@ R§ REPUBLIKA SLOVENIJA
USTAVNO SODISCE

Stevilka: U-1-42/12-15
Datum: 7. 2.2013

ODLOCBA

Ustavno sodiSCe je v postopku za oceno ustavnosti, zaletem z zahtevo skupine
poslank in poslancev Drzavnega zbora Republike Slovenije, na seji 7. februarja 2013

odloéilo:

1. Clena 34 in 37 Zakona o drzavni upravi (Uradni list RS, $t. 113/05 — uradno
preciS€eno besedilo, 48/09 in 21/12) nista v neskladju z Ustavo.

2. Zahteva za oceno ustavnosti pete alineje drugega odstavka 4. €lena in prve
alineje tretjega odstavka 4. élena Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona
o Vladi Republike Slovenije (Uradni list RS, st. 8/12) se zavrze.

OBRAZLOZITEV

A.

1. Skupina osemintridesetih poslank in poslancev Drzavnega zbora (v nadaljevanju
predlagatelj) na podlagi prvega odstavka 23.a ¢lena Zakona o Ustavnem sodisc¢u
(Uradni list RS, &t. 64/07 — uradno precis€eno besedilo in 109/12 — v nadaljevaniju
ZUstS) izpodbija peto alinejo drugega odstavka 4. Clena in prvo alinejo tretjega
odstavka 4. Clena Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o Vladi Republike
Slovenije (v nadaljevanju ZVRS-F), v skladu s katerima je del delovnega podrocja
Ministrstva za pravosodje in javno upravo (v nadaljevanju Ministrstvo za pravosodje),
ki se nanaSa na organizacijo in status drzavnega tozilstva ter na nadzor nad
poslovanjem drzavnega toZilstva, preSel v pristojnost Ministrstva za notranje zadeve.
Predlagatelj zatrjuje, da je takSna zakonska ureditev v neskladju z drugim odstavkom
3. ¢lena Ustave (nacelo delitve oblasti) v zvezi s 120., 135. in 136. ¢lenom Ustave ter
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z 2. Clenom Ustave (naCela pravne drzave) v zvezi s Cetrtim odstavkom 15.
¢lena, 22., 23. in 29. ¢lenom Ustave.

2. Glede krSitve nacela delitve oblasti iz drugega odstavka 3. ¢&lena Ustave
predlagatelj navaja, da je drzavno toZilstvo samostojen drZzavni organ, ki kot del
pravosodija v SirSem smislu sodi v sodno vejo oblasti in ni del drzavne uprave v smislu
120. ¢lena Ustave. Z izpodbijanimi dolo¢bami naj bi minister za notranje zadeve
pridobil pomembne kadrovske, organizacijske in nadzorstvene pristojnosti nad
drzavnim toZilstvom, kar naj bi bilo problemati¢no, ker je v sestavi Ministrstva za
notranje zadeve tudi policija, ki jo mora tozilstvo usmerjati in nadzirati. TakSna
zakonska reSitev naj bi pomenila sistemsko nedomidljenost, saj ne loCuje funkcije
odkrivanja kaznivih dejanj (policija) in funkcije pregona kaznivih dejanj (drzavno
tozilstvo). Ti dve funkciji po mnenju predlagatelja zaradi dolo¢b 135. in 136. ¢lena
Ustave ne moreta biti del istega sistema izvrSilne oblasti, saj ima drzavno toZilstvo
glede na svojo ustavno vlogo, e posebej v razmerju do policije, polozaj pravosodne
oblasti oziroma dela pravosodija v SirSem smislu.

3. Pri utemeljevanju neskladja z nacelom delitve oblasti se predlagatelj sklicuje na
odlo¢be Ustavnega sodisc¢a st. U-1-123/95 z dne 5. 3. 1998 (Uradni list RS, §t. 27/98,
in OdIUS VII, 36), st. U-1-307/94 z dne 14. 5. 1998 (Uradni list RS, 5t. 42/98, in OdIUS
VII, 84), §t. U-1-202/99 z dne 21. 11. 2002 (Uradni list RS, &t. 105/02, in OdIUS XI,
236) in st. U-1-60/06, U-I-214/06, U-1-228/06 z dne 7. 12. 2006 (Uradni list RS, st.
1/07, in OdIUS XV, 84). Ker naj bi tudi iz stali8¢ Ustavnega sodis€a izhajalo, da je
drzavno toZzilstvo del pravosodja v SirSem smislu, in ker ima drZzavno tozilstvo
pomembna pooblastila v predkazenskem in kazenskem postopku, je treba po mnenju
predlagatelja uveljaviti naCeli o samostojnosti drzavnega tozilstva in o neodvisnosti
drzavnih tozilcev. Ob tem predlagatelj opozarja, da je z ustavnopravnega vidika
pomemben tudi zunaniji videz neodvisnosti drzavnega tozilstva; zakonska ureditev ne
sme dajati vtisa, da bi bilo lahko drzavno tozilstvo podaljSana roka izvrSilne veje
oblasti. Za zunaniji videz neodvisnosti drzavnega toZilstva naj bi bila pomembna tudi
organizacija drzavnega toZilstva in v tem okviru zlasti to, katero ministrstvo je zanj
pristojno. Na t. i. imenovano "doktrino videza" se v svojih odloCbah sklicuje tudi
Evropsko sodi§&e za &lovekove pravice (v nadaljevanju ESCP), pri éemer predlagatelj
omenja sodbo v zadevi De Cubber proti Belgiji z dne 26. 10. 1984.

4. 1zpodbijana ureditev naj bi bila tudi v nasprotju s t. i. Bordojsko deklaracijo o vlogi
sodnikov in toZilcev v demokratiCni druzbi, ki sta jo 8. 12. 2009 na predlog Odbora
ministrov Sveta Evrope skupaj sprejela Posvetovalni svet evropskih sodnikov in
Posvetovalni svet evropskih tozilcev.

5. Glede krsitve nacel pravne drzave iz 2. ¢lena Ustave predlagatelj meni, da je treba
pri delu drzavnega tozilstva, zaradi njegove vloge v kazenskem postopku, izkljucCiti
vse tiste oblike podrejanja, ki so znacilne za organe izvrSilne oblasti; vsako vpletanje
v funkcijo drzavnega tozilstva, da vlaga in zastopa obtozbe, naj bi bilo mogoce Steti
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za odstopanje od pravne drzave. Clen 2 Ustave v povezavi z 22., 23. in 29.
¢lenom Ustave naj bi zagotavljal, da v kazenskem postopku zoper posameznika
(so)delujejo trije razliéni organi (policija, drzavno toZilstvo in sodis¢e), ki samostojno in
neodvisno opravljajo tri razlicne funkcije (odkrivanje, pregon in sojenje). Ker sta
policija in drzavno toZilstvo umesCena pod okrilie istega ministrstva, naj bi se
postavljal dvom o ustavnosti in zakonitosti take ureditve, kakor tudi dvom o enakosti
vseh, ki se znajdejo v kazenskem postopku. Protiustavnost izpodbijane ureditve
predlagatelj utemeljuje tudi s sklicevanjem na koalicijsko pogodbo med partner;ji
vladajo€e koalicije, ki predvideva ukinitev sodne preiskave v kazenskem postopku.
Ker je smisel sodne preiskave nadzor sodi§¢a nad uvedbo kazenskih postopkov, naj
bi njena ukinitev — ob hkratni vzpostavitvi pristojnosti istega ministra tako za policijo
kot za drzavno toZilstvo — pomenila, da bi tozilstvo in policija delovala brez zunanjega
nadzora vse do vloZitve obtoZznega akta.

6. Nacela pravne drzave iz 2. ¢lena Ustave naj bi bila po mnenju predlagatelja krSena
tudi zato, ker naj bi izpodbijana ureditev ogrozila izvr$evanje sodb ESCP kot tudi
spostovanje ustaljenih staliS¢ Ustavnega sodiS¢a. Predlagatelj opozarja na sodbo v
zadevi Matko proti Sloveniji z dne 2. 11. 2006, iz katere izhaja zahteva po neodvisni
in ucCinkoviti preiskavi kaznivih dejanj, ki so jih storili policisti. V zvezi s tem se
predlagatelj sklicuje tudi na odlo¢bi Ustavnega sodis¢a st. Up-555/03, Up-827/04 z
dne 6. 7. 2006 (Uradni list RS, &t. 78/06, in OdIUS XV, 92) in §t. Up-705/08 z dne 9. 3.
2010 (Uradni list RS, &t. 30/10). Zdruzevanje drzavnega tozilstva in policije v okviru
istega ministrstva naj bi privedlo do sistemskega problema z neodvisnimi in
ucinkovitimi preiskavami prekoracitve policijskih pooblastil. Predlagatelj meni, da bi
moralo biti preiskovanje policijskega nasilja prostorsko in vsebinsko odmaknjeno od
Ministrstva za notranje zadeve, v okrilje katerega sicer sodi policija. Ze zunanji videz
preselitve drzavnega tozZilstva pod Ministrstvo za notranje zadeve naj bi vzbujal z
vidika varstva Clovekovih pravic dvom o legitimnosti in nujnosti tega ukrepa. Prenos
pristojnosti naj bi bil sporen tudi z vidika &etrtega odstavka 15. ¢lena Ustave, ki v
okviru pravice do sodnega varstva ¢lovekovih pravic in temeljnih svoboS¢&in zagotavlja
tudi pravico do neodvisne preiskave.

7. Drzavni zbor v odgovoru na zahtevo za oceno ustavnosti opozarja, da sta bili
izpodbijani dolo€bi ZVRS-F prehodni dolo¢bi s €asovno omejeno veljavnostjo. Veljali
sta namre€ samo od dneva prisege pristojnih ministrov (4. 2. 2012) do uveljavitve
novele Zakona o drzavni upravi — v nadaljevanju ZDU-1). Zakon o spremembabh in
dopolnitvah Zakona o drzavni upravi (Uradni list RS, &t. 21/12 — v nadaljevanju ZDU-
1F), ki je v 7. in 9. Clenu trajno opredelil naloge Ministrstva za notranje zadeve ter
Ministrstva za pravosodje, je Drzavni zbor sprejel 9. 3. 2012, veljati pa je zacel 20. 3.
2012. Glede na navedeno DrzZavni zbor meni, da predlagatelj izpodbija zakonski
dolocbi, ki ve€ ne veljata oziroma sta prenehali veljati med postopkom pred Ustavnim
sodis€em, kar naj bi bilo dopustno samo pod pogoji iz 47. ¢lena ZUstS. Ker pa je
ureditev, ki jo je uvedel ZDU-1F, bistveno podobna izpodbijani ureditvi po ZVRS-F
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(oziroma je veljavna ureditev Se nekoliko $irSa), se je Drzavni zbor opredelil tudi do
vsebinskih ocitkov predlagatelja.

8. Drzavni zbor meni, da zakonska ureditev, po kateri drzavno tozilstvo sodi pod
okrilje Ministrstva za notranje zadeve, ne posega v nacelo delitve oblasti. Navaja, da
drzavno tozilstvo ne spada v sodno vejo oblasti, prav tako ni nosilec pravosodne veje
oblasti. Sodno vejo oblasti izvrSujejo samo sodniki, medtem ko v Ustavi, ustavnosodni
presoji in pravni teoriji pravosodna veja oblasti ni poznana. Izraz "pravosodje" se po
mnenju DrZavnega zbora v funkcionalnem smislu uporablja za oznacitev razli¢nih
dejavnosti v zvezi z izvajanjem sodne funkcije, v organizacijskem smislu pa za
oznaCitev subjektov, ki te dejavnosti, povezane z izvajanjem sodne funkcije,
opravljajo. Ti subjekti so drzavna tozilstva, odvetniki in notarji, ki pa niti funkcionalno
niti organizacijsko ne sodijo v sodno vejo oblasti. Dejstvo, da je drzavno toZilstvo del
pravosodja, naj bi zato pomenilo samo to, da je drzavno tozZilstvo samostojen drzavni
organ, katerega podroCje delovanja je povezano z izvrSevanjem sodne funkcije
sodiS¢. V zvezi s tem se Drzavni zbor sklicuje na odloCbe Ustavnega sodis¢a §t. U-I-
307/94, &t. U-1-60/06, U-1-214/06, U-1-228/06 in §t. U-11-1/09 z dne 5. 5. 2009 (Uradni
list RS, §t. 35/09, in OdIUS XVIII, 20).

9. Drzavni zbor prav tako meni, da ureditev ne posega v samostojnost drZzavnega
toZilstva kot drzavnega organa, v samostojnost drzavnih toZilcev pri opraviljanju
funkcije kazenskega pregona kot tudi ne v funkcionalno nadrejenost drzavnega
toZilstva nad policijo. Navaja, da se z izpodbijanimi doloCbami v ni¢emer ne spreminja
zakonsko dolo€eno razmerje med izvrSilno vejo oblasti in drzavnim tozilstvom kot tudi
ne razmerje med drzavnim tozilstvom in policijo, temve¢ je pridlo zgolj do prenosa
pristojnosti za izvajanje zadev pravosodne uprave in pravosodnega nadzora z
Ministrstva za pravosodje na Ministrstvo za notranje zadeve. Mati¢na zakona, ki
zagotavljata samostojnost in neodvisnost drzavnega tozilstva in drzavnih tozilcev ter
funkcionalno nadrejenost drzavnega toZilstva nad policijo, sta Zakon o drzavnem
tozilstvu (Uradni list RS, &t. 58/11 in 47/12 — v nadaljevanju ZDT-1) in Zakon o
kazenskem postopku (Uradni list RS, &t. 32/12 — uradno precdis€eno besedilo — v
nadaljevanju ZKP), vanju pa izpodbijane doloCbe ne posegajo. Glede na to Drzavni
zbor zavraca tudi oCitek o neskladnosti z Bordojsko deklaracijo.

10. Drzavni zbor Se dodatno opozarja, da — drugace kot velja za sodnike — Ustava ne
vsebuje dolocb, ki bi doloCale neodvisnost drzavnih tozilcev. Tudi doktrina zunanjega
videza neodvisnosti se je v praksi ESCP, Ustavnega sodi¢a in Vrhovnega sodiséa
razvila v zvezi s sodniki kot nosilci sodne veje oblasti. Zato je po mnenju Drzavnega
zbora pri drzavnih tozilcih tezko na enak nacin kot pri sodnikih govoriti 0 zunanjem
videzu njihove neodvisnosti in nepristranskosti. Drzavni tozilec namre€ v kazenskem
postopku v pretezni meri nastopa kot stranka postopka na strani drzave, zato
obdolzenec in javnost njegovo vlogo dojemata bistveno drugace kot viogo sodnika.
Poleg tega, e bi sprejeli staliSCe, da zato, ker je isto ministrstvo pristojno tako za
policijo kot organ odkrivanja kot za drZzavno tozilstvo kot organ pregona, trpi videz
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neodyvisnosti drzavnega toZilstva, bi bila z vidika neodvisnosti sodnikov 3Se bolj
sporna prejSnja ureditev, po kateri je isto ministrstvo izvajalo naloge pravosodne
uprave tako za drzavno tozilstvo kot tudi za sodiS¢a, ki pa morajo biti neodvisna tudi v
razmerju do drzavnega tozilstva.

11. Glede neskladja z 2. ¢lenom Ustave (v zvezi s Cetrtim odstavkom 15. ¢lena, 22.,
23. in 29. ¢lenom Ustave) Drzavni zbor meni, da ne drzi, da ureditev zdruzuje funkciji
odkrivanja in pregona kaznivih dejanj. Ti funkciji bosta Se naprej opravljala dva
organizacijsko loena drzavna organa (policija kot organ v sestavi ministrstva in
drzavno tozilstvo kot samostojni drzavni organ), pri ¢emer drzavno tozilstvo ostaja
funkcionalno nadrejeno policiji. Glede ocitka, da izpodbijana ureditev ne bo
omogocala neodvisne in uc€inkovite preiskave kaznivih dejanj, ki so jih storili policisti
(kar je zahteva, ki izhaja tudi iz sodbe ESCP v zadevi Matko proti Sloveniji), Drzavni
zbor pojasnjuje, da je v skladu z ZDT-1 za obravnavo teh kaznivih dejanj pristojen
poseben oddelek specializiranega drZzavnega toZilstva ter da se polozaj in pristojnosti
tega oddelka niso spremenili. Zlasti pa po mnenju Drzavnega zbora ni mogoce trditi,
da pristojnost Ministrstva za notranje zadeve, da opravlja zadeve pravosodne uprave
in pravosodnega nadzora s podro¢ja drzavnega tozilstva, pomeni, da sta ministrstvo
ali policija hierarhicno nadrejena drZzavnemu toZilstvu oziroma njegovemu
specializiranemu oddelku za preiskovanje in pregon uradnih oseb s posebnimi
pooblastili. Pravica do neodvisne in u€inkovite preiskave zato ne bo prizadeta.

12. Mnenje o zahtevi za oceno ustavnosti je podala Vlada Republike Slovenije. Vlada
meni, da glede na ustavno ureditev drZzavno tozilstvo nikakor ne sodi v sodno vejo
oblasti, ki pripada zgolj in samo sodis¢em. Zato se s prenosom pristojnosti, ki se
nanasajo na drzavno tozilstvo, na Ministrstvo za notranje zadeve niti ne posega, niti
se ne daje videz mozZnosti posega v sodno vejo oblasti. Vlada opozarja tudi, da
drzavno tozilstvo ne more biti del pravosodne veje oblasti, saj taka veja oblasti v
slovenskem pravnem redu ne obstaja. Drzavno toZilstvo je lahko samo del SirSe
ustavne kategorije pravosodja, kamor Ustava umesc€a tudi odvetnistvo in notariat, ki
pa prav tako nista del sodne veje oblasti Glede navedbe predlagatelja, da
izpodbijana zakonska ureditev, po kateri ima minister za notranje zadeve pristojnosti
tako nad drzavnim toZilstvom kot policijo, omogo€a poseg v polozaj in pristojnosti
drzavnega tozilstva, ki mora policijo nadzirati in usmerjati, Vlada pojasnjuje, da se s
prenosom pristojnosti glede drzavnega tozilstva v ni€emer ne spreminjata ustavni ali
zakonski okvir razmerij med drzavnimi tozilstvi in policijo, prav tako se v nicemer ne
spreminja razmerje izvrSilne veje oblasti (pristojnega ministrstva) do drzavnih tozilstev
in drzavnih tozilcev. S prenosom naj bi se spremenilo zgolj pristojno ministrstvo
oziroma pristojni minister.

13. Prav tako Vlada navaja, da ne drzi ocitek predlagatelja, da izpodbijana zakonska
ureditev ne zagotavlja zunanjega videza neodvisnega in samostojnega polozaja
drzavnega tozilstva. Po njenem mnenju poseg v neodvisnost in samostojnost
drzavnega tozilstva v skladu s pravnim redom sploh ni mogo€, saj so pristojnosti in
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poloZaj vseh organov in razmerja med njimi zelo jasno dolo¢eni. Vlada poudarja,
da s prenosom nalog glede drzavnega tozilstva na Ministrstvo za notranje zadeve
minister oziroma ministrstvo nista pridobila nobenih novih pristojnosti do drZzavnih
tozilstev, obstojeCe pristojnosti pa niso take, da bi lahko kakor koli vplivale na polozaj
in pristojnosti drzavnega toZzilstva in drzavnih tozilcev. Vlada zavraa ocitek o
sistemski nedomi$ljenosti ureditve, ker naj ne bi zagotavljala loCitve funkcije
odkrivanja kaznivih dejanj in funkcije pregona, ter meni, da bi bila po tej logiki
sistemsko nedomisljena tudi prejSnja ureditev, ki ni lo€evala med funkcijo pregona in
funkcijo sojenja. Razmerje med pristojnim ministrstvom ozirom ministrom in drzavnim
tozilstvom je zato treba razumeti zgolj z vidika pravosodne uprave. Namreg, Ce je
sporno, da isto ministrstvo opravlja dolo¢ene upravne naloge tako glede policije kot
drzavnega toZilstva, potem bi moralo biti e bolj sporno, ¢e bi isti minister izvajal
pristojnosti pravosodne uprave nad sodis€i in drzavnimi toZilstvi. Po mnenju Viade
tudi ni mogoc€e pravno zagovarjati stalis€a, da ima lahko dolo¢ene pristojnosti glede
pravosodne uprave nad drzavnimi toZilstvi eno ministrstvo, drugo ministrstvo iste
Vlade pa ne. Ker je na podlagi izpodbijane ureditve priSlo v razmerju do drzavnega
toZilstva samo do prenosa pristojnosti pravosodne uprave, tudi ni mogoce govoriti o
tem, da je prizadet videz neodvisnosti drzavnih tozilcev.

14. Glede navedbe predlagatelja, da izpodbijana ureditev vzpostavlja dvom o
enakosti in spoStovanju ¢lovekovih pravic vseh, ki se znajdejo v kazenskem
postopku, Vlada pojasnjuje, da sta tako Ministrstvo za notranje zadeve kot Ministrstvo
za pravosodje del izvrSilne veje oblasti ter da je vpraSanje spostovanja Clovekovih
pravic stvar konkretnih kazenskih postopkov. Ministrstvo za notranje zadeve na
podlagi veljavne ureditve nima nobenih pristojnosti za poseganje v samostojnost in
neodvisnost drzavnih tozilcev pri odlo€anju v konkretnih zadevah. Zakonska ureditev
niti ne posega v kazensko postopkovno pravo ali drzavnotoZilsko zakonodajo. Vlada
zavraca tudi o€itek, da bo ureditev pripeljala do sistemskega problema z neodvisnimi
in ucinkovitimi preiskavami prekoralitve policijskih pooblastil. Pojasnjuje, da se
ureditev Oddelka za preiskovanje in pregon uradnih oseb s posebnimi pooblastili ne
spreminja. Ta oddelek ostaja v okviru drZzavnega tozilstva, zato so neutemeljene
navedbe o tem, da bo policija nadzorovala drzavno toZilstvo in ne obratno.

B. -1

15. 1z izpodbijane pete alineje drugega odstavka 4. €lena in prve alineje tretjega
odstavka 4. ¢lena ZVRS-F izhaja, da delovno podrocje, ki se nanasa na organizacijo
in status drzavnega tozilstva ter na nadzor nad poslovanjem drzavnega tozZilstva, z
dnem prisege pristojnih ministrov preide iz pristojnosti Ministrstva za pravosodje v
pristojnost Ministrstva za notranje zadeve. |zpodbijani dolo¢bi sta bili prehodni dolocbi
4. Clena ZVRS-F, ki naj bi veljali do uveljavitve sprememb ZDU-1, s katerimi bi se ta
zakon uskladil z ZVRS-F. V skladu s tem je Drzavni zbor 9. 3. 2012 sprejel ZDU-1F,
ki je v 7. in 9. Clenu opredelil naloge Ministrstva za notranje zadeve oziroma
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Ministrstva za pravosodje, pri ¢emer so naloge Ministrstva za notranje zadeve, ki
se nana$ajo na drzavno tozilstvo, opredeljene celo SirSe, kot so bile opredeljene v
ZVRS-F.! Po uveljavitvi ZDU-1F (20. 3. 2012) sta torej izpodbijani dolo&bi ZVRS-F
prenehali veljati. Glede na to, da je predlagatelj zahtevo za oceno ustavnosti viozil 24.
2. 2012, to pomeni, da sta izpodbijani dolo¢bi prenehali veljati med postopkom pred
Ustavnim sodis¢em.

16. Ustavno sodi$e praviloma presoja veljavne zakone. Ce zakon preneha veljati
med postopkom pred Ustavnim sodis€em, ga Ustavno sodidCe presoja le ob
izpolnjenih pogojih iz prvega odstavka 47. Clena ZUstS. Na tej podlagi lahko Ustavno
sodidCe ugotovi, da zakon, ki je prenehal veljati, ni bil v skladu z Ustavo, e niso bile
odpravljene posledice protiustavnosti. Na poziv Ustavnega sodis€a je predlagatel]
pojasnil, da protiustavne posledice izpodbijanih dolo¢b ZVRS-F niso bile odpravljene,
saj je bila s sprejetiem ZDU-1F uveljavljena v bistvenem enaka zakonska ureditev
delovnega podrocja Ministrstva za notranje zadeve, in to brez &asovnih omejitev.
Protiustavne posledice naj bi se torej nadaljevale v okviru ZDU-1F, zato predlagatel;
svojo zahtevo za oceno ustavnosti razsirja na 7. &len ZDU-1F, pri ¢emer se glede
vsebinskih ocitkov o protiustavnosti izpodbijane ureditve sklicuje na navedbe v prvotni
zahtevi.

17. UpostevajoC, da so doloCbe ZDU-1F postale integralni del ZDU-1, je zakonska
podlaga za to, da naloge, ki se nanasajo na drzavno tozilstvo, spadajo v pristojnost
Ministrstva za notranje zadeve, 34. ¢len ZDU-1. Ustavno sodis¢e je zato Stelo, da
predlagatelj izpodbija 34. ¢len ZDU-1. Ker pa se njegovi ocCitki ne nanaSajo samo na
dejstvo, da je Ministrstvo za notranje zadeve pridobilo pristojnost nad drzavnim
toZilstvom, temveC tudi na to, da je Ministrstvo za pravosodje tovrstno pristojnost
izgubilo, je Ustavno sodidCe Stelo, da izpodbija tudi 37. &len ZDU-1, ki dolo¢a naloge
Ministrstva za pravosodje.

18. Ker so izpodbijane dolo¢be ZVRS-F prenehale veljati, njihove protiustavne
posledice pa naj bi bile vsebovane v 34. in 37. Clenu ZDU-1 (47. ¢len ZUstS),
predlagatelj ne izkazuje veC pravovarstvene potrebe za presojo ustavnosti
izpodbijanih dolo¢b ZVRS-F. Zato je Ustavno sodisCe zahtevo za presojo pete alingje
drugega odstavka 4. Clena in prve alineje tretjega odstavka 4. ¢lena ZVRS-F zavrglo
(2. to¢ka izreka).

B.-Il.

1S 7. &lenom ZDU-1F je bila uveljavljena ureditev, da Ministrstvo za notranje zadeve opravlja
naloge na podro¢jih organizacije in statusa drZzavnega toZilstva, pravosodnega nadzora nad
poslovanjem drzavnega toZilstva, pravosodne uprave za podrocje drzavnega toZilstva ter
mednarodnega sodelovanja in mednarodne pravne pomoci v delu, ki se nanasa na drZzavna
tozilstva.



Splosno o ustavnopravhem polozaju drzavnega tozilstva

19. Pri presaiji, ali je v skladu z Ustavo, da naloge na podrocjih organizacije in statusa
drzavnega tozilstva in drzavnih tozilcev, pravosodnega nadzora nad poslovanjem
drzavnega toZilstva ter pravosodne uprave za podrocje drzavnega toZilstva opravlja
Ministrstvo za notranje zadeve (in ne Ministrstvo za pravosodije), je treba izhajati iz
ustavnopravnega poloZaja drzavnega toZilstva in opredeliti nacela ustavnopravne
narave, ki jih mora zakonodajalec upostevati pri zakonskem urejanju tega podrocja.
Ustava ureja drzavno tozilstvo v IV. poglavju ("Drzavna ureditev") v posebnem
razdelku ("g) Drzavno tozilstvo"). V 135. €lenu, ki ima naslov "(drzavni tozilec)",
dolo¢a: "(1) Drzavni toZilec vlaga in zastopa kazenske obtoZbe in ima druge z
zakonom dolo¢ene pristojnosti. (2) Ureditev in pristojnosti drzavnih tozilstev dolo¢a
zakon." V 136. Clenu, z naslovom "(nezdruZljivost funkcije drzavnega toZilca)", pa
Ustava dolo¢a, da "[flunkcija drzavnega tozilca ni zdruzljiva s funkcijami v drugih
drzavnih organih, v organih lokalne samouprave in v organih politicnih strank, ter z
drugimi funkcijami in dejavnostmi, za katere to dolo¢a zakon."

20. 1z navedenih dolo¢b je razvidno, da Ustava razlikuje med pojmi "drzavno
tozilstvo", "drzavna tozilstva" in "drzavni tozilec". V oZjem, normativnhem smislu sta
ustavnopravno upostevna samo pojma "drzavna toZilstva" in "drzavni tozilec", ki ju
Ustava uporablja v besedilu 135. in 136. ¢lena. Glede pojma "drzavna tozilstva", ki ga
Ustava v mnozinski obliki uporablja v drugem odstavku 135. ¢lena Ustave, ni dvoma,
da je govor o drzavnih toZilstvih kot o sistemu drzavnih organov. Prav tako glede
pojma "drzavni tozilec", ki ga Ustava v edninski obliki uporablja v prvem odstavku
135. ¢lena in v 136. ¢lenu, ni dvoma, da Ustava s tem dolo¢a, da je nosilec toZilske
funkcije drzavni tozilec kot funkcionar. Pojem "drzavno tozilstvo", ki se v edninski
obliki v Ustavi pojavi le v naslovu razdelka g) IV. poglavja, sam po sebi nima
samostojne normativne vsebine. Njegov ustavnopravni pomen je mogoce ugotoviti le
v zvezi s 135. in 136. ¢lenom Ustave, torej kot krovno poimenovanje, ki ga je treba
razumeti kot pojem, ki v SirSem smislu oznacuje posebno funkcijo drzavne oblasti,
katere nosilci so drzavni tozilci, ki to funkcijo izvrSujejo v okviru drzavnih toZilstev kot
drzavnih organov.” Pri opredelitvi ustavnopravnega poloZaja drzavnega toZilstva je
tako treba razlikovati med ustavnopravnimi pravili in naceli, ki se nanasajo na drzavne

% Podobno velja za razdelek f) IV. poglavja Ustave, ki ima naslov Sodstvo. Tudi pojem sodstva
namre¢ ne oznaluje drzavnega organa ali nosilca sodne funkcije, temvec je to kvecjemu
krajSe poimenovanje za sodno oblast oziroma za sodno vejo oblasti (kakor jo opredeljuje drugi
stavek drugega odstavka 3. ¢lena Ustave). V okviru pojma sodstvo so drzavni organi sodiS¢a
(prvi odstavek 126. &lena Ustave dolo€a, da "ureditev in pristojnosti sodi§¢ dolo¢a zakon"; o
sodis¢ih pa Ustava govori tudi v prvem odstavku 23. ¢lena v zvezi s pravico do sodnega
varstva), nosilci sodne funkcije pa so sodniki, ki sodno oblast izvrSujejo v okviru pristojnih
sodis¢, kar jasno izhaja tudi iz 125. ¢lena Ustave, ki doloCa, da so "sodniki pri opravljanju
sodniSke funkcije neodvisni", ter iz drugega odstavka 23. &lena Ustave, ki dolo¢a, da "sodi
lahko samo sodnik", izbran po vnhaprej dolo€enih pravilih.
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tozilce kot nosilce drzavnotozilske funkcije, ter ustavnopravnimi pravili in
naceli, ki se nana$ajo na drzavna tozilstva kot sistem drzavnih organov. Skupek teh
pravil in nagel tvori ustavnopravni poloZaj drzavnega tozilstva.’

21. Glede umesScCenosti drzavnega tozilstva v sistem drzavne oblasti je Ustavno
sodis€e ze v odlocbi §t. U-1-307/94 sprejelo stalis¢e, da uvrstitev drzavnega tozilstva v
Ustavi med sodstvo (125. do 134. Clen Ustave) ter odvetniStvo in notariat (137. Clen
Ustave) jasno kaze na to, da je ustavodajalec pri nas izhajal iz tradicionalnega
pogleda na toZilstvo kot dela pravosodja v SirSem smislu, znotraj katerega imajo
sodno oblast samo sodi$€a, drzavno tozilstvo pa ima svojo specificno funkcijo (to
staliSCe je Ustavno sodiS¢e ponovilo v odlo¢bi §t. U-1-60/06, U-1-214/06, U-1-228/06).
Ustava sicer v zvezi z drzavnim tozilstvom ne uporablja izraza "pravosodije", vendar
pa glede na njegovo uporabo v 137. &lenu Ustave® ni dvoma, da je pravosodje
ustavnopravno uposteven pojem, ki ga je mogoce uporabljati tudi v zvezi z drzavnim
toZilstvom. Ustavno sodisCe je v navedeni odlo¢bi tako stalis€e sprejelo na podlagi
sistemati¢ne razlage Ustave in na podlagi funkcionalne povezanosti drzavnega
toZilstva s sodno oblastjo. Tako stalis€e Ustavnega sodiS€a hkrati implicira, da
pravosodje v ozjem smislu pomeni samo sodstvo, iz Cesar izhaja, da pojem
pravosodija v SirSem smislu vklju€uje in oznaduje vse tiste subjekte, ki so funkcionalno
neposredno in trajno povezani z delovanjem sodne oblasti. Funkcionalna povezanost
drzavnega tozZilstva s sodno vejo oblasti pa izhaja Zze iz Ustave, saj je po prvem
odstavku 135. ¢lena Ustave temeljna funkcija drzavnega tozilstva (oziroma drzavnega
tozilca) vlaganje in zastopanje kazenskih obtozb, iz prvega odstavka 23. ¢lena Ustave
pa izhaja, da je odloCanje o teh obtozbah v izklju€ni pristojnosti sodiS¢, v okviru
katerih sodniki izvrSujejo sodno oblast.

22. Dejstvo, da je drzavno toZilstvo del pravosodija v SirSem smislu, pa ne pomeni, da
je drzavno tozilstvo del nekakSne pravosodne veje oblasti, kot to meni predlagatel;.
Pravosodje namre¢ ni pojem, ki bi oznaceval posebno pravosodno oblast. 1z drugega
stavka drugega odstavka 3. Clena Ustave jasno izhaja, da se v Sloveniji drzavna
oblast izvrSuje po nacelu delitve oblasti na zakonodajno, izvrSilno in sodno oblast,
zato o pravosodni oblasti niti v organizacijskem niti v funkcionalnem smislu ni mogoce
govoriti. Razumevanje drzavnega tozilstva kot dela pravosodja v SirSem smislu prav
tako ne pomeni, da drzavno tozilstvo sodi v sodno vejo oblasti. Bistvo sodne oblasti je
namre¢ v izvrSevanju sodne funkcije. Kot je Ustavno sodis¢e zapisalo v odloc¢bi §t. U-
[-159/08 z dne 11. 12. 2008 (Uradni list RS, §t. 120/08, in OdIUS XVII, 71): "Temeljna

%V tem smislu je izpeljana tudi zakonska ureditev drzavnega toZilstva. ZDT-1 samo v naslovu
uporablja pojem "drZzavno toZilstvo", posamezne zakonske dolo&be pa nato normativno urejajo
polozaj drzavnih toZilstev kot drzavnih organov in drZzavnih toZilcev, ki opravljajo
drzavnotoZilsko sluzbo.

4 Pojem pravosodje se v Ustavi pojavi v zvezi z odvetniSstvom v 137. &lenu, ki dolo¢a, da je
odvetnisStvo "kot del pravosodja" samostojna in neodvisna sluzba. Polega tega Se 93. Clen
Ustave doloa, da ima preiskovalna komisija pri parlamentarni preiskavi v zadevah
poizvedovanja in preu€evanja smiselno enaka pooblastila kakor "pravosodni organi®. O
pomenu in vlogi odvetniStva kot dela pravosodja glej odlo¢bo Ustavnega sodis¢a st. U-11-1/09.
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funkcija sodne oblasti je sojenje. To pomeni, da je imanentna pristojnost
sodnika kot nosilca sodne oblasti, da v konkretnih primerih razlaga in uporablja pravo.
Klasi¢na funkcija sodiS¢ je razsojanje o pravicah in obveznostih posameznikov iz
njihovih zasebnih razmerij ter ugotavljanje odgovornosti in izrekanje kazni za storjena
kazniva dejanja." Ze na podlagi drugega stavka drugega odstavka 3. ¢lena Ustave je
zato mogoce skleniti, da drzavno tozilstvo ne sodi v sodno oblast, saj ne izvrSuje
sodne funkcije. TakSen sklep pa je neizbeZen tudi na podlagi 135. ¢lena Ustave, ki
kot temeljno funkcijo drzavnega tozilstva doloCa funkcijo pregona (vlaganje in
zastopanje kazenskih obtozb) in ne funkcijo sojenja, Se zlasti pa na podlagi 23. in
125. Clena Ustave, iz katerih jasno izhaja, da je sodna oblast pri sodis¢ih in da so
nosilci sodne funkcije sodniki. Ustavno sodisCe je Ze zavzelo jasno stali§€e, da imajo
sodno oblast samo sodi&a oziroma da sodno oblast izvrdujejo samo sodniki.’

23. Bistvo drzavnotozilske funkcije je pregon storilcev kaznivih dejanj, kot to dolo¢a
prvi odstavek 135. Clena Ustave. Dolo€itev ravnanj, ki so tako zavrzna oziroma
pomenijo poskodbo tako pomembnih dobrin, da jih je treba opredeliti kot kazniva
dejanja, sega v samo jedro suverenosti drzave, zato drzavnotoZilska funkcija pomeni
izvrSevanje pomembnega dela drZzavne oblasti in v tem smislu sodi med temeljne
drzavne funkcije. Obstoj drzavnotozilske funkcije kot posebne drzavne oblastne
funkcije pa je nujen tudi zaradi prvega odstavka 23. ¢lena Ustave, v skladu s katerim
odlo€ajo o obstoju kaznivega dejanja in o krivdi storilca neodvisna in nepristranska
sodiS€a, kar pomeni, da sodiS¢a ne morejo in ne smejo hkrati s sodno oblastjo
izvrSevati tudi tozZilske funkcije. Prav zaradi pomena drzavnotozilske funkcije je treba
tudi o njej razmisljati v okviru nacela delitve oblasti v smislu drugega stavka drugega
odstavka 3. Clena Ustave. V ustavnem redu, kjer zakonodajna oblast sprejema
zakone, v katerih in abstracto dolo¢a kazniva dejanja, in kjer sodna oblast neodvisno
in nepristransko odlo¢a o obstoju kaznivega dejanja in o krivdi domnevnega storilca,
je tozilska funkcija lahko samo izvrSilna funkcija. To izhaja tudi iz ustavnopravne
vsebine te funkcije, ki je v tem, da se z izvrSevanjem kazenskopravnih zakonov izvaja
pregon storilcev kaznivih dejan;j,® praviloma v imenu drzave in v javnem interesu, pri
Cemer gre za represivho dejavnost drzave, katere posledica je lahko poseg v
temeljne Clovekove pravice (osebno svobodo ali premozenje). Glede na to je toZilska
funkcija tista, ki, poleg policije, najbolj tipicno demonstrira drzavno oblast oziroma
monopol drzave nad uporabo prisile. V tem pogledu gre za eno izmed klasi¢nih
funkcij drzavne oblasti. Vse to umeséa tozZilsko funkcijo v izvrsilno vejo oblasti.’

® Glej odlogbe Ustavnega sodi$&a, navedene v prejénji todki te obrazloZitve.

® Prvi odstavek 135. &lena Ustave dolo¢a, da ima drzavni toZilec (poleg vlaganja in zastopanja
kazenskih obtoZb) tudi druge z zakonom dolo¢ene pristojnosti.

" "/ okviru delitve oblasti (drzavno toZilstvo) Steje za del izvrSilne oblasti, in to tako s
funkcionalnega kot tudi z organizacijskega vidika in zato ne sodi v sodno vejo oblasti. Ravno
loCitev funkcije sojenja od funkcije pregona je bila eden temeljnih pogojev za loditev sodne
veje oblasti od izvrSilne veje oblasti in za osamosvojitev sodstva." Tako F. Grad v: F. Grad in
drugi, Drzavna ureditev Slovenije, tretia spremenjena in dopolnjena izdaja, Uradni list
Republike Slovenije, Ljubljana 1999, str. 193.
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24. Ker je drzavno tozilstvo del izvrSilne veje oblasti, o razmerjih med drzavnim
tozilstvom in drugimi organi izvrSilne oblasti ni mogoc&e razpravljati v okviru ustavnega
nacela delitve oblasti iz drugega stavka drugega odstavka 3. ¢lena Ustave. Polozaj
drzavnega tozilstva v okviru izvrSilne veje oblasti je sicer pomemben za delovanje
nacela delitve oblasti, vendar samo toliko, kolikor bi se zaradi sprememb polozaja
drzavnega tozilstva (kot dela izvrSilne veje oblasti) spremenila razmerja nadzora in
ravnotezij med izvrSilno, zakonodajno oziroma sodno vejo oblasti.

Ustavnopravni polozaj drzavnega tozilstva v okviru izvrSilne veje oblasti

25. Pri opredelitvi ustavnopravnega polozaja drzavnega tozZilstva znotraj izvrSilne veje
oblasti gre za vpradanje, ali in v kolikSni meri mora biti drzavnim toZilstvom kot
drzavnim organom zagotovljena samostojnost v razmerju do drugih organov izvrSilne
veje oblasti — zlasti do Vlade, ministrstev in policije —, pa tudi za vpraSanje, ali in v
kolikSni meri mora biti zagotovljena samostojnost posameznemu drzavnemu toZilcu,
ki je nosilec drzavnotozilske funkcije. O institucionalni (organizacijski) samostojnosti
drzavnega toZilstva Ustava neposredno ne doloc¢a ni¢; drugi odstavek 135. Clena
Ustave vpradanja organizacije in pristojnosti drzavnih toZilstev prepusCa zakonski
ureditvi. Zakonodajalec ima torej Siroko polje proste presoje pri urejanju drZzavnega
toZilstva kot sistema, Ceprav je mogoce tudi glede institucionalnih vprasanj drzavnega
toZilstva iz Ustave izluSCiti omejitve. Na podlagi dejstva, da Ustava ureja drzavno
toZilstvo v posebnem razdelku IV. poglavja Ustave, izhaja ne samo, da drZzavnega
toZilstva ni dopustno obravnavati kot del zakonodajne in sodne oblasti, temvec¢ tudi,
da ga v okviru izvrSilne veje oblasti ni dopustno obravnavati oziroma organizirati kot
del Vlade ali kot del uprave. Z Ustavo je skladno, Ce je drzavno toZilstvo organizirano
kot samostojen drzavni organ oziroma kot sistem samostojnih drzavnih organov.? vV
tem smislu je treba razumeti stali8€e Ustavnega sodis¢a iz odlo¢b §t. U-1-307/94, U-I-
60/06, U-1-214/06, U-1-228/06, da drzavnega tozilstva "ni mogocCe uvrstiti v nobeno od
treh vej oblasti ali vsaj ne povsem 'brez ostanka' zgolj v eno od njih [...]". Pri presoji
polozaja drZzavnega tozilstva v okviru izvrSilne veje oblasti je treba namrec€ izhajati
predvsem iz ustavnopravnega poloZaja drZavnega toZilca. Ze iz naslovov 135. in 136.
Clena Ustave ("drzavni toZilec", "nezdruzljivost funkcije drzavnega tozilca"), Se zlasti
pa iz normativne vsebine obeh ustavnih dolocb, jasno izhaja, da je ustavodajalec pri
urejanju drzavnega tozilstva na ustavni ravni imel v mislih predvsem poloZaj
drzavnega toZilca kot nosilca tozZilske funkcije.’

8 "Ceprav se &teje toZilstvo za del izvrsilne oblasti, pa ima glede na podro&je svojega
delovanja v okviru izvrSilne oblasti nekoliko drugagen polozaj, kot ga imajo drugi drzavni
organi. Za polozaj toZilstva je namre¢ znacilno, da stoji nekoliko ob strani in je rahleje
povezano s hierarhi€no piramido organizacije izvrSilne oblasti. V okviru izvrSilne oblasti ima
zato toZilstvo lastnost samostojnega organa. ToZilstvo mora namre¢ biti po svoji funkciji
strokovno samostojnejse in politi€no neodvisnejSe od upravnih organov." Tako F. Grad, prav
tam.

° Glede na prvi odstavek 23. ¢lena Ustave, ki dolo¢a, da o obtozbah odlo¢a sodisce, je jasno,
da drzavni tozZilec kazensko obtoZbo vlozZi na sodiS¢e in jo v postopku pred sodis€em tudi



26. Za opredelitev ustavnopravnega polozaja drzavnega tozilca pa so poleg
navedenih dolo¢b Ustave pomembna tudi doloCena splo$na ustavna nacela pa tudi
nekatere dolo¢be o C&lovekovih pravicah in temeljnih svobo$&inah, ki pomembno
vplivajo na izvrSevanje funkcije drzavnega tozilca. Ustava je drzavnotozilsko funkcijo
uredila kot oblastno funkcijo, ki se izvaja v javnem interesu. Kot vsaka javna funkcija
se mora tudi toZilska funkcija izvrSevati na podlagi in v okviru zakonov in Ustave; to
izhaja ze iz nacel pravne drzave iz 2. ¢lena Ustave. Ne glede na to splo$no ustavno
zapoved, ki prezema ves pravni red in velja za vsako oblastno delovanje, pa je treba
prvi odstavek 135. &lena Ustave razumeti ne samo kot dolo¢bo, ki opredeljuje
oblastno funkcijo in njenega nosilca, temvec€ tudi kot dolo¢bo, ki zahteva, da mora biti
odlocitev o tem, ali bo na pristojno sodis¢e vloZil kazensko obtozbo in kako jo bo pred
sodis¢em zastopal, stvar drzavnega toZilca, ki zadevo obravnava. Pri tem mora
drzavni tozilec v konkretnih postopkih upostevati nacelo enakosti pred zakonom iz
drugega odstavka 14. ¢lena Ustave, izhajajoC iz politike pregona storilcev kaznivih
dejanj, kot je doloCena znotraj organizacije drzavnih toZilstev. Vendar je drzavni
toZilec tisti, ki je pristojen, da v okviru ustavnih in zakonskih okvirov odlogi, ali bo vioZil
kazensko obtoZbo in kako jo bo zastopal; ta odloCitev mora biti njegova lastna
odloCitev, ki jo mora sprejeti vestno in po svoji najboljSi strokovni presoji. To ni
njegova pravica, temveC njegova pristojnost ter s tem njegova dolznost in
odgovornost pri izvrSevanju drzavnotozilske funkcije.

27. Zato bi bila v neskladju s prvim odstavkom 135. €lena Ustave zakonska ureditev,
ki bi doloCala, da je drzavni tozilec pri vlaganju ali zastopanju kazenskih obtozb
pravno vezan na zapoved, prepoved ali drugo navodilo, saj bi to pomenilo, da ni
drzavni toZilec tisti, ki dejansko vlaga in zastopa kazenske obtozbe na podlagi in v
okviru Ustave, zakona in sprejete politike pregona storilcev kaznivih dejanj, temvec
da je le podaljSana roka nekoga drugega. To sicer ne pomeni, da ne bi bil dopusten
notranji nadzor nad delom drzavnega toZilca zaradi zagotovitve enotnosti kazenskega
pregona ter strokovne pravilnosti in ucinkovitosti izvrSevanja drzavnotozilske funkcije.
Prav tako ne pomeni, da drzavni tozilec ni dolzan upostevati splosnih navodil o politiki
kazenskega pregona, ki jih pristojni organ oblikuje v skladu z zakonsko ureditvijo. V
neskladju s prvim odstavkom 135. ¢lena Ustave pa bi bila ureditev, ki drzavhemu
tozilcu sicer ne bi nalagala pravne dolznosti, da ravna po zeljah ali navodilih drugih
oseb, bi pa omogoc€ala, da se na drzavnega toZilca nedopustno vpliva ali se nad njim

zastopa. Pojem "kazenske obtozbe" je sicer v podrobnostih stvar zakonske ureditve, v okviru
ustavno dolo€ena naloga drZavnih toZilcev, da vlagajo in zastopajo kazenske obtozbe,
pomeni, da pred pristojnim sodiS€em vlagajo in zastopajo vsakrden obtoZbeni akt oziroma
vsak akt, ki pomeni kazenski pregon storilca kaznivega dejanja. Vendar prvi odstavek 135.
Clena Ustave ne pomeni, da je funkcija kazenskega pregona ekskluzivno v pristojnosti
drzavnih tozilcev. Ko je s kaznivim dejanjem prizadet izkljuéno zasebni interes, oziroma je
poleg javnega interesa mocno poudarjen tudi zasebni interes, ni nedopustno, da
zakonodajalec doloc€i, da drzavni tozilec pregon za¢ne na predlog o8kodovanca ali da toZilsko
funkcijo prevzame zasebni tozilec oziroma da ta funkcija preide na oSkodovanca.



VS

izvaja nedopusten pritisk, naj v posamic¢ni zadevi ravna na dolo¢en nacin. V zvezi s
tem je mogoce ponoviti staliS¢e Ustavnega sodis€a iz odlocbe §t. U-I-60/06, U-I-
214/06, U-1-228/06, da "na drzavno toZilstvo v nasi ustavni ureditvi [ni mogoce] gledati
kot na organ, ki bi ga bilo mogo€e podrediti izvrSilni veji oblasti. Drzavni tozilci
odlo€ajo le na podlagi Ustave in zakonov". Drzavni toZilec torej glede izvrSevanja
drzavnotozilske funkcije ni takSen del izvrSilne oblasti, ki bi ga v smislu politi¢nih in
strokovnih navodil v konkretnih zadevah lahko usmerjala vlada ali katero koli
ministrstvo. Glede na to tudi drzavno tozilstvo, ki je sicer del izvrSilne oblasti, za
delovanje te oblasti kot celote pomeni hkrati njeno omejitev in nadzor nad njo ter s
tem pomembno sodolo¢a tudi ravnovesije te oblasti do zakonodajne in zlasti sodne
veje oblasti.

28. Prvi odstavek 135. Clena Ustave torej implicitno vsebuje nacelo funkcionalne
samostojnosti drzavnih toZilcev v zvezi z vlaganjem in zastopanjem kazenskih
obtozb. Clen 136 Ustave, ki govori o nezdruZljivosti drzavnotozilske funkcije, to
potriuje. Poglavitni namen instituta nezdruzljivosti funkcij je namre¢ prav v
prepreCevanju konflikta interesov in s tem zagotavljanju tega, da bodo nosilci funkcije
te izvrSevali nepristransko. Pri opredelitvi konkretne vsebine ustavnega nacela
funkcionalne samostojnosti drzavnih toZilcev je treba upostevati, da Ustava drZzavnim
tozilcem glede na ustavnopravno vsebino te funkcije ne zagotavlja neodvisnosti v
takdni vsebini kot sodnikom. Zahteva po neodvisnosti sodnikov namre¢ izhaja
neposredno iz naCela delitve oblasti; v zvezi s tem je Ustavno sodisCe ze sprejelo
staliSCe, da je prav oblastna funkcija sodnikov kot nosilcev sodne veje oblasti razlog
za razlicen ustavnopravni polozaj sodnikov in drzavnih tozilcev, kar zadeva varstvo
njihove neodvisnosti (odlocba §&t. U-I-60/06, U-1-214/06, U-1-228/06). Ustava
neodvisnost sodnikov izrecno poudarja tudi v 125. ¢lenu, poleg tega jo v prvem
odstavku 23. ¢lena zagotavlja kot bistven element &lovekove pravice do sodnega
varstva. Pri drzavnih tozilcih je mogocCe zahtevo po njihovi neodvisnosti utemeljiti na
podlagi nacCela delitve oblasti, vendar — glede na to, da drzavno tozZilstvo sodi v okvir
izvrSilne veje oblasti — le v razmerju do zakonodajne in sodne oblasti. VmeSavanje
nosilcev teh dveh vej oblasti v izvrSevanje tozilske funkcije tako ne bi bilo v neskladju
samo s prvim odstavkom 135. Clena Ustave, temveC neposredno tudi z drugim
stavkom drugega odstavka 3. ¢lena Ustave. V razmerju do drugih organov izvrSilne
veje oblasti pa ne gre za njihovo neodvisnost, ki bi izhajala iz naCela delitve oblasti,
ampak za njihovo samostojnost, ki ima svoj ustavni temelj v prvem odstavku 135.
Clena Ustave.

29. |z navedenega ustavnopravno doloCenega polozaja drzavnega tozilca pa hkrati
izhaja, da je Ze na ustavnopravni ravni doloCeno tudi razmerje med drzavnim
tozilstvom in policijo. Drzavno toZilstvo kot organ pregona kaznivih dejanj je zaradi
zagotavljanja ucinkovitega kazenskega pregona funkcionalno nadrejeno policiji, ki je



organ odkrivanja kaznivih dejanj, kar je Ustavno sodiS€e poudarilo Ze v odloébi §t.
U-1-307/94.%°

B. —1Il

30. Poglavitni olitek predlagatelja je, da je izpodbijana zakonska ureditev, ki naloge
ministrstva, ki se nanasajo na drzavno tozilstvo, prenasa z Ministrstva za pravosodije
na Ministrstvo za notranje zadeve, v neskladju z nacelom delitve oblasti iz drugega
stavka drugega odstavka 3. Clena Ustave. Glede na to, da se je ta sprememba
zgodila v okviru izvrilne veje oblasti, naCelo delitve oblasti za to presojo ni
upostevno. Na to ugotovitev tudi ne more vplivati dejstvo, da je drzavno tozZilstvo del
pravosodja v SirSem smislu. Ker pojem pravosodja ne pomeni posebne pravosodne
veje oblasti, drzavno toZilstvo pa tudi ne sodi v sodno vejo oblasti, je ocitek
predlagatelja o neskladju izpodbijane zakonske ureditve z nacelom delitve oblasti
neutemeljen. Z vidika nacela delitve oblasti bi sicer lahko bilo upostevno, Ce bi se
zaradi izpodbijane zakonske reSitve spremenil poloZaj sodne oblasti v razmerju do
izvrSilne oblasti ali polozZaj izvrSilne oblasti v razmerju do sodne oblasti, vendar
predlagatelj tega ne zatrjuje.

31. Ustava sicer zahteva, da je drzavno toZilstvo v okviru izvrSilne oblasti organizirano
kot sistem samostojnih drzavnih organov. Prav tako Ustava drzavnim tozilcem
zagotavlja samostojnost pri opravljanju tozilske funkcije (prvi odstavek 135. &lena).
Vendar pa je neutemeljen odCitek predlagatelja, da sta z golim prenosom nalog
ministrstva, ki se nana$ajo na drzavno toZilstvo, z Ministrstva za pravosodje na
Ministrstvo za notranje zadeve naceli samostojnosti drzavnih tozilstev in
samostojnosti drzavnih tozilcev prizadeti. O tem, katero ministrstvo naj bo glede
drzavnih tozZilstev in drzavnih tozilcev pristojno za izvajanje nalog s podrocja
kadrovskih, organizacijskih in nadzorstvenih vprasanj v zadevah drzavnotoZilske in
pravosodne uprave, Ustava nima dolo¢b. Drugi odstavek 114. ¢lena Ustave doloca,
da sestavo in delovanje Vlade, Stevilo, pristojnosti in organizacijo ministrstev ureja
zakon,** prav tako pa drugi odstavek 135. Clena Ustave izrecno doloca, da ureditev
drzavnih tozilstev dolo¢a zakon. Odloditev, katero ministrstvo naj izvaja upravne
naloge v zvezi z organizacijo in delovanjem drzavnega tozilstva ter nadzorom nad
njegovim poslovanjem, je glede na to stvar proste presoje zakonodajalca, dokler ta s

19 v 18. tocki obrazlozitve te odloébe je zapisalo: "Kljub temu, da sta tako organ za notranje
zadeve prek pristojnega ministrstva kot drzavno tozilstvo samostojna drzavna organa, je v
funkcionalnem pogledu na tem podrodju drzavno toZilstvo tisto, ki lahko zahteva dologeno
ukrepanje od organov za notranje zadeve in ti se morajo po teh navodilih drzavnega toZilca v
skladu z zakonom tudi ravnati, saj si sicer ni mogoce predstavljati uinkovitega izvrSevanja
funkcije pregona storilcev kaznivih dejanj. Ta polozaj v bistvu zahteva funkcionalno podrejanje
organov za notranje zadeve drzavnemu toZilstvu in ne obratno."

1 Vklju€evanje posameznih upravnih podrodij v pristojna ministrstva v praksi praviloma sledi
kriteriju sorodnosti upravnih podrogij in ciliem vsakokratne vlade. Prim. F. Grad, Parlament in
vlada, Uradni list Republike Slovenije, Ljubljana 2000, str. 280-286.
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tem ne poseze v ustavno doloCeno samostojnost drzavnih tozilcev in drzavnih
tozilstev. Primernosti zakonske ureditve pa Ustavno sodis¢e ni pristojno presojati.

32. Zagotavljanje ustavnih nacel o samostojnosti drzavnih tozilstev in samostojnosti
drzavnih toZilcev je odvisno od konkretnih zakonskih pristojnosti oziroma pooblastil
posameznih organov oziroma nosilcev posameznih oblastnih funkcij (pristojnega
ministra, policije in drzavnih tozilstev oziroma drzavnih tozilcev), ki jih ti izvrSujejo v
zvezi s tozilsko funkcijo v konkretnih primerih. Samostojnost drzavnih tozilcev pri
izvrSevanju tozilske funkcije morajo zagotavljati zakoni, ki urejajo drzavnotozilsko
sluzbo oziroma urejajo izvajanje tozilske funkcije (npr. zakoni, ki urejajo drzavno
toZilstvo, kazenski postopek in policijo). Z vidika razmerij med ministrom in drzavnim
tozZilstvom je za presojo, ali ti zakoni zagotavljajo u€inkovito in neodvisno izvrSevanje
drzavnotozilske funkcije, bistveno, kaksSna je vsebina zakonskih pooblastil, ki jih ima
ministrstvo kot upravni organ v razmerju do drzavnih toZilstev in drZzavnih toZilcev, in
kakSen je polozaj drzavnih toZilcev in drzavnih toZilstev v razmerju do pristojnega
ministrstva po ZDT-1. Pooblastila, ki bi okrnila ali bi utegnila okrniti ustavno
zagotovljeno samostojnost drzavnega tozilca, bi bila ustavno sporna, ne glede na to,
katero ministrstvo in minister bi bila pristojna za njihovo izvajanje. Ureditev, da je za
vpraSanja organizacije in statusa drzavnega toZilstva, pravosodnega nadzora nad
poslovanjem drzavnega toZilstva in pravosodne uprave za podroCje drZzavnega
toZilstva po novem pristojen minister za notranje zadeve, pa ne spreminja konkretnih
pravnih razmerij med drzavnim toZilstvom, drZzavnimi tozilci in pristojnim ministrstvom,
saj ne spreminja ministrskih pooblastil niti sistema zagotavljanja samostojnosti
drzavnega tozZilca, kot je dologen v ZDT-1." Zato prenos pristojnosti med ministrstvi
sam po sebi nima neposrednega pravnega pomena za ustavno zagotovljen poloZzaj
drzavnih tozilcev v konkretnih postopkih kazenskega pregona.

33. Predlagatelj Se meni, da je z ustavnopravnega vidika pomemben tudi zunanji
videz neodvisnosti drzavnega toZilstva in da prenos nalog v zvezi z drzavnim
toZilstvom na Ministrstvo za notranje zadeve krSi videz neodvisnosti drzavnega
toZilstva, saj naj bi dajalo vtis, da je drzavno tozilstvo podaljSana roka policije.
Ustavno sodisCe je, ne da bi se spuscalo v presojo, ali oziroma v kolikSni meri je t. i.
doktrina videza neodvisnosti in nepristranskosti, ki se praviloma uporablja v zvezi s
sodniki, veljavna tudi za drzavne tozilce,'® ocenilo,* da samo zaradi tega, ker je za
izvrSevanje nalog ministrstva, ki se nanaSajo na drzavno toZilstvo, sedaj pristojen
minister za notranje zadeve in ne veC minister za pravosodje, videz nepristranskosti
drzavnih tozilcev ne more biti prizadet. Tudi za ta vidik velja, da je odvisen od

20 samostojnosti drzavnih toZilcev glej 3. €len, Cetrti odstavek 158. &lena, 161. &len ter 171.
in 172. ¢len ZDT-1.

3 zvezi s tem Ustavno sodisée pripominja, da se predlagatelj neustrezno sklicuje na sodbo
ESCP v zadevi De Cubber proti Belgiji, saj se ta nana$a na videz nepristranskosti sodnika.
Tudi Bordojska deklaracija, na katero se predlagatelj sklicuje, videz neodvisnosti in
nepristranskosti navaja le v povezavi s sodniki (glej tocko 7, z obrazloZitvijo:
https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=1560897&site=CM, 7. 2. 2013).

% Glej tudi 28. tocko te obrazlozitve.



https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=1560897&site=CM
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konkretnih pooblastil pristojnega ministra v posamiénih zadevah, ki sodijo v okvir
tozilske funkcije. Ker se konkretna pravna razmerja med ministrom in drzavnimi tozilci
z izpodbijano ureditvijo ne spreminjajo, je navedba predlagatelja neutemeljena.

34. Iz enakih razlogov tudi samo po sebi ni ustavno sporno, ¢e je minister, ki je
pristojen za policijo, hkrati pristojen tudi za drzavno tozilstvo. Drugace kot policija, ki
je organ v sestavi Ministrstva za notranje zadeve, so drzavna toZilstva samostojni
drzavni organi (10. ¢len ZDT-1). Ustava zahteva, da je drzavno tozilstvo policiji
funkcionalno nadrejeno, kar pomeni, da morajo drzavni tozilci policijo usmerjati in
nadzirati, vendar pa je konkretizacija tega nacela stvar konkretnih zakonskih resitev v
posameznih zakonih, ki se tako ali drugaCe dotikajo izvrSevanja toZilske funkcije
(zlasti zakona, ki ureja kazenski postopek). Predlagatelj v obravnavani zadevi
konkretnih razmerij med policijo in drzavnimi toZilci ne izpostavlja kot oCitke. Samo
zato, ker je isti minister pristojen za policijo in za izvrSevanje dolo¢enih nalog, ki se
nana3ajo na drzavno toZilstvo, pa na podlagi Ze povedanega ni mogocCe govoriti 0
neskladju s 135. ¢lenom Ustave.

35. Neutemeljen je tudi oCitek predlagatelja, da je izpodbijana zakonska ureditev v
neskladju z naceli pravne drzave (2. ¢len Ustave). Prenos izvrSevanja dolo€enih
nalog, ki se nanasajo na drzavno toZilstvo, z enega ministrstva na drugo, sam po sebi
ne pomeni podrejanja drzavnega toZilstva niti ministru ali ministrstvu niti vladi, niti
vpletanja v funkcijo drzavnih tozilcev, da samostojno vlagajo in zastopajo kazenske
obtoZbe. Zakonska pooblastila drzavnih toZilcev in njihova zakonsko zagotovljena
samostojnost ostajajo nedotaknjeni. Zato imajo drzavna tozilstva in drzavni tozilci po
izpodbijani ureditvi enak pravni polozaj, kot so ga imeli pred njeno uveljavitvijo.

36. Tudi ustavna zahteva po neodvisni in u€inkoviti preiskavi kaznivih dejanj, ki jih
storijo policisti, kot izhaja iz Getrtega odstavka 15. &lena Ustave,'® zaradi izpodbijane
ureditve ni ogrozena. Skrb predlagatelja, da naj bi priSlo do sistemskega problema z
neodvisnimi in ucinkovitimi preiskavami prekoracitve policijskih pooblastil, je
neupravicena. ZDT-1 ima za preiskovanje in pregon uradnih oseb s posebnimi
pooblastili posebno ureditev,'® in na to ureditev izpodbijane zakonske dologbe ne
vplivajo. Tudi glede tega ocitka velja enako, kot je Ze bilo povedano: dokler bodo
zakoni, ki urejajo konkretna razmerja med ministrom, policijo in drzavnim tozilstvom,
zagotavljali samostojnost drzavnih toZilcev in samostojnost drzavnih toZilstev, dotlej
tudi koncentracija pristojnosti izvrSevanja nalog ministrstva glede tozilstva in glede
policije ne bo v neskladju z Ustavo.

37. Ocitki predlagatelja o neskladju izpodbijane zakonske ureditve z 22., 23. in 29.
¢lenom Ustave (v povezavi z 2. ¢lenom Ustave) so pavsalni in nejasni, zato jih
Ustavno sodiS€e ni moglo preizkusiti. Kot neupostevne za obravnavano zadevo pa je

!> Glej ved v odlocbi Ustavnega sodiséa §t. Up-555/03, Up-827/04.
'® Glej 199. do 203. ¢len ZDT-1.



Ustavno sodisCe Stelo navedbe, ki se nanaSajo na koalicijsko pogodbo med
partnerji vladajoCe koalicije.

38. Glede na navedeno je Ustavno sodis¢e odlocilo, da 34. in 37. ¢len ZDU-1 nista v
neskladju z Ustavo (1. toCka izreka).

C.

39. Ustavno sodisce je sprejelo to odlocbo na podlagi 21. ¢lena in prvega odstavka
25. ¢lena ZUstS v sestavi: predsednik dr. Ernest Petri¢ ter sodnice in sodniki dr. Mitja
Deisinger, dr. Dunja Jadek Pensa, mag. Marta Klampfer, dr. Etelka Korpi¢ — Horvat,
mag. Miroslav Mozeti¢, Jasna Pogacar, dr. Jadranka Sovdat in Jan Zobec. Odlo¢bo
je sprejelo soglasno.

dr. Ernest Petri¢
Predsednik



