@ R§ REPUBLIKA SLOVENIJA
USTAVNO SODISCE

Stevilka: U-1-244/14-12
Datum: 10. 9. 2015

ODLOCBA

Ustavno sodis€e je v postopku za oceno ustavnosti, zaetem z zahtevo Mestne
obcine Koper, ki jo zastopa Zupan Boris Popovi¢, na seji 10. septembra 2015

odloéilo:

Prvi in drugi odstavek 30. élena Zakona o financiranju ob¢in (Uradni list RS, st.
123/06, 57/08 in 36/11) ter Cetrti odstavek 15.b ¢lena in cetrti odstavek 51.b
¢lena Zakona o lokalni samoupravi (Uradni list RS, §t. 94/07 - uradno
preciS€eno besedilo, 76/08, 79/09 in 51/10) niso v neskladju z Ustavo.

OBRAZLOZITEV

A.

1. Mestna obclina Koper (v nadaljevanju predlagateljica) izpodbija prvi in drugi
odstavek 30. ¢lena Zakona o financiranju obcin (v nadaljevanju ZFO-1) ter Cetrti
odstavek 15.b Clena in Cetrti odstavek 51.b Clena Zakona o lokalni samoupravi (v
nadaljevanju ZLS), ker naj bi vsebovali medsebojno neskladno in zato nejasno
zakonsko ureditev prehoda na samostojno financiranje novoustanovljene obc¢ine in
obCine, na ozemlju katere je bila ta ustanovljena. Izpodbijana ureditev naj bi bila v
neskladju z naceli pravne drzave iz 2. ¢lena Ustave in naj bi ogrozala uresniCevanje
lokalne samouprave, kot jo zagotavljata 9. in 140. ¢len Ustave.

2. Prvi odstavek 30. ¢lena ZFO-1 dolo¢a, da se financiranje nove obcine in prejSnje
obline zalasno nadaljuje na podlagi proraduna prejSnje obline za enake naloge
oziroma namene kot v letu pred ustanovitvijo nove obcine na lo€enem podracunu
proracuna prej$nje obcine. Obc¢ina Ankaran je bila ustanovljena z odlo¢bo Ustavnega
sodis¢a &t. U-1-114/11 z dne 9. 6. 2011 (Uradni list RS, §t. 47/11, in OdIUS XIX, 23)



VS

na podlagi 40. &lena Zakona o Ustavnem sodid¢u (Uradni list RS, §t. 64/07 -
uradno precis¢eno besedilo in 109/12 — v nadaljevanju ZUstS). To naj bi pomenilo, da
ima odlocba Ustavnega sodis€a glede ustanovitve te obcCine moé zakona.
Predlagateljica naj do rednih volitev v obdinske organe v letu 2014 enostransko ne bi
mogla pripraviti vsega potrebnega za zaletek delovanja in financiranja Obcine
Ankaran, kar naj bi izhajalo iz citirane odlo¢be. Glede na obveznosti iz te odlo¢be in
glede na prvi odstavek 30. ¢lena ZFO-1 naj tako ne bi bilo mogoc¢e ugotoviti, katero
leto je Steti kot tisto, po katerem teCe zaCasno financiranje nove obcine in obgine, na
ozemlju katere je nova obina nastala. Predlagateljica meni, da je bilo leto
ustanovitve Obcine Ankaran 2011, kar naj bi pomenilo, da bi moralo zacdasno
financiranje potekati na podlagi proraCuna predlagateljice za leto 2010. Te nejasnosti
naj ne bi bilo mogoc¢e odpraviti z ustaljenimi metodami razlage pravnih norm, zato naj
bi bil prvi odstavek 30. &lena ZFO-1 v neskladju z 2. Elenom Ustave.

3. Glede drugega odstavka 30. Clena ZFO-1 predlagateljica zatrjuje, da vsebuje
protiustavno pravno praznino. Ta naj bi bila v tem, da ZFO-1 ne dolo¢a okvira za
delovanje Zupanov pri sprejetju skupnega sklepa Zupanov nove in prejSnje obcine o
zaCasnem financiranju, niti roka za njegovo sprejetje niti organa, ki bi ta sklep lahko
nadomestil v primeru, da se Zupana o njem ne bi sporazumela. Ker v ¢asu zaCasnega
financiranja med novo in dosedanjo ob¢ino Se ni razdeljeno premozenje po 51.b
¢lenu ZLS, naj ne bi bilo jasno, kako naj bodo v tem sklepu opredeljena razmerja in
nacin razpolaganja s proracunskimi sredstvi. Ureditev zaCetka delovanja nove obcine
tako, da ta zaCne opravljati naloge s prvim dnem proradunskega leta po opravljenih
volitvah v organe nove obcine (Cetrti odstavek 15.b &lena ZLS), naj tako ne bi bila
usklajena z ureditvijo zaCasnega financiranja po prvem in drugem odstavku 30. &lena
ZFO-1. Nekonsistentnost navedene ureditve glede zaCetka delovanja nove obcine naj
bi bila takS8ne narave, da pomeni neskladje z 2. ¢&lenom Ustave ter zaradi
onemogocanja ucinkovitega izvrSevanja pravice do lokalne samouprave tudi
neskladje z 9. in 140. ¢lenom Ustave.

4. Za zacCasno financiranje in za prehod na samostojno financiranje naj bi bila po
mnenju predlagateljice nujna razdelitev premozenja med prejSnjo in novo obcino.
Cetrti odstavek 51.b &lena ZLS, ki ureja nadomestno sodno razdelitev premozenja
obCine v primeru, ko se to deli med veC obcin, naj bi predlagateljico v neskladju z
drugim odstavkom 14. ¢lena Ustave postavljal v neenakopraven polozaj. Ta ureditev
naj se v primeru delitve premozZenja med Obcino Ankaran in predlagateljico ne bi
mogla uporabiti. Predlagateljica meni, da gre pri delitvi premozenja za enak poloza;j
tako v primeru delitve med ve¢ obéin kot v primeru delitve med dve obcini, za
razlikovanje zakonskega obravnavanja pa naj ne bi bilo videti razumnega razloga.
Ker meni, da se ureditev iz Cetrtega odstavka nanjo ne nanaSa, naj bi bila prikrajSana
tudi za pravico do sodnega varstva iz 23. ¢lena Ustave.

5. Drzavni zbor na zahtevo ni odgovoril. Vlada je poslala mnenje, da so o€itki v
zahtevi neutemeljeni. Nasprotja med prvim odstavkom 30. ¢lena ZFO-1 in Cetrtim
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odstavkom 15. €lena ZLS naj ne bi bilo. Pri razlagi prvega odstavka 30. cClena
ZFO-1 je treba namre¢ upoStevati, da opravljanje nalog obcine, za katere je treba
priskrbeti financiranje, lahko zagotavljajo le izvoljeni obcCinski organi, ki jih ob
ustanovitvi $e ni. To dejstvo je po mnenju Vlade upostevalo tudi Ustavno sodis¢e v
citirani odlocbi, ko je dolo€ilo, da se Obc&ina Ankaran ustanovi, volitve v njene organe
pa se izvedejo ob prvih rednih lokalnih volitvah. Pri razlagi prej navedenih zakonskih
dolo¢b je treba upostevati konstituiranje Obcine Ankaran po izvedenih volitvah v
njene organe in zaCetek opravljanja njenih nalog z zacetkom proracunskega leta, ki
temu sledi. Tako naj bi bilo jasno, da je za podlago zaCasnega financiranja treba
upostevati proracun predlagateljice, veljaven v letu 2014.

6. Vlada zavraca tudi ocitek, da drugi odstavek 30. ¢lena ZFO-1 vsebuje protiustavno
pravno praznino, ker ne dolo¢a okvira pooblastil Zupanov v zvezi z zaCasnim
proracunskim financiranjem in ne predvideva organa, ki bi odlo€il v morebitnem sporu
med njima. Po ZFO-1 in po Zakonu o javnih financah (Uradni list RS, st. 11/11 —
uradno preciS¢eno besedilo, 14/13 — popr. in 101/13 — v nadaljevanju ZJF) naj bi bila
za zaCasno prora¢unsko financiranje nalog obeh obcin iz proraduna prejSnje obcine
odgovorna oba Zupana, ki ju zakon v skladu z nacelom samostojnosti obcinskih
organov pri razpolaganju s sredstvi obCinskega proraCuna pooblas€a, da sama
dolocita razmerja in nacin izvrSevanja proracuna in razpolaganja s sredstvi, pri Cemer
akt obeh Zupanov v skladu z naCelom zakonitosti ne sme biti v nasprotju z zakoni.
Vrsta razmerij, ki naj jih doloCita Zupana v aktu o zaCasnem proracunskem
financiranju, naj bi bila razvidna iz dokumentacije, potrebne za prehod na samostojno
financiranje, kot jo na podlagi 33. ¢lena ZFO-1 zahteva ministrstvo, pristojno za
finance, za izdajo dovoljenja za zaletek poslovanja vsake od obeh ob¢in z lastnim
podra¢unom proracuna. Na razmerja in nacin razpolaganja s sredstvi med zaasnim
financiranjem naj bi vplivala tudi 51.b in 51.c ¢len ZLS glede ureditve premoZenjskih
in ustanoviteljskih vprasanj. Navedene zakonske dolo¢be naj bi zagotavljale ustrezen
zakonski okvir za delovanje zupanov v zvezi s sprejetiem akta o zaCasnem
financiranju. Vlada navaja, da bi morala pristojna Zupana v skladu s cetrtim
odstavkom 15.b Clena ZLS odlocCitev o zaCasnem financiranju sprejeti pred dnem,
doloCenim za zacCetek opravljanja nalog nove obCine, to je prvega dne proraCunskega
leta 2015.

7. Glede ocitka o neenakopravnem obravnavanju predlagateljice, naslovljenega na
Cetrti odstavek 51.b ¢lena ZLS, Vlada navaja, da te dolo¢be matemati¢no sicer ne bi
bilo mogoc&e uporabiti, kadar sta pri sporazumni razdelitvi premozenja udelezeni le
dve obCini. Poudarja pa, naj bi se ta ureditev nanasala na polozaj, ko obCinski sveti
sporazum o delitvi skupnega premozenja sicer sprejmejo, del Zupanov pa ga kljub
temu ne podpiSe. Po mnenju Vlade naj bi bilo logicno, da v primeru razdelitve
premozenja z udelezbo le dveh obcin po tej dolocbi izpolni pogoj za vlozitev tozbe
tista od obeh obcin, katere Zupan je uposteval odlocitev obCinskega sveta in podpisal
sporazum. Zato meni, da so navedbe predlagateljice neutemeljene.
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8. Predlagateljica je zahtevo vlozila na podlagi 91. ¢lena ZLS. Po tej dolo¢bi ob&ina
lahko vloZi zahtevo za oceno ustavnosti predpisov drzave, s katerimi se posega v
njen ustavni polozaj in pravice. Ker se izpodbijane dolocbe nana$ajo na postopek
razdruZzevanja nalog lokalne samouprave in njihovega financiranja med prej
obstojecimi obcinami in novimi ob&inami, ki so nastale na njihovem ozemlju, kar se
konkretno nanaSa na predlagateljico in Obcino Ankaran, je procesna predpostavka iz
91. ¢lena ZLS izpolnjena glede Cetrtega odstavka 51.b ¢lena ZLS. Glede zatrjevane
medsebojne neskladnosti doloéb ZFO-1 in ZLS pa Ustavno sodidCe procesne
predpostavke ni preizkusalo zaradi o€itne neutemeljenosti predlagateljiCinih navedb.

B.-Il.

9. Predlagateljica je na izpodbijane zakonske dolo¢be ZFO-1 in ZLS naslovila ocitke o
medsebojni neskladnosti, ki naj bi bila tolikSna, da naj bi onemogoc¢ala dolocitev in
sprejetje zaCasnega financiranja nove obcine in obcine, na ozemlju katere je nova
obdina nastala (2. ¢len Ustave), ter s tem onemogocala uresniCevanje lokalne
samouprave (9. in 140. ¢len Ustave).

10. Ustavno sodis€e po 160. ¢lenu Ustave ni pristojno presojati medsebojne
skladnosti dveh zakonov, razen Ce bi bila zaradi njunega neskladja krSena nacela
pravne drzave (2. ¢len Ustave), temve¢ je pristojno le za presojo skladnosti zakona z
Ustavo. V primeru morebitnih notranjih ali medsebojnih neskladij zakonov je naloga
sodis¢ in drugih organov, ki odlo¢ajo o pravicah in obveznostih ter pravnih interesih
fiziCnih in pravnih oseb, da z razli¢nimi pravili razlage, ki so sploSno sprejeta v pravni
teoriji in uporabljana v pravni praksi, ugotovijo, katero pravo je treba uporabiti v
konkretnem primeru. Vse dokler je medsebojna neskladja mogo€e odpraviti z
uporabo razlagalnih pravil, njihov obstoj ne pomeni neskladja z nageli pravne drzave
(primerjaj odlo¢bo Ustavnega sodis¢a $t. U-1-303/08 z dne 11. 2. 2010, Uradni list RS,
st. 14/10).

11. V Uradnem listu RS, §t. 2/15, je bil objavljen Sklep o zaasnem financiranju
Mestne obcine Koper in Ob&ine Ankaran v obdobju januar—-marec 2015, v Uradnem
listu RS, &t. 23/15, za obdobje april-junij 2015, v Uradnem listu RS, §t. 50/15, pa za
obdobje julij—september 2015 (v nadaljevanju Sklepi). Zagasno financiranje obeh
obdin se izvaja na podlagi proracuna MOK za leto 2014 in navedenih Sklepov. Sklepi
so izdani na podlagi 32. in 33. &lena ZJF in 30. ¢lena ZFO-1. Zupan predlagateljice je
Sklepe izdal oziroma podpisal® skupaj z Zupanom Ob¢ine Ankaran. To pomeni, da

1 Po 33. ¢lenu ZJF odlogitev o zaéasnem financiranju ob¢ine sprejme Zupan ter o tem obvesti
obginski svet in nadzorni odbor. Ta odlocitev se objavi v Uradnem listu. Obdobje zacasnega
financiranja lahko traja najve¢ tri mesece. Zacasno financiranje obcinskega proracuna se
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zatrjevana neusklajenost med prvim in drugim odstavkom 30. &lena ZFO-1 ter
Cetrtim odstavkom 15.b ¢lena in 51.b élenom ZLS ni take narave, da bi onemogocala
izvrSevanje izpodbijanih dolo¢b. Ker Sklepi veljajo in se izvrSujejo, je oéitno, da
zatrjevano neskladje med izpodbijanimi zakonskimi dolo¢bami glede zaasnega
financiranja nove obéine in obCine, na ozemlju katere je nova obé&ina nastala, ni v
neskladju z naceli pravne drzave. Glede na to prvi in drugi odstavek 30. ¢lena ZFO-1
ter Cetrti odstavek 15.b in Cetrti odstavek 51.b €lena ZLS niso v neskladju z 2. ¢lenom
Ustave.

12. Cetrtemu odstavku 51.b &lena ZLS predlagateljica ogita tudi, da naj bi jo v
neskladju z drugim odstavkom 14. ¢lena Ustave obravnaval neenako glede na druge
obcine pri delitvi skupnega premozenja. Meni namrec, da se ta dolocba na postopek
razdruzitve skupnega premozenja, v katerem sodelujeta le dve obcini, ne more
nanasati. To naj bi povzro€ilo Se prikrajSanost, da bi o pravicah in obveznostih
predlagateljice pri delitvi skupnega premozZenja odloCilo sodis€e, kar naj bi bilo v
neskladju s pravico do sodnega varstva iz prvega odstavka 23. ¢lena Ustave.

13. Predlagateljica ocitke protiustavnosti izpodbijane ureditve utemelji le s svojim
mnenjem, da se izpodbijana doloba ne nanasa na njen polozZaj v postopku delitve
skupnega premozenja med njo in Obcino Ankaran. Vendar razlaga Cetrtega odstavka
51.b &lena ZLS skupaj z razlago prvega odstavka 51. &lena ZLS in namenom
zakonske ureditve obeh ne pritrjuje predlagateljici. Ze iz prvega odstavka 51.b &lena
ZLS je razvidno, da so v tem &lenu dolo¢ena pravila, ki veljajo tako za primere, ko se
obcina razdeli na dve obcini, kot za primere, ko se razdeli na ve€ obcin, pri Cemer je
vselej primaren sporazum o razdelitvi premozenja med obinama oziroma obd&inami.
Sele &e tega ni mogoce doseéi, pride po Getrtem odstavku 51.b &lena ZLS v postev
sodno varstvo pred Upravnim sodiS¢em. Namen Cetrtega odstavka 51.b ¢lena ZLS je
namre¢ prav v tem, da omogo i razreSitev spora z avtoritativno odlocitvijo sodne
oblasti. Ta pa je potrebna tudi takrat, ko se zgolj dva Zupana zaradi razdelitve obcine
na dve obcini ne strinjata s sporazumom, ki sta ga sprejela obCinska sveta. Pritrditi je
zato treba staliS€u Vlade, da imata predlagateljica in druga udeleZenka v postopku
razdelitve skupnega premozenja (Obcina Ankaran) prav na podlagi te dolo¢be na
voljo pravno sredstvo pred Upravnim sodiS¢em za primer, e Zupan druge strani
sporazuma o delitvi skupnega premozenja ne podpiSe kljub temu, da ga je sprejel
obcinski svet te obcine. S svojo razlago kot edinim argumentom tako predlagateljica
ni uspela utemeljiti zatrjevane protiustavnosti izpodbijane dolo¢be. Glede na to je
Ustavno sodis¢e odlocilo, da Cetrti odstavek 51.b ¢lena ZLS ni v neskladju z drugim
odstavkom 14. ¢lena niti s prvim odstavkom 23. ¢lena Ustave.

lahko podaljSa na predlog Zupana s sklepom obclinskega sveta, ¢e je to potrebno za
financiranje funkcij obcine.



C.

14. Ustavno sodisCe je sprejelo to odlocbo na podlagi 21. ¢lena ZUstS v sestavi:
podpredsednica dr. Jadranka Sovdat ter sodnice in sodniki dr. Mitja Deisinger, dr.
Dunja Jadek Pensa, mag. Marta Klampfer, dr. Etelka Korpi¢ — Horvat, dr. Ernest
Petri¢, Jasna Pogacar in Jan Zobec. Odlocbo je sprejelo soglasno.

dr. Jadranka Sovdat
Podpredsednica



