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REPUBLIKA SLOVENIJA
USTAVNO SODISCE

Stevilka: U-1-192/05-29
Datum: 15. 12. 2005

ODLOCBA

Ustavno sodiSCe je v postopku za oceno ustavnosti, zaCetem na pobudo Primoza
UlCarja iz Ljubljane, ki ga po pooblastilu njegovega zakonitega zastopnika Marjana
Ul€arja iz Ljubljane zastopa mag. Matevz Krivic iz Spodnjih Pirni¢, in drugih, na seji dne
15. decembra 2005

odloéilo:

1. Kadrovski normativi za varuhinje, doloCeni v tabeli 1, ki je sestavni del prvega
odstavka tocke i) 7. ¢lena Pravilnika o standardih in normativih socialnovarstvenih
storitev (Uradni list RS, §t. 52/95, 2/98, 19/99, 28/99 — popr., 127/03, 125/04 in 60/05) v
delu, ki se nana$a na varstvo odraslih oseb z motnjami v duSevnem zdravju, s tezavami
v duSevnem razvoju, s senzornimi motnjami in z motnjami v gibanju, razvrscenih v
podskupine 2 do 5, so v neskladju z Ustavo.

2. Minister, pristojen za socialno varstvo, je dolzan ugotovljeno neskladnost z Ustavo
odpraviti v roku treh mesecev od objave te odlocbe v Uradnem listu Republike Slovenije.

Obrazlozitev

A.

1. Na podlagi drugega odstavka 11. ¢lena Zakona o socialnem varstvu (Uradni list RS,
8t. 54/92 in nasl. — v nadaljevanju ZSV) je bil izdan Pravilnik o standardih in normativih
socialnovarstvenih storitev (v nadaljevanju Pravilnik), nato Se Pravilnik o spremembah
Pravilnika o standardih in normativih socialnovarstvenih storitev (v nadaljevanju
Pravilnik-04). Sestavni del Pravilnika-04 je tudi tabela 1, iz katere je razviden kadrovski
normativ za posamezne oblike storitev institucionalnega varstva. Pobudniki izpodbijajo
normativ za varuhinje, ki je dolo€en za podskupine (2 do 5) odraslih oseb z motnjami v
duSevnem zdravju, s teZzavami v duSevnem razvoju, senzornimi motnjami in z motnjami
v gibanju (v nadaljevanju odrasli). Trdijo, da se je do sedaj v praksi zanje uporabljal enak
normativ kot za enako prizadete skupine otrok, mladostnikov in odraslih oseb do 26. leta
starosti (v nadaljevanju otroci). Nova ureditev, ki je za upraviCence — otroke ugodnejsa
od prejsnje, naj bi bila za odrasle upravi¢ence diskriminacijska, ker jim ne zagotavlja niti
takSnega standarda, kot so ga bili po prejsSnji ureditvi delezni otroci. Pri otrocih in
odraslih pa naj bi §lo za osebe z enakimi dusevnimi ali telesnimi motnjami oziroma



okvarami, ki se z leti ne zmanjSujejo. Odrasli naj bi s staranjem ne postajali sposobnejSi
za opravljanje osnovnih zivljenjskih funkcij, pri katerih rabijo pomo¢ osebja, prej naj bi bili
od pomoci Se bolj odvisni. Znizano Stevilo osebja naj bi vodilo v skréenje dosedanijih
raznovrstnih dejavnosti na skrb za elementarno varnost varovancev in na zgolj
najnujnejSe varstvenonegovalne ukrepe. To naj bi pomenilo kriticno zmanjSanje
kakovosti nadomescanja funkcije doma in lastne druzine oziroma kakovosti varstva iz
16. in 17. Clena ZSV. Izpodbijani kadrovski normativi pri skupini odrasli naj bi bili zato
sporni tudi z vidika skladnosti z ZSV, ki v 4. ¢lenu doloca, da se pravice do storitev
uveljavljajo po nacCelih enake dostopnosti za vse upravi€ence pod pogoiji, ki jih dolo¢a
Zakon. V ZSV naj ne bi bilo podlage za razlikovanje v normativih za temeljne
varstvenonegovalne storitve. Razlikovanje med odraslimi in otroki naj bi bilo v tem okviru
popolnoma arbitrarno, brez stvarnih in razumnih razlogov. V neskladju naj bi bilo s 14.
¢lenom Ustave ter s prvim odstavkom 52. ¢lena Ustave.

2. Ministrstvo za delo, druzino in socialne zadeve (v nadaljevanju Ministrstvo) odgovarja,
da Pravilnik pred izpodbijano spremembo ni urejal kadrovskega normativa za varuhinje
za odrasle upraviCence. Z normativom, da se za devet oseb z zmerno motnjo v
duSevnem razvoju, za Sest oseb s tezjo, za Stiri osebe s tezko in za tri osebe z vel
motnjami vklju€i varuhinja, naj bi bilo vklju€enih 87 varuhinj in s tem reSeno vprasanje
preseznih delavcev v vseh zavodih. Pri dolo itvi Stevila delavcev na varovanca bi bilo
treba upostevati tudi ceno storitve.

B.

3. Ustavno sodisCe je pobudo sprejelo in glede na izpolnjene pogoje iz Cetrtega
odstavka 26. Clena Zakona o Ustavnem sodiSCu (Uradni list RS, st. 15/94 — v
nadaljevanju ZUstS) nadaljevalo z odlo€anjem o stvari sami.

4. Ustava v prvem odstavku 52. ¢lena dolo¢a, da je invalidom v skladu z zakonom
zagotovljeno varstvo ter usposabljanje za delo. Kot ena temeljnih socialnih pravic je
posebno varstvo invalidov izpeljano iz nacela socialne drzave iz 2. ¢lena Ustave.
Dolocba vsebuje zakonski pridrzek, kar pomeni, da je zakon tisti, ki natancneje doloc¢a
vsebino te ustavne pravice (upravi¢ence, vrsto in obseg pravic in pogoje za njihovo
uzivanje). Zakonodajalec mora upostevati posebne potrebe invalidov zaradi njihovih
telesnih ali duSevnih okvar oziroma prizadetosti in pri tem slediti namenu, zaradi
katerega je ustavno varstvo invalidov ustavnopravno zagotovljeno.1 Tako kot za vse
ustavne pravice je tudi za pravico iz prvega odstavka 52. ¢lena Ustave izrednega
pomena njena povezava z drugim odstavkom 14. ¢lena Ustave, ki vsebuje nacelo
enakosti pred zakonom. Spostovanje nacela enakosti in zagotavljanje enakega
obravnavanja je torej ena od temeljnih zahtev, na katero morajo paziti tako
zakonodajalec? kot tudi drugi normodajalci, ki sprejemajo predpise na podlagi zakona.

5. Za obravnavani primer institucionalnega varstva so pomembni ZSV in na njegovi
podlagi izdani normativi in standardi za izvajanje institucionalnega varstva. Pojem
institucionalnega varstva je podrobneje dolo¢en v prvem odstavku 16. ¢lena ZSV.
Institucionalno varstvo po tem zakonu obsega vse oblike pomoci v zavodu, v drugi

' Kresal B. v Sturm L. (ur): Komentar Ustave Republike Slovenije, Fakulteta za podiplomske drzavne in
evropske Studije, Ljubljana 2002, str. 559 in 560.
? Ibidem, str. 521.



druzini ali drugi organizirani obliki, s katerimi se upravicencem nadomesc¢ajo ali
dopolnjujejo funkcije doma in lastne druzine, zlasti pa bivanje, organizirana prehrana in
varstvo ter zdravstveno varstvo. Glede na specifiko otrok in mladostnikov z zmerno,
tezjo ali tezko motnjo v duSevnem razvoju, Zakon k Ze navedenim storitvam
institucionalnega varstva dodaja Se storitev usposabljanja po posebnem zakonu, oskrbo
in vodenije (tretji odstavek 16. ¢lena). Glede na specifiko odraslih oseb pa v 17. ¢lenu
posebej ureja storitev vodenja in varstva odraslih oseb in zaposlitev pod posebnimi
pogoji. ZSV torej ureja institucionalno varstvo tako, da najprej dolo¢a tiste elemente
institucionalnega varstva, ki se v enaki meri nanasajo tako na otroke kot na odrasle, nato
pa Se elemente, ki se nanasajo le na otroke ali le na odrasle.

6. Tudi Pravilnik ureja nacin opravljanja institucionalnega varstva tako, da zajema
naloge, ki se nanasajo tako na otroke kot na odrasle, kot tudi naloge, ki se nanasajo le
na ene ali le na druge. Naloge osnovne oskrbe in deloma socialne oskrbe so skupne
oziroma po vsebini enake tako za otroke kot za odrasle.® Naloga varstva je ena od
tak$nih nalog socialne oskrbe. Varstvo pomeni nudenje pomodi pri vzdrzevanju osebne
higiene in izvajanju dnevnih aktivnosti (pri vstajanju, oblacenju, premikanju, hoji,
komunikaciji in orientaciji). Storitev institucionalnega varstva je lahko zagotovljena v
socialnovarstvenem zavodu, v drugi druZini ali v drugi organizirani obliki (prvi odstavek
tocke d) 7. Clena). V tabeli 1, ki je sestavni del Pravilnika-04, je razviden kadrovski
normativ za izvajanje storitve v socialnovarstvenem zavodu (prvi odstavek tocke i) 7.
Clena). Pobudnik izpodbija ta normativ v delu, ki dolo¢a Stevilo varuhinj za izvajanje
nalog varstva odraslih, ker so nizji od normativa za izvajanje enakih nalog pri varstvu
otrok.

7. Kadrovski normativi so izrazeni v Stevilu upravi¢encev na delavca. Po spremembah,
uveljavljenih s Pravilnikom-04, je v okviru naloge varstvo, kot delu socialne oskrbe, za
skupino otrok s teZjo motnjo v duSevnem razvoju dolo¢eno razmerje ena varuhinja na tri
upraviCence, pri tezki motnji v duSevnem razvoju ena varuhinja na dva in pol
upravicenca in pri ve€ motnjah ena varuhinja na dva upravi¢enca. V okviru enake naloge
varstva odraslih upraviencev s tezjo motnjo v duSevnem razvoju je ena varuhinja
predvidena na Sest upravicenceyv, pri tezki motnji ena varuhinja na $tiri upravi¢ence in pri
veC motnjah ena varuhinja na tri upravicence. Kadrovski normativi za izvajanje drugih
nalog v okviru institucionalnega varstva (npr. usposabljanje otrok) pa so doloCeni
posebej in jih pobudnik ne izpodbija.

8. Osnova za dolocCitev kadrovskega normativa za Stevilo varuhinj je torej teza motnje v
duSevnem razvoju upravi¢encev. Glede na to, da so z izpodbijano ureditvijo za otroke z
enakimi motnjami doloCeni drugacni (ugodnejsi) normativi kot za odrasle, se zastavlja
vpraSanje, ali je normodajalec za tako razlikovanje imel razumen razlog. Nacelo enakosti
pred zakonom (drugi odstavek 14. ¢lena Ustave) namre€ pomeni, da predpis ne sme
samovoljno (arbitrarno) razlicno urejati enakih pravnih polozZajev subjektov. Za
dopustnost razlikovanja mora obstajati razumen, iz narave stvari izhajajo€ razlog.

® Po uveljavitvi Pravilnika-04 zajema osnovna oskrba bivanje, organiziranje prehrane, tehniéno oskrbo in
prevoz (3esti odstavek toCke a) 7. Clena). Socialna oskrba pa je opredeljena kot strokovno vodena
dejavnost, namenjena izvajanju vsebin socialne preventive, terapije in vodenja upravi¢encev. Vklju€uje
izvajanje nalog varstva, posebnih oblik varstva, vzgoje in priprave na zivljenje in nalog vodenja (enajsti
odstavek toCke a) 7. ¢lena).



9. Kot je ze bilo navedeno v 5. tocki obrazlozitve, je ureditev institucionalnega varstva po
prvem odstavku 16. ¢lena ZSV enotna za otroke in odrasle. Zakon sam torej ne vsebuje
razloga, ki bi lahko bil podlaga za razlicne normative varuhinj. Tudi Pravilnik-04 razvrS¢a
otroke in odrasle v podskupine po enakih kriterijih za otroke in odrasle, in sicer glede na
teZzo njihove motnje (diagnoze). Da bi se sicer enako opredeljena teza motnje pri
odraslih in pri otrocih razlikovala, ni razvidno ne iz ZSV ne iz Pravilnika.

10. Tudi Ministrstvo v odgovoru na pobudo ne navaja, da bi se teZza motenj pri otrocih in
odraslih razlikovala. Kot razlog za dolocCitev kadrovskega normativa za odrasle navaja
potrebo po formalni ureditvi delovnopravnega polozZaja varuhinj. PrejSnji kadrovski
normativi (tj. pred uveljavitvijo izpodbijane ureditve) niso dolocali varuhinj za odrasle.
Nekateri zavodi so jih zaradi potreb institucionalnega varstva odraslih kljub temu morali
zaposlovati. S svojimi navedbami Ministrstvo utemeljuje zgolj potrebo po doloCitvi
kadrovskih normativov za varuhinje odraslih, kar pa ni sporno.

11. Dejstvo, da Stevilo delavcev na varovanca vpliva na ceno storitve, samo po sebi ne
more biti razlog, ki bi utemeljeval obravnavano razlikovanje normativov. Kadrovski
normativi so namre¢ namenjeni zagotavljanju izpolnjevanja ciljev iz prvega odstavka 16.
Clena ZSV. Gre za socialno storitev, ki se financira deloma iz lastnih sredstev
varovancev, deloma pa iz javnih sredstev.* Porazdelitev stro$kov varstva je odvisna od
plagilne sposobnosti posameznega upraviéenca. Ce posamezen varovanec za plagilo
storitev, s katerimi se izpolnjuje omenijeni cilj, nima (dovolj) lastnih sredstev, se cena
storitve institucionalnega varstva placa iz javnih sredstev. Zato cena storitve ne more biti
razumen, iz narave stvari izhajajo€ razlog za drugac¢no dolocitev normativov, ki so
odvisni od teze motnje.

12. 1z dejstva, da je Pravilnik-04 kadrovski normativ za varuhinje otrok v primerjavi s
prejSnjo ureditvijo povecal, izhaja, da navedenega zakonskega cilja ni mogoce doseci z
nizjimi normativi. Normodajalec je za odrasle upravi¢ence dolo€il drugacen, nizji
standard oziroma eno varuhinjo na vecje Stevilo upravi¢encev. Pri tem ni utemeljil, zakaj
pri upravicencih te starosti zadostuje manjSe Stevilo varuhinj za doseganje ciljev iz ZSV
v okviru prvega odstavka 52. ¢lena Ustave. Glede na to, da za uveljavitev za odrasle
upraviCence manj ugodnih normativov normodajalec ni imel nobenega razumnega
razloga, je izpodbijana ureditev v neskladju z drugim odstavkom 14. ¢lena in s prvim
odstavkom 52. Clena Ustave.

13. Ustavno sodisCe izpodbijane ureditve ni razveljavilo, ker bi se s takSno odlocitvijo
lahko polozaj pobudnikov poslabsal, saj jim ne bi bilo ve€ zagotovljeno niti Stevilo
varuhinj, kot je doloceno z izpodbijano ureditvijo. Zato je izdalo ugotovitveno odlocbo in
ministru, pristojnemu za socialne zadeve, naloZilo, naj ugotovljeno neskladje odpravi v
roku treh mesecev od objave odlo¢be v Uradnem listu Republike Slovenije.

C.

14. Ustavno sodisCe je sprejelo to odlo¢bo na podlagi 48. ¢lena ZUstS ter tretje alineje
tretjega odstavka 46. ¢lena Poslovnika Ustavnega sodis¢a (Uradni list RS, st. 93/03 in

* Uredba o merilih za dolo&anje oprostitev pri plagilih socialnovarstvenih storitev (Uradni list RS, &t. 110/04)
predpisuje merila za dolo¢anje oprostitev pri placilu socialnovarstvenih storitev ter nacin njihovega
uveljavljanja.



98/03 — popr.) v sestavi: predsednik dr. Janez Cebulj ter sodnice in sodniki dr. Zvonko
FiSer, Lojze Janko, mag. Marija Krisper Kramberger, Milojka Modrijan, dr. Ciril Ribi€ic,
Joze Tratnik in dr. Dragica Wedam Lukic¢. Odlo¢bo je sprejelo soglasno.

Predsedvnik
dr. Janez Cebul]
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