Pri tem je pomembno tudi,
da noben od predlogov ni posegal v model zakonodajnega referenduma in je
ohranjal naknadni potrditveni referendum.

Tudi prvi osnutek ustavnega zakona o spremembah Ustave Republike Slove-
nije z dne 13. septembra 2012 je predvideval kvorum udelezbe kot pogoj za
sprejem veljavne referendumske odlocitve. Tretji odstavek 90. ¢lena osnutka

¥ Vel o tem glej 19. in 20. tocko obrazlozitve prej citirane odlo¢be Ustavnega sodisca.

40" Predlagano besedilo Cetrtega odstavka 90. ¢lena Ustave se je tako glasilo: »Zakon je
na referendumu potrjen, Ce zanj glasuje vedina volivcey, ki so veljavno glasovali.«

41 Vel o tem glej: Predlog za zaletek postopka za spremembe in dopolnitev Ustave

Republike Slovenije z osnutkom ustavnega zakona o spremembah in dopolnitvi Ustave
Republike Slovenije z dne 10. marca 2011, str. 14-16.
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je predpisoval, da je izid referenduma veljaven, Ce se referenduma udelezi naj-
manj 35 odstotkov drzavljanov, ki imajo volilno pravico, Cetrti odstavek 90.
¢lena osnutka pa je dolocal, da zakon za¢ne veljati, e za njegovo uveljavitev
glasuje vecina volivcey, ki so veljavno glasovali, ali e izid referenduma ni
veljaven. Predlagatelji so dolocitev kvoruma udelezbe utemeljili s tem, da Ze
ustava in zakon predpisujeta dolocen kvorum v zvezi s samo pobudo oziroma
zahtevo za razpis referenduma, zato je nedosledno in nesistemsko, da ustava
ne dolo¢a nobenega kvoruma udelezbe za veljavnost referendumske odloditve.
Poleg tega so predlagatelji navajali Se problem legitimnosti formalno povsem
veljavne referendumske odloditve, ki bi bila sprejeta ob izrazito nizki udelezbi
volivcev.” Pri tem je treba opozoriti, da tudi ta predlog ni posegel v model
naknadnega potrditvenega referenduma in tudi ne v vecino, ki je potrebna za
potrditev zakona na referendumu.

Slabost predlagane ureditve je bila zlasti v tem, da bi bil zakon uveljavljen tudi,
¢e bi se referenduma udelezilo le nekaj manj kot 35 odstotkov vseh volivcev,
proti zakonu pa bi se opredelili vsi volivci, ki so glasovali. Tak$na dolocitev
kvoruma udelezbe nesporno sili k udelezbi na referendumu tiste, ki zakonu
nasprotujejo. Ce je nasprotnikov zakona manj kot 35 odstotkov vseh volilnih
upravicencev, pa morajo ti prepricati Se manjkajoci delez volivcev, da se gla-
sovanja udelezijo, da bi bil izid referenduma sploh veljaven. Glede na to, da v
slovenskem pravnem sistemu glasovalna abstinenca volilnih upravi¢encev ni z
ni¢imer sankcionirana, bi nasprotniki zakona v primeru glasovanja o zakonu,
ki je javnosti manj zanimiv oziroma je strokovno (pre)zahteven za SirSo jav-
nost, nedvomno imeli zelo tezko nalogo prepricati zadostno $tevilo volivcev,
naj se referenduma udelezijo. Na podlagi zapisanega se zdi, da sistem kvoruma
udelezbe v modelu naknadnega potrditvenega referenduma spodbuja pasiv-
nost volivcev, ko gre za udelezbo na referendumu, pri ¢emer glasovalna ab-
stinenca volilnih upravi¢encev nedvomno koristi podpornikom v Drzavnem
zboru sprejetega zakona.*

Referendumske izide pri razlicnih modelih zakonodajnega referenduma je
zaradi njihovih specifi¢nih znadilnosti tezko primerjati med seboj. Nesporno
namre¢ je, da imajo volilni upravicenci v ureditvah, kjer je predvidena kate-
ra od oblik kvoruma, drugacen odnos do glasovanja na referendumu, kar se
praviloma kaze zlasti v njihovi manjsi pasivnosti in tudi manjsi glasovalni ab-

42 Vel o tem glej Predlog za zaletek postopka za spremembo Ustave Republike Slove-
nije z osnutkom ustavnega zakona o spremembah Ustave Republike Slovenije z dne 13.
septembra 2012, str. 15-17.

43 Vel o tem: Stalis¢a strokovne skupine o predlogu za zaletek postopka za spremembe
Ustave Republike Slovenije z osnutkom ustavnega zakona o spremembah Ustave Republike
Slovenije z dne 13. septembra 2012.
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stinenci, saj se zavedajo, da je veljavna referendumska odloditev sprejeta le,
&e je dosezen zahtevan kvorum. Ce kljub navedenemu predlagano ureditev s
35-odstotnim kvorumom udelezbe osvetlimo $e z vidika izvedenih zakono-
dajnih referendumov v Sloveniji od leta 2011 naprej, so rezultati naslednji. Na
zakonodajnem referendumu o malem delu aprila 2011 je bila volilna udelezba
33,99-odstotna, proti zakonu je glasovalo 80,07 odstotka volivcev. Petega ju-
nija 2011 so volilni upravicenci na referendumih odlocali o treh zakonih, pri
¢emer je bila volilna udelezba na referendumu o Zakonu o preprecevanju dela
in zaposlovanja na ¢rno 40,44-odstotna, proti zakonu pa je glasovalo 75,41 od-
stotka volivcev. Na referendumu o pokojninski reformi je bila volilna udelezba
40,46-odstotna, proti zakonu je glasovalo 72,05 odstotka, na referendumu o
zakonu o arhivih je bila volilna udelezba 40,42-odstotna, proti zakonu je gla-
sovalo 70,88 odstotkov volivcev. Ljudstvo je na referendumu zadnji¢ odlocalo
marca 2012, in sicer o potrditvi Druzinskega zakonika, volilna udelezba je bila
30,31-odstotna, proti zakonu pa je glasovalo 54,55 odstotka volivcev.** Upo-
Stevaje predlagano ureditev zakonodajnega referenduma, da se zakon uveljavi,
¢e ga podpre vecina volivcev, ki so veljavno glasovali, ali ¢e izid referenduma
ni veljaven, bi to pomenilo, da bi se zaradi prenizke volilne udelezbe in po-
sledi¢no neveljavnega referendumskega izida Druzinski zakonik in Zakon o
malem delu uveljavila, preostali zakoni pa ne bi bili uveljavljeni kljub zadostni
referendumski udelezbi, saj je vecina volivcev glasovala proti tem zakonom.

Strokovna skupina za zakonodajni referendum pri ustavni komisiji Drzavnega
zbora (v nadaljevanju strokovna skupina) je stopila $e korak dlje in predlagala
tudi spremembo modela zakonodajnega referenduma. V nasi referendumski
praksi namre¢ velja, da referendum praviloma zahtevajo tisti, ki nasprotujejo
v parlamentu sprejetemu zakonu, zato je strokovna skupina predlagala uvedbo
zavrnitvenega modela zakonodajnega referenduma oziroma tudi tako imeno-
vani ljudski veto. Predlog ustavne dolocbe strokovne skupine se je glasil, da bi
bil zakon na referendumu zavrnjen, ¢e bi bilo proti zakonu ve¢ glasov kot za,
pri cemer mora biti proti najmanj cetrtina vseh volivcev (kvorum zavrnitve).*

Ustavodajalec je nato v Cetrtem odstavku 90. ¢lena Ustave Republike Slove-
nije* dolo¢il, da je zakon na referendumu zavrnjen, ¢e proti njemu glasuje

# Vir podatkov o volilni udelezbi in o referendumskih izidih v tem prispevku je Dr-
Zavna volilna komisija, podatki so dostopni na spletni strani: <www.dvk-rs.si/index.php/
si/arhiv-referendumi> (17. 8. 2013).

45 Vel o tem glej: Stalis¢a strokovne skupine o predlogu za zacetek postopka za spre-
membe Ustave Republike Slovenije z osnutkom ustavnega zakona o spremembah Ustave
Republike Slovenije z dne 13. septembra 2012.

46 Besedilo Cetrtega odstavka 90. ¢lena Ustave Republike Slovenije je bilo spremenjeno
z Ustavnim zakonom o spremembah 90., 97. in 99. ¢lena Ustave Republike Slovenije (Ur.
L. RS, §t. 47/13).
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vecina volivcey, ki so veljavno glasovali, pod pogojem, da proti zakonu glasu-
je najmanj petina vseh volivcev. Upostevaje, da je v Sloveniji okrog 1.709.692
volilnih upravic¢encev, to pomeni, da mora proti zakonu glasovati priblizno
341.938 volilnih upravicencev. Za primerjavo je zanimiv podatek, da je pro-
ti Druzinskemu zakoniku, ki so ga drzavljani na referendumu meseca marca
2012 zavrnili, ob tudi sicer nizki volilni udelezbi glasovalo le 279.937 glasoval-
nih upravic¢encev. Na podlagi navedenega je mogoce zakljuciti, da je novi zavr-
nitveni model zakonodajnega referenduma v primerjavi s prej$njo ureditvijo
bistveno zvisal prag legitimnosti na referendumu sprejete odlocitve.

Zmanj$anje kvoruma zavrnitve z ene Cetrtine vseh volivcev, kar je predlagala
strokovna skupina, na petino vseh volivcev jasno kaze, da je dolocitev Stevila
volivcev, ki lahko zavrnejo zakon, predvsem stvar politi¢ne, in ne strokovne
odloditve. Irska in Danska, ki tako kot Slovenija poznata zavrnitveni model
zakonodajnega referenduma, imata obe strozje dolo¢en kvorum zavrnitve,
in sicer Danska 30 odstotkov volilnih upravicencev, Irska pa tretjino volilnih
upravicencev. Primerjalnim trendom je v svojem predlogu z doloditvijo kvo-
ruma ene Cetrtine volivcev sledila tudi strokovna skupina, vendar se Drzavni
zbor predlogu ni odlodil slediti.

Pri pogojih za sprejem referendumske odlocitve je pomembno tudi, da je bila
s spremembo ustavne ureditve zakonodajnega referenduma doloc¢ba o glaso-
vanju na referendumu dopolnjena s pogojem o veljavnem glasovanju na re-
ferendumu.” Z doloditvijo pogoja veljavnega glasovanja se sledi cilju, da se
pri ugotavljanju vecine volivcev na referendumu ne upostevajo neveljavne gla-
sovnice in da te posledi¢no ne morejo imeti vpliva na izid referenduma. Ze v
preteklosti se je glede pogoja veljavnega glasovanja na referendumu omenjala
razlaga, da se med glasovalce Stejejo samo tisti volivci, ki so veljavno glasovali,
saj v primeru neveljavne glasovnice volivec sploh ni glasoval in tako ni mogo-
¢e sklepati o njegovi volji. Navedena razlaga sicer ni bila splo$no sprejeta, ob
ustavnem urejanju referenduma o mednarodnih povezavah leta 2003 pa je bila
postavljena zahteva, da se referendumska vecina ugotavlja samo na podlagi
veljavnih glasovnic, kot to velja za volitve predsednika republike. Glede na to,
da gre v vseh primerih za izrazanje volje volivca, ni bilo videti ne teoreti¢ne-
ga ne prakticnega razloga za to, da navedeni standard veljavnega glasovanja
ne bi veljal za vse primere, ko volivci neposredno izrazajo svojo voljo. Temu
konceptu je sledila tudi novela Zakona o referendumu in o ljudski iniciativi
(ZRLI-D), ki je za referendum o spremembi Ustave, za zakonodajni referen-
dum in za referendum o mednarodnih povezavah izrecno predpisala vecino

47 Veljavno besedilo Cetrtega odstavka 90. ¢lena Ustave Republike Slovenije se glasi:

»Zakon je na referendumu zavrnjen, e proti njemu glasuje vecina volivcey, ki so veljavno
glasovali, pod pogojem, da proti zakonu glasuje najmanj petina vseh volivcev.«

Pravnik . 131(2014) 1-2



veljavnih glasov.* § spremembo ustavne ureditve zakonodajnega referenduma
je bil pogoj veljavnega glasovanja prenesen $e na ustavno raven, kar pomeni,
da so danes vsi pogoji za sprejem odlocitve na zakonodajnem referendumu
doloceni v Ustavi.

Tabela strnjeno prikazuje pogoje za sprejem odlocitve na zakonodajnem refe-
rendumu v posameznih drzavah.

DRZAVA |VECINA |KVORUM UDELEZBE KVORUM ODOBRITVE/
ZAVRNITVE
Albanija relativna / 1/3 volilnih upr.
Avstrija relativna /
Danska relativna 30 % volilnih upr.
Francija relativna /
Hrvaska relativna vecina volilnih upr. /
Irska relativna 1/3 volilnih upr.
[talija relativna vecina volilnih upr. /
1/2 volilnih upravicenceyv,
Latvija relativna ki so se udelezili zadnjih /
parlamentarnih volitev
Litva relativna vecina volilnih upr. /
Makedonija | relativna vecina volilnih upr. /
Malta relativna vecina volilnih upr. /
Poljska relativna vecina volilnih upr. /
Portugalska | relativna vecina volilnih upr. /
Slovaska relativna vecina volilnih upr. /
Slovenija relativna 1/5 volilnih upr.
4. SKLEP

V drzavah, ki predvidevajo suspenzivni potrditveni referendum, je za potrdi-
tev zakona na referendumu praviloma potrebna vecina glasov volilnih upra-
vicencev, ki so glasovali (relativna vecina), pri ¢emer v vecini primerov tudi

8 Vel o tem glej [. Kauci¢ (ur.), nav. delo (2010), str. 222-223.
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nista predpisana kvorum udelezbe oziroma kvorum odobritve. V drzavah, kjer
je predviden suspenzivni zavrnitveni referendum (Danska, Irska, Slovenija),
je za veljaven sprejem referendumske odloditve prav tako potrebna relativna
vecina, pri Cemer je hkrati predpisan kvorum zavrnitve. Drzave, ki poznajo
razveljavitveni zakonodajni referendum (Italija, Malta), v ve¢ini primerov kot
pogoj za referendumsko odlocitev predpisujejo kvorum udelezbe, izjema pa
je Albanija, saj predpisuje $tevilo volilnih upravicencev, ki morajo glasovati
za razveljavitev zakona. V drzavah, kjer je predviden kvorum udelezbe, je ta
najveckrat dolocen kot vecina volilnih upravicencev.

Za sprejem odlocitve na zakonodajnem referendumu je torej najpogosteje
predpisana relativna vecina. Pri drzavah, ki v svojih referendumskih ureditvah
predvidevajo kvorume, pa je treba razlikovati med drzavami, ki so uvedle raz-
veljavitveni ali zavrnitveni model referenduma in v katerih je kvorum sestavni
del tega modela, in drzavami s potrditvenim referendumom, kjer je dolo¢en
kvorum v funkciji vecanja legitimnosti referendumske odlocitve.

Tako kot v vecini drzav je bila tudi pri nas predpisana relativna vecina za spre-
jem odlocitve na naknadnem potrditvenem zakonodajnem referendumu. Za-
vrnitveni model zakonodajnega referenduma z dolo¢enim kvorumom zavr-
nitve kot pogojem za sprejem referendumske odlocitve je nedvomno velika
novost na podrocju neposredne demokracije v Sloveniji. Kot je bilo ze omenje-
no, tak model zakonodajnega referenduma poleg Slovenije poznata tudi Dan-
ska in Irska, pri ¢emer lahko zaenkrat te ureditve med seboj primerjamo le na
ravni doktrine. Na Irskem namre¢ tak referendum $e nikoli ni bil razpisan,
na Danskem pa so bili o $tirih zakonih taki referendumi razpisani Ze davnega
leta 1963, od tedaj naprej pa nikoli ve¢.* Ker nove ureditve pogojev za spre-
jem referendumske odlocitve ne moremo primerjati s tujimi sistemi, tudi ne
moremo z gotovostjo trditi, da je nova ureditev ustreznej$a kot prejsnja. Ne-
dvomno pa je nova ureditev zakonodajnega referenduma vsaj na normativni
ravni bistveno povecala legitimnost sprejete referendumske odlocitve in s tem
odgovorila na kritike strokovne, politi¢ne in $irSe javnosti o tem, kako visoka
glasovalna abstinenca volivcev vzbuja dvom o demokrati¢nosti sprejete refe-
rendumske odloditve. Ne glede na to, kaksna so bila mnenja strokovne in $irse
javnosti v zvezi s spremembami ustavne ureditve zakonodajnega referenduma
in $e posebej z dolocitvijo kvoruma zavrnitve, pa bo v vsakem primeru treba
pocakati na odgovore v praksi uporabe zakonodajnega referenduma.

# Danci so leta 1963 na referendumu zavrnili vse $tiri zakone, pri ¢emer sta bila za

zavrnitev zakonov izpolnjena oba pogoja: referendumska vecina in kvorum zavrnitve. Vel
o tem P. Svensson, v: M. Gallagher in P. V. Uleri (ur.), nav. delo, str. 39, 44 in 45.
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The regulation of legislative referendum in constitutional systems of differ-
ent European countries with a well developed direct democracy vary in three
main points i.e. type and form of referendum, procedures regarding its use and
acceptance, and conditions required to accept a referendum decision. What all
referendum regulations seem to have in common is that a decision accepted
in referendum by voters is binding for the representative body irrespective of
whether the constitution specifically determines it or not.

In theory, the conditions required to accept a referendum decision are clas-
sified into three groups. The first group of conditions relates to the majority
required for a decision to be accepted in legislative referendum. Determining
the majority is an obligatory part of each referendum otherwise the direct de-
cision- making of the voters would be meaningless. The second group of con-
ditions to accept a referendum decision are conditions regarding the quorums,
i.e. the quorum of participation and the quorum of approval and rejection.
The third group of conditions relates to other conditions required to accept
a legislative referendum decision. The last ones are typical only of different
referendum regulations in each individual country. Determining the quorum
or other conditions to accept a referendum decision is facultative, as opposed
to the referendum majority, and its purpose is mainly a greater legitimacy of
a decision.

The conditions required to accept a referendum decision in individual country
are first of all a legal issue, but there are also political, sociological and other
influences that should by no means be neglected. If the conditions are too de-
manding, a referendum decision is more difficult to be accepted and the mean-
ing of the direct democracy is diminished, whereas on the other hand, the con-
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ditions that are not demanding enough lead to questions about the legitimacy
of a referendum decision-making. The inadequate conditions can even lead to
a situation which allows the abuse of legislative referendum.

The majority rule is a key for referendum decision-making. Contrary to the
general elections where the majority is determined considering only the voters
who voted, in referendum the majority can be determined also in relation to
the whole voting body. In theory there are three different types of majorities:

« a simple majority,
« a qualified majority,
« an absolute majority.

A simple majority is determined as the majority of the voters who voted and
it is according to the comparative law the most frequent condition for referen-
dum decision-making. A qualified majority or the stricter version of a simple
majority is determined as the majority of the voters who voted whereby another
condition has to be fulfilled. An absolute majority is determined considering
all the eligible voters and it is in most cases determined as the majority of all
eligible voters who have to cast votes in favour of a certain referendum decision.

Geographical or dual majority and ethnical majority are less known. Geo-
graphical or dual majority is a majority determined on the basis of two dif-
ferent criteria and it mostly connected with federations where the referendum
proposals have to be accepted by citizens as well as by federal units. Ethnical
majority is determined as the majority within an individual ethnic group that
has to endorse a referendum proposal. It is worth reminding that determining
the ethnical majority as a condition for a referendum proposal to be passed in
a referendum, would be problematic from the point of view of a fundamental
principle i.e. general right to vote, which presumes that the right to vote in ref-
erendum is held by all citizens who are eligible to vote in elections irrespective
of their national, ethnical or other origin.

In most countries, quorum is not required as a condition for a legislative ref-
erendum. In countries where the quorum is required it usually has two forms
i.e. as a quorum of participation and as a quorum of approval and rejection.
Hereto, it is necessary to distinguish between the countries with an abrogative
referendum, where the quorum is a constituent part and those with a con-
firmative referendum, where the purpose of quorum is mainly that of a greater
legitimacy of a decision.

Quorum of participation is determining the majority or any other participa-
tion of voters in a legislative referendum as a condition to accept a valid deci-
sion. Quorum of approval and rejection presumes that a decision is adopted if
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itis approved (confirmative referendum) or rejected (rejective referendum) by
a determined absolute or simple majority of voters. Determining the number
of voters within the voting body, who can approve or reject a decision, is main-
ly a question of political choice, but the important thing that makes the deci-
sion legitimate is not to set the number too high or too low.

A higher threshold for legitimacy of a referendum decision can be reached by
a more demanding referendum majority as well as by determining the quorum
of participation or the quorum of approval and rejection. It is necessary to
consider the model or the form of legislative referendum when choosing how
to make the legitimacy of referendum higher. It is mutatis mutandis to deter-
mine the quorum of participation as a condition to accept a valid decision or
to determine the number of voters within the voting body that have to vote in
favour of the decision when speaking of abrogative referendum (the voters vote
to abrogate the law that is already in force) or of rejective referendum (where
the voters vote against the enforcement of the law which has not been in force
yet). If either one or the other condition is not fulfilled, the law continues to
stay in force (in abrogative referendum) or the law is not rejected and can
therefore be promulgated and enforced (in rejective referendum). If the quo-
rums are not reached in referendum, the law is enforced or continues to stay
in force, even if the majority of the voters who voted, would cast votes against
it. In abrogative or rejective referendum type of model it is therefore necessary
for the people who initiate the referendum to convince a high enough number
of voters to vote against the law. On the contrary, if the condition of majority is
not fulfilled in confirmative referendum type of model, that means that the law
is not adopted in referendum even though the majority of voters who voted,
would cast votes in favour of it. In this case, the abstinence of voting is useful
for those in favour of the law adopted in the parliament.

The table below shows the conditions to accept the decision in a legislative
referendum in individual countries.

COUNTRY | MAJORITY | QUORUM OF QUORUM OF
PARTICIPATION APPROVAL/REJECTION
Albania simple / 1/3 of eligible voters
Austria simple
Denmark simple 30 % of eligible voters
France simple
Croatia simple majority of eligible
voters
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Ireland simple 1/3 of eligible voters
. majority of eligible
[taly simple voters /
¥ of eligible voters who
Latvia simple participated in the last /
parliamentary elections
Lithuania simple majority of eligible /
voters
Macedonia |simple majority of eligible /
voters
Malta simple majority of eligible /
P voters
Poland simple majority of eligible /
voters
Portual simple majority of eligible /
& P voters
Slovakia simple majority of eligible /
voters
Slovenia simple 1/5 of eligible voters

In countries with a suspensive confirmative referendum, the majority of votes
of those who voted (simple majority) is needed to adopt a law in referendum.
In most cases the quorum of participation and of approval are not prescribed.
In countries with a suspensive rejective referendum (Denmark, Ireland, Slove-
nia) a simple majority is also needed to accept a referendum decision but the
quorum of rejection is also prescribed. In countries with abrogative legislative
referendum (Italy, Malta), the quorum of participation is in most cases prescri-
bed as a condition to accept a referendum decision. The exception is Albania
where the number of the eligible voters needed to vote in favour of abrogation
of the law is prescribed. In countries with the quorum of participation prescri-
bed, the quorum is mostly determined as a majority of all eligible voters.

There were three proposals lodged to change the constitutional act in Slovenia
i.e.in 2001, 2011 and 2012. But the National Assembly accepted the last of pro-
posals only in May 2013. The Constitutional Act on amendments of Articles
90, 97 and 99 of Constitution of the Republic of Slovenia changed the regulati-
on completely. Consequently, the conditions required to accept a referendum
decision were changed and strengthened.

There are three main types of changes of constitutional order i.e. it gives more
importance to the legitimacy of referendum decision, it changes the initiative
for referendum and it limits the questions decided upon in a referendum. Legi-
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slative referendum remains a subsequent and suspensive, but a rejective model
of legislative referendum was introduced instead of a confirmative one.

In the past, a simple majority was needed to accept a referendum decision but
there were no quorums prescribed. The new amendment of the Article 90 of
Constitution of the Republic of Slovenia determines that a law is rejected in
referendum if the majority of the voters whose votes were valid, vote against
the law, on condition that at least one fifth of all eligible voters vote against
it. Following Denmark and Ireland, Slovenia determined the qualified simple
majority accompanied by the quorum of rejection as an additional condition.
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Ureditve zakonodajnega referenduma v ustavnih sistemih evropskih drzav z
razvito neposredno demokracijo se med seboj razlikujejo po vrsti oziroma
obliki referenduma, po postopkih za njegovo uporabo ter po pogojih za spre-
jem referendumske odlocitve. Pogoje za sprejem odlocitve na zakonodajnem
referendumu na teoreti¢ni ravni razvr§¢amo v tri skupine. V prvo skupino spa-
da vecina, ki je potrebna za sprejem odlocitve na zakonodajnem referendumu,
in je obligatorni pogoj za izvedbo vsakega zakonodajnega referenduma. V dru-
go skupino pogojev za sprejem referendumske odlocitve uvr§¢amo kvorume,
in sicer kvorum udelezbe ter kvorum odobritve oziroma zavrnitve. V tretjo
skupino pa uvr$camo t. i. druge pogoje za sprejem odlocitve na zakonodaj-
nem referendumu, ki so lastne zgolj referendumskim ureditvam v posameznih
drzavah. Dolocitev kvoruma ali drugih pogojev za sprejem odloditve na refe-
rendumu je v nasprotju z referendumsko vecino fakultativne narave in pravi-
loma sledi namenu vedje legitimnosti referendumske odlocitve. V drzavah, ki
predvidevajo suspenzivni potrditveni referendum, je za potrditev zakona na
referendumu praviloma potrebna vecina glasov volilnih upravicencev, ki so
glasovali (relativna vecina), pri Cemer v vecini primerov tudi nista predpisana
kvorum udelezbe oziroma kvorum odobritve. V drzavah, kjer je predviden
suspenzivni zavrnitveni referendum, je za veljaven sprejem referendumske od-
locitve prav tako potrebna relativna vecina, pri ¢emer je hkrati predpisan kvo-
rum zavrnitve. Drzave, ki poznajo razveljavitveni zakonodajni referendum, v
vecini primerov kot pogoj za referendumsko odlocitev predpisujejo kvorum
udelezbe. Se nedavno je bila slovenska ureditev zakonodajnega referenduma
delezna $tevilnih kritik, pri ¢emer sta se kot najbolj problemati¢ni kazali ure-
ditev predlagateljev in predmeta zakonodajnega referenduma ter legitimnost
na referendumu sprejete odlocitve. Z Ustavnim zakonom o spremembah 90.,
97.1in 99. ¢lena Ustave Republike Slovenije je bila nasa ureditev zakonodajnega
referenduma v celoti spremenjena, posledi¢no pa so se spremenili in zaostrili
tudi pogoji za sprejem referendumske odloditve.
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The regulation of legislative referendum in constitutional systems of different
European countries with a well developed direct democracy vary in three
main points i.e. type and form of a referendum, procedures regarding its use
and acceptance, and conditions required to accept the referendum decision. In
theory, the conditions required to accept a referendum decision are classified
into three groups. The first group of conditions relates to the majority requi-
red to accept the decision on the legislative referendum. The second group
of conditions to accept the referendum decision are conditions regarding the
quorums, i.e. the quorum of participation and the quorum of approval and
rejection. The third group of conditions relates to other conditions required to
accept the decision on the legislative referendum. The last ones are typical only
of different referendum regulations in each individual country.

Determining the quorum and other conditions to accept the referendum de-
cision is facultative as opposed to the referendum majority and its purpose
is mainly a greater legitimacy of the decision. In countries with a suspensive
confirmative referendum the majority of voters who voted (relative majority)
is needed to approve the law. In most cases, the quorum of participation and
the quorum of approval are not provided. In countries with a suspensive re-
jective referendum the majority of voters as well as the quorum of rejection
are required for the referendum decision to be accepted. In countries with an
abrogative legislative referendum the quorum of participation is in most cases
the condition to accept the referendum decision.

The regulation of legislative referendum was a subject of constant criticism
in Slovenia not so long ago. The regulations regarding the subjects that can
initiate a referendum, the questions decided upon and the legitimacy of the
referendum decision were among the most problematic issues. Constitutio-
nal Act amending Articles 90, 97 and 99 of the Constitution of the Republic
of Slovenia changed the regulation completely. Consequently, the conditions
required to accept the referendum decision were changed and strengthened.
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