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1. Uvod

V zadnjih dveh letih se je povecalo sodelovanje civilne druzbe tako pri pripravi kot tudi pred-
laganju zakonov. Civilna druzba tako vse uspesnejse posega po zakonodajni iniciativi, s tem
pa postaja pomemben akter na zakonodajnem podro¢ju. Drzavni zbor je v zadnjih dveh letih
sprejel stiri zakone, katerih iniciator so bile razli¢ne civilnodruzbene organizacije. Ti zakoni
so: Zakon o spremembah in dopolnitvah Kazenskega zakonika (KZ-1H),! Zakon za zmanj-
$anje neenakosti in skodljivih posegov politike ter zagotavljanje spostovanja pravne drzave
(ZZNSPP),2 Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o nalezljivih boleznih (ZNB-D)?
in Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o Radioteleviziji Slovenija (ZRTVS-1B).*
ZZNSPP je civilna druzba pripravila in vlozila v zakonodajno proceduro, preostale tri zakone
pa je civilna druzba zgolj pripravila, vlozili pa so jih poslanci oziroma Vlada.

Na XX. Nomotehni¢nih dnevih so predstavniki civilne druzbe in akademske sfere na okrogli
mizi z naslovom Civilna druzba kot iniciator zakonodaje, ki jo je moderiral prof. dr. Samo
Bardutzky, razpravljali o sodelovanju v zakonodajnem postopku in problematikah priprave
zakonodajnih aktov. V diskusiji je Pravno mrezo za varstvo demokracije predstavljala doc.
dr. Barbara Rajgelj (Fakulteta za druzbene vede Univerze v Ljubljani), Institut 8. marec je
zastopala Kristina Krajnc, iz Zavoda center za informiranje, sodelovanje in razvoj nevladnih

! Uradni list RS, t. 95/21.
2 Uradni list RS, $t. 105/22.
3 Uradni list RS, §t. 125/22.

*  Zakon je bil sprejet na 13. izredni seji DrZavnega zbora dne 21. 7. 2022, a je bila nato vloZena zahteva za izvedbo

zakonodajnega referenduma.
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organizacij oziroma CNVOS je na okrogli mizi sodeloval Goran Forbici, poleg tega pa je pri
razpravi sodeloval e zasl. prof. dr. Albin Iglicar (Pravna fakulteta Univerze v Ljubljani), ki je
predstavil akademsko raziskovanje tega podrocja.

2. Ljudska zakonodajna iniciativa

Zakonska iniciativa je v slovenski pravni ureditvi podeljena $tirim subjektom: Drzavnemu
svetu (97. ¢len Ustave Republike Slovenije — URS),” vsakemu poslancu, vladi in 5000 vo-
livcem (88. ¢len URS), slednjo imenujemo tudi ljudska zakonodajna iniciativa.® A dejstvo
je, da ni lahko zediniti vsaj 5000 voliveev’ glede istega zakonodajnega predloga in jih toliko
navdusiti, da predlog podprejo s svojim podpisom. Za dosego taksne podpore je potrebna
organizacija in tu svojo vlogo opravlja civilna druzba.

Za moderno druzbo je znacilna dihotomija med drzavnim in civilnodruzbenim, pri ¢emer pa
je drzava vse tesneje povezana s civilno druzbo. V teh procesih se spreminja tudi normodajna
funkcija drzavnega aparata in posledicno se tudi pravodajne funkcije v delu prenasajo na civil-
no druzbo.® Izraz tega je med drugim tudi ljudska zakonodajna iniciativa. Civilna druzba ima
izmuzljivo definicijo, zato jo je lazje zaobjeti z negativno definicijo, po kateri so civilna druzba
vsi tisti sklopi druzbenih odnosov, v katerih ni navzoce drzavno delovanje. V tem delu druzbe-
nega prostora, kjer ni drzavnih posegov, se namre¢ pojavlja svobodna dejavnost ljudi in skupin.’

Civilna druzba v zakonodajnem postopku sodeluje na razli¢ne nacine. Sodeluje lahko v fazi
javne obravnave predloga zakona,' lahko sodeluje tudi pri javni predstavitvi mnenj v drugi
fazi zakonodajnega postopka, ki poteka na seji mati¢nega delovnega telesa (46. ¢len Poslov-
nika drzavnega zbora — PoDZ-1)," poleg tega pa v drugi fazi zakonodajnega postopka lahko
na seji mati¢nega delovnega telesa sodeluje Se pri obravnavi posameznih tock dnevnega reda
(drugi odstavek 51. ¢lena PoDZ-1). V skladu z dolo¢bo drugega odstavka 51. ¢lena PoDZ-1
se lahko na sejo mati¢nega delovnega telesa k obravnavi posameznih to¢k dnevnega reda
povabijo predstavniki institucij, katerih delo je neposredno povezano z vsebino obravnavanih
vprasanj, strokovnjaki in predstavniki zainteresirane javnosti. Ti lahko na seji izrazijo in obra-

5 Uradni list RS, §t. 33/91-1 in nasl.
¢ Grad, Kauci¢, Zagore, str. 297 in 280.

7 Italijanska ustava dolo¢a 50.000 podpisov voliveev za ljudsko zakonodajno iniciativo, avstrijska 100.000 podpisov,

medtem ko nemska pravna ureditev tega instituta ne pozna.
8 Iglicar 2011, str. 323.

°  Prav tam.

10 Primerjaj s Palhartinger, str. 237.

1 Uradni list RS, §t. 92/07 in nasl.
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zloZijo svoja mnenja ter stali$¢a o obravnavani zadevi. Mati¢no delovno telo mora namre¢ biti
seznanjeno z vsemi predlogi, pobudami in vprasanji, ki jih nanj naslovi civilna druzba (tretji
odstavek 41. ¢lena PoDZ-1).

Civilnodruzbene organizacije za vplivanje na poslance lahko uporabljajo tudi zakonite oblike
lobiranja (14. tocka 4. ¢lena Zakona o integriteti in preprecevanju korupcije — ZIntPK),"
poleg tega pa na njih lahko vplivajo $e z javnimi objavami v medijih in tudi prek delovanje
Drzavnega sveta. Slednji namre¢ predstavlja zastopstvo socialnih, gospodarskih, poklicnih
in lokalnih interesov civilne druzbe. Ker Drzavni svet zastopa prav te partikularne interese,
naj bi v teoriji redkeje prihajalo do lobiranja, a to v praksi zal ne drzi. Drzavni svet na potek
zakonodajnega postopka lahko vpliva predvsem s svojimi mnenji, zakonodajno iniciativo in
suspenzivnim vetom."

Najcistejsa oblika vplivanja civilne druzbe na zakonodajni postopek je zagotovo ljudska zako-
nodajna iniciativa. Ta v Sloveniji zagotovo ni neznana. Tako je bilo taksnih ljudskih iniciativ
do leta 2018 skupaj 19, uspeli pa sta le dve. Zakonodajni postopek sta namre¢ prestali zgolj
noveli zakonov o dohodnini in o minimalni pla¢i.”* Od leta 2018 pa se je stevilo uspesnih
ljudskih zakonodajnih iniciativ moéno povecalo.

Cepravje ljudska zakonodajna iniciativa v slovenskem pravnem redu zares zazivela $ele v za-
dnjih letih, sam institut ne pomeni nikakr$ne novosti. Pravzaprav je bil poznan Ze v anti¢nih
Atenah. V 5. st. pr. n. §t. so govorniki lahko podali zakonske predloge na zasedanju skupicin.
Za resne, odgovorne in utemeljene predloge so poskrbeli s posebno tozbo, ki jo je bilo mogoce
sproziti proti predlogu zakona. Taks$na tozba je pomenila prekinitev zakonodajnega postopka.
Toznik je zatrjeval, da predlagatelj zavaja ljudstvo ali da ima zakonski predlog vegje vsebinske
ali formalne pomanjkljivosti. Ce so predlagatelju zakona katero od teh obtozb dokazali, ga
je doletela denarna kazen ali izguba bodisi vseh bodisi nekaterih drzavljanskih pravic. S tem
instrumentom so skrbeli za kakovostne in odgovorne zakonodajne predloge.’

Teorija ljudsko zakonodajno iniciativo povezuje s procesi dopolnjevanja predstavniske demo-
kracije s prvinami t. i. participativne oziroma deliberativne demokracije. Taksne nove oblike
demokracije naj bi pripomogle k ¢im bolj neposrednemu stiku med drzavo in drzavljani.
Slednji ne bi bili udelezenci zgolj v volilnem procesu, temve¢ bi bili kot aktivni in avtonomni
pripadniki zainteresirane javnosti tudi v stalni dvostranski komunikaciji z drzavnimi organi.'®

12 Uradni list RS, §t. 69/11 in nasl.
13 Grad, str. 99-101.

1 Iglicar 2022, str. 6-7.

Prav tam.

Prav tam.
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3. Kako civilna druzba sodeluje pri pripravi zakonodaje

Naceloma velja, da naj bi bila zaradi zahtevnosti naloge izdelava predloga zakona zaupana
javnim usluzbencem v okviru ministrstev.'” Te osebe imajo zadosti strokovnega znanja, po-
znajo pravila nomotehnike in imajo dovolj sirok pregled nad problematiko, da lahko ustvarijo
kakovostne predpise. Nastajanje zakonodajnih predlogov v sferi izvrsilne veje oblasti je tudi
najblizje nacelom delitve oblasti in parlamentarne demokracije. Tak$na usmeritev je zastopa-
na tudi v Resoluciji o normativni dejavnosti.’® Seveda pa se lahko usluzbenci ministrstva pri
posameznem vsebinskem sklopu oprejo na pomo¢ zunanjih strokovnjakov.'’

V zadnjem ¢asu pa nalogo oblikovalcev zakonodajnih predlogov vse bolj opravljajo tudi ci-
vilnodruzbene organizacije. V tem procesu lahko sodelujejo na razlicne nacine. Organizacija
Institut 8. marec je do zdaj sodelovala tako pri pripravi kot vlozitvi zakonskega predloga,
Pravna mreza je v procesu sodelovala zgolj kot pripravljavec zakonskega predloga, nato pa je
nasla upravienega predlagatelja (na primer posamezni poslanec ali Vlada), medtem ko CN-
VOS praviloma sodeluje kot komentator med pripravo predloga zakona s strani izvrsilne veje
oblasti. Tako tudi civilna druzba pogosteje nastopa kot iniciator zakonodaje.

3.1. Institut 8. marec

Zavod raziskovalni institut 8. marec® je nevladna organizacija, katere glavni namen je boj za
pravi¢nejso in enakopravnejso druzbo.” Njihova predstavnica, Kristina Krajnc, je na okrogli
mizi na XX. Nomotehni¢nih dnevih poudarila, da so kot organizacija pravne probleme, ki jih
je treba resevati z ukrepi na zakonski ravni, v¢asih iskali oni, zdaj pa posamezniki in organi-
zacije s pravnimi problemi v iskanju pomod¢i pridejo do njih.

Njihova prva zakonodajna iniciativa, ki jo je s podpisi tudi podprlo 5000 volivcev, je bila de-
finicija kaznivega dejanja posilstva in spolnega nasilja v skladu z modelom »samo ja pomeni
ja«,” s Cimer so se spremenili 170. do 172. ¢len Kazenskega zakonika (KZ-1).2 S proble-
matiko so se zaceli ukvarjati Ze dolgo pred vlozitvijo iniciative. In sicer so Ze januarja 2019

Prav tam.
18 Uradni list RS, §t. 95/09.
Prav tam.

2 Glej: <https://www.bizi.si/INSTITUT-8-MAREC/> (28.11.2022).

Glej: <https://www.sta.si/2346373/v-novoustanovljenem-institutu-8-marec-za-pravicnejso-in-enakopravnejso-
druzbo> (28.11.2022).

2 Glej: <https://www.rtvslo.si/slovenija/institut-8-marec-v-dz-vlozil-pobudo-za-zbiranje-5000-podpisov-za-re-
definicijo-spolnega-nasilja/551062> (28. 11. 2022).

% To je novela KZ-1H, Uradni list RS, §t. 95-2055/2021 z dne 15. 6. 2021.
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sprozili peticijo za spremembo navedenih ¢lenov KZ-1. Takratna ministrica jim je obljubljala
spremembe na tem podrodju, a ker se konkretne spremembe niso obetale, so se v organizaciji
odlo¢ili, da usodo vzamejo v svoje roke, in so v zacetku leta 2021 zaceli zbirati podpise, ki so
bili potrebni za vlozitev ljudske zakonodajne iniciative.? Predstavnica Instituta 8. marec je
poudarila, da drugace kot organizacije, kot je Pravna mreza za varstvo demokracije, v Institutu
8. marec spisejo kot tudi vlozijo zakonodajni predlog.

Pred pripravo zakonodajnega predloga so precej ¢asa namenili zbiranju podatkov ter pred-
vsem zbiranju osebnih zgodb Zrtev spolnih kaznivih dejanj. Slo je za kampanjo, ki je trajala
skoraj leto in pol. Zbrali so 150 pricevanj, pri emer so jih vecino podale Zenske, pa tudi Sest
moskih in ena transspolna oseba.”

Pri pripravi zakonskega predloga novele KZ-1 so si pomagali tako, da so v postopek priprave
besedila vkljudili kazenskopravno stroko, drzavne tozilce, sodnike in druge. Pomagali so si
tudi z izmenjavo izkusenj oseb iz drugih nevladnih organizacij tako doma kot po svetu. Glede
nomotehni¢nih vidikov pisanja osnutka novele so si pomagali predvsem z nomotehni¢nimi
smernicami. Kranjéeva je pri tem namre¢ poudarila, da jim strokovnjaka za nomotehni¢ne
vidike Zal ni uspelo pridobiti ter da teh strokovnjakov zunaj sluzb, kot sta Zakonodajno-prav-
na sluzba in Sluzba Vlade za zakonodajo, preprosto ni oziroma je teh le pescica. Posledi¢no
se v Institutu zavedajo, da njihovi izdelki niso nomotehni¢no popolni, a da pripravijo taksen
predlog zakona po svojih najboljsih moceh. Zato si tudi ne Zelijo, da bi celoten zakonodajni
postopek temeljil na ljudski zakonodajni iniciativi. Predstavnica pa je poudarila $e to, da so
v organizaciji uporabili ta institut prav zato, ker se drugi upravieni predlagatelji zakonodaje
vse prepogosto zgolj zavezejo, da bodo neko pravno vprasanje uredili, nato pa se ne zgodi nic.
Ce pa poslancem predstavi§ konkreten zakonodajni predlog, je veliko lazje poiskati ustrezno
politi¢no podporo za sprejetje.

V Institutu 8. marec so potrebnih 5000 podpisov za vlozitev zakonodajnega predloga zbirali
po celotni Sloveniji, in sicer s terensko mrezo. Kampanji zbiranja podpisov se je pridruzilo ve¢
kot 100 prostovoljcev. Posledi¢no so se podpisi aktivno zbirali v vseh vedjih slovenskih me-
stih.?® Ker so bili pri procesu zbiranja podpisov v stiku z veliko razli¢nimi ljudmi, je to odprlo
prostor $e za razpravo o problematiki spolne kriminalitete in nesprejemljivosti spolnega nasi-

2 Glej: <https://www.rtvslo.si/slovenija/institut-8-marec-v-dz-vlozil-pobudo-za-zbiranje-5000-podpisov-za-re-
definicijo-spolnega-nasilja/551062> (28. 11. 2022).

»  Glej: <https://www.rtvslo.si/slovenija/polovica-zrtev-spolnega-nasilja-je-mladoletnih-storilca-obicajno-pozna-

jo/496598> (29.11.2022).
% Glej: <https://www.rtvslo.si/radio-maribor/novice/samo-ja-pomeni-ja-kampanja-za-redefinicijo-kaznivega-de-
janja-posilstva/570444> (29.11.2022).
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lja.?” Vse navedeno je pripomoglo k temu, da se je ve¢ govorilo o spolnem nasilju. Slednje sicer
predstavlja tematiko, ki vse prepogosto ostaja za §tirimi stenami doma. Pri postopku zbiranja
podpisov so se v Institutu 8. marec srecali tudi z upravnimi postopki ob zbiranju podpisov.
Digitalno oddane overjene podpise morajo namrec upravne enote natisniti in pozZigosati, nato
pa dostaviti Institutu. Posledi¢no se nanje ¢aka ve¢ dni.?

V Institutu 8. marec so se srecali z nepri¢akovanim zapletom v zakonodajnem postopku.
Potem ko so v nekaj ve¢ kot enem tednu zbrali zahtevano stevilo podpisov in vloZili predlog
zakona, jih je pri tem prehitela Vlada. Ta je zgolj en dan prej na vecerni seji sprejela svoj
predlog sprememb, ki je urejal isto problematiko, in ga vlozila v parlamentarni postopek.?’
Zaradi pravila, da v primeru ve¢ predlogov zakonov, ki urejajo isto druzbeno razmerje, Drzav-
ni zbor najprej obravnava tisti predlog, ki je bil posredovan najprej (prvi odstavek 117. ¢lena
PoDZ-1), bi moral biti najprej obravnavan predlog Vlade in $ele nato Instituta 8. marec. A je
bil zaradi napake Vlade nato najprej obravnavan predlog Instituta, ki so ga vlozile poslanke in
poslanci takratne opozicije, in bil junija 2021 tudi sprejet.*

V Institutu 8. marec so mehanizem ljudske zakonodajne iniciative uporabili $e pri ZZNSPP.
Potrebnih 5000 podpisov so zbrali Ze prvi dan, nato pa konec aprila 2022 vlozili predlog
zakona. Slednji je odpravil pravno podlago za vstop podjetja Uber, zmanjsal vpliv odlo¢anja
kulturnega ministra na podro&ju kulturnih programskih in projektnih razpisov in poveceval
vpliv strokovnih komisij, odpravil posege v neodvisnost drzavnih tozilcev in tozilk ter za tuje
$tudente umaknil pogoj, da potrebujejo za $tudij v Sloveniji na ra¢unu 5000 evrov.’! V ta
zakon je koalicija Zelela z amandmaji dodati precej novosti, a so v Institutu to zavrnili. Pou-
darili so, da zakonskega predloga, ki bi ga amandmaji predrugacili do neprepoznavnosti, ne bi
podprli. Svojo podporo pa so izrazili amandmajem, ki so sledili jedrni ideji in namenu zakona,
ter predvsem zakon nomotehni¢no izboljsali. Julija 2022 je bil tudi sprejet.’* Poleg tega pa

2 Glej:  <https://www.rtvslo.si/slovenija/kampanjo-samo-ja-pomeni-ja-s-podpisi-podprlo-ze-vec-kot-4000-lju-
di/570432> (29.11.2022).

ej: <https://www.rtvslo.si/slovenija/boj-za-prestiz-kritike-vlade-ker-je-s-svojim-predlogom-prehitela-pobu-
% Glej: <https:// 1o.si/s], ija/boj p kritike-vlade-ker-j jim-predlogom-prehitela-pob

do-ljudi/570852> (29.11.2022).

2 Prav tam.

0 Glej: <https://www.rtvslo.si/slovenija/uzakonjen-model-samo-ja-je-ja-nevladniki-to-je-jasno-sporocilo-o-po-

polni-netoleranci-nasilja/582970> (29. 11. 2022).

31 Glej: <https://www.rtvslo.si/slovenija/vlada-podpira-predlog-zakona-proti-skodljivim-ukrepom-pretekle-obla-

sti/633689> (29. 11.2022).
32 Glej:  <https://www.rtvslo.si/slovenija/zakon-o-odpravi-skodljivih-posegov-politike-sprejet-sds-za-ustavno-
-presojo/634158> (29.11.2022).
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so v Institutu 8. marec avgusta 2022 prek ljudske zakonodajne iniciative vlozili §e predloga
sprememb dveh zakonov, s katerima Zelijo vsem Solarjem omogociti brezplacna kosila.** Ta
zakonodajni predlog je trenutno $e v zakonodajnem postopku.

3.2. Pravna mreza za varstvo demokracije

Pravna mreza za varstvo demokracije je iniciativa, ki omogoc¢a pravno podporo posamezni-
kom in posameznicam ter organizacijam, ki so se zaradi nenasilnega javnega delovanja znasli
v pravnih postopkih razli¢nih vrst. S svojimi pravnimi mnenji, stali§¢i in pozivi varujejo de-
mokrati¢no in svobodno druzbo. V okviru pravne mreze strokovno pomo¢ ponujajo Stevilni
pravniki in odvetniske pisarne, njene nosilne organizacije ustanoviteljice pa so PIC — Pravni
center za varstvo ¢lovekovih pravic in okolja, Amnesty International Slovenija, Danes je nov
dan in Zavod za kulturo raznolikosti Open.**

Predstavnica Pravne mreze Barbara Rajgelj je na okrogli mizi naprej predstavila okvir, v kate-
rem je bila Pravna mreza vzpostavljena in je zacela delovati. Slo je za Cas covid krize, ki pa ni
bila samo zdravstvena, temvec tudi pravna kriza. Stevilni ukrepi in spremljajoce kaznovanje
so povzrodili stevilne individualne primere krsitev ¢lovekovih pravic, ki pa so imeli skupne
znadilnosti, iz katerih so se izkristalizirali sistemski problemi, ki so zahtevali sistemske resitve.
Nespostovanje temeljnih nacel pravne drzave je bilo tako obsezno, da je nepravno delovanje
oblasti zahtevalo kolektivno in organizirano delovanje. V tem vzdusju je bila januarja 2021
ustanovljena Pravna mreza za varstvo demokracije.®

V prvem letu svojega delovanja so na Pravni mrezZi tako brezplacno pomagali v ve¢ kot 1200
primerih, pripravili 158 vlog v prekrskovnih postopkih, bili uspesni v 36 zahtevah za sodno
varstvo in na drzavno tozilstvo vlozili 49 izrednih pravnih sredstev. Poleg tega so na infor-
macijsko pooblas¢enko naslovili 16 prijav, opravili 21 opazovanj protestov, podali pripombe k
§tirim zakonom, organizirali javne in strokovne posvete, uspeli s pobudo na ustavnem sodiscu,
vlozili eno kazensko ovadbo in na razli¢ne institucije naslovili sedem pozivov.*

Poleg tega so aktivno sodelovali $e pri pripravi dveh zakonodajnih predlogov. Skupaj s prav-
nimi strokovnjaki iz odvetniskih in visoko$olskih vrst ter ob posvetovanju z epidemiolosko
stroko so pripravili predlog sprememb in dopolnitev 39. ¢lena ZNB. Ta predlog je navedeno

3 Glej:  <https://www.rtvslo.si/slovenija/institut-8-marec-zeli-s-spremembo-zakonodaje-zagotoviti-brezplacna-
-kosila-v-osnovnih-solah/637923> (29.11.2022).
3 Glej: <https://pravna-mreza.si/o-nas/> (29. 11. 2022).

35 Glej: <https://sloga-platform.org/ustanovitev-pravne-mreze-za-varstvo-demokracije/> (29. 11. 2022).

% Glej:  <https://pravna-mreza.si/pravna-mreza-za-varstvo-demokracije-obelezuje-prvo-obletnico-delovanja/>
(29.11.2022).
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dolocbo usklajeval z Ustavo in obravnaval protiustavno stanje, ki ga je v svojih odlo¢bah
ugotovilo Ustavno sodid¢e.’” Le pol leta pozneje so z medijskimi strokovnjaki pripravili $e
izhodis¢a za novelo ZRTVS-1,% katere namen je prispevati k stabilizaciji in depolitizaciji
delovanja javnega servisa.”

Predstavnica Pravne mreze je povedala, da so se za izdelavo predloga novele ZNB odlo¢ili
zato, ker se je kljub ugotovljeni neskladnosti z ustavo na tem podrocju zgodila blokada odlo-
anja. Prejsnja vlada je sicer neskladje z ustavo Zelela sanirati poleti 2021, a predlog zakona
ni dobil potrebne podpore na ponovnem glasovanju v Drzavnem zboru,® potem ko je bil v
Drzavnem svetu zoper njega vloZen suspenzivni veto.** Pomembno je poudariti, da so se do-
lo¢be 39. ¢lena Zakona o nalezljivih boleznih (ZNB)* kljub ugotovitvi Ustavnega sodisc¢a, da
niso skladne 7z ustavo, $e naprej uporabljale. Taksno stanje je bilo pravno nevzdrino. Ceprav je
bila jeseni 2021 epidemija koronavirusa $e vedno prisotna, je zakonodajna dejavnost drzave na
tem podrocju povsem zamrla. Za ohranitev zaupanja v pravo in krepitev nacela zakonitosti ter
ustavnosti je bilo klju¢no, da se ta pravna razmerja primerno in ¢im prej uredijo. Ker po oceni
Pravne mreze politi¢ne volje v koaliciji in opoziciji za prepotrebne uskladitve z Ustavo pred
drzavnozborskimi volitvami ni bilo, so se tega zakonodajnega projekta lotili sami.

Barbara Rajgelj je poudarila, da se je Pravna mreza za pripravo omenjene novele odlocila
tudi zato, ker spostovanje pravne drzave pomeni osrednjo vrednoto njihove organizacije. Pri
pripravi osnutka zakonodajne spremembe so sodelovali pravniki in pravnice iz Pravne mreze
ter zunanji sodelavci, odvetniki in profesorji prava.* Rajgljeva je poudarila, da je pri pripravi
besedila novele pogresala sogovornika, kot sta Zakonodajno-pravna sluzba in Sluzba Vlade
za zakonodajo. Do dialoga med strokovno sluzbo s podro¢ja zakonodaje in predlagateljem
pride Sele na seji mati¢nega delovnega telesa v drugi fazi zakonodajnega postopka, kar je za
pripravo kakovostnega zakonodajnega predloga absolutno prepozno. Rajgljeva ocenjuje, da ¢e

37 Glej: <https://pravna-mreza.si/izjava-za-javnost-pmvd-je-s-pravnimi-strokovnjakinjami_ki-ter-ob-posvetova-
nju-z-epidemiolo%C5%A1ko-stroko-pripravila-predlog-sprememb-39-%C4%8Dlena-zakona-o-nalezljivih-bo-
leznih/> (29.11.2022).

3% Glej: <https://pravna-mreza.si/predstavitev-sprememb-zakona-o-radioteleviziji-slovenija/> (29. 11. 2022).

¥ Glej: <https://pravna-mreza.si/predstavitev-izhodisc-za-spremembe-zakona-o-radioteleviziji-slovenija-zr-
tvs-1/> (29.11.2022).

0 Glej: <https://www.delo.si/novice/slovenija/jansa-tonin-in-pocivalsek-o-epidemioloskih-in-drugih-razmerah-

-v-drzavi/> (29.11.2022).

4 Glej:<https://nlinfo.si/novice/slovenija/drzavni-svet-izglasoval-veto-na-novelo-zakona-o-nalezljivih-boleznih/>

(29.11.2022).
4 Uradni list RS, §t. 33/06 in nasl.

# Glej: <https://pravna-mreza.si/izjava-za-javnost-pmvd-je-s-pravnimi-strokovnjakinjami_ki-ter-ob-posvetova-
nju-z-epidemiolo%C5%A1ko-stroko-pripravila-predlog-sprememb-39-%C4%8Dlena-zakona-o-nalezljivih-bo-
leznih/> (29.11.2022).
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bi do sodelovanja Zakonodajno-pravne sluzbe in Sluzbe Vlade za zakonodajo s predlagate-
ljem prislo v predhodnih fazah, bi to pripomoglo k bolj kakovostnim zakonskim predlogom.
Za kakovostno zakonodajo pa bi si morali prizadevati vsi delezniki.

Tezava ni v tem, da v Pravni mrezi ne bi Zeleli pripraviti kakovostnega predloga, temve¢ v
tem, da je pisanje splosnih pravnih aktov posebna pravna ves¢ina, ki zahteva posebna znanja,
izkusnje, kompetence in poznavanje metodologije oblikovanja splosnih pravnih besedil. Pri
pripravi besedila predloga jih je najbolj skrbelo, da bi kaj spregledali. Podobno kot predstav-
nica Instituta 8. marec je tudi Barbara Rajgelj poudarila, da je strokovnjaka za pripravo zako-
nodaje in nomotehniko nemogoce najti zunaj strokovnih sluzb drzavnih organov. Zaposleni v
Zakonodajno-pravni sluzbi in Sluzbi Vlade za zakonodajo so namre¢ strokovnjaki na svojem
podro&ju. Odlikujejo jih predvsem §irok pregled nad pravnim redom, sposobnost zaznavanja
pravnih in zakonodajnih praznin ter obvladovanje nomotehni¢nih vescin.

Drugace kot Institut 8. marec Pravna mreza ne uporablja instituta ljudske zakonodajne ini-
ciative. Barbara Rajgelj je poudarila, da ni lahko zbrati 5000 podpisov in da je le malo druz-
benih skupin, ki so tega sposobne. V Pravni mrezi poskrbijo drugace kot pri Institutu le za
pripravo zakonodajnega predloga, nato pa med preostalimi upravicenimi predlagatelji poi-
$¢ejo nekoga, ki se z zakonodajnim predlogom strinja, ga je pripravljen vloziti v zakonodajni

postopek in ki ga bo podpiral.

Novelo ZNB so tako decembra 2021 vlozili nepovezani poslanci.* Pripravljena je bila javna
predstavitev, ki so se je udelezili tudi strokovnjaki, nato pa so nadaljevanje postopka prekinile
drzavnozborske volitve.* S prenehanjem mandatne dobe Drzavnega zbora se namre¢ konéajo
vsi zakonodajni postopki in postopki za sprejetje drugih aktov, ki so bili zaceti v omenjeni
mandatni dobi, razen tistih, ki so bili zaceti na predlog Drzavnega sveta ali 5000 volivcev
(prvi odstavek 154. lena PoDZ-1). V novem sklicu Drzavnega zbora je nato isto zakonsko
besedilo, sicer z nekaj manj$imi popravki, ponovno vlozila skupina poslancev s prvopodpisano
poslanko Janjo Sluga. Ta je bila ena od predlagateljev te novele Ze v prej$njem mandatu.*

Izkusnja Barbare Rajgelj pri vlaganju in sprejemanju novele ZNB je bila zelo zaznamovana z
dialogom z nasprotniki ukrepov za zajezitev epidemije. Tega dialoga niti stara niti nova vlada
nista Zeleli prevzeti nase, saj gre za sorazmerno zahteven, obsezen in aktiven del volilnega te-
lesa. Nova vlada je tako Pravno mrezo delno izkoristila, da se je od predloga lahko distancirala.
Namesto da bi ga posvojila in ga morda dopolnjenega in izboljsanega v zakonodajni postopek
vlozila sama, je predlog vlozila poslanka te iste koalicije. Hkrati je vlada poudarjala, da gre za

# Glej: <https://www.dnevnik.si/1042979122> (29. 11. 2022).

#  Glej: <https://www.delo.si/novice/slovenija/vlozene-spremembe-znb-a-ne-s-podpisi-celotne-koalicije/> (29. 11.

2022).

4 Prav tam.
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predlog, ki je nastal v civilni druzbi, in da naj ga Se naprej brani civilna druzba sama. Na seji
maticnega delovnega telesa v drugi fazi zakonodajnega postopka je predstavnik Ministrstva
za zdravje izrazil celo stalisce, da je predlog zakona treba popraviti. Politika se je od zakono-
dajnega predloga toliko distancirala, da so se predstavniki Pravne mreze zaceli sprasevati, ali
vlada predlog novele sploh podpira. Pravna mreza se je v zakonodajnem postopku zavedala,
da je delno instrumentalizirana s strani oblasti, a je to vlogo sprejela, ker je bil cilj, zagotoviti
zakonito podlago za sprejemanje epidemioloskih ukrepov, pomembnejsi od nelagodja.

V zakonodajnem postopku so se predstavniki Pravne mreze srecevali tako s predstavniki
koalicije kot s predstavniki opozicije, pri tem so se samoizprasevali, koga sploh zastopajo
in ali sploh imajo zaupanje ljudi za vlozitev te zakonodajne spremembe. Ze pred vlozitvijo
predloga v zakonodajni postopek so se dogovorili, da bodo, ¢e bo v zakonodajnem postopku
predlog z amandmaji spremenjen do neprepoznavnosti, predlogu javno odrekli podporo.
Amandmaje so nato vlozili poslanci koalicijskih strank, vendar ti niso posegali v samo bi-
stvo novele in so bili zgolj tehni¢ne narave.*” Amandmaje so pri Pravni mrezi razumeli kot
pozitiven prispevek h kakovosti predloga, spremembe, ki so predlog izboljsevale, so vedno
dobrodosle; ¢e bi poslanci zakonodajni predlog sprejeli brez pripomb, bi to pomenilo, da
se mu niso zares posvetili in se niso potrudili, da bi ga preverili in ga vsebinsko izboljsali.
ZNB-D je bil sprejet konec junija 2022,* Drzavni zbor pa je nato sprejel Se sklep o nedopu-
stnosti razpisa zakonodajnega referenduma.” Nedopustnost izvedbe referenduma pa je nato
potrdilo tudi Ustavno sodisce.”

Barbara Rajgelj je ob koncu poudarila Se, da je Pravna mreza pripravila tudi izhodisca za
spremembo ZRTVS-1B, katerega kon¢no razli¢ico je pripravila in v zakonodajni postopek
vlozila Vlada.’! Poleg tega je izrazila $e stalisCe, da temeljne vloge civilne druzbe ne vidi v
oblikovanju politik ali pripravi zakonodaje, temve¢ v nadzoru oblasti. Ob tem je v razmislek
podala idejo, s katero bi se okrepila nadzorstvena vloga civilne druzbe: ¢e bi v postopkih
abstraktne presoje ustavnosti civilna iniciativa (na primer ve¢ kot 5000 voliveev) imela status
privilegiranega predlagatelja in bi na Ustavno sodis¢e — ob dolocenih pogojih, ki bi onemo-
gocali zlorabo instituta in preobremenitev sodi$¢a — lahko naslavljala zahteve, ne le pobud
Za presojo ustavnosti.

47 Glej: <https://nlinfo.si/novice/slovenija/kaksna-bo-usoda-novele-zakona-o-nalezljivih-boleznih/> (29. 11.2022).
% Prav tam.

4 Uradni list RS, §t. 96/2022 z dne 15.7.2022.

0 Odlocitve US RS U-1-330/22 z dne 15.9. 2022, U-1-328/22 z dne 15.9. 2022 in U-1-321/22 z dne 15.9.2022.
51 Zakon je bil sprejet na 13. izredni seji DrZzavnega zbora dne 21. 7. 2022, a je bila nato vloZena zahteva za izvedbo
zakonodajnega referenduma.



URBAN LECNIK SPAIC, NIKA PODAKAR
Civilna druzba kot iniciator zakonodaje

3.3. CNVOS

Zavod Center za informiranje, sodelovanje in razvoj nevladnih organizacij oziroma CNVOS
je krovna mreza slovenskih nevladnih organizacij. Zdruzuje ve¢ kot 1500 drustev, zavodov in
ustanov. S svojim znanjem in izkusnjami, s strokovnjaki s podro¢ij zagovorni§tva, prava, vo-
denja projektov, financ in komuniciranja slovenskemu nevladnemu sektorju zagotavljajo ce-
lostno in profesionalno strokovno podporo in spodbujajo kreativnost ter kriti¢no miselnost.*

Predstavnik CNVOS Goran Forbici je na okrogli mizi poudaril, da je bilo aktivno sodelova-
nje civilne druzbe v zadnjih dveh letih zaradi druzbeno-politi¢ne situacije vidnejse in jasno
odmevno. Sicer pa je bilo od osamosvojitve sprejetih vsaj 40 zakonow, ki jih je spisala civilna
druzba, v zakonodajni postopek pa jih je vlozila bodisi Vlada bodisi poslanci. Intenzivno
sodelovanje med civilno druzbo in drzavnimi organi pri pripravi zakonodaje posledi¢no ne
pomeni ni¢ novega. Ne nazadnje pa to zahteva Ze Resolucija o normativni dejavnosti.

Forbici ocenjuje, da je §lo v letih 2020 do 2022 za ekscesno Vlado, v ¢asu katere ni bilo stan-
dardnega sodelovanja Vlade in uradnistva z javnostjo, zato civilni druzbi ni preostalo drugega,
kot da uporabi institut ljudske zakonodajne iniciative, ¢e Zeli urediti kaksno vprasanje na
zakonski ravni. Ze takoj po konstituiranju novega sklica Drzavnega zbora v sredini maja 2022
se je v zakonodajni postopek vloZilo veliko predlogov in veliko stvari se je premaknilo naprej.
Na prste ene roke se da presteti, koliko zakonov so poslanci sprejeli brez volje Vlade. Praksa
kaze, da je zakonodajna iniciativa pretezno v domeni Vlade.

CNVOS ze 15 let redno pripravlja zakonodajne predloge novel ali celotnih zakonov.”® Na
letni ravni se ukvarjajo z vsaj 30 zakonskimi predlogi. Z drzavnimi organi pa najpogosteje
sodelujejo z oblikovanjem delovnih skupin ali le s podajanjem komentarjev. Najtesneje sode-
lujejo z ve¢ ministrstvi. Sodelujejo predvsem pri problematikah, glede katerih je tezko mobi-
lizirati pomembne;jsi del javnosti. Najbolj se posvecajo prav pripravi zakonodajnih resitev. Z
najvecjimi tezavami se srecujejo pri vsebini ter oceni ucinkov.

Forbici je drugace kot Institut 8. marec in Pravna mreZa navedel, da z nomotehni¢nimi pravili
obi¢ajno nimajo tezav. Sicer pa tudi sami vsako leto pripravljajo delavnice o pravilih nomo-
tehnike, o tem, kako pisati amandmaje, itd. Predstavil pa je tudi stalisce, da bi se Zakonodaj-
no-pravna sluzba morala odzvati na zakonodajne iniciative civilne druzbe, $e preden ta pre-
dlog zakona vlozi v zakonodajni predlog. Tako bi razbremenili Zakonodajno-pravno sluzbo
pri pisanju mnenj v sklopu zakonodajnega postopka, hkrati pa izboljsali kakovost zakonodaje.
Taksen predhoden preizkus bi namre¢ pomenil svojevrstno sito.

52 Glej: <https://www.cnvos.si/kdo-smo/> (29. 11. 2022).
53 Na primer ZNVO, ZDRU in ZSP.
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Poleg tega je Forbici poudaril $e stali§¢e, da morebitne teZave v zvezi z odprtostjo zakonodaj-
nega procesa vidi le na teoreti¢ni ravni, medtem ko meni, da do tezav v praksi ne bi prihajalo.
Meni, da v primeru razsiritve spektra upravi¢enih subjektov za vloZitev zakonodajne pobude v
praksi ne bi prihajalo do mnozice zakonodajnih pobud. Vendar kljub temu meni, da bi zaradi
zagotavljanja kakovosti zakonodaje vecina zakonodajnih pobud morala nastajati v drzavnih

organih, kjer taksne predloge pripravljajo uradniki.

4, Sklep

V zadnjem Casu se civilnodruzbene organizacije vse pogosteje vkljucujejo v zakonodajni
postopek. Organizacije, kot so Institut 8. marec, Pravna mreza za varstvo demokracije in
CNVOS, pri sprejemanju zakonodaje ne sodelujejo le s svojimi komentarji in strokovnimi
stalisci, temveé zakonodajne predloge celo same pripravljajo in v primeru Instituta tudi vlaga-
jo v zakonodajni postopek. Pri tem uporabijo institut ljudske zakonodajne iniciative. Seveda
pa te organizacije nimajo Sirokega strokovnega zaledja, ki bi bil primerljiv na primer z Vlado.
Zato se pri svojem delu srecujejo s problematiko, kot sta kakovost zakonodajnega predloga
na vsebinski ravni in tudi usklajenost s pravili nomotehnike. Predvsem pri slednjem je zelo
oditno, da strokovnjakov s tega podro&ja zunaj Zakonodajno-pravne sluzbe in Sluzbe Vlade
za zakonodajo ni veliko. Civilna druzba si Zeli sodelovati pri zakonodajnem procesu kot akti-
ven deleznik, vendar se zavedajo svojih pomanjkljivosti, zato predlagajo predvsem, da bi bilo
mogoce vzpostaviti dialog s strokovnimi sluzbami s podro¢ja priprave in pregleda zakonodaje.
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