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ALI USTAVNO SODIŠČE LAHKO PREPOVE REFERENDUM O POKOJNINSKI REFORMI? 
1. Uvod
V prispevku analiziram zahtevo Državnega zbora za presojo ustavnosti referenduma o Zakonu o pokojninskem in invalidskem zavarovanju (ZPIZ-2) oziroma pokojninski reformi. Ustavno-pravna analiza te zahteve pokaže, da je nedosledna, protislovna in napačna. Kar je pomembno, zahteva je v nasprotju tako s samimi določbami Ustave Republike Slovenije kot tudi z dosedanjo ustavno-sodno prakso Ustavnega sodišča na tem področju. Zato menim, da bi Ustavno sodišče zahtevo moralo zavrniti in omogočiti razpis referenduma o ZPIZ-2.

2. Predhodno vprašanje: protiustavnost 21. člena Zakona o referendumu in ljudski iniciativi (ZRLI)?
Ustavno sodišče bi moralo predhodno oceniti, ali je ureditev iz 21. člena ZRLI v skladu z Ustavo, predvsem z načelom določnosti oziroma pravne države (2. člen Ustave). Ureditev v ZRLI namreč z izjemno široko in ohlapno dikcijo »protiustavnih posledic« onemogoča postavitev jasnih in vnaprej predvidljivih kriterijev, na podlagi katerih bi Ustavno sodišče v konkretnem primeru lahko (dosledno) presojalo o ustavni dopustnosti referendumov. Takšna ohlapna določba potiska Ustavno sodišče v polje političnega arbitriranja in prevzemanja odgovornosti namesto zakonodajalca, saj lahko praktično vsak predlog referenduma prepozna kot tak, ki bi lahko imel protiustavne posledice. 

Ali izraz »protiustavne posledice« pomeni »običajno« kršitev pravic iz Ustave, hudo kršitev pravic, ali zelo hudo kršitev pravic, ali mogoče kakšne druge izjemne primere ogrožanja ustavne ureditve, ni razvidno iz 21. člena. V domači ustavni ureditvi takšnega pravnega standarda ne poznamo. Zato bi bilo ustavno-pravno veliko bolje, če bi Ustavno sodišče takšno določbo razveljavilo. S tem bi Ustavno sodišče doseglo dvoje: prvič, prispevalo bi k večji ustavno-pravni določnosti kriterijev za takšno presojo, in drugič, onemogočilo bi že kar hitro rastočo »industrijo« zahtev Državnega zbora za prepoved različnih referendumov. S tem bi si Ustavno sodišče po eni strani samo omejilo svojo pristojnosti, ki izhaja iz preširoke dikcije »protiustavnih posledic«, vendar pa bi po drugi strani s takšno odločitvijo prispevalo k večji načelnosti in predvidljivosti bodoče ureditve tega vprašanja.

Ne smemo pozabiti, da v takšnih primerih Ustavno sodišče odloča in tehta o dveh enakovrednih ustavnih pravicah, zato morajo biti kriteriji za takšno odločanje v skladu s samim temeljem ustavnosti, to je načelom pravne države iz 2. člena Ustave RS.

Če se Ustavno sodišče ne odloči za razveljavitev 21. člena ZRLI, ima na voljo še eno, ustavno-pravno dopustno možnost. Ustavno sodišče kot najvišji organ presoje ustavnosti lahko samo, s svojo interpretacijo, prispeva k takšni razlagi te določbe, ki bo izhajala iz dejstva, da gre za izjemo od izjem, za skrajni poseg, kajti arbitriranje med dvema ustavnima pravicama ni naloga, ki naj bi jo Ustavno sodišče prakticiralo preveč pogosto. Ustavno sodišče praviloma presoja skladnosti drugih pravnih aktov z Ustavo, ko pa gre za dve enakovredni ustavni pravici, bi se Ustavno sodišče moralo zavedati, da lahko res zgolj izjemoma poseže v drugo ustavno pravico. Zato bi Ustavno sodišče, z lastno interpretacijo, lahko razvilo doktrino »samozadržanosti« (»self-restraint«), ko gre za odločanje o takšnih vprašanjih in postavilo zelo ostre in stroge pogoje kdaj bo poseglo v drugo ustavno pravico. S takšno doktrino bi nadomestilo manjkajočo jasno in določno ureditev tega vprašanja v ZRLI. 

3. »Odprava ugotovljene protiustavnost« v ZPIZ-2 kot podlaga za prepoved referenduma?

Argument predlagatelja, da je zaradi odprave ugotovljene protiustavnosti (ki bi jo referendum z zavrnitvijo ZPIZ-2 onemogočil)  potrebno prepovedati referendum, je ustavno-ravno povsem neutemeljen. Zaradi odprave tistih delov zakona, ki jih je Ustavno sodišče razglasilo za protiustavne, naj bi sedaj isto Ustavno sodišče prepovedalo referendum o zakonu, ki se z vidika vsebine, le v izjemno majhnem delu nanaša na to problematiko.  Na ta način bi Ustavno sodišče v bistvu pristalo na logiko, s katero se obide sam namen judikature Ustavnega sodišča, v kateri le to pravi, da ima institut ustavnosodne prepovedi referenduma še posebno težo in pomen.
 V tej odločbi je Ustavno sodišče zapisalo, da glede na »referendum o zakonu, ki na ustavnoskladen način uresničuje odločbo Ustavnega sodišča ter se pri tem omejuje na odpravljanje ugotovljene protiustavnosti, ima institut ustavnosodne presoje prepovedi referenduma še posebno težo in pomen«. 
Odgovor predlagatelju torej poda že samo Ustavno sodišče, saj je povsem jasno povedalo, da mora iti za zakon, ki »se pri tem omejuje na odpravljanje ugotovljene protiustavnosti«. V primeru ZPIZ-2 nov zakon sicer odpravlja ugotovljene protiustavnosti, ampak obenem v celoti in sistemsko ureja celotno področje pokojninske problematike na novo. To pa je povsem drugačno dejansko stanje od tistega, ki ga opiše v svoji odločbi Ustavno sodišče.  Da se predlagatelj tega problema zaveda, kaže tudi njegov dodaten argument na str. 11 zahteve, ko pravi, da »za odpravo zakonske praznine in s tem protiustavnega stanja torej ne bi zadostovala zgolj sprememba posameznih členov ZPIZ-1, ampak se zgoraj navedeni odločbi ustavnega sodišča realizirata skozi ZPIZ-2 kot celoto.«  Kot celoto? Kako je odprava povsem določnih a parcialnih delov pokojninskega sistema povezana oziroma »realizirana« skozi celoto ZPIZ-2, je znano samo predlagatelju.  Če bi Ustavno sodišče pristalo na ta argument predlagatelja, bi obenem pristalo na obid namena svoje lastne judikature, ki ni v tem, da odpravo ugotovljene protiustavnosti »zapakiraš« v širšo celoto in potem trdiš, da je sprejem te celote, novega sistemskega zakona o pokojninskemu sistemu,  nujna za to, da se odpravi protiustavnost. Zakonodajalec bi lahko z lahkoto odpravil ugotovljeno protiustavnost v drugem zakonu.  Zato mora biti Ustavno sodišče še toliko bolj previdno, da jasno pove, da takšna logika »tihotapljenja« odprave protiustavnosti skozi predloge predpisov, ki obsegajo več kot odpravo protiustavnosti, nikakor ne more biti podlaga za prepoved referenduma o takšnem zakonu.  Zato je ta argument predlagatelja v popolnem nasprotju z vsebino odločbe Ustavnega sodišča in tudi ideje omejevanja referenduma na primere, ko bi z referendumom res odločali o nečem, o čemer je že odločilo Ustavno sodišče. Zato pri takšnem zakonu, ki ureja več kot zgolj odpravljanje ugotovljene protiustavnosti, Ustavno sodišče referenduma ne bi smelo prepovedati, saj bi ravnalo v nasprotju z Ustavo in svojo lastno judikaturo.
 
Predlagatelj se v povezavi s to točko svojega predloga sklicuje tudi na načelo pravne države in ustavno skladno izpolnjevanje odločb Ustavnega sodišča. Pri tem izpostavi argument Ustavnega sodišča iz zadeve U-II-1/09 z dne 5.5.2009, da »že obstoj ene protiustavne določbe v veljavni zakonski  ureditvi, ki bi jo sprejeti zakon odpravil, lahko povzroči ugotovitev nastanka protiustavnih posledic.«  Poudarek je na besedi »lahko«, saj Ustavno sodišče ne trdi, da bo nujno in v vsakem primeru obstoj ene protiustavne določbe povzročil nastanek protiustavnih posledic. Če Ustavno sodišče sledi temu svojemu argumentu ne da bi upoštevalo možnosti zlorabe prepovedovanja referendumov, potem bo omogočilo natančno to: da bo predlagatelj v določen predpis vgradil določeno odpravo protiustavnosti in se nanjo skliceval zgolj zato, ker ne želi referenduma o zakonu o celoti, ki ureja povsem druge stvari, ki s to odpravo nimajo nobene neposredne povezave.  

Na ta vidik opozorijo štirje sodniki Ustavnega sodišča v ločenem mnenju v isti zadevi: »To pomeni, da je lahko že ena drobna protiustavnost v zakonu razlog za preprečitev referenduma, pa čeprav so vsebinsko sporne povsem druge določbe. Spreten zakonodajalec lahko načrtno vedno prepreči zakonodajni referendum. Tudi to je razlog, da mora Ustavno sodišče pri odločanju o morebitni prepovedi referenduma voditi načelo in favorem pravici do referenduma«.
 
Argument štirih sodnikov je prepričljiv in upati je, da bo njihov argument postal argument večine na sodišču. Sodniki zapišejo, da »je poseg v pravico ljudi, da na referendumu odločajo, tako pomemben, da ga je treba uporabljati skrajno previdno in zadržano. Prepovedi vseljudskega odločanja morajo biti redke, dobro premišljene in vsestransko utemeljene.«
 Sedanja praksa prepovedi referendumov s strani Ustavnega sodišča pa kaže, da večina na sodišču še ni sprejela tega argumenta, ki je pravilen in ustavno-pravno tudi najbolj prepričljiv. 

4. Kršitev 50. člena Ustave?

Vsebinsko glavni argument Državnega zbora je, da bi lahko prišlo do posega v 50. člen ustave, če bi bil odložen ali zavrnjen sprejem ZPIZ-2 na referendumu. Zelo zanimivo je to, da predlagatelj v svoji zahtevi sploh ne omeni bistvenega dela 50. člena Ustave, ki določa, da imajo državljani » pod pogoji, določenimi z zakonom, pravico do socialne varnosti«. Tega dela, da je ustavna pravica do socialne varnosti tista vrsta pravice, ki jo Ustava določa in opredeljuje, vendar njeno natančnejšo opredelitev prepusti zakonu, predlagatelj ne omeni.  To pa je bistveno pri presoji njegove teze, da bi zavrnitev ZPIZ-2 lahko predstavljala poseg v to pravico. Verjetno ni naključje, da Komentar Ustave RS ta vidik izrecno poudari:«Država je dolžna posameznikom zagotoviti socialno varnost. Vendar, kot je bilo zgoraj že omenjeno, vsebina te pravice v Ustavni ni podrobno določena…Zakon je tisti, ki jo bo vsebinsko napolnil in določil način njenega uresničevanja.«
  Za zatrjevanje, da bi nesprejetje ZPIZ-2 lahko poseglo v pravico do socialne varnosti, se je zato potrebno najprej vprašati, kako lahko sploh posežemo v to pravico, če pa je njena natančnejša opredelitev prepuščena zakonu? 

Po mojem mnenju bi bil edini možni način, da bi lahko nekdo posegel v to pravico tak, da bi jo »izvotlil« ali odpravil, kajti le na ta način bi posegel v tisti del pravice do socialne varnosti, ki ga ureja Ustava. Ne more pa predstavljati posega v to pravico zakonodajalčev poseg, ki to pravico na različne možne načine lahko ureja v zakonu, vse dotlej, dokler ne bi takšen poseg predstavljal same odprave ali izvotlitve te pravice. Ali drugače povedano, kakšna je po obsegu ta pravica, večja ali manjša, odloča zakonodajalec. Zato lahko pokojninske reforme na različne možne načine spreminjajo obseg te pravice ne da bi nujno posegle v sam obstoj te pravice.
  

S takšno ureditvijo v 50. členu Ustave je tudi jasno določena meja ustavno-sodne kontrole te pravice. Ustavno sodišče, v skladu z določbo v 50. členu, ne more presojati ali je kateri od možnih načinov ureditve te pravice v skladu z Ustavo, saj je prav v istem členu Ustava pooblastila zakonodajalca, da opravi to odločitev. Zato Ustavno sodišče lahko poseže v takšno odločitev zakonodajalca le takrat, ko bi ta s svojim predlogom v celoti ali v pretežni meri izvotlil ali odpravil v to pravico, v vseh ostalih primerih  pa Ustavno sodišče ni pristojno za takšno presojo »finančne primernosti« te ali one pokojninske reforme.  Ustavno sodišče odloča o ustavnosti zakonodaje in ne o njeni vsebinski (finančni) primernosti. Kot ugotavlja Komentar Ustave RS:« Zakonodajalec ima široko polje proste presoje pri določitvi načina izvrševanja ustavne pravice do socialne varnosti.«
   
Predlagatelj vsa ta ključna pravna dejstva preprosti ne omeni. Namesto tega se sklicuje na drugo odločbo, v kateri Ustavno sodišče govori, da bi bil » poseg morda sicer možno« utemeljiti z omejevanjem določenih pravic kot je npr. pravica do socialne varnosti«, vendar na koncu doda, da »podrobnejše raziskovanje v to smer ni bilo potrebno«.
   Ustavno sodišče v tej odločbi navede to pravico zgolj kot enega od hipotetičnih primerov, v katerem bi lahko, na podlagi načela sorazmernosti, prišlo do omejitve enih ustavnih pravic zaradi posega v drugo. Vendar Ustavno sodišče ostane zgolj pri hipotetični omembi, ne da bi to vprašanje konkretneje razdelalo.

Tudi v nadaljevanju predlagatelj ne razloži zakaj naj bi nesprejetje ZPIZ-2 pomenilo kršitev te pravice. Nejasno in nekoherentno niza različne trditve o  tem da kako posameznik odloča na podlagi učinka, ki bi ga zelo majhen del zakona imel na njegov položaj, ter zavrnil ureditev kot celoto.  Kako je to povezano s posegom v zgoraj opredeljeno pravico do socialne varnosti  pa predlagatelj sploh ne razloži.  Kar ni nepomembno, predlagatelj tudi povsem pozabi na utemeljitev, ki pa je po isti odločbi Ustavnega sodišča nujna, to je o sorazmernosti takšnega posega v drugo ustavno pravico.    

Predlagatelj trdi, da bi lahko šlo tudi za poseg v pridobljene in pričakovane pravice ter za ogrožanje izvrševanja funkcij socialne države iz 2. člena Ustave, V tem delu je utemeljitev predlagatelja povsem nedosledna in »non sequitur«. Najprej začne z nizanjem določenih trditev, ki so med seboj povsem nepovezane in tudi ni jasno s čim naj bi nesprejem ZPIZ-2 kršil načelo pridobljenih in pričakovanih pravic.  Bistvo teh nedoslednih argumentov pa se vseeno nekako da izluščiti iz trditve na str. 17, ko predlagatelj zapiše, da v tem delu niti ni bistveno dokazovanje protiustavnosti konkretnih posledic, pač pa »da se odpravijo škodljive posledice.« In v nadaljevanju navaja argument »vzdržne pokojninske blagajne«, s čimer pokaže, da gre v tem delu predvsem za ekonomski argument o upravičenosti (ekonomski) predlagane pokojninske reforme. 

Ustavno sodišče ni organ, ki bi odločal o smiselnost ali racionalnosti oziroma ekonomski upravičenosti takšne ali drugačne reforme. Ustavno sodišče lahko razsoja le o skladnosti reforme z Ustavo.  Zato bi moral argument o »vzdržnosti pokojninske blagajne« biti tesno povezan z argumentom o kršitvi pravice do socialne varnosti.  Zaradi široke polje diskrecije, ki mu jo podeljuje Ustava, je za odločanje o »količini« pravice do socialne varnosti pristojen zakonodajalec. Ustava ga omejuje le v tem, da te pravice ne odpravi ali izvotli, ter da pri tem upošteva vsa temeljna načela Ustave RS. Odločanje o ekonomski racionalnosti predlagane pokojninske reforme pa glede na povedano ne more biti predmet ustavno-sodne presoje Ustavnega sodišča.

5. Ustavna presoja ni presoja o ekonomski smotrnosti predloga 

Takšna odprava ali izvotlitev pravice do socialne varnosti ni v besedilu predlagatelja prav nikjer izkazana.  Argumenti o dolgoročni vzdržnosti sistema niso argumenti, ki bi »dokazovali« kakršnokoli kršitev pravice do socialne varnosti. Kot zapiše ekonomist Janez Šušteršič, »in kaj se bo zgodilo, če reforma na referendumu pade? Prav nič. Državljani bodo še imeli pravico do pokojnine pod pogoji, ki jih določa zakon, le da bo to tisti zakon, ki velja že danes, in ne ta, ki ga je predlagala zdajšnja vlade. Ustavna pravica torej ne bo v ničemer kršena«.
 Ustavno sodišče ne more na podlagi predvidevanj kaj se bo mogoče ali verjetno zgodilo v relativno oddaljeni prihodnosti odločati o ustavnosti neke ustavne pravice tukaj in zdaj. Bistvo ustavne presoje je, da je osredotočena na konkretno, dokazljivo in »oprijemljivo« ustavno pravico. Ne more pa odločati o nekih predvidevanjih in hipotetičnih učinkih bodočega razvoja ekonomskih indikatorjev na obstoj ali neobstoj določene pravice. In to še toliko manj v primeru pravice, kjer ustava neposredno daje zakonodajalcu široko polje proste presoje. Mogoče bi položaj lahko bil drugačen v primeru, če bi imeli opravka z eno od ustavno določenih pravic, kjer že ustava določi njeno vsebino, ampak to ni predmet tega spora.

Izračuni o bodočih morebitnih vplivih pokojninske reforme so praviloma narejeni na več desetletnih projekcijah določenih ekonomskih in socialnih indikatorjev. Nekateri trendi so bolj dokazljivi (denimo demografski), drugi pa manj (denimo ekonomski). Ekonomska teorija ni uspela predvideti nastanka gospodarske krize in isti teoriji naj bi zaupali, da lahko napove kaj se bo v gospodarstvu in družbi dogajalo v naslednjih 50 letih? In dodatno, ne gre samo za negotovost takšnih napovedi, ampak tudi za povsem preprosto dejstvo, da tudi če bi takšne napovedi bile resnične in dokazljive, ima država na voljo vrsto instrumentov s katerimi lahko skrbi za vzdržnosti pokojninske blagajne. Podoben argument zagovarja Nobelov nagrajenec ekonomist Paul Krugman v ameriški debati o pokojninski reformi.
 Da so vse napovedi Vlade o tem kako bo konec s pokojninsko blagajno, če ne bo sprejeta prav ta reforma,  pretirane, lepo pokaže preprost a poučen članek v dnevniku Finance.

Če povzamem, bistvo teh argumentov ni v tem, da morda vlada nima prav, ko opozarja na nujnost pokojninske reforme. Prav nasprotno, z Vlado se lahko mogoče celo strinjamo o nujnosti predlagane pokojninske reforme a to še ne pomeni, da je njen predlog ustavne prepovedi referenduma o tem vprašanju ustavno-pravno utemeljen.  
6. Zaključek

Ustavno sodišče ni organ, ki bi odločal o verjetnih fiskalnih in proračunskih dejstvih v naslednjih 50 letih.  Vlada bi imela »case« pred Ustavnim sodiščem le, če bi dokazala, da bi zavrnitev predlagane reforme imela neposredno in dokazljivo vzročno zvezo ne samo z vzdržnostjo pokojninske blagajne tukaj in zdaj ampak z obstojem pravice do socialne varnosti. 

Ali drugače povedano, Vlada ima mogoče prav, ampak o tem ne more ugibati Ustavno sodišče. Vlada mora o tem ljudi prepričati na referendumu. Kot opozarja Avbelj, referendumi o pokojninskih reformah »niso eksotika, tabu ali celo prepovedani«.

Prepoved referenduma bi postavila zelo nevaren precedens, saj če Ustavno sodišče lahko prepove referendum o tej reformi, potem ni ovire da v bodoče ne bi prepovedalo  referendume o vseh podobnih reformah, kjer Vlada trdi, da jih predlaga zaradi »strukturnih razlogov« in njihovega vpliva na proračun, primanjkljaj v proračunu etc. S tem bi Ustavno sodišče, hote ali nehote, dalo neke vrste trajno ustavno-pravno imuniteto tistim predlogom in temam, ki so eminentno politične narave in zato tudi sodijo v polje referendumskega odločanja. To, ali je tak sistem referenduma kot ga imamo dober ali slab, pa je povsem drugo vprašanje. To ni predmet tega ustavnega spora.

Ustavna demokracija ne pomeni samo tega, da je Ustavno sodišče tisto, ki zaradi varstva Ustave postavlja ustavno-pravne omejitve neposredni ljudski volji, ampak tudi to, da Ustavno sodišče »ne sme presojati politične korektnosti ravnanja zakonodajalca in po načelu samoomejevanja ne sme posegati v polje njegove proste presoje pri urejanju razmerij v družbi,« kot v ločenem mnenju, v drugi zadevi, izpostavi ustavna sodnica mag. Sovdat.
  Ustavna demokracija pomeni tudi to, da Ustavno sodišče, tako kot vsi ostali organi, spoštuje meje, ki mu jih, tako kot ostalim organom, določa Ustava.
  
� Zadeva U-I-111/04 z dne 8.7.2004.


� Ibidem. 


� Odklonilno ločeno mnenje sodnice mag. Marte Klampfer in sodnikov Dr. Mitje Deisingerja, mag. Miroslava Mozetiča in Jana Zobca v zadevi št. U-II-1/09.


� Ibidem.


� KOMENTAR USTAVE RS, ur.L. Šturm, FPDEŠ, 2002, str. 522


� Na ta vidik opozarja tudi Avbelj. Glej M. Avbelj, Že druga prepoved referenduma, Pravna praksa, št.45/2009, str. 13-14.
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