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Strinjam se z odlo¢itvijo in s preteznim delom razlogov vecinske odlo¢be. Enako velja za
temeljno sporocilo njenega sklepnega dela, da vsebina drugega odstavka 10.a ¢lena
Zakona o tujcih (Uradni list RS, &t. 1/18 — uradno preciS¢eno besedilo in 9/18 — popr. —v
nadaljevanju ZTuj-2) ne utemelji ustavne dopustnosti izpodbijanega dela 10.b ¢lena ZTuj-
2. A le do neke mere lahko sledim razlogom tega dela. Proces odlo¢anja mi je izzval
vprasanija, ki so me vodila do (deloma) drugac¢nih odgovorov, kot so razvidni iztega dela

odlo¢be. Naj obrazlozim.

Razlogi odlo¢be v sklepnem delu posvecajo pozornost razglasitvi izrednega stanja —
ureja ga 92. Clen Ustave za primer, kadar velika in sploSna nevarnost ogroza obstoj
drzave. lzrazajo, (1) da drugi odstavek 10.a ¢lena ZTuj-2 ne ureja razglasitve izrednega
stanja in da ne meri na situacijo, ko bi bil ogrozen obstoj drzave (59. in 60. to¢ka
obrazlozitve); ter (2) da je za ustavnosodno presojo dopustnosti omejitev Elovekovih
pravic in temeljnih svobo&¢in pomembno, da "zaasno razveljavitev in omejitev pravic v
vojnem in izrednem stanju Ustava ureja v 16. €lenu," in ne v tretiem odstavku 15. ¢lena
Ustave, ki ureja "omejevanje Clovekovih pravic in temeljnih svoboS¢in v obi¢ajnem stanju”
(60. toCka obrazlozitve). Za ta ustavni okvir se mi zdi pomembno $e naslednje.

Prvié. Clen 16 Ustave ima dva odstavka; prvi in drugi odstavek 16. &lena Ustave se
(poenostavljeno) ukvarjata z razglasitvijo vojnega ali izrednega stanja kot ustavno
(ne)dopustnim razlogom za izjemno omejevanje ali razveljavitev €lovekovih pravic in
temeljnih svoboS&¢in; in iz besedila drugega odstavka sledi, da Ustava zaradi razglasitve
izrednega (ali vojnega) stanja v drzavi ne dopusc€a iziemnega zaCasnega razveljavljanja
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ali omejevanja (med drugimi) pravice iz 18. ¢lena Ustave. 2 Drugi¢. Iz tega lahko
izpelijem, da ta prepoved po Ustavi velja & fortiori v polozaju, ko je razlog zakonske
ureditve, ki posega v pravico iz 18. Clena Ustave, varstvo javnega reda in miru, a
ogrozenost teh dobrin v varnostnem pogledu ne seze na raven izrednega stanja. V
odloc¢bi se poudarja prav to: z izpodbijano ureditvijo, ki posega v pravico iz 18. &lena
Ustave, se varuje javni red in mir v drzavi, a v 10.a ¢lenu ZTuj-2 ni urejena razglasitev
izrednega stanja niti se ne meri na situacijo, ko bi bil ogroZen obstoj drzave.

TretjiC. Prepoved, izrecno zapisana v drugem odstavku 16. ¢lena Ustave, se mi zdivtem
kontekstu pomembna. Ustava je nedeljiva celota. Zato ne more biti pomembno zgol;j to,
da drugi odstavek 16. ¢lena Ustave ni upostevna podlaga za odlo€anje v danem primeru,
ker se ne ureja razglasitev izrednega stanja. V odlo¢bi bi mu bilo treba kljub temu
posvetiti pozornost.® Ker se mu ne, je, menim, ostalo odprto eno izmed temeljnih
ustavnopravnih vprasanj: ali ta ustavna prepoved morda izklju€uje dopustnost poseganja
v pravico iz 18. &lena Ustave iz razloga varstva javnega reda in miru. Ce bi Ustava to
prepovedovala, bi tehtanje "stopnje ogrozenosti javnega reda ali varnosti in stopnje
posega v pravice oseb, Ki so izrazile namero zaprositi za mednarodno zascito" (56. tocka
obrazlozitve), domnevam, izgubilo ustavno podstat.

Cetrti¢. Cetudi bi na zastavljeno vprasanje odgovorili pritrdiino — in bi obveljalo, da
varovanje javnega reda in miru (samo zase) ni ustavno dopustni razlog za poseganje v
pravico iz 18. Clena Ustave, ta odgovor ne bi zadostoval. Ne odgovarja namre€ na
vprasanje, ali je vdanem primeru uposteven morda prvi del tretjega odstavka 15. Clena
Ustave.* Zakaj?

1 Clen 16 Ustave, naslovljen Zagasna razveljavitev in omejitev pravic, se glasi:

"S to ustavo doloCene Clovekove pravice in temeljne svoboS¢ine je iziemoma dopustno zacasno
razveljaviti ali omeijiti v vojnem in izrednem stanju. Clovekove pravice in temeljne svobosgine se
smejo razveljaviti ali omeijiti le za €as trajanja vojnega ali izrednega stanja, vendar v obsegu, ki ga
tako stanje zahteva, in tako, da sprejeti ukrepi ne povzro¢ajo neenakopravnosti, ki bi temeljila le
na rasi, narodni pripadnosti, spolu, jeziku, veri, politi€nem ali drugem prepri¢anju, gmotnem stanju,
rojstvu, izobrazbi, druzbenem poloZaju ali katerikoli drugi osebni okoli5€&ini.

Dolo¢ba prejSnjega odstavka ne dopus€a nobenega zaCasnega razveljavljanja ali omejevanja
pravic, doloenih v 17., 18., 21., 27., 28., 29. in 41. &lenu."

2 L. Sturm v: L. Sturm (ur.), Komentar Ustave Republike Slovenije, Fakulteta za podiplomske
drzavne in evropske Studije, Ljubljana 2002, str. 206: "Ustava v 2. odst. 16. Clena postavlja
brezpogojno prepoved zaCasnega razveljavljanja ali omejevanja pravic, dolo¢enih v 17., 18. [...]
Clenu."

3 O pomenu besedila Ustave za njeno razlago glej npr. v M. Tushnet, The United States:
Electicism in Service of Pragmatism, v: J. Goldsworthy (ur.), Interrpreting Constitutions: A
Comparative Study, Oxford University Press, Oxford 2006, str. 48.

4 . Sturm, nav. delo, str. 206: "[...] Ustava v 2. odst. 16. &lena postavlja brezpogojno prepoved
zaCasnega razveljavljanja ali omejevanja pravic, dolo€enih v 17., 18. [...] €lenu. Glede na to, da



Tretji odstavek 15. ¢lena Ustave je izrecno zapisana sploSna omejitvena klavzula,® ki
uposteva (med drugim), da mora biti uresni€evanje pravic v okolis€inah Zivljenjskega
primera omejeno zaradi uresniCevanja pravic drugih. To je tema prvega dela tretjega
odstavka 15. &lena Ustave, ki se glasi: "Clovekove pravice in temeljne svobo$éine so
omejene samo s pravicami drugih [...]."® V tem kontekstu je, menim, pomemben tudi prvi
stavek prvega odstavka 5. €lena Ustave, ki drzavo zavezuje, da na svojem ozemlju varuje
Clovekove pravice in temeljne svobos¢&ine — v razmerju do vseh nosilcev pravic.

Peti¢. Neizogibnost medsebojnega vpliva med polozaji, ki jih zagotavlja pravica (ali
pravice), lahko sproza v okolis€inah primera tudi vprasanje trka vrednot enakega
ustavnega pomena. Tovrstni polozaiji v Zivljenju niso izklju€eni niti, ko gre za pravice, ki se
jim pripisuje absolutna narava’ in so z njimi varovane vrednote po Crki Ustave
nedotakljive.8 A priori ni izklju&eno niti iskanje odgovora, kaj vse naj izkle$e konkretno
vsebino dolznosti drzave v pogledu varovanja pravice absolutne narave v okolis¢inah
primera. Ustava je nedeljiva celota. Prav zato pozitivnih dolznosti drzave v razmerju do
posameznika, ki naj na primer preprecijo moznost ne¢loveSkega ravnanja, ni mogoce
obravnavati ne oziraje se pri tem do spektra pozitivnih dolznosti drZzave, da hkrati varuje
vrednoto enakega ustavnega pomena tudi v razmerju do tretjega. Tovrstne odgovore se
i5¢e na dveh ravneh. Na prvi se posku3a dileme razreSiti z opredeljevanjem
ustavnopravnega obsega varstva pravice, upostevaje pri tem konkretni polozaj,® ° pri
Cemer se po poti kategori¢nih prepovedi opredeljuje jedro pravice, ki z delovanjem drzave
nikoli ne sme biti prizadeto.!! Druga raven se ukvarja z vprasanjem morebitne dopustnosti
poseganja drzave v pravice take narave zaradi njene dolZnosti, da hkrati varuje vrednoto

Ustava, razen pod pogoji 3. odst. 15. ¢lena, ne dovoljuje nobene omejitve pravic ali razveljavitve
nastetih ustavnih pravic, na ta nacin vzpostavlja hierarhijo med ustavnimi pravicami. [...]."

5 O pomenu omejitvene klavzule, ki jo vsebuje ve¢ina modernih katalogov ¢lovekovih pravic in ki
izhaja (poenostavljeno) iz dejstva, da morajo biti pravice v dolo€enih primerih omejene, glej v M.
Klatt, M. Meister, The Constitutional Structure of Proportionality, Oxford Unversity Press, Oxford
2012, str. 18 in naslednje.

6 Tretji odstavek 15. &lena Ustave se glasi: "Clovekove pravice in svobo$&ine so omejene samo's
pravicami drugih in v primerih, ki jih dolo€a ta ustava.”

7 Prim. s tem v zvezi A. Barak, Proportionality, Constitutional Rights and their Limitations,
Cambrige University Press, Cambridge 2012, str. 29 in nasl.

8 Prim. sodbo Prvega senata nems$kega Zveznega ustavnega sodis¢a 1 BvR 357/05 z dne 15. 2.
2006.

° Prav tam.

10 Prim. M. Klatt, M. Meister, The Constitutional Structure of Proportionality, Oxford Unversity
Press, Oxford 2012, str. 39 in naslednje.

11 Prim. M. Herdegen v: T. Maunz in G. Dirig, Grundgesetz- KOmmentar, zvezek 1. Verlag C. H.
Beck, Munchen 2009, str. 30 in nasl.
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enakega ustavnega pomena v razmerju do tretjih.*?> Ustavnopravne odgovore na ta
vprasanja je v okviru Ustave treba po mojem mnenju iskati v prvem delu tretjega
odstavka 15. ¢lena.

Ta proces sproza mnoga nadaljnja vprasanja eti¢ne in pravne narave; med drugim tudi
temeljno dilemo o omejitvah, vtkanih v nekaterih ¢lovekovih pravicah, zaradi katerih se
varovane vrednote npr. nedotakljivost Clovekovega Zivljenja, kadar med seboj trcita
polozaja, ki ju oba varuje pravica do nedotakljivosti Clovekovega Zivljenja in ki, se razume,
pripada obema subjektoma, izmikajo soizmerljivosti ali pa se lahko izkazejo v okoli&€inah
primera za nesoizmerljive. To in marsikatero drugo pus¢am ob strani. Okolis€ine
obravnavanega primera mi teh razmislekov, kot je razvidno iz nadaljevanja obrazloZitve,
namre¢ niso izzvale.

Zakonodajalec z uvedbo posebnega pravnega rezima v 10.b &lenu ZTuj-2 varuje dve
dobrini — javni red in mir ter notranjo varnost. Tu presojani ukrep iz izpodbijanega dela
drugega odstavka 10.b ¢lena Ustave razumem glede na njegov cilj zato kot ukrep,
zasnovan zaradi udejanjanja pozitivnih dolZznosti drzave v zvezi z vzdrZzevanjem javnega
reda in miru ter notranje varnosti. Menim, da ima drzava na tem podrocju svojega
delovanija Stevilne pozitivne dolznosti in da imajo na tem podrocju drZava in njeni organi
Siroko polje proste presoje ocenjevanja, vrednotenja in organizacije. Drugace kot
negativni vidiki pravic, ki kot subjektivhe pravice varujejo posameznika pred aktivnimi
posegi drzave, pozitivne dolZznosti drzave na podro¢ju varovanja javnega reda ali miru in
zagotavljanja notranje varnosti, ki naj omogocajo uresni¢evanje pravic vsakomur, niso
vnaprej opredeljene.*® Kako drzava zagotavlja te dolznosti, ki so pogoj za varovanje vseh
Clovekovih pravic in temeljnih svobos¢in na ozemlju Republike Slovenije, kar Ustava
zagotavlja v prvem stavku prvega odstavka 5. €lena, je stvar njene presoje in spada v
polje njene odgovornosti. V tem kompleksu naj se razume, da je odgovorna za vse in
vsakemu ¢loveskemu bitju.* Prav zato pa izbira posameznega ukrepa, ki naj prispeva k
varstvu javnega reda in miru in notranje varnosti, ne sme biti v neskladju z Ustavo.

12 Prim. C. Bumke, A. VoRRkuhle, German Constitutional Law, Introduction, Cases, and Priciples,
Oxford University Press, Oxford 2019, str. 100.

13 Prim. sodbo Prvega senata nemskega Zveznega ustavnega sodi$¢a 1 BvR 357/05 zdne 15. 2.
2006.

14 Misel je izvedena Iz pogovorov in naukov starca Zosima, F. M. Dostojevski, Bratje Karamazovi
(prevod V. Levstik), drugi zvezek, Sesta knjiga, Cankarjeva zaloZba v Ljubljani, Ljubljana 1989, str.
142.
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V danem primeru je bilo treba odgovoriti na vprasanje, ali je izbira ukrepa, ki naj prispeva
k varovanju javnega reda in miru ter notranje varnosti, v skladu s pravico iz 18. ¢lena
Ustave. Pri tej presoji sem izhajala iz ureditve prvega stavka drugega odstavka in tretjega
odstavka 10.a ¢lena ZTuj-2. Tam so opredeljeni pogoji za sprejetje odlo€itve Drzavnega
zbora in s tem priCetek uporabe ukrepa iz 10.b &lena ZTuj-2. Brez te odloc€itve ostane
izpodbijani del drugega odstavka 10.b ¢lena ZTuj-2 mrtva ¢rka na papirju.

Bistvo prvega stavka drugega odstavka 10.a ¢lena ZTuj-2 je, da se vnaprej na abstraktni
ravni opredeli prihodnji polozaj, ki utemelji pooblastilo Drzavhemu zboru, da s svojo
odlocitvijo sprozi ukrep iz 10.b ¢lena ZTuj-2. Klju¢no za odloCitev Drzavnega zbora je
predvidevanje prihodnje nevarnosti in ocena o njenem (potencialnem) ucinku na javni red
in mir ali notranjo varnost v drzavi zaradi prihoda razseljenih oseb, ki izrazijo namero, da
bodo vlozile proSnjo za mednarodno zasc&ito. Vendar, ko se predvideva prihodnja
nevarnost, je neizogibna negotovost. Prenos Se tako natancne in skrbne analize danih
podatkov v prihodnost ne more biti zanesljiv. Tudi pooblastilo Drzavnemu zboru v 10.a
¢lenu ZTuj-2, da sprejme odlocitev, ki sprozi uporabo 10.b &lena ZTuj-2, je tako oprto na
negotovost. Na drugi strani so posledice ukrepa iz 10.b ¢lena ZTuj-2, ki ga sprozi
odloCitev Drzavnega zbora iz 10.a ¢lena ZTuj-2, docela doreCene. ZmanjSujejo se
pozitivhe obveznosti drzave, ki naj zagotovijo ucinkovito uresniCevanje pravice iz 18.
¢lena Ustave. Poleg tega je zakonodajalec dopustil, da se uvede poseben pravni rezim
za tujce celo ze v polozaju, ko bi, upostevaje ocene, obstajala zgolj potencialna moznost
nastanka ogrozZenosti varovanih dobrin.

Iz znaCilnosti ureditve drugega odstavka 10.a ¢lena ZTuj-2 lahko izpeljem naslednje.
Odlocitev Drzavnega zbora je oprta na negotovost glede predvidevanja bodoce
nevarnosti, njenih razseznosti in njenega potencialnega ucinka na stanje v drzavi. Torej je
oprta na negotovost tudi glede tega, ali se lahko do te mere oslabi zmoznost drzave
zagotavljati javni red in mir ter notranjo varnost na svojem ozemlju, da drzava ne bi
zmogla vec¢ izpolnjevati niti pozitivnih dolznosti na podro¢ju varstva njenih prebivalcev
pred necloveskim ravnanjem. Kljub temu se hkrati zapoveduje upoStevanje nacela
sorazmernosti, ki je po naravi stvari lahko vpeto le v soo€enje poznanih in soizmerljivih
ustavnopravno varovanih vrednot. Menim, da zapoved upos$tevanja sorazmernosti v
vsebini 10.a ¢lena ZTuj-2 zato nima ustavne podstati. Dvomim, da je taka pooblastitev
Drzavnega zbora za sprozitev uporabe izpodbijanega dela 10.b ¢lena ZTuj-2, ki posega v
pravico iz 18. ¢lena Ustave, zdruzljiva s to pravico.

V.

Strinjam se, da ima pravica iz 18. &lena Ustave iziemno mesto med ustavno varovanimi
vrednotami (50. toCka obrazlozitve). Dodajam, da na to opozarja domaca teorija, izhajajoc
pri tem iz besedila drugega odstavka 16. ¢lena Ustave.'® Strinjam se, da se tej pravici

15 |, Sturm, nav. delo, str. 206.
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pripisuje v ustavnosodni presoji absolutna narava in da izpodbijani ukrep zmanjSuje
pozitivne dolznosti drzave na podrocju varovanja te pravice. S tem neizogibno negativno
vpliva na mozZnost njenega ucinkovitega uresniCevanja. In to kljub temu, da v prvem
stavku drugega odstavka 10.a ¢lena ZTuj-2 ni vsebine, ki bi, menim, Sele lahko izzvala
razmislek o vprasanju, ali je zaradi trka vrednot enakega ustavnega pomena v danem
primeru morda uposteven prvi del tretjega odstavka 15. €lena Ustave. Strinjam se zato s
temeljnim sporocilom sklepnega dela obrazloZitve odlogbe, da drugi odstavek 10.a ¢lena
ZTuj-2 ne utemelji dopustnosti posega v pravico iz 18. ¢lena Ustave, urejenega v
izpodbijanem delu 10.b &lena ZTuj-2.

Odgovor na tezavno vprasanje, ali ureditev 10.a ¢lena ZTuj-2 morda meri tudi na polozaj,
ko bi obstajala resniéna nevarnost, da bodo prebivalci Republike Slovenije zaradi
spremenjenih razmer na podro¢ju migracij izpostavljeni ne¢loveSkemu ravnanju (prim. 59.
tocko obrazlozitve), se mi ne zdi potreben. Cetudi bi morda merila tudi na tak polozaj,
dvomim, da bi zgolj zato lahko postala zdruZljiva s pravico iz 18. ¢lena Ustave.

Sklep. Sklicevanje na pozitivne dolznosti drzave na podrocju zagotavljanja javnega reda
in miru ne zado$¢€a za utemeljitev ustavne dopustnosti konkretnega ukrepa. Ob presoji,
da je izpodbijana ureditev v neskladju s pravico iz 18. ¢lena Ustave, pomen trditev, ki se
opirajo na 72. ¢len Pogodbe o delovanju Evropske unije (precis¢ena razli€ica, UL C 202,
7. 6. 2016), izzveni. Poleg tega so zmotne trditve, da izpodbijani del drugega odstavka
10.b &lena ZTuj-2 odstopa le od sekundarne zakonodaje EU. Cetudi drzi, da sekundarna
zakonodaja naslavlja zahteve na drzave €lanice glede zagotavljanja individualne presoje
o vprasanju izpodbojnosti domneve varne drzave, pa tudi glede dolZznosti, da se osebam,
ki izrazijo namero, da vlozijo prosnjo za azil, omogoci, da ostanejo na ozemlju drzave do
iz&rpanja pravice do sodnega varstva glede odlocCitve o predaiji (ki sledi zavrnitvi proSnje
za mednarodno za&¢€ito), to ne more biti odlo€ilno. Kljuéno je, da te zahteve izvirajo iz
pozitivnih dolZnosti na podrocju varovanja pravice iz 18. ¢lena Ustave (glej razdelek B. —
Ill. odlo¢be). Zgolj zato, ker jih ureja sekundarna zakonodaja EU, nikakor ne pomeni, da
so izvzete iz podro¢ja varovanja te pravice. Sekundarna zakonodaja (in Zakon o
mednarodni za&¢€iti, Uradni list RS, §t. 16/17 — uradno precis¢eno besedilo — ZMZ-1) jih
ureja prav zato, da bi se uresniCevanje pravice zagotovilo skladno s pozitivnimi

dolznostmi drzave na podroc€ju varstva pravice do prepovedi mucenja.

dr. Dunja Jadek Pensa
Sodnica



