REPUBLIKA SLOVENIJA
USTAVNO SODISCE

Stevilka: U-1-272/97
Datum: 23. 11. 2000

ODLOCBA

Ustavno sodis¢e je v postopku za preizkus ustavnosti, zaetem z zahtevo Obcinskega sveta Mestne
ob&ine Koper, ki ga zastopa Zupanja, na pobudo Aurelia Jurija, Irene Fister in Astrid Prasnikar iz
Kopra, javnega zavoda Lekarna Slovenska Bistrica, ki ga zastopa Marjetica Nosan, odvetnica v Celju,
in Jureta Novaka iz Ljubljane, oziroma v postopku za preizkus pobude slednjega na seji dne 23.
novembra 2000

odlo¢ilo:

1. Dolo¢be 19. Clena, prvega odstavka 21. €lena, 23. ¢lena in Cetrtega odstavka 24. ¢lena Zakona o
racunskem sodisc¢u (Uradni list RS, §t. 48/94) niso v neskladju z Ustavo.

2. Pobuda za zaletek postopka za presojo ustavnosti drugega odstavka 28. ¢lena Poslovnika
Racunskega sodis¢a Republike Slovenije (Uradni list RS, §t. 20/95) se zavrze.

Obrazlozitev
A.

1. Lekarna Slovenska Bistrica, ki je javni zavod s podro€ja zdravstva in pridobiva del sredstev s
prodajo na trgu, najprej izpodbija 19. in 21. &len Zakona o raCunskem sodiS¢u (v nadaljevanju:
ZRacS). Njeno pravno stali€e je, da se nadzor Radunskega sodis€a (v nadaljevanju: RS) ne razteza
tudi na sredstva, ki jih javni zavod pridobi s prodajo na trgu. To po njenem mnenju izhaja iz doloCbe
150. &lena Ustave, da je RS organ kontrole "celotne javne porabe". I1zpodbijanima ¢lenoma pa odita,
da tako omejitev premalo jasno uzakonita, kar da je v nasprotju z naceli pravne drzave (2. &len
Ustave). RS je namre€ pri pobudnici opravilo nadzor nad celotnim njenim poslovanjem, torej tudi nad
sredstvi, pridobljenimi na trgu, s ¢imer utemeljuje pobudnica tudi svoj pravni interes. Nobena zakonska
dolo€ba ne sme biti takdna, da si lahko obseg pravic in pristojnosti dolo€a posamezen drZavni organ
sam in da obstaja mozZnost ekstenzivnega tolmacdenja lastne pristojnosti tega organa, zatrjuje in
utemeljuje pobudnica.

2. Ista pobudnica predlaga tudi presojo ustavnosti 23. ¢lena in smiselno Cetrtega odstavka 24. &lena
ZRacS. O prvem meni, da ni v skladu z naceli pravne drzave (2. &len Ustave), kolikor ne izklju€uje, da
bi ista oseba RS (v najslabdem primeru) najprej opravila pregled poslovanja in podala predhodno
porocilo, nato sodelovala v prvostopnem senatu, nazadnje pa po drugostopni odlo€itvi Se izdala sklep
za izvrSitev ter sodelovala v postopku za ugovor zoper ta sklep. Ureditev, da o pravnem sredstvu
zoper odloCitev RS odlo¢a to sodis€e samo, Ceprav v drugacéni sestavi, Steje za neskladno s 25.
¢lenom Ustave, ki zagotavlja prizadetim u€inkovito pravno sredstvo, z 8. ¢lenom SploSne deklaracije o
Clovekovih pravicah ter s 3. &lenom Konvencije o varstvu &lovekovih pravic in temeljnih svobo$¢&in
(Uradni list RS, $t. 33/94, MP, &t. 7/94 - EKCP), ki govorita o pravici do uginkovitega pravnega
sredstva proti dejanjem, ki krsijo temeljne pravice. Cetrti odstavek 24. &lena ZRacS, ki dologa, da
zoper konéno porocilo RS ni upravnega spora, pa je po njenem mnenju v izrecnem nasprotju s 25.
¢lenom Ustave.

3. Clen 23 in &etrti odstavek 24. &lena ZRacS izpodbijajo v svoji zahtevi oziroma pobudah iz enakih
razlogov deloma ali v celoti tudi drugi predlagatelji.

4. Pobudnik JoZe Novak iz enakih razlogov izpodbija e 28. &len Poslovnika Radunskega sodis¢a
Republike Slovenije (v nadaljevanju: Poslovnik RS).



5. Nasprotni udelezenec Drzavni zbor odgovarja, da 19. in 21. &len ZRacS nista v neskladju z Ustavo,
saj ta prepusca ureditev postopka in pristojnosti RS zakonu, kar izpodbijani dolo¢bi glede subjektov
nadzora (19. ¢len ZRacS) in glede njegove vsebine (21. ¢len ZRacS) storita. Nadaljno konkretizacijo
pojma "celotna javna poraba" (prvi odstavek 150. ¢lena Ustave) prinasajo konsistentno ZRacS Se
Zakon o javnih financah (Uradni list RS, §t. 79/99 - ZJF) in Zakon o racunovodstvu (Uradni list RS, st.
23/99 - ZR). Iz zakonodaje po mnenju nasprotnega udelezenca jasno izhaja, da RS nadzira vsa javno
finan&na sredstva in druga sredstva javne porabe v naj$irsem smislu. Clena 23 in 24 ZRacS pa po
mnenju Drzavnega zbora nista v neskladju s 25. ¢lenom Ustave kot konkretizacijo nacela pravne
drzave (2. Clen Ustave) zaradi posebne narave aktov, ki jih izdaja RS; po vsebini in svojem
neposrednem pravnem ucinku to niso konstitutivni oblastni akti in ne posegajo neposredno ne v
pravice ne v pravne interese in pravni polozZaj revidiranih oseb, e manj drugih pravnih in fizinih oseb.
Glede tega se sklicuje na doslejSnje odlocitve in obrazlozitve Ustavnega sodis¢a.

Nasprotni udelezenec torej predlaga, naj Ustavno sodiS¢e ugotovi, da so pobude neutemeljene.

6. RaCunsko sodis¢e glede Jozeta Novaka kot pobudnika opozarja, da je bila v primeru, na katerega
se sklicuje, revidirana oseba Ministrstvo za okolje in prostor in pobudniku zato manjka pravni interes;
funkcionarji revidirane osebe v postopek nadzora RS niso vklju€eni. Izraza prepriCanje, da zajema
dolznost njegovega nadziranja tudi poslovanje javnega zavoda s sredstvi, ki jih ni pridobil iz
proracuna. Glede ocitkov 23. in 24. ¢lenu ZRacS meni, da so zaradi narave mnenj kot koncnih aktov o
opravljenih nadzorih neutemeljeni.

7. Vlada v obseznejSem mnenju, ki poglablja staliS¢a RS, med drugim opozarja na prakti¢ne vidike
celovitosti finanénega poslovanja javnega zavoda - in zato tudi nadzora RS nad njo: "to je pomembno
tudi zato, ker je od deleza drugih sredstev za opravljanje javne sluzbe in od deleza sredstev,
pridobljenih iz naslova prodaje blaga in storitev na trgu, odvisen obseg transferja iz proracuna
ustanovitelja pravne osebe. Pri pripravi predloga proraCuna in tudi finanénega nacrta posrednega
uporabnika se namre¢ uposteva, da mora pravna oseba dolofen obseg sredstev za financiranje
pridobiti od uporabnikov storitev ali pa celo na trgu. Tudi presezek prihodkov nad odhodki, ugotovljen
v sprejetem letnem porocilu posrednega uporabnika, sluzi za financiranje delovanja (npr. dodatna
delovna uspesnost, investicije) posrednega uporabnika. Medsebojna povezanost vseh treh virov
sredstev npr. javnega zavoda je razvidna tudi iz tega, ker je na prakti€nem nivoju zelo tezko lociti
stroske (in s tem tudi izdatke) za vse tri dejavnosti. Tako so npr. plate zaposlenih v javnem zavodu
zagotovljene iz proracuna, Ceprav so med rednim delovnim ¢asom zaposleni izvajali tudi trzno
dejavnost. Celovito, vendar lo€eno obravnavanje razlicnih dejavnosti javnega zavoda in s tem tudi
njihovih prihodkov in odhodkov je potrebno tudi z vidika nadzora in revidiranja zakonite, namenske,
gospodarne in ucinkovite rabe sredstev javnih financ (v ozjem pogledu), saj lahko npr. doloCeni javni
zavod negospodarno porablja proradunska sredstva v razmerju do izvajanja svoje trzne dejavnosti."
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8. Dejstvo, da se je kdo dolzan ali pa se ni dolzan podvreci nadzoru RS, pa naj gre za del njegovega
poslovanja ali za celotno poslovanje, je po presoji Ustavnega sodiS¢a del njegovega pravnega
polozaja. Zato je sodiS¢e Lekarni Slovenska Bistrica priznalo pravni interes po drugem odstavku 24.
¢lena Zakona o Ustavnem sodiS¢u (Uradni list RS, §t. 15/94 - v nadaljevanju: ZUstS). Kot javni zavod
je oseba javnega prava, nad njenim poslovanjem opravlja RS na podlagi 19. ¢lena ZRacS nadzor,
zato ima pravni interes tudi za izpodbijanje dolo¢b v postopku nadzora.

9. Zaradi pravkar navedenega Ustavnemu sodiS¢u ni bilo treba ugotavljati Se pravnega interesa
oziroma legitimiranosti drugih predlagateljev za izpodbijanje istih dolo¢b ZRacS.

10. Joze Novak niti kot posameznik niti kot funkcionar urada v sestavu ministrstva nima pravnega
interesa za izpodbijanje Poslovnika RS, saj ne more biti revidirana oseba (to je subjekt nadzora RS) in
zato dolocbe tega Poslovnika ne morejo neposredno posegati v njegove pravice, pravne interese in
pravni polozaj (24. ¢len ZUstS). Po doloc¢bi drugega odstavka 22. ¢lena ZRacS je stranka v postopku
le uporabnik sredstev javnih financ. Pobudo je bilo treba zato zavre¢i.
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11. Ustava v poglavju o javnih financah doloCi obstoj RS kot najviS§jega organa kontrole drzavnih
racunov, drzavnega proracuna in celotne javne porabe. Dologitev njegovih pristojnosti v okviru pravkar
navedene ustavne dolo¢be in njegovo ureditev pa prepus€a zakonodajalcu. Ta ima torej Siroko polje
za odlo¢anje o tem, kakSna konkretnejSa pooblastila bo dal RS, kaksno pravno naravo bo pripisal
njegovim odloc¢itvam, odvisno od obojega pa tudi, kakSen postopek bo predpisal za njegovo delovanje
in kako bo v njem zavaroval ¢lovekove pravice in svoboS¢&ine prizadetih.

12. Najznacilnejsi akt RS je konéno porodilo. Izklju€no nanj se nana$ajo tudi izpodbijane dolo¢be 23.
in 24. ¢lena ZRacS.

Predvsem s sprejemanjem kon¢nega porocila uresni€uje RS svojo pristojnost nadzora. Ta pa zajema
(21. ¢len ZRacS) med drugim gospodarnost in uc€inkovito rabo sredstev. Zakon (Cetrti odstavek 25.
¢lena) nadalje dolo¢a, da lahko porocilo vsebuje pozitivho mnenje, s pridrzkom pozitivno mnenje ali
negativno mnenje, slednji lahko vsebujeta tudi predlog priporo€ila revidirani osebi. Vse znacilnosti
namena, vsebin in postopka s poro€ilom izklju€ujejo, da bi porocilu pripisovali naravo oblastnega
posamiCnega akta, s katerim se odlo€a o pravicah in obveznostih revidirane osebe ali celo kaksne
druge pravne ali fizicne osebe. Porodilo, kot ga ureja Zakon, tudi nima izreka, ki bi lahko postal
pravnomocen, ne bi pa bilo mogoce govoriti o pravhomocnosti porocila kot celote - in zato tudi ne o
njegovi izvrsljivosti. Z ugotovitvami, mneniji, ocenami, ki so vsebina kon&nega porocila, naj so ze za
revidirano osebo ugodna ali ne, se ne spremeni njen pravni polozZaj; z njimi ne nastanejo pravice ali
obveznosti zanjo in tudi ne za osebe, ki so z njo delovno ali poslovno povezane. Vse te ugotovitve ne
zmanjSujejo ugleda kongnega poroCila RS in mu ne odvzemajo pomembne vloge v zagotavljanju
zakonitosti, namembnosti in racionalnosti poslovanja, ki jo je znotraj sistema javnih financ in znotraj
hierarhicne zgradbe odgovornosti vseh uporabnikov proracunskih in drugih javnih sredstev
zakonodajalec namenil nadzoru RS.

Zaradi omenjenih znacilnosti pa zakonodajalec ni bil dolzan v dolo¢bah ZRacS o postopku nastajanja
porocila zagotavljati varovanja ¢lovekovih pravic, kot so pravice do sodnega varstva (23. ¢len Ustave)
ali pravica do pravnega sredstva (25. ¢len Ustave), kar je o€itek predlagateljev 23. in 24. ¢lenu ZRacS.

Dolo¢bi izpodbijanih &lenov je treba razumeti v sklopu zakonodajal€evega prizadevanja za kakovost
dela RS, ne pa kot uresniCevanje z Ustavo zagotovljenih pravic tistih, ki jih to delo zajema. Uporaba
izraza "odlo¢a" v 23. ¢lenu ZRacS sicer res spominja na oblastvene akte, a ne more spremeniti
pravkar obrazloZene presoje o pravni naravi poroCila RS. Dolo¢ba Cetrtega odstavka 24. ¢lena ZRacS
zato le pojasnjuje ali opozarja, da zoper konéno porocilo ni upravnega spora, kar pa izhaja tudi ze iz
narave porocila, kakor jo neposredno ali posredno izoblikujejo druge dolo¢be ZRacS.

13. Drugacna bi utegnila biti pravna narava naloga za odpravo dejanj, ki ga po 26. ¢lenu ZRacS lahko
Zze med postopkom nadzora in revidiranja izda RS, posebno, ker dolo€a prva alinea 35. ¢lena istega
zakona, da zagresi revidirana oseba prekrsek, ¢e naloga ne izvede. Podobno velja za dolo¢bo 33.
¢lena ZRacS, po kateri lahko RS predlaga revidirani osebi, naj takoj razreSi odgovorne osebe ali
racunovodije njihovih dolznosti; ta akt RS se v drugem odstavku istega ¢lena imenuje zahteva in tudi
neizpolnitev te zahteve je po zadniji alinei 35. ¢lena ZRacS prekrsek. O skladnosti teh dolo¢b z Ustavo
se Ustavno sodiS¢e ob tej priloznosti ne izreka, saj jih nobeden od predlagateljev ne izpodbija. Za
odlo¢anje o obravnavani zadevi je pomembno le, da akta iz 26. in 33. ¢lena nista niti enaka porocilu iz
24. Clena ZRacS niti sestavni del takega porocila. Po Poslovniku RS, h kateremu je dal soglasje
Drzavni zbor, izda RS oba omenjena akta kot sklepa; postopek izdajanja je posebej urejen v 22. ¢lenu
Poslovnika. Med drugim torej zanju ne velja dolo¢ba Cetrtega odstavka 24. ¢lena ZRacS.

14. I1zpodbijane dolo¢be 23. in 24. &lena ZRacS torej niso v neskladju z Ustavo. Clen 25 Ustave, na
katerega se predlagatelji sklicujejo, zagotavlja pravico do pravnega sredstva proti odlo¢bam, s katerimi
pristojni organi odlo¢ajo v pravicah, dolznostih ali pravnih interesih posameznika; porocilo RS pa ni akt
take vrste oziroma vsebine.

15. Pravni status sredstev, ki jih javni zavod pridobi s prodajo blaga na trgu, je urejen z Zakonom o
zavodih (Uradni list RS, §t. 12/91- nadaljevanju: ZZ). Po prvem odstavku 48. ¢lena ZZ je prodaja blaga



in storitev na trgu eden od moznih virov sredstev, ki jih zavod pridobiva za svoje delo. Zakon v
nobenem pogledu ne ureja sredstev iz tega vira posebej: niti v dolo¢bah o pristojnostih ustanovitelja
niti o organih zavoda niti o njegovih splodnih aktih ali o njegovi organiziranosti niti o nadzoru nad
delom in poslovanjem zavoda. Tudi za ta sredstva velja po dolo¢bi drugega odstavka 48. ¢lena ZZ, da
sme javni zavod presezek prihodkov nad odhodki uporabiti le za opravljanje in razvoj dejavnosti; glede
dejavnosti same pa, kolikor gre za gospodarsko dejavnost, dolo¢a isti zakon, da jo sme zavod
opravljati le, €e je namenjena opravljanju dejavnosti, za katero je bil ustanovljen (drugi odstavek 18.
¢lena), in seveda le po odlocitvi ustanovitelja, ki je javni zavod ustanovil za opravljanje javne sluzbe.

16. Zakon torej omenjenih sredstev v nobenem pogledu ne odvaja od celote gospodarjenja javhega
zavoda. Tudi zanje velja dolo¢ba drugega odstavka 48. ¢lena ZZ, da sme zavod presezek prihodkov
nad odhodki uporabiti le za opravljanje in razvoj dejavnosti, zaradi katerih je ustanovljen. Javni zavodi
so ustanovljeni za opravljanje javnih sluzb (3. ¢len ZZ). Sredstva, namenjena opravljanju javnih sluzb,
so brez dvoma del javne porabe, nad katero je RS po prvem odstavku 150. ¢lena Ustave najvisji organ
kontrole. 1z tega izhaja, da se pristojnost nadzora RS v skladu z Ustavo razteza tudi na rabo tistih
sredstev, ki jih javni zavod pridobi s prodajo blago in storitev na trgu. Prav to pa je dovolj razlo¢no
uzakonjeno tudi v izpodbijanih Elenih ZRacS: prva alinea prvega odstavka 19. ¢lena doloca, da
opravlja RS nadzor nad poslovanjem pravnih oseb javnega prava, med katere vsekakor sodijo javni
zavodi; prva alinea prvega odstavka 21. ¢lena pa dolo¢a, da opravlja RS pri revidiranih osebah nadzor
nad zakonitostjo, namembnostjo ter gospodarno in ucinkovito rabo sredstev javnih financ. Ni razloga
za dvom, da so s sredstvi javnih financ misljena v primeru javnih zavodov vsa sredstva, ki jih ti zavodi
pridobivajo na katerega od nacinov, uzakonjenih v prvem odstavku 48. €lena ZZ, torej iz sredstev
ustanovitelja, s placili za storitve, s prodajo blaga in storitev na trgu in iz drugih virov na nacin in pod
pogoiji, dolo€enimi z zakonom in aktom o ustanovitvi.

17. Ocitane nejasnosti, ki bi lahko pomenila krSitev nacel pravne drzave (2. ¢len Ustave), torej ni: iz
izpodbijanih dolo¢b dovolj jasno izhaja, da je RS pristojno nadzorovati poslovanje javnih zavodov v
celoti.

18. Kolikor zakonodajalec o omenjenih sredstvih javnega zavoda dolo¢a kaj posebnega, npr. v
Zakonu o razmerjih pla¢ v javnih zavodih, drzavnih organih in v organih lokalnih skupnosti (Uradni list
RS, §t. 18/94 in nasl. - ZRPJZ), ni dvoma, da mora tako posebno ureditev pri svojem nadzoru
upoStevati tudi RS, saj je po tretiem odstavku 150. ¢lena Ustave pri svojem sicer neodvisnem
delovanju vezano na Ustavo in zakon.

19. Vprasanje, zakaj je zakonodajalec dolocil tako - in zakaj ni iz nadzora RS izkljuCil rabe tistih
sredstev, ki jih javni zavod pridobi na trgu, kakor bi bilo po stali§€u pobudnice prav - ni del
ustavnosodne presoje obravnavane zadeve, ker tudi ni predmet izpodbijanja. Ustavno sodisCe pa
vendar opozarja na pojasnila Vlade o prakti¢nih vidikih celovitosti finan€nega poslovanja javnega
zavoda, ponovljena tudi v 7. toCki te obrazlozitve, ki jih ocenjuje kot prepricljiva.

C.
20. Ustavno sodisCe je sprejelo to odlo¢bo na podlagi 21. in 25. ¢lena ZUstS v sestavi: predsednik

Franc Testen ter sodnice in sodniki dr. Janez Cebulj, dr. Zvonko Fiser, Lojze Janko, Milojka Modrijan,
dr. Mirjam Skrk, dr. Lojze Ude in dr. Dragica Wedam- Luki¢. Odlo¢bo je sprejelo soglasno.

Predsednik:
Franc Testen



