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ODLOCBA

- Ustavno sodisce je v postopku Za oceno ustavnosti, zacetem z zahtevo Drzavnega
sveta, na seji 22. oktobra 2008

odiocilo:

1. Sesti odstavek 4. élena Zakona o volilni in referendumski kampanji (Uradni list
RS, §t. 41/07) je v neskiadju z Ustavo, kolikor se nanasa na Drzavni svet.

2. Drzavni zbor mora ugotovljeno neskladje z Ustavo odpraviti v §estih mesecih po
objavi te odlo¢be v Uradnem listu Republike Slovenije.

Obraziozitev

A

1. Drzavni svet kot upravi¢eni predlagatelj izpodbija Sesti odstavek 4. ¢lena Zakona o
voliini in referendumski kampaniji (v nadaljevanju ZVRK), ker ta pooblas¢a Vlado, da po
prostem preudarku odlo¢i o dodelitvi dodatnih prora¢unskih sredstev za referendumsko
kampanjo, kadar so pobudniki ali predlagatelji referenduma proradunski uporabniki.
Predlagatelj svoje otitke osredinja na polozaj Drzavnega sveta, pri éemer 1izpodbijani
ureditvi o€ita neskladje z 2. ¢lenom Ustave in z drugim odstavkom 120. ¢lena v povezavi
s Cetrtim odstavkom 153. &lena Ustave.

2.V neskladju z naeli pravne drzave (2. élen Ustave) in nagelom zakonitosti delovanja
upravnih organov (120. ¢len Ustave) naj bi bilo, da ZVRK ni Jasno in dolo¢no uredil
financiranja referendumske kampanje, kadar je predlagatelj referenduma Drzavni svet,
temvec je vsakokratno odlocitev o dodelitvi in o vigini sredstev prepustil Vladi, ki o tem
odlo€a po popolnoma nevezanem prostem preudarku. Navaja, da iz zakonodajnega
gradiva izhaja, da zakonodajalec ni imel v mislih odloCanja po diskreciji, pa¢ pa iziemo
od splosne prepovedi financiranja referendumske kampanje iz proraéunskih sredstev.
Slo naj bi le za pooblastilo Viadi, naj proraCunskim uporabnikom nameni sredstva (Ce
zanje zaprosijo), ker drZzavni organi kot pobudniki ali predlagatelji referenduma za
referendumsko kampanjo ne smejo uporabljati svojih sicersnjih proracunskih sredstev.
Kolikor je zakon mogoce razumeti tako, da dopuita Viadi odloCanje po prostem




preudarku, tako odlo€anje ne bi smelo biti samovoljno, temeljiti bi moralo na razumnih in
stvarno utemeljenih razlogih, ob spo$tovanju nacela enakosti pred zakonom, nacela
zakonitosti ter ustavnih pristojnosti Drzavnega sveta. Namen pooblastila za odlocanje po
prostem preudarku po predlagateljevem mnenju iz zakona ni nedvoumno ugotovljiv.
Prav tako bi morali biti kriteriji za odlo¢anje Vlade bolj jasno doloceni.

3 Drzavni svet meni, da bi moral imeti kot predlagatelj zahteve za referendum moznost
sodelovati v referendumski kampanji in omogoditi volivcem, da se seznanijo z vsebino
referenduma in argumenti predlagatelja. Moznost vplivanja na volivce v referendumski
kampanji je neposredno povezana s samo uCinkovitostjo zahteve za razpis
zakonodajnega referenduma. Diskrecijsko odloCanje Viade o sredstvih za
referendumsko kampanijo naj bi iznigilo ustavno pristojnost Drzavnega sveta zahtevati
razpis referenduma. Zaradi takega pooblastila Vladi naj bi bila otezena izvedba
referenduma. Poleg tega opozarja, da je malo verjetno, da bi Viada dala dodatna
finanéna sredstva za kampanjo proti zakonu, ki ga je sama predlagala v sprejem
Drzavnemu zboru. Ne strinja se s tem, da Vlada odloca o dodelitvi sredstev za
referendumsko kampanijo, v kateri lahko sama nastopa kot nasprotni udelezenec.

4. Drzavni zbor na zahtevo ni odgovoril.

B.

5. Drugi stavek prvega odstavka 4. ¢lena ZVRK doloca, da voline kampanje ni
dovoljeno financirati s proradunskimi sredstvi, razen s sredstvi, ki jih v skladu z
zakonom, ki ureja politiéne stranke, iz proracuna dobijo politi¢ne stranke. V skladu s
Setrtim odstavkom 1. ¢lena ZVRK veljajo za referendumsko kampanjo dolocCbe o volilni
kampaniji, razen Ce ta zakon ne doloca drugace, kar pomeni, da tudi referendumske
kampanje ni dovolieno financirati s proracunskimi sredstvi, razen s sredstvi politicnih
strank, ki jih te dobijo iz proracuna. Izpodbijana dolocba Sestega odstavka 4. Clena
ZVRK dolo¢a izjemo od tega pravila: "Ne glede na dolocbo prvega odstavka tega Clena
lahko Vlada Republike Siovenije s sklepom nameni sredstva za referendumsko
kampanjo, kadar je pobudnik ali predlagatelj referenduma prora¢unski uporabnik.
Sredstva, ki jih Vlada Republike Slovenije nameni za referendumsko kampanjo, ne
smejo presegati 25% dopustne vidine strodkov iz Sestega odstavka 23. Clena tega
zakona."

6. Glede na to, da je zahtevo viozil Drzavni svet, je Ustavno sodi$ce opravilo presojo
ustavnosti izpodbijane zakonske ureditve samo z vidika navedb in poloZaja Drzavnega
sveta.’

7. Predlagatelj navaja, da je izpodbijano dolocbo mogoce razumeti na vec nacinov. Iz
nje naj ne bi bilo mogoce jasno razbrati, ali daje Vladi pooblastilo za odlocanje po
prostem preudarku. Ce Viada tak3no pooblastilo ima, naj bi s tem Zakon iznicil ustavno
pristojnost Drzavnega sveta, da zahteva zakonodajni referendum.

8. Po presoji Ustavnega sodi§¢a z metodami razlage ni mogoce priti do drugacnega
sklepa, kot da dolo¢ba daje Vladi pooblastilo, da odio¢a po prostem preudarku. |z

' Zakonodajni referendum lahko razpise Drzavni zbor na svojo pobudo, mora pa ga razpisatli, Ce to zahteva
najmanj tretjina poslancev, Drzavni svet ali Stirideset tiso¢ volivcev (drugi odstavek 90. Clena Ustave).




zakonodajnega gradiva sicer ni razvidno, da bi zakonodajalec v postopku sprejemanja
zakona izrecno razmisljal o diskrecijskem odloCanju na podlagi izpodbijane dolocbe,
vendar iz besedila, da Viada "lahko ... s sklepom nameni sredstva za referendumsko
kampanjo ...", jasno izhaja, da ima Vlada pooblastilo odlo¢ati po prostem preudarku.
Tako je bilo tudi staliS¢e Vlade, ko je dne 2. 11. 2007 zavrnila viogo DrZzavnega sveta za
dodelitev dodatnih sredstev za referendumsko kampanjo v zvezi s spremembami in z
dopolnitvami zakona, ki ureja lastninsko preoblikovanje zavarovalnic. V sporodilu za
javnost z istega dne, ne pa tudi v obrazlozitvi sklepa, je Vlada zavzela stalis¢e, da ji
izpodbijani Sesti odstavek 4. ¢lena ZVRK "podeljuje diskrecijsko pravico (ne obvezo), da
s sklepom nameni sredstva za referendumsko kampanjo, kadar je pobudnik ali
predlagatel] referenduma proraCunski uporabnik.”

9. Ker je za predlagatelja sporen Ze sam obstoj pooblastila za diskrecijsko odlo¢anje, je
Ustavno sodidCe presodilo, ali je ustavno dopustno, da o sredstvih Drzavnega sveta za
referendumsko kampanijo, ki jih opredeljuje zakon, odloca Viada po prostem preudarku.
Pritem je izhajalo iz poloZaja Drzavnega sveta v ustavnem sistemu Republike Slovenije
(Cleni 96 do 101 Ustave).

10. Drzavni svet ima poseben polozaj v organizaciji oblasti, Ustava ga uvrsca takoj za
Drzavnim zborom. Njegove pristojnosti kazejo, da gre za organ, ki deluje v okviru
zakonodajne funkcije. Drzavni svet ne sprejema zakonov, vendar je celotno njegovo
delovanje naravnano na vpliv na delovanje Drzavnega zbora kot zakonodajnega telesa.
S tega vidika lahko govorimo o nepopoini dvodomnosti slovenskega parlamenta, kajti po
ustavnopravni teoriji se $teje za dvodomno vsaka ureditev, v kateri delujeta na podrocju
zakonodajne funkcije dva organa, ne glede na to, kakSno razmerje je med njima.’
Smisel dvodomnosti v unitarnih drzavah je v tem, da drugi dom sodeluje s prvim domom
pri sprejemanju zakonov in opozarja na prenagljiene in nezadostno premisljene odlocitve
prvega doma. Drugi dom naj bi zaviral pretirane in prenagljene odlocitve prvega doma
ter zagotavljal vec¢jo preudarnost pri zakonodajnem odioéanju.’

11. O polozaju Drzavnega sveta v ustavni ureditvi, zlasti v razmerju do Drzavnega
zbora, se je Ze opredelilo tudi Ustavno sodiS¢e (odlocba §t. U-1-332/05 z dne 4. 10.
2007, Uradni list RS, §t. 94/07 in OdIUS XVI, 73). Drzavni svet je zastopstvo nosilcev
socialnih, gospodarskih, poklicnih in lokalnih interesov (prvi odstavek 96. ¢lena). Glede
na svoje ustavne naloge (97. ¢len Ustave) Drzavni svet opravlja iniciativno, suspenzivno
in svetovalno funkcijo v razmerju do Drzavnega zbora. Predlaga lahko sprejem zakonov,
zahteva razpis zakonodajnega referenduma ali uvedbo parlamentarne preiskave ali
zahteva od Drzavnega zbora, da o Ze sprejetem zakonu ponovno odloca, kjer je za
sprejem zakona potrebna zahtevnejSa vecina, kakor tudi, da po lastni presoji ali na
zahtevo Drzavnega zbora temu daje mnenja o vseh zadevah iz njegove pristojnosti.*
Gre torej za organ, ki deluje v okviru zakonodajne funkcije in njegova vloga pomeni
korekcijski mehanizem zakonodajne oblasti Drzavhega zbora.® Organizacijo Drzavnega
sveta Ustava v celoti prepuséa zakonu (tretji odstavek 96. ¢lena), doloc¢a pa, da ima
Drzavni svet poslovnik (101, ¢len). Glede na to so pooblastila zakonodajalcu, kako

2 F_ Grad, Parlament in vlada, Uradni list Republike Slovenije, Ljubljana 2000, str. 141 in 251.

® Prim. L. Pitamic, Drzava, Cankarjeva zalozba, Ljubljana 1996, str. 301.

“F.Grad, |. Kauci¢, C. Ribi¢i¢, 1. Kristan, Drzavna ureditev Slovenije, 2. spremenjena in dopolnjena izdaja,
Uradni list Republike Slovenije, Ljubljana 1999, str. 131.

®Isto, str. 129




organizirati ta organ, $iroka, spo$tovati pa mora z Ustavo doloCen polozaj Drzavnega
sveta in zagotoviti izvajanje z Ustavo doloCenih nalog.

12. Navedeno stali$ce, da je treba pri zakonskem urejanju organizacije Drzavnega sveta
zagotoviti izvajanje njegovih z Ustavo dolocenih nalog, je treba nadgraditi z zahtevo, da
je treba uginkovito izvajanje ustavnih nalog Drzavnega sveta zagotoviti tudi pri nadaljnji
zakonski ureditvi njegovih Ze ustavno dolo¢enih pristojnosti. Ena od teh je pristojnost
zahtevati razpis zakonodajnega referenduma (Cetrta alineja prvega odstavka 97. Clena
Ustave in drugi odstavek 90. ¢lena Ustave). Zakonsko izpeljavo ustavne zasnove
zakonodajnega referenduma ureja Zakon o referendumu in ljudski iniciativi (Uradni list
RS, §t. 15/94, 38/96, 59/01, 83/04, 24/05 — ur. p. b., 139/06 in 26/07 — ur. p .b. — v
nadaljevanju ZRLI), ki predvideva samo naknadni zakonodajni referendum. Postavlja se
vpra$anje, ali se ustavna pristojnost DrZzavnega sveta zahtevati zakonodajni referendum
izCrpa Ze s samo vlozitvijo zahteve, ne da bi bilo treba nato Drzavnemu svetu zagotoviti
kakrsnokoli aktivho udelezbo v referendumskem postopku, ali pa je treba za ucinkovito
izvrdevanje te pristojnosti Drzavnemu svetu omogociti, da se aktivho vkljuci v .
referendumsko kampanjo, vkljuéno s tem, da so mu za tako kampanjo zagotovijena
primerna finan¢na sredstva.

13. Ustavne naloge Drzavnega sveta so vezane na zakonodajno podrocje. V konkretnih
zakonodajnih postopkih ima DrZavni svet na voljo dva instituta, s katerima lahko aktivno
poseze v postopek sprejemanja zakona: suspenzivni veto in zakonodajni referendum. Z
zahtevo za razpis zakonodajnega referenduma se Drzavni svet vkljuci v postopek
odlo¢anja o zakonu (glede suspenzivnega veta primerjaj odlo¢bo §t. U-1-84/96 z dne 21.
10. 1999, Uradni list RS, &t. 95/99 in OdIUS VIll, 224). Postopek z zakonodajnim
referendumom je del zakonodajnega postopka, saj pomeni ustavnopravno oviro za
razglasitev zakona. Sele razglasitev (promulgacija) namre¢ pomeni akt ugotovitve, da je
zakon s sodelovanjem vseh po Ustavi upravi¢enih subjektov nastal in da zato obstaja
(odlo¢ba §t. U-1-104/01 zdne 14. 6. 2001, Uradni list RS, §t. 52/01 in OdIUS X, 123). Do
razglasitve in nato do uveljavitve zakona pa lahko pride le, Ce ga volivci na referendumu
podprejo.

14. Drzavni svet je torej ustavni organ, ki se prek svoje ustavne pristojnosti zahtevati
zakonodajni referendum vkljuCuje v postopek sprejemanja zakona. Z referendumom se
odlocitev o sprejemu zakona prepusti volivcem, Drzavni svet pa na ta nacin opravlja
korekcijo zakonodajnega dela Drzavnega zbora. Iz takega ustavnega polozaja
Drzavnega sveta, ki vkljuCuje tudi sodelovanje z Drzavnim zborom v zakonodajnem
postopku, izhaja, da ima Drzavni svet legitimen interes volivce v referendumskem
postopku seznaniti s svojimi staliS€i in z argumenti, ki govorijo za sprejem oziroma proti
sprejemu zakona. Ker Drzavni svet z zahtevo za zakonodaijni referendum uresnicuje
svojo ustavno pristojnost in se tako aktivno vkljuci v zakonodajni postopek, mu je treba
zagotoviti, da lahko dejavno sodeluje tudi v referendumski kampaniji, zlasti tako, da
sodeluje pri seznanjanju in obvescanju voliveev in s tem vpliva na njihovo odloc¢anje na
referendumu.® Smisel zahteve za zakonodaijni referendum je, da se volivce povabi, naj
kot zadniji arbiter odiocijo o zakonski ureditvi, o kateri so se v politicnem parlamentarnem
procesu pojavila nesoglasja. Pristojnost zahtevati odlocitev ljudstva je Ustava dala tudi
Drzavnemu svetu in izvajanje te pristojnosti bi bilo lahko resno ogrozeno ali celo
izni€eno, ¢e Drzavni svet ne bi imel moznosti sodelovati v referendumski kampaniji. Zato

® Tretji odstavek 1. ¢lena ZVRK dolota: "Referendumska kampanja so oglasevalske vsebine in druge
oblike propagande, katerih namen je vplivati na odlo¢anje volivcev pri glasovanju na referendumu.”




pravica organizirati in voditi referendumsko kampanjo implicitno izhaja iz pristojnosti
Drzavnega sveta, da zahteva zakonodajni referendum, in je njen sestavni del
Bistvenega pomena za izvedbo kampanje pa je, da so Drzavnemu svetu zagotovijena
primerna sredstva. Ker je delovanje Drzavnega sveta kot drzavnega organa v celoti
financirano iz drzavnega proracuna (v Drzavnem svetu niso organizirano navzoce
politicne stranke, ki bi bile upravicene do proracunskih sredstev v skladu z zakonom, ki
ureja politicne stranke), mu je treba za referendumsko kampanjo zagotoviti ustrezna
proracunska sredstva. V nasprotnem primeru je lahko prizadeto ucinkovito izvréevanje
ene od njegovih ustavnih nalog, s ¢imer je kr§en 97. ¢len Ustave, ki dolo¢a pristojnosti
Drzavnega sveta.

15. Ker je Ustavno sodis€e ugotovilo neskladje izpodbijane ureditve s 97. Clenom
Ustave, ni presojalo drugih ocitkov predlagatelja.

16. Ustavno sodisce izpodbijane ureditve ni razveljavilo, ker zakon spornega vprasanja
ne ureja na nacin, ki bi omogocal razveljavitev le za Drzavni svet. Z razveljavitvijo
izpodbijane zakonske dolo€be bi bili zajeti vsi proracunski uporabniki, ki so lahko
pobudniki ali predlagatelji referenduma. Zato je glede izpodbijane ureditve ugotovilo
neskladje z Ustavo in zakonodajalcu nalozilo, naj ZVRK v roku Sestih mesecev uskladi z
Ustavo.

C.

17. Ustavno sodisée je sprejelo to odlocbo na podlagi 48. ¢lena Zakona o Ustavnem
sodiséu (Uradni list RS, &t. 64/07 — ur. p. b. — ZUstS) v sestavi: predsednik JoZe Tratnik
ter sodnici in sodniki mag. Marija Krisper Kramberger, mag. Miroslav Mozetic, dr. Ernest
Petric, Jasna Pogacar, dr. Ciril Ribi¢i¢ in Jan Zobec. Odlocbo je sprejelo soglasno.

Joze Tratnik
Predsednik




