IGOR KAUCIC*

Referendum in ljudska pobuda v novi
slovenski ustavi

1. Nova slovenska ustava je neposredno sodelovanje drZzavljanov pri izvajanju
ustavodajne in zakonodajne oblasti (obliki neposredne demokracije) instituciona-
lizirala z referendumom, ljudsko pobudo in pravico do peticije. Med raznovrstnimi
oblikami neposrednega izjavljanja drzavljanov o najpomembnejsih pravnih aktih
in politi¢nih odloditvah ureja ustava ustavodajni in zakonodajni referendum ter
referendum o ustanovitvi ob¢ine. Glede na obveznost uporabe sta prva dva pred-
videna kot neobvezna, tretji pa kot obvezni referendum; glede na ¢as uporabe je
ustavodajni lahko le naknadni, lokalni le predhodni, zakonodajni pa predhodni ali
naknadni referendum.

Referendum v postopku spreminjanja ustave (ustavodajni oziroma ustavnore-
vizijski referendum) je mogo¢ le v drugi fazi postopka. V primerjavi z ureditvijo
v prejsnji ustavi, ki je omogocala referendumsko izjavljanje v vseh treh fazah
revizijskega postopka (o predlogu, da se zaéne postopek za spremembo ustave,
o osnutku sprememb ustave in o predlogu sprememb ustave), ga nova ustava
dolo¢a samo za opredeljevanje o predlogu ustave (¢l. 170/1). Referendum se lahko
izvede Sele potem, ko je drzavni zbor Ze sprejel ustavno spremembo, kar pomeni,
da je predviden — tako kot v veéini drzav, kjer ga poznajo — le kot naknadni (post
constitutionem). Naknadni referendum ima naravo ljudske potrditve odlo¢itve, ki
50 jo predtem sprejeli poslanci drzavnega zbora. PrejSnja ustava je bila pri tem
bistveno bolj ekstenzivna, saj je dolocila moZznost uporabe tako predhodnega kot
tudi naknadnega referenduma, in to v vseh fazah postopka za spremembo ustave.
Ustava ne predpisuje roka, v katerem je mogoce zahtevati referendum, nedvomno
pa mora biti zahteva vloZena pred razglasitvijo spremembe ustave v drzavnem
zboru, kajti sprememba ustave za¢ne veljati z njeno razglasitvijo.

Glede na obveznost uporabe ustavodajnega referenduma se nova ureditev ne
razlikuje od prejsnje; v obeh je referendum predpisan kot neobvezni. Drzavni zbor
ni obvezen razpisati referenduma na podlagi ustave, temve¢ le ¢e to zahteva
trideset poslancev. Neobvezni referendum poznajo npr. tudi ustave Italije, Franci-
je, Avstrije (kadar gre za delno revizijo ustave), Hrvaske, ustave nekaterih franko-
fonskih drzav, drzav ZDA in pokrajin ZRN. Prednost neobveznega pred obvez-
nim referendumom je, da z njim ni vnaprej odvzeta predstavniSkemu telesu pravi-
ca odlocati o spremembi ustave; drZavni zbor ohranja pravico odlo¢ati o tem, ali
bo uporabil svoj mandat in sam odlo¢al ali pa bo prepustil odlo¢itev ljudstvu kot
suverenu. Neobvezni referendum namre¢ ne pomeni prenosa odlocitve, o kateri bi
moral sklepati parlament, na volilno (glasovalno) telo, temve¢ preizkus in potrdi-
tev ali zavrnitev v predstavnikem telesu sprejete odlocitve. Obvezni referendum
pa veliko bolj uveljavlja natelo ljudske suverenosti. Vpliv in vioga predstavniskega
telesa pri opravljanju ustavodajne funkcije sta s tem bolj pomembna, kot bi bila, ¢e
bi bil referendum obvezen, saj se drzavni zbor zaveda, da je njegova odlotitev ne
le pogojna, temve¢ tudi da zanjo ne prevzema potrebne odgovornosti. Odgovor-
nost za sprejete odlocitve je pri neobveznem referendumu veliko bolj enakoprav-
no porazdeljena med predstavnisko in volilno telo.

* Mag. Igor Kaudi¢, asistent na Pravni fakulteti v Ljubljani.
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Pobuda za uvedbo referenduma je v primerjavi s prej$njo ureditvijo po eni
strani nekoliko olaj$ana, saj veljavna ustava ne daje drzavnemu zboru pravice do
odlo¢anja o tem, ali jo bo sprejel ali zavrnil. DrZavni zbor je dolZzan razpisati
referendum, &e je doseZeno predpisano Stevilo pobudnikov (v prej$nji ustavi so
o tem odlocali zbori skupi¢ine). Po drugi strani pa se je $tevilo nosilcev referen-
dumske pobude zozilo, ker nova ustava ne predvideva ljudske pobude za uvedbo
referenduma. Po prejinji ustavi so o uvedbi referenduma lahko odlo¢ali zbori
skupicine, zahtevalo pa ga je lahko tudi trideset tiso¢ volilcev. Odsotnost take
moznosti v novi ustavi je nekoliko omilil institut ljudske pobude, s katerim je
mogoce predlagati ustavno spremembo, nikakor pa ga ni mogel nadomestiti.
Uvedba referenduma na podlagi ljudske pobude bi bila pomembno sredstvo uve-
ljavitve ljudske suverenosti, saj odlo¢itev ne bi bila prepuséena izkljuéno zakono-
dajnemu telesu, na katero volilci nimajo nobenega vpliva, temve¢ tudi samim
volilcem. S tako omejitvijo referendumska demokracija delno izgublja svojo pol-
nokrvnost, posebej ¢e sprejemamo stalis¢e nekaterih avtorjev, da lahko o taki
demokraciji govorimo $ele, ¢e lahko referendum zahtevajo tudi volilci. Ljudska
pobuda lahko v veliki meri onemogo¢a manipuliranje z uvedbo oziroma razpisom
referenduma. Po ustavi je sprememba ustave na referendumu sprejeta, e zanjo
glasuje vecina volilcev, ki so glasovali, pod pogojem, da se glasovanja udeleZi
vecina vseh volilcev (¢l. 170/2). Za pravno veljavo in dokonéno odlotitev je
potrebna dvojna vedina: ve¢ina glasov volilcev, ki so glasovali, in veéinska udelez-
ba volilnih upravi¢encev. Predpisana vecina je kompromis med navadno relativno
vedino, ki ji teorija ni posebej naklonjena (nasprotovanje je bilo izraZzeno tudi
Vv javni razpravi o novi ustavi), in absolutno vecino, ki je dokaj zahtevna in jo
ustavni sistemi praviloma ne dolo¢ajo (izjema je npr. nova srbska ustava). Na tak
nadin dolo¢a veéino tudi hrvaska ustava za ustavodajni in italijanska ter makedon-
ska ustava za zakonodajni referendum.

2. Zakonodajni referendum pomeni sodelovanje ljudstva v postopku spreje-
manja in spreminjanja zakona, za katerega je sicer pristojno predstavnisko telo.
V tem primeru se ob predstavniSkem telesu pojavi kot zakonodajno telo tudi
ljudstvo. Absolutno obvezni referendum bi pomenil, da bi drzavljani v celoti
neposredno izvajali zakonodajno funkcijo (tako jo je razlagal npr. J. J. Rousseau),
vloga predstavni$kega telesa bi bila omejena samo na pripravo zakonskega besedi-
la. Tak referendum bi predstavljal popolno zanikanje predstavniskega sistema in
s tem obstoja in vloge parlamenta, zato ga ustave predpisujejo le iziemoma (npr.
v nekaterih $vicarskih kantonih). Podobno velja za relativno obvezni referendum,
ki se uporablja le za nekatere kategorije zakonov. Bolj razdirjen je neobvezni
referendum, ki se lahko uporabi na pobudo predstavniSkega telesa ali volilcev.
Zakonodajni referendum je v novi ustavi tako kot ustavodajni predviden le kot
neobvezni; razpisati ga je mogoce na pobudo drZzavnega zbora, na zahtevo najmanj
tretjine poslancev, drzavnega sveta ali Stirideset tiso¢ volilcev (¢l. 90/2). Zahteva-
no Stevilo volilcev predstavlja priblizno 2,6% volilnega telesa v Sloveniji, kar je
manj zahteven pogoj kot v drugih ustavah (npr. makedonska predpisuje 150.000
volilcev). Ustava torej ne predvideva obveznega referenduma, temve¢ le na pobu-
do oziroma zahtevo omenjenih subjektov. Krog nosilcev pobude se je v primerjavi
s prejdnjo ureditvijo nekoliko razsiril (pravico do pobude je zdaj dobila tudi skupi-
na poslancev), prav tako pa je ustava dolodila Stevilo volilcev, ki imajo pravico
zahtevati referendum. Prej$nja ustava ni dolocala potrebnega Stevila volilcev, tem-
vel je predvidela, da to $tevilo dolo¢i zakon. TakSen zakon pa nikoli ni bil sprejet,
kar pomeni, da volilci sploh ne bi mogli zahtevati uvedbe referenduma v zakono-
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dajnem postopku. Z vidika uvedbe referenduma je ureditev zakonodajnega refe-
renduma ustreznej$a kot ureditev ustavodajnega, ki take pobude ne predvideva.

Ceprav ustava tega jasno ne doloca, lahko iz besedila 1. odstavka 90. &l.
sklepamo, da je zakonodajni referendum tako kot v prejsnji ustavi lahko predho-
den (ante legem) ali naknaden (post legem). Pravna narava predhodnega in
naknadnega referenduma je razli¢na. Z odlocitvijo na predhodnem referendumu
jemljejo volilci v bistvu mandat odlo¢anja o tem vpraSanju predstavniskemu tele-
su. Predstavni$ko telo nima nikakrSne izbire odlo¢anja, temve¢ mora odloditev
sprejeti v obsegu in vsebini, kot je bila sprejeta na referendumu, in ji dati ustrezno
formalnopravno obliko. Pri naknadnem referendumu pa sprejme odloditev pred-
stavnisko telo, le da ta odlocitev ni dokonéna, volilci pa to odlotitev naknadno
potrdijo ali zavrnejo. Predstavnisko telo ob tem ohrani svoj poloZaj in vlogo zako-
nodajnega organa, ljudstvo kot suveren pa ima vlogo konénega razsodnika.
V obeh primerih pa odlogitve, ki se vnaprej usmerjajo ali naknadno potrjujejo na
referendumu, nedvomno slabijo mo¢ parlamenta. V veliki ve¢ini drZav, ki uporab-
ljajo referendum v zakonodajnem postopku, se ta izvede po sprejemu zakona
v parlamentu, vendar pred njegovo razglasitvijo oziroma zaetkom njegove veljav-
nosti. Glede na to da lahko drZavni svet skladno z 91. ¢l. ustave v sedmih dneh po
sprejetju zakona in pred njegovo razglasitvijo zahteva, da drzavni zbor o njem Se
enkrat odlo¢a, se postavlja vprasanje, kaj ¢e je hkrati zahtevan tudi referendum.
Referendum ne bi smel izkljuéevati ponovnega odlo¢anja o zakonu v drZavnem
zboru, kajti pri ponovnem glasovanju, za katero je predpisana zahtevnejsa vetina,
lahko zakon ostane brez potrebne podpore. Zakon s tem ne bi bil sprejet, zato
0 njem ni mogoce zahtevati naknadnega referenduma; moZen bi bil le predhodni
referendum. Ustava ne daje odgovora tudi na vprasanje, ali je mogo¢ referendum
o zakonih, ki se sprejemajo po hitrem postopku. Vpra$anje je pomembno pred-
vsem zaradi moZnosti izigravanja oziroma zlorabe institucije referenduma. Ker
ustava dolo¢a, da zakone razglasa predsednik republike najkasneje osem dni po
njihovem sprejemu, je treba naknadni referendum zahtevati v tem roku oziroma
najkasneje pred zatetkom njegove veljavnosti. Ta rok pa je zelo kratek, ¢e name-
ravajo zahtevati referendum volilci (v nekaterih ustavah traja ta rok 2-3 ali celo
ve¢ mesecev). Po ustavi imajo pravico do glasovanja na referendumu vsi drZavlja-
ni, ki imajo volilno pravico, predlog pa je na referendumu sprejet, e zanj glasuje
vecina volilcev, ki so glasovali (¢l. 90/3, 4).

V primerjavi z ustavodajno je pravna narava odloditve, sprejete na zakonodaj-
nem referendumu, izrecno dolo¢ena; drzavni zbor je vezan na izid referenduma
— torej je referendumska odloditev zanj pravno obvezna in dokon¢na. Za ustavo-
dajni referendum to ni izrecno poudarjeno, kar pa ne spreminja njegove pravne
narave. Uporaba referenduma je smiselna le, ¢e je odlotitev obvezna za predstav-
nisko telo, sicer bi $lo za t.i. posvetovalni referendum, ki pravno ne zavezuje
parlamenta (zavezuje pa ga lahko politi¢no). Ustava pa ne doloca, po koliksnem
¢asu se lahko ponovno odlo¢a o enakem predlogu, ¢e je bil na (ustavodajnem ali
zakonodajnem) referendumu zavrnjen, in na kak$en nacin. Prav tako ostaja odpr-
to — v teoriji in praksi zanimivo vpraSanje —, ali je mogoce na referendumu sprejeto
odlo¢itev spremeniti, dopolniti ali odpraviti le na enak nacin, kot je bila sprejeta
(torej na referendumu), ali pa lahko to stori tudi drzavni zbor. Po prejSnji ureditvi
skupséina ni mogla dve leti po referendumu izdati zakona ali drugega akta, ki bi bil
v nasprotju z izidom referenduma. V sodobni ustavnopravni teoriji prevladuje
staliste, da je zakonodajno telo pristojno spremeniti zakon, sprejet na (neobvez-
nem) referendumu, &e ustava ne dolo¢a drugade. Taka in druga vprasanja bosta
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morala razrediti in raz€leniti nov zakon o referendumu in poslovnik drzavnega
zbora.

3. Razen referenduma na ustavodajnem in zakonodajnem podrodju doloéa
ustava tudi referendum na lokalni ravni. Z njim se ugotavlja volja prebivalcev na
dolocenem obmodju (¢l. 139/3), ki je podlaga za sprejem zakona o ustanovitvi
obCine. Po naravi stvari je tak referendum lahko le predhoden, torej preden
drzavni zbor sprejme zakon o ob¢ini. Prav tako je referendum na obé¢inski ravni
predpisan kot obvezen, kar pomeni, da ga je treba razpisati in izvesti na temelju
ustave. Drzavni zbor ne more sprejeti zakona brez ustrezne referendumske odloéi-
tve, prav tako pa je drZavni zbor pri sprejemanju zakona vezan na odloditev
prebivalcev dolo¢enega obmogja.

Glede vsebine oziroma obsega vprasanj, o katerih se lahko razpiSe referen-
dum, je ureditev nedvoumna glede ustave, zakona in ustanovitve obéine, ni pa
povsem jasno, ali je mogoce razpisati referendum tudi za druga vprasanja. Po
prejSnji ureditvi je lahko skupi¢ina razpisala referendum tudi o drugih vprasanjih
iz svoje pristojnosti. Nova ustava je pri tej opredelitvi bolj omejitvena, saj govori le
o vprasanjih, ki se urejajo z zakonom. Razlika je seveda oéitna, saj se v predstavni-
Skem telesu ne sprejemajo samo zakoni, temve se odlo¢a tudi o vrsti drugih
vpraSanj. Ustava tudi ne izvzema iz referendumskega odlo¢anja posameznih vrst
zakonov (v nekaterih drzavah so to npr. finan¢ni zakoni, mednarodni sporazumi
ipd.), temve¢ je o vsakem zakonu mogo&e odlo¢ati na referendumu.

4. Druga pomembna oblika neposredne demokracije, ki jo zagotavlja nova
slovenska ustava, je ljudska pobuda, ki pomeni pravico dolo¢enega $tevila volilcev
ali odstotka volilnega telesa, da pisno predlagajo predstavniskemu telesu pravno
ureditev dolocenega vpraSanja oziroma sprejem dologene odlogitve, ki jim ustre-
za. Pri tem lahko volilci zahtevajo, da se dologeno vprasanje v ustavi ali v zakonu
uredi drugace kot doslej, da se uredi na novo, da se sploh ne uredi (&e doslej ni bilo
pravno urejeno) ali da se pravna ureditev doloenega vpradanja odpravi. V pri-
merjavi s pravico do peticije, ki jo ima vsak drZavljan, razpolaga s pravico do
ljudske pobude le doloceno Stevilo volilcev. Tako kot referendum tudi ljudska
pobuda zagotavlja vpliv na odlo¢anje predstavniskega telesa, vendar je glavna
razlika med njima v tem, da se ljudska pobuda nanasa na odlogitev, ki naj bi se Sele
sprejela. Ljudska pobuda se torej vklju¢uje v prvo fazo procesa odlo¢anja v parla-
mentu. Volilci lahko z njo sooblikujejo odlogitev, vplivajo na njeno vsebino, ne
morejo pa z njo neposredno vplivati na dokonéno odlogitev. Ta je v pristojnosti
zakonodajnega organa oziroma izjemoma v rokah volilnega telesa. Ljudske pobu-
de zato ne moremo $teti med oblike neposrednega odlotanja drzavljanov, kamor
jo avtorji pogosto uvri¢ajo. Ljudsko pobudo pozna razmeroma malo ustavnih
sistemov in e tam, kjer jo poznajo, se uporablja predvsem na zakonodajnem,
manj na ustavodajnem in le izijemoma na obeh podrogjih.

Institut ljudske pobude je bil prvi¢ uveden v na$ ustavni sistem z amandmajem
LXXVI k ustavi Republike Slovenije leta 1989. Amandma je dolo¢il zakonodajno
pobudo, torej moZnost, da volilci predlagajo zakon, ne pa tudi ustavnorevizijske
ljudske pobude, s katero bi lahko volilci predlagali spremembo ustave. Nova
ustava je to pravico razsirila in jo omogo¢ila tako na zakonodajnem kot tudi na
ustavodajnem podro¢ju. Zakonodajno pobudo imata skladno z 88. &lenom vlada
in vsak poslanec, zakon pa lahko predloZi tudi najmanj pet tiso¢ volilcev. V pri-
merjavi s prejénjo se veljavna ureditev razlikuje kar v nekaj elementih. Nova
ustava je potrebno Stevilo volilcev razpolovila, saj je amandma LXXVI predpiso-
val, da lahko zakon predlaga deset tiso¢ volilcev. S tem se je pogoj za sproZitev

73 Teorija in praksa, let. 29, §t. 1-2, Ljubljana 1992



zakonodajne ljudske pobude bistveno ublazil in je primerjalno eden najmanj zah-
tevnih, saj predstavlja le 0,3% vseh volilcev v Sloveniji. V ureditvah, kjer poznajo
ljudsko pobudo, je potrebno Stevilo volilcev praviloma visje (npr. v Makedoniji
100.000 volilcev). Ustava ne govori o pravici (pet tiso¢ volilcev) predlagati zakon,
kot to dolo¢a za vlado in poslance in kot je dolo¢al amandma LXXVI, temvec
o pravici do predloZitve zakona. Ustavno besedilo je v tem delu nejasno, saj ga je
mogoce razlitno razlagati. Zastavlja se vprasanje, ali zahteva ustavodajalec od
volilcev, da predlozijo zakon v redigirani obliki (nacrt ali osnutek), torej v doloce-
ni pravni obliki, ali pa zado$¢a zgolj predlog, da parlament uredi dolo¢eno vprasa-
nje. V ustavnih sistemih obstajata obe obliki. Razlaga, po kateri je mogo¢e predlo-
Ziti parlamentu le pravno oblikovan zakon, bi v veliki meri zoZevala in omejevala
ljudsko pobudo, saj ni mogoce od volilcev zahtevati pravnega ali celo nomotehnic-
nega znanja. Zakonodajna pobuda volilcev ni nujno pravno oblikovana, kar pa ne
pomeni, da ne bodo volilci predlozili parlamentu Ze pripravljenega osnutka oziro-
ma predloga zakona.

Ljudsko pobudo uvaja ustava tudi v ustavodajno dejavnost. Predlog za zaetek
postopka za spremembo ustave lahko da poleg dvajsetih poslancev drZzavnega
zbora in vlade tudi trideset tiso¢ volilcev (¢l. 168/1). V primerjavi s prej$njo uredi-
tvijo, ki ni predvidevala ustavnorevizijske pobude, je to korak naprej v demokrati-
zacijo postopka ustavne revizije, ¢eprav nekateri opozarjajo, da je ta lahko tudi
zelo problemati¢na, zlasti zato ker omogoca vsiljevanje oZjih interesov v postopku
za spremembo ustave, s pravnega vidika pa zato ker pogosto povzro¢a nekonsi-
stenten ustavni red. Temu pa se je vendarle mogoce izogniti, saj lahko predstavni-
ko telo, ki odlota o pobudi volilcev, le-to zavrne. Zahtevano $tevilo volilcev, ki
lahko predlagajo zacetek ustavne revizije, je vi§je kot pa na zakonodajnem
podroju (predstavlja priblizno 20% volilnega telesa v Sloveniji), kar nedvomno
poudarja ustavo kot najvisji splo$ni pravni akt. Vprasanje pa je, ali je taka razlika
med zakonodajno in ustavnorevizijsko pobudo upravicena oziroma ali ni predpisa-
no §tevilo volilcev, ki lahko sprozijo zakonodajno pobudo, prenizko. Primerjalno
gledano lahko temu pritrdimo.

5. Ceprav je ljudska pobuda samostojna oblika neposredne demokracije, je
tesno povezana z referendumom, s katerim se dopolnjujeta. Z nujno kombinacijo
se drzavljanom omogo¢a neposredno sodelovanje v dveh sestavinah sprejemanja
dologene odlo¢itve — predlaganja in dokon¢nega odlo¢anja. Tretja sestavina, raz-
prava o vsebini odloéitve, ni institucionalizirana v novi ustavi, izvaja se lahko
z neformalnimi oblikami javne razprave. Ljudska pobuda je pogostejsa v drzavah,
ki poznajo tudi referendum. Obi¢ajno se kombinirata tako, da se zahtevek iz
ljudske pobude, ki ga je parlament zavrnil, obvezno da na referendum. V nekate-
rih ureditvah (npr. v Svici in v nekaterih drzavah ZDA) pa je referendumsko
odlotanje o zahtevku, ki je izSel iz ljudske pobude, celo obvezno ne glede na izid
odlo¢anja v parlamentu. Ljudska pobuda (zakonodajna in ustavnorevizijska)
v prejsnji in veljavni ustavi je vezana izkljutno na predstavnisko telo, ki mora
o njej odloditi. Predstavnisko telo je dolZzno prouciti predlog volilcev in izvesti
predpisan postopek, ni pa dolZno — tako kot pri zahtevi za uvedbo zakonodajnega
referenduma — pobude sprejeti. Ustava ne predvideva obveznega opredeljevanja
volilcev do zahteve iz ljudske pobude na referendumu v vseh primerih — kar bi
morda celo nekoliko preve¢ poudarjalo neposrednost odlo¢anja in ne bi bilo sklad-
no z vlogo predstavniskega telesa — in tudi ne referendumskega izjavljanja o zavr-
njeni ljudski pobudi. Skladno z na¢elom ljudske suverenosti bi morala biti volilne-
mu telesu dana demokrati¢na moznost, da samo dokonéno odlo¢i o pobudi (ki je
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bila dana na ljudsko pobudo in jo je parlament zavrnil), ki je predmet spora med
nosilci pobude in drzavnim zborom. Ureditev ljudske pobude v ustavi je vzpostavi-
la neposredno razmerje med volilci in zakonodajnim telesom, ne pa tudi razmerja
do ljudstva neposredno. UstreznejSe bi zato bilo, da bi ustavodajalec povezal
ljudsko pobudo z referendumom na tak nacin, da bi bil predviden obvezen refe-
rendum, e bi parlament zavrnil zahtevek iz ljudske pobude. Ce so v predstavni-
Skem telesu velike razlike in nesoglasja glede resitve dolo¢enega vprasanja ali ée se
predstavnisko telo upira sprozZiti doloéene spremembe, obstaja velika verjetnost,
da bo zavrnilo tudi pobudo volilcev, ki predlagajo spremembe, ¢e ne bo nad njim
visela »groZnja« z referendumom. Ljudska pobuda, ki ni podprta z referendumom
(ko je v predstavniskem telesu zavrnjena), in nasprotno, referendum, ki ga ni
mogoce uvesti na podlagi ljudske pobude, ostaja na pol poti, prepus¢en na milost
in nemilost parlamentu.
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