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Prof. dr. Ernest Petrič
Predsednik Ustavnega sodišča

Predgovor k zbirki Odločbe in sklepi Ustavnega sodišča

V pogojih težkih gospodarskih razmer v državi, ko je treba posebej skrbno paziti na porabo 
sredstev, je Ustavno sodišče Republike Slovenije sklenilo, da bo zbirko odločb in sklepov to-
krat izdalo za triletno obdobje, in sicer za leta 2010 do 2012. V zbirko je vključen izbor najpo-
membnejših odločitev, ki jih je Ustavno sodišče sprejelo v tem obdobju. Gre za odločitve, ki so 
precedenčnega pomena, ker prinašajo novosti pri razlagi določb Ustave, odločitve, ki so posebej 
pomembne z vidika varstva ustavnosti ter človekovih pravic in temeljnih svoboščin, in odloči-
tve, ki imajo poseben družbeni pomen.

Zbirka odločb in sklepov za leta 2010, 2011 in 2012, ki je pred vami, pomeni nadaljevanje zbirke, 
v kateri je doslej izšlo že dvaintrideset knjig. Tokratna triintrideseta knjiga zajema sodno prakso 
Ustavnega sodišča od 1. januarja 2010 do 31. decembra 2012. Leta 2010 je Ustavno sodišče sku-
pno rešilo 1818 zadev, leta 2011 1806 zadev in leta 2012 1865 zadev. Med izbranimi odločitvami 
v letih 2010, 2011 in 2012 je največ odločb, ki so bile sprejete v postopkih za oceno ustavnosti 
oziroma zakonitosti zakonov in drugih predpisov (U-I zadeve). Teh je sicer Ustavno sodišče 
v letu 2010 rešilo 294, leta 2011 se je številka povzpela na 311, leta 2012 pa je bilo rešenih že 
350 U-I zadev. Med odločitvami, vključenimi v zbirko, je prav tako veliko odločb, sprejetih v 
postopkih reševanja ustavnih pritožb (Up zadeve). Teh je Ustavno sodišče leta 2010 rešilo 1500, 
leta 2011 1476 in leta 2012 1287. V zbirki je tudi nekaj odločitev v zvezi s pravico do referen-
dumskega odločanja (U-II zadeve) ter mnenje Ustavnega sodišča iz leta 2010 glede skladnosti 
mednarodnega sporazuma z Ustavo (Rm zadeva). Skupno je v zbirki objavljenih triinštirideset 
najpomembnejših odločitev iz tega triletnega obdobja.

Notranja ureditev zbirke ostaja pretežno nespremenjena. Zbirka vsebuje polna besedila odločitev 
skupaj z evidenčnimi stavki (z ustreznimi gesli) in podatki o objavi odločitve. V zbirki ni več evi-
denčnih stavkov v angleškem jeziku, saj je Ustavno sodišče sklenilo, da bo leta 2016 ob petindvajseti  
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obletnici delovanja izdalo posebno zbirko najpomembnejših odločitev za celotno navedeno obdo-
bje v angleškem jeziku. Odločitve so v zbirki objavljene glede na vrsto zadev (U-I, U-II, Rm, Up za-
deve), znotraj posameznih vrst zadev pa po datumu. Poleg tega so objavljena tudi ločena mnenja k 
posameznim odločitvam. Besedila odločitev so po vsebini in obliki skladna z uradnim besedilom 
odločitve oziroma besedilom, ki je bilo objavljeno v Uradnem listu Republike Slovenije.

Seznam problemov oziroma ustavnopravnih vprašanj, ki jih je Ustavno sodišče obravnavalo v 
triletnem obdobju od 2010 do 2012 je bogat, izjemno zanimiv ter posega tako rekoč na vsa prav-
na področja. Vse odločitve v tej zbirki so pomembne, vendar pa želim nekatere na tem mestu 
še posebej omeniti.

Med izbranimi odločitvami za leto 2010 je treba na prvem mestu izpostaviti predhodno presojo 
skladnosti arbitražnega sporazuma med Vlado Republike Slovenije in Vlado Republike Hrvaške 
o določitvi meje med obema državama z Ustavo (mnenje št. Rm-1/09). V obsežni odločbi št. 
U-I-92/07 je Ustavno sodišče opravilo poglobljeno presojo nekaterih vprašanj glede registracije 
in delovanja verskih skupnosti v Republiki Sloveniji. V odločbi št. U-I-137/10 pa je moralo od-
govoriti na vprašanje, ali lahko Državni zbor Republike Slovenije opusti ustanovitev občine z 
zakonom potem, ko je že razpisal in izvedel referendum, na katerem so se prebivalci odločili za 
ustanovitev občine. Omeniti je treba še odločbo št. U-II-1/10, v kateri je Ustavno sodišče ponov-
no obravnavalo problematiko »izbrisanih«, in sicer vprašanje dopustnosti referenduma o noveli 
zakona o urejanju njihovega statusa.

Med odločitvami, sprejetimi leta 2011, naj izpostavim odločbo št. U-I-109/10, v kateri je Ustavno 
sodišče odločilo, da je odlok, s katerim je Mestna občina Ljubljana določila novo poimenovanje 
ceste z imenom “Titova cesta”, v neskladju z Ustavo. Iz tega leta je treba omeniti še odločbo št. 
U-I-178/10, s katero je Ustavno sodišče odločilo o ustavnosti Zakona o poroštvu, ki je bil sprejet 
za zagotovitev finančne stabilnosti v območju evra.
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Iz leta 2012 je treba opozoriti na odločbo št. U-I-23/12, v kateri je Ustavno sodišče odločalo o 
položaju Državnega zbora po njegovem razpustu s strani Predsednika republike. Še posebej pa 
naj izpostavim odločbo št. U-II-1/12, U-II-2/12, v kateri je Ustavno sodišče odločalo o dopustnosti 
zakonodajnega referenduma in presodilo, da bi zaradi zavrnitve zakona na referendumu (šlo 
je za Zakon o slovenskem državnem holdingu in zakon o t. i. slabi banki) nastale protiustavne 
posledice, zaradi česar referendum ni bil izveden.

Kot to velja za vsako neodvisno ustavno sodišče v demokratični družbi, so tudi v Sloveniji ne-
katere odločitve, ki so predstavljene v zbirki, vzbudile veliko pozornosti v širši in strokovni 
javnosti. Slišati je bilo pobude, argumentirane kritike, pa tudi pavšalne, neutemeljene obsodbe, 
med katerimi so bile nekatere blizu pritisku na Ustavno sodišče. Prav zato je pomembno, da so 
pomembnejše odločitve Ustavnega sodišča ohranjene in dostopne javnosti v pričujoči zbirki.

V obdobju od leta 2010 do leta 2012 so pri odločanju sodelovali sodnice in sodniki: Jože Tratnik 
(do 10. novembra 2010, do tega dne tudi kot predsednik Ustavnega sodišča), dr. Ernest Petrič 
(predsednik Ustavnega sodišča od 11. novembra 2010), mag. Miroslav Mozetič (podpredsednik 
Ustavnega sodišča od 11. januarja 2010), mag. Marija Krisper Kramberger (do 13. septembra 
2010), mag. Marta Klampfer, dr. Mitja Deisinger, Jasna Pogačar, Jan Zobec, dr. Jadranka Sovdat, 
dr. Etelka Korpič – Horvat (od 28. septembra 2010) in dr. Dunja Jadek Pensa (od 15. julija 2011).

Prepričan sem, da bo knjiga, ki je pred vami, pripomogla k boljšemu pregledu sodne prakse 
Ustavnega sodišča v obdobju med leti 2010 in 2012. Predvsem menim, da je lahko koristen pri-
pomoček za vse, ki se tako ali drugače ukvarjajo z vprašanji ustavnosti in zakonitosti ter varstva 
človekovih pravic in temeljnih svoboščin. Prav tako pa je lahko pripomoček tudi za vse, ki bodo 
varstvo svojih pravic uveljavljali pred Ustavnim sodiščem.

Ljubljana, september 2013
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Kazalo opravilnih številk – naraščajoče zaporedne številke
 
 U-I, U-II, Rm in Up zadeve

 LETO 2010

29 U-I-164/09, odločba z dne 04/02-2010,  1.
 ↘ Uradni list RS, št. 12/2010 z dne 19/02-2010
 
43 U-I-50/09, Up-260/09, odločba z dne 18/03-2010,  2.
 ↘ Uradni list RS, št. 29/2010 z dne 09/04-2010  

55 U-I-207/08, Up-2168/08, odločba z dne 18/03-2010,  3.
 ↘ Uradni list RS, št. 30/2010 z dne 13/04-2010  

66 U-I-92/07, odločba z dne 15/04-2010,  4.
 ↘ Uradni list RS, št. 46/2010 z dne 08/06-2010  

142 U-I-200/09, odločba z dne 20/05-2010,  5.
 ↘ Uradni list RS, št. 50/2010 z dne 24/06-2010 

150 U-I-118/09, odločba z dne 10/06-2010,  6.
 ↘ Uradni list RS, št. 52/2010 z dne 30/06-2010 

164 U-I-191/09, Up-916/09, odločba z dne 30/09-2010,  7.
 ↘ Uradni list RS, št. 85/2010 z dne 29/10-2010  

173 U-I-95/09, Up-419/09, odločba z dne 21/10-2010,  8.
 ↘ Uradni list RS, št. 90/2010 z dne 12/11-2010  

180 U-I-137/10, odločba z dne 26/11-2010,  9.
 ↘ Uradni list RS, št. 72/2010 z dne 10/09-2010, 
 ↘ Uradni list RS, št. 99/2010 z dne 07/12-2010  

216 U-I-161/10, odločba z dne 09/12-2010,  10.
 ↘ Uradni list RS, št. 107/2010 z dne 29/12-2010 

223 U-II-1/10, odločba z dne 10/06-2010,  11.
 ↘ Uradni list RS, št. 50/2010 z dne 24/06-2010  

275 Rm-1/09, mnenje z dne 18/03-2010,  12.
 ↘ Uradni list RS, št. 25/2010 z dne 26/03-2010  

↓ stran zaporedna številka odločitve ↓
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321 Up-2530/06, odločba z dne 15/04-2010,  13.
 ↘ Uradni list RS, št. 42/2010 z dne 28/05-2010 

337 Up-1678/08, odločba z dne 14/10-2010,  14.
 ↘ Uradni list RS, št. 88/2010 z dne 05/11-2010  

347 Up-591/10, odločba z dne 02/12-2010,  15.
 ↘ Uradni list RS, št. 107/2010 z dne 29/12-2010 

352 Up-2324/08, odločba z dne 16/12-2010,  16.
 ↘ Uradni list RS, št. 110/2010 z dne 31/12-2010  

 LETO 2011

365 U-I-178/10, odločba z dne 03/02-2011,  17.
 ↘ Uradni list RS, št. 12/2011 z dne 25/02-2011  

382 U-I-271/08, odločba z dne 24/03-2011,  18.
 ↘ Uradni list RS, št. 26/2011 z dne 08/04-2011  

400 U-I-67/09, Up-316/09, odločba z dne 24/03-2011,  19.
 ↘ Uradni list RS, št. 28/2011 z dne 15/04-2011  

411 U-I-297/08, odločba z dne 07/04-2011,  20.
 ↘ Uradni list RS, št. 30/2011 z dne 22/04-2011  

433 U-I-223/09, Up-140/02, sklep z dne 14/04-2011,  21.
 ↘ Uradni list RS, št. 37/2011 z dne 20/05-2011  

442 U-I-302/09, Up-1472/09, U-I-139/10, Up-748/10, sklep z dne 12/05-2011,  22.
 ↘ Uradni list RS, št. 43/2011 z dne 03/06-2011  

451 U-I-114/11, odločba z dne 09/06-2011,  23.
 ↘ Uradni list RS, št. 47/2011 z dne 17/06-2011  

467 U-I-50/11, odločba z dne 23/06-2011,  24.
 ↘ Uradni list RS, št. 55/2011 z dne 08/07-2011  

475 U-I-186/09, Up-878/09 odločba z dne 28/09-2011,  25.
 ↘ Uradni list RS, št. 85/2011 z dne 25/10-2011  

↓ stran zaporedna številka odločitve ↓
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491 U-I-109/10, odločba z dne 26/09-2011,  26.
 ↘ Uradni list RS, št. 78/2011 z dne 05/10-2011 

518 U-I-292/09, Up-1427/09, odločba z dne 20/10-2011,  27.
 ↘ Uradni list RS, št. 98/2011 z dne 02/12-2011  

533 U-I-181/09, Up-860/09, Up-222/10, odločba  z dne 10/11-2011,  28.
 ↘ Uradni list RS, št. 98/2011 z dne 02/12-2011  

543 U-I-281/09, odločba z dne 22/11-2011,  29.
 ↘ Uradni list RS, št. 105/2011 z dne 23/12-2011  

555 U-I-103/11, odločba z dne 08/12-2011,  30.
 ↘ Uradni list RS, št. 55/2011 z dne 08/07-2011, 
 ↘ Uradni list RS, št. 105/2011 z dne 23/12-2011  

573 Up-457/09, odločba z dne 28/09-2011,  31.
 ↘ Uradni list RS, št. 86/2011 z dne 28/10-2011  

582 Up-43/10, sklep z dne 07/04-2011,  32.
 ↘ Uradni list RS, št. 32/2011 z dne 29/04-2011  

 LETO 2012

591 U-I-185/10, Up-1409/10, odločba z dne 02/02-2012,  33.
 ↘ Uradni list RS, št. 23/2012 z dne 26/03-2012  

612 U-I-249/10, odločba z dne 15/03-2012,  34.
 ↘ Uradni list RS, št. 27/2012 z dne 13/04-2012  

631 U-I-23/12, odločba z dne 05/04-2012,  35.
 ↘ Uradni list RS, št. 30/2012 z dne 26/04-2012  

651 U-I-322/11, odločba z dne 24/05-2012,  36.
 ↘ Uradni list RS, št. 43/2012 z dne 08/06-2012  

657 U-I-74/12, odločba z dne 13/09-2012,  37.
 ↘ Uradni list RS, št. 75/2012 z dne 05/10-2012  

664 U-I-17/11, odločba z dne 18/10-2012,  38.
 ↘ Uradni list RS, št. 87/2012 z dne 16/11-2012  

↓ stran zaporedna številka odločitve ↓
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674 U-II-1/12, U-II-2/12, odločba z dne 17/12-2012,  39.
 ↘ Uradni list RS, št. 102/2012 z dne 21/12-2012  

713 Up-570/09, odločba z dne 02/02-2012,  40.
 ↘ Uradni list RS, št. 18/2012 z dne 09/03-2012  

722 Up-690/10, odločba z dne 10/05-2012,  41.
 ↘ Uradni list RS, št. 42/2012 z dne 01/06-2012  

731 Up-1268/11, odločba z dne 19/09-2012,  42.
 ↘ Uradni list RS, št. 79/2012 z dne 19/10-2012  

738 Up-21/11, odločba z dne 10/10-2012,  43.
 ↘ Uradni list RS, št. 84/2012 z dne 09/11-2012 

↓ stran zaporedna številka odločitve ↓
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Kazalo izpodbijanih aktov (U-I, U-II in Rm zadeve)

 
 LETO 2010

 Zakoni

29 Zakon o pravdnem postopku 
  ↘ Uradni list RS, št. 26/99, 96/02, 12/03 – ur. p. b., 2/04, 36/04 – ur. p. b., 52/07, 73/07 

– ur. p. b. in 45/08 (ZPP), 2. odst. 282. čl., RAZVELJAVITEV 

43 Zakon o kazenskem postopku 
  ↘ Uradni list RS, št. 32/07 – uradno prečiščeno besedilo, 68/08 in 77/09 (ZKP), 4. st. 

2. odst. 205. čl., RAZVELJAVITEV 

55  Zakon o varstvu pravice do sojenja brez nepotrebnega odlašanja 
  ↘ Uradni list RS, št. 49/06 in 58/09 (ZVPSBNO), 25. čl., UGOTOVITEV NESKLADNOSTI 

Z USTAVO IN DOLOČITEV ROKA ZAKONODAJALCU ZA USKLADITEV 

55  Zakon o obligacijskih razmerjih 
  ↘ Uradni list SFRJ, št. 29/78, 39/85 in 57/89 (ZOR), 1. odst. 200. čl., ZAVRNITEV POBU-

DE ZARADI OČITNE NEUTEMELJENOSTI

55  Obligacijski zakonik 
  ↘ Uradni list RS, št. 97/07 – uradno prečiščeno besedilo (OZ), 1. odst. 179. čl., ZAVR-

NITEV POBUDE ZARADI OČITNE NEUTEMELJENOSTI 
 
55 Zakon o odvetniški tarifi 
  ↘ Uradni list RS, št. 67/08 (ZOdvT), 2. odst. 3. čl., NEIZKAZAN PRAVNI INTERES POBUDNIKA 

66 Zakon o verski svobodi 
  ↘ Uradni list RS, št. 14/07 (ZVS), 
  RAZVELJAVITEV: 1. odst. 13. čl., 1. in 5. tč. 14. čl., 3. odst. 24. čl., 4. odst. 24. čl., 2. odst. 

25. čl., zadnji st. 1. odst. 27. čl., 
  UGOTOVITEV SKLADNOSTI Z USTAVO: 22. čl., 23. čl., 24. čl., 25. čl., 26. čl.,5. odst. 27. čl., 

3. odst. 29. čl., 30. čl. in 32. čl. 

66 Zakon o pravnem položaju verskih skupnosti v Republiki Sloveniji 
  ↘ Uradni list SRS, št. 15/76 in 42/86, ter Uradni list RS, št. 22/91 (ZPPVS), 20. čl., 

UGOTOVITEV SKLADNOSTI Z USTAVO

1.

 2.  

 3.

 3.

  3.

3.

4.

4.

↓ stran zaporedna številka odločitve ↓
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66 Zakon o obrambi 
  ↘ Uradni list RS, št. 103/04 – uradno prečiščeno besedilo (ZObr), 3. odst. 52. čl., UGO-

TOVITEV SKLADNOSTI Z USTAVO  

142 Zakon o pravdnem postopku 
  ↘ Uradni list RS, št. 73/07 – uradno prečiščeno besedilo in 45/08 (ZPP), 2. odst. 108. čl., 

RAZVELJAVITEV

150 Zakon o usmerjanju otrok s posebnimi potrebami 
  ↘ Uradni list RS, št. 3/07 – uradno prečiščeno besedilo (ZUOPP), 27. čl., RAZVELJAVITEV 

164 Zakon o avtorski in sorodnih pravicah 
  ↘ Uradni list RS, št. 16/07 – uradno prečiščeno besedilo in 68/08 (ZASP), 44. čl., NE-

IZKAZAN PRAVNI INTERES POBUDNIKA

173 Zakon o medijih 
  ↘ Uradni list RS, št. 110/06 – uradno prečiščeno besedilo (ZMed), 2. odst 26. čl., UGOTO-

VITEV NESKLADNOSTI Z USTAVO IN DOLOČITEV ROKA ZAKONODAJALCU ZA USKLADITEV  

180 Zakon o ustanovitvi občin ter o določitvi njihovih območij 
  ↘ Uradni list RS, št. 108/06 – uradno prečiščeno besedilo (ZUODNO), UGOTOVITEV 

NESKLADNOSTI Z USTAVO IN DOLOČITEV ROKA ZAKONODAJALCU ZA USKLADITEV 

216 Zakon o pravdnem postopku 
  ↘ Uradni list RS, št. 73/07 – uradno prečiščeno besedilo in 45/08 (ZPP), 1. odst. 282. čl., 

RAZVELJAVITEV  

 Drugo

180  Akt Predsednika Državnega zbora Republike Slovenije o razpisu rednih volitev v 
občinske svete in rednih volitev županov 

 ↘ Uradni list RS, št. 60/10, ODPRAVA 

223   Zahteva za odločitev, ali bi z odložitvijo uveljavitve ali zaradi zavrnitve Zakona o 
spremembah in dopolnitvah Zakona o urejanju statusa državljanov drugih držav 
naslednic nekdanje SFRJ v Republiki Sloveniji (Poročevalec DZ, št. 149/09, EPA 735-

  V) (ZUSDDD) lahko nastale protiustavne posledice, Z ZAVRNITVIJO ZAKONA NA REFE-
RENDUMU BI NASTALE PROTIUSTAVNE POSLEDICE 

275  Arbitražni sporazum med Vlado Republike Slovenije in Vlado Republike Hrvaške, tč. 
(a) 1. odst. 3. čl., tč. (a) 4. čl. ter 2. in 3. odst. 7. čl., UGOTOVITEV SKLADNOSTI Z USTAVO 

4.

5.

6.

7.

8.

9.

10.

9.

11.

12.

↓ stran zaporedna številka odločitve ↓
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 LETO 2011

 Zakoni

365  Zakon o poroštvu Republike Slovenije za zagotavljanje finančne stabilnosti v 
 euroobmočju 
 ↘ Uradni list RS, št. 59/10 (ZPZFSEu), UGOTOVITEV SKLADNOSTI Z USTAVO 

382  Zakon o policiji 
  ↘ Uradni list RS, št. 107/06 – uradno prečiščeno besedilo, 3. odst. 56. čl., UGOTOVITEV 

NESKLADNOSTI Z USTAVO

382 Zakon o policiji 
  ↘ Uradni list RS, št. 66/09 – uradno prečiščeno besedilo in 22/10, 4. odst. 56. čl., RAZ-

VELJAVITEV 

400 Zakon o volilni in referendumski kampanji 
  ↘ Uradni list RS, št. 41/07 in 11/11 (ZVRK), 2. odst. 5. čl., UGOTOVITEV NESKLADNOSTI 

Z USTAVO IN DOLOČITEV ROKA ZAKONODAJALCU ZA USKLADITEV  

411 Zakon o varstvu kulturne dediščine 
  ↘ Uradni list RS, št. 16/08, 123/08 in 8/11 (ZVKD), 
 UGOTOVITEV SKLADNOSTI Z USTAVO: 2. in 3. tč. 3. čl., 
  UGOTOVITEV NESKLADNOSTI Z USTAVO IN DOLOČITEV ROKA ZAKONODAJALCU ZA USKLA-

DITEV: 1. odst. 6. čl., 53. čl., 10. al. 1. odst. 127. čl., 135. čl., 
  NEIZKAZAN PRAVNI INTERES POBUDNIKA: 3. čl., 1. odst. 6. čl., 53. čl., 10. al. 1. odst., 
 2. in 3. odst. 127. čl., ter 135. čl.  

433  Zakon o pravdnem postopku 
  ↘ Uradni list RS, št. 73/07 – uradno prečiščeno besedilo in 45/08 (ZPP), 394. čl. do 

401. čl., NEIZKAZAN PRAVNI INTERES POBUDNIKA

433 Zakon o Ustavnem sodišču 
  ↘ Uradni list RS, št. 64/07 – uradno prečiščeno besedilo (ZUstS), 50. čl. do 60. čl., 

ZAVRNITEV POBUDE ZARADI OČITNE NEUTEMELJENOSTI

442 Zakon o pravdnem postopku 
  ↘ Uradni list RS, št. 73/07 – uradno prečiščeno besedilo in 45/08 (ZPP), 2. odst. 367.c čl., 

ZAVRNITEV POBUDE ZARADI OČITNE NEUTEMELJENOSTI

451 Zakon o razpisu rednih lokalnih volitev v Mestni občini Koper 
 ↘ Uradni list RS, št. 39/11 (ZRRLVKP), UGOTOVITEV SKLADNOSTI Z USTAVO

17.

18.

18.

19.

20.

21.

21.

22.

23.
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467  Zakon o parlamentarni preiskavi 
  ↘ Uradni list RS, št. 63/93 (ZPPre), UGOTOVITEV NESKLADNOSTI Z USTAVO IN DOLOČI-

TEV ROKA ZAKONODAJALCU ZA USKLADITEV 

475 Kazenski zakonik 
  ↘ Uradni list RS, št. 55/08, 66/08 – popr. in 39/09 (KZ), 5. odst. 186. čl., UGOTOVITEV 

SKLADNOSTI Z USTAVO

518 Zakon o mednarodni zaščiti 
  ↘ Uradni list RS, št. 11/11 – uradno prečiščeno besedilo (ZMZ), 
 RAZVELJAVITEV: 3. odst. 22. čl. 
  NEIZPOLNJEVANJE ZAKONSKIH POGOJEV IN NEIZKAZAN PRAVNI INTERES POBUDNIKA: 

5. al. 3. odst. 21. čl. in 26. čl. 

533 Zakon o upravnem sporu 
  ↘ Uradni list RS, št. 105/06 in 62/10 (ZUS), UGOTOVITEV NESKLADNOSTI Z USTAVO IN 

DOLOČITEV ROKA ZAKONODAJALCU ZA USKLADITEV

543  Zakon o pokojninskem in invalidskem zavarovanju 
 ↘ Uradni list RS, št. 109/06 – uradno prečiščeno besedilo (ZPIZ), 
 RAZVELJAVITEV: 1. odst. 228. čl. 
 UGOTOVITEV SKLADNOSTI Z USTAVO: 4. odst. 39. čl.

555 Zakon o prevzemih 
  ↘ Uradni list RS, št. 79/06, 1/08, 68/08 in 35/11) (ZPre), 2. st. 2. odst. 75. čl. in 63. čl. v 

zvezi z 2. st. 2. odst. 75. čl., RAZVELJAVITEV  

 Akta ministrstva

411  Navodilo št. 2 z dne 24. 3. 2009, NEPRISTOJNOST USTAVNEGA SODIŠČA ZA PRESOJO 
AKTA, KI NI PREDPIS ALI SPLOŠNI AKT ZA IZVRŠEVANJE JAVNIH POOBLASTIL  

543  Sklep o določitvi kriterijev za odpis, delni odpis, odlog ter obročno odplačevanje 
prispevkov za pokojninsko in invalidsko zavarovanje 

  ↘ Uradni list RS, št. 106/05, ZAKONSKA PODLAGA ZA IZDAJO JE BILA RAZVELJAVLJENA 
(ZAVRŽENJE) 
 

 Odloki in drugi akti občin

451  Akt o razpisu rednih volitev v občinski svet in rednih volitev župana v Mestni 

24.

25.

27.

28.

29.

30.

20.

29.

23.
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 občini Koper 
 ↘ Uradni list RS, št. 40/11, UGOTOVITEV SKLADNOSTI Z USTAVO 

491  Odlok o določitvi in spremembi imen in potekov cest in ulic na območju Mestne 
občine Ljubljana 

 ↘ Uradni list RS, št. 44/09, 2. čl., ODPRAVA 
 

 Drugo

467 Poslovnik o parlamentarni preiskavi 
  ↘ Uradni list RS, št. 63/93 in 33/03, UGOTOVITEV NESKLADNOSTI Z USTAVO IN DOLOČI-

TEV ROKA ZAKONODAJALCU ZA USKLADITEV 

 LETO 2012

 Zakoni

591  Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o finančnem poslovanju, postopkih 
zaradi insolventnosti in prisilnem prenehanju 

  ↘ Uradni list RS, št. 126/07, 40/09, 59/09, 52/10, 106/10, 26/11 in 47/11 (ZFPPIPP), 34. čl., 
RAZVELJAVITEV  

612  Zakon o sistemu plač v javnem sektorju 
  ↘ Uradni list RS, št. 108/09 – uradno prečiščeno besedilo, 13/10, 59/10, 85/10, 107/10 

in 35/11 (ZSPJS), 1. do 10. odst. 42. čl., UGOTOVITEV NESKLADNOSTI Z USTAVO IN DOLO-
ČITEV ROKA ZAKONODAJALCU ZA USKLADITEV

612  Zakon o spremembi Zakona o sistemu plač v javnem sektorju 
  ↘ Uradni list RS, št. 85/10 (ZSPJS), 2. čl., UGOTOVITEV NESKLADNOSTI Z USTAVO IN 

DOLOČITEV ROKA ZAKONODAJALCU ZA USKLADITEV

631 Zakon o spremembah in dopolnitvah Kazenskega zakonika 
 ↘ Uradni list RS, št. 91/11 (KZ), UGOTOVITEV SKLADNOSTI Z USTAVO 

631  Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o kazenskem postopku 
 ↘ Uradni list RS, št. 91/11 (ZKP), UGOTOVITEV SKLADNOSTI Z USTAVO 

631 Zakon o odvzemu premoženja nezakonitega izvora 
 ↘ Uradni list RS, št. 91/11 (ZOPNI), UGOTOVITEV SKLADNOSTI Z USTAVO 

26.

24.

33.

34.

34.

35.

35.

35.
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631 Zakon o dopolnitvah Zakona o gospodarskih družbah 
 ↘ Uradni list RS, št. 91/11 (ZGD), UGOTOVITEV SKLADNOSTI Z USTAVO 

631  Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o lastninskem preoblikovanju Loteri-
je Slovenije 

 ↘ Uradni list RS, št. 109/11 (ZLPLS), UGOTOVITEV SKLADNOSTI Z USTAVO 

651 Zakon o delovnih in socialnih sodiščih 
  ↘ Uradni list RS, št. 2/04 in 10/04 – popr. (ZDSS), 2. odst. 28. čl., RAZVELJAVITEV 

657 Zakon o pravdnem postopku 
  ↘ Uradni list RS, št. 73/07 – uradno prečiščeno besedilo in 45/08) (ZPP), 5. odst. 98. čl., 

RAZVELJAVITEV

664  Zakon o sodelovanju med državnim zborom in vlado v zadevah Evropske unije 
  ↘ Uradni list RS, št. 34/04, 43/10 in 107/10) (ZSDZVZEU), UGOTOVITEV SKLADNOSTI Z 

USTAVO  

674  Zakon o Slovenskem državnem holdingu (EPA 516-VI) (ZSDH), Z ODLOŽITVIJO UVELJA-
VITVE IN Z ZAVRNITVIJO ZAKONA NA REFERENDUMU BI NASTALE PROTIUSTAVNE POSLEDICE 

674  Zakon o ukrepih Republike Slovenije za krepitev stabilnosti bank (EPA 637-VI) (ZUKSB), 
  Z ODLOŽITVIJO UVELJAVITVE IN Z ZAVRNITVIJO ZAKONA NA REFERENDUMU BI NASTALE 

PROTIUSTAVNE POSLEDICE

 

35.

35.

36.

37.

38.

39.

39.
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Kazala aktov, izpodbijanih z ustavno pritožbo (Up-zadeve)

 

 
 I. ODLOČBE IN SKLEPI (PLENARNA SEJA USTAVNEGA SODIŠČA)

 LETO 2010

 Vrhovno sodišče

164 Sodba Vrhovnega sodišča št. II Ips 1018/2007 z dne 19. 3. 2009, 
 ZAVRNITEV USTAVNE PRITOŽBE ZARADI NEUTEMELJENOSTI 

173 Sodba Vrhovnega sodišča št. II Ips 1240/2008 z dne 15. 1. 2009, 
 RAZVELJAVITEV IN VRNITEV ZADEVE V NOVO ODLOČANJE

321  2.) točka odločbe Vrhovnega sodišča št. Dsp 2/2006 z dne 27. 10. 2006 v zvezi z odločbo 
Disciplinskega sodišča Odvetniške zbornice Slovenije št. Ds 4/2005 z dne 27. 3. 2006, 

 ZAVRNITEV USTAVNE PRITOŽBE ZARADI NEUTEMELJENOSTI 

337  Sodba Vrhovnega sodišča št. I Ips 8/2007 z dne 17. 1. 2008 v zvezi s sodbo Višjega 
sodišča v Ljubljani št. I Kp 1386/2005 z dne 12. 4. 2006 in s sodbo Okrožnega sodišča 
v Ljubljani št. III K 156/2003 z dne 13. 4. 2005, 

 ZAVRNITEV USTAVNIH PRITOŽB ZARADI NEUTEMELJENOSTI 

 Višje sodišče

55 Sodba Višjega sodišča v Ljubljani št. II Cp 1588/2008 z dne 12. 6. 2008, 
 RAZVELJAVITEV IN VRNITEV ZADEVE V NOVO ODLOČANJE 

173 Sodba Višjega sodišča v Kopru št. Cp 996/2008 z dne 21. 10. 2008, 
 RAZVELJAVITEV IN VRNITEV ZADEVE V NOVO ODLOČANJE 

347 Sklep Višjega sodišča v Ljubljani št. I Ip 2879/2009 z dne 13. 1. 2010, 
 RAZVELJAVITEV IN VRNITEV ZADEVE V NOVO ODLOČANJE 

352 Sklep Višjega sodišča v Celju št. I Ip 182/2008 z dne 12. 6. 2008, 
 RAZVELJAVITEV IN VRNITEV ZADEVE V NOVO ODLOČANJE 

↓ stran   | CIV ← civilno pravo |  KAZ ← kazensko pravo  | UPR ← upravno pravo
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43  Sklep Višjega sodišča v Ljubljani št. I Kp 123/2009 z dne 27. 2. 2009 v zvezi 
 s sklepom Okrožnega sodišča v Ljubljani št. Ks 305/2009 z dne 20. 2. 2009,
 UGOTOVITEV, DA JE BILA KRŠENA PRITOŽNIKOVA PRAVICA DO ENAKEGA VARSTVA 
 PRAVIC IZ 22. ČLENA USTAVE 

 Okrajno sodišče
 

55  Sodba Okrajnega sodišča v Ljubljani št. I P 1937/2006 z dne 5. 12. 2007, 
 RAZVELJAVITEV IN VRNITEV ZADEVE V NOVO ODLOČANJE 

173 Sodba Okrajnega sodišča v Kopru št. P 209/2008 z dne 9. 9. 2008, 
 RAZVELJAVITEV IN VRNITEV ZADEVE V NOVO ODLOČANJE

347 Sklep Okrajnega sodišča v Ljubljani št. 0814 In 784/2006 z dne 24. 7. 2009, 
 RAZVELJAVITEV IN VRNITEV ZADEVE V NOVO ODLOČANJE  

352 Sklep Okrajnega sodišča v Velenju št. In 51/00 z dne 17. 9. 2007, 
 RAZVELJAVITEV IN VRNITEV ZADEVE V NOVO ODLOČANJE 

352 Sklep Okrajnega sodišča v Velenju št. In 51/00 z dne 28. 12. 2007, 
 RAZVELJAVITEV IN VRNITEV ZADEVE V NOVO ODLOČANJE

 LETO 2011

 Vrhovno sodišče

442 Sklep Vrhovnega sodišča št. II DoR 73/2009 z dne 22. 10. 2009, 
  NESPREJEM USTAVNE PRITOŽBE, KER NI OČITNIH KRŠITEV USTAVNIH PRAVIC 

442 Sklep Vrhovnega sodišča št. II DoR 40/2010 z dne 18. 3. 2010, 
  NESPREJEM USTAVNE PRITOŽBE, KER NI OČITNIH KRŠITEV USTAVNIH PRAVIC  

 
518 Sodba Vrhovnega sodišča št. I Up 425/2009 z dne 7. 10. 2009, 
 RAZVELJAVITEV IN VRNITEV ZADEVE V NOVO ODLOČANJE 

2.

3.

8.

15.

16.

16.

22.

22.

27.
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533 Sklep Vrhovnega sodišča št. I Up 157/2009 z dne 23. 4. 2009, 
 RAZVELJAVITEV IN VRNITEV ZADEVE V NOVO ODLOČANJE 

533 Sklep Vrhovnega sodišča št. I Up 190/2009 z dne 11. 6. 2009, 
 RAZVELJAVITEV IN VRNITEV ZADEVE V NOVO ODLOČANJE 

533 Sklep Vrhovnega sodišča št. I Up 247/2009 z dne 26. 11. 2009, 
 RAZVELJAVITEV IN VRNITEV ZADEVE V NOVO ODLOČANJE 

533  Sklep Vrhovnega sodišča št. I Up 304/2009 z dne 10. 12. 2009 v zvezi 
 s sklepom Upravnega sodišča št. I U 901/2009 z dne 4. 6. 2009 
 ZAVRNITEV USTAVNE PRITOŽBE ZARADI NEUTEMELJENOSTI

573  Sodba Vrhovnega sodišča št. II Ips 705/2007 z dne 15. 1. 2009 (III. točka izreka), 
 RAZVELJAVITEV IN VRNITEV ZADEVE V NOVO ODLOČANJE 

 Višje sodišče
 

442  Sodba Višjega sodišča v Ljubljani št. I Cp 2769/2009 z dne 4. 11. 2009 v zvezi 
 s sodbo Okrožnega sodišča v Ljubljani št. P 2950/2006-II z dne 8. 4. 2009, 
  NESPREJEM USTAVNE PRITOŽBE, KER NI OČITNIH KRŠITEV USTAVNIH PRAVIC 

 
475 Sodba Višjega sodišča v Mariboru št. III Kp 11/2009 z dne 21. 5. 2009, 
 ZAVRNITEV USTAVNE PRITOŽBE ZARADI NEUTEMELJENOSTI

 Okrajno sodišče

 
400 Sodba Okrajnega sodišča v Ljubljani št. ZSV-304/2008-2455 z dne 13. 1. 2009, 
 RAZVELJAVITEV IN VRNITEV ZADEVE V NOVO ODLOČANJE  

 
 Upravno sodišče

533 Sklep Upravnega sodišča št. U 768/2007 z dne 4. 2. 2009, 
 RAZVELJAVITEV IN VRNITEV ZADEVE V NOVO ODLOČANJE 

↓ stran
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533 Sklep Upravnega sodišča št. U 466/2008 z dne 18. 3. 2009, 
 RAZVELJAVITEV IN VRNITEV ZADEVE V NOVO ODLOČANJE 

533 Sklep Upravnega sodišča št. U 2133/2008 z dne 22. 4. 2009, 
 RAZVELJAVITEV IN VRNITEV ZADEVE V NOVO ODLOČANJE 

 Drugo

433 Predlog za obnovo postopka ustavne pritožbe št. Up-140/02, 
 ZAVRŽENJE, KER PRAVNO SREDSTVO PO ZUSTS NI DOVOLJENO

 LETO 2012

 Vrhovno sodišče

722 Sklep Vrhovnega sodišča št. IX Ips 16/2010 z dne 25. 3. 2010, 
 RAZVELJAVITEV IN VRNITEV ZADEVE V NOVO ODLOČANJE 

 
738 Sodba Vrhovnega sodišča št. I Up 515/2009 z dne 7. 10. 2010, 
 RAZVELJAVITEV  

 Višje sodišče

591  Sklep Višjega sodišča v Kopru št. Cpg 57/2010 z dne 2. 9. 2010, 
 RAZVELJAVITEV IN VRNITEV ZADEVE V NOVO ODLOČANJE 

713 Sodba Višjega sodišča v Mariboru št. I Cp 1959/2008 z dne 4. 2. 2009, 
 RAZVELJAVITEV IN VRNITEV ZADEVE V NOVO ODLOČANJE  

731 Sklep Višjega sodišča v Kopru št. I Ip 273/2011 z dne 29. 8. 2011,
 RAZVELJAVITEV IN VRNITEV ZADEVE V NOVO ODLOČANJE  

 

28.

28.

21.

41.

43.

33.

40.

42.
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 Okrožno sodišče

591  Sklepa Okrožnega sodišča v Novi Gorici št. St 1277/2008 z dne 9. 2. 2010 
 in z dne 25. 11. 2010, 
 RAZVELJAVITEV IN VRNITEV ZADEVE V NOVO ODLOČANJE 

 
 Upravno sodišče

738  Sodba in sklep Upravnega sodišča št. I U 2383/2008 z dne 19. 11. 2008 (2. točka izreka), 
 RAZVELJAVITEV 

 II. SKLEP (SENAT USTAVNEGA SODIŠČA)

 LETO 2011

 Vrhovno sodišče

582  Sodba Vrhovnega sodišča št. VIII Ips 301/2009 z dne 3. 11. 2009, 
 ZAVRŽENJE USTAVNE PRITOŽBE ZARADI NEIZČRPANJA VSEH PRAVNIH SREDSTEV  
 
 

33.

43.

32.
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Imensko kazalo vlagateljev – abecedni vrstni red

 
 LETO 2010

 U-I, U-II in Rm zadeve

150 A. B. C., Č.  6.
55 Alagič Suvada, Jesenice  3.
66 Državni svet Republike Slovenije, Ljubljana  4.
223 Državni zbor Republike Slovenije, Ljubljana  11. 
43 Erasmo Angelillo, Republika Italija  2.
180 Krajevna skupnost Ankaran, Krajevna skupnost Mirna, in drugi  9.
173 Markežič Viktor, Koper 8.
164 Mušič Marko, Ljubljana  7. 
29 Okrožno sodišče v Ljubljani, Ljubljana  1. 
142 Okrožno sodišče v Ljubljani, Ljubljana  5. 
216 Višje sodišče v Celju, Celje  10. 
275 Vlada Republike Slovenije, Ljubljana  12.

 Up zadeve

352 Abina Frančiška, Velenje 16. 
337 Kamberi Flaurin, Ljubljana 14.
321 Kozinc Miha, Ljubljana  13. 
347 Slapnik Srečko, Kamnik  15. 

 LETO 2011

 U-I zadeve

518 A. B. in C. Č., D.  27. 
491 Drobnič Lidija, Ljubljana, in drugi  26. 
475 družba bkm Lojistik, Taşimacilik Ticaret Ltd. Şti., Marmara Sanayi Sitesi,  25.
 Istanbul, Turčija  
400 družba Dnevnik, časopisna družba, d. d., Ljubljana, in drugi  19. 
442 družba IZOTERM PLAMA, d. o. o., Podgrad  22. 
433 Gaspari Alenka, Ljubljana  21. 
451 Krajevna skupnost Ankaran in drugi  23. 
533 Pavšlar Boris, Kranj  28. 
365 Skupina poslank in poslancev Državnega zbora Republike Slovenije  17. 
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555 Skupina poslank in poslancev Državnega zbora Republike Slovenije  30.
411 Švajncer Janez, s. p., Logatec, Numizmatično društvo Slovenije in Urban Mate,  20.
 oba Ljubljana   
382 Vrhovno sodišče Republike Slovenije, Ljubljana  18. 
543  Zveza svobodnih sindikatov Slovenije, Ljubljana, in Sindikat kmetijstva in  29. 
 živilske industrije Slovenije, Ljubljana 
 
 
 Up zadevi

573 Bucik Joško, Kanal, in Alojz Bucik, Solkan  31. 
582 Nadalič Šotić Marija, Bogojina  32. 

 LETO 2012

 U-I in U-II zadeve

631 Državni svet Republike Slovenije, Ljubljana  35. 
664 Državni svet Republike Slovenije, Ljubljana  38. 
674 Državni zbor Republike Slovenije, Ljubljana  39. 
612 Konfederacija sindikatov Slovenije PERGAM, Ljubljana, in drugi  34. 
657 Okrajno sodišče v Celju, Celje  37. 
591 Taljat Dušan, Tolmin  33. 
651 Višje delovno in socialno sodišče, Ljubljana  36. 

 Up zadeve

738 A. B. C., Č. D.  43. 
731 Čop Matej, Izola, in drugi  42. 
713 Petek Miro, Mežica, in drugi  40. 
722 Vizgirda Danas, Republika Litva  41. 
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27

I. DEL

Presoja ustavnosti in zakonitosti predpisov 
in splošnih aktov, izdanih za izvrševanje 
javnih pooblastil

U-I RMU-IIZadeve  

Številke   1     -    12

2010  II. del  Ustavne pritožbe   ← str. 319

2011 I. del  Presoja ustavnosti in zakonitosti predpisov in splošnih aktov,  ← str. 363

izdanih za izvrševanje javnih pooblastil  

 II. del Ustavne pritožbe  

  ← plenarna seja ustavnega sodišča ← str. 571

  ← senati ustavnega sodišča ← str. 582

2012 I. del Presoja ustavnosti in zakonitosti predpisov in splošnih aktov,  ← str. 589

  izdanih za izvrševanje javnih pooblastil

 II. del Ustavne pritožbe

  ← plenarna seja ustavnega sodišča  ← str. 711
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29

Odločba št. U-I-164/09 z dne 04/02-2010

objava Uradni list RS, št. 12/2010 z dne 19/02-2010

vlagatelj Okrožno sodišče v Ljubljani, Ljubljana

gesla   1.2.51.4.1 Ustavno sodstvo ← Vrste vlog ← Aktivna legitimacija v postopku pred 

Ustavnim sodiščem ← Konkretna presoja norm ← Sodišče

  2.3 Viri ustavnega prava ← Tehnike presoje

   5.3.13.19 ← Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Procesna 

jamstva, pravica do obrambe in poštenega sojenja ← Načelo kontradiktornosti

  5.1.3 Temeljne pravice ← Splošna vprašanja ← Zadržki in omejitve

  3.16 Splošna načela ← Sorazmernost

   5.3.13.12 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Procesna jamstva, 

pravica do obrambe in poštenega sojenja ← Sojenje v razumnem roku

   5.3.13.18 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Procesna jamstva, 

pravica do obrambe in poštenega sojenja ← Enakost orožij

   1.5.51.1.17.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

V postopku abstraktne presoje ← Razveljavitev ← Zakona

pravna podlaga Člen 2, 15.3, 22, 23.1, Ustava [URS] 

  Člen 6.1, Konvencija o varstvu človekovih pravic in temeljnih svoboščin [EKČP]

  Člen 43, Zakon o Ustavnem sodišču [ZUstS]

EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)

Izpodbijana določba drugega odstavka 282. člena Zakona o pravdnem postopku zah-
teva od sodišč, da ne upoštevajo in se ne opredeljujejo do pravočasne in pravilno 
izražene procesne aktivnosti tožene stranke (odgovora na tožbo in morebitnih pri-
pravljalnih vlog) zaradi krivdne opustitve udeležbe tožene stranke pri drugem proce-
snem dejanju (poravnalnem naroku ali prvem naroku za glavno obravnavo). S tem, 
in zato, ker pomeni odstop od z isto ustavno določbo zajamčenega načela poštenega 
sodnega postopka, izpodbijana določba posega v pravico do enakega varstva pravic 
tožene stranke iz 22. člena Ustave.

Pasivnost tožene stranke ne sme povzročiti, da tožeča stranka ne more uveljaviti svo-
je pravice do sodnega varstva. Država mora poskrbeti za zagotovitev sankcioniranja 
neaktivnosti strank v pravdnem postopku. Zakonodajalec je z izpodbijano določbo 
želel doseči cilje koncentracije, pospešitve in ekonomičnosti pravdnega postopka. 
Glede na to, da presojani poseg v pravico do enakega varstva pravic iz 22. člena Usta-
ve toženih strank v pravdnih postopkih zasleduje ustavno dopusten cilj, s tega vidika 
ni nedopusten.

Ustavno sodišče pri presoji primernosti posega v človekove pravice ocenjuje, ali je 
poseg sploh primeren za dosego ustavno dopustnega cilja omejitve človekove pravi-
ce. Pri tem mora zakonske določbe presojati v njihovem kontekstu, oziroma glede 
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na njihovo praktično součinkovanje skupaj z drugimi določbami istega predpisa in 
tudi drugih predpisov. 

Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o pravdnem postopku je korigiral prej 
obstoječo sistemsko  pomanjkljivost ureditve pravdnega postopka, ki sodiščem ni 
dajala zadostnih možnosti za zagotovitev koncentracije glavne obravnave. Od novele 
ZPP-D naprej Zakon o pravdnem postopku bolj kot prej poudarja načelo, da je tudi 
odgovornost oziroma breme strank, da prispevajo h koncentraciji in pospešitvi po-
stopka, kot tudi k vsebinski kakovosti sodnega varstva. Številne zakonske spremembe 
zagotavljajo, da je procesno gradivo lahko zbrano čim prej, tako da se lahko postopek 
konča že na prvem naroku. Sodišča imajo po novem možnost materialno procesno 
vodstvo premakniti v pisno fazo postopka, s tem pa je do neke mere zmanjšan po-
men glavne obravnave in ustnega dela postopka sploh.

Zakonodajalčev cilj zagotoviti večjo aktivnost strank v postopku je smiseln le te-
daj, če je aktivnost strank smotrna in učinkovita, če torej pripomore h koncentraciji, 
pospešitvi in ekonomičnosti postopka. Ustavno sodišče je ugotovilo, da posredno 
prisiljevanje toženih strank k udeležbi na prvem naroku za glavno obravnavo ali 
na poravnalnem naroku, ki izhaja iz izpodbijane določbe, v obstoječem zakonskem 
kontekstu nima nobenega dodatnega koristnega učinka na doseganje zakonodajalče-
vih ciljev. Zato je izpodbijana ureditev v neskladju z 22. členom Ustave.

ODLOČBA

Ustavno sodišče je v postopku za oceno ustavnosti, začetem z zahtevo Okrožnega 
sodišča v Ljubljani, na seji 4. februarja 2010

odločilo:

Drugi odstavek 282. člena Zakona o pravdnem postopku (Uradni list RS, št. 26/99, 
96/02, 12/03 – ur. p. b., 2/04, 36/04 – ur. p. b., 52/07, 73/07 – ur. p. b. in 45/08) se raz-
veljavi. 

Obrazložitev

A.
1.   Predlagatelj predlaga oceno ustavnosti drugega odstavka 282. člena Zakona o pravdnem 

postopku (v nadaljevanju ZPP), ki za primer neupravičenega izostanka tožene stranke 
s poravnalnega naroka ali (če poravnalni narok ni bil razpisan) s prvega naroka za 
glavno obravnavo določa, če so izpolnjeni zakonski pogoji, izdajo zamudne sodbe proti 
toženi stranki, čeprav je odgovorila na tožbo. Pri izpodbijani ureditvi gre po njegovem 
mnenju za neizpodbojno domnevo, da je tožena stranka odgovor na tožbo umaknila, 
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oziroma za zakonsko fikcijo, da tega procesnega dejanja ni bilo. V vsakem primeru 
naj sodišče pri izdaji zamudne sodbe ne bi smelo upoštevati navedb tožene stranke v 
odgovoru na tožbo, saj ta vrsta sodbe temelji na predpostavki izrecnega priznavanja 
tožbene dejanske podlage. Predlagatelj izpodbijano določbo razlaga tako, da je sodišče 
dolžno izdati zamudno sodbo le tedaj, ko tožena stranka ne pristopi na prvi narok za 
glavno obravnavo, ne glede na to, da je bil razpisan tudi poravnalni narok. Meni tudi, 
da iz nje izhaja, da sodišče pri izdaji zamudne sodbe ne sme upoštevati niti do trenutka 
izostanka z naroka pravočasno podane materialnopravne ugovore, ki se upoštevajo le, 
če se tožena stranka nanje sklicuje (npr. nesorazmerna pogodbena kazen, zastaranje), 
niti splošno znanih dejstev, ki so toženi stranki v prid, če se nanje sklicuje. 

2.   Predlagatelj meni, da iz 23. člena Ustave, ki vsebuje jamstvo učinkovitega sodnega 
varstva brez nepotrebnega odlašanja, izhaja dolžnost države, da ustrezno organizira 
sodni sistem in da sprejme ustrezne procesne predpise, ki bodo s procesnimi dol-
žnostmi in z omejitvami strank v postopku zagotavljali, da bo tisti, ki uveljavlja so-
dno varstvo, v razumnem času prišel do sodne odločbe. Zato naj ne bi bilo načelnih 
ovir za uzakonitev dolžnosti sodelovanja strank v postopku, ki se v pravdi uveljavlja 
s predpisanimi sankcijami v smislu prekluzij glede podajanja trditvenega in dokazne-
ga gradiva, kakor tudi z omejenostjo pravnih sredstev za izpodbijanje sodnih odločb. 
Predlagatelj kljub temu opozarja, da mora biti sankcija za opustitev sodelovalne dol-
žnosti stranke v postopku sorazmerna s posledico, ki bi nastala, če ta sankcija ne bi 
bila predpisana. Funkcija procesnega prava naj bi bila namreč tudi v zagotavljanju, 
da so sodne odločbe materialnopravno pravilne. Zato naj bi bil pri zasledovanju 
ciljev hitrosti in koncentracije postopka zakonodajalec vezan na dolžnost izbire ta-
kih sankcij za procesne opustitve strank, ki manj posegajo v strankin pravni položaj. 
Po oceni predlagatelja nesorazmerne procesne sankcije pomenijo poseg v človekovo 
pravico do sodnega varstva (prvi odstavek 23. člena Ustave).

3.   Predlagatelj navaja, da izpodbijani drugi odstavek 282. člena ZPP vsebuje sankcijo, 
ki je povsem nesorazmerna s ciljem zakonodajalca, to je s koncentracijo in hitrostjo 
pravdnega postopka. Njegovo stališče je, da je ta nesorazmernost še posebej očitna v 
primeru neupoštevanja materialnopravnih ugovorov tožene stranke, katerih dejan-
ska podlaga je nesporna, kar ni v nikakršni soodvisnosti s trajanjem glavne obravna-
ve. Zakonodajalec naj bi imel možnost preprečiti nepotrebno prelaganje narokov za 
glavne obravnave z uveljavitvijo drugačnih sankcij, predvsem z omejevanjem izvaja-
nja posameznih dokazov, kot je storil v petem odstavku 282. člena ZPP. Predlagatelj 
meni, da bi alternativno lahko še naprej veljal sistem pred uveljavitvijo Zakona o 
spremembah in dopolnitvah Zakona o pravdnem postopku (Uradni list RS, št. 45/08 
– v nadaljevanju ZPP-D), ko se je prvi narok za glavno obravnavo lahko opravil brez 
navzočnosti tožene stranke, ki si je tako sama odvzela možnost aktivnega sodelovanja 
pri izvajanju dokazov. Meni, da bo omejena možnost izpodbijanja zamudne sodbe v 
končni fazi pomenila, da sodišče ne bo zagotavljalo varstva resničnim imetnikom ma-
terialnih pravic, in to ne zaradi dopustnega razpolaganja strank s tožbenimi zahtevki 
in ugovori, pač pa zaradi zakonske fikcije, ki zaradi opustitve procesnega dejanja izni-
čuje drugo pravočasno opravljeno procesno dejanje. Izpodbijana ureditev naj bi bila 
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iz doslej navedenih razlogov v neskladju tudi s pravico do izjave „kot eno od izrazov 
pravice do sodnega varstva“. Predlagatelj uveljavlja tudi neskladje izpodbijane določ-
be s pravico do enakosti pred zakonom (drugi odstavek 14. člena Ustave). Navedeno 
neskladje vidi v domnevno privilegiranem položaju tožeče stranke, ki ne pristopi na 
prvi narok, v primerjavi s toženo stranko v istem položaju. Tožeča stranka naj bi se 
imela namreč možnost izogniti izdaji sodbe na podlagi odpovedi s preklicem fiktivne 
izjave o odpovedi zahtevku brez utemeljevanja upravičenosti izostanka z naroka. 

4.   Državni zbor Republike Slovenije v odgovoru na zahtevo pojasnjuje, da je bil splo-
šni namen nove ureditve sistema sankcij za izostanek z naroka za glavno obravnavo 
(282. člen ZPP) v sanaciji sistemskih pomanjkljivosti ZPP, ki ni omogočal učinkovi-
tega zagotavljanja sodnega varstva pravic. V praksi naj bi se pokazalo, da se načelo 
koncentracije glavne obravnave ne uresničuje dosledno, saj je bila izjema celo kon-
čanje obravnave na drugem naroku. Državni zbor pojasnjuje, da ZPP pred ZPP-D ni 
vzpostavil instrumentov za zagotovitev tega načela, hkrati pa ni vseboval sankcij za 
neaktivnost strank v sodnem postopku, zlasti za primer, ko ena od strank ne pride na 
narok. To pa naj bi omogočalo prelaganje narokov in zavlačevanje postopkov. Zato 
naj bi spremenjeni 282. člen ZPP zasledoval cilj zagotovitve večje aktivnosti in od-
govornosti obeh strank v pravdnem postopku ter cilj pospešitve postopka, ki naj bi 
se zaključil v primeru neupravičene odsotnosti strank. Izpodbijana obveznost izdaje 
zamudne sodbe naj bi tako po eni strani sankcionirala neaktivnost tožene stranke 
v postopku, po drugi strani pa naj bi vplivala na to, da se bo stranka naroka vendar 
udeležila in omogočila zaključek postopka. Državni zbor dodaja, da je po vsebini 
in učinku povsem enako sankcijo za izostanek tožene stranke z naroka leta 2004 
uvedel že Zakon o delovnih in socialnih sodiščih (Uradni list RS, št. 2/04 in nasl. – v 
nadaljevanju ZDSS-1). Državni zbor opozarja, da izjavljanje v postopku ni strankina 
obveznost in da stranke k aktivnemu sodelovanju v postopku ni moč prisiliti, ven-
dar ima lahko njena neaktivnost, če je na to prej opozorjena, določene negativne 
posledice. Po stališču Državnega zbora iz zakonskega konteksta izpodbijane določbe 
izhaja, da je toženi stranki možnost izjave v postopku dana, saj je zamudno sodbo 
mogoče izdati – če so izpolnjeni siceršnji pogoji iz 318. člena ZPP – le, če je bila to-
žena stranka pravilno vabljena na narok, opozorjena na posledice izostanka in če ni 
izkazala upravičenih razlogov za izostanek, oziroma če ni splošno znanih okoliščin, 
ki ga upravičujejo. Državni zbor šteje za pomembno tudi to, da je posledice zamude 
mogoče odpraviti z uporabo pravnega instituta vrnitve v prejšnje stanje. 

5.   Državni zbor navaja, da ima cilj učinkovitega sodnega postopka, ki ga zasleduje zakono-
dajalec, ustavnopravni pomen v okviru pravice do sodnega varstva iz 23. člena Ustave. 
Zakonodajalec naj bi v določeni meri omejil pravico do izjave, da bi lahko v večji meri 
zagotovil pravico do sodnega varstva. S presojano omejitvijo naj bi se tudi v javnem 
interesu zagotavljali pravna varnost in zaupanje v pravo. Po stališču Državnega zbora 
povsem enakega učinka na koncentracijo postopka in možnost njegovega zaključka na 
prvem naroku ne bi bilo mogoče doseči z drugimi sredstvi. Kolikor pa bi zakonodaja-
lec v okviru ocene primernosti sredstev lahko uporabil druge možnosti za doseganje 
istega cilja, naj bi glede tega vprašanja imel določeno polje proste presoje. Državni zbor 
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meni, da je izpodbijana ureditev sorazmerna v ožjem smislu, saj je tako stroga sankcija 
sorazmerna pomenu glavne obravnave, poleg tega pa naj bi imela tožena stranka pre-
cejšnje možnosti, da prepreči nastanek zamudnih posledic. Državni zbor zavrača očitke 
o neskladju z načelom enakosti pred zakonom predvsem zato, ker položaj toženca ni 
povsem enak položaju tožnika. Ne strinja se niti z razlago prvega odstavka 282. člena 
ZPP v zvezi s petim odstavkom 317. člena ZPP, kot jo ponuja predlagatelj. 

6.   Tudi Vlada Republike Slovenije ne pritrjuje ustavnopravnim očitkom predlagatelja. 
Poudarja, da je izpodbijana ureditev posledica ugotovitev teorije in prakse, da sodi-
šča pred uveljavitvijo ZPP-D niso imela primernih možnosti za zagotovitev koncen-
tracije glavne obravnave, ki je najpomembnejši stadij pravdnega postopka. Načelo, da 
je tudi obveznost strank samih, da s skrbnim in z odgovornim ravnanjem v postopku 
prispevajo k njegovi pospešitvi in ekonomičnosti, naj v preteklosti ne bi bilo dovolj 
izpeljano. Vlada izpostavlja velik pomen pravice do sojenja brez nepotrebnega od-
lašanja iz 23. člena Ustave, s katero je povezano načelo ekonomičnosti in pospešitve 
postopka, kakor tudi načelo koncentracije glavne obravnave. Država naj bi imela 
obveznost zagotoviti takšno ureditev pravdnega postopka, po kateri neaktivnost ene 
stranke ne bo nasprotne stranke prikrajšala za učinkovito pravico do sodnega varstva. 
Vlada (podobno kot Državni zbor) opozarja na celoto zakonskih določb, ki skupaj z 
drugim odstavkom 282. člena ZPP določajo pogoje za izdajo zamudne sodbe ali za 
njeno razveljavitev. Pojasnjuje, da se je zakonodajalec odločil za tako strogo sankcijo, 
ker je praksa pokazala, da so bile rešitve, veljavne do ZPP-D, z vidika koncentracije 
glavne obravnave neučinkovite. Po mnenju Vlade vložitev morebitnega odgovora na 
tožbo ne pomeni, da sodišče navedb v prejetem odgovoru sploh ne bo upoštevalo. 
Vlada meni, da izpodbijana določba ni v neskladju z Ustavo. 

7.   Odgovor Državnega zbora in mnenje Vlade sta bila poslana predlagatelju, ki nanju 
ni odgovoril. 

B. – I.
8.   Izpodbijani drugi odstavek 282. člena ZPP je kot del novega in povsem spremenje-

nega 282. člena ZPP stopil v veljavo z uveljavitvijo ZPP-D (1. 10. 2008). V slovensko 
ureditev pravdnega postopka je prinesel drugo (dodatno) možnost izdaje zamudne 
sodbe, ki jo je bilo pred navedeno zakonsko novelo moč izdati le po postopku, pred-
videnem v 318. členu ZPP.1 Člen 282 ZPP se v celoti glasi:

  „Če na poravnalni narok ali na prvi narok za glavno obravnavo, če poravnalni narok 
ni bil razpisan, ne pride tožeča stranka, izda sodišče sodbo na podlagi odpovedi, če so 
izpolnjeni pogoji iz 317. člena tega zakona. 

  Če na poravnalni narok ali na prvi narok za glavno obravnavo, če poravnalni narok 
ni bil razpisan, ne pride tožena stranka, sodišče pod pogoji, ki jih določa ta zakon, 

1  Pred ZPP-D je ZPP v tedaj veljavnem 282. členu določal, da se obravnava vseeno opravi,  če ne pride na prvi 

ali kakšen poznejši narok za glavno obravnavo tožeča ali tožena stranka. V tedaj veljavnem prvem odstavku 

209. člena ZPP je bilo določeno, da nastane mirovanje postopka, če stranka, ki je bila v redu povabljena, ne 

pride, druga pa predlaga mirovanje, razen če je stranka, ki ni prišla na narok, predlagala, naj se narok opravi 

v njeni odsotnosti. 
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izda zamudno sodbo, čeprav je tožena stranka odgovorila na tožbo. Če iz navedb to-
žeče stranke ne izhaja utemeljenost tožbenega zahtevka, na naroku pa tožeča stranka 
tožbe ustrezno ne popravi, sodišče tožbeni zahtevek zavrne. 

  Če na poravnalni narok ali na prvi narok za glavno obravnavo, če poravnalni narok 
ni bil razpisan, ne pride nobena stranka, se šteje, da je tožeča stranka tožbo umaknila. 

   Če na kakšen poznejši narok ne pride tožeča stranka, pa sodišče ne izda sodbe na 
podlagi stanja spisa (peti odstavek tega člena), se šteje, da je tožeča stranka tožbo 
umaknila, razen če se tožena stranka ne strinja z domnevo umika tožbe. 

  Če na kakšen poznejši narok ne pride nobena stranka, sodišče odloči glede na stanje 
spisa, če je že opravilo narok, na katerem so se izvajali dokazi, in je dejansko stanje 
dovolj pojasnjeno (sodba na podlagi stanja spisa). Tako ravna sodišče tudi v primeru, 
če na narok ne pride ena stranka, nasprotna stranka pa predlaga odločitev glede na 
stanje spisa. Zoper sklep, s katerim sodišče zavrne predlog za odločitev glede na sta-
nje spisa, ni pritožbe. 

  Določbe prejšnjih odstavkov se uporabijo, če je bila stranka pravilno vabljena in ni 
izkazala upravičenih razlogov za izostanek oziroma ni splošno znanih okoliščin, iz 
katerih izhaja, da stranka iz upravičenih razlogov ni mogla priti na narok. 

 Sodišče stranko v vabilu na narok opozori na posledice izostanka z naroka.“
9.   Izpodbijana določba nalaga sodišču prve stopnje2 dolžnost, da zoper toženo stranko 

izda zamudno sodbo (sodbo, s katero v celoti ali delno ugodi zahtevku), če so za to iz-
polnjeni predpisani zakonski pogoji. Pogoji za izdajo zamudne sodbe zaradi neupra-
vičenega izostanka z naroka so zgolj deloma neposredno zajeti v izpodbijani določbi, 
in sicer v njenem prvem stavku. Iz te določbe izhaja, da za izdajo zamudne sodbe 
zadošča neupravičen izostanek tožene stranke3 s poravnalnega naroka ali s prvega na-
roka za glavno obravnavo, če poravnalni narok ni bil razpisan. Izdaje zamudne sodbe 
ne ovira dejstvo, da je tožena stranka odgovorila na tožbo.4 Poleg drugega odstavka 
282. člena ZPP je treba pri presoji pogojev za izdajo zamudne sodbe upoštevati še 
šesti odstavek 282. člena ZPP, po katerem je mogoče izdati zamudno sodbo le, če je 
bila tožena stranka pravilno vabljena5 in ni izkazala upravičenih razlogov za izosta-
nek oziroma ni splošno znanih okoliščin, iz katerih izhaja, da stranka iz upravičenih 
razlogov ni mogla priti na narok. Če je sodišče pravočasno seznanjeno z obstojem 
upravičenih razlogov za izostanek stranke z naroka, narok preloži (115. člen ZPP). 
Zamuda naroka iz upravičenega vzroka je tudi podlaga za razveljavitev zamudne 

2  Iz 349. člena ZPP v zvezi z drugim odstavkom 348. člena ZPP izhaja, da  izpodbijane določbe drugega odstav-

ka 282. člena ZPP v pritožbenem postopku ni mogoče niti smiselno uporabiti. 

3  Položaj, ko se prvega naroka ne udeleži nobena od pravdnih strank, ureja tretji odstavek 282. člena ZPP. 

4  Odgovor na tožbo je moral biti očitno pravočasen (prvi odstavek 277. člena ZPP) in obrazložen (278. člen 

ZPP), sicer zamudna sodba po drugem odstavku 282. člena ZPP tako ali tako ne bi prišla v poštev, ker bi bila 

že prej izdana zamudna sodba proti toženi stranki po prvem odstavku 318. člena ZPP ali t. i. neprava zamu-

dna sodba proti tožeči stranki po drugem ali tretjem odstavku 318. člena ZPP. 

5  Pojem pravilnega vabljenja na narok določajo drugi in tretji odstavek 113. člena ZPP, sedmi odstavek 282. 

člena ZPP, drugi odstavek 280. člena ZPP (za narok za glavno obravnavo) in tretji odstavek 305.c člena ZPP 

(za poravnalni narok).
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sodbe in za vrnitev pravde v stanje, v katerem je bila pred zamudo (116. člen ZPP). 
Izpodbijana določba glede nadaljnjih pogojev za izdajo zamudne sodbe odkazuje 
(„pod pogoji, ki jih določa ta zakon“) na prvi odstavek 318. člena ZPP, ki določa, da 
je tako sodbo mogoče izdati, če: (1) je bila toženi stranki pravilno vročena tožba v 
odgovor, vendar nanjo ni odgovorila v zakonskem roku; (2) ne gre za zahtevek, s ka-
terim stranke ne morejo razpolagati; (3) utemeljenost tožbenega zahtevka izhaja iz 
dejstev, ki so navedena v tožbi;6 (4) dejstva, na katera se opira tožbeni zahtevek, niso 
v nasprotju z dokazi, ki jih je predložil sam tožnik, ali z dejstvi, ki so splošno znana. V 
nekaterih posebnih pravdnih postopkih izpodbijane določbe ni mogoče uporabiti,7 
v drugih primerih pa lahko stranki dejansko „izključita“ njeno uporabo s svojim rav-
nanjem, če se glavni obravnavi pisno odpovesta,8 ali pa do uporabe določbe ne more 
priti, ker v gospodarskem sporu sodišče brez razpisa naroka izda sodno odločbo.9

10.  Ustavno sodišče je lahko v postopkih odločanja o zahtevah za oceno ustavnosti 
zakonov, ki jih vložijo sodišča po 23. členu Zakona o Ustavnem sodišču (Uradni 
list RS, št. 64/07 – ur. p. b. – v nadaljevanju ZUstS), v bistveno drugačnem položaju 
kot tedaj, ko odloča o pobudah za oceno ustavnosti predpisov, ki ne učinkujejo 
neposredno. Pobudniki morajo imeti za izpodbijanje pravni interes, kar pomeni, 
da se po drugem odstavku 24. člena ZUstS od njih zahteva dokaz, da so izčrpali 
vsa pravna sredstva. Pogosto do tedaj že obstaja ustaljena sodna praksa, ki razla-
ga predpis v skladu z ustaljenimi metodami razlage pravnih pravil. Sodna razlaga 
ustavno sporne določbe pripomore h kvalitetni in k argumentirani ustavnosodni 
presoji, saj prežene dvome o pomenu predpisa.10 Pri odločanju o zahtevi, ki utegne 
biti vložena zelo kmalu po uveljavitvi predpisa, se pogosteje pojavijo razlagalni 
dvomi ali nejasnosti. Če take nejasnosti niso pomembne za ustavnosodno presojo, 
se Ustavnemu sodišču do njih ni treba opredeliti.11 Glede drugih razlagalnih dilem 
pa mora pojasniti, katera razlaga izpodbijane določbe je najbolj razumna in pre-
pričljiva ter jo vzeti za podlago svoje presoje.12 

6  Tožba mora biti torej sklepčna. Sodišče bo pri presoji sklepčnosti upoštevalo vse navedbe tožnika v tožbi in 

v morebitnih kasnejših pripravljalnih vlogah pred narokom (glej A. Galič, Zakon o pravdnem postopku  z 

uvodnimi pojasnili k spremembam zakona in stvarnim kazalom, Uradni list RS, Ljubljana 2008, str. 40). 

7  Zamudne sodbe ni v zakonskih sporih ter v sporih iz razmerij med starši in otroki (prvi odstavek 412. člena ZPP), 

v sporih majhne vrednosti pa se v določenih primerih izostanka pravilno vabljene tožene stranke z naroka izda 

sodba na podlagi pripoznave (tretji odstavek 454. člena ZPP), v drugih pa nastopi fikcija umika vseh njenih doka-

znih predlogov, razen listinskih dokazov, ki jih je predhodno že predložila sodišču (prvi odstavek 455. člena ZPP). 

8 Člen 279.a ZPP.

9 Člen 488 ZPP. 

10  Primerjaj s sklepom Ustavnega sodišča št. U-I-330/05, U-I-331/05, U-I-337/05 z dne 18. 10. 2007 (Uradni list RS, 

št. 101/07 in OdlUS XVI, 79). 

11  Tako je glede izpodbijane določbe npr. pri vprašanju, kako sodišče ravna v primeru, da tožeča stranka na 

naroku popravi nesklepčno tožbo, ki ga jezikovni okvir določbe ne rešuje (glej npr. A. Galič, Prve izkušnje 

z novelo ZPP-D, v: VII. dnevi civilnega prava: 22. – 23. april 2009, Inštitut za primerjalno pravo pri Pravni 

fakulteti v Ljubljani, Ljubljana 2009, str. 38. 

12  Če se kasneje v sodni praksi ustali drugačna razlaga, je to dejavnik, ki ga mora Ustavno sodišče upoštevati pri 

morebitni ponovni ustavnosodni presoji določbe. 
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11.   Iz zakona izhaja, da je namen sankcije za izostanek z naroka povečati aktivnost in 
odgovornost strank ter s tem preprečiti zavlačevanje oziroma omogočiti zaključek 
postopka tudi v primerih neupravičene neudeležbe strank.13 Zamudna sankcija velja 
za vsak prvi narok, na katerega je bila stranka povabljena. Velja tudi za poravnalni 
narok, katerega cilj je doseči sklenitev sodne poravnave in s tem na najbolj učinkovit 
način končati postopek. Ustavno sodišče ne sledi razlagi predlagatelja, da zamudne 
sodbe ni mogoče izdati, če je tožena stranka izostala samo s poravnalnega naroka, ki 
je bil razpisan samostojno ali v istem terminu kot prvi narok za glavno obravnavo. 
Izostanek s poravnalnega naroka je namreč samostojen pogoj nastanka zamudnih 
posledic. Temu pritrjuje tudi sodna praksa, ki se je razvila v zvezi s prvim odstavkom 
28. člena ZDSS-1, ki je vsebinsko podoben drugemu odstavku 282. člena ZPP.14 V zvezi 
z izdajo zamudne sodbe kot posledico neupravičenega izostanka tožene stranke po 
drugem odstavku 282. člena ZPP je treba poudariti, da iz 318. člena ZPP, na katerega 
se sklicuje izpodbijana določba, izhaja, da sodišče prve stopnje pri izdaji zamudne 
sodbe preverja le, da dejstva, na katera se opira tožbeni zahtevek, niso v nasprotju z 
dokazi, ki jih je predložil sam tožnik (ne pa tožena stranka), ali z dejstvi, ki so splošno 
znana (glede katerih v polni meri velja razpravno načelo iz 7. člena ZPP in jih sodišče 
praviloma ne sme ugotavljati po uradni dolžnosti).15 Sodišče odloči na podlagi proce-
snega gradiva, ki ga je prispevala le tožeča stranka. Tako razlaga izpodbijano določbo 
tudi pravna stroka.16 Drugačnim stališčem Vlade glede posledic izpodbijane določbe 
v primeru neupravičenega izostanka tožene stranke Ustavno sodišče ne more pritrditi. 

B. – II.
12.   Predlagatelj izpodbijani ureditvi očita, da posega v pravico tožene stranke do izja-

ve v postopku. To upravičenje razume kot del pravice do sodnega varstva iz prvega 
odstavka 23. člena Ustave. Vendar je Ustavno sodišče te očitke v skladu z ustaljeno 
ustavnosodno presojo obravnavalo v okviru pravice do enakega varstva pravic iz 22. 
člena Ustave, torej v okviru pravice do kontradiktornega postopka. 

13.   Pravica do kontradiktornega sodnega postopka je eden od najpomembnejših izra-
zov pravice do enakega varstva pravic. Sodišče mora dati vsaki stranki možnost, da 
se izjavi o navedbah in zahtevkih nasprotne stranke. Iz Ustave izhaja, da se mora 
postopek voditi ob spoštovanju temeljne zahteve po enakopravnosti in procesnem 
ravnotežju strank ter ob spoštovanju njihove pravice, da se lahko branijo pred vsemi 
procesnimi dejanji, ki bi lahko vplivala na njihove pravice ali interese. S tem temelji 

13 Poročevalec DZ, št. 21/08, str. 135. 

14  Višje Delovno in socialno sodišče je v sodbi in sklepu št. Pdp 517/2005 z dne 23. 9. 2005 zapisalo, da bi moralo 

sodišče prve stopnje na podlagi prvega odstavka 28. člena ZDSS-1 izdati zamudno sodbo že zaradi izostanka 

tožene stranke s poravnalnega naroka, in da ni bilo potrebno, da je sodišče prve stopnje po ugotovitvi, da 

zaradi izostanka tožene stranke s poravnalnega naroka poskus poravnave ni uspel, nadaljevalo s prvim naro-

kom za glavno obravnavo, na katerem je izdalo izpodbijano zamudno sodbo.

15  Drugi odstavek 318. člena ZPP, ki govori o “okoliščinah, o katerih je treba dobiti obvestila” ne pomeni podla-

ge za ugotavljanje materialnopravno pomembnih dejstev po uradni dolžnosti. 

16 A. Galič 2009, cit. delo, str. 37. 
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na spoštovanju človekove osebnosti, saj vsakomur zagotavlja možnost priti do bese-
de v postopku, ki zadeva njegove pravice in interese, in tako preprečuje, da bi človek 
postal le predmet postopka. Stranki in vsakomur, ki ima stranki enak položaj, mora 
biti zato omogočeno, da navaja argumente za svoja stališča ter da se izjavi tako glede 
dejanskih kot glede pravnih vprašanj. Stranki mora biti zagotovljena pravica, da na-
vaja dejstva in dokaze  ter da se izjavi o navedbah nasprotne stranke in o rezultatih 
dokazovanja, kot tudi pravica, da je ob izvajanju dokazov navzoča. Pravici stranke, 
da se v postopku izjavi, pa na drugi strani ustreza obveznost sodišča, da vse (pravne 
in dejanske) navedbe stranke vzame na znanje, da pretehta njihovo dopustnost in 
upoštevnost ter da se do tistih navedb, ki so dopustne in za odločitev bistvenega 
pomena, v obrazložitvi sodbe tudi opredeli.17 Pravdne stranke imajo na podlagi 22. 
člena Ustave pravico do tega, da sodišče njihove trditve in stališča, če so postavljena 
v skladu z določbami pravdnega postopka in če niso očitno pravno nepomembni, 
obravnava, ovrednoti in obrazloženo sprejme ali zavrne.18 

14.   Sodišče se mora torej predvsem seznaniti z vsemi vlogami, izjavami, navedbami, s 
trditvami, z dokaznimi predlogi in ugovori strank, vendar mora vsebinsko preučiti 
ter (če so pravno upoštevni) pri odločanju upoštevati in se v obrazložitvi opredeliti 
le do tistih, ki so v skladu s procesnimi pravili.19 Če je neko procesno določbo treba 
razlagati tako, da so (ne glede na njihovo pravno pomembnost) na določen način ali 
po preteku določenih rokov podane navedbe strank nedopustne, ali celo tako, kot 
je v obravnavanem primeru, da postanejo sprva pravilno podane navedbe zaradi 
krivdne opustitve udeležbe pri drugem procesnem dejanju naknadno nedopustne, 
sodišče teh navedb pri odločanju ne upošteva in se do njih ne opredeljuje. Vendar 
mora zakon, ki odreja take pravne posledice, zadostiti zahtevam 22. člena Ustave.20

15.   V slovenski pravni teoriji in praksi je splošno sprejeto, da zamudna sodba sloni na 
sistemu t. i. afirmativne litiskontestacije, ki ocenjuje toženčevo pasivnost kot prizna-
vanje tožnikovih dejanskih navedb.21 V postopku za izdajo zamudne sodbe sodišču 
dejanskega stanja ni treba ugotavljati, ampak vzame kot podlago zamudne sodbe 
dejansko stanje, ki je navedeno v tožbi.22 Zato zamudne sodbe s pritožbo ni mogoče 
izpodbijati zaradi zmotne in nepopolne ugotovitve dejanskega stanja (drugi odsta-
vek 338. člena ZPP). Izpodbijani drugi odstavek 282. člena ZPP vzpostavlja fikcijo 

17  Glej npr. odločbi Ustavnega sodišča št. U-I-60/03 z dne 4. 12. 2003 (Uradni list RS, št. 131/03 in OdlUS XII, 93) 

in št. Up-373/97 z dne 22. 2. 2001 (Uradni list RS, št. 19/01 in OdlUS X, 108).

18 Tako Ustavno sodišče v sklepu št. Up-118/95 z dne 11. 6. 1998 (OdlUS VII, 227). 

19 Primerjaj z A. Galič, Ustavno civilno procesno pravo, GV Založba, Ljubljana 2004, str. 239–240. 

20  Nemška ustavna doktrina sprejema stališče, da se dolžnost opredelitve do strankinih navedb nanaša le na 

navedbe, ki so bile podane na materialno in procesno pravilen (zakonit) način, če izjemoma ne gre za zakon, 

ki pomeni nedopustno oblikovanje zaščitnega področja prvega odstavka 103. člena nemške ustave (K.-G. 

Zierlein v: D. Umbach in T. Clemens (ur.), Grundgesetz, Mitarbeitkommentar und Handbuch, 2. knjiga, C. F. 

Müller Verlag, Heidelberg 2002, str. 1210–1211).

21  Tako npr. L. Ude, Civilno procesno pravo, Uradni list RS, Ljubljana 2002, str. 307, in sodba Vrhovnega sodišča 

št. II Ips 840/2007 z dne 6. 12. 2007.

22  Odločba Ustavnega sodišča št. Up-201/01 z dne 6. 11. 2003 (Uradni list RS, št. 117/03 in OdlUS XII, 110). 
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priznanja v tožbi navedenih dejstev kot sankcijo zaradi šele naknadne pasivnosti 
tožene stranke. Kot je Ustavno sodišče pojasnilo v 9. točki obrazložitve te odločbe, 
do izdaje zamudne sodbe zaradi izostanka s prvega naroka niti ne more priti, če ni 
tožena stranka pred tem pravočasno in obrazloženo odgovorila na tožbo.23 S takim 
odgovorom je jasno pokazala, da aktivno nasprotuje zahtevku (prvi odstavek 278. 
člena ZPP). Izpodbijana določba zahteva torej neupoštevanje pravočasne in pravilno 
izražene procesne aktivnosti tožene stranke. S tem posega v pravico do enakega var-
stva pravic tožene stranke iz 22. člena Ustave. Izpodbijana določba omejuje pravico iz 
22. člena Ustave tudi zato, ker pomeni odmik od načela poštenega sodnega postopka, 
ki pomeni tudi zahtevo, da zgradba in struktura pravdnega postopka v okvirih dis-
pozitivnega in razpravnega načela sodišču čim bolj omogočata in lajšata pravilno in 
popolno ugotovitev pravno pomembnih dejstev življenjskega primera ter pravilno 
uporabo materialnega prava, s tem pa izdajo pravilne in zakonite sodne odločbe.24 
Na račun tega (končnega) cilja pravdnega postopka načelo pospešitve in ekonomič-
nosti postopka ne bi smelo biti hipertrofirano.25

16.   Človekove pravice je mogoče omejiti le v primerih, ki jih izrecno določa Ustava, in 
zaradi varstva človekovih pravic drugih (tretji odstavek 15. člena Ustave). Po ustaljeni 
ustavnosodni presoji je mogoče omejiti človekovo pravico, če je zakonodajalec zasle-
doval ustavno dopusten cilj in če je omejitev skladna z načeli pravne države (2. člen 
Ustave), in sicer s tistim izmed teh načel, ki prepoveduje prekomerne posege države 
(splošno načelo sorazmernosti). 

17.   Iz zakonodajnega gradiva izhaja, da je temeljni cilj ZPP-D pospešitev postopka in 
koncentracija glavne obravnave ob hkratnem varovanju ustavnih in konvencijskih 
jamstev poštenega sojenja.26 V tej zvezi je predlagatelj novele štel za potrebno med 
drugim izpeljati in praktično uveljaviti načelo, da je tudi odgovornost strank in nji-
hovih pooblaščencev, da pripomorejo k pospešitvi in koncentraciji postopka, ter do-
ločiti oziroma postrožiti sankcije za izostanek strank z narokov in s tem zagotoviti 
večjo procesno disciplino strank v postopku oziroma omogočiti zaključek postopka 
na prvi stopnji tudi v primeru neudeležbe strank.27 Drugi odstavek 282. člena ZPP 

23  Odgovor na tožbo je obrazložen, če toženec navede dejstva, ki odgovor utemeljujejo, in predlaga tudi dokaze 

(A. Galič, Sankcije za neaktivnost strank v pravdnem postopku,  Zbornik znanstvenih razprav LXIII, Pravna 

fakulteta v Ljubljani, Ljubljana 2003, str. 161). Pri zahtevi za predložitev dokazov tožene stranke je sicer treba 

upoštevati razporeditev dokaznega bremena v konkretnem primeru, tako da odgovora na tožbo pogosto ni 

moč šteti za formalno pomanjkljivega le zato, ker v njem niso predlagani dokazi. Poleg tega lahko tožena 

stranka v odgovoru na tožbo poda le ugovore pravne narave. 

24  Nemško Zvezno ustavno sodišče je v sklepu št. 2 BvR 701/80 z dne 9. 7. 1980 poudarilo, da je ustavna pravica 

do izjave v postopku iz 103. člena nemške ustave (med drugim) namenjena (tudi) razjasnitvi dejanske pod-

lage sodne odločitve. Kot navaja K.-G. Zierlein, cit. delo, str. 1192, ta pravica prispeva k optimizaciji iskanja 

resnice v sodnih postopkih in čim boljši zaščiti materialnih pravic občanov. 

25  J. Zobec v: L. Ude, A. Galič (red.), Pravdni postopek, Zakon s komentarjem, 1. knjiga, Uradni list RS in GV 

založba, Ljubljana 2005, str. 110. 

26 Poročevalec DZ, št. 21/08, str. 15. 

27 Prav tam, str. 15–16. 
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naj bi imel pomembno vlogo pri doseganju navedenih ciljev, saj naj bi pomembno 
vplival na koncentracijo, pospešitev in ekonomičnost postopka.28 V bistvenem ena-
ko opredeljen cilj izpodbijane določbe izhaja tudi iz odgovora Državnega zbora in 
mnenja Vlade. Po oceni Ustavnega sodišča gre nedvomno za ustavno dopusten cilj, 
zaradi katerega je zakonodajalec smel omejiti pravico tožene stranke iz 22. člena 
Ustave. Koncentracija, pospešitev in ekonomičnost pravdnega postopka namreč niso 
le pomembna zakonska načela ZPP (glej 11. člen in drugi odstavek 298. člena ZPP), 
pač pa so ključnega pomena za učinkovito zagotovitev pravice do sodnega varstva 
brez nepotrebnega odlašanja iz prvega odstavka 23. člena Ustave. Pasivnost stranke 
ne sme povzročiti, da nasprotna stranka ne bi mogla uveljaviti svoje pravice do so-
dnega varstva. Država ima celo dolžnost poskrbeti za sankcioniranje neaktivnosti 
strank v pravdnem postopku.29 Iz ustaljene sodne prakse Evropskega sodišča za člo-
vekove pravice (v nadaljevanju ESČP) izhaja, da je pravica do sojenja v razumnem 
roku izjemnega pomena za sámo pravico do sodnega varstva ter da Konvencija o 
varstvu človekovih pravic in temeljnih svoboščin (Uradni list RS, št. 33/94, MP, št. 
7/94 – v nadaljevanju EKČP) države pogodbenice zavezuje organizirati svoje pravne 
sisteme tako, da sodišča lahko izpolnjujejo zahteve iz prvega odstavka 6. člena EKČP, 
vključno z razumno dolžino postopka. Po oceni ESČP iz pozitivne dolžnosti države 
pri varovanju človekovih pravic izhaja, da mora država organizirati sodstvo tako, da 
je zagotovljeno dejansko uresničevanje pravice do sojenja v razumnem roku.30

18.   Glede na to, da poseg v pravico do enakega varstva pravic iz 22. člena Ustave toženih 
strank v pravdnih postopkih zasleduje ustavno dopusten cilj in da s tega vidika torej 
ni nedopusten, je treba oceniti še, ali je izpodbijana ureditev v skladu s splošnim na-
čelom sorazmernosti. Oceno, ali ne gre morda za prekomeren poseg, opravi Ustavno 
sodišče na podlagi t. i. strogega testa sorazmernosti. Ta test obsega presojo treh vidi-
kov posega: (1) ali je ocenjevani poseg primeren za dosego zasledovanega cilja v tem 
smislu, da je ta cilj s posegom dejansko mogoče doseči; (2) ali je poseg sploh nujen 
(potreben) za dosego zasledovanega cilja; (3) ali je teža posledic ocenjevanega pose-
ga v prizadeto človekovo pravico sorazmerna vrednosti zasledovanega cilja oziroma 
koristim, ki bodo zaradi posega nastale (načelo sorazmernosti v ožjem pomenu ozi-
roma načelo proporcionalnosti). Le če poseg prestane vse tri vidike testa, je ustavno 
dopusten (glej odločbo št. U-I-18/02 z dne 24. 10. 2003, Uradni list RS, št. 108/03 in 
OdlUS XII, 86; 25. točka obrazložitve).

19.   Ustavno sodišče pri presoji primernosti posega v človekove pravice ocenjuje, ali je po-
seg sploh primeren za dosego ustavno dopustnega cilja omejitve človekove pravice. 
Pri tem mora ocenjevano določbo presojati v njenem kontekstu in ugotoviti, kako v 
praksi součinkuje skupaj z drugimi določbami istega predpisa in tudi drugih predpi-
sov. Zakonodajalec je ocenil, da je bila sistemska pomanjkljivost ureditve pravdnega 

28 Prav tam, str. 136. 

29 A. Galič 2003, cit. delo, str. 158 in 160.

30  O teh pogledih ESČP Ustavno sodišče podrobneje v odločbi št. U-I-65/05 z dne 22. 9. 2005 (Uradni list RS, št. 

92/05 in OdlUS XIV, 72).

 1

U
-I-

16
4/

09
04

/0
2-

20
10

RSUS_PrviDel_9korektura_final.indd   39 10/3/13   10:23 PM



40

postopka pred novelo ZPP-D v tem, da ZPP sodiščem ni dajal zadostnih možnosti za 
zagotovitev koncentracije glavne obravnave kot enega izmed temeljnih instrumen-
tov za zagotovitev pospešitve in ekonomičnosti postopka.31 Zakonodajalec je imel za 
doseganje tega namena nedvomno na razpolago več možnosti, znanih tako v teoriji 
kot v primerjalnem pravu. Pomembno je, da se pri zasledovanju ciljev pospešitve, 
ekonomičnosti in koncentracije pravdnega postopka ni omejil le na novo ureditev 
sankcij zaradi izostanka z naroka. ZPP-D v splošnem bolj, kot je to veljalo doslej, po-
udarja načelo, da je tudi odgovornost oziroma breme strank, da prispevajo h koncen-
traciji in pospešitvi postopka, kot tudi k vsebinski kakovosti sodnega varstva.32 Takih 
novosti je v ZPP več – za obravnavani primer so pomembne npr. izrecno zapisana 
zahteva po obrazloženem in substanciranem prerekanju dejstev (drugi odstavek 214. 
člena ZPP); možnost, da sodišče stranki naloži predložitev pisnega povzetka obsežne 
listinske dokumentacije (četrti odstavek 226. člena ZPP); možnost pridobitve pisnih 
izjav prič (236.a člen ZPP); pooblastilo sodišču za izvajanje materialnega procesnega 
vodstva v fazi priprav za glavno obravnavo, skupaj s postavljanjem rokov za opravo 
procesnih dejanj in premikom prekluzij glede navajanja dejstev in predložitve doka-
zov na čas pred prvo glavno obravnavo (prvi trije odstavki 286.a člena ZPP) ter obve-
znost pravočasnega vlaganja pripravljalnih vlog tako, da ne bo potrebna preložitev 
naroka (četrti odstavek 286.a člena ZPP). Namen teh sprememb je predvsem zago-
toviti, da bo procesno gradivo zbrano čim prej, tako da bi bil postopek končan že na 
prvem naroku, kakor tudi v povečanju možnosti sodišča, da okvir in način vodenja 
postopka prilagaja okoliščinam in značilnostim vsakega posameznega primera.33

20.   Nova ureditev pravdnega postopka je torej bistveno povečala možnosti materialnega 
procesnega vodstva sodišča, tako časovno kot po naboru zakonskih pooblastil. Mate-
rialno procesno vodstvo („odprto sojenje“) na naroku za glavno obravnavo lahko, če 
ima sodnik tedaj že jasno izdelano pravno diagnozo spora, pripomore k popolnejši 
in pravilnejši ugotovitvi spornega dejanskega stanja ter k večji koncentraciji in h po-
spešitvi postopka.34 Če se ta metoda vodenja pravdnega postopka širi v njegovo pisno 
(predobravnavno) fazo, skupaj s prekluzijami, z zahtevo po obrazloženem prereka-
nju trditev nasprotne stranke v roku, ki ga postavi sodišče, s pravočasnim pošiljanjem 
pripravljalnih vlog in z drugimi spremembami, je s tem nedvomno do neke mere 
zmanjšan pomen glavne obravnave in ustnega dela postopka sploh. Ta namreč ni 
več nujno faza, v kateri bi si stranki na narokih izmenjavali pisne vloge in podajali 
trditve, dokazne predloge ter druga drugi prerekali zatrjevana dejstva. Te ugotovi-
tve ne more spremeniti okoliščina, da je sodnikom v konkretnih primerih prepu-
ščena široka diskrecija glede uporabe posameznih novosti, ki jih je uvedel ZPP-D, 
saj bo odločitev sodišča odvisna od značilnosti in okoliščin konkretnega primera.35 

31 Poročevalec DZ, št. 21/08, str. 2. 

32 A. Galič 2008, cit. delo, str. 16. 

33 Poročevalec DZ, št. 21/08, str. 16. 

34  Primerjaj z N. Betetto v: L. Ude, A. Galič (red.), Pravdni postopek, Zakon s komentarjem, 2. knjiga, Uradni list 

RS in GV založba, Ljubljana 2006, str. 584. 

35 A. Galič 2008, cit. delo, str. 36. 
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Pri pripravi glavne obravnave morajo namreč sodišča vedno izbrati tisto metodo, ki 
je v posameznem primeru najprimernejša. Pri tem morajo vselej spoštovati načela 
koncentracije, ekonomičnosti in pospešitve postopka. Kadar je materialno procesno 
vodstvo pomaknjeno v fazo priprav na glavno obravnavo, je njegov cilj v tem, da je 
potrebno procesno gradivo zbrano že pred prvim narokom. Ustnemu delu postopka 
tedaj preostane samo še izvedba dokazov, strankam pa sodelovanje v dokaznem po-
stopku in ustno dopolnjevanje svojih pravnih pogledov, stališč in utemeljitev. 

21.   Že pred uveljavitvijo izpodbijanega drugega odstavka 282. člena ZPP in drugih spre-
memb z ZPP-D  je bilo lahko sporno, ali neudeležba pravilno vabljenega toženca na 
glavni obravnavi res vedno ovira hiter in učinkovit zaključek postopka.36 Zakonoda-
jalčev cilj zagotoviti večjo aktivnost in odgovornost strank v postopku ima namreč 
smisel in težo le tedaj, če je aktivnost smotrna in učinkovita, ne pa sama sebi namen. 
Navzočnost tožene stranke na glavni obravnavi (do katere je ta sicer vedno upravi-
čena) je v nekaterih situacijah celo nepotrebna in z določenega vidika v nasprotju z 
zakonodajalčevo težnjo po gospodarnosti postopka. To velja npr. za primere, ko iz 
pisnih vlog izhaja, da je dejansko stanje med strankama nesporno, ali ko je odgovor 
na tožbo očitno utemeljen in v njem vsebovane toženčeve navedbe in predloženi 
pisni dokazi že sami po sebi utemeljujejo zavrnitev zahtevka (npr. zaradi ugovora 
izpolnitve terjatve, potrjenega z notarsko overjeno pobotnico upnika ali z bančnim 
potrdilom). Predlagatelj pravilno opozarja tudi na materialnopravne ugovore tožene 
stranke, ki se upoštevajo le, če se stranka nanje sklicuje, in za katere je ob izdaji zamu-
dne sodbe po izpodbijani določbi treba šteti, kot da niso bili podani.37 

22.   Vse pomisleke glede dejanskega učinka prisiljevanja tožene stranke k udeležbi na glav-
ni obravnavi je (kot je Ustavno sodišče nakazalo že v 20. točki obrazložitve te odločbe) 
ZPP-D z novimi pooblastili sodišča in novimi procesnimi bremeni strank le okrepil. 
Struktura ZPP sodišču zdaj omogoča, da že pred glavno obravnavo zbere procesno 
gradivo in pridobi potrebna pojasnila od obeh strank postopka – prav tako pa mu 
omogoča, da ob upoštevanju večje procesne aktivnosti tožnika, ki bo pogosto vplivala 
na izid postopka, primerno sankcionira toženo stranko, ki kljub pravilnemu vabljenju 
ne pride na prvi narok za glavno obravnavo. Tudi za „prisilno“ udeležbo na poravnal-
nem naroku (ki se ga tožena stranka ne udeleži zaradi iskrene pripravljenosti na so-
dno poravnavo, pač pa le iz strahu pred izdajo zamudne sodbe) ni mogoče sklepati, da 
lahko nezanemarljivo poveča število sodnih poravnav. Zato Ustavno sodišče ugotavlja, 
da izpodbijana določba nima nobenega dodatnega koristnega učinka na doseganje 
ciljev učinkovitosti, hitrosti, ekonomičnosti in koncentracije pravdnega postopka. 

23.   Vsi navedeni razlogi po oceni Ustavnega sodišča kažejo na to, da presojana omeji-
tev človekove pravice tožene stranke do kontradiktornega postopka ni primerna za 

36  To, da so sodišča prelagala naroke kljub neupravičenemu izostanku te ali one stranke, ni bila sistemska napa-

ka postopka, pač pa napačna praksa pri vodenju konkretnih postopkov. 

37  Npr. ugovor zastaranja po 335. členu in ugovor nesorazmerne pogodbene kazni po 252. členu Obligacijskega 

zakonika (Uradni list RS, št. 83/01 in nasl. – OZ). V praksi so možni primeri, ko je tak ugovor uspešen tudi, če 

se upoštevajo le dejstva, ki jih je navedla tožeča stranka, ali primeri, ko so takšna pravno upoštevna dejstva, ki 

jih navede tožena stranka, zelo očitna in lahko ugotovljiva. 
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doseganje ciljev iz 17. točke obrazložitve te odločbe. Izpodbijana zakonska ureditev 
pomeni prekomeren poseg v pravico tožene stranke do enakega varstva pravic iz 22. 
člena Ustave. Ker je Ustavno sodišče neskladje izpodbijane ureditve z Ustavo ugotovi-
lo že iz tega razloga, ni ocenjevalo drugih očitkov predlagatelja. Drugi odstavek 282. 
člena je zato razveljavilo.

C.
24.   Ustavno sodišče je sprejelo to odločbo na podlagi 43. člena ZUstS ter druge alineje 

drugega odstavka 46. člena Poslovnika Ustavnega sodišča (Uradni list RS, št. 86/07) v se-
stavi: predsednik Jože Tratnik ter sodnici in sodniki dr. Mitja Deisinger, mag. Miroslav 
Mozetič, dr. Ernest Petrič, Jasna Pogačar, mag. Jadranka Sovdat in Jan Zobec. Odločbo 
je sprejelo s petimi glasovi proti dvema. Proti sta glasovala sodnika Mozetič in Tratnik. 

Jože Tratnik
 Predsednik 

zanj

mag. Miroslav Mozetič
Podpredsednik
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Odločba št. U-I-50/09, Up-260/09 z dne 18/03-2010

objava Uradni list RS, št. 29/2010 z dne 09/04-2010

vlagatelj Angelillo Erasmo, Republika Italija

gesla   1.5.51.1.17.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

V postopku abstraktne presoje ← Razveljavitev ← Zakona

   1.5.51.1.22 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

V postopku abstraktne presoje ← Določitev načina izvršitve odločbe

   1.5.51.2.8 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

V postopku odločanja o ustavni pritožbi ← Ugotovitev kršitve ustavne pravice

   5.3.5.1.3 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Svoboda 

posameznika ← Odvzem svobode ← Pripor do sojenja

   5.3.13.18 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Procesna jamstva, 

pravica do obrambe in poštenega sojenja ← Enakost orožij

  5.1.3 Temeljne pravice ← Splošna vprašanja ← Zadržki in omejitve

pravna podlaga Člen 2, 15.3, 19.1, 20.1, 22, 23.1, 27, Ustava [URS]

  Člen 40.2, 43, 47, 49, Zakon o Ustavnem sodišču [ZUstS]

EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)

Izpodbijana zakonska ureditev dopušča, da se pripor v fazi sodne preiskave do vloži-
tve obtožnice podaljša tudi na predlog preiskovalnega sodnika. Obdolžencu nasproti 
tako stojita kar dva državna organa – državni tožilec in preiskovalni sodnik. Zato 
takšna ureditev pomeni poseg v pravico obdolženca iz 22. člena do enakega varstva 
pravic in to z vidika tiste vsebine te pravice, ki obdolžencu zagotavlja tako imeno-
vano „enakost orožij“ v kazenskem postopku. Za tak poseg ni ustavno dopustnega 
cilja. Zato je izpodbijana zakonska ureditev v neskladju z obdolženčevo pravico do 
enakosti orožij iz 22. člena Ustave. 

Iz enakih razlogov, iz katerih je izpodbijana zakonska ureditev v neskladju z 22. čle-
nom Ustave, je bila tudi z izpodbijanimi sodnimi odločbami kršena pritožnikova 
pravica do enakega varstva njegovih pravic.

Kadar pritožnik v odgovoru na predlog nasprotne stranke ali v pravnih sredstvih 
uveljavlja protiustavnost izpodbijane zakonske ureditve, se sodišče do takih očitkov 
ne more opredeliti zgolj s sklicevanjem na veljavnost zakonske ureditve. Če ravna 
tako, krši 22. člen Ustave. 

Ob vsakem odločanju o priporu morajo biti izpolnjeni vsi ustavni in zakonski po-
goji za dopustnost posega v osebno svobodo. Zato tudi stališče Višjega sodišča, po 
katerem zadostuje, da državni tožilec na začetku predlaga odreditev pripora, kasneje 
pa naj bi se na podlagi poteka preiskave štelo, da na takem stališču vztraja, pomeni 
kršitev pritožnikove pravice do enakosti orožij iz 22. člena Ustave.
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ODLOČBA

Ustavno sodišče je v postopkih odločanja o ustavni pritožbi in pobudi Erasma Ange-
lilla, Republika Italija, ki ga zastopa Odvetniška družba Čeferin, o. p., d. o. o., Grosu-
plje, na seji 18. marca 2010

odločilo:

1.   V četrtem stavku drugega odstavka 205. člena Zakona o kazenskem postopku 
(Uradni list RS, št. 32/07 – uradno prečiščeno besedilo, 68/08 in 77/09) se razveljavi-
jo besede „preiskovalnega sodnika ali“.

2.   Predloge za podaljšanje pripora, ki so jih na podlagi zakonske določbe iz prejšnje 
točke podali preiskovalni sodniki in o njih še ni pravnomočno odločeno, je treba 
po učinkovanju te odločbe šteti za predloge državnih tožilcev.

3.   S sklepom Višjega sodišča v Ljubljani št. I Kp 123/2009 z dne 27. 2. 2009 v zvezi s 
sklepom Okrožnega sodišča v Ljubljani št. Ks 305/2009 z dne 20. 2. 2009 je bila pri-
tožniku kršena pravica iz 22. člena Ustave. 

Obrazložitev

A.
1.   S sklepom zunajobravnavnega senata Okrožnega sodišča v Ljubljani je bil na predlog 

preiskovalne sodnice v fazi preiskave na podlagi drugega odstavka 205. člena Zakona 
o kazenskem postopku (v nadaljevanju ZKP) zoper pritožnika podaljšan pripor iz 
pripornega razloga begosumnosti po 1. točki prvega odstavka 201. člena ZKP. Pritož-
bo, ki so jo pritožnikovi zagovorniki vložili zoper izpodbijani prvostopenjski sklep, 
je Višje sodišče zavrnilo. 

2.   Višje sodišče je zavrnilo pritožnikova očitka kršitve pravice iz prvega odstavka 23. člena 
in 27. člena Ustave, da bi moralo sodišče predlog preiskovalne sodnice za podaljšanje 
pripora, podan na podlagi drugega odstavka 205. člena ZKP, zavreči. Menilo je, da je 
preiskovalna sodnica upravičena podati predlog na podlagi 205. člena ZKP in da odloč-
bi Ustavnega sodišča, na kateri se je skliceval pritožnik, ne moreta vplivati na odločanje 
sodišča. Zavzelo je stališče, da se posamezni omejevalni ukrep ne odreja brez predloga 
upravičenega tožilca, in navedlo, da je bil pripor odrejen na predlog državne tožilke ter 
da je iz dosedanjega poteka kazenskega postopka razvidno, da državni tožilec stališča 
do pripora ni spremenil. Kot neutemeljene je Višje sodišče zavrnilo tudi pritožnikove 
navedbe, s katerimi je zatrjeval kršitev pravice do osebne svobode iz prvega odstavka 
19. člena Ustave, ker naj ne bi bili podani pogoji iz prvega odstavka 20. člena Ustave. 

3.   Pritožnik izpodbija sodni odločbi, s katerima je bilo odločeno o podaljšanju pripora, 
in hkrati vlaga pobudo za začetek postopka za oceno ustavnosti četrtega stavka dru-
gega odstavka 205. člena ZKP. Meni, da sta izpodbijani odločbi v neskladju s prvim 
odstavkom 23. člena in 27. členom Ustave. V neskladju s pravico do nepristranskega 
sojenja in pravico do domneve nedolžnosti naj bi bilo, da se omejevalni ukrep lahko 
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odreja brez predloga upravičenega tožilca. Tako naj bi izhajalo iz odločb Ustavnega 
sodišča št. U-I-296/02 z dne 20. 5. 2004 (Uradni list RS, št. 68/04 in OdlUS XIII, 41) in 
št. U-I-328/04 z dne 29. 5. 2008 (Uradni list RS, št. 65/08 in OdlUS XVII, 20). Ureditev, 
po kateri predlaga podaljševanje omejevalnega ukrepa preiskovalni sodnik, naj bi 
bila protiustavna zato, ker je ta „sodnik garant“, ki odloča o posegih v človekove pra-
vice in temeljne svoboščine vse do vložitve obtožnice; izvaja preiskavo tudi v korist 
obrambe, s čimer naj bi skrbel za ravnovesje med strankama. 

4.   Izpodbijani sodni odločbi, ki naj bi se opirali na protiustavno zakonsko določbo, naj 
bi iz istih razlogov, iz katerih je protiustaven tudi Zakon, kršili pritožnikovi pravici 
iz prvega odstavka 23. člena in 27. člena Ustave. Pritožnik je protiustavnost Zakona 
utemeljeval tako v odgovoru na predlog za podaljšanje pripora kot v pritožbi zoper 
prvostopenjsko sodno odločbo, vendar naj se niti Okrožno niti Višje sodišče do tega 
ne bi opredelili. S tem naj bi pritožniku kršili tudi pravico iz 22. člena Ustave. Sodišči 
sta svoji odločitvi utemeljili le na zakonski določbi, zavrnili pa sta uporabo Ustave in 
odločb Ustavnega sodišča, ki so po tretjem odstavku 1. člena Zakona o Ustavnem so-
dišču (Uradni list RS, št. 64/07 – uradno prečiščeno besedilo – v nadaljevanju ZUstS), 
obvezne. S tem naj bi ravnali v nasprotju z drugim odstavkom 125. člena Ustave, ki 
kot pogoj sodniške neodvisnosti določa vezanost na Ustavo in zakon, in pritožniku 
odrekli pravico iz prvega odstavka 23. člena Ustave. 

5.   Po stališču Višjega sodišča naj za podaljšanje pripora ne bi veljale enake predpostav-
ke kot za njegovo odreditev. Pritožnik meni, da morajo biti pri podaljšanju pripora 
izpolnjeni vsi ustavni pogoji, določeni v 20. členu Ustave; med njimi tudi vsa proce-
sna jamstva, kot izhajajo iz odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-18/93 z dne 11. 4. 1996 
(Uradni list RS, št. 25/96 in OdlUS V, 40), med katerimi sta tudi pravici iz prvega 
odstavka 23. člena in 27. člena Ustave. Opozarja, da državni tožilec glede podaljšanja 
pripora sploh ni predložil stališča. Pritožnik meni, da je zaradi kršitve pravice do 
sodnega varstva in pravice do domneve nedolžnosti protiustavno poseženo tudi v 
njegovo pravico do osebne svobode iz prvega odstavka 19. člena Ustave. Zatrjuje, da 
ni podan utemeljen sum, da je storil kaznivo dejanje, zato naj bi bila kršena njegova 
pravica iz prvega odstavka 20. člena Ustave. Ker naj bi Višje sodišče njegovo opore-
kanje utemeljenemu sumu glede obstoja krivde napačno opredelilo, naj bi kršilo 
njegovo pravico iz 25. člena Ustave. Pritožnik meni tudi, da pripor ni neogibno po-
treben za zagotovitev njegove navzočnosti, ker potreba po njegovem sodelovanju v 
preiskavi ni izkazana in ker bi sodišče lahko na podlagi evropskega naloga za prijetje 
in predajo zagotovilo njegovo navzočnost v kazenskem postopku. To naj bi pritožnik 
uveljavljal že v odgovoru na predlog za podaljšanje pripora, vendar naj se sodišče do 
tega ne bi opredelilo in naj bi tudi samo kršilo 22. člen Ustave. 

6.   Pritožnik je predlagal, naj Ustavno sodišče ustavno pritožbo sprejme v obravnavo, ker 
naj bi odpirala prikazana pomembna ustavnopravna vprašanja, prav tako je kot pobu-
dnik predlagal, naj Ustavno sodišče sprejme pobudo. Ustavno sodišče je s sklepom št. 
Up-260/09 in U-I-50/09 z dne 9. 4. 2009 ustavno pritožbo sprejelo v obravnavo. Pobudo 
je sprejelo in začelo postopek za oceno ustavnosti četrtega stavka drugega odstavka 
205. člena ZKP. O sprejemu ustavne pritožbe v obravnavo je na podlagi prvega odstav-
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ka 56. člena ZUstS obvestilo Višje sodišče. Pobudo je poslalo v odgovor Državnemu 
zboru Republike Slovenije in za mnenje zaprosilo Ministrstvo za pravosodje.

7.  Državni zbor ni odgovoril. 
8.   Ministrstvo za pravosodje in Vlada Republike Slovenije sta poslala enaki mnenji. 

Menita, da izpodbijana določba ni v neskladju z Ustavo in da ureja podaljševanje pri-
pora v skladu z 20. členom Ustave, pri čemer ureditev ne odstopa od pravnih jamstev, 
ki jih zagotavlja ta ustavna določba. Zagotovljena naj bi bila nepristranskost sodišča 
pri odločanju, saj o podaljšanju pripora odloča bodisi zunajobravnavni senat okro-
žnega sodišča bodisi senat Vrhovnega sodišča po tem, ko je zagotovljeno, da pred 
tem slišita stališča obeh strani: obdolženca in državnega tožilca oziroma preiskoval-
nega sodnika. Tako naj bi bila spoštovana kontradiktornost kot eden izmed pogojev 
nepristranskega odločanja, kar naj bi izhajalo tudi iz odločbe Ustavnega sodišča št. 
Up-21/05 z dne 26. 5. 2005 (Uradni list RS, št. 57/05 in OdlUS XIV, 44). V njej naj bi 
bilo obravnavano prav podaljšanje pripora na predlog preiskovalnega sodnika tudi v 
zvezi s prvim odstavkom 23. člena Ustave, pri čemer naj Ustavno sodišče pri predlogu 
preiskovalnega sodnika ne bi ugotovilo protiustavnosti. Ministrstvo za pravosodje 
in Vlada menita, da se preiskovalni sodnik zaradi tega ne spremeni v organ pregona 
pri odločanju v preiskavi, ki teče na zahtevo upravičenega tožilca; njegova nepri-
stranskost naj ne bi bila ogrožena. Iz ustavnih določb naj ne bi izhajala obveznost 
predloga tožilca, ta obveznost naj tudi ne bi izhajala iz odločb Ustavnega sodišča, na 
katere se pobudnik sklicuje. Zaradi izpodbijane ureditve naj ne bi prihajalo do hujših 
posegov v obdolženčeve pravice kot pri podaljšanju pripora v drugih fazah postopka, 
ko lahko pripor podaljšujejo sodniki, ki odločajo o glavni stvari. 

9.   Vlada in Ministrstvo za pravosodje menita, da je veljavna ureditev potrebna tudi, 
ker je preiskovalni sodnik seznanjen s potekom preiskave in lahko sam najbolje ute-
melji razloge, zaradi katerih preiskava še ni končana. Če bi menil, da ni več razlogov 
za pripor, bi lahko preiskovalni sodnik pravočasno obvestil državnega tožilca, ki bi 
lahko, če s tem ne bi soglašal, sam predlagal podaljšanje pripora. Prav tako naj ne bi 
bilo podano neskladje s 27. členom Ustave, ker naj bi bilo na podlagi 20. člena Ustave 
mogoče posegati v osebno svobodo že na podlagi utemeljenega suma. Hkrati naj bi 
27. člen Ustave zavezoval tudi sodišče, ki odloča o priporu, saj naj obdolžencu ne bi 
bilo treba ničesar dokazovati, ker mora tako obstoj pripornih razlogov kot potrebo 
po podaljšanju pripora zatrjevati in dokazovati predlagatelj podaljšanja, kar je lahko 
tudi preiskovalni sodnik. 

10.   Mnenji Ministrstva za pravosodje in Vlade sta bili poslani pobudniku, da se o njiju 
izjavi. Pobudnik navaja, da se z nosilnimi argumenti, ki izhajajo iz obeh mnenj, ne 
strinja. Poudarja, da v okvir pravnih jamstev iz 20. člena Ustave, še posebej v okvir 
zahteve po sodni odločbi, sodijo tudi postopkovna jamstva, na kar naj bi opozorilo 
Ustavno sodišče v odločbah št. U-I-18/93, št. U-I-296/02 in deloma v odločbi št. U-I-
328/04. Meni, da se Ustavno sodišče v odločbi št. Up-21/05 ni opredelilo do ustavnosti 
izpodbijane ureditve, ker tega pritožnik očitno ni uveljavljal, zato naj bi bilo sklice-
vanje na to odločitev nepomembno. Ne strinja se z oceno, da izpodbijana ureditev 
za obdolženca ne pomeni hujših posegov v njegove pravice kot pri podaljšanju pri-
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pora v drugih fazah postopka, v katerih lahko pripor podaljšujejo sodniki, ki odloča-
jo o glavni stvari, brez predloga tožilca. Kot ustavno sporno ocenjuje pobudnik tudi 
ureditev trajanja pripora po vložitvi obtožbe, kjer naj bi šlo za periodično presojo o 
tem, ali so še vedno podani razlogi za pripor, čeprav meni, da ne gre za povsem ena-
ke položaje. Kot ustavno sporno ocenjuje dvojno funkcijo preiskovalnega sodnika, 
ki naj bi kot sodnik garant odločal o posegih v človekove pravice in hkrati preiskoval 
očitano kaznivo dejanje. Primerjalne ureditve, ki sodno preiskavo poznajo, naj bi 
dvojno funkcijo preiskovalnega sodnika že ukinile; kot primer navaja francosko ure-
ditev. Pobudnik ocenjuje, da je trditveno in dokazno breme lahko le na upravičenem 
tožilcu, vsaka drugačna ureditev, kot je tudi primer izpodbijane, pa je v neskladju s 
27. členom Ustave. Ustavnemu sodišču predlaga, naj izpodbijano ureditev razveljavi. 

B. – I.
Ocena ustavnosti četrtega stavka drugega odstavka 205. člena ZKP

11.  Drugi odstavek 205. člena ZKP se glasi:
  „(2) Pripor se sme po odločbi senata (šesti odstavek 25. člena) podaljšati največ za 

dva meseca. Zoper sklep senata je dovoljena pritožba, ki pa ne zadrži njegove izvr-
šitve. Če teče postopek za kaznivo dejanje, za katero je v zakonu predpisana kazen 
zapora nad pet let, sme senat vrhovnega sodišča podaljšati pripor največ še za tri me-
sece. Sklep o podaljšanju pripora izda sodišče na obrazložen predlog preiskovalnega 
sodnika ali državnega tožilca. S predlogom morata biti najmanj tri dni pred iztekom 
roka iz tega odstavka seznanjena obdolženec in njegov zagovornik, ki se lahko pred 
odločitvijo sodišča izjaviti o navedbah v predlogu ali pa preiskovalni sodnik opravi 
poseben narok.“

12.   Pobudnik izpodbija četrti stavek citirane zakonske določbe, kolikor določa, da se pri-
por lahko podaljša na obrazložen predlog preiskovalnega sodnika. Zatrjuje njegovo 
neskladnost s prvim odstavkom 23. člena in 27. členom Ustave. 

13.   Tako Vlada kot Ministrstvo za pravosodje v svojih mnenjih opozarjata na odločbo 
Ustavnega sodišča št. Up-21/05, v kateri naj bi Ustavno sodišče obravnavalo prav po-
daljšanje pripora na predlog preiskovalne sodnice. Pri tem Vlada in Ministrstvo za 
pravosodje nimata prav, ko trdita, da je Ustavno sodišče izvedlo presojo z vidika prve-
ga odstavka 23. člena Ustave, pri čemer naj ne bi ugotovilo nič protiustavnega. Ustav-
no sodišče v navedeni odločbi morebitne kršitve te ustavne določbe ni presojalo, 
presojalo je le očitek o kršitvi 22. člena Ustave in to zgolj z vidika kontradiktornosti 
postopka kot enega izmed elementov te pravice (21. točka obrazložitve odločbe). 
Drži, kot trdi pobudnik, da se Ustavno sodišče v vprašanje ustavnosti, ali lahko pre-
iskovalni sodnik predlaga podaljšanje pripora, ni spuščalo, ker to v navedeni zadevi 
ni bilo izpodbijano. V odločbi št. Up-763/03 z dne 8. 4. 2004 (Uradni list RS, št. 51/04, 
62/04 – popr.), v kateri je Ustavno sodišče presojalo stališče Vrhovnega sodišča, po ka-
terem ne bi bilo treba izvesti pripornega naroka pred odločitvijo o odreditvi pripora 
po 207. členu ZKP, je Ustavno sodišče v obrazložitvi odločbe povzelo tudi ureditev iz 
drugega odstavka 205. člena ZKP. Vendar je ob tem celo izrecno poudarilo, da se mu 
pri obravnavanju konkretne zadeve ni bilo treba spustiti v presojo, ali je zakonodaja-
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lec v celoti odpravil protiustavnost, ki jo je pred tem ugotovilo na področju odloča-
nja o priporu. Tudi v tej odločbi se Ustavno sodišče do ustavnosti zakonske ureditve, 
po kateri lahko predlaga podaljšanje pripora preiskovalni sodnik, ni opredelilo. Do 
tega se torej Ustavno sodišče opredeljuje prvič.

B. – II. 
14.   Po prvem odstavku 19. člena Ustave ima vsakdo pravico do osebne svobode. Po dru-

gem odstavku 19. člena Ustave se nikomur ne sme vzeti prostost, razen v primerih in 
po postopku, ki ga določa zakon. Po prvem odstavku 20. člena Ustave se sme oseba, 
za katero obstaja utemeljen sum, da je storila kaznivo dejanje, pripreti samo na pod-
lagi odločbe sodišča, kadar je to neogibno potrebno za potek kazenskega postopka 
ali za varnost ljudi. Ustavodajalec je torej z drugim odstavkom 19. člena Ustave pre-
pustil zakonu, da uredi primere, v katerih je dopustno poseči v pravico do osebne 
svobode, in določi postopek, po katerem morajo ravnati pristojni državni organi v 
takšnih primerih; seveda ob hkratnem spoštovanju drugih ustavnih določb in še 
posebej tretjega odstavka 15. člena in 2. člena Ustave, saj gre za posege v človekovo 
pravico. Vendar je hkrati ustavodajalec v primeru, kadar tak poseg pomeni pripor 
zoper osebo, utemeljeno osumljeno storitve kaznivega dejanja, v 20. členu Ustave 
že sam uredil primere mogočega poseganja v pravico do osebne svobode (kadar je 
to neogibno potrebno za potek kazenskega postopka ali za varnost ljudi) in hkrati 
nekatere izmed postopkovnih določb povzdignil na ustavno raven. Po ustavni ure-
ditvi sme pripor trajati samo toliko časa, dokler so za to dani zakonski razlogi (drugi 
odstavek 20. člena Ustave), vendar v začetni fazi postopka do vložitve obtožnice naj-
več tri mesece od dneva odvzema prostosti, Vrhovno sodišče pa ga sme podaljšati še 
za nadaljnje tri mesece (drugi in tretji odstavek 20. člena Ustave). Ustavni okvir „tri 
mesece od dneva odvzema prostosti“ je zakonodajalec nadalje opredelil tako, da je 
določil, da sme biti obdolženec v priporu po sklepu preiskovalnega sodnika največ 
mesec dni od dneva, ko mu je vzeta prostost, po tem času pa le na podlagi sklepa o 
podaljšanju pripora (prvi odstavek 205. člena ZKP), ki ga po drugem odstavku 205. 
člena ZKP izda senat treh sodnikov okrožnega sodišča iz šestega odstavka 25. člena 
ZKP (tako imenovani zunajobravnavni senat).

15.   Ustava sicer ni izrecno določila, da mora presoja sodišča tako ob odločanju o odre-
ditvi kot ob odločanju o podaljšanju pripora temeljiti na vseh ustavno in zakon-
sko opredeljenih pogojih. Vendar je jasno, da je to nujno zaradi zadostitve ustavno 
določeni izjemnosti poseganja v osebno svobodo posameznika. Da morajo sodišča 
tako ob odreditvi kot ob vsakem odločanju o podaljšanju pripora presojati, ali so 
izpolnjeni pogoji iz drugega odstavka 19. člena in prvega odstavka 20. člena Ustave, 
nedvomno izhaja tudi iz ustaljene ustavnosodne presoje.1

16.   Ustavno sodišče je že v odločbi št. U-I-18/93 poudarilo, da zahteva po odločbi so-
dišča iz prvega odstavka 20. člena Ustave nujno vključuje jamstva, ki jih zagotavlja 

1  Tako Ustavno sodišče že v odločbi št. Up-164/95 z dne 7. 12. 1995 (OdlUS IV, 138), 9. točka obrazložitve, in v 

številnih kasnejših odločbah in sklepih.
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pravica do sodnega varstva iz prvega odstavka 23. člena Ustave – da o priporu lahko 
odloči le sodišče, ki je ustanovljeno z zakonom in ki je neodvisno ter nepristransko. 
Z vidika sodišča, ki odloča o podaljšanju pripora, izpodbijana ureditev ni ustavno 
sporna, kajti o tem bo odločal bodisi zunajobravnavni senat bodisi senat Vrhovne-
ga sodišča, ki jima očitkov o nepristranskosti ni mogoče nasloviti na ravni zakonske 
ureditve. V tem pogledu gre za zakonsko ureditev, ki je ni mogoče primerjati s tisto, 
ki jo je Ustavno sodišče presojalo v odločbah št. U-I-296/02 in št. U-I-328/04. Zato bi 
bilo v tem pogledu sklicevanje na navedeni odločbi Ustavnega sodišča res neute-
meljeno, ker ne gre za to, da bi senata pristojnih sodišč o t. i. omejevalnem ukrepu 
odločala po uradni dolžnosti.

17.  Vendar iz navedenih odločb Ustavnega sodišča izhaja še drugo stališče, ki pa mu ni 
mogoče odreči upoštevnosti pri tej ustavnosodni presoji, in ki glede obstoja ustavnih 
pogojev za odreditev ali podaljšanje pripora izhaja že iz odločbe št. U-I-18/93.2 Po 
tem stališču, na katerega izrecno opozarja tudi pobudnik, je skladno z domnevo ne-
dolžnosti iz 27. člena Ustave,3 ki trditveno in dokazno breme nalaga tožilcu, slednji 
tisti, ki mora: 1) zahtevati odreditev omejevalnega ukrepa, 2) zatrjevati izpolnjenost 
vsebinskih pogojev in 3) jih dokazati s tisto stopnjo verjetnosti, kot to od njega zah-
teva zakonsko postavljeni dokazni standard.4 Ta tožilčeva vloga je bistvena z vidi-
ka zahteve po enakem varstvu pravic, ki izhaja iz 22. člena Ustave. Kot je navedlo 
Ustavno sodišče že v odločbi št. U-I-289/95 z dne 4. 12. 1997 (Uradni list RS, št. 5/98 
in OdlUS VI, 165, 5. točka obrazložitve), daje ta ustavna določba obdolžencu v kazen-
skem postopku enak obseg pravic oziroma enak pravni položaj, kot ga ima nasprotna 
stranka v postopku, se pravi (državni ali zasebni) tožilec. Da morajo te zahteve veljati 
tudi pri odločanju o priporu, je izrecno poudarilo tudi Evropsko sodišče za človeko-
ve pravice (v nadaljevanju ESČP).5

18.   Ravnanje preiskovalnega sodnika po izpodbijani zakonski ureditvi je odvisno od 
njegove presoje, ali meni, da obstajajo razlogi za podaljšanje pripora. Zakon ne do-
loča izrecno, kako naj postopa preiskovalni sodnik, kadar meni, da razlogov za po-
daljšanje pripora ni. Sodna praksa ga je razlagala takó, da mora v takšnem primeru 
preiskovalni sodnik „pravočasno obvestiti državnega tožilca, da ne bo predlagal po-

2  Točka 72 obrazložitve odločbe št. U-I-18/93.

3  Člen 27 Ustave se glasi: „Kdor je obdolžen kaznivega ravnanja, velja za nedolžnega, dokler njegova krivda ni 

ugotovljena s pravnomočno sodbo.“

4 Točka 39 obrazložitve odločbe št. U-I-296/02 in točka 13 obrazložitve odločbe št. U-I-328/04.

5  ESČP je v sodbi v zadevi Lanz proti Avstriji z dne 31. 1. 2002 v 40. točki obrazložitve navedlo: „Sodišče opozar-

ja, da četrti odstavek 5. člena Konvencije vsakomur, ki mu je odvzeta prostost oziroma ki je priprt, zagotavlja 

pravico do postopka, v katerem se preizkusijo pogoji procesnega in materialnega prava, ki morajo biti izpol-

njeni, da je odvzem prostosti „zakonit“ z vidika Konvencije (Brogan in drugi proti Združenemu kraljestvu z dne 

29. novembra 1988, Series A, št. 145-B, str. 34–35, 65. točka). Domače sodišče, ki obravnava take zadeve, mora 

zagotavljati „jamstva v sodnem postopku“. Postopek mora biti kontradiktoren in vedno zagotavljati enakost 

orožij med strankama – tožilcem in priprto osebo (Grauzinis proti Litvi z dne 10. oktobra 2000, št. 37975/97, 

31. točka).“
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daljšanja pripora, da lahko državni tožilec, če s tem ne soglaša, poda tak predlog“.6 
Če preiskovalni sodnik meni, da razlogi za podaljšanje pripora obstajajo, pa ga zakon 
na nek način sili, da mora predlagati podaljšanje pripora.7 Ko gre za odločanje o 
podaljšanju pripora, imamo tako v fazi zahtevanega podaljšanja na eni strani ob-
dolženca, zoper katerega je v teku preiskava, ter na drugi strani državnega tožilca in 
preiskovalnega sodnika, pri čemer je slednji tisti, ki vodi preiskavo zoper obdolženca 
in zbira tako obremenilne kot razbremenilne dokaze, na podlagi katerih se bo držav-
ni tožilec odločil glede vložitve obtožnice. Obdolžencu nasproti tako stojita kar dva 
državna organa – državni tožilec in preiskovalni sodnik. Pri tem je tudi preiskovalni 
sodnik postavljen v funkcijo pregona storilcev kaznivih dejanj. Zato takšna ureditev 
pomeni poseg v pravico obdolženca iz 22. člena do enakega varstva pravic in to z 
vidika tiste vsebine te pravice, ki obdolžencu zagotavlja tako imenovano „enakost 
orožij“ v kazenskem postopku.8 To je tudi razlog, zaradi katerega je Ustavno sodišče 
pobudnikovo zatrjevanje o neskladju izpodbijane ureditve s 27. členom Ustave naj-
prej presojalo z vidika njene skladnosti z 22. členom Ustave.

19.   Poseg v človekovo pravico je dopusten samo, če to zahtevajo človekove pravice drugih 
in v primerih, ki jih določa ta Ustava (tretji odstavek 15. člena Ustave). Da zakonska 
ureditev lahko poseže v človekovo pravico, mora torej najprej obstajati ustavno do-
pusten cilj. Le če ta obstaja, je v skladu z ustaljeno ustavnosodno presojo dopustnost 
posega treba presoditi še z vidika njegove skladnosti z 2. členom Ustave (odločba 
Ustavnega sodišča št. U-I-18/02 z dne 24. 10. 2003, Uradni list RS, št. 108/03 in OdlUS 
XII, 86, 25. točka obrazložitve). Za poseg v enakost orožij, ki obdolžencu zagotavlja, 
da v nobenem primeru ne more biti postavljen v slabši položaj kot druga stranka v 
postopku – državni tožilec, ni videti ustavno dopustnega cilja. Kot takšnega nedvo-
mno ni mogoče šteti tega, da je po zatrjevanju Vlade in Ministrstva za pravosodje 
izpodbijana zakonska ureditev potrebna, ker naj bi preiskovalni sodnik najbolj po-
znal objektivne razloge, zaradi katerih preiskava še ni končana, kar je treba navesti 
tudi v sklepu o podaljšanju pripora. Ne da bi se bilo treba opredeliti do tega, ali 
bi to sploh lahko bil ustavno dopusten cilj, je jasno, da ga ni mogoče upoštevati že 
zato, ker nastane povsem enak položaj tudi takrat, ko preiskovalni sodnik ne pre-

6 Š. Horvat, Zakon o kazenskem postopku s komentarjem, GV Založba, Ljubljana 2004, str. 481.

7  “Predlog za podaljšanje pripora (…) lahko poda preiskovalni sodnik ali državni tožilec, lahko pa tudi oba”, 

tako Š. Horvat, prav tam.

8  ESČP je v sodbi v zadevi Bulut proti Avstriji z dne 22. 2. 1996 zapisalo: „Sodišče opozarja, da mora v skladu z 

načelom enakosti orožij – ki je eden od elementov širšega koncepta pravičnega sojenja – vsaka stranka imeti 

primerno možnost, da svojo zadevo predstavi v okoliščinah, ki je ne postavljajo v slabši položaj od nasprotne 

stranke (glej sodbo v zadevi Dombo Beheer B. V. proti Nizozemski z dne 27. oktobra 1993, Series A, št. 274, str. 19, 

33. točka). V tem okviru sta pomembna tako videz kot tudi posebna občutljivost za dobro delovanje pravoso-

dja (glej, mutatis mutandis, sodbo v zadevi Borgers proti Belgiji z dne 30. oktobra 1991, Series A, št. 214-B, str. 31, 

24. točka, in v njej navedene sodbe)“, 47. točka obrazložitve. V sodbi v zadevi Ben Naceur proti Franciji z dne 

3. 10. 2006 še: „Poleg tega kršitev tega načela ni odvisna od nadaljnje, izmerljive nepravičnosti, ki bi izhajala 

iz procesne neenakosti (APEH Üldözötteinek Szövetsége in drugi, zgoraj navedena sodba, str. 387, 42. točka, in 

Guigue in SGEN-CFDT proti Franciji, zgoraj navedeni sklep)“, 31. točka obrazložitve.
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dlaga podaljšanja pripora, ker meni, da za to ne obstajajo razlogi – tudi tedaj mora 
preiskovalni sodnik obvestiti državnega tožilca o vsem, kar je pomembno z vidika 
bodočega odločanja o podaljšanju pripora, nanaša pa se na potek preiskave oziroma 
na preiskovalna dejanja, ki jih je treba še opraviti.

20.   Ker ne obstaja ustavno dopusten cilj, zaradi katerega je mogoče omejiti obdolženčevo 
pravico do enakosti orožij iz 22. člena Ustave, je izpodbijana zakonska ureditev z njo v 
neskladju. Zato je Ustavno sodišče v četrtem stavku drugega odstavka 205. člena ZKP 
razveljavilo besede „preiskovalnega sodnika ali“ (1. točka izreka). Za takšno obliko raz-
veljavitve se je odločilo, ker ta stavek v preostalem delu niti ni bil izpodbijan. Ker je bilo 
treba izpodbijano ureditev razveljaviti že zaradi navedene protiustavnosti, ni bilo treba 
presojati drugih zatrjevanih neskladij z Ustavo. Ustavno sodišče se pri odločanju tudi ni 
opredelilo do ustavnosti drugih določb ZKP, ki urejajo odločanje o podaljšanju pripora 
po vložitvi obtožnice, ker te prav tako niso bile izpodbijane, niti odločitev o tem ni bila 
potrebna zaradi odločitve o ustavni pritožbi, v kateri so izpodbijane sodne odločbe, 
izdane v postopku pred vloženo obtožnico. Zakonodajalec bo sam presodil, ali so zara-
di te odločitve Ustavnega sodišča podani ustavnopravni razlogi, zaradi katerih je treba 
spremeniti tudi določbe ZKP, ki urejajo odločanje o priporu po vložitvi obtožnice.

21.   Z učinkovanjem razveljavitve bo prišlo do primerov, v katerih so preiskovalni so-
dniki že predlagali podaljšanje pripora na podlagi razveljavljene zakonske ureditve, 
pa o njih do tedaj še ne bo pravnomočno odločeno (44. člen ZUstS). Da ne bi tudi 
v teh primerih prišlo do kršitve človekove pravice iz 22. člena Ustave, je Ustavno so-
dišče na podlagi drugega odstavka 40. člena ZUstS določilo način izvršitve te odloč-
be. Po njem je treba že vložene predloge preiskovalnih sodnikov šteti za predloge 
državnih tožilcev. Tako je odločilo zato, ker je treba pri odločanju o priporu v skla-
du s prvim odstavkom 20. člena Ustave upoštevati tako razloge, ki naj zagotovijo 
spoštovanje obdolženčevega položaja v postopku, kot tudi razloge, zaradi katerih 
se sploh dovoli poseganje v osebno svobodo obdolženca; razloga neogibne potreb-
nosti pripora za varnost ljudi in za potek kazenskega postopka imata pomembno 
ustavnopravno težo (2. točka izreka).

B. – III.
Odločitev o ustavni pritožbi

22.   Z izpodbijanima sodnima odločbama je bil pripor zoper pritožnika podaljšan do 
24. 4. 2009, kar pomeni, da sklepa ne veljata več. Ustavno sodišče je v odločbi št. Up-
763/03 sprejelo stališče, po katerem pritožnik, ki izpodbija sklepe, s katerimi je bilo 
poseženo v njegovo pravico do osebne svobode iz prvega odstavka 19. člena Ustave, 
izkazuje pravni interes za odločanje Ustavnega sodišča tudi v primeru neveljavnih 
sodnih odločb. Vendar je Ustavno sodišče hkrati sprejelo stališče, da se v takem pri-
meru omeji na morebitno ugotovitev kršitve pravice do osebne svobode oziroma na 
kršitev tiste človekove pravice, ki ugotavljanje kršitve pravice iz prvega odstavka 19. 
člena Ustave onemogoča; slednje samo v obrazložitvi odločbe. Pred izdajo te odločbe 
je bila uveljavljena drugačna ustavnosodna presoja v primerih, ko je Ustavno sodišče 
pri presoji ustavnosti sklepov o odreditvi oziroma o podaljšanju pripora ugotovilo 
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kršitve ustavnih procesnih jamstev, zaradi katerih večinoma niti ni moglo presojati 
zatrjevane kršitve pravice do osebne svobode. V teh odločitvah je Ustavno sodišče 
namreč tudi v izreku svoje odločbe ugotovilo kršitev človekove pravice,9 čeprav ni 
šlo za kršitev pravice do osebne svobode. V odločbi št. Up-763/03 pa je Ustavno so-
dišče pritožbo zavrnilo kljub temu, da je, kot je razvidno iz obrazložitve odločbe, 
ugotovilo, da je bila pri odločanju o odreditvi pripora pritožniku kršena pravica iz 
22. člena Ustave. Kot je navedlo Ustavno sodišče (36. točka obrazložitve), kršitev 22. 
člena Ustave ni bila takšna, da bi pomenila kršitev pravice do osebne svobode. Po tej 
odločitvi je še nekajkrat ravnalo enako,10 medtem ko je v odločbi št. Up-153/05 z dne 
12. 5. 2005 (Uradni list RS, št. 53/05 in OdlUS XIV, 42) ravnalo tako kot pred odločbo 
št. Up-763/03 – v izreku odločbe je ugotovilo kršitev 22. člena Ustave.

23.   Ustavno sodišče je torej z odločbo št. Up-763/03 spremenilo dotedanjo ustavnoso-
dno presojo, iz katere je bilo razvidno, da lahko Ustavno sodišče, ki je na podlagi pr-
vega odstavka 59. člena ZUstS pooblaščeno, da izpodbijani posamični akt razveljavi 
(ali ga glede na naravo tega akta odpravi), stori tudi manj od tega – ugotovi kršitev 
človekove pravice, ne da bi akt razveljavilo. Vendar, kot je razvidno iz prejšnje točke 
te obrazložitve, v tem stališču ni bilo dosledno. Zato je treba ustavnosodno presojo 
poenotiti, predvsem pa s to odločbo Ustavno sodišče opušča stališče iz odločbe št. 
Up-763/03, ker zato obstajajo utemeljeni razlogi. Z Zakonom o spremembah in do-
polnitvah Zakona o Ustavnem sodišču (Uradni list RS, št. 51/07 – ZUstS-A) so bila 
v ZUstS vpeljana drugačna merila (tretji odstavek 160. člena Ustave), na podlagi 
katerih Ustavno sodišče odloča o tem, ali se ustavna pritožba sprejme v obravnavo. V 
skladu z drugo alinejo drugega odstavka 55.b člena ZUstS se ustavna pritožba sprej-
me v obravnavo, če gre za pomembno ustavnopravno vprašanje, ki presega pomen 
konkretne zadeve. To pa je upošteven razlog, ki predvsem poudarja pomembnost 
odločitve o ustavni pritožbi v njenem objektivnem pomenu za varstvo človekovih 
pravic in temeljnih svoboščin – v precedenčnem pomenu odločanja Ustavnega so-
dišča. Ne glede na to, da ni mogoče zanikati tega, da je t. i. ugotovitvena odločba o 
kršitvi človekove pravice pomembna tudi za pritožnika samega, pa je še toliko bolj 
pomemben ta objektivni vidik, zaradi katerega prvi odstavek 59. člena ZUstS ne 
more biti ovira za izdajo takšne odločbe; tudi argument, po katerem lahko Ustavno 
sodišče, če lahko razveljavi posamični pravni akt, stori tudi manj od tega – zgolj 
ugotovi kršitev, postane tako poudarjeno močnejši. Če posamični pravni akt v času 
odločanja Ustavnega sodišča ne velja več, ga že po naravi stvari ni mogoče razveljavi-
ti. Vendar pa mora Ustavno sodišče v primerih, ko so izpolnjeni pogoji za odločanje 

9  Tako npr. v odločbi št. Up-155/95 z dne 5. 12. 1996 (OdlUS V, 190), s katero je ugotovilo kršitev prvega odstav-

ka 23. člena Ustave, v odločbi št. Up-293/97 z dne 12. 2. 1998 (OdlUS VII, 101), s katero je ugotovilo kršitev 

pravic iz 25. in 29. člena Ustave, v odločbah št. Up-11/98 z dne 10. 7. 2002 (Uradni list RS, št. 65/02 in OdlUS 

XI, 268) in št. Up-315/00 z dne 3. 7. 2003 (Uradni list RS, št. 70/03 in OdlUS XII, 104), v katerih je ugotovilo 

kršitev 25. člena Ustave, in št. Up-103/02 z dne 17. 10. 2002 (Uradni list RS, št. 93/02 in OdlUS XI, 276), s katero 

je ugotovilo kršitev 22. člena Ustave.

10  Tako npr. v odločbi št. Up-52/03 z dne 27. 10. 2005 (Uradni list RS, št. 103/05) in celo v sklepu št. Up-362/04 z 

dne 21. 4. 2006 (OdlUS XV, 50), s katerim ustavna pritožba ni bila sprejeta v obravnavo.
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o ustavni pritožbi in ko ugotovi kršitev človekovih pravic, o tem tudi odločiti in to 
ne glede na to, za katero človekovo pravico ali temeljno svoboščino gre. Le tako lah-
ko Ustavno sodišče svojo precedenčno vlogo tudi izvaja. Tako je ravnalo tudi v tem 
primeru, pri čemer gre nedvomno za odločitev o pomembnem ustavnopravnem 
vprašanju, ki presega pomen konkretne zadeve.

B. – IV. 
24.  Očitke, s katerimi pritožnik utemeljuje protiustavnost izpodbijane zakonske določ-

be, naslavlja tudi na izpodbijani sodni odločbi. Iz enakih razlogov, iz katerih je iz-
podbijana zakonska ureditev v neskladju z 22. členom Ustave, je bila tudi s sklepom 
zunajobravnavnega senata kršena pritožnikova pravica do enakega varstva njegovih 
pravic. Njen sestavni del je tudi pravica obdolženca do enakosti orožij v kazenskem 
postopku, ki mora biti spoštovana tudi pri odločanju pristojnih sodišč o odrejanju 
ali podaljševanju pripora zoper osebo, ki je utemeljeno osumljena storitve kaznivega 
dejanja. Kljub temu, da je pritožnik v odgovoru na predlog preiskovalnega sodnika 
zatrjeval neustavnost zakonske ureditve, se je zunajobravnavni senat v izpodbijanem 
sklepu zadovoljil zgolj s sklicevanjem na veljavnost zakonske ureditve in se tako do 
pomembnega vprašanja niti ni opredelil. Pritrditi je treba pritožniku, da gre tudi v 
takem primeru za kršitev 22. člena Ustave.

25.   Tudi Višje sodišče je tovrstne pritožnikove ugovore zavrnilo s sklicevanjem na veljav-
no zakonsko določbo in navedlo, da odločbi Ustavnega sodišča, na kateri se je sklice-
val pritožnik, ne moreta vplivati na odločitev. S tem tudi Višje sodišče ni odgovorilo 
na upoštevne pritožnikove argumente, saj ni obrazložilo, zakaj meni, da odločbi št. 
U-I-296/02 in št. U-I-328/04 na odločitev ne moreta vplivati. Kot je razvidno iz obrazlo-
žitve, ki se nanaša na ustavnosodno presojo izpodbijane ureditve, je bil tak zaključek 
Višjega sodišča v pomembnem delu ustavnosodno zgrešen. Zato je tudi stališčem, ki 
jih je sprejelo Višje sodišče, mogoče očitati kršitev 22. člena Ustave. Zgrešeno pa je tudi 
stališče Višjega sodišča, po katerem zadostuje, da državni tožilec na začetku predlaga 
odreditev pripora, kasneje pa naj bi se kar na podlagi poteka preiskave štelo, da na 
takšnem stališču vztraja. Kot izhaja iz ustaljene ustavnosodne presoje, morajo biti ob 
vsakem odločanju o priporu izpolnjeni vsi ustavni in zakonski pogoji za dopustnost 
posega v posameznikovo osebno svobodo. Predlog državnega tožilca mora prav glede 
na okoliščine, ki obstajajo prav v času odločanja o priporu, vsebovati utemeljitve (17. 
točka obrazložitve te odločbe). Zato na obstoj predloga državnega tožilca ni mogoče 
sklepati le iz poteka sodne preiskave in iz tega, da je ta enkrat predlog že dal. Tudi to 
stališče zato krši pritožnikovo pravico do enakosti orožij iz 22. člena Ustave.

26.   Ob ugotovljeni kršitvi 22. člena Ustave, do katere je prišlo zato, ker podaljšanja pri-
pora ni predlagal državni tožilec, ampak preiskovalni sodnik, Ustavno sodišče tako ni 
moglo presojati nadaljnjih zatrjevanih kršitev človekovih pravic, ker ne more ugibati 
o tem, kako bi postopek potekal in kakšne bi bile utemeljitve sodišč, če bi sodišče 
odločalo o predlogu državnega tožilca za podaljšanje pripora. Zato se je omejilo na 
ugotovitev kršitve iz 22. člena Ustave (3. točka izreka), saj izpodbijanih sodnih odločb 
zaradi njihove neveljavnosti ni moglo razveljaviti.
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C.
27.   Ustavno sodišče je sprejelo to odločbo na podlagi 43. člena, drugega odstavka 40. 

člena in 47. člena v zvezi z 49. členom ZUstS ter tretje alineje tretjega odstavka 46. 
člena Poslovnika Ustavnega sodišča (Uradni list RS, št. 86/07) v sestavi: predsednik 
Jože Tratnik ter sodnice in sodniki dr. Mitja Deisinger, mag. Marta Klampfer, mag. 
Marija Krisper Kramberger, mag. Miroslav Mozetič, dr. Ernest Petrič, Jasna Pogačar, 
mag. Jadranka Sovdat in Jan Zobec. Prvo in tretjo točko izreka je sprejelo s sedmimi 
glasovi proti dvema. Proti sta glasovala sodnica Klampfer in sodnik Petrič. Drugo toč-
ko izreka je sprejelo s šestimi glasovi proti trem. Proti so glasovali sodnica Klampfer 
ter sodnika Mozetič in Petrič. 

Jože Tratnik
Predsednik

RSUS_PrviDel_9korektura_final.indd   54 10/3/13   10:23 PM



55

Odločba št. U-I-207/08, Up-2168/08 z dne 18/03-2010

objava Uradni list RS, št. 30/2010 z dne 13/04-2010

vlagateljica Suvada Alagič, Jesenice

gesla   1.5.51.1.15.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

V postopku abstraktne presoje ← Ugotovitev, da je predpis v neskladju ← Z ustavo

   1.5.51.1.16 Ustavno sodstvo ← Odločbae ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

V postopku abstraktne presoje ← Poziv normodajalcu, da predpis uskladi z Ustavo/

zakonom

   1.5.51.1.22 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

V postopku abstraktne presoje ← Določitev načina izvršitve odločbe 

   1.5.51.1.5.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

V postopku abstraktne presoje ← Zavrnitev pobude ← Ker je očitno neutemeljena

   1.5.51.1.2.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

V postopku abstraktne presoje ← Zavrženje pobude ← Ker ni pravnega interesa

  1.4.9.2 Ustavno sodstvo ← Postopek ← Stranke ← Interes

   1.4.51.4 Ustavno sodstvo ← Postopek ← Procesne predpostavke (v vseh postopkih 

razen v postopku ustavne pritožbe) ← Pravni interes za vložitev pobude

   1.5.51.2.10 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

V postopku odločanja o ustavni pritožbi ← Razveljavitev/odprava izpodbijanega 

akta in vrnitev v novo odločanje

  1.4.14.3 Ustavno sodstvo ← Postopek ← Stroški ← Stroški postopka

   5.3.13.12 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Procesna jamstva, 

pravica do obrambe in poštenega sojenja ← Sojenje v razumnem roku

pravna podlaga Člen 2, 15.4, 23.1, 26, Ustava [URS]

  Člen 25.3, 26.2, 34.1, 40.2, 48, 49.1, 59.1, Zakon o Ustavnem sodišču [ZUstS]

EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)

Ker zakonodajalec ni uredil položaja oškodovancev, ki so pravično zadoščenje zaradi 
kršitve pravice do sojenja brez nepotrebnega odlašanja uveljavljali pred domačimi 
sodišči, na enak način, kot je v 25. členu Zakona o varstvu pravice do sojenja brez 
nepotrebnega odlašanja uredil položaj oseb, ki so pravično zadoščenje uveljavljale 
pred mednarodnim sodiščem, je s tem kršil četrti odstavek 15. člena Ustave v zvezi s 
prvim odstavkom 23. člena Ustave.

ODLOČBA

Ustavno sodišče je v postopku za oceno ustavnosti, začetem na pobudo, v postopku 
za preizkus pobude in v postopku odločanja o ustavni pritožbi Suvade Alagič, Jese-
nice, ki jo zastopa Marjana Verstovšek, odvetnica v Ljubljani, na seji 18. marca 2010
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odločilo :

1.   Člen 25 Zakona o varstvu pravice do sojenja brez nepotrebnega odlašanja (Uradni 
list RS, št. 49/06 in 58/09) je v neskladju z Ustavo, kolikor ne ureja tudi položaja 
oškodovancev, katerim je kršitev pravice do sojenja brez nepotrebnega odlašanja 
prenehala pred 1. 1. 2007, pa do takrat niso vložili zahteve za pravično zadoščenje 
na mednarodno sodišče.

2.   Državni zbor mora ugotovljeno neskladje odpraviti v roku šestih mesecev po ob-
javi te odločbe v Uradnem listu Republike Slovenije.

3.   Do odprave ugotovljenega neskladja se v pravdnih postopkih zaradi plačila denar-
ne odškodnine za nepremoženjsko škodo kot posledico domnevne kršitve pravice 
do sojenja brez nepotrebnega odlašanja, ki je prenehala pred 1. 1. 2007, glede me-
ril za ugotovitev kršitve pravice do sojenja brez nepotrebnega odlašanja ter glede 
višine in določitve pravičnega zadoščenja uporabljajo določbe Zakona o varstvu 
pravice do sojenja brez nepotrebnega odlašanja.

4.   Pobuda za začetek postopka za oceno ustavnosti prvega odstavka 200. člena Zako-
na o obligacijskih razmerjih (Uradni list SFRJ, št. 29/78, 39/85 in 57/89) in prvega 
odstavka 179. člena Obligacijskega zakonika (Uradni list RS, št. 97/07 – uradno 
prečiščeno besedilo) se zavrne.

5.   Pobuda za začetek postopka za oceno ustavnosti drugega odstavka 3. člena Za-
kona o odvetniški tarifi (Uradni list RS, št. 67/08) v zvezi s tarifno številko 3481 
Tarife se zavrže. 

6.   Sodba Višjega sodišča v Ljubljani št. II Cp 1588/2008 z dne 12. 6. 2008 in sodba 
Okrajnega sodišča v Ljubljani št. I P 1937/2006 z dne 5. 12. 2007 se razveljavita in se 
zadeva vrne Okrajnemu sodišču v Ljubljani v novo odločanje.

7.   Pritožnica sama nosi svoje stroške postopka. 

Obrazložitev

A.
1.   Sodišče prve stopnje je v pravdnem postopku zavrnilo zahtevek pritožnice, s katerim 

je uveljavljala povračilo nepremoženjske škode, ki naj bi jo utrpela zaradi kršitve 
pravice do sojenja brez nepotrebnega odlašanja ter zaradi kršitve pravice do učin-
kovitega pravnega sredstva v postopku, ki je tekel pred Delovnim in socialnim so-
diščem v Ljubljani. Višje sodišče je zavrnilo pritožničino pritožbo in potrdilo sodbo 
sodišča prve stopnje. Nosilno stališče izpodbijanih sodb je, da je treba utemeljenost 
odškodninskega zahtevka, ker Zakon o varstvu pravice do sojenja brez nepotrebnega 
odlašanja (v nadaljevanju ZVPSBNO) pritožničinega položaja ne ureja, presojati na 
podlagi 26. člena Ustave in ob smiselni uporabi splošnih pravil odškodninskega pra-
va. To pomeni, da morajo biti za priznanje pravične denarne odškodnine izkazani vsi 
elementi splošnega civilnega delikta. Sodišči sta zavzeli stališče, da je mogoče oško-
dovancu ob analogni uporabi 179. člena Obligacijskega zakonika (v nadaljevanju 
OZ), po katerem prisodi sodišče oškodovancu za duševne bolečine zaradi okrnitve 
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osebnostne pravice pravično denarno odškodnino, prisoditi pravično denarno od-
škodnino tudi v primeru kršitve pravice do sojenja brez nepotrebnega odlašanja. Pri-
tožničin zahtevek je bil zavrnjen zato, ker po oceni sodišč ni izkazala obstoja pravno 
priznane nepremoženjske škode, to je duševnih bolečin zadostne intenzitete. 

2.   Pritožnica uveljavlja kršitev 2., 5., 8., 14., 22., 23., 25. in 26. člena Ustave. Sodiščema očita, 
da se nista opredelili do njenih navedb, po katerih je odškodninski zahtevek utemeljevala 
ne le na kršitvi pravice do sojenja brez nepotrebnega odlašanja, temveč tudi na krši-
tvi pravice do učinkovitega pravnega sredstva. Sodišči naj bi odškodninsko odgovornost 
države tudi napačno presojali na podlagi določb OZ, namesto neposredno na podlagi 
določb Ustave in Konvencije o varstvu človekovih pravic in temeljnih svoboščin (Uradni 
list RS, št. 33/94, MP, št. 7/94 – v nadaljevanju EKČP). Pritožnica poudarja, da po sodni 
praksi Evropskega sodišča za človekove pravice (v nadaljevanju ESČP) že zgolj objektivno 
dejstvo nerazumno dolgega sodnega postopka zadošča za priznanje denarne odškodnine. 
ESČP naj bi zato vse pritožbe reševalo brez zaslišanja strank. Meni, da bi moralo zato tudi 
v njenem primeru za ugoditev tožbenemu zahtevku zadoščati že objektivno dejstvo, da 
je postopek trajal nerazumno dolgo. Zato naj tudi za odločitev v njenem primeru ne bi 
bilo pomembno, kakšne predpostavke za priznanje pravične denarne odškodnine pred-
pisuje OZ. Pritožnica dalje meni, da je ocena sodišč, po kateri naj ne bi izkazala, da je 
trpela duševne bolečine, tudi sicer napačna. Poudarja tudi, da je odgovornost države za 
nerazumno dolgo trajanje sodnega postopka objektivna. Meni, da bi lahko sodišči glede 
tega vprašanja analogno uporabili določbe ZVPSBNO. Sodišči bi lahko po njenem mne-
nju analogno uporabili tudi merila iz 4. člena ZVPSBNO. Poleg tega naj bi bila po sodni 
praksi ESČP država tista, ki mora dokazati, da je zagotovila varstvo pravice do sojenja v 
razumnem roku. Tega naj tožena stranka v njenem primeru ne bi izkazala. Izpodbijani 
sodbi naj bi tudi, ne da bi bilo to posebej obrazloženo, odstopali od ustaljene sodne 
prakse. Pritožnica se sklicuje na sodni odločbi, ki naj bi bili izdani v identičnih sporih 
in v katerih naj bi Višje sodišče razveljavilo zavrnilni sodbi sodišča prve stopnje. V enem 
od razveljavitvenih sklepov naj bi Višje sodišče tudi zapisalo, da je ocena sodišča prve 
stopnje, po kateri pritožnik ni trpel duševnih bolečin, zmotna. Pritožnica dalje navaja, da 
naj bi v slovenski sodni praksi tudi sicer obstajali primeri, v katerih naj bi bila tožnikom 
prisojena odškodnina zaradi kršitve pravice do sojenja brez nepotrebnega odlašanja, in 
sicer prav tako za škodo, ki je nastala pred uveljavitvijo ZVPSBNO. V dokaz teh navedb 
prilaga dve prvostopenjski sodbi ter sodbo sodišča prve stopnje, ki je bila potrjena s 
sodbo Višjega sodišča. Dodaja še, da bi bila glede na odločitev sodišč v njeni zadevi v 
primeru, če bi zanjo že veljal ZVPSBNO, torej če bi bil delovni spor zaključen po 1. 1. 
2007, upravičena do denarne odškodnine. Zato meni, da je v ustavno nedopustnem nee-
nakopravnem položaju v primerjavi s tistimi, za katere ZVPSBNO velja. Pravna praznina 
po mnenju pritožnice ne bi smela biti razlog za to, da ji odškodnina ni bila prisojena. 
Poudarja, da je država po 5. členu Ustave dolžna varovati človekove pravice na svojem 
ozemlju. Ker naj bi ji pravico do denarne odškodnine zaradi kršitve pravice do sojenja 
brez nepotrebnega odlašanja neposredno zagotavljali že EKČP in Ustava, meni, da je v 
njenem primeru sporna le še višina odškodnine. Ustavnemu sodišču zato predlaga, naj 
sámo spremeni izpodbijane sodbe in ji prisodi pravično denarno odškodnino.
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3.   Pritožnica je hkrati z ustavno pritožbo vložila tudi pobudo za začetek postopka za 
oceno ustavnosti ZVPSBNO. V njej zatrjuje, da je izpodbijani zakon v neskladju 
z Ustavo, ker ne ureja položaja oškodovancev, katerim je kršitev pravice do soje-
nja brez nepotrebnega odlašanja prenehala pred začetkom njegove uporabe, pa ti 
niso vložili zahteve za pravično zadoščenje na ESČP. Meni, da so zaradi nerazumno 
dolgega sodnega postopka tudi ti oškodovanci upravičeni do denarne odškodnine. 
Zato naj bi bili v ustavno nedopustnem neenakopravnem položaju v primerjavi s 
tistimi, katerih položaj ZVPSBNO ureja. Slednjim naj bi ZVPSBNO v primerih, 
ko menijo, da jim je kršena pravica do sojenja brez nepotrebnega odlašanja, za-
gotavljal ustrezna pospešitvena pravna sredstva. Po prenehanju kršitve te pravice 
naj bi jim tudi omogočal uveljavljati pravično zadoščenje po dokaj enostavnem 
postopku. ZVPSBNO naj bi izrecno določal, da je odgovornost države zaradi kršitve 
te pravice objektivna. Po drugi strani pa naj oškodovanci, katerim je kršitev pravice 
do sojenja brez nepotrebnega odlašanja prenehala pred 1. 1. 2007 in ki niso vložili 
zahteve za pravično zadoščenje na ESČP, ne bi imeli na razpolago niti učinkovitih 
pospešitvenih pravnih sredstev niti enako enostavnega postopka za uveljavljanje 
pravične denarne odškodnine. Uveljavljanje varstva te pravice naj bi jim bilo zato 
neenakopravno oteženo. Pravdni postopki zaradi odškodninske odgovornosti dr-
žave naj bi bili namreč dolgotrajni in zapleteni, v njih pa naj bi vladala popolna 
anarhija, ker naj bi sodišča v nekaterih primerih odškodnino priznavala, v drugih 
(sicer enakih) primerih pa ne. Zato meni, da oškodovancem, za katere ZVPSBNO 
ne velja, ni zagotovljena pravna varnost. 

4.   Pobuda je bila poslana v odgovor Državnemu zboru Republike Slovenije, ven-
dar ta nanjo ni odgovoril. Tudi Ministrstvo za pravosodje ni podalo stališča o 
navedbah iz pobude. 

5.   Ustavno sodišče je s sklepom senata št. Up-2168/08 z dne 9. 10. 2009 ustavno pritožbo 
sprejelo v obravnavo. V skladu s prvim odstavkom 56. člena Zakona o Ustavnem 
sodišču (Uradni list RS, št. 64/07 – uradno prečiščeno besedilo – v nadaljevanju ZU-
stS) je Ustavno sodišče o tem obvestilo Višje sodišče. V skladu z drugim odstavkom 
navedenega člena je Ustavno sodišče ustavno pritožbo poslalo v odgovor nasprotni 
stranki v pravdi, ki na pritožničine navedbe ni odgovorila.

6.   Pritožnica je vložila tudi dopolnitev ustavne pritožbe. V njej opozarja na sodbo Vr-
hovnega sodišča št. II Ips 305/2009 z dne 24. 6. 2009, ki naj bi potrdila njene trditve o 
neenakopravnem obravnavanju oškodovancev, katerih položaja ZVPSBNO ne ureja.

7.   Hkrati z dopolnitvijo ustavne pritožbe je pritožnica oziroma pobudnica vložila 
tudi dopolnitev pobude. V njej ponovno izpostavlja, da je v ustavno nedopustnem 
neenakopravnem položaju, in sicer tudi v primerjavi s tistimi posamezniki, ki so 
pred 1. 1. 2007 vložili zahtevo za pravično zadoščenje na ESČP, saj njihov polo-
žaj prav tako ureja ZVPSBNO v 25. členu. Predlaga tudi presojo ustavnosti pr-
vega odstavka 200. člena Zakona o obligacijskih razmerjih (v nadaljevanju ZOR) 
oziroma prvega odstavka 179. člena OZ, kolikor določata numerus clausus oblik 
nepremoženjske škode. Pobudnica predlaga tudi oceno ustavnosti Tarife Zakona 
o odvetniški tarifi (v nadaljevanju ZOdvT), in sicer v delu, v katerem določa, da 
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pripada odvetniku v postopkih varstva pravice do sojenja brez nepotrebnega odla-
šanja nagrada v višini 10 % prisojenega zneska, vendar največ 300,00 EUR. Meni, 
da ni razumnega razloga za to, da bi bila nagrada za tovrstne odškodninske spore 
opredeljena drugače, kot je opredeljena sicer.  

B. – I.
8.   Pritožnica med drugim trdi, da z zahtevkom za izplačilo nepremoženjske škode, ki 

ga je v postopku pred domačimi sodišči uveljavljala zaradi domnevne kršitve pravice 
do sojenja brez nepotrebnega odlašanja v sodnem postopku, končanem pred 1. 1. 
2007, ni uspela zgolj zato, ker ZVPSBNO njenega položaja ne ureja. V pobudi, ki jo 
je vložila hkrati z ustavno pritožbo, pa uveljavlja, da vsebuje ZVPSBNO protiustavno 
pravno praznino. Ker je torej odločitev o ustavni pritožbi odvisna tudi od odločitve 
o pobudi, je moralo Ustavno sodišče najprej odločati o njej.

9.   Ustavno sodišče je pobudo za začetek postopka za oceno ustavnosti ZVPSBNO spre-
jelo. Ker so bili izpolnjeni pogoji iz četrtega odstavka 26. člena ZUstS, je nadaljevalo 
z odločanjem o stvari sami. 

10.   Pobudnica navaja, da izpodbija ZVPSBNO v celoti. Vendar iz vsebine pobude izhaja, 
da protiustavnost očita le njegovi prehodni ureditvi iz 25. člena. Zato je Ustavno so-
dišče opravilo presojo le v tem obsegu. 

B. – II.
Presoja 25. člena ZVPSBNO

11.   Ustavno sodišče se je z vprašanjem sodnega varstva pravice do sojenja brez nepo-
trebnega odlašanja že ukvarjalo v primerih, ko je kršitev te pravice že prenehala. V 
odločbi št. U-I-65/05 z dne 22. 9. 2005 (Uradni list RS, št. 92/05 in OdlUS XIV, 72) je 
ugotovilo, da v Republiki Sloveniji ni posebnih zakonskih določb, ki bi v takšnem 
primeru prizadeti osebi omogočale uveljavljati pravico do pravičnega zadoščenja v 
smislu EKČP. Zato je ugotovilo, da je bil tedaj veljavni Zakon o upravnem sporu 
(Uradni list RS, št. 50/97 in 65/97 – popr.) v neskladju s četrtim odstavkom 15. člena 
Ustave v zvezi s prvim odstavkom 23. člena Ustave. Zakonodajalcu je naložilo, naj 
sodno varstvo pravice do sojenja brez nepotrebnega odlašanja ustrezno uredi. 

12.   Zakonodajalec se je na navedeno odločbo Ustavnega sodišča odzval s sprejemom 
ZVPSBNO.1 ZVPSBNO v prvi vrsti zagotavlja stranki varstvo pravice do sojenja brez 
nepotrebnega odlašanja s t. i. pospešitvenimi pravnimi sredstvi, s katerimi lahko stran-
ka že v času nastanka domnevne kršitve učinkovito vpliva na to, da sodni postopek 
ne bi trajal nerazumno dolgo.2 Če stranki pravica do sojenja brez nepotrebnega odla-
šanja kljub temu ni zagotovljena, pa ji daje ZVPSBNO možnost, da (ob izpolnjenosti 
določenih predpostavk)3 zaradi nastale kršitve v že končanem sodnem postopku uve-

1 Prim. Zakonodajno gradivo k predlogu ZVPSBNO, Poročevalec DZ, št. 40/06.

2  Prim. člene 5 do 14 ZVPSBNO. Tudi ESČP je že zavzelo stališče, da so ta pravna sredstva, kolikor se nanašajo na 

postopek na prvi in na drugi stopnji, učinkovita. Prim. sodbo v zadevi Grzinčič proti Sloveniji z dne 3. 5. 2007.

3 Prvi odstavek 15. člena ZVPSBNO.
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ljavlja pravično zadoščenje, med drugim tudi v obliki denarne odškodnine za nepre-
moženjsko škodo.4 V skladu z zapovedmi, ki izhajajo iz načel pravne države (2. člen 
Ustave), je zakonodajalec v ZVPSBNO varstvo pravice do sojenja brez nepotrebnega 
odlašanja uredil za naprej, to je od 1. 1. 2007 dalje.5 Kljub temu pa je v prehodni 
določbi 25. člena ZVPSBNO uredil tudi nekatere zatečene položaje – to je položaje, 
v katerih je kršitev pravice do sojenja brez nepotrebnega odlašanja pred 1. 1. 2007 že 
prenehala. Za te primere je predpisal smiselno uporabo določb ZVPSBNO glede pra-
vičnega zadoščenja. Vendar 25. člen ZVPSBNO ureja le primere, v katerih je stranka 
pred 1. 1. 2007 vložila zahtevo za pravično zadoščenje na mednarodno sodišče.6 Ne 
ureja pa primerov, v katerih je kršitev pravice do sojenja brez nepotrebnega odlašanja 
prenehala pred 1. 1. 2007, pa stranka pred tem datumom ni vložila zahteve za pravič-
no zadoščenje na ESČP, temveč se je odločila, da bo sodno varstvo te pravice uvelja-
vljala pred domačimi sodišči. Ustavno sodišče je moralo glede na navedbe iz pobude 
preizkusiti, ali prehodna ureditev ZVPSBNO vsebuje protiustavno pravno praznino.

13.   Da pomeni razmerje med državo in posameznikom pri uresničevanju pravice do so-
jenja brez nepotrebnega odlašanja družbeno razmerje, ki je postalo (predvsem zaradi 
sistemske narave kršitev te pravice) tako pomembno, da mora biti zato posebej zakon-
sko urejeno, je torej Ustavno sodišče že poudarilo. Zakonodajalec je to družbeno raz-
merje s sprejemom ZVPSBNO uredil. Vendar je, kot opozarja pobudnica, pri tem iz 
zakonodajnega urejanja izključil določeno skupino oškodovancev. Zato se utemeljeno 
zastavlja vprašanje, ali ni prehodna ureditev ZVPSBNO nepopolna, ker bi moral za-
konodajalec že zaradi zahteve po enakem pravnem obravnavanju v bistvenem enakih 
primerov pri uresničevanju pravice do učinkovitega sodnega varstva pravice do soje-
nja brez nepotrebnega odlašanja urediti tudi položaj oseb, ki so pravično zadoščenje 
uveljavljale pred domačimi sodišči, na enak način, kot je v 25. členu ZVPSBNO uredil 
položaj oseb, ki so pravično zadoščenje uveljavljale pred mednarodnim sodiščem. 

4 Drugi odstavek 15. člena ZVPSBNO.

5 Člen 28 ZVPSBNO.

6  Člen 25 ZVPSBNO (Pravično zadoščenje za škodo, nastalo pred začetkom uporabe tega zakona) se glasi: “(1) 

Glede zadeve, v kateri je kršitev pravice do sojenja brez nepotrebnega odlašanja že prenehala, pa je stranka 

pred začetkom uporabe tega zakona že vložila zahtevo za pravično zadoščenje na mednarodno sodišče, Držav-

no pravobranilstvo v štirih mesecih po prejemu zadeve v postopek poravnave od mednarodnega sodišča pred-

laga stranki poravnavo glede višine pravičnega zadoščenja. Stranka je dolžna Državnemu pravobranilstvu 

posredovati predlog za poravnavo v dveh mesecih po prejemu predloga Državnega pravobranilstva. Državno 

pravobranilstvo je dolžno odločiti o predlogu čimprej, najpozneje pa v štirih mesecih. Glede višine in določit-

ve pravičnega zadoščenja ter glede meril za ugotovitev kršitve pravice do sojenja brez nepotrebnega odlašanja 

se uporabljajo določbe 16. in 17. člena tega zakona, glede postopka pa določbe 19. člena tega zakona.

  (2) Če predlogu za poravnavo iz prvega odstavka tega člena ni ugodeno ali če Državno pravobranilstvo in 

stranka ne dosežeta sporazuma v štirih mesecih od vložitve predloga stranke, lahko stranka vloži tožbo na 

pristojno sodišče Republike Slovenije po tem zakonu. Stranka lahko vloži tožbo v šestih mesecih po prejemu 

odgovora Državnega pravobranilstva, da njenemu predlogu iz prejšnjega odstavka ni ugodeno, oziroma po 

poteku roka, ki je v prejšnjem odstavku določen za odločitev Državnega pravobranilstva za sklenitev po-

ravnave. Za postopek pred sodiščem se ne glede na vrsto ali višino zahtevka uporabljajo določbe zakona o 

pravdnem postopku o sporu majhne vrednosti.”
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14.   Kot izhaja iz zakonodajnega gradiva k predlogu Zakona o spremembah in dopol-
nitvah Zakona o varstvu pravice do sojenja brez nepotrebnega odlašanja (Uradni 
list RS, št. 58/09 – v nadaljevanju ZVPSBNO-A), je predlagatelj novele tudi zaznal, 
da obstaja v prehodni ureditvi ZVPSBNO, ker ne ureja tudi položaja obravnavane 
skupine  oškodovancev, vrzel, ki bi jo bilo treba z dodatno normativno dejavnostjo 
ustrezno zapolniti.7 Vendar v predlogu zakonodajnih sprememb k ZVPSBNO kljub 
temu ni predlagal pravnega normiranja te vrzeli. Takšno odločitev je predlagatelj no-
vele utemeljil z argumentom, da lahko te osebe glede na razvoj domače sodne prakse 
po 1. 1. 2007 izplačilo denarne odškodnine za nepremoženjsko škodo pred domačimi 
sodišči dosežejo že na podlagi 26. člena Ustave in ob analogni uporabi pravil doma-
čega odškodninskega prava. Poudaril je, da se po njegovi oceni novejša sodna praksa 
približuje njeni ustalitvi, pri čemer naj bi bila razčlenjena tudi nekatera merila o 
višini zneskov, ki se prisodijo stranki zaradi kršitve te pravice, vključno z oceno vpliva 
prispevka stranke k nepotrebnemu odlašanju sodišča pri odločanju v njeni zadevi. 
Pri tem se je skliceval na sodbi Višjega sodišča v Ljubljani št. II Cp 5728/2007 z dne 3. 
9. 2008 in št. II Cp 3460/2008 z dne 22. 10. 2008.8 

15.   Pregled novejše sodne prakse, dostopne prek spletne strani Sodstva Republike 
Slovenije,9 pokaže, da so sodišča pravno praznino za škodna razmerja, ki so bila za-
ključena pred 1. 1. 2007, v posameznih primerih (tako kot v pobudničinem primeru), 
zapolnila s sklicevanjem na 26. člen Ustave in z analogno uporabo pravnih pravil 
ZOR oziroma OZ o odškodninski odgovornosti zaradi posegov v osebnostne pravi-
ce.10 V podatkovni bazi judikatov višjih sodišč je mogoče zaslediti tudi sodne odloč-
be, v katerih je bila tožnikom odškodnina za nepremoženjsko škodo, ki so jo utrpeli 
zaradi kršitve pravice do sojenja brez nepotrebnega odlašanja v sodnih postopkih, ki 
so bili končani pred 1. 1. 2007, na tej podlagi tudi pravnomočno prisojena.11 Vendar 
pa je prišlo v sodni praksi potem, ko je bilo to pravno vprašanje predloženo v odloča-
nje še Vrhovnemu sodišču, do spremembe stališča.12 Vrhovno sodišče namreč druga-
če od nižjih sodišč meni, da nepremoženjska škoda zaradi kršitve pravice do sojenja 
brez nepotrebnega odlašanja do uveljavitve ZVPSBNO, torej po določbah ZOR in 
OZ, ni bila pravno priznana. To stališče utemeljuje Vrhovno sodišče s sklicevanjem 
na numerus clausus oblik nepremoženjskih škod, za katere je mogoče po slovenskem 
pravu zahtevati denarno odškodnino. Po oceni Vrhovnega sodišča je bistveno, da 
pravica do sojenja brez nepotrebnega odlašanja ni osebnostna pravica (ki pomeni 

7 Prim. točko 2. 2. Zakonodajnega gradiva k predlogu ZVPSBNO-A, Poročevalec DZ, št. 64/09.

8 Prav tam.

9 Prim. spletno stran http://www.sodisce.si/.

10  Prim. sodbo Višjega sodišča v Ljubljani (v nadaljevanju VSL) št. II Cp 5167/2007 z dne 16. 1. 2008, sodbo VSL 

št. II Cp 589/2007 z dne 6. 6. 2007 in druge. 

11  Prim. sodbo VSL št. II Cp 589/2007 z dne 6. 6. 2007, sodbo VSL št. II Cp 2505/2008 z dne 11. 2. 2009, sodbo VSL 

št. II Cp 450/2009 z dne 10. 6. 2009 in druge.

12  Prim. sodbo Vrhovnega sodišča (v nadaljevanju VS RS) št. II Ips 591/2008 in sodbo VS RS št. II Ips 305/2009, 

obe z dne 24. 6. 2009 – na slednjo se sklicuje tudi pobudnica, sodbo VS RS št. II Ips 470/2009 z dne 8. 7. 2009, 

sodbo VS RS št. II Ips 759/2008 z dne 8. 10. 2009 in druge.
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zakonsko urejen primer), saj ni namenjena varovanju istega objekta, to je človekove 
osebnosti in osebnih dobrin. Ker je zakonodajalec načrtno vpeljal numerus clausus 
oblik nepremoženjske škode, za katere je mogoče zahtevati denarno odškodnino, 
po oceni Vrhovnega sodišča pravil o odškodninski odgovornosti zaradi posega v 
osebnostno pravico ni mogoče niti analogno uporabiti. Navedeno stališče je v praksi 
Vrhovnega sodišča že ustaljeno,13 in mu sledijo tudi nižja sodišča.14 Zakonodajalčeva 
napoved o zapolnitvi pravne praznine s sodno prakso se je torej izkazala za zmotno.

16.   Prehodna ureditev ZVPSBNO je zato obremenjena z nenačrtovano protiustavno 
pravno praznino. Strankam, med katere sodi tudi pobudnica, namreč učinkovito 
sodno varstvo pravice do sojenja brez nepotrebnega odlašanja v sodni praksi, ni za-
gotovljeno. Po ustaljenem stališču ESČP mora biti pravno sredstvo učinkovito ne le 
v teoriji, temveč tudi v praksi.15 Da bi bilo treba odškodninsko sodno varstvo pravice 
do sojenja brez nepotrebnega odlašanja zagotoviti še toliko bolj prav obravnavani 
skupini oškodovancev, je še zlasti očitno ob dejstvu, da tem oškodovancem, drugače 
kot tistim, katerih položaj ZVPSBNO celovito ureja, v času domnevne kršitve obrav-
navane pravice učinkovita pospešitvena pravna sredstva niso bila dostopna.16 Tem 
oškodovancem potem, ko je kršitev pravice že prenehala, drugačne oblike sodnega 
varstva niti ni več mogoče zagotoviti, saj vzpostavitev prejšnjega stanja po naravi 
stvari ni mogoča. Pravično zadoščenje je po prenehanju kršitve te pravice sicer mo-
goče zagotoviti zgolj z ugotovitvijo kršitve, vendar iz sodne prakse ESČP jasno izha-
ja, da to praviloma ne more pomeniti zadostne odmene za kršitev te pravice.17 ESČP 
je sicer že večkrat izrazilo stališče, da lahko pomeni učinkovito pravno sredstvo v 
primeru, ko je postopek že pred uveljavitvijo pospešitvenih pravnih sredstev trajal 

13 Prim. sklep VS RS št. II DoR 124/2009 in II DoR 113/2009 z dne 14. 10. 2009.

14  Prim. sodbo VSL št. II Cp 2464/2009 z dne 26. 8. 2009, sodbo VSL št. II Cp 1832/2009 z dne 2. 9. 2009, sodbo 

VSL št. II Cp 1747/2009 z dne 10. 9. 2009 in druge (objavljane v elektronski podatkovni zbirki sodnih odločb 

višjih sodišč – IUS INFO).

15  Takšno stališče je ESČP ponovilo v številnih sodbah, izdanih zoper Republiko Slovenijo. Prim. odločitev 

ESČP o dopustnosti pritožbe v zadevi Belinger proti Sloveniji z dne 2. 10. 2001. Prim. tudi sodbo ESČP v zadevi 

Lukenda proti Sloveniji z dne 6. 10. 2005, točka 59, v kateri je ESČP poudarilo, da odškodninske tožbe po 26. 

členu Ustave glede uveljavljanja odškodnine za nepremoženjsko škodo ni mogoče šteti za učinkovito pravno 

sredstvo, ker tega sodna praksa ne potrjuje. 

16  Prim.odločitev ESČP o dopustnosti pritožbe Belinger proti Sloveniji in z dne 13. 6. 2002. V navedeni zadevi je 

ESČP zavzelo stališče, da Vlada (s sklicevanjem na nadzorstveno pritožbo, na upravni spor ter na ustavno pri-

tožbo) ni izkazala, da bi v slovenskem pravnem redu obstajala učinkovita pravna sredstva za varstvo pravice 

do sojenja v razumnem roku). Prim. tudi sodbo ESČP v zadevi Lukenda proti Sloveniji, v kateri je ESČP prav 

tako zavrnilo ugovor slovenske Vlade o neizčrpanju domačih pravnih sredstev, ki ga je Vlada utemeljevala s 

sklicevanjem na upravni spor, na nadzorstveno pritožbo, na odškodninski postopek po 26. členu Ustave ter 

na ustavno pritožbo. Prim. tudi sodbo ESČP v zadevi Knez in drugi proti Sloveniji z dne 21. 2. 2008, sodbo ESČP 

v zadevi Rogelj proti Sloveniji z dne 3. 3. 2009 in druge. 

17  ESČP namreč v primerih, ko država pogodbenica poda izjavo o priznanju kršitve pravice do sojenja v razu-

mnem roku, praviloma ne sledi njenemu predlogu za izbris zadeve iz seznama zadev po 37. členu EKČP, ker 

šteje, da pritožnik zgolj s priznanjem oziroma z ugotovitvijo kršitve še ni izgubil statusa žrtve (prim. odločitev 

ESČP v zadevi Pohlen proti Sloveniji z dne 3. 6. 2008 in druge).
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nerazumno dolgo in ko pritožnik v času nastale kršitve učinkovitih pospešitvenih 
pravnih sredstev še ni imel na voljo, le naknadna zagotovitev kompenzatornega 
pravnega sredstva za škodo, ki jo je pritožnik utrpel zaradi nerazumno dolgega so-
dnega postopka.18 Zato bi moral zakonodajalec enako, kot je uredil položaj oško-
dovancev, ki so zaradi kršitve pravice do sojenja brez nepotrebnega odlašanja, do 
katere je prišlo pred uveljavitvijo ZVPSBNO, pravično zadoščenje uveljavljali pred 
ESČP, urediti tudi položaj obravnavane skupine oškodovancev. Ustavno sodišče je 
zato ugotovilo, da je 25. člen ZVPSBNO, kolikor ne ureja tudi položaja drugih oško-
dovancev, katerim je domnevna kršitev pravice do sojenja brez nepotrebnega odla-
šanja prenehala pred 1. 1. 2007, v neskladju s četrtim odstavkom 15. člena Ustave v 
zvezi s prvim odstavkom 23. člena Ustave (1. točka izreka). Ker je ugotovilo nesklad-
je z navedenima ustavnima določbama, očitkov pobudnice o neskladju prehodne 
ureditve ZVPSBNO z drugimi določbami Ustave ni presojalo. 

17.   Ker gre za primer, ko zakonodajalec določenega vprašanja, ki bi ga moral urediti, ni 
uredil, razveljavitev ni mogoča. Zato je Ustavno sodišče na podlagi prvega odstavka 48. 
člena ZUstS sprejelo ugotovitveno odločbo. Na podlagi drugega odstavka 48. člena ZUstS 
je zakonodajalcu naložilo, naj ugotovljeno neskladje odpravi v roku šestih mesecev po 
objavi te odločbe v Uradnem listu Republike Slovenije (2. točka izreka). Da bi bilo v času 
do odprave ugotovljenega neskladja z Ustavo učinkovito sodno varstvo pravice do soje-
nja brez nepotrebnega odlašanja, do kršitve katere je prišlo v sodnih postopkih, ki so bili 
končani pred 1. 1. 2007, zagotovljeno vsem oškodovancem (in ne samo tistim, ki so pred 
1. 1. 2007 vložili zahtevo za pravično zadoščenje na mednarodno sodišče), je Ustavno so-
dišče na podlagi drugega odstavka 40. člena ZUstS določilo tudi način izvršitve odločbe. 
Po njem morajo sodišča do odprave ugotovljene protiustavne pravne praznine pri preso-
ji zahtevkov za izplačilo nepremoženjske škode kot posledico domnevne kršitve pravice 
do sojenja brez nepotrebnega odlašanja, ki je prenehala pred 1. 1. 2007, glede meril za 
ugotovitev kršitve pravice do sojenja brez nepotrebnega odlašanja ter glede višine in do-
ločitve pravičnega zadoščenja uporabljati ustrezne določbe ZVPSBNO (3. točka izreka).

B. – III.
Preizkus očitkov o protiustavnosti prvega odstavka 200. člena ZOR in prvega 

odstavka 179. člena OZ 
18.   Pobudnica predlaga tudi presojo ustavnosti prvega odstavka 200. člena ZOR in pr-

vega odstavka 179. člena OZ, ki urejata pravico do denarne odškodnine za nepre-
moženjsko škodo. Meni, da sta izpodbijani zakonski določbi protiustavni, če ne za-
gotavljata tudi denarne odškodnine za nepremoženjsko škodo kot posledico kršitve 
človekove pravice, ki ni hkrati osebnostna pravica (kot je pravico do sojenja brez 
nepotrebnega odlašanja opredelilo Vrhovno sodišče).

19.   Ker je Ustavno sodišče v tej odločbi že ugotovilo, da je treba odškodninsko sodno var-
stvo pravice do sojenja brez nepotrebnega odlašanja celovito, torej tudi za skupino  
oškodovancev, ki ji pripada pobudnica, urediti že v predhodni določbi ZVPSBNO, je 

18 Prim. sodbo ESČP v zadevi Robert Lesjak proti Sloveniji z dne 21. 7. 2009, točka 47. 
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pobudo v tem delu kot očitno neutemeljeno zavrnilo, ne da bi se spuščalo v to, ali 
pobudnica sploh izkazuje pravovarstveno potrebo po 47. členu ZUstS za pobudo za 
začetek postopka za oceno ustavnosti ZOR, ki ne velja več (4. točka izreka).

B. – IV.
Preizkus očitkov o protiustavnosti drugega odstavka 3. člena ZOdvT v zvezi  

s tarifno številko 3481 Tarife
20.  Pobudnica predlaga tudi presojo ustavnosti ZOdvT v delu, v katerem ureja nagrado 

za postopke varstva pravice do sojenja brez nepotrebnega odlašanja. 
21.  Pobudo za začetek postopka za oceno ustavnosti lahko da, kdor izkaže svoj pravni 

interes (prvi odstavek 24. člena ZUstS). Po drugem odstavku navedenega člena je 
pravni interes podan, če predpis ali splošni akt za izvrševanje javnih pooblastil, kate-
rega oceno pobudnik predlaga, neposredno posega v njegove pravice, pravne interese 
oziroma v njegov pravni položaj.

22.   Izpodbijani predpis ne učinkuje neposredno. V takšnih primerih se lahko pobu-
da vloži šele po izčrpanju pravnih sredstev zoper posamični akt, izdan na podlagi 
izpodbijanega predpisa, hkrati z ustavno pritožbo, pod pogoji iz 50. do 60. člena 
ZUstS. To stališče Ustavnega sodišča je podrobneje obrazloženo v sklepu Ustavnega 
sodišča št. U-I-251/07 z dne 10. 1. 2008 (Uradni list RS, št. 6/08 in OdlUS XVII, 2). 
Pobudnica svoj pravni interes sicer utemeljuje s hkrati vloženo ustavno pritožbo 
zoper sodne odločbe, izdane v postopku zaradi plačila odškodnine zaradi kršitve 
pravice do sojenja brez nepotrebnega odlašanja. Vendar zgolj s tem pravnega in-
teresa za presojo ustavnosti sporne tarifne številke še ni izkazala. Pobudnica na-
mreč v pravdi ni uspela, zato ni bila upravičena do povračila kakršnihkoli pravdnih 
stroškov. Sporna tarifna številka pa pri odmeri pobudničinih pravdnih stroškov ne 
bi bila uporabljena niti v primeru, če bi pobudnica v pravdi uspela. Izpodbijane 
sodne odločbe so bile namreč izdane še pred začetkom veljavnosti sporne Tari-
fe.19 Poleg tega ureja sporna tarifna številka le nagrado za postopke po določbah 
ZVPSBNO,20 po teh pa postopek v pobudničini zadevi ni bil voden. Ustavno sodi-
šče je zato pobudo za presojo ustavnosti 3. člena ZOdvT v zvezi s tarifno številko 
3481 Tarife zavrglo že iz tega razloga, ne da bi se spuščalo v to, ali je pobudnica 
sploh upravičena oseba za izpodbijanje odvetniške Tarife (5. točka izreka).

B. – V.
Odločitev o ustavni pritožbi

23.   Nosilno stališče izpodbijanih sodb je, da je treba utemeljenost pritožničinega odško-
dninskega zahtevka, ker ZVPSBNO njenega položaja ne ureja, presojati na podlagi 
26. člena Ustave in ob analogni uporabi splošnih pravil odškodninskega prava. Na 
tej pravni podlagi pritožnici odškodninskega zahtevka ni uspelo utemeljiti. Ustavno 

19 Ta je v veljavi od 1. 1. 2009 dalje (prim. člen 44 ZOdvT v zvezi z drugim odstavkom 3. člena ZOdvT).

20  Podpoglavje 4. 8. Tarife se glasi: “Postopki po določbah zakona, ki ureja varstvo pravice do sojenja brez nepo-

trebnega odlašanja.”
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sodišče je ugotovilo, da je prehodna ureditev ZVPSBNO, ker ne ureja tudi pritožni-
činega položaja, v neskladju s četrtim odstavkom 15. člena Ustave v zvezi s prvim 
odstavkom 23. člena Ustave. To pomeni, da je bila pritožnici pravica do učinkovitega 
sodnega varstva pravice do sojenja brez nepotrebnega odlašanja kršena tudi v kon-
kretnem sodnem postopku. Zato je Ustavno sodišče izpodbijani sodbi razveljavilo in 
zadevo vrnilo sodišču prve stopnje v novo sojenje (6. točka izreka). 

24.   Ker je bilo treba izpodbijani sodbi razveljaviti že iz tega razloga, Ustavnemu sodišču 
drugih zatrjevanih kršitev ni bilo treba preizkušati.  

25.   V skladu s prvim odstavkom 34. člena ZUstS nosi v postopku pred Ustavnim sodi-
ščem vsak udeleženec svoje stroške, če Ustavno sodišče ne odloči drugače. Navedena 
določba se po prvem odstavku 49. člena ZUstS uporablja tudi v postopku z ustavno 
pritožbo. Za drugačno odločitev bi torej morali obstajati utemeljeni razlogi, teh pa 
pritožnica ne navaja. Ustavno sodišče je zato odločilo, kot izhaja iz 7. točke izreka. 

C.
26.   Ustavno sodišče je sprejelo to odločbo na podlagi 48. člena, drugega odstavka 40. 

člena, drugega odstavka 26. člena, tretjega odstavka 25. člena, prvega odstavka 59. 
člena in prvega odstavka 34. člena v zvezi s prvim odstavkom 49. člena ZUstS v se-
stavi: predsednik Jože Tratnik ter sodnice in sodniki dr. Mitja Deisinger, mag. Marta 
Klampfer, mag. Marija Krisper Kramberger, mag. Miroslav Mozetič, dr. Ernest Petrič, 
Jasna Pogačar, mag. Jadranka Sovdat in Jan Zobec. Odločbo je sprejelo soglasno.

Jože Tratnik
Predsednik
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Odločba št. U-I-92/07 z dne 15/04-2010

objava Uradni list RS, št. 46/2010 z dne 08/06-2010

vlagatelj Državni svet Republike Slovenije, Ljubljana

gesla   1.2.51.3.3 Ustavno sodstvo ← Vrste vlog ← Aktivna legitimacija v postopku pred 

Ustavnim sodiščem ← Predlagatelj ← Državni svet

   1.5.51.1.18.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

V postopku abstraktne presoje ← Razveljavitev z odložnim rokom ← Zakona

   1.5.51.1.13.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

V postopku abstraktne presoje ← Ugotovitev, da je predpis skladen ← Z ustavo

   3.7 Splošna načela ← Razmerja med državo in organi verske ali ideološke narave

   5.3.17 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Svoboda vesti

   2.1.1.4.2 Viri ustavnega prava ← Razredi ← Pisani viri ← Mednarodni dokumenti ← 

Splošna deklaracija o človekovih pravicah iz leta 1948

   2.1.1.4.6 Viri ustavnega prava ← Razredi ← Pisani viri ← Mednarodni dokumenti ← 

Mednarodni pakt o državljanskih in političnih pravicah iz leta 1966

   2.1.1.4.3 Viri ustavnega prava ← Razredi ← Pisani viri ← Mednarodni dokumenti ← 

Evropska konvencija o človekovih pravicah iz leta 1950

   2.1.1.4.14 Viri ustavnega prava ← Razredi ← Pisani viri ← Mednarodni dokumenti 

← Listina Evropske unije o temeljnih pravicah

   5.3.19 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Svoboda bogoslužja

   5.3.26 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Svoboda 

združevanja

  5.2 Temeljne pravice ← Enakost

  5.1.3 Temeljne pravice ← Splošna vprašanja ← Zadržki in omejitve

  3.16 Splošna načela ← Sorazmernost

  3.10 Splošna načela ← Pravna varnost

  3.12 Splošna načela ← Jasnost in natančnost pravnih določb

  3.13 Splošna načela ← Zakonitost

  3.20 Splošna načela ← Razumnost

  5.2.2.6 Temeljne pravice ← Enakost ← Kriteriji razlikovanja ← Vera

   2.1.3.2.1 Viri ustavnega prava ← Razredi ← Sodna praksa ← Mednarodna sodna 

praksa ← Evropsko sodišče za človekove pravice

  5.2.3 Temeljne pravice ← Enakost ← Pozitivna diskriminacija (a�  rmative action)

  1.5.5.2 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Ločena mnenja članov ← Odklonilna mnenja

  1.5.5.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Ločena mnenja članov ← Pritrdilna mnenja

pravna podlaga  Člen 1, 2, 5.1, 7, 7.1, 7.2, 8, 14, 14.1, 14.2, 15.3, 25, 34, 35, 38, 39.1, 41, 41.1, 41.2, 41.3, 

42, 42.2, 44, 54, 59, 120.1, 120.2, Ustava [URS] 

   Člen 9, Konvencija o varstvu človekovih pravic in temeljnih svoboščin [EKČP]

   Člen 18, Mednarodni pakt o državljanskih in političnih pravicah [MPDPP]

  Listina Evropske unije o temeljnih pravicah

  Splošna deklaracija človekovih pravic iz leta 1948 [Splošna deklaracija ZN]

  Člen 21, 43, Zakon o Ustavnem sodišču [ZUstS]

4.
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EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)

Predmet varstva 41. člena Ustave so teistična, ateistična in neteistična prepričanja s 
področja etike oziroma morale, katerih notranje in zunanje lastnosti kažejo na nji-
hovo konsistentnost, tehtnost, resnost, kohezivnost in pomembnost. 

Svoboda vere na najgloblji ravni pomeni pravico fi zične osebe imeti vero in jo svobo-
dno spremeniti (pozitivni vidik) ter pravico ne pripadati nobeni veri (negativni vidik). 
Teh notranjih premislekov že po naravi stvari ni mogoče niti urejati niti omejevati (t. i. 
forum internum kot posebna oblika svobode misli). Pravica svobodnega izpovedovanja 
vere (kot posebna oblika svobode izražanja) in svoboda izvrševanja vere (kot posebna 
oblika svobode ravnanja) pomenita manifestacijo notranjih osebnih odločitev navzven 
(t. i. forum externum). Svoboda vere se lahko uresničuje individualno ali kolektivno.

Načelo o ločenosti države in verskih skupnosti iz prvega odstavka 7. člena Ustave ima 
v širšem smislu tri prvine: (1) versko oziroma nazorsko nevtralnost države, (2) avto-
nomnost verskih skupnosti na lastnem področju in (3) enakopraven odnos države 
do verskih skupnosti. Cilj tega načela je z nevtralno držo države zagotoviti resnično 
svobodo vesti in enakost posameznikov – verujočih in neverujočih – ter verskih sku-
pnosti. Verska in svetovnonazorska nevtralnost države pa ni ovira za sodelovanje z 
verskimi skupnostmi. Avtonomnost in enakopravnost verskih skupnosti, ki ju Ustava 
opredeljuje kot samostojni načeli, sta zrcalna stran zahteve po državni nevtralnosti 
in sta orodji za zagotavljanje človekove pravice iz 41. člena Ustave.

Načelo svobodnega delovanja verskih skupnosti pomeni jamstvo samostojnosti ver-
skih skupnosti v njihovih notranjih zadevah in je hkrati tudi samostojna sestavina 
človekove pravice iz prvega odstavka 41. člena Ustave.

Načelo enakopravnosti verskih skupnosti je poseben izraz splošnega načela enakosti 
iz 14. člena Ustave na področju odnosa države z verskimi skupnostmi in ga je treba 
razlagati v povezavi s prvim odstavkom 14. člena Ustave, ki prepoveduje diskrimina-
cijo na podlagi osebnih okoliščin pri uživanju katere od človekovih pravic in temelj-
nih svoboščin, in v povezavi z drugim odstavkom istega člena, ki zapoveduje enakost 
vseh pred zakonom. 

Človekova pravica do svobode vesti je temelj urejanja položaja verskih skupnosti in ima 
v tem smislu prednost pred ustavnimi načeli, ki opredeljujejo položaj verskih skupnosti 
v razmerju do države. Vse tisto, kar sodi v okvir izvrševanja pravice do svobode vere iz 41. 
člena Ustave, ne more biti v neskladju z načelom o ločenosti države in verskih skupnosti.

V neskladju s pravico verskih skupnosti do svobodnega verskega delovanja iz prve-
ga odstavka 41. člena Ustave, razumljeno skupaj s svobodo združevanja iz drugega 
odstavka 42. člena Ustave, je ureditev registracije, ki omogoča pridobitev statusa «re-
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gistrirana verska skupnost» pod pogoji, da ima verska skupnost najmanj 100 polno-
letnih članov, ki morajo biti bodisi državljani bodisi stalni prebivalci Slovenije, ter 
da najmanj zadnjih 10 let deluje v Sloveniji (oziroma je v svetu prepoznavna več kot 
100 let). Poseg v človekovo pravico verskih skupnosti do pridobitve ustrezne pravne 
osebnosti (ki je sestavni del pravice iz prvega odstavka 41. člena v zvezi z drugim 
odstavkom 42. člena Ustave) namreč ni nujen ukrep za zagotovitev zakonodajnega 
cilja, tj. podeliti posebne pravice le nekaterim (registriranim) verskim skupnostim.

Financiranje verskih skupnosti ni dolžnost države, ki bi izhajala iz 41. člena Ustave. 
Ob spoštovanju enakopravnosti verskih skupnosti pa sme država zagotavljati gmo-
tno podporo verskim skupnostim, če to ne nasprotuje načelu o ločenosti države in 
verskih skupnosti. Razlaga, ki bi pomenila, da sme država preizkušati vrednostno 
sprejemljivost vsebine verovanja in da sme gmotno podpirati le tiste verske skupno-
sti, katerih vsebinska prepričanja so ji blizu, bi bila neskladna z zapovedjo nevtralno-
sti, zajamčeno z načelom o ločenosti države in verskih skupnosti.

Zahteva, da mora biti verska skupnost, če želi pridobiti gmotno podporo države, re-
gistrirana, je razumna in stvarno upravičena, zato razlikovanje med registriranimi in 
neregistriranimi verskimi skupnostmi pri nudenju gmotne podpore ni v neskladju 
s tistim vidikom načela enakopravnosti verskih skupnosti (drugi odstavek 7. člena 
Ustave), ki je poseben izraz splošnega načela enakosti pred zakonom v odnosu države 
do verskih skupnosti.

Država mora pri financiranju splošnokoristnih dejavnosti enakopravno obravnavati 
vse vrste združenj: verska, svetovnonazorska in druga, vendar zgolj ureditev v raz-
ličnih zakonih sama po sebi še ne utemeljuje sklepa, da je razlikovanje med temi 
subjekti neupravičeno. 

Čeprav državno financiranje verske duhovne oskrbe v zaporih in bolnišnicah ne sodi 
v okvir človekove pravice iz prvega odstavka 41. člena Ustave, lahko država verskim 
skupnostim zagotavlja potrebna finančna sredstva za opravljanje te oskrbe v obsegu 
in na način, ki nista v neskladju z načelom o ločenosti države in verskih skupnosti. 
Ustavno nedopusten način zagotavljanja podpore je, če država zaposli duhovnike za 
opravljanje verske službe v zavodih za prestajanje kazni in bolnišnicah. V neskladju 
z načelom o ločenosti države in verskih skupnosti namreč po eni strani izpodjeda 
avtonomijo verskih skupnosti in njenih duhovnikov (ti so glede na naravo delovnega 
razmerja pri verskem delu lojalni tudi svojemu delodajalcu – državi), hkrati pa pov-
zroča simbolno istovetenje države z vero, ki je negacija nevtralnosti (institucionalna 
vključitev duhovnikov v korpus države simbolizira, da je država tista, ki s svojim 
aparatom neposredno izvršuje versko duhovno oskrbo v teh zavodih).

Zakonska ureditev verske duhovne oskrbe v vojski, ki se ne nanaša zgolj na tiste 
pripadnike vojske, ki si te oskrbe dejansko ne morejo sami zagotoviti, ni v neskladju 
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z negativno versko svobodo, ker ne pomeni prisilnega soočanja z izpovedovanjem 
oziroma izvrševanjem vere. Negativna verska svoboda je v celoti zagotovljena že s 
tem, ko je svobodni izbiri pripadnika vojske prepuščeno, ali bo uveljavil pravico do 
verske duhovne oskrbe ali ne. Ista ureditev ni v neskladju niti z načelom o ločenosti 
države in verskih skupnosti, saj niti prekoračitev mere, ki jo zahteva Ustava v prvem 
odstavku 41. člena, sama po sebi še ne pomeni kršitve tega načela. 

Različna pogostost in intenzivnost okoliščin, ki terjajo versko duhovno oskrbo, je 
razumen razlog za različno določitev obsega te oskrbe, zato ni v neskladju z drugim 
odstavkom  14. člena Ustave ureditev, ki versko duhovno oskrbo za pripadnike vojske 
ureja drugače (v širšem obsegu) kot za policiste.

Iz pozitivne verske svobode (in iz načela svobodnega delovanja verskih skupnosti, ki 
je njena sestavina) izvirajoča pravica graditi prostore za izpovedovanje in izvrševanje 
vere predpostavlja dolžnost oblasti, da pri načrtovanju posegov v prostor ne spre-
gleda ustavno varovanih potreb vseh verskih skupnosti, ne terja pa soglasja verske 
skupnosti pri prostorskem načrtovanju. 

Ker je že po splošnih predpisih vsakomur (torej tudi neregistriranim verskim sku-
pnostim, duhovnim, svetovnonazorskim in drugim združenjem) zagotovljena mo-
žnost sodelovanja pri prostorskem načrtovanju, ki je vsebinsko bistveno podobna 
izpodbijani ureditvi, slednja ni neskladna z načelom enakopravnosti.

Zakonodajalčevo upoštevanje holokavsta in posledic tega ekstremnega zločina zo-
per človeštvo kot razlikovalnega razloga, ki judovski skupnosti pri potegovanju za 
finančno pomoč za enega uslužbenca spregleduje pogoj števila vernikov, je razumno 
in utemeljeno v naravi stvari, zato ni v neskladju z načelom enakopravnosti verskih 
skupnosti (tj. z vidika, ki je poseben izraz splošnega načela enakosti pred zakonom v 
odnosu države do verskih skupnosti).

Ni v neskladju z zahtevo jasnosti in določnosti predpisov iz 2. člena Ustave niti s prvim 
odstavkom 120. člena Ustave o organizacijski zakonitosti uprave, ki zahteva, da je upra-
va pri določanju svoje organizacije vezana na zakon, če je iz zakonskih določb mogoče 
ugotoviti, kateri organ je pristojen za opravljanje v zakonu določenih pristojnosti.

Niso nejasne in zato niso neskladne z 2. členom Ustave zakonske določbe, ki vsebuje-
jo nedoločne pravne pojme in iz katerih je s pomočjo metod razlage v pravu mogoče 
opredeliti naslovnike teh norm ter njihov vsebinski domet.

Niso neskladne z načelom legalitete iz drugega odstavka 120. člena Ustave zakonske 
norme, ki dajejo izvršilni oblasti zadostno vsebinsko podlago, hkrati pa ji puščajo 
zadostno odprtost (širino), ki ji omogoča upoštevanje konkretnih, izrazito spremi-
njajočih se okoliščin pri podzakonski ureditvi organizacijskih vprašanj.
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ODLOČBA

Ustavno sodišče je v postopku za oceno ustavnosti, začetem z zahtevo Državnega 
sveta, na seji 15. aprila 2010

odločilo:

1.   Prvi odstavek 13. člena ter 1. in 5. točka 14. člena Zakona o verski svobodi (Uradni 
list RS, št. 14/07 – v nadaljevanju ZVS) se razveljavijo.

2.   Razveljavitev iz 1. točke izreka začne učinkovati eno leto po objavi te odločbe v 
Uradnem listu Republike Slovenije.

3.   Člen 20 Zakona o pravnem položaju verskih skupnosti v Republiki Sloveniji (Ura-
dni list SRS, št. 15/76 in 42/86, ter Uradni list RS, št. 22/91) in tretji odstavek 29. 
člena ZVS nista v neskladju z Ustavo.

4.   Tretji odstavek 24. člena ZVS, kolikor se nanaša na zaposlovanje duhovnikov, če-
trti odstavek 24. člena ZVS, kolikor se nanaša na zaposlenega duhovnika, drugi 
odstavek 25. člena ZVS in zadnji stavek prvega odstavka 27. člena ZVS, kolikor se 
nanaša na 24. in 25. člen ZVS, se razveljavijo. 

5.   Razveljavitev iz 4. točke izreka začne učinkovati eno leto po objavi te odločbe v 
Uradnem listu Republike Slovenije.

6.   V delu, ki ni zajet v 4. točki izreka, 24. in 25. člen ZVS nista v neskladju z Ustavo.
7.   Člena 22 in 23 ZVS ter tretji odstavek 52. člena Zakona o obrambi (Uradni list RS, 

št. 103/04 – uradno prečiščeno besedilo) niso v neskladju z Ustavo. 
8.   Člen 26 ZVS ni v neskladju z Ustavo. 
9.  Peti odstavek 27. člena ZVS ni v neskladju z Ustavo.
10. Člena 30 in 32 ZVS nista v neskladju z Ustavo.

Obrazložitev

A.
Navedbe Državnega sveta

1.   Državni svet vlaga zahtevo za oceno ustavnosti večjega števila določb ZVS, 20. člena 
Zakona o pravnem položaju verskih skupnosti v Republiki Sloveniji (v nadaljevanju 
ZPPVS) ter 52. člena Zakona o obrambi (v nadaljevanju ZObr-UPB1). Izpodbijanim 
določbam očita neskladje z 2., 3., 7., 14., 16., 38., 42., 63., 87., 120, 153. in 158. členom 
Ustave. Predlaga, naj Ustavno sodišče ZVS v celoti razveljavi, za izpodbijani določbi 
ZPPVS in ZObr-UPB1 pa naj ugotovi, da sta v neskladju z Ustavo.

2.   Člen 20 ZPPVS po navedbah predlagatelja v neskladju z 2. in 120. členom Ustave ure-
ja gmotno podporo države cerkvam in verskim skupnostim. Po njegovem mnenju 
namreč ne določa okvirjev in kriterijev za dodeljevanje gmotne državne pomoči. S 
tem naj bi omogočal arbitrarno uporabo zakona.

3.   Tretji odstavek 3. člena ZVS, ki določa, pod katerimi pogoji različno obravnavanje pri 
zaposlovanju verskih in drugih uslužbencev cerkva in verskih skupnosti ne pomeni 
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diskriminacije, je po trditvah iz zahteve v neskladju z načelom svobodnega delovanja 
verskih skupnosti (drugi odstavek 7. člena Ustave). Z urejanjem tega vprašanja naj 
bi država posegala v način opravljanja verskih obredov. Ista določba ZVS naj bi bila 
v neskladju tudi z načelom o ločenosti države in verskih skupnosti (prvi odstavek 
7. člena Ustave), ker naj bi se pri razlogih za upravičenost različnega obravnavanja 
pri zaposlovanju verskih in drugih uslužbencev sklicevala na etiko cerkva in drugih 
verskih skupnosti, ne pa na slovenski pravni red.

4.   V neskladju z načelom o ločenosti države in verskih skupnosti (prvi odstavek 7. člena 
Ustave) naj bi bil 4. člen ZVS. Ta po oceni predlagatelja določa le, katera ravnanja so 
za državo prepovedana – z njimi naj bi slednja posegala v področje delovanja cerkva 
in verskih skupnosti –, ne določa pa, česa ne smejo početi verske skupnosti, da ne bi 
posegale v suverenost države. Določba naj bi bila protiustavna tudi zato, ker verskim 
skupnostim ne prepoveduje političnega delovanja.

5.   Prvi odstavek 5. člena ZVS, ki določa pogoje, pod katerimi se štejejo cerkve ali verske 
skupnosti za splošnokoristne organizacije, naj bi bil v neskladju z načelom jasnosti in 
določnosti predpisov (2. člen Ustave) ter z načelom o ločenosti države in verskih sku-
pnosti (prvi odstavek 7. člena Ustave). Z 2. členom Ustave naj bi bil neskladen zato, ker 
naj ne bi bilo jasno, kaj pomenita pojma zavzemanje verskih skupnosti za „duhovnost 
v javnem življenju“ in za „osmišljanje bivanja“. Ker sta po predlagateljevem mnenju 
ta kriterija povsem verske narave, ju država ne bi smela presojati pri oceni, ali je neka 
cerkev ali verska skupnost splošnokoristna organizacija. S takšno presojo po njegovem 
mnenju država posega na versko področje in s tem krši prvi odstavek 7. člena Ustave. 

6.   Drugi odstavek 5. člena ZVS, ki naj bi splošno urejal odnos države do cerkva in ver-
skih skupnosti, naj bi bil prav tako v neskladju z načelom o ločenosti države in ver-
skih skupnosti. Določal naj bi namreč, da država s cerkvami in verskimi skupnostmi 
vzpostavlja trajen dialog ter razvija oblike trajnega sodelovanja. Če je to mogoče 
razumeti kot dolžnost rezultata, h kateremu je država zavezana, gre po oceni pre-
dlagatelja za neskladje s prvim odstavkom 7. člena Ustave. V neskladju z načelom 
enakopravnosti verskih skupnosti (drugi odstavek 7. člena Ustave) pa naj bi bilo, ker 
naj zaveza države po spoštovanju identitete, po odprtem in trajnem dialogu ter sode-
lovanju ne bi bila določena tudi v razmerju do neregistriranih verskih skupnosti. 

7.   V neskladju z Ustavo je po mnenju predlagatelja tudi drugi odstavek 6. člena ZVS, 
ki med drugim določa, da mora biti delovanje cerkva in verskih skupnosti „javnosti 
znano“. Ker naj zahteve po javnosti delovanja ne bi bilo med razlogi za prepoved 
delovanja po 12. členu ZVS, naj ne bi bilo jasno, čemu je ta določba namenjena. 
Pomenila naj bi tudi prevelik poseg v svobodo združevanja iz drugega odstavka 42. 
člena Ustave; bolj razumljivo naj bi bilo, če bi zakonodajalec predpisal le obveščanje 
na zahtevo. V neskladju z načelom jasnosti in določnosti predpisov (2. člen Ustave) je 
po njegovi presoji navedena določba v delu, ko določa, da delovanje cerkve ali verske 
skupnosti ne sme nasprotovati morali. Prepoved se mu ne zdi jasna glede na to, da 
imajo verske skupnosti različne moralne nazore. Ker te prepovedi ni v 12. členu ZVS 
med razlogi za prepoved delovanja verske skupnosti, opozarja, da ureditev omogoča 
samovoljo državnega organa in s tem krši 2. člen Ustave.
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8.   Točka 2 člena 7 ZVS je po predlagateljevem mnenju v neskladju z načelom državne 
suverenosti (3. člen Ustave), ker določa, da morajo verski uslužbenci upoštevati uredi-
tev, predpise in pooblastila vrhovnega organa svoje cerkve oziroma verske skupnosti, 
ne pa na mešanih področjih tudi pravnega reda Republike Slovenije. Prav tako naj 
bi bilo ustavno sporno, ker naj navedena določba ne bi delila verskih uslužbencev na 
tiste, ki opravljajo zgolj verska opravila, in na tiste, ki opravljajo splošnokoristna dela.

9.   Točki 1 in 2 prvega odstavka 12. člena ZVS po navedbah predlagatelja omogočata, da 
se verski skupnosti s sodno odločbo prepove delovanje, če med drugim „huje“ krši 
Ustavo, spodbuja k neenakopravnosti, nasilju ali vojni, če razpihuje sovraštvo, nestr-
pnost ali preganjanje oziroma če „hudo“ krni človekovo dostojanstvo. Taka ureditev 
naj bi bila v neskladju s 63. členom Ustave, po katerem naj bi bilo protiustavno „vsa-
ko“ tako ravnanje, in ne samo „hujše“, oziroma z drugim odstavkom 16. člena Ustave, 
ki naj ne bi dopuščal nobenega razveljavljanja oziroma omejevanja pravice do člo-
vekovega dostojanstva. Isti določbi sta po njegovi oceni neskladni tudi z 2. členom 
Ustave. Pravni položaj naj bi bil namreč nejasen in nepredvidljiv, ker naj iz ZVS ne 
bi bilo mogoče jasno ugotoviti, kdaj nastopi zahteva po prepovedi delovanja verske 
skupnosti. Ta nejasnost naj bi bila v neskladju tudi s četrtim odstavkom 153. člena 
Ustave, po katerem naj bi morali posamični akti in dejanja organov temeljiti na za-
konu ali zakonitem predpisu. Člen 12 ZVS je po mnenju predlagatelja v neskladju z 
Ustavo tudi zato, ker med razlogi za prepoved delovanja cerkve ali verske skupnosti 
ne določa delovanja v nasprotju z javno moralo. 

10.   V 13. členu ZVS opredeljeni pogoji za registracijo verske skupnosti (najmanj 100 
članov – državljanov ali tujcev s stalnim prebivališčem – in vsaj 10 let delovanja 
na ozemlju Republike Slovenije) naj bi bili v neskladju z načelom enakopravnosti 
verskih skupnosti (drugi odstavek 7. člena Ustave). Zaradi enakopravnosti verskih 
skupnosti naj razlikovanje ne bi bilo dopustno že pri registraciji, ki pomeni prido-
bitev pravne osebnosti, temveč šele, ko bi si verska skupnost prizadevala posegati na 
javna področja. Pogoji za registracijo naj bi bili prav tako v neskladju s svobodo vesti 
(prvi odstavek 41. člena Ustave), ki naj je država ne bi smela priznavati le na videz. 
Predpisana doba 10 let je po predlagateljevi oceni v neskladju s svobodo združevanja 
(drugi odstavek 42. člena Ustave). Zatrjuje tudi notranje neskladje ZVS, ker 8. člen 
ZVS govori o pravici do ustanovitve cerkve ali verske skupnosti, medtem ko je zaradi 
pogojev iz 13. člena ta pravica okrnjena vsaj 10 let.

11.   Točka 7 člena 14 ZVS naj bi določala vsebino temeljnega akta, ki ga mora cerkev 
oziroma verska skupnost predložiti ob registraciji. Neskladna naj bi bila z načelom 
svobodnega delovanja verskih skupnosti (drugi odstavek 7. člena Ustave), ker naj bi 
s tem, ko v četrti, šesti in sedmi alineji natančno določa vsebino temeljnega akta, 
preveč posegla v svobodo delovanja verskih skupnosti.

12.   Členi 22, 23, 24, 25 in 27 ZVS ter tretji odstavek 52. člena ZObr-UPB1 naj bi bili v 
neskladju z Ustavo, ker naj ne bi določali okvira in kriterijev za duhovno oskrbo. Niti 
iz ZVS niti iz predloga tega zakona naj ne bi bilo razvidno, zakaj je zakonodajalec 
pri urejanju duhovne oskrbe izbral le nekatere institucije in ustanove zaprtega tipa 
(vojska, policija, zavodi za prestajanje kazni, bolnišnice in socialnovarstveni zavodi, ki 
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opravljajo institucionalno varstvo), ne pa tudi drugih podobnih. Tudi v teh, izbranih 
institucijah naj bi bil zagotovljen le nudum ius in naj ne bi bili določeni kriteriji za do-
ločitev upravičencev do verske duhovne oskrbe. Ureditev naj bi bila v neskladju s 87. 
in 120. členom Ustave, 24. člen ZVS pa tudi z 2. členom Ustave. Člen 23 ZVS zato, ker 
naj bi podrobno organizacijo in način izvrševanja verske duhovne oskrbe v policiji 
prepuščal ministru, 24. člen pa zato, ker naj niti ne bi predpisoval kriterijev zagotavlja-
nja duhovne oskrbe v zavodih za prestajanje kazni niti naj ne bi predvideval izdaje 
podzakonskih predpisov za ureditev tega področja. Tretji odstavek 24. člena in drugi 
odstavek 25. člena ZVS naj bi bila neskladna s 87. in 120. členom Ustave zato, ker naj 
ne bi dovolj določno opredelila, kaj pomeni „dovolj veliko število pridržanih oseb iste 
veroizpovedi“, „dovolj veliko število oskrbovancev iste veroizpovedi“ in „potrebno šte-
vilo duhovnikov“. Podobno se zdi predlagatelju tretji odstavek 52. člena ZObr-UPB1 
v neskladju s 120. členom Ustave, ker po njegovi oceni ministru ne daje kriterijev in 
meril za določitev načina izvrševanja pravice do verske duhovne oskrbe v vojski. 

13.   Verska duhovna oskrba, ki jo zagotavlja država, bi morala biti po mnenju predla-
gatelja vezana na fizično nezmožnost posameznika priti do duhovne oskrbe. Člen 
22 ZVS naj bi bil zato v neskladju s svobodo vesti (prvi odstavek 41. člena Ustave). 
Pripadnikom vojske naj bi bila namreč nenehno zagotovljena verska duhovna oskr-
ba in ne le tedaj, ko bi jim bila verska svoboda dejansko onemogočena. Prav tako 
je navedena določba po oceni predlagatelja v neskladju z načelom enakosti (drugi 
odstavek 14. člena Ustave). Pripadnikom vojske naj bi namreč zagotavljala nenehno 
versko duhovno oskrbo, medtem ko naj bi to oskrbo 23. člen pripadnikom policije 
zagotavljal samo v okoliščinah, ko jim je uresničevanje verske svobode oteženo.

14.   Člena 24 in 25 v povezavi z 22. in 23. členom ZVS naj bi bila v neskladju z načelom 
enakosti iz 14. člena Ustave. Slednja naj namreč – drugače kot 24. in 25. člen ZVS – ne 
bi izrecno določala pravice do kolektivne verske duhovne oskrbe. Izpodbijana ureditev, 
po kateri naj bi imele osebe v zavodih za prestajanje kazni, bolnišnicah in socialnovar-
stvenih zavodih pravico do kolektivne verske duhovne oskrbe, pripadniki vojske in po-
licije pa ne, naj bi bila v neskladju tudi s svobodo vesti (prvi odstavek 41. člena Ustave). 

15.   Predlagatelj navaja, da sta 24. in 25. člen ZVS, ki omogočata zaposlitev duhovnikov v 
zavodih za prestajanje kazni in bolnišnicah, v neskladju z načelom o ločenosti države 
in verskih skupnosti (prvi odstavek 7. člena Ustave). Država naj namreč ne bi smela 
zaposlovati duhovnikov kot javnih uslužbencev. Ker naj bi bili določbi med seboj ne-
skladni, naj bi bili v neskladju tudi z načeli pravne države (2. člen Ustave). Člen 24 naj 
bi namreč omogočal izbiro med zaposlitvijo duhovnika in „drugačnim plačilom za 
opravljeno delo“, medtem ko naj bi 25. člen zahteval obvezno zaposlitev duhovnikov. 
Za tako razlikovanje po predlagateljevem mnenju ni razumnega razloga.

16.   Četrti odstavek 24. člena in drugi odstavek 25. člena ZVS, ki določata, da lahko ime-
novani in zaposleni duhovniki nemoteno opravljajo svojo službo in obiskujejo pri-
držane osebe oziroma oskrbovance, naj bi bila v neskladju z načelom enakopravnosti 
verskih skupnosti (drugi odstavek 7. člena Ustave) ter s svobodo vesti (prvi odstavek 
41. člena Ustave). Po mnenju predlagatelja bi moral imeti vsak verski uslužbenec, ne 
samo zaposleni duhovnik, pravico do nemotenega dostopa do pridržanih oseb oziro-
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ma do oskrbovancev, ki si tako oskrbo želijo, ne glede na to, ali sodijo v okvir „dovolj 
veliko število oseb iste veroizpovedi“. Pravica do obiskov svojih verskih predstavni-
kov naj bi bila zagotovljena samo registriranim cerkvam in verskim skupnostim, pri-
padniki neregistriranih verskih skupnosti pa naj ne bi imeli te pravice. Ker naj bi bili 
taki obiski omejeni na duhovnike kot le eno kategorijo verskih uslužbencev, naj bi 
bila ureditev tudi v neskladju z načelom ločenosti države in verskih skupnosti (prvi 
odstavek 7. člena Ustave). Enako po trditvah predlagatelja velja za 24. in 25. člen ZVS 
v delu, ko govorita o „duhovniku“. Država bi po njegovem mnenju namreč morala 
prepustiti posameznim verskim skupnostim, da same določijo verske uslužbence, ki 
bodo opravljali duhovno oskrbo v institucijah in ustanovah zaprtega tipa. 

17.  Določbe 26. člena ZVS naj bi bile v neskladju z 2. členom, prvim odstavkom 7. čle-
na, drugim odstavkom 14. člena, 87. in 158. členom Ustave. Prvi odstavek 26. člena, 
ki daje verskim skupnostim pravico gradnje in nemotene uporabe svojih verskih 
prostorov in stavb, je po navedbah predlagatelja v neskladju z načelom jasnosti in 
določnosti predpisov. Iz tega odstavka naj namreč ne bi bilo bilo razvidno, ali se 
upravičenja iz te določbe nanašajo samo na registrirane ali tudi na neregistrirane 
verske skupnosti. Nedoločenost in nejasnost drugega odstavka 26. člena pa predlaga-
telj zatrjuje, ker po njegovem mnenju ne določa kriterijev za uresničevanje pravice 
gradnje stavb in prostorov, ker ne določa, kaj pomeni „številčnost pripadnikov“, ker 
ne opredeli, za katere prostorske akte gre, kdo so pristojni organi, in ker ne pove, ali 
so verske skupnosti stranke v postopkih sprejemanja prostorskih aktov. 

18.   Člen 26 ZVS naj bi bil v neskladju z načelom o ločenosti države in verskih skupno-
sti, ker naj bi državni organ, in ne sama verska skupnost, odločal o potrebi verske 
skupnosti po verskih objektih. Državni organ bi moral po predlagateljevem mnenju 
odločati le o primernosti objekta glede na prostorske in gradbene zahteve. Zatrje-
vano neskladje po njegovi oceni pomeni tudi ureditev drugega odstavka 26. člena, 
po kateri se morajo državni organi in verske skupnosti sporazumeti o potrebah in 
interesih verskih skupnosti. To po njegovem mnenju za državo pomeni dolžnost re-
zultata. Na takšno dolžnost naj bi kazal tudi tretji odstavek 26. člena ZVS, ki naj bi 
pristojnim organom nalagal, naj ustrezno popravijo že obstoječe in veljavne prostor-
ske akte. Ureditev naj bi pomenila nesorazmeren poseg v pravico države in lokalnih 
skupnosti do svobodnega prostorskega načrtovanja. Neskladna je po njegovi oceni 
tudi s 87. členom Ustave, ker bi morale biti pravice urejene le z zakonom. Ker naj bi 
tretji odstavek 26. člena ZVS predvideval revizijo že veljavnih prostorskih aktov, naj 
bi posegal v pravnomočnost in s tem kršil 158. člen Ustave. Ker naj bi bile pri gradnji 
stavb in prostorov verske skupnosti privilegirane v primerjavi z drugimi prostovolj-
nimi in nepridobitnimi združenji ter društvi, delujočimi na duhovnih področjih, 
naj bi bil 26. člen ZVS tudi v neskladju s splošnim načelom enakosti pred zakonom 
(drugi odstavek 14. člena Ustave).

19.   Ureditev verske duhovne oskrbe v zavodih po mnenju predlagatelja krši načelo ena-
kopravnosti (drugi odstavek 14. člena Ustave), ker prejemajo v zavodih zaposleni 
duhovniki za enake storitve višje plačilo kot tisti duhovniki, za katere prejema verska 
skupnost le prispevke za socialno zavarovanje. 
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20.   Prvi in četrti odstavek 27. člena ZVS naj bi bila v neskladju z načelom o ločenosti 
države in verskih skupnosti (prvi odstavek 7. člena Ustave), s svobodo vesti (prvi 
odstavek 41. člena Ustave) in z načelom enakosti (drugi odstavek 14. člena Ustave). 
Predlagatelj navaja, da je pravica verskih skupnosti do finančne pomoči za plači-
lo socialnih prispevkov verskih uslužbencev odvisna od slovenskega državljanstva 
pripadnikov verske skupnosti in njenih verskih uslužbencev, ter poudarja, da je 
svoboda veroizpovedi človekova pravica, neodvisna od državljanstva. Neskladno 
z načelom enakosti naj bi bilo, ker naj pri ugotavljanju upravičenosti do držav-
ne finančne pomoči ne bi bili upoštevani pripadniki verske skupnosti, ki so tujci 
s stalnim prebivališčem. Predlagatelj se sklicuje na sodbo Evropskega sodišča za 
človekove pravice (v nadaljevanju ESČP) v zadevi The Moscow Branch of the Sal-
vation Army proti Rusiji z dne 5. oktobra 2006, ko naj bi to sodišče presodilo, da ni 
razumnega in objektivnega razloga za razlikovanje med ruskimi državljani in tujci 
glede na njihovo možnost izvrševanja pravice do verske svobode prek participacije 
v organiziranih verskih skupnostih.

21.   Četrti odstavek 27. člena ZVS, ki naj bi za zagotavljanje pravice do plačila prispevkov 
za socialno varnost verskih uslužbencev določal pogoj razumnega sorazmerja med 
številom verskih uslužbencev in številom pripadnikov verske skupnosti, naj bi bil 
v neskladju z načelom enakopravnosti verskih skupnosti (drugi odstavek 7. člena 
Ustave). Pomenil naj bi nedovoljeno diskriminacijo manjših verskih skupnosti. Ena-
kopravnost pa naj bi bila kršena zato, ker naj bi bil pogoj za pravico število vernikov 
in ne dejansko opravljena verska oskrba.

22.   Četrti odstavek 27. člena ZVS naj bi bil v neskladju tudi z 38. členom, prvim od-
stavkom 41. člena in drugim odstavkom 120. člena Ustave. Po predlagateljevih na-
vedbah določa, da verske skupnosti dokazujejo pogoj razumnega sorazmerja med 
številom verskih uslužbencev in številom pripadnikov verske skupnosti z verodo-
stojnimi podatkovnimi viri; med drugim lahko predlagajo tudi uporabo podatkov 
zadnjega popisa prebivalstva. Tako naj bi v neskladju z varstvom osebnih podatkov 
(38. člen Ustave) dopuščal uporabo podatkov, pridobljenih s popisom, v nasprotju z 
namenom njihovega zbiranja. Načelo zakonitosti (120. člen Ustave) je po predlaga-
teljevem mnenju kršeno, ker v ZVS niso določeni drugi „verodostojni podatkovni 
viri“, podatki iz popisa pa niso zanesljivi, ker se ob popisu ni bilo treba opredeliti o 
verski pripadnosti. Predlagatelju se zdi neupravičeno razlikovanje, ker je treba pri 
registraciji verske skupnosti predložiti sto overjenih podpisov vernikov, medtem ko 
to ni potrebno za ugotavljanje pogoja razumnega sorazmerja za pridobitev pravice 
do plačila prispevkov za socialno varnost verskih uslužbencev. 

23.   Peti odstavek 27. člena ZVS naj bi določal, da je pogoj razumnega sorazmerja med 
številom verskih uslužbencev in številom pripadnikov cerkve ali verske skupnosti 
izpolnjen tudi, če je verska skupnost delovala na območju Republike Slovenije vsaj 
osemdeset let pred uveljavitvijo ZVS. Pomenil naj bi kršitev načela enakopravnosti 
verskih skupnosti (drugi odstavek 7. člena Ustave). Predlagatelj navaja, da je določba 
namenjena zgolj judovski verski skupnosti, zato gre za neupravičeno pozitivno dis-
kriminacijo na račun drugih, mlajših verskih skupnosti.
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24.   Členi 5, 27 in 28 ZVS naj bi bili v neskladju z Ustavo, ker naj pri plačevanju socialnih pri-
spevkov verskih uslužbencev ne bi upoštevali premoženja posamezne verske skupnosti. 

25.   Tretji odstavek 29. člena ZVS, ki določa, da lahko država gmotno podpira registrirane 
verske skupnosti, po predlagateljevem mnenju nedopustno diskriminira neregistrira-
ne skupnosti. Pogoji, ki so potrebni za registracijo (100 članov in 10 let delovanja), 
naj ne bi imeli neposredne zveze s splošnokoristnim pomenom cerkva in verskih sku-
pnosti, zaradi česar jih država v skladu s to določbo gmotno podpira. Načelo enako-
pravnosti verskih skupnosti (drugi odstavek 7. člena Ustave) naj bi bilo kršeno, ker naj 
5. člen ZVS neregistriranim verskim skupnostim ne bi omogočal pridobitve statusa 
splošnokoristne organizacije, ne glede na izpolnjevanje vseh pogojev iz 5. člena ZVS. 
Ureditev financiranja verskih skupnosti naj bi bila v neskladju z načelom enakosti 
pred zakonom (drugi odstavek 14. člena Ustave), ker naj bi neupravičeno razlikovala 
med verskimi skupnostmi in drugimi nepridobitnimi (nevladnimi oziroma nekonfe-
sionalnimi) združenji, ki opravljajo družbenokoristno funkcijo. Zlasti naj bi bila pri 
financiranju neenakopravno obravnavana društva, ki delujejo na duhovnih področjih. 
Čeprav bi lahko ta opravljala podobno dejavnost kot verske skupnosti, po predlagate-
ljevem mnenju zaradi te zakonske določbe ne bi mogla kandidirati za enaka finanč-
na sredstva države. Opozarja, da načelo o ločenosti države in verskih skupnosti (prvi 
odstavek 7. člena Ustave) od države zahteva, naj vsem organizacijam, ki si prizadevajo 
za splošnokoristen namen, dodeli finančna sredstva pod enakimi pogoji. Financirati 
bi bilo po njegovem mnenju treba splošnokoristne dejavnosti, kolikor se te dejansko 
izvajajo, ne pa izključno verskih dejavnosti. Smiselno enake in še nekatere druge očitke 
predlagatelj naslavlja tudi na 13. do 18. člen ZVS, za katere trdi, da so v neskladju z 2., 
7., 25., 120. in 158. členom Ustave. Svobodno delujočim (neregistriranim) verskim sku-
pnostim naj ne bi omogočali pridobitve statusa splošnokoristne organizacije, medtem 
ko naj bi tak status lahko pridobila samo registrirana verska skupnost, in to brez poseb-
nega postopka ugotavljanja in dokazovanja pogojev iz 5. člena ZVS. Zoper odločitev 
pristojnega organa bi po njegovem mnenju moralo biti predvideno pravno sredstvo. V 
tem predlagatelj vidi neskladje s pravico do pravnega sredstva (25. člen Ustave). 

26.   Tretji odstavek 29. člena ZVS naj bi bil, podobno kot 20. člen ZPPVS, v neskladju tudi 
z 2., 7. in 120. členom Ustave, ker naj ne bi dovolj jasno in določno urejal kriterijev 
in postopka za pridobitev statusa splošnokoristne organizacije. Po predlagateljevem 
mnenju bi bilo napačno sklepati, da je celotno področje delovanja verskih skupnosti 
v javnem interesu. Splošna družbena koristnost naj bi se nanašala samo na določena 
področja družbenega življenja, ki pa jih ZVS ni opredelil dovolj jasno in določno. Oce-
njuje, da bi bilo treba tak pristop upoštevati tudi pri financiranju verskih skupnosti. 

27.   ZVS naj bi bil v neskladju z 2. členom Ustave, ker naj bi za verske uslužbence v različ-
nih določbah (v 2. točki 7. člena, v 24., 25., 27. in 28. členu) uporabljal različna poime-
novanja (verski uslužbenec, uslužbenec cerkve, duhovnik, redovnik, zavarovanec). 
Predlagatelj opozarja, da je stanje toliko bolj nejasno, ker Standardna klasifikacija 
poklicev ne pozna poklica verski uslužbenec, ampak le poklic verski delavec. Tako 
različen pristop pri poimenovanjih naj bi rušil pravno varnost, ker naj ne bi bilo 
mogoče vselej z gotovostjo ugotoviti, na koga se določeno stanje ali pravica nanašata.
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28.   Člen 30 ZVS o nalogah pristojnega organa naj bi bil v neskladju z 2. členom Ustave. 
Predlagatelj trdi, da ne določa jasno, kateri organ je pristojen za izvajanje teh nalog. 
Ker lahko pristojni organ izreka sankcije za prekrške (32. člen ZVS), po njegovi oceni 
verske skupnosti ne vedo, kateri organ je prekrškovni. Iz ZVS naj ne bi jasno izhajalo, 
da je to Urad Vlade Republike Slovenije za verske skupnosti (v nadaljevanju Urad), 
ki naj bi trenutno opravljal te naloge in ki naj bi ga omenjale le prehodne določbe 
ZVS. V zvezi s tem še navaja, da je Urad vladna služba, ki ni ustanovljena za opravlja-
nje upravnih nalog, in trdi, da je ureditev zato, ker mora organizacijo uprave urejati 
zakon, neskladna s 120. členom Ustave. 

29.   Člen 33 ZVS naj bi kršil načelo enakopravnosti verskih skupnosti (drugi odstavek 7. 
člena Ustave), ker naj bi verske skupnosti, ki so bile ob uveljavitvi ZVS že prijavlje-
ne pri Uradu, ohranile status pravne osebe in naj bi se v register vpisale po uradni 
dolžnosti. Predlagatelj poudarja, da jim ne bo treba nikoli izpolniti pogojev, ki so 
sicer predpisani za registracijo. Prav tako naj bi ohranile finančna sredstva za plačilo 
socialnih prispevkov verskim uslužbencem v obsegu, v kakršnem so jih prejemale 
pred uveljavitvijo ZVS. Neenakopravnost naj bi se kazala tudi v razmerju do drugih 
organizacij (društev), ki delujejo na duhovnem področju, saj naj se tem pri prehodu 
v registrirano versko skupnost ne bi upoštevala pretekla doba delovanja v drugi orga-
nizacijski obliki.

Odgovor Državnega zbora Republike Slovenije
 30.  Državni zbor v odgovoru na zahtevo meni, da izpodbijanim določbam ni mogoče 

očitati neustavnosti. Podaja svojo razlago vsebine 7. in 41. člena Ustave in se pri tem 
sklicuje na nekatere odločitve Ustavnega sodišča ter opozarja na obvezujoče medna-
rodne instrumente o človekovih pravicah.

31.   Člen 4 ZVS naj ne bi bil protiustaven, saj naj bi v skladu s 7. členom Ustave določal, 
da država ne sme posegati v organiziranje in delovanje verskih skupnosti, razen v 
primerih, ki jih določa zakon. Verske skupnosti naj ne bi bile nad pravnim redom 
ali zunaj njega in so po mnenju Državnega zbora dolžne delovati v skladu s pravnim 
redom Republike Slovenije, kar izrecno določa tudi drugi odstavek 6. člena ZVS. Po-
udarja, da načelo državne suverenosti določa meje samostojnemu delovanju verskih 
skupnosti. Samo država naj bi bila pristojna odločati, izvajanje katerih dejavnosti in 
pod katerimi pogoji je mogoče prepustiti zasebnopravnim subjektom.

32.  Trditev, da je prvi odstavek 5. člena ZVS protiustaven, naj bi bila neutemeljena in ne-
obrazložena. Opredelitev pogojev, pod katerimi je neka verska skupnost splošnoko-
ristna organizacija, naj ne bi posegala niti v svobodo vere ali drugega prepričanja niti 
v delovanje verskih skupnosti na verskem področju. Določba po mnenju Državnega 
zbora opredeljuje le splošne kriterije, ki ne morejo biti konkretnejši. Drugi odstavek 
5. člena ZVS naj ne bi določal dolžnosti rezultata. Prav tako naj načelo dialoga in 
sodelovanja ne bi veljalo samo za registrirane, temveč za vse verske skupnosti.

33.   Predlagatelj naj ne bi obrazložil, v čem je protiustavnost 7. točke 14. člena ZVS. ZVS 
po oceni Državnega zbora ne posega v svobodo delovanja verskih skupnosti, ker ne 
zahteva, kako morajo biti urejena vprašanja organizacije verske skupnosti, temveč le, 
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da morajo biti urejena. Predlagatelj naj ne bi obrazložil, zakaj naj bili zahteva po jav-
nosti delovanja in zahteva po javni objavi pravil verske skupnosti v neskladju z Ustavo.

34.   Glede drugega odstavka 6. člena in tretjega odstavka 3. člena ZVS naj zahteva za 
oceno ustavnosti ne bi bila obrazložena; predlagatelj naj bi ti določbi napačno ra-
zumel. Tretji odstavek 3. člena ZVS naj bi določal izjemo od prepovedi diskrimina-
cije na podlagi verskega ali drugega prepričanja pri zaposlovanju verskih in drugih 
uslužbencev verskih skupnosti. Takšna ureditev naj bi bila glede na naravo verskih 
skupnosti razumna in stvarno utemeljena.

35.   Državni zbor zavrača tudi očitek predlagatelja o nejasnosti različnega poimenovanja 
verskih uslužbencev. Meni, da je dovolj jasno, saj je vselej razvidno, za katere osebe gre 
in kakšne pravice pripadajo posameznemu verskemu uslužbencu. Različno poimeno-
vanje se mu zdi potrebno prav zaradi različnih pravic, ki pripadajo različnim osebam. 

36.   Kot neutemeljene ocenjuje tudi očitke o tem, da 22. do 25. in 27. člen ZVS ter 52. 
člen ZObr-UPB1 ne določajo kriterijev za določitev upravičencev in obsega verske 
duhovne oskrbe. Enako naj bi veljalo za očitke o nejasnosti teh določb zaradi pre-
malo določne opredelitve nekaterih zakonskih pojmov. Poudarja, da je ZVS določil 
ustanove, v katerih država zagotavlja versko duhovno oskrbo. Tako naj bi bila pravica 
zagotovljena v zakonu, podzakonskim predpisom pa naj bi bila prepuščena dolo-
čitev načina izvrševanja te pravice. To je po njegovem mnenju potrebno glede na 
različne okoliščine opravljanja določenih služb oziroma glede na različnost ustanov 
zaprtega tipa. Navaja, da je pojem „dovolj veliko število“ pripadnikov iste veroiz-
povedi pravni standard in da je določljiv. Točna opredelitev naj bi bila prepuščena 
podzakonskemu predpisu, saj naj bi bilo  število v različnih ustanovah različno, ker 
naj bi bili različni tudi pogoji in razmere v njih. ZVS naj bi omogočal različne oblike 
zaposlitve duhovnikov; čeprav naj bi bilo to izrecno omenjeno samo v 24. členu, po 
mnenju Državnega zbora ni razloga, da ne bi veljalo enako tudi v drugih primerih.

37.   Državni zbor poudarja, da ZVS izhaja iz izhodišča, po katerem za uresničevanje pra-
vic ni dovolj le njihova deklaracija. Zato je po njegovi oceni država dolžna omogočiti 
in zagotoviti pogoje za dejansko uresničevanje človekovih pravic. Zato naj bi ZVS 
zavezoval določene ustanove k zagotavljanju materialnih pogojev za izvrševanje ver-
ske svobode. Navaja, da mora država, če je v teh ustanovah zadostno število vernikov 
določene verske skupnosti, zagotoviti tudi duhovnika, ki opravlja duhovno oskrbo. 
Ureditev naj ne bi mogla biti v neskladju z Ustavo, saj naj bi zagotavljala pogoje za 
dejansko izvrševanje pravice do svobode veroizpovedi.

38.   Državni zbor šteje za neutemeljeno tudi navedbo predlagatelja, da bi morala država 
zagotavljati versko duhovno oskrbo samo tistim, ki so fizično nezmožni, da bi si jo 
zunaj javne ustanove priskrbeli sami. Iz ZVS ter iz ZObr-UPB1 naj bi bilo razvidno, 
da je verska duhovna oskrba v vojski in policiji vezana na posebne pogoje opravlja-
nja dela, zlasti na težko dostopnost in celo nedostopnost duhovne oskrbe. V takih 
primerih naj bi bila država dolžna zagotoviti pogoje za zagotavljanje verske duhovne 
oskrbe, saj naj bi bilo le tako mogoče zagotoviti pravico izpovedovanja vere. Člen 7 
Ustave po mnenju Državnega zbora tega ne prepoveduje. Povsem jasno pa naj bi 
bilo, da mora država pri tem ostati nevtralna do vseh veroizpovedi. V vseh položajih, 
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v vojski, policiji, zavodih za prestajanje kazni, bolnišnicah in socialnovarstvenih za-
vodih naj bi bili zagotovljeni individualna in kolektivna duhovna oskrba. Prav tako 
naj ne bi bilo nobenega razlikovanja med registriranimi in neregistriranimi verskimi 
skupnostmi. Državni zbor navaja, da verska duhovna oskrba ni odvisna od „dovolj 
velikega števila“ vernikov. Vsak pripadnik katere koli verske skupnosti naj bi imel 
pravico do verske duhovne oskrbe. Samo način njenega zagotavljanja je po mnenju 
Državnega zbora lahko različen. Tako je oskrba z zaposlenim duhovnikom odvisna 
od „dovolj velikega števila“ pripadnikov verske skupnosti. 

39.   Neutemeljena naj bi bila trditev, da je financiranje verske duhovne oskrbe v nesklad-
ju z načelom o ločenosti države in verskih skupnosti. Navedeno ustavno načelo naj 
namreč ne bi pomenilo, da država ne sme finančno podpirati verskih skupnosti. Po 
njegovi oceni država to lahko počne ob spoštovanju načela enakopravnosti, sicer pa 
je način in obseg financiranja stvar presoje zakonodajalca.

40.   Četrti odstavek 27. člena ZVS, ki omogoča uporabo podatkov iz zadnjega popisa 
prebivalstva, naj ne bi bil v neskladju z Ustavo, ker naj se ne bi nanašal na uporabo 
osebnih podatkov. Državni zbor poudarja, da so bili podatki, pridobljeni s popisom, 
dani prostovoljno in izkazujejo le statistično ugotovljeno in obdelano število pro-
stovoljno opredeljenih državljanov. Očitek, da zakonodajalec ni predvidel drugih 
podatkovnih virov, zavrača z utemeljitvijo, da je to stvar njegove proste presoje.

41.   Na očitek o različni obravnavi verskih skupnosti in drugih nekonfesionalnih orga-
nizacij Državni zbor odgovarja, da Ustava zagotavlja enako svobodo vsem prepriča-
njem in opredelitvam, verskim ter drugim svetovnonazorskim. Vendar ZVS ureja 
samo položaj cerkva in verskih skupnosti, zato je po njegovi presoji neutemeljena 
trditev, da postavlja nekonfesionalna združenja v primerjavi s konfesionalnimi v ne-
enakopraven položaj.

42.   Za uresničevanje pravice do svobodnega izpovedovanja vere naj bi bilo bistveno, da 
je verskim skupnostim dovoljeno graditi lastne zgradbe, ki ustrezajo njihovemu na-
činu verskega čaščenja ter verskim obredom in običajem. O tem naj bi se že izreklo 
tudi Ustavno sodišče. Državni zbor poudarja, da zato drugi odstavek 26. člena ZVS, ki 
od pripravljavca prostorskega akta zahteva, naj v predlogu oceni potrebo po verskih 
objektih, in ki zahteva pridobitev in sporazumno uskladitev potreb, priporočil in in-
teresov verskih skupnosti, ni v neskladju z Ustavo, temveč, nasprotno, sledi stališčem 
Ustavnega sodišča.

43.   V zvezi s 30. členom ZVS Državni zbor navaja, da ta določa pristojnosti pristojnega 
organa, ki pa ga res ne poimenuje. Vendar po njegovi oceni ni sporno, da gre za 
urad, ustanovljen na podlagi Zakona o Vladi Republike Slovenije (Uradni list RS, št. 
24/05 – uradno prečiščeno besedilo in 109/08 – v nadaljevanju ZVRS). S tem naj bi 
bil spoštovan prvi odstavek 120. člena Ustave.

44.   Neutemeljena naj bi bila trditev predlagatelja, da ZVS zaradi pogojev za registra-
cijo ne zagotavlja vsem verskim skupnostim svobode izpovedovanja vere. Državni 
zbor poudarja, da registracija ni obvezna in da bi bila takšna obveznost v nasprotju 
s svobodo združevanja. Na registracijo po njegovi oceni niso vezane niti pravica do 
svobodnega izpovedovanja vere niti večina drugih pravic, ki jih določa ZVS. Z regi-
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stracijo naj bi verska skupnost samo pridobila pravno osebnost, ta status pa naj ne 
bi bil pogoj za njeno delovanje. Navaja, da lahko država z registriranimi verskimi 
skupnostmi sklepa sporazume, vendar ti prav tako niso pogoj za delovanje verskih 
skupnosti. Edina pravica, ki naj bi po ZVS pripadala samo registriranim verskim sku-
pnostim, naj bi bila pravica do namenske pomoči za plačilo prispevkov za socialno 
varnost verskih in drugih uslužbencev. Tudi iz sodne prakse Evropskega sodišča za 
človekove pravice naj bi izhajalo, da lahko država „dodatne pravice“, ki niso vezane 
na temeljno človekovo pravico do svobode veroizpovedi, veže na registracijo verske 
skupnosti. Nikakor pa naj ne bi mogla biti na registracijo vezana svoboda opravljanja 
verskih obredov ali pravica do verskih stavb. Glede na to Državni zbor ne vidi razlo-
gov, iz katerih bi bili pogoji za registracijo neskladni z Ustavo.

Mnenje Vlade Republike Slovenije
45.   Mnenje o zahtevi za oceno ustavnosti je podala Vlada, ki nasprotuje stališčem predla-

gatelja o neskladju izpodbijanih določb z Ustavo. 
46.   Meni, da neustavnost 20. člena ZPPVS ni podana, saj financiranje verskih skupnosti 

ni v nasprotju z Ustavo. Načelo o ločenosti države in verskih skupnosti naj ne bi 
pomenilo, da sta izključeni vsakršna podpora in pomoč, seveda pod pogojem ena-
kopravnosti vseh verskih skupnosti. Takšno stališče naj bi sprejelo tudi že Ustavno 
sodišče.

47.   Na očitek o različnem poimenovanju verskih uslužbencev v ZVS Vlada odgovarja, 
da ni mogoče govoriti o kršitvi načela pravne države. Iz ZVS naj bi bilo namreč do-
volj jasno razvidno, za katere osebe gre in kakšne pravice pripadajo posameznemu 
verskemu uslužbencu. Različno poimenovanje naj bi bilo potrebno zaradi različnih 
pravic, ki pripadajo tem uslužbencem. Vlada še dodaja, da Uredba o uvedbi stan-
dardne klasifikacije poklicev (Uradni list RS, št. 28/97 in 16/2000) podrobneje ureja 
poklice verskih delavcev. Tudi Zakon o invalidskem in pokojninskem zavarovanju 
(Uradni list RS, št. 109/06 – uradno prečiščeno besedilo – ZPIZ-1) naj bi uporabljal 
izraza duhovnik in redovnik. Izraz zavarovanec naj bi ZVS uporabljal samo v besedni 
zvezi „prispevki zavarovanca“, kar naj bi bilo opredeljeno v Zakonu o prispevkih za 
socialno varnost (Uradni list RS, št. 5/96 in nasl. – ZPSV).

48.   V zvezi s predlagateljevimi očitki o protiustavnosti 5., 27., in 28. člena ZVS Vlada 
odgovarja, da je takšno financiranje izraz spoštovanja načela socialne države iz 2. 
člena Ustave. Duhovniki in druge posvečene osebe verskih skupnosti naj bi opra-
vljali pomembno funkcijo pri zadovoljevanju človekove potrebe po duhovnosti in 
izpovedovanju vere. Poleg tega naj bi opravljali vrsto drugih dejavnosti – karitativ-
ne, izobraževalne, vzgojne, humanitarne, kulturne in podobne. Financiranje naj bi 
bilo tudi v skladu z načelom enakopravnosti, saj naj bi se država v Zakonu o ure-
sničevanju javnega interesa za kulturo (Uradni list RS, št. 77/07 – uradno prečiščeno 
besedilo in nasl. – v nadaljevanju ZUJIK) zavezala, da bo vsem samozaposlenim v 
kulturi 100 % financirala socialne prispevke in prispevke za zdravstveno zavarova-
nje. Izključitev verskih uslužbencev bi po oceni Vlade pomenila diskriminacijo na 
podlagi veroizpovedi. 
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49.   Vlada meni, da ZVS vsebuje podrobne kriterije financiranja v 27. in 28. členu ter v 
prehodnih določbah, 29. člen ZVS pa določa, da se lahko gmotna podpora uredi tudi 
v drugih zakonih.

50.   Po oceni Vlade je neutemeljen tudi očitek, da 5. člen ZVS ne določa kriterijev in 
postopka za pridobitev statusa splošnokoristne organizacije. Ti kriteriji naj bi bili 
namreč jasno razvidni. Tudi sicer naj bi bil pojem splošnokoristne organizacije v 
pravnem redu znan – npr. v Zakonu o ustanovah (Uradni list RS, št. 70/05 – uradno 
prečiščeno besedilo in 91/05 – popr. – ZU) in Zakonu o društvih (Uradni list RS, št. 
61/06 in 58/09 – v nadaljevanju ZDru-1). Že Ustavno sodišče naj bi sprejelo stališče, 
da verske skupnosti opravljajo pomembno družbeno funkcijo.

51.   Zahtevo iz 6. člena ZVS, da delovanje verskih skupnosti ne sme nasprotovati morali 
in javnemu redu, Vlada ocenjuje kot splošno določbo, skladno z načelom, da mora 
biti ravnanje pravnih subjektov skladno z javnim redom. Morala pa je po njenem 
mnenju nedoločen pravni pojem, ki ga poznajo tudi drugi zakoni. Drugi odstavek 6. 
člena ZVS naj bi sledil tudi določbam Mednarodnega pakta o državljanskih in poli-
tičnih pravicah (Uradni list SFRJ, št. 7/71, in Uradni list RS, št. 35/92, MP, št. 9/92 – v 
nadaljevanju MPDPP).

52.   Vlada odgovarja, da peti odstavek 27. člena ZVS, ki je bil po predlagateljevem mnenju 
sprejet le za judovsko versko skupnost, ne navaja nobene verske skupnosti po imenu, 
ampak določa splošni pogoj, ki ga judovska skupnost izpolnjuje. Določba naj bi zasle-
dovala legitimen cilj olajšanja delovanja verskim skupnostim, ki že imajo zgodovin-
sko tradicijo na Slovenskem. Konkretno pa lahko taka določba po njenem mnenju, ob 
zavedanju holokavsta, pripomore k ohranjanju judovske kulture v Sloveniji.

53.   V zvezi s 13. do 18. členom ZVS Vlada navaja, da daje ZVS status splošnokoristne or-
ganizacije tistim verskim skupnostim, ki vstopajo v funkcije socialne države in tako 
bogatijo nacionalno identiteto. Primarna dejavnost verskih skupnosti naj bi bila po-
polnoma neprimerljiva z dejavnostjo nevladnih organizacij, čeprav naj bi imele tudi 
te velik pomen na mnogih področjih družbenega življenja. Dodaja, da je Ustavno 
sodišče večkrat izrazilo stališče, da so verske skupnosti občekoristne ustanove, ki opra-
vljajo pomembno družbeno funkcijo.

54.   Očitek o diskriminacijskih pogojih za registracijo iz 13. člena ZVS Vlada zavrača z na-
vedbami, da je delovanje cerkva in verskih skupnosti svobodno, ne glede na to, ali se 
registrirajo ali delujejo brez registracije. ZVS naj ne bi določal pogojev za nastanek 
verske skupnosti, temveč le pogoje za njeno registracijo. Poudarja, da registracija ni 
obvezna in da ima za posledico priznanje določenih pravic, slednjih pa po naravi stvari 
ni mogoče zagotavljati skupnostim, ki niso registrirane. Zmotno naj bi bilo tudi stališče 
predlagatelja, da lahko verske skupnosti postanejo enakopravne šele z registracijo. Ver-
ska skupnost po navedbah Vlade obstaja že pred registracijo, oblikovana je lahko tudi 
kot pravna oseba civilnega prava. Registracija po ZVS po njenem mnenju omogoča 
pridobitev posebne oblike pravne osebe, ki naj bi bila le predpogoj za pridobitev pravic 
po tem zakonu. V tem okviru naj bi ZVS vse verske skupnosti obravnaval enakopravno. 
Registracija naj ne bi omejevala njihovega svobodnega delovanja, pogoji zanjo pa naj 
ne bi bili prezahtevni, temveč primerljivi z ureditvijo v drugih državah Evropske unije.
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55.   Glede zatrjevanih neustavnosti 2. točke 7. člena ZVS Vlada meni, da delitev verskih 
uslužbencev na tiste, ki opravljajo zgolj verska opravila, in na tiste, ki opravljajo splo-
šnokoristna dela, ni mogoča, ker isti ljudje opravljajo oboje. Tudi okoliščina, da morajo 
verski uslužbenci upoštevati interne predpise verske skupnosti, naj ne bi bila v nesklad-
ju z Ustavo, saj za vse velja dolžnost upoštevanja pravnega reda Republike Slovenije.

56.   Neutemeljen je po oceni Vlade tudi očitek o protiustavnosti 1. in 2. točke 12. člena 
ZVS, ker se lahko skladno z njima verski skupnosti prepove delovanje šele, če huje 
krši Ustavo oziroma če hudo krni človekovo dostojanstvo. Zatrjuje, da bo vsebino in 
standarde teh nedoločnih pravnih pojmov natančneje oblikovala sodna praksa. 

57.  Vlada meni, da 7. točka 14. člena ZVS ne določa vsebine temeljnega akta, temveč 
zgolj njegove nujne sestavine, in je vsebina prepuščena avtonomiji cerkve ali verske 
skupnosti. ZVS naj tako ne bi določal, kako morajo biti urejena navedena vprašanja, 
temveč samo, da morajo biti urejena. Opredelitev bistvenih sestavin temeljnega akta 
naj ne bi posegala v avtonomijo delovanja verskih skupnosti, z njo naj se doseže 
zgolj transparentnost delovanja. Poudarja, da so na pravni status verske skupnosti 
vezane določene pravice, zato je država zaradi načel pravne države in enakosti pred 
zakonom upravičena določiti obvezne sestavine temeljnega akta verske skupnosti.

58.   Člen 33 ZVS, ki naj bi po predlagateljevem mnenju kršil načelo enakopravnosti ver-
skih skupnosti in načelo enakosti med verskimi skupnostmi in drugimi nepridobi-
tnimi organizacijami, naj bi izhajal iz načela kontinuitete delovanja verskih skupno-
sti in ohranjal pridobljene pravice. Če ZVS registriranim verskim skupnostim ne bi 
omogočal nadaljnjega opravljanja svojega poslanstva, bi to po oceni Vlade lahko 
pomenilo nedovoljen poseg v pričakovane pravice. Morebitna zahteva, naj se že re-
gistrirane skupnosti ponovno registrirajo, naj bi pomenila diskriminacijo med že 
obstoječimi verskimi skupnostmi in tistimi, ki se želijo na novo registrirati.

59.   Tretji odstavek 3. člena ZVS, ki naj bi posegal v način opravljanja verskih obredov, 
po mnenju Vlade ni v neskladju z Ustavo. Določal naj bi zgolj, v katerih primerih 
različno obravnavanje zaradi verskega prepričanja ne pomeni diskriminacije. Zara-
di načela o ločenosti države in verskih skupnosti naj država ne bi smela posegati 
v avtonomna pravila in etiko verskih skupnosti. Ureditev naj bi bila tudi v skladu 
z Direktivo Sveta 2000/78/ES z dne 27. novembra 2000 o splošnih okvirih enakega 
obravnavanja pri zaposlovanju in delu (UL L 303, 2. 12. 2000, str. 16).

60.   Člen 4 ZVS, ki bi po mnenju predlagatelja moral urejati, česa verska skupnost ne sme 
početi, da ne bi posegala v suverenost države, naj ne bi bil protiustaven. Suverenost 
države naj bi bila omejena že z Ustavo in zakoni, saj je državnim organom dovoljeno 
le tisto, ker je v skladu z Ustavo in zakoni. ZVS naj bi urejal področje verske svobode, 
kar naj bi pomenilo tudi svobodo in avtonomijo delovanja verskih skupnosti. Varo-
val naj bi verske skupnosti pred posegi države v njihovo avtonomijo. Vlada zavrača 
tudi očitek o neustavnosti 12. člena ZVS, ker med prepovedmi za delovanje verske 
skupnosti ne določa nasprotovanja javni morali.

61.   Za kriterija „duhovnost v javnem življenju“ in „osmišljanje bivanja“ iz 5. člena ZVS 
Vlada meni, da sta nedoločna pravna pojma, katerih vsebino in standarde bo na-
tančneje izoblikovala praksa. Opozarja na načelo jasnosti in določnosti predpisov, 
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izvedeno iz načela pravne države, ki po njenem mnenju pomeni, da morajo biti 
zakonske rešitve splošne in abstraktne.

62.   Zatrjevano neustavnost 22. do 25. in 27. člena ZVS ter 52. člena ZObr-UPB1 Vlada za-
vrača z navedbo, da so pravice do duhovne oskrbe v vojski, policiji, zaporih in drugih 
ustanovah urejene v skladu z Ustavo in mednarodnimi akti ter so mednarodno pri-
merljive. Določbe naj bi urejale način uresničevanja verske svobode, kadar je posa-
mezniku svoboda gibanja iz različnih razlogov znatno omejena oziroma kadar se ne 
more udeleževati verskih obredov zaradi bolezenskih ali starostnih težav. Učinkovito 
izvrševanje verske svobode naj bi zahtevalo sprejetje določenih ukrepov predvsem 
organizacijske in finančne narave. ZVS naj bi jasno določal upravičence in položaj, v 
katerem so posamezniki upravičeni do verske duhovne oskrbe, podrobnejšo organi-
zacijo pa naj bi prepustil urejanju s podzakonskim predpisom.

63.   Glede 22. in 23. člena, ki naj v primerjavi s 24. in 25. členom ZVS pripadnikom vojske in 
policije ne bi priznavala pravice do kolektivne duhovne oskrbe, Vlada meni, da izpod-
bijane določbe omogočajo pripadnikom vojske in policije tako individualno kot tudi 
kolektivno versko duhovno oskrbo. Pripadnikom Slovenske vojske naj bi bila ta oskrba 
zagotovljena v skladu z zakonskimi in podzakonskimi predpisi o vojaški dolžnosti in 
obrambi države, pripadnikom policije pa naj bi bila zagotovljena, kadar ta deluje kot 
klasična vojaška struktura, na podlagi ZVS in ustreznih podzakonskih predpisov.

64.   V zvezi s standardom „dovolj veliko število oseb iste veroizpovedi“ Vlada navaja, da 
24. in 25. člen ZVS zgolj zavezujeta ministrstvi, pristojni za pravosodje in zdravje, k 
zaposlitvi potrebnega števila verskih uslužbencev. Vendar naj bi taka zaveza države 
nastala šele takrat, ko bi se pojavilo določeno število pripadnikov iste veroizpovedi. 
Če ni zadostnega števila oseb iste veroizpovedi, naj bi posameznik še vedno imel 
pravico do individualne in kolektivne duhovne oskrbe, država le ne bi bila dolžna 
zaposliti verskega uslužbenca.

65.   Očitek o protiustavnosti 24. in 25. člena ZVS, ker naj bi omogočala zaposlitev zgolj 
duhovnikov, ne pa tudi drugih verskih uslužbencev, Vlada zavrača z utemeljitvijo, da 
je mogoča tudi zaposlitev drugih verskih uslužbencev, če verska skupnost nima službe 
duhovnika. Prav tako neutemeljen se ji zdi očitek predlagatelja, da je zaposlitev duhov-
nikov nujna pri oskrbovancih v bolnišnicah in socialnovarstvenih zavodih, ne pa tudi 
v zavodih za prestajanje kazni, saj po njenem mnenju obe določbi zahtevata zaposlitev 
določenega števila verskih uslužbencev. Poudarja, da načelo socialne države zavezuje 
državo k aktivnemu delovanju, s katerim posameznikom zagotovi zadovoljevanje indi-
vidualne in kolektivne verske svobode v okoliščinah, ko jim je to onemogočeno. 

66.   V zvezi s četrtim odstavkom 27. člena ZVS o sklicevanju na popis prebivalstva Vlada 
navaja, da se podatki, zbrani na popisu prebivalstva, lahko uporabljajo za statistične 
namene. ZVS naj bi zgolj dajal možnost verskim skupnostim predlagati uporabo 
statističnih podatkov iz zadnjega popisa. 

67.   Na očitek, da 5., 21., 27. in 29. člen ZVS nedopustno razlikujejo med verskimi sku-
pnostmi in drugimi organizacijami, ki opravljajo splošnokoristno dejavnost, Vlada 
odgovarja, da ZVS ureja versko svobodo in da zakonodajalec ni pozabil na enako 
obravnavanje nekonfesionalnih organizacij, posebej ne pri pridobivanju sredstev. 
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Položaj društev naj bi tako urejal ZDru-1, položaj zavodov naj bi urejal Zakon o 
zavodih (Uradni list RS, št. 12/91 in 8/96 – ZZ), položaj humanitarnih organizacij pa 
Zakon o humanitarnih organizacijah (Uradni list RS, št. 98/03 – ZHO).

68.   Svoboda gradnje ter uporabe prostorov in stavb za verske namene iz 26. člena ZVS po 
mnenju Vlade izhaja iz 41. člena Ustave. Navaja, da je ta pravica že na podlagi Ustave 
zagotovljena vsem verskim skupnostim, ne glede na registracijo, čeprav se 26. člen 
ZVS nanaša samo na registrirane verske skupnosti. Pojasnjuje, da Urad vodi evidenco 
samo o registriranih verskih skupnostih, zato lahko ZVS nalaga dolžnost pripravljav-
cem prostorskih aktov, da se dogovarjajo in usklajujejo le o potrebah po bogoslužnih 
objektih, ki jih imajo te verske skupnosti. Člen 26 ZVS naj ne bi posegal v 7. člen 
Ustave, ker naj bi načelo o ločenosti države in verskih skupnosti pomenilo nevtralnost 
države, verske skupnosti pa naj bi morale delovati skladno s pravnim redom.

69.   Vlada soglaša, da 30. člen ZVS res ne določa izrecno, da je pristojni organ Urad. Ven-
dar dodaja, da to določa podzakonski predpis, in sicer Sklep o spremembi Sklepa o 
ustanovitvi Urada Vlade Republike Slovenije za verske skupnosti (Uradni list RS, 
št. 22/07). Meni, da je tudi vladne službe mogoče šteti za organe državne uprave, ki 
lahko opravljajo upravne naloge. V drugem odstavku 121. člena Ustave naj bi bilo do-
ločeno, da se lahko opravljanje funkcij državne uprave prenese tudi na druge organe 
oziroma organizacije, iz česar naj bi izhajalo, da je upravne naloge mogoče prenesti 
tudi na vladne službe.

B. – I.
Obseg presoje Ustavnega sodišča

70.   Poleg 20. člena ZPPVS in 52. člena ZObr predlagatelj izpodbija večje število določb 
ZVS, večino zaradi domnevnega neskladja z več ustavnimi določbami. Predlaga raz-
veljavitev celotnega ZVS. 

71.   Vsebina zahteve je ekstenzivna. Predlagatelj namreč podaja številne trditve, a mnogih 
izmed njih ne obrazloži. Pomanjkljivosti njegove obrazložitve so bodisi v tem, da zatr-
jevanih protiustavnosti posameznih zakonskih določb sploh ne utemelji (npr. očitek, 
da ZVS ne razlikuje med verskimi uslužbenci, ki opravljajo samo verska opravila, in ti-
stimi, ki opravljajo splošnokoristna dela, ter očitek, da 27. in 28. člen ZVS pri plačeva-
nju socialnih prispevkov verskih uslužbencev ne upoštevata premoženja posamezne 
verske skupnosti), bodisi v tem, da ne vzpostavi povezave med izpodbijano zakonsko 
določbo in določbo Ustave, s katero naj bi bila v neskladju (npr. očitki o neskladju 
četrtega odstavka 27. člena ZVS z 41. členom Ustave, o neustavnosti 12. člena ZVS, 
ker med prepovedmi delovanja ne določa tudi nasprotovanja javni morali). Poleg ne-
obrazloženih trditev zahteva vsebuje tudi precej očitno neutemeljenih navedb (npr. 
o neskladju ZVS z načelom pravne varnosti zaradi različnega poimenovanja verskih 
uslužbencev; o neskladju z načelom o ločenosti države in verskih skupnosti, ker naj 
država ne bi prepustila verskim skupnostim, da same določijo verske uslužbence za 
duhovno oskrbo v institucijah in ustanovah; o kršitvi načela enakopravnosti, ker pre-
jemajo duhovniki, zaposleni v zavodih, za enake storitve višje plačilo kot tisti duhov-
niki, za katere prejema verska skupnost le prispevke za socialno zavarovanje). 
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72.   Predlagatelj je z Ustavo predviden državni organ, ki mu Zakon o Ustavnem sodišču 
(Uradni list RS, št. 64/07 – uradno prečiščeno besedilo – v nadaljevanju ZUstS) po-
deljuje privilegiran dostop do Ustavnega sodišča. Zato je utemeljeno pričakovanje, 
da bodo njegove zahteve strokovno in kvalitetno obrazložene. Glede na navedeno je 
Ustavno sodišče obravnavalo le tiste predlagateljeve očitke, ki so razumljivi, dovolj 
opredeljeni in niso očitno neutemeljeni. Pri tem ni štelo za odločilno, da nekateri 
izmed njih niso umeščeni v ustrezne vsebinske sklope zahteve. To pomeni, da je 
obravnavalo tudi tiste jasne in strokovno kakovostne navedbe o ustavnih neskladjih 
zakonskih določb, ki jih je predlagatelj umestil v del zahteve, v katerem utemeljuje 
predlog za začasno zadržanje izvrševanja ZVS. 

73.   Na podlagi tega izhodišča je Ustavno sodišče presojalo ustavno skladnost naslednjih 
določb:

←  prvega odstavka 13. člena ZVS o pogojih za registracijo (čeprav predlagatelj navaja, 
da izpodbija celoten 13. člen, iz vsebine očitka smiselno izhaja, da izpodbija le njegov 
prvi odstavek) ter 1. in 5. točke 14. člena ZVS, ki sta z njim neposredno povezani;

←  20. člena ZPPVS in tretjega odstavka 29. člena ZVS o gmotni podpori države verskim 
skupnostim (čeprav predlagatelj razpršene očitke v zvezi s tem naslavlja tudi na prvi 
odstavek 5. člena ZVS ter na 13. do 18. člen ZVS, je Ustavno sodišče glede na vsebino 
navedb ocenilo, da predlagatelj izpodbija le navedeni določbi);

←  22., 23., 24. in 25. člena ZVS ter tretjega odstavka 52. člena ZObr-UPB1 (čeprav predla-
gatelj v uvodu in predlogu zahteve zapiše, da izpodbija celoten 52. člen ZObr-UPB1, 
iz utemeljitve očitka izhaja, da izpodbija le njegov tretji odstavek) o verski duhovni 
oskrbi v vojski, policiji, v zavodih za prestajanje kazni ter v bolnišnicah in social-
novarstvenih zavodih, ki opravljajo institucionalno varstvo, ter z njimi neposredno 
povezane določbe zadnjega stavka prvega odstavka 27. člena ZVS, kolikor se nanaša 
na 24. in 25. člen ZVS;

← 26. člena ZVS o pravici verskih skupnosti do svobode gradnje;
← petega odstavka 27. člena ZVS o pogojih za financiranje enega verskega uslužbenca;
← 30. in 32. člena ZVS o določitvi pristojnega organa. 

B. – II.
IZHODIŠČA USTAVNOSODNE PRESOJE 

Svoboda vesti (41. člen Ustave)
a)  SPLOŠNO O SVOBODI VESTI
74.   Člen 41 Ustave varuje in zagotavlja svobodo verskih in drugih opredelitev. Gre za 

človekovo pravico, ki je povezana še z nekaterimi drugimi človekovimi pravicami, 
kot so pravica do osebnega dostojanstva in varnosti (34. člen Ustave), varstvo pravic 
zasebnosti in osebnostnih pravic (35. člen Ustave), varstvo osebnih podatkov (38. 
člen Ustave), svoboda izražanja (prvi odstavek 39. člena Ustave), pravica do zbiranja 
in združevanja (42. člen Ustave) in pravice ter dolžnosti staršev (54. člen Ustave). 
Prvi odstavek 41. člena Ustave zagotavlja svobodno izpovedovanje vere v zasebnem 
in javnem življenju. Drugi odstavek določa, da se nihče ni dolžan opredeliti glede 
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svojega verskega ali drugega prepričanja, tretji odstavek 41. člena Ustave pa daje star-
šem pravico, da v skladu s svojim prepričanjem zagotavljajo svojim otrokom versko 
in moralno vzgojo, pri čemer mora biti usmerjanje otrok glede verske in moralne 
vzgoje v skladu z njihovo starostjo in zrelostjo ter z njihovo svobodo vesti, verske in 
druge opredelitve ali prepričanja. 

75.   Ustava v 41. členu uporablja pojma „opredelitev“ (prvi odstavek 41. člena) in „prepri-
čanje“ (drugi odstavek 41. člena). Zato se zastavlja vprašanje, kaj je predmet varstva 
te ustavne določbe in ali je med uporabljenima pojmoma kakšna za ustavnosodno 
presojo upoštevna razlika. Pri razlagi je treba upoštevati tudi naslov določbe, torej, 
da gre za svobodo vesti. Slovar slovenskega knjižnega jezika (v nadaljevanju SSKJ)1 iz-
raz „opredeliti se“ opredeljuje kot „izraziti, pokazati svoje stališče, svojo pripadnost“ 
ali „izraziti, pokazati svoje stališče do česa“. Opredelitev je torej izražanje stališča ali 
pripadnosti. Pojem prepričanja SSKJ opredeljuje ožje: kot skupek med seboj pove-
zanih misli, sodb o temeljnih, splošnih vprašanjih sveta, družbe, človeka oziroma v 
zvezi s kakim delom stvarnosti.2 Opredelitev je splošnejši pojem in vključuje tudi 
prepričanja: vsako prepričanje je tudi opredelitev, ni pa vsaka opredelitev že tudi 
prepričanje.3 V skladu s tem se na prvi pogled zdi, da prvi odstavek 41. člena Ustave 
zagotavlja svobodo (vseh) opredelitev, kar vključuje tudi (vsa) prepričanja, drugi od-
stavek pa samo pravico do neopredelitve glede prepričanj, kar bi lahko pomenilo, da 
niso vključene vsakršne opredelitve, temveč le tiste, ki so „skupek med seboj poveza-
nih misli, sodb o temeljnih, splošnih vprašanjih sveta, družbe ali človeka“. Vendar to 
fino jezikovno razlikovanje postane manj pomembno, celo nepomembno, če pojma 
razlagamo v povezavi z naslovom 41. člena Ustave, tj. svoboda vesti. Vest je občutek, 
zavest o moralni vrednosti lastnega ravnanja, mišljenje, ki vzbuja občutek moralne 
odgovornosti.4 Pojem vesti torej sodi na področje etike. Vest človeku pove, kaj je 
„prav“. Predmet varstva v okviru 41. člena Ustave so zato samo opredelitve in prepri-
čanja s področja etike oziroma morale, zlasti vsa teistična, ateistična in neteistična 
prepričanja. V tem smislu lahko taka prepričanja opredelimo tudi kot svetovnona-
zorske opredelitve, torej kot filozofske ali ideološke teorije oziroma kot miselne siste-
me, ki razlagajo človeka, njegovo bistvo in svet, v katerem prebiva, lahko tudi, čeprav 
ne nujno, z neke višje, metafizične ravni.5 To pomeni, da razne politične, znanstvene, 
estetske, zgodovinske in druge opredelitve ali prepričanja ne sodijo v okvir varstva 
41. člena Ustave, temveč jih varujejo druge ustavne določbe (npr. svoboda izražanja 

1 A. Bajec in drugi (ur.), Slovar slovenskega knjižnega jezika, DZS, Ljubljana 1998, str. 781.

2 Prav tam, str. 1013.

3  Tako M. Orehar Ivanc v: L. Šturm (ur.), Komentar Ustave Republike Slovenije, Fakulteta za podiplomske 

državne in evropske študije, Ljubljana 2002, str. 445–446.

4 A. Bajec in drugi (ur.), nav. delo, str. 1507.

5  ZVS na več mestih omenja duhovnost. Pojem duhovnost je izrazito pluralen, večpomenski. SSKJ ga oprede-

ljuje kot usmerjenost k nematerialnim vrednotam. Je sestavni del vsake – verske ali neverske – posamezniko-

ve osebne vrednostne opredelitve do vprašanj bivanja, sveta in univerzalnih povezav v njem. Ni istoveten z 

verskim prepričanjem, niti ni monopol religioznega. Verska duhovnost, ki je integralni del verskega izkustva 

oziroma prepričanja, je le ena od dimenzij v raznoterem spektru duhovnosti.
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iz prvega odstavka 39. člena Ustave ali svoboda znanosti in umetnosti iz 59. člena 
Ustave).6 Vendar tudi glede prepričanj, ki lahko uživajo varstvo po 41. členu Ustave, 
ni mogoče reči, da je že vsako izmed njih avtomatično deležno varstva iz te določbe. 
Šele če notranje in zunanje lastnosti prepričanja kažejo na njegovo konsistentnost, 
tehtnost, resnost, kohezivnost in pomembnost, je utemeljen sklep, da gre za vero 
oziroma drugo prepričanje v smislu 41. člena Ustave.7 Pri tem država seveda ne sme 
ocenjevati, ali je taka vera oziroma prepričanje v teološkem oziroma v filozofskem 
smislu (ne)resnično oziroma (ne)legitimno.

76.   Prvi in drugi odstavek 41. člena Ustave kot predmet varstva še posebej izpostavljata 
versko svobodo (svobodo vere, veroizpovedi). Vendar ne določata natančneje, kaj po-
meni, kaj so njene sestavine in kakšen je njen domet. Ob upoštevanju 8. člena Ustave8 
ter drugega odstavka 153. člena9 in petega odstavka 15. člena10 Ustave je treba zato pri 
razlagi pravice do verske svobode upoštevati tudi številne mednarodne instrumente, 
ki v primerjavi s prvim odstavkom 41. člena Ustave podrobneje opredeljujejo vsebino 
in obseg te človekove pravice. Že Splošna deklaracija človekovih pravic iz leta 1948 
(Človekove pravice, Zbirka mednarodnih dokumentov, I. del, Univerzalni dokumenti, 
Društvo za ZN za Republiko Slovenijo, Ljubljana 1995, str. 1 – v nadaljevanju Splošna 
deklaracija ZN) vsakomur zagotavlja pravico do svobode misli, vesti in veroizpovedi. 
Ta pravica vključuje svobodo spreminjati prepričanje ali vero kakor tudi njuno svobo-
dno, javno ali zasebno izražanje, bodisi posamezno ali v skupnosti z drugimi, s pouče-
vanjem, izpolnjevanjem verskih dolžnosti, bogoslužjem in opravljanjem obredov (18. 
člen). Podobno opredeljuje vsebino svobode veroizpovedi tudi 18. člen MPDPP, ki 
določa, da ima vsakdo pravico do svobode misli, vesti in veroizpovedi. Ta pravica vse-
buje svobodo imeti ali sprejeti vero ali prepričanje po svoji izbiri in svobodno izražati 
svojo vero ali prepričanje posamično ali v skupnosti z drugimi, javno ali zasebno, z 
bogoslužjem, izpolnjevanjem verskih in ritualnih obredov in poučevanjem. MPDPP 
tudi določa, da nihče ne sme biti prisiljen k čemu, s čimer bi bila kršena njegova pravi-
ca imeti ali sprejeti vero ali prepričanje po lastni izbiri. Podobno opredelitev vsebuje 
tudi prvi odstavek 9. člena EKČP, ki določa, da „ima vsakdo pravico do svobode misli, 

6 Prim. M. Orehar Ivanc, nav. delo, str. 446.

7  Takšno je tudi stališče ESČP, ki je npr. v sodbi v zadevi Campbell in Cosans proti Združenemu kraljestvu z dne 25. 

februarja 1982 in v sodbi v zadevi Leela Förderkreis E. V. in drugi proti Nemčiji z dne 6. novembra 2008 zapisalo, 

da 9. člen Konvencije o varstvu človekovih pravic in temeljnih svoboščin (Uradni list RS, št. 33/94, MP, št. 7/94 

– v nadaljevanju EKČP) vključuje nazore, ki „dosegajo določeno stopnjo tehtnosti, resnosti, kohezivnosti in 

pomembnosti“.

8  “Zakoni in drugi predpisi morajo biti v skladu s splošno veljavnimi načeli mednarodnega prava in z medna-

rodnimi pogodbami, ki obvezujejo Slovenijo. Ratificirane in objavljene mednarodne pogodbe se uporabljajo 

neposredno.”

9  “Zakoni morajo biti v skladu s splošno veljavnimi načeli mednarodnega prava in z veljavnimi mednarodnimi 

pogodbami, ki jih je ratificiral državni zbor, podzakonski predpisi in drugi splošni akti pa tudi z drugimi 

ratificiranimi mednarodnimi pogodbami.”

10  “Nobene človekove pravice ali temeljne svoboščine, urejene v pravnih aktih, ki veljajo v Sloveniji, ni dopu-

stno omejevati z izgovorom, da je ta ustava ne priznava ali da jo priznava v manjši meri.”
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vesti in veroizpovedi. Ta pravica vključuje svobodo spremembe vere ali prepričanja 
ter svobodo, da človek bodisi sam ali skupaj z drugimi ter zasebno ali javno izraža 
svojo vero ali prepričanje v bogoslužju, pouku, praksi ali verskih obredih.“ 

77.   Podobno tudi Listina Evropske unije o temeljnih pravicah (UL C 83, 30. 3. 2010, str. 
389),11 ki je postala pravno zavezujoča z uveljavitvijo Lizbonske pogodbe,12 v prvem 
odstavku 10. člena (svoboda misli, vesti in vere) določa, da ima vsakdo „… pravico 
do svobode misli, vesti in vere. Ta pravica vključuje svobodo spreminjanja vere ali 
prepričanja ter svobodo izražanja svoje vere ali svojega prepričanja posamezno ali 
skupaj z drugimi, javno ali zasebno, pri bogoslužju, pouku, običajih in obredih.“

78.   Iz besedila prvega in drugega odstavka 41. člena Ustave, ob upoštevanju navedenih 
določb MPDPP, EKČP in Listine Evropske unije o temeljnih pravicah, izhaja, da je 
svoboda vere kompleksna oziroma sestavljena človekova pravica. Njen vsebinski 
okvir učinkuje na treh ravneh človekovega bivanja in zajema vrsto izpeljanih pravic 
ustavne ravni. Vse te pravice seveda vzpostavljajo ustrezne dolžnosti države, tako pri 
zakonskem urejanju kot pri uresničevanju v praksi. Ustavno sodišče je o tem spre-
jelo že vrsto stališč, ki jih je v tej odločbi utrdilo in deloma nadgradilo z novimi. 
Pomembne so predvsem naslednje odločitve Ustavnega sodišča: odločba št. U-I-68/98 
z dne 22. 11. 2001 (Uradni list RS, št. 101/01, in OdlUS X, 192), odločba št. U-I-92/01 z 
dne 28. 2. 2002 (Uradni list RS, št. 22/02, in OdlUS XI, 25), mnenje št. Rm-1/02 z dne 
19. 11. 2003 (Uradni list RS, št. 118/03, in OdlUS XII, 89), odločba št. U-I-111/04 z dne 
8. 7. 2004 (Uradni list RS, št. 77/04, in OdlUS XIII, 54) in odločba št. U-I-354/06 z dne 
9. 10. 2008 (Uradni list RS, št. 104/08, in OdlUS XVII, 52). 

79.   V nadaljevanju te odločbe je govor predvsem o verski svobodi, vendar ugotovitve o 
vsebini 41. člena Ustave praviloma veljajo tudi za druge, neverske oziroma nekonfe-
sionalne svetovnonazorske opredelitve in prepričanja. 

b)  TRI RAVNI VERSKE SVOBODE 
80.   Na najgloblji duhovni ravni svoboda vere pomeni pravico imeti vero oziroma pravi-

co svobodno izbrati vero, pravico ne imeti vere oziroma ne pripadati nobeni veri ter 
pravico svobodno spremeniti vero. Gre za svobodo verovanja („freedom to believe“), 
za t. i. forum internum, za vidik verske svobode, ki ga Ustava sicer ne omenja izrecno, 
vendar ni nobenega dvoma, da ustavno varstvo 41. člena Ustave velja tudi zanj. To so 
namreč notranji premisleki in notranje odločitve posameznika, ki jih že po naravi 
stvari ni mogoče urejati niti omejevati. V smislu notranje osebne odločitve posame-
znika o verskih vprašanjih je 41. člen Ustave specialna določba glede na prvi odstavek 
39. člena Ustave, ki sicer zagotavlja svobodo misli. Svobodo vere kot posebne oblike 
svobode misli lahko uresničujejo samo fizične osebe, pravne osebe po naravi stvari 
tega vidika svobode vesti ne morejo uživati. 

81.   Drugi dve ravni verske svobode že pomenita manifestacijo notranjih osebnih od-

11  Listina Evropske unije o temeljnih pravicah je bila prvič slovesno razglašena 7. decembra 2000 v Nici (UL C 

364, 18. 12. 2000, str. 1).

12  Glej 6. člen Pogodbe o Evropski uniji (Prečiščena različica Pogodbe o Evropski uniji, UL C 83, 30. 3. 2010, str. 13).
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ločitev navzven (t. i. forum externum). Prva od njiju pomeni pravico do svobodnega 
izpovedovanja vere. V tem smislu je svoboda vere posebna oblika splošne pravice do 
svobode izražanja (prvi odstavek 39. člena Ustave). Izpovedovanje pomeni ustno ali 
pisno izražanje vere navzven, vključno z namenom širjenja vere. Prvi odstavek 41. 
člena Ustave izrecno govori le o svobodi izpovedovanja vere, vendar ni mogoča dru-
gačna razlaga tega pojma, kot da je varovano tudi izvrševanje vere. Na tretji ravni je 
svoboda vere varovana kot posebna oblika splošne svobode ravnanja (35. člen Usta-
ve). Pojem izpovedovanja vere torej vključuje tudi ravnanja, ki so sestavni del vere. 
Poleg verskega nauka so namreč za vero bistveni bogoslužje oziroma obredje, druga 
pravila ravnanja, ki izhajajo iz njenega nauka, pa tudi povezovanje v skupnosti. Če 
ta ravnanja ne bi bila ustavno varovana, bi ostala svoboda vere domala izvotljena. 
Ta ravnanja izrecno varujejo Listina Evropske unije o temeljnih pravicah, EKČP in 
MPDPP. Svoboda izpovedovanja in izvrševanja vere je zagotovljena posameznikom 
in tudi verskim skupnostim ali združenjem, ne glede na to, ali so pravne osebe ali ne.

82.   Svoboda vere se lahko uresničuje individualno ali kolektivno, pri obeh oblikah pa je 
mogoče razlikovati pozitivni in negativni vidik. Na ravni osebne, individualne odlo-
čitve o verski pripadnosti (forum internum) svoboda vere pomeni pravico posamezni-
ka, da ima neko versko prepričanje (pozitivni vidik) brez vmešavanja javne oblasti, 
ter hkrati pravico posameznika, da verskega prepričanja nima, če tega ne želi, in da 
ga v to ni dopustno siliti (negativni vidik). Svoboda vere kot forum internum uživa 
absolutno varstvo pred posegi države – država v nobenem primeru ne sme kakor koli 
predpisovati ljudem ali jih siliti, naj imajo oziroma naj sprejmejo (določeno) vero ali 
drugo prepričanje ali naj ju nimajo oziroma naj ju ne sprejmejo.

c)  POZITIVNI VIDIK SVOBODE VERE
83.   Na ravni izpovedovanja in izvrševanja vere pozitivni vidik verske svobode pomeni, da 

lahko posameznik svoja verska prepričanja in druge religiozne opredelitve svobodno 
manifestira v zunanjem svetu. Zunanje manifestacije verskih prepričanj pa niso omeje-
ne samo na zasebnost, temveč prvi odstavek 41. člena Ustave izrecno varuje svobodno 
izpovedovanje vere tudi v javnem življenju. Vera in druge opredelitve so sestavni del 
javnega življenja oziroma družbe. Nihče ne more biti prizadet v svoji svobodi verova-
nja ali nazorskega prepričanja samo zato, ker dejavnosti svobodne demokratične druž-
be vključujejo tudi verski vidik prek državljanov, ki so kot verniki zavezani svoji religiji. 

84.   Pozitivni vidik verske svobode je natančneje kakor v Ustavi opredeljen v omenjenih 
določbah Listine Evropske unije o temeljnih pravicah, EKČP in MPDPP. Ustavno so-
dišče pa je že v odločbi št. U-I-68/98 sprejelo stališče, da pozitivni vidik svobode vere iz 
prvega odstavka 41. člena Ustave posamezniku zagotavlja, da svojo vero prosto izpo-
veduje sam ali skupaj z drugimi, javno ali zasebno, s poukom, izpolnjevanjem verskih 
dolžnosti, bogoslužjem in opravljanjem verskih obredov. Pozitivna verska svoboda 
torej zagotavlja vsakršno (ustno ali pisno, zasebno ali javno) izražanje vere oziroma 
pripadnosti veri, vključno z molitvami in širjenjem verskih resnic, varovana pa so tudi 
ravnanja, ki pomenijo izpolnjevanje verskih pravil (bogoslužja, obredi, rituali, proce-
sije, uporaba verskih oblačil, simbolov ipd.). Na splošno je mogoče reči, da ustavno 
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zagotovljena verska svoboda vključuje navzven zaznavna ravnanja, ki so pomembno 
povezana s posameznikovim verskim prepričanjem. Vendar to ne pomeni, da so va-
rovana prav vsa ravnanja, ki bi jih versko prepričanje zgolj spodbudilo ali bi nanje 
vplivalo s kakršno koli intenzivnostjo. Ustavno varstvo zajema zgolj tista ravnanja, ki 
so razumno povezana z bistvom verskega prepričanja in brez katerih verska svobo-
da za posameznika postane pomembno okrnjena. Zato splošnozavezujoče ter versko 
nevtralne zakonske zapovedi in prepovedi, namenjene varstvu drugih občečloveških 
vrednot, pomenijo omejitev te človekove pravice le tedaj, ko se nanašajo na tiste ma-
nifestacije religioznega, ki dosegajo navedeno kakovost. Zapovedi in prepovedi rav-
nanj, ki tega standarda ne dosegajo, ne morejo pomeniti posega v svobodo vere.13 

č)  NEGATIVNI VIDIK SVOBODE VERE
85.   Negativna svoboda vere pomeni, da posameznik ni dolžan imeti vere in da se o tem 

ni dolžan izreči, zaradi tega ga ni dovoljeno kakor koli kaznovati ali diskriminirati 
oziroma zapostavljati. Tudi če se posameznik šteje za pripadnika določene vere, ga ni 
dopustno siliti k njenemu izpovedovanju, prav tako ima pravico odkloniti sodelovanje 
pri ravnanjih, ki pomenijo izvrševanje vere. Čeprav bi negativna svoboda vere izhajala 
že iz prvega odstavka 41. člena Ustave, je v drugem odstavku tega člena še posebej do-
ločeno, da se nihče ni dolžan opredeliti glede svojega verskega ali drugega prepričanja. 
V odločbi št. U-I-92/01 je Ustavno sodišče zapisalo, da bi uporaba prisile z namenom, 
da bi nekdo spremenil svoje versko prepričanje ali da bi ga razkril, pomenila poseg v 
svobodo vesti. Zakon, ki bi določal, da se je posameznik dolžan opredeliti glede ver-
skega prepričanja, bi pomenil kršitev svobode vesti in bi bil protiustaven (v nasprotju 
z drugim odstavkom 41. člena Ustave). Pravica do neopredelitve pa logično vključuje 
tudi pravico ne izpovedati oziroma ne izvrševati vere, saj bi zahteva po izpovedovanju 
ali izvrševanju vere nujno pomenila tudi, da se mora posameznik do te vere opredeliti. 

86.  V odločbi št. U-I-68/98 je Ustavno sodišče med drugim sprejelo stališče, da negativna 
verska svoboda terja od države, naj prepreči vsakršno prisilno (neželeno) konfrontacijo 
posameznika s kakršnim koli verskim prepričanjem. Vendar pa v konfliktu med pozi-
tivno in negativno svobodo vere, torej kadar pozitivna svoboda vere posega v negativno 
svobodo vere, negativna svoboda nima apriorne prednosti pred pozitivno svobodo.14 V 
vsakem konkretnem primeru je treba opraviti tehtanje in presoditi, kateremu vidiku 
svobode je treba v skladu z načelom sorazmernosti dati prednost. V navedeni odločbi 
je tako Ustavno sodišče na primer ugotovilo, da prepoved konfesionalne dejavnosti v 
javnih vrtcih in šolah pomeni sorazmeren in zato dopusten poseg v pozitivni vidik 
svobode vere (prvi odstavek 41. člena Ustave) in v pravico staršev iz tretjega odstavka 41. 

13  Omejitev izražanja vere, ki uživa varstvo 9. člena EKČP, na zgolj tiste zunanje manifestacije, ki pomenijo izvr-

ševanje vere oziroma prepričanja v splošno sprejeti obliki, je uveljavljeno tudi v praksi Evropske komisije za 

človekove pravice in ESČP. Tako npr. lekarnarjeve odklonitve prodaje kontracepcijskih tablet ESČP ni štelo za 

izvrševanje vere oziroma prepričanja (sklep v zadevi Pichon in Sajous proti Franciji z dne 2. oktobra 2001). Glej 

B. Vermeulen v: P. van Dijk, F. van Hoof, A. van Rijn in L. Zwaak (ur.), Theory and Practice of the European 

Convention on Human Rights, 4. izdaja, Intersentia, Antwerpen – Oxford 2006, str. 762.

14 M. Orehar Ivanc, nav. delo, str. 448.
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člena Ustave zaradi varstva negativnega vidika svobode vere drugih otrok in njihovih 
staršev (drugi odstavek 41. člena Ustave).15 Torej, kadar gre za vzgojo in izobraževanje 
otrok, je ob svobodi vere otrok treba upoštevati tudi tretji odstavek 41. člena Ustave, 
ki staršem zagotavlja poseben vidik njihove svobode vere, in sicer pravico staršev, da 
zagotavljajo svojim otrokom versko in moralno vzgojo v skladu s svojim prepričanjem.

d)  KOLEKTIVNI VIDIK SVOBODE VERE
87.   Svoboda vere ni le individualna pravica posameznikov, temveč vsebuje tudi kolektiv-

no dimenzijo, ki zajema interakcijo med verniki. Običajno je, da posamezniki svoje 
verovanje udejanjajo skupaj z drugimi, ki delijo enako versko prepričanje (zlasti v 
obliki obredov), in da se z njimi povezujejo v verska združenja (cerkve ali druge ver-
ske skupnosti). Da Ustava ne varuje le individualnega, temveč tudi skupinski vidik 
izpovedovanja vere, je Ustavno sodišče poudarilo že v odločbi št. U-I-111/04. Besedilo 
9. člena EKČP, da je sestavina svobode vere tudi pravica izražati vero ali prepričanje 
„skupaj z drugimi“, to izrecno izpostavlja. 

88.   Kolektivno uresničevanje verske svobode ima dva vidika. Prvi pomeni pravico po-
sameznikov, da se v okviru svoje verske svobode povezujejo in ustanavljajo verske 
skupnosti. V tem smislu sta pozitivna in negativna svoboda vere iz prvega in drugega 
odstavka 41. člena Ustave specialni v razmerju do splošne svobode združevanja iz 
drugega odstavka 42. člena Ustave. Neposredni ustavni temelj za ustanavljanje ver-
skih skupnosti je torej prvi odstavek 41. člena Ustave, čeprav je treba vsebino te pravi-
ce razumeti tudi v luči drugega odstavka 42. člena, zlasti ob ustreznem upoštevanju 
stališč Ustavnega sodišča iz odločbe št. U-I-155/07 z dne 9. 4. 2009 (Uradni list RS, št. 
32/09). Drugi kolektivni vidik verske svobode je nasledek in nadgradnja prvega: tudi 
samim verskim skupnostim namreč zagotavlja njihovo lastno svobodo vesti.

89.   Svoboda verskega združevanja vsakomur zagotavlja, da se lahko z drugimi pripadniki 
svobodno povezuje v verske skupnosti. Bistveni element te pravice je voljni: vsakdo se 
ima pravico svobodno odločiti, ali se bo povezal v neko versko skupnost ali ne.16 Poleg 
pravice, da se poveže z drugimi (t. i. pozitivna svoboda združevanja), ima vsakdo tudi 
pravico, da se ne poveže (t. i. negativna svoboda združevanja). Kolektivno uresničeva-
nje verske svobode v povezavi z individualno versko svobodo implicira tako pozitiv-
no upravičenje posameznika, da se zaradi izpovedovanja vere združuje z drugimi ter 
skupaj z njimi ustanavlja verske skupnosti, postane njihov član in sodeluje v verskih 
obredih, kakor tudi negativno upravičenje, da ne vstopa v verska združenja, da odklo-
ni svojo udeležbo pri združevanju ali da se ne udeležuje verskih obredov ali drugih 
izražanj verskega prepričanja. Čeprav negativni vidik svobode verskega združevanja v 
Ustavi ni izrecno določen, izhaja iz samega bistva te pravice in je njen sestavni del. 

15  Na drugi strani pa na primer v odločbi št. U-I-111/04 Ustavno sodišče ni sprejelo stališča, da gradnja verskega 

objekta lahko pomeni poseg v negativno svobodo vere drugih, ki bi morali biti s tem objektom trajno in 

neprostovoljno soočeni. Ocenilo je, da zgolj to, da je na zemljišču, ki je v skladu s prostorsko zakonodajo 

namenjeno gradnji verskega objekta, tak objekt, ki ima tudi zunanja verska obeležja, sámo po sebi še ne more 

pomeniti posega v t. i. negativen vidik svobode vere. 

16  Izjema je ustavna pravica staršev, da vzgajajo svoje otroke v skladu s svojim verskim prepričanjem.
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90.   Za versko združevanje je značilna notranja organizacija verske skupnosti. Notranja 
organiziranost pomeni, da je verska skupnost več kot zgolj skupek posameznikov. 
Pravica do svobodnega združevanja predpostavlja organizirano združenje posame-
znikov, ki navznoter deluje po lastnih pravilih. Svobodno ustanavljanje verskih sku-
pnosti zato pomeni tudi pravico verske skupnosti, da samostojno in neodvisno (avto-
nomno) ureja svoje notranje zadeve, ki zadevajo njeno delovanje in notranji položaj 
njenih pripadnikov. Ta svoboda delovanja mora biti širša, kadar imajo organizacijska 
pravila, po katerih deluje verska skupnost, status verskih pravil (npr. versko obredje 
ima smisel za vernike le, če ga vodijo duhovniki, izbrani v skladu s pravili vere). V 
okviru svobode vere po prvem odstavku 41. člena Ustave je zato varovano tudi svobo-
dno delovanje verskih skupnosti, izrecno zagotovljeno z drugim odstavkom 7. člena 
Ustave. Z vidika pravice do svobodnega ustanavljanja verskih skupnosti ni nujno, 
da je verska skupnost uradno priznana ali registrirana. Ustavno varstvo uživajo tudi 
povsem neformalne verske skupnosti.

91.   Drugi kolektivni vidik verske svobode zagotavlja tudi verskim skupnostim njihovo 
lastno svobodo vesti. Ne sicer kot forum internum, ki ga more po naravi stvari imeti le 
fizična oseba, temveč kot pravico, da svobodno in v skladu s svojimi lastnimi pravili 
izpovedujejo verska prepričanja in opravljajo verska ravnanja.17

e)  DOLŽNOSTI DRŽAVE PRI ZAGOTAVLJANJU VERSKE SVOBODE
92.   Svoboda vere je v prvi vrsti obrambna pravica18 (t. i. pravica negativnega statusa). 

Država – enako velja tudi za lokalne skupnosti in nosilce javnih pooblastil – ne sme 
nedopustno posegati v razmerja, varovana v prvem in drugem odstavku 41. člena 
Ustave. Ta vidik državi zlasti prepoveduje odločati o vprašanjih, ki zadevajo nauk 
vere ali notranjo avtonomijo verskih skupnosti, prepoveduje ji, da bi zahtevala 
(določen način) opredeljevanja do verskih vprašanj oziroma vprašanj vesti in da bi 
nagrajevala ali kaznovala ravnanja, ki pomenijo izpovedovanje (določene) vere ali 
drugega prepričanja. V povezavi s 14. členom Ustave (prvi odstavek 14. člena prepo-
veduje diskriminacijo glede človekovih pravic in temeljnih svoboščin, drugi odstavek 
pa vzpostavlja splošno ustavno načelo enakosti) 41. člen Ustave prepoveduje tudi 
neupravičeno razlikovanje (privilegiranje ali zapostavljanje) posameznikov zaradi 
njihove veroizpovedi ali drugega prepričanja. 

93.   Dolžnost zagotavljati in varovati svobodo vere ne pomeni, da vsak državni ukrep, ki 
se dotakne verskih vprašanj, že pomeni nedopusten poseg v svobodo vere. V skladu 
s tretjim odstavkom 15. člena Ustave so človekove pravice in temeljne svoboščine 
omejene s pravicami drugih in v primerih, ki jih določa Ustava. Pri kolektivni verski 
svobodi je treba upoštevati tudi tretji odstavek 42. člena, ki določa, da so zakonske 

17  Da so naslovniki pravice iz 9. člena EKČP tudi verske skupine, je prav tako ustaljeno stališče ESČP. To je v več 

odločitvah med drugim poudarilo, da verske skupnosti po tradiciji obstajajo v obliki organiziranih struktur 

in da je njihov avtonomni obstoj nepogrešljiv sestavni del pluralizma v demokratični družbi, zato so osrednji 

predmet varstva 9. člena EKČP. Glej npr. sodbo v zadevi Cha’are Shalom Ve Tsedek proti Franciji z dne 27. junija 

2000 in sodbo v zadevi Hasan in Chaush proti Bolgariji z dne 26. oktobra 2000.

18 Tako tudi M. Orehar Ivanc, nav. delo, str. 448.
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omejitve pravice do svobodnega združevanja dopustne, če to zahteva varnost države 
ali javna varnost ter varstvo pred širjenjem nalezljivih bolezni. Vsaka omejitev člove-
kove pravice ali temeljne svoboščine pa mora biti skladna z načelom sorazmernosti, 
ki je eno od načel pravne države (2. člen Ustave).

94.   Dolžnost države omogočati nemoteno uresničevanje verske svobode terja tudi do-
ločene pozitivne ukrepe. Zlasti mora zagotavljati in graditi strpnost med pripadni-
ki različnih ver oziroma prepričanj,19 preprečiti mora neupravičeno razlikovanje na 
podlagi vere tudi med posamezniki (npr. pri zaposlovanju, kjer to ni nujno po naravi 
stvari). Osebam, ki jim je otežen dostop do verske oskrbe, mora v določenih okoli-
ščinah (npr. vojaki, zaporniki ipd.) omogočiti dostop do verske oskrbe. Verskim sku-
pnostim, ki to želijo, mora omogočiti tudi okvir za pridobitev pravne subjektivitete. 
Polna učinkovitost svobodnega delovanja verskih skupnosti v sodobni demokratični 
državi bi bila okrnjena, če te ne bi imele možnosti uveljavljanja svojih pravic in (s 
tem) pravic svojih vernikov, ki so bistvene sestavine izvrševanja njenih ustavno varo-
vanih upravičenj, z lastnim nastopanjem v pravnem prometu.20 Šele položaj pravne 
osebe verski skupnosti v polni meri omogoča na primer najem ali lastništvo verskih 
objektov in nazadnje tudi sodno varstvo pravic.21 Eno ključnih vprašanj, s katerim 
se je Ustavno sodišče ukvarjalo v obravnavanem primeru, je, kako široko se razteza 
dolžnost države ustvarjati pogoje za svobodno udejanjanje verskih potreb.

Načelo o ločenosti države in verskih skupnosti (prvi odstavek 7. člena Ustave)
95.   Člen 7 Ustave določa tri načela, ki opredeljujejo pravni položaj verskih skupnosti v 

Republiki Sloveniji: načelo o ločenosti države in verskih skupnosti (prvi odstavek 7. 
člena Ustave), načelo svobodnega delovanja verskih skupnosti in načelo enakopravno-
sti verskih skupnosti (drugi odstavek 7. člena Ustave). Ustava je razmerje med državo 
in verskimi skupnostmi določila zgolj na načelni ravni, medtem ko se pomen in vse-
bina navedenih načel ter tudi njihovo razmerje do 41. člena Ustave šele oblikujejo.22

96.   Pogled ustavodajalca na uveljavitev načela o ločenosti države in verskih skupnosti je 
razviden iz pripravljalnih gradiv za Ustavo. Iz obrazložitve Osnutka Ustave z dne 29. 
10. 1990 izhaja utemeljitev prvega zapisa o načelu ločenosti.23 Z njim naj se poudari, 
„… da cerkev ne more opravljati funkcij, ki so pridržane državi oziroma državnim 
organom (kot so npr. sklepanje zakonskih zvez, vodenje matičnih knjig, izdajanje 

19 Prim. M. Orehar Ivanc, nav. delo, str. 448–449.

20  V teoriji na to, da je pravna osebnost vitalnega pomena za življenje in za vse dejavnosti verskih skupnosti, 

opozarja npr. W. C. Durham Jr., Facilitating Freedom of Religion or Belief through Religion Association 

Laws, v: T. Lindholm, W. C. Durham in B. G. Tahzib-Lie (ur.), Facilitating Freedom of Religion or Belief: A 

Deskbook, Martinus NijhoÎ Publishers, Leiden 2004, str. 322 in nasl.

21  Tudi ESČP je večkrat poudarilo, da je opustitev priznanja pravne osebnosti verske skupnosti poseg v svobo-

do veroizpovedi iz 9. člena EKČP (npr. sodba v zadevi Religionsgemeinscha� der Zeugen Jehovas in drugi proti 

Avstriji z dne 31. julija 2008 in sodba v zadevi Metropolitan Church of Bessarabia in drugi proti Moldaviji z dne 

13. decembra 2001).

22 Tako Ustavno sodišče že v mnenju št. Rm-1/02.

23 Prvi odstavek 5. člena se je glasil: “Cerkev je ločena od države.”
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javnih listin itd.). S tem pa se ne omejuje dejavnosti cerkve na nekaterih področjih, 
npr. na področju karitativne dejavnosti, izobraževanja itd., kjer lahko cerkev ob ena-
kih pogojih kot državljani opravlja te dejavnosti. To tudi ne preprečuje vključevanja 
nekaterih institucij cerkve v razne javne institucije, npr. vključevanje teoloških fa-
kultet v univerze, seveda ob upoštevanju zakonodaje na ustreznih področjih.“24 V 
obrazložitvi Predloga Ustave z dne 12. 12. 1991, v katerem je bilo predlagano besedilo 
7. člena enako veljavnemu besedilu, pa je bilo zapisano, da ta določba „… vzpostavlja 
načelo laičnosti države. Zaradi gledišča, ki naj omogoči enakopravno obravnavanje 
cerkve(a) in raznih drugih verskih skupnosti, je prvi odstavek oblikovan v bolj splo-
šnem besedilu, drugi odstavek pa poleg enakopravnosti posebej zagotavlja tudi svo-
bodno delovanje verskih skupnosti.“25

97.   Ustavno sodišče je vsebino načela o ločenosti obravnavalo že v odločbi št. U-I-68/98. 
Tedaj je sprejelo stališče, da je na podlagi splošnega načela o ločenosti države in ver-
skih skupnosti država zavezana k nevtralnosti, tolerantnosti in nemisijonarskemu 
delovanju. Podobno, a nekoliko širše je vsebino tega načela razložilo tudi v odločbi 
št. U-I-92/01, ko je zapisalo, da to načelo pomeni predvsem avtonomijo verskih sku-
pnosti (na lastnem področju), sekularizacijo javnega življenja in nevtralnost države 
do verskih skupnosti.

98.   Še izčrpneje se je Ustavno sodišče do načela o ločenosti opredelilo v mnenju št. Rm-
1/02. Kot njegovo posebej bistveno sestavino je poudarilo nevtralnost države do vseh 
verskih in drugih prepričanj. To državi prepoveduje poistovetenje s katerim koli iz-
med njih in vzpostavitev državne vere, pa tudi spodbujanje ali prepovedovanje ideo-
loških nazorov. Ocenilo je, da načelo o ločenosti, vključeno v demokratično ureditev 
(1. člen Ustave), ki varuje človekove pravice in temeljne svoboščine (prvi odstavek 
5. člena Ustave), zagotavlja verskim skupnostim popolnoma svobodno delovanje 
na njihovem verskem (duhovnem) področju. Preprečuje vsakršno širitev državnih 
pristojnosti na zadeve, ki so izključno verske narave ali ki sodijo v notranje zadeve 
verskih skupnosti (podobno tudi v odločbi št. U-I-354/06). Na področjih, na katerih 
delovanje verskih skupnosti posega v pristojnosti države, pa je svoboda delovanja 
verskih skupnosti kot sestavni del načela o ločenosti države in verskih skupnosti 
omejena s suverenostjo države. Verskim skupnostim ne preprečuje opravljanja de-
javnosti na različnih področjih družbenega življenja (npr. vzgojne, karitativne, soci-
alne, zdravstvene, gospodarske dejavnosti). Zaradi načela suverenosti (notranja dr-
žavna suverenost) le država določa meje, do katerih je opravljanje nalog iz državne 
pristojnosti mogoče prepustiti zasebni sferi in pod kakšnimi pogoji. Ustavno sodišče 
je sprejelo tudi stališče, da država ni zavezana podpirati in pospeševati delovanja 
verskih skupnosti, in dodalo, da načelo o ločenosti države in verskih skupnosti ne 
pomeni izključitve vsakršne podpore in pomoči, seveda pod pogojem zagotovitve 
enakopravnosti vseh verskih skupnosti.

24  M. Cerar in A. Perenič (ur.), Nastajanje slovenske ustave: izbor gradiv Komisije za ustavna vprašanja 1990–

1991, III. zvezek, Državni zbor Republike Slovenije, Ljubljana 2001, str. 1242.

25  Prav tam, str. 1260.
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99.   Iz navedenih stališč je mogoče povzeti, da ima načelo o ločenosti države in verskih 
skupnosti iz prvega odstavka 7. člena Ustave v širšem smislu tri prvine: (1) versko 
oziroma nazorsko nevtralnost države, (2) avtonomnost verskih skupnosti na lastnem 
področju in (3) enakopraven odnos države do verskih skupnosti. Avtonomnost in 
enakopravnost verskih skupnosti sta zrcalna stran zahteve po državni nevtralnosti: 
država ni nevtralna, če verskih skupnosti ne obravnava enakopravno in če posega na 
avtonomna verska področja. Kot posebni ustavni načeli sta določeni v drugem od-
stavku 7. člena Ustave. Čeprav sta torej sestavni del širšega načela o ločenosti države 
in verskih skupnosti, ju je mogoče obravnavati ločeno.

  Čeprav Ustava v 7. členu izrecno določa le ločenost države in verskih skupnosti, pa 
nevtralnost države do verskih prepričanj zahteva tudi njeno nevtralnost do drugih 
svetovnih nazorov. Zahteva po enaki obravnavi verskih in drugih prepričanj izhaja 
iz prvega odstavka 41. člena Ustave v povezavi s 14. členom Ustave. Ker torej prvi od-
stavek 7. člena Ustave zahteva nevtralnost države do vere in verskih skupnosti, se ista 
zahteva razteza tudi na druga svetovnonazorska prepričanja. 

  Verska oziroma nazorska nevtralnost državo zavezuje, da v svoje delovanje ne vnaša 
verskih oziroma svetovnonazorskih elementov, da je nepristranska, da religije in dru-
gih svetovnih nazorov niti ne prevzema niti jih ne zavrača in da nobenega od njih 
ne sme – v nazorskem smislu – niti podpirati niti ovirati. Zahteva po nevtralnosti 
(sekularnosti) države seveda ne terja izključitve vere iz javnega življenja: že prvi od-
stavek 41. člena Ustave izrecno zagotavlja svobodo izpovedovanje vere v zasebnem in 
javnem življenju.26 
Preambula Ustave poudarja, da so človekove pravice in temeljne svoboščine temelj-
no izhodišče, na katero se je opiral ustavodajalec pri sprejemanju Ustave. To je treba 
imeti pred očmi pri razlagi njenega normativnega dela. Slovenija je demokratična 
država (1. člen Ustave). Njena prva in najpomembnejša naloga je zato varovati in 
zagotavljati človekove pravice in temeljne svoboščine (prvi odstavek 5. člena Ustave). 
Skladno s tem je Ustavno sodišče v več odločbah izpostavilo instrumentalno naravo 
ustavnih načel kot orodij, namenjenih varovanju pravic posameznikov. Tako je npr. 
večkrat poudarilo, da je bistvo načela delitve oblasti v njegovi temeljni funkciji va-
rovanja posameznika v razmerju do države (glej npr. odločbo št. U-I-158/94 z dne 9. 
3. 1995, Uradni list RS, št. 18/95, in OdlUS IV, 20; odločbo št. U-I-224/96 z dne 22. 5. 
1997, Uradni list RS, št. 36/97, in OdlUS VI, 65, in odločbo št. U-I-60/06, U-I-214/06, 
U-I-228/06 z dne 7. 12. 2006, Uradni list RS, št. 27/06 in 1/07, ter OdlUS XV, 84) in 
da je načelo delitve oblasti tisto načelo, ki naj prepreči zlorabo oblasti, ki gre vselej 
na račun ljudstva oziroma na račun pravic posameznika (odločba št. U-I-60/06, U-I-
214/06, U-I-228/06). Tudi razsežnosti načela o ločenosti države in verskih skupnosti ni 

26  Tuja, predvsem nemška teorija razlikuje med pojmoma laičnosti in sekularnosti, razliko med njima pa vidi 

v obsegu nevtralnosti države. Prvi pojem razlaga kot izvorno francoskega (fr. laïcité), ki se je razvil konec 19. 

stoletja kot svetovni nazor in ki ima izvor v razsvetljenstvu, sčasoma pa se je preoblikoval v načelo državne la-

ičnosti. Pojem laičnosti po tej klasifikaciji obsega ne le sekularizacijo državne oblasti v ožjem smislu, temveč 

tudi umik vere iz javnega življenja v zasebnost posameznika. Glej npr. V. Wick, Die Trennung von Staat und 

Kirche, Mohr Siebeck, Tűbingen 2007, str. 11 in 39.
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mogoče vsebinsko napolniti brez razumevanja namena njegovega obstoja. Cilj tega 
načela je zagotoviti resnično svobodo vesti (in v širšem smislu pluralnost kot bistve-
no sestavino demokratične družbe) ter enakost posameznikov in verskih skupnosti. 
Povedano drugače: ni namen načela o ločenosti varovati državo sámo po sebi pred 
verskimi in drugimi opredelitvami ter njihovimi združenji (države same po sebi, če 
je seveda demokratična, ni pred čim varovati), ampak z njeno nevtralno držo zago-
tavljati polno svobodo vesti in enakopravnost vseh ljudi, verujočih in neverujočih.27 
Brez tega načela, vgrajenega v svobodo vesti, bi bila ta človekova pravica nepopolna. 
Nepopolna zato, ker ne bi imela učinkovitega orodja za vzpostavljanje svobode in 
enakopravnosti vseh. In kar je še pomembnejše, brez tega načela bi bila vrata odprta 
tudi v drugo smer – za vpliv države na verske skupnosti. Načelo o ločenosti zato ni 
etatistično, temveč humanistično. Nevtralna država spoštuje pravico posameznikov 
do svobodnega, osebnega ali skupinskega izpovedovanja vere ali drugih prepričanj. 
Pri tem upošteva, da imajo državljani različna verska in neverska prepričanja ali pa 
jih sploh nimajo in da je odgovorna za zagotavljanje svobode vseh.
 Tako razumljena verska in svetovnonazorska nevtralnost države ni ovira za sode-
lovanje države z verskimi skupnostmi. Sodobna demokratična in socialna država 
dejavno sodeluje na številnih družbenih področjih, ki jih na različne načine po-
sredno ali neposredno pospešuje. Ker tudi verske skupnosti na temelju svojega 
prepričanja opravljajo naloge na tovrstnih področjih, jih država pri spodbujanju 
in pospeševanju različnih dejavnosti v družbi ne sme prezreti ali jih celo izločiti.28 
Verska nevtralnost države ne pomeni potiskanja vere na stranski tir družbe, saj bi 
to lahko povzročilo prav nasprotno: diskriminacijo na podlagi vere in zanikanje 
nevtralnosti.  Načelo o ločenosti ne preprečuje državi, da vzpostavi s tistimi verski-
mi skupnostmi, ki opravljajo tudi splošnokoristne dejavnosti, pozitivna razmerja, 
oblike sodelovanja in skupna prizadevanja, kakršna ima v tem pogledu z drugi-
mi civilnodružbenimi organizacijami.29 Pri tem prav tako ne more biti sporno, 
če zakonodajalec na splošno ocenjuje, da verske skupnosti s svojim temeljnim 
poslanstvom – s skrbjo za versko svobodo kot človekovo pravico – opravljajo po-
membno in koristno vlogo z vidika utrjevanja človekovega dostojanstva v sodobni 
demokratični družbi, ki presega zgolj zasledovanje individualnih ciljev. Tudi pri 
tem pa odnos države do različnih verskih skupnosti ne sme biti v neskladju z 
načelom enakopravnosti, še posebej ne sme izhajati iz morebitne ocene države o 
legitimnosti vsebine verovanja.

  Nevtralnost prav tako državi ne zapoveduje brezbrižnosti do verskih potreb ljudi. 
Vera sicer ni državna stvar. Vendar že iz 41. člena Ustave izhaja dolžnost države, da 
v določeni meri upošteva tudi verske probleme posameznikov in verskih skupnosti, 
česar se mora lotevati na nevtralen in enakopraven način. Čeprav se torej država ne 

27  Teorija govori o dveh pojmovanjih modela ločitve države od verskih skupnosti, ki jo kaže zgodovinski razvoj: 

francoski model, v teoriji poimenovan kot antiklerikalen oziroma etatističen, je želel državo osvoboditi cerkve, 

medtem ko je ameriški liberalni model ločitve posledica ideje o osvoboditvi cerkve od države z namenom za-

gotoviti prostor verski svobodi. Glej C. Walter, Religionsverfassungsrecht, Mohr Siebeck, Tűbingen 2006, str. 69.

28 L. Šturm v: L. Šturm (ur.), nav. delo, str. 130.

29 Prav tam.
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ukvarja z verskimi vprašanji, mora kljub temu priznati pomen vere za posameznike 
in aktivno ustvarjati pogoje za uresničevanje te človekove pravice. Razlaga prvega od-
stavka 41. člena Ustave je ključna za določitev dolžnosti države v zvezi z njeno skrbjo 
za versko življenje ljudi. Nihče nima pravice zahtevati državne podpore pri izražanju 
vere, razen seveda, če bi takšna dolžnost države izhajala iz prvega odstavka 41. člena 
Ustave. To pomeni, da vse tisto, kar sodi v okvir izvrševanja pravice do svobode vere iz 
41. člena Ustave, ne more biti v neskladju z načelom o ločenosti iz prvega odstavka 7. 
člena Ustave. Sodelovanje države z verskimi skupnostmi pa z ustavnopravnega vidika 
ni sámo po sebi nedovoljeno niti tedaj, kadar presega mero, ki jo zahteva 41. člen 
Ustave, in sicer vse dotlej, dokler je država pri tem versko nevtralna in se z vero ali z 
verskimi skupnostmi ne istoveti. 

Načelo svobodnega delovanja verskih skupnosti (drugi odstavek 7. člena Ustave)
  Načelo svobodnega delovanja verskih skupnosti je ena od treh sestavin širše poj-

movanega načela o ločenosti države in verskih skupnosti. Pomeni zaščito delovanja 
verskih skupnosti pred posegi države, torej jamstvo samostojnosti verskih skupnosti 
v njihovih notranjih zadevah. Načelo je v Ustavi še dodatno poudarjeno v drugem 
odstavku 7. člena, ki izrecno govori o svobodnem delovanju verskih skupnosti. Hkra-
ti pa, kot je bilo že povedano, je avtonomija verskih skupnosti tudi sestavina določb 
o človekovih pravicah in temeljnih svoboščinah: v splošnem je izraz splošne svobode 
iz 35. člena Ustave, njen neposredni ustavni temelj pa je prvi odstavek 41. člena Usta-
ve (podobno Ustavno sodišče tudi v mnenju št. Rm-1/02). Ta ugotovitev pomeni, da 
je treba posege v avtonomijo verskih skupnosti obravnavati kot poseg v človekovo 
pravico, ki je dopusten le, če prestane presojo po t. i. strogem testu sorazmernosti.

  Po vsebini ta pravica verskim skupnostim zagotavlja zlasti svobodo njihovega usta-
navljanja, organiziranja, izvajanja verskih obredov ter udejanjanja drugih verskih 
zadev. To pomeni, da se svobodno organizirajo in samostojno odločajo o svojem 
notranjem ustroju, sestavi, internih pristojnostih, delovanju organov, o imenovanju 
in nalogah svojih duhovnikov ter drugih predstavnikov, o pravicah in dolžnostih 
svojih pripadnikov, povezanih z uresničevanjem vere, ter o povezovanju z drugimi 
organizacijami ali verskimi skupnostmi. Svoboda delovanja jim je zagotovljena ne 
samo v zasebnem delovanju in v zasebnih prostorih, ampak tudi v javnem življenju. 
Pravica, da se verske skupnosti notranje organizirajo po svojih pravilih in da neodvi-
sno in avtonomno opravljajo svoje poslanstvo, jih ne odvezuje dolžnosti, da delujejo 
v skladu s pravnim redom države.

  Kot temeljna človekova pravica je pravica do svobodnega delovanja verskih skupno-
sti predvsem obrambna pravica pred posegi države. Država ne sme sprejemati ukre-
pov, ki bi nedopustno posegali v področje avtonomije verskih skupnosti. Posegi v 
pravico so dopustni samo ob splošnih pogojih iz tretjega odstavka 15. člena Ustave 
in ob upoštevanju načela sorazmernosti. Da ustavno varovano svobodno delovanje 
verskih skupnosti državo zavezuje k vzpostavitvi mehanizma, ki verskim skupnostim 
omogoča pridobiti tudi status pravne osebe, je Ustavno sodišče povedalo že v 94. 
točki obrazložitve. 
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Načelo enakopravnosti verskih skupnosti (drugi odstavek 7. člena Ustave)
  Tako kot načelo svobodnega delovanja je tudi načelo enakopravnosti verskih skupno-

sti po eni strani sestavni del načela o ločenosti države in verskih skupnosti, saj verska 
nevtralnost države zahteva enako obravnavo verskih skupnosti. Po drugi strani pa ima 
svoj izvor tudi v človekovi pravici do svobode vesti. Tako kot glede načela svobodnega 
delovanja je Ustavno sodišče v mnenju št. Rm-1/02 tudi glede načela enakopravnosti 
sprejelo stališče, da izhaja iz človekove pravice do svobode vesti iz prvega in drugega 
odstavka 41. člena Ustave, „… ker se le z enakopravnim in svobodnim delovanjem 
vseh verskih skupnosti lahko zagotavlja uresničevanje te človekove pravice“. 

  Vendar drugače kot načelo avtonomnosti načelo enakopravnosti verskih skupnosti 
ni samostojna sestavina pravice do svobode vesti iz 41. člena Ustave, kljub temu da je 
njegov smisel zagotavljanje te pravice, ampak je poseben izraz splošnega načela ena-
kosti iz 14. člena Ustave na področju odnosa države z verskimi skupnostmi. Načelo 
enakopravnosti verskih skupnosti je instrument za zagotavljanje verske svobode in 
ga je treba razlagati v povezavi s prvim odstavkom 14. člena Ustave, ki prepoveduje 
diskriminacijo na podlagi osebnih okoliščin pri uživanju katere od človekovih pravic 
in temeljnih svoboščin, in v povezavi z drugim odstavkom istega člena, ki zapoveduje 
enakost vseh pred zakonom. Različno obravnavanje verskih skupnosti pri izvrševa-
nju kakšne človekove pravice ali temeljne svoboščine, ki bi temeljilo na veri, bi bilo 
zato treba presojati po strogem testu sorazmernosti, kot to zahteva prvi odstavek 
14. člena Ustave (primerjaj odločbo št. U-I-425/06 z dne 2. 7. 2009, Uradni list RS, št. 
55/09). Druge vrste razlikovanj med verskimi skupnostmi, torej tiste, katerih razliko-
valni temelj bodisi ni vera (ali kakšna druga osebna okoliščina) bodisi se ne nanašajo 
na uživanje človekovih pravic, pa so ustavno dopustne, če ne kršijo splošnega načela 
enakosti pred zakonom iz drugega odstavka 14. člena Ustave. Skladno z ustaljeno 
ustavnosodno presojo slednje načelo zakonodajalcu med drugim prepoveduje, da bi 
arbitrarno različno pravno uredil v bistvenem enake položaje. V takem primeru je 
torej zakonodajalčevo razlikovanje med verskimi skupnostmi glede določenega vpra-
šanja dopustno, če zanj obstaja razumen, stvaren, v naravi stvari utemeljen razlog. 

  Ker prvi in drugi odstavek 41. člena Ustave enako ustavno varstvo zagotavljata ver-
skim in drugim svetovnonazorskim prepričanjem, prvi in drugi odstavek 14. člena 
Ustave zahtevata tudi ustrezno enakopravno obravnavo verskih skupnosti in drugih 
svetovnonazorskih združenj.

Metodološki pristop
  Tesna prepletenost in vsebinska soodvisnost 41. in 7. člena Ustave ter njuna poveza-

nost s 14. členom Ustave terjajo odgovor na vprašanje, kako v metodološkem smislu 
upoštevati navedena razmerja pri presoji ustavnosti izpodbijanih določb. Stališče 
Ustavnega sodišča je, da je treba v primeru, ko je zakonska določba izpodbijana z 
vidikov, ki so hkrati vsebina katerega od ustavnih načel iz 7. člena Ustave in človeko-
ve pravice iz 41. člena (zlasti okoliščine iz okvira pravice do svobodnega delovanja 
verskih skupnosti), najprej opraviti presojo skladnosti z 41. členom Ustave. Najprej 
je torej treba ugotoviti, katere pravice izhajajo iz svobode vesti, katere so ustrezne 
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dolžnosti države in ali zakonski ukrep vanje nedovoljeno posega. Človekova pravica 
do svobode vesti je namreč temelj celotnega urejanja položaja verskih skupnosti in 
ima v tem smislu prednost pred ustavnimi načeli, ki opredeljujejo položaj verskih 
skupnosti v razmerju do države. Če zakonski ukrep prestane presojo ustavnosti z 
vidika 41. člena Ustave, je treba v okviru predlagateljevih navedb opraviti še presojo 
skladnosti s prvim in drugim odstavkom 7. člena Ustave, tj. s tistih njegovih vidikov, 
ki – čeprav je njihov izvor in namen varstvo človekove pravice iz 41. člena Ustave – 
niso neposredna vsebina te človekove pravice. Gre zlasti za zahtevi po nevtralnosti 
države in po enakopravnosti verskih skupnosti. 

B. – III.
Presoja pogojev za registracijo verske skupnosti (prvi odstavek 13. člena ZVS)

  Izpodbijani prvi odstavek 13. člena ZVS določa, da se cerkev ali druga verska skupnost 
lahko registrira, če ima najmanj sto polnoletnih članov, ki so državljani Republike 
Slovenije ali tujci, ki imajo na njenem ozemlju prijavljeno stalno prebivališče, in de-
luje v Sloveniji najmanj zadnjih deset let. Člen 14 ZVS določa priloge, ki jih mora 
verska skupnost priložiti k zahtevi za registracijo. Tako v 1. točki predpisuje obveznost 
predložiti seznam s podatki oseb iz prvega odstavka 13. člena ZVS (med njimi so ime, 
državljanstvo in stalno prebivališče) in z njihovimi overjenimi podpisi. V 5. točki pa 
verski skupnosti nalaga, naj predloži dokazila o svoji navzočnosti v Sloveniji v obdo-
bju preteklih desetih let, česar pa ji ni treba storiti, če je v svetu znana že več kot 100 
let. Pogoj desetih let delovanja v Sloveniji torej glede na 5. točko 14. člena ZVS ne 
velja, kadar gre za registracijo tiste verske skupnosti, ki je v svetu znana že več kot 100 
let. V tretjem odstavku 6. člena ZVS je določeno, da so registrirane cerkve in druge ver-
ske skupnosti pravne osebe zasebnega prava. Smisel registracije je torej vzpostavitev 
posebnega pravnega statusa, ki verske skupnosti razlikuje od drugih pravnih oseb. 

  Predlagatelj meni, da so navedeni zakonski pogoji za registracijo v neskladju z na-
čelom enakopravnosti verskih skupnosti (drugi odstavek 7. člena Ustave), svobodo 
vesti (prvi odstavek 41. člena Ustave), svobodo delovanja verskih skupnosti (drugi 
odstavek 7. člena Ustave) in pravico do svobodnega združevanja (drugi odstavek 42. 
člena Ustave). Navaja, da verska skupnost potrebuje pravno statusno obliko, če hoče 
resnično delovati in se pojavljati v javnem življenju. Po njegovi oceni bi moral ZVS 
omogočiti registracijo vsem verskim skupnostim, pogoje pa bi smela država postaviti 
šele tedaj, ko bi verska skupnost začela posegati na javno področje.

  Registracija oziroma drugačna pridobitev pravne osebnosti ni pogoj za ustanovitev in 
delovanje verske skupnosti. Verske skupnosti lahko delujejo popolnoma neformalno 
in že takšno združevanje uživa ustavno varstvo. Vendar je Ustavno sodišče že pojasni-
lo (94. točka obrazložitve), da ustavno varovano svobodno delovanje verskih skupno-
sti državo zavezuje k vzpostavitvi mehanizma, ki verskim skupnostim, ki si to želijo, 
omogoča pridobiti status pravne osebe. To terja kolektivni vidik človekove pravice do 
svobode vesti iz prvega odstavka 41. člena Ustave, razumljen v luči drugega odstavka 
42. člena Ustave, ki zagotavlja pravico do svobodnega združevanja. Drugi odstavek 42. 
člena Ustave v tem pogledu vsebinsko sodoloča prvi odstavek 41. člena Ustave. 
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  V odločbi št. U-I-155/07 je Ustavno sodišče podrobno opredelilo vsebino svobode zdru-
ževanja iz drugega odstavka 42. člena Ustave. Sprejelo je stališče, da ta med drugim 
posameznikom zagotavlja možnost, da ustanovijo pravno osebo za kolektivno delo-
vanje na področju skupnih interesov, saj brez pravne osebnosti svoboda združevanja 
pogosto ne bi imela nobenega smisla. Poudarilo je, da praviloma iz drugega odstavka 
42. člena Ustave sama po sebi ne izhaja obveznost države zagotoviti točno določene 
oblike združenj. Njena obveznost je tako praviloma le zagotovitev ene ali več oblik, 
ki bodo omogočale posameznikom prek združenja učinkovito uresničevati svoje in-
terese. V prosti presoji zakonodajalca je tedaj, katere statusne oblike oziroma pravne 
režime bo predvidel, pri tem pa mora upoštevati posebnosti posameznih področij, na 
katerih delujejo združenja. Obveznost predvideti določeno oziroma posebno pravno 
obliko (pravni režim) združevanja izhaja iz Ustave le izjemoma: zlasti takrat, kadar 
takšno posebno obravnavo terjajo drugi ustavnopravni razlogi oziroma če je to nujno 
potrebno za izvrševanje drugih človekovih pravic ali temeljnih svoboščin. 

  Ustavno sodišče ocenjuje, da versko združevanje ne pomeni samo uresničevanja 
splošne ustavno zagotovljene pravice do svobode združevanja (drugi odstavek 42. 
člena Ustave), temveč tudi uresničevanje pravice do svobode vere iz prvega odstavka 
41. člena Ustave. Svoboda delovanja verskih skupnosti izhaja že iz človekove pravice 
do svobode vesti, še posebej pa je njihova avtonomija kot temeljno ustavno načelo 
določena tudi v drugem odstavku 7. člena Ustave. To pomeni, da iz prvega odstavka 
41. člena v zvezi z drugim odstavkom 42. člena Ustave ter iz drugega odstavka 7. 
člena Ustave izhaja zahteva po zagotovitvi takšne pravnoorganizacijske oblike za 
verske skupnosti, ki bo verski skupnosti omogočila največjo mogočo avtonomijo 
pri uresničevanju verske svobode. To predvsem pomeni zahtevo, da mora pravni 
red načeloma vzeti na znanje njeno avtonomno notranjo strukturo in ji kot taki 
priznati pravno osebnost.

  Glede na to se zastavlja vprašanje, ali z vidika tako opredeljene svobode  ustanavlja-
nja in delovanja verskih skupnosti zadošča, če država predvidi le splošno, temeljno 
pravno obliko združevanja v društva. Če bi namreč splošen pravni režim društev 
zadostil človekovi pravici verskih skupnosti do pridobitve takšne pravne osebnosti, ki 
v največji mogoči meri spoštuje njihovo avtonomijo, potem pogoji iz prvega odstav-
ka 13. člena ZVS, ki sicer predvideva posebno pravnoorganizacijsko obliko prav za 
verske skupnosti, ne bi pomenili posega v to človekovo pravico. Registracija verskih 
skupnosti po ZVS bi tedaj pomenila le enega od načinov uresničevanja te človeko-
ve pravice, ki ga je v okviru svoje proste presoje dal na voljo zakonodajalec. Verske 
skupnosti, ki ne izpolnjujejo pogojev iz prvega odstavka 13. člena ZVS, torej tiste, 
katerih članstvo je manjše od 100, ki so mlajše od deset let (oziroma ki niso v svetu 
znane že več kot 100 let) in katerih ustanovitelji niso državljani ali stalni prebivalci 
Slovenije, bi pravno osebnost, kakršno terja navedena človekova pravica, lahko pri-
dobile v splošni pravni obliki društva. Če pa se izkaže, da pravna ureditev društev z 
vidika človekove pravice do pridobitve ustrezne pravne osebnosti (ki izhaja iz prvega 
odstavka 41. člena v zvezi z drugim odstavkom 42. člena Ustave) ne zadošča, potem je 
treba presoditi, ali so izpodbijani pogoji iz prvega odstavka 13. člena ZVS tako ome-
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jujoči, da pomenijo poseg v to pravico.30 Da bi torej Ustavno sodišče lahko presodilo, 
ali prvi odstavek 13. člena ZVS s posebnimi pogoji pomeni poseg v človekovo pravico 
verskih skupnosti do pridobitve ustrezne pravne osebnosti, je moralo kot predho-
dno vprašanje presoditi, ali so rešitve v zakonu, ki ureja društva kot najbolj splošno 
obliko združevanja (ZDru-1), takšne, da verskim skupnostim zagotavljajo največjo 
možno avtonomijo pri njihovem ustanavljanju in delovanju.

  Med določbami II. poglavja ZDru-1, ki urejajo ustanovitev in upravljanje društva, 
je po presoji Ustavnega sodišča več določb, ki bi – če bi se uporabljale za verske 
skupnosti – posegale v pravico vernikov do svobodnega verskega združevanja in v 
avtonomijo verskih skupnosti pri njihovem delovanju. Tako npr. drugi odstavek 10. 
člena ZDru-1 med drugim določa, da mora ime društva vsebovati besedo društvo, 
združenje ali klub, v pravnem prometu pa mora uporabljati le svoje registrirano ime 
(šesti odstavek 10. člena ZDru-1). V skladu s prvim odstavkom 12. člena ZDru-1 člani 
društva sodelujejo pri upravljanju društva neposredno ali posredno po predstavni-
kih, izvoljenih organih oziroma zastopniku društva na način, določen s temeljnim 
aktom. Prvi odstavek 13. člena ZDru-1 določa, da temeljni akt društva in njegove 
spremembe ter druge najpomembnejše odločitve v društvu sprejema zbor članov, 
ki ga sestavljajo vsi člani društva. Po prvem odstavku 14. člena ZDru-1 pa ima vsak 
član društva pravico v roku enega leta od sprejetja dokončne odločitve pred sodiščem 
izpodbijati odločitve organov društva, ki so bile sprejete v nasprotju z zakonom ali 
temeljnim oziroma drugim splošnim aktom društva.

  Opisana ureditev v ZDru-1 bi pomenila, če bi se uporabljala za verske skupnosti, poseg 
v pravico do svobodnega ustanavljanja in delovanja verskih skupnosti, ki jo zagotavlja 
prvi odstavek 41. člena Ustave v zvezi z drugim odstavkom 42. člena Ustave. To še zlasti 
velja za določbe, ki društva silijo v določeno stopnjo „notranje demokratičnosti“ (zah-
tevane volitve organov in odločanje zbora članov, čeprav sta notranji ustroj in organi-
zacija verskih skupnosti pogosto, če ne običajno, povezana z religioznimi elementi, ki 
jih pripadniki skupnosti štejejo za „svete“ – zlasti pravila o tem, kdo je vodja, kdo so 
duhovniki ipd.). Enako velja za tista pravila, ki zahtevajo podvrženost vseh njihovih 
notranjih odločitev sodnooblastnemu nadzoru (da možnost sodnega izpodbijanja od-
ločitev organov verske skupnosti praviloma posega v avtonomijo verskih skupnosti, 
izhaja že iz sklepa Ustavnega sodišča št. Up-2229/08 z dne 28. 5. 2009, Uradni list RS, št. 
43/09).31 Ustavno zagotovljena avtonomija verskih skupnosti namreč prepoveduje, da 
bi državna oblast nastopala kot razsodnik v sporih verske narave.

30  Tak pristop je Ustavno sodišče sprejelo že v zadevi št. U-I-155/07. Pri zakonskem urejanju statusnih oblik tistih 

združenj, ki jih zahteva Ustava in jih mora zakonodajalec urediti, je treba od primera do primera presojati, 

ali neka zakonska določba pomeni določitev načina uresničevanja svobode združevanja (ali katere druge 

človekove pravice) ali gre že za omejitev in s tem za poseg v to človekovo pravico. Na drugi strani pa zakoni, ki 

urejajo oblike združenj, ki jih Ustava ne zahteva, praviloma pomenijo način uresničevanja drugega odstavka 

42. člena Ustave. Zakonsko ureditev, ki pomeni le določitev načina uresničevanja človekovih pravic, Ustavno 

sodišče presoja zadržano, in sicer le z vidika razumnosti.

31  V tej zadevi je Ustavno sodišče sprejelo stališče, da je imenovanje in razreševanje vodstva verske skupnosti 

tipično notranja zadeva verske skupnosti, ki ne presega polja njene z Ustavo zagotovljene avtonomije, država 
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  V skladu s tretjim odstavkom 15. člena Ustave so človekove pravice omejene s pra-
vicami drugih in v primerih, ki jih določa ta Ustava. Glede na to je predpogoj za 
dopustnost posega v človekove pravice ali temeljne svoboščine ta, da poseg zasleduje 
ustavno dopusten cilj. Ob ugotovitvi, da je cilj posega ustavno dopusten, pa je treba 
na podlagi t. i. strogega testa sorazmernosti vselej oceniti še, ali je poseg v skladu z 
načeli pravne države iz 2. člena Ustave (glej odločbo št. U-I-18/02 z dne 24. 10. 2003, 
Uradni list RS, št. 108/03, in OdlUS XII, 86; 25. točka obrazložitve). Ustavno sodišče ni 
našlo ustavno dopustnega razloga, iz katerega bi bilo treba na prikazani način poseči 
v človekovo pravico do svobodnega ustanavljanja in delovanja verskih skupnosti, ki jo 
zagotavlja prvi odstavek 41. člena Ustave v zvezi z drugim odstavkom 42. člena Ustave. 
To pomeni, da bi bila uporaba ZDru-1 za verske skupnosti v neskladju z Ustavo. 

  Splošna pravnoorganizacijska oblika društva torej ne ustreza ustavnim zahtevam, 
ki jih terjata namen in vsebina svobodnega verskega združevanja. Oblika društva bi 
sicer po eni strani verskim skupnostim zagotovila pravico biti subjekt prava, kar med 
drugim zahteva prvi odstavek 41. člena v zvezi z drugim odstavkom 42. člena Ustave. 
A bi hkrati ustavno nedopustno krnila njihovo notranjo avtonomijo, ki jo varuje ista 
določba 41. člena Ustave in ki jo kot načelo svobodnega delovanja opredeljuje tudi 
drugi odstavek 7. člena Ustave. Verskih skupnosti zaradi njihove ustavno zagotovlje-
ne avtonomije torej ni dopustno obravnavati enako, kot se obravnavajo druga zdru-
ženja. Zanje mora zakonodajalec predvideti posebno statusno obliko, ki se prilega 
ustavno varovani vsebini verskega združevanja.32

  Zakonodajalec je posebno statusno obliko, ki naj bi se posebej prilegala naravi in 
namenu verskega združevanja, uredil z ZVS. Za uresničevanje človekove pravice 
verskih skupnosti do pridobitve pravne osebnosti (ki je integralni del svobodnega 
delovanja verskih skupnosti, razumljenega v luči svobode združevanja) je po naravi 
stvari nujna zakonska ureditev. Brez slednje ta človekova pravica ne bi mogla živeti. 
Zato mora zakonodajalec določiti postopek in merila za registracijo, ki omogoča 
pridobitev pravne osebnosti. Od učinkovanja posameznega predpisanega pogoja za 
registracijo in njihove celotnosti na uresničevanje te človekove pravice pa je odvi-
sno, ali ti še pomenijo urejanje načina njenega izvrševanja ali so že prerastli v poseg 
vanjo. ZVS v izpodbijanem prvem odstavku 13. člena možnost registracije verske 
skupnosti pogojuje z najmanj 100 člani, njihovim državljanstvom oziroma stalnim 
prebivališčem v Sloveniji in desetletnim delovanjem v Sloveniji (oziroma z več kot 
stoletno svetovno prepoznavnostjo). To pomeni, da verske skupnosti, ki ne izpolnju-
jejo teh pogojev, nimajo možnosti pridobiti pravne osebnosti, v okviru katere bi bila 
v največji mogoči meri spoštovana njihova avtonomija. Glede na to navedeni pogoji 
s svojim součinkovanjem tako zožujejo človekovo pravico do svobodnega delova-

  pa (glede na načelo o ločenosti države in verskih skupnosti iz prvega odstavka 7. člena Ustave) na to področje 

ne sme posegati, zato o njem tudi ne more oblikovati upravičenj, ki bi terjala sodno varstvo.

32  Podobno v teoriji npr. W. C. Durham Jr., nav. delo, str. 368–369, navaja, da imajo verske skupnosti vse pravice, 

ki izhajajo iz svobode združevanja, v nekaterih pogledih pa so deležne višjega varstva. Poudarja, da narava 

religioznega delovanja upravičuje verske skupnosti, enako kot to velja za politične stranke, do višje oblike 

varstva, kot ga uživajo dejavnosti, ki jih zasledujejo drugačna združenja (npr. korporacije). 
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nja verskih skupnosti (razumljeno v povezavi s svobodo združevanja), da pomenijo 
poseg vanjo. Zakonska ureditev, ki posega v človekovo pravico, je ustavno dopustna 
samo, če temelji na ustavno dopustnem in stvarno upravičenem cilju. Poleg tega pa 
je treba po ustaljeni ustavnosodni presoji vselej oceniti še, ali je poseg, tudi če se z 
njim zasleduje legitimen cilj, v skladu z načeli pravne države (2. člen Ustave), in sicer 
s tistim izmed teh načel, ki prepoveduje prekomerne posege države (splošno načelo 
sorazmernosti). Oceno, ali ne gre morda za prekomeren poseg, opravi Ustavno sodi-
šče na podlagi t. i. strogega testa sorazmernosti. Ta test obsega presojo treh vidikov 
posega: (1) ali je poseg sploh nujen (potreben); (2) ali je ocenjevani poseg primeren 
za dosego zasledovanega cilja; (3) ali je teža posledic ocenjevanega posega v prizadeto 
človekovo pravico proporcionalna vrednosti zasledovanega cilja oziroma koristim, ki 
bodo nastale zaradi posega (načelo sorazmernosti v ožjem pomenu oziroma načelo 
proporcionalnosti). Šele če poseg prestane vse tri vidike testa, je ustavno dopusten 
(odločba Ustavnega sodišča št. U-I-18/02). 

  Iz zakonodajnega gradiva33 izhaja, da je bila razlog za določitev tako zahtevnih pogo-
jev za registracijo zakonodajalčeva ocena, da je mogoče samo registriranim verskim 
skupnostim priznati nekatere posebne pravice, ki jih zagotavljajo Ustava, mednaro-
dne pogodbe in zakoni. Iz sistematike ZVS izhaja, da gre za pravice, zajete v določ-
bah poglavja IV ZVS, ki se nanašajo na možnost sklepanja sporazumov z državo, na 
zagotavljanje verske duhovne oskrbe v določenih posebnih okoliščinah, na svobodo 
gradnje in na državno financiranje. Ne da bi se bilo treba Ustavnemu sodišču na tem 
mestu spuščati v presojo, kakšna je narava teh pravic, pa je očitno, da je takšen razlog 
(cilj) samo delno ustavno dopusten. Cilj zakonodajalca: omogočiti t. i. posebne pra-
vice zgolj registriranim verskim skupnostim, ki izpolnjujejo zahtevne pogoje, je na-
mreč nedopusten, kolikor gre za pravice, ki pomenijo uresničevanje človekovih pravic 
in temeljnih svoboščin. V takem primeru je cilj posega v človekovo pravico verskih 
skupnosti do pridobitve ustrezne pravne subjektivitete pravzaprav nadaljnja omejitev 
drugih človekovih pravic. Če je razlog (cilj) omejitve neke človekove pravice nadalj-
nje omejevanje uživanja drugih človekovih pravic, ni ustavno dopusten. Zakonoda-
jalčev cilj podeliti določene posebne pravice le registriranim verskim skupnostim, ki 
izpolnjujejo zahtevne pogoje, pa je dopusten, kolikor se nanaša na priznanje takšnih 
pravic, ki jih svoboda veroizpovedi ne zahteva in ki jih načelo o ločenosti države in 
verskih skupnosti ne prepoveduje. Takšnih dodatnih pravic (ugodnosti oziroma privi-
legijev), ki jih Ustava sama po sebi ne zahteva niti jih ne prepoveduje, zakonodajalec 
namreč ni dolžan zagotoviti vsem, ampak sme (zaradi omejenosti sredstev, varnosti v 
pravnem prometu ipd.) naslovnikom takšnih dodatnih ugodnosti predpisati posebne 
pogoje. Pri tem urejanju je vezan s tem, da kriteriji razlikovanja med tistimi verskimi 
skupnostmi, ki lahko pridobijo dodatne ugodnosti, in tistimi, ki se za to ne morejo 
potegovati, niso nerazumni oziroma arbitrarni (v skladu z načelom enakopravnosti 
verskih skupnosti iz drugega odstavka 7. člena Ustave kot posebnim izrazom splošne-
ga načela enakosti pred zakonom iz drugega odstavka 14. člena Ustave). 

33 Predlog Zakona o verski svobodi (Poročevalec DZ, št. 26/06, str. 36–37).
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  Kadar Ustavno sodišče ugotovi, da za poseg obstaja ustavno dopusten razlog, mora 
nato v okviru strogega testa sorazmernosti najprej presoditi, ali je poseg nujen za do-
sego cilja. To pomeni preizkus, ali ni mogoče istega cilja doseči bodisi brez posega na-
sploh bodisi z milejšimi ukrepi, ki bi manj intenzivno posegli v prizadeto človekovo 
pravico. Izpodbijana ureditev registracije te zahteve ne izpolnjuje. Povsem mogoče si 
je zamisliti takšno zakonodajno rešitev, ki bi na eni strani omogočila, da bi bile samo 
nekatere verske skupnosti (torej registrirane, starejše in večje, ki imajo vsaj 100 ver-
nikov s slovenskim državljanstvom ali stalnim prebivališčem v Sloveniji) deležne po-
sebnih pravic, ki jih prvi odstavek 41. člena Ustave ne zahteva in ki niso v neskladju s 
prvim odstavkom 7. člena Ustave, na drugi strani pa bi hkrati omogočila pridobitev 
ustrezne pravne subjektivitete vsem verskim skupnostim, ne glede na veliko število, 
državljanstvo in stalno prebivališče njihovega članstva ter ne glede na čas njihovega 
delovanja oziroma dobo njihove prepoznavnosti v svetu. Tako bi lahko zakonoda-
jalec npr. določil dodatne pogoje (npr. številčnost članstva ipd.) za pridobitev vsake 
od posebnih pravic. Druga možnost bi bila npr. dvostopenjska registracija: osnovna 
stopnja bi omogočila pridobitev pravne osebnosti, višja stopnja, ki bi torej terjala 
izpolnjevanje določenih dodatnih kriterijev, pa tudi pridobitev dodatnih pravic. V 
zvezi s tem je na mestu opozorilo, da mora zakonodajalec posebej upoštevati načelo 
nevtralnosti in načelo enakopravnosti verskih skupnosti tudi pri presoji, kateri so 
razumni in stvarno upravičeni kriteriji pri razlikovanju med verskimi skupnostmi, 
ki so lahko upravičene do pridobitve posebnih pravic oziroma do višje stopnje pri 
registraciji, in tistimi, ki niso. Če pa zakonodajalec predpiše registracijo kot predpo-
stavko za uživanje pravic, ki izhajajo iz prvega odstavka 41. člena Ustave, je takšna 
registracija poseg v to človekovo pravico, ki je ustavno dopusten le pod pogoji iz 
tretjega odstavka 15. člena Ustave (t. i. strogi test sorazmernosti). 

  Ker izpodbijana ureditev registracije ni nujen poseg v človekovo pravico verskih 
skupnosti do pridobitve pravne osebnosti kot sestavnega dela pravice do svobo-
dnega ustanavljanja in delovanja verskih skupnosti iz prvega odstavka 41. člena v 
zvezi z drugim odstavkom 42. člena Ustave, ni bilo treba presojati, ali je primerna 
in sorazmerna v ožjem pomenu. Že zaradi pomanjkanja nujnosti posega je prvi 
odstavek 13. člena ZVS v neskladju s prvim odstavkom 41. člena v zvezi z drugim 
odstavkom 42. člena Ustave. 

  Iz tega razloga je Ustavno sodišče izpodbijani prvi odstavek 13. člena ZVS razveljavilo, 
zato mu ni bilo treba presojati zatrjevanega neskladja z drugimi določbami Ustave. 
Ker je torej razveljavilo določbo, ki predpisuje pogoje za registracijo, je moralo razve-
ljaviti tudi 1. in 5. točko 14. člena istega zakona, ki verskim skupnostim nalagata doka-
zovanje teh pogojev (1. točka izreka). Razveljavitev pomeni, da za registracijo verske 
skupnosti ni več predpisano minimalno število ustanoviteljev, prav tako ne njihovo 
državljanstvo oziroma stalno prebivališče ter predhodno delovanje v Sloveniji oziro-
ma več kot 100-letna prepoznavnost verske skupnosti v svetu. Učinkovanje razveljavi-
tve je Ustavno sodišče odložilo za eno leto (2. točka izreka). S tem daje zakonodajalcu 
na voljo možnost, da sprejme ustavnoskladno ureditev meril za registracijo. Presoja 
o neskladju z Ustavo namreč ne pomeni, da zakonodajalec sploh ne bi smel določiti 

124.

125.

126.

RSUS_PrviDel_9korektura_final.indd   104 10/3/13   10:23 PM



105

predpostavk za registracijo, in tudi ne, da že vsak pogoj sam zase pomeni nedopusten 
poseg v človekovo pravico do svobodnega verskega združevanja. Poudariti je treba, da 
je za uresničevanje človekove pravice verskih skupnosti do pridobitve pravne osebno-
sti (ki je integralni del svobodnega delovanja verskih skupnosti, razumljenega v luči 
svobode združevanja) po naravi stvari nujno zakonsko urediti postopek in merila 
registracije. Ker vzpostavitev pravne osebnosti versko skupnost umesti med subjekte 
pravnega prometa, sme zakonodajalec v ureditev tega instituta vgraditi tudi meha-
nizme, usmerjene v varovanje njenih članov pa tudi tretjih oseb, s katerimi se srečuje 
v pravnem prometu. Od učinkovanja posameznega predpisanega pogoja za registra-
cijo in njihove celotnosti na uresničevanje te človekove pravice pa je odvisno, ali ti 
še pomenijo urejanje načina njenega uresničevanja ali so že prerastli v poseg vanjo. 
Kolikor bolj zožujoče učinkuje zakonska ureditev na uresničevanje človekove pravice 
in kolikor bolj je posamezen predpisani pogoj vsebinsko oddaljen od njene narave, 
toliko bližje je prehodu iz načina njenega uresničevanja v poseg, in nasprotno. Ker 
je bistvo fenomena združevanja medsebojno povezovanje subjektov in torej že poj-
movno predpostavlja več kot eno osebo (združevanje s samim seboj že pojmovno ni 
mogoče), sme zakonodajalec – tudi v funkciji pravne varnosti – predpisati minimalno 
članstvo. Določitev najmanjšega števila je tako praviloma urejanje načina uresniče-
vanja navedene človekove pravice (ki je ustavno dopustno, če ni nerazumno), vendar 
mora imeti zakonodajalec pri tem pred očmi, da zelo visok prag že pomeni poseg 
vanjo (ki je ustavno dopusten le, če prestane t. i. strogi test sorazmernosti). Na drugi 
strani mora presoditi tudi, ali obstajajo razumni razlogi, iz katerih bi bilo svobodno 
versko združevanje podvrženo pogojem o številu članstva, ki bi bilo pomembno višje 
od pogojev pri drugih, splošnejših združevalnih oblikah. Niti drugi pogoji, ki niso na-
ravna sestavina verskega združevanja (državljanstvo ali stalno bivališče in čas predho-
dnega delovanja oziroma svetovne prepoznavnosti verske skupnosti), ne bi bili nujno 
v neskladju z Ustavo. Ob ustavno dopustnem cilju bi bili pogoji, ki pomenijo poseg v 
človekovo pravico, dopustni, če bi prestali strogi test sorazmernosti.

B. – IV.
Presoja financiranja verskih skupnosti (20. člen ZPPVS in tretji odstavek  

29. člena ZVS)
  Izpodbijani 20. člen ZPPVS34 se glasi: „Družbena skupnost35 lahko daje verskim sku-

pnostim gmotno podporo. Z aktom, s katerim se da podpora, se lahko določi, za ka-
kšen namen se sme uporabiti. Verske skupnosti lahko same razpolagajo z dodeljenimi 
gmotnimi sredstvi. Če je bila dana podpora namensko, lahko organ, ki jo je dodelil, 
zahteva poročilo o njeni uporabi.“ Izpodbijani tretji odstavek 29. člena ZVS pa določa: 

34  To določbo je zakonodajalec s prvim odstavkom 35. člena ZVS izrecno ohranil v veljavi tudi po uveljavitvi ZVS.

35  Ustavnemu sodišču se glede na vsebino zahteve ni bilo treba ukvarjati z vprašanjem razlage pojma družbena 

skupnost. Ne glede na to pa poudarja, da zarisuje načelo o ločenosti države in verskih skupnosti iz prvega od-

stavka 7. člena Ustave omejitve v razmerju med vsemi nosilci oblasti (torej tudi lokalnimi skupnostmi) na eni 

strani in verskimi skupnostmi na drugi. Vse tisto, kar velja za razmerje med državo in verskimi skupnostmi, 

velja torej tudi za razmerje med drugimi nosilci oblasti in verskimi skupnostmi.
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„Država lahko gmotno podpira registrirane cerkve in druge verske skupnosti zaradi 
njihovega splošno koristnega namena, kakor je opredeljen v 5. členu tega zakona.“ 

  S tretjim odstavkom 29. člena je povezan 5. člen ZVS, ki opredeljuje splošno ko-
ristnost verskih skupnosti: „Cerkve in druge verske skupnosti, ki se zavzemajo za 
duhovnost in človekovo dostojanstvo v zasebnem in javnem življenju, si prizadevajo 
za osmišljanje bivanja na področju verskega življenja in imajo hkrati tudi s svojim 
delovanjem pomembno vlogo v javnem življenju z razvijanjem svojih kulturnih, 
vzgojnih, izobraževalnih, solidarnostnih, karitativnih in drugih dejavnosti s podro-
čja socialne države, s katerimi bogatijo nacionalno identiteto in s tem opravljajo 
pomembno družbeno nalogo, so splošno koristne organizacije.“

  Iz navedenih zakonskih določb je mogoče z uveljavljenimi metodami razlage izlu-
ščiti nekaj upoštevnih pravnih pravil. Čeprav besedilo 20. člena ZPPVS omogoča 
javnofinančno podporo vsem verskim skupnostim, razloga in namenov financiranja 
pa ne določa, je ZVS kot kasnejši predpis (lex posterior derogat legi priori) možnost 
financiranja omejil le na registrirane verske skupnosti in posebej opredelil, zaradi 
katerih lastnosti je dopustna gmotna pomoč verskim skupnostim: „… zaradi njiho-
vega splošno koristnega namena, kakor je opredeljen v 5. členu tega zakona.“ Takšna 
razlaga je tudi v skladu s težnjo po transparentnosti pri porabi javnih sredstev. ZVS 
torej zarisuje namen, zaradi katerega se smejo verskim skupnostim nameniti prora-
čunska sredstva. Člen 20 ZPPVS in tretji odstavek 29. člena ZVS je zato treba razu-
meti kot enovito celoto in ju razlagati tako, da je dopustna gmotna podpora vsake 
registrirane verske skupnosti, ki ustreza opisu splošnokoristne organizacije. Splošno 
koristnost verske skupnosti je zakonodajalec opredelil v 5. členu ZVS kot preplet 
dveh prvin verskih skupnosti. Prva prvina je zavzemanje za duhovnost in človekovo 
dostojanstvo v zasebnem in javnem življenju ter prizadevanje za osmišljanje bivanja 
na področju verskega življenja. V tem delu gre za temeljno oziroma izhodiščno po-
slanstvo verskih skupnosti. Druga prvina, ki mora biti podana kumulativno s prvo, 
pa je neposreden širši družbeni prispevek teh skupnosti, kadar s svojimi dejavnostmi 
presegajo zgolj notranje versko življenje, tako da opravljajo še kulturne, vzgojne, izo-
braževalne, solidarnostne, karitativne in druge dejavnosti s področja socialne države.

  Pri presoji, ali je takšna ureditev skladna z Ustavo, je treba izhajati iz več ustavnoprav-
nih premis, ki so v splošnem opredeljene že v poglavju B. – II. te odločbe. Najpomemb-
nejše je, da financiranje verskih skupnosti ni dolžnost države, ki bi izhajala iz 41. člena 
Ustave. Ta ustavna določba praviloma niti posameznikom ne daje pravice zahtevati, 
naj jim država financira uresničevanje verske svobode. Izjema bi lahko bili posebni 
položaji, ko bi bilo financiranje katerega od vidikov verskih dejavnosti v izjemnih 
okoliščinah nujno zato, da se posamezniku omogoči izvrševanje svobode vere (npr. 
vojaška misija v tujini). Vendar dejstvo, da dolžnost financiranja ne izhaja iz človekove 
pravice do verske svobode, ne pomeni, da je takšno financiranje, če ga država kljub 
temu omogoča, sámo po sebi ustavno nedopustno. Ob spoštovanju enakopravnosti 
verskih skupnosti država namreč sme zagotavljati podporo verskim skupnostim – tudi 
gmotno –, če to ne nasprotuje načelu o ločenosti države in verskih skupnosti, in sicer 
zlasti iz tega načela izvirajoči zahtevi po verski oziroma nazorski nevtralnosti države. 
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  Prav zaradi zahteve po nevtralnosti države (njena zrcalna stran je načelo enakoprav-
nosti verskih skupnosti) je treba kriterije iz prvega odstavka 5. člena ZVS, ki določajo, 
kdaj so registrirane verske skupnosti splošnokoristne, razlagati z veliko mero obču-
tljivosti. Ustavno nedopustna bi bila takšna razlaga, ki bi pomenila, da sme država pri 
presoji prvega, „notranjega“ elementa splošne koristnosti, tj. zavzemanja za duhov-
nost in človekovo dostojanstvo v zasebnem in javnem življenju ter prizadevanja za 
osmišljanje bivanja na področju verskega življenja, preizkušati legitimnost oziroma 
vrednostno sprejemljivost vsebine verovanja. Zato je navedene kriterije treba razu-
meti kot domnevane lastnosti, ki jih zakonodajalec v prvem odstavku 5. člena ZVS 
splošno pripisuje vsem verskim skupnostim, torej kot zakonodajalčevo oceno, da je 
značilnost verskih skupnosti prizadevanje za osmišljanje bivanja na področju verske-
ga življenja ter zavzemanje za duhovnost in človekovo dostojanstvo. Drugačna razla-
ga bi namreč dopuščala možnost, da država med splošnokoristne – in s tem deležne 
finančne pomoči – umešča le tiste verske skupnosti, katerih vsebinska prepričanja so 
ji blizu, ne pa tudi tistih, za katere bi presodila, da si npr. ne prizadevajo (dovolj ali 
na pravi način) za osmišljanje bivanja na področju verskega življenja. Tedaj bi bile 
namreč prekoračene meje državne nevtralnosti, zajamčene z načelom o ločenosti 
države in verskih skupnosti v prvem odstavku 7. člena Ustave.36

  Ob domnevi „notranje“ splošne koristnosti, ki velja za vse verske skupnosti, izpod-
bijani zakonski določbi torej dejansko pomenita, da lahko država gmotno podpira 
samo tiste registrirane verske skupnosti, ki so splošnokoristne tudi za širšo družbeno 
skupnost, ker so dejavne na področjih, ki sicer sodijo v okvir socialne države.

  Predlagatelj očita ureditvi gmotne podpore verskih skupnosti nedopustno diskrimi-
nacijo neregistriranih skupnosti, ker naj te ne bi mogle pridobiti statusa splošnokori-
stne organizacije, pogoji za registracijo (sto članov – slovenskih državljanov oziroma 
stalnih prebivalcev Slovenije – in deset let delovanja ali več kot stoletna prepoznav-
nost v svetu) pa naj ne bi imeli nobene zveze s splošnokoristnim pomenom. Očitek 
predlagatelja je neutemeljen. Splošna koristnost verskih skupnosti ni zakonsko opre-
deljena kot poseben status. Pomeni zgolj opredelitev okoliščin, zaradi katerih je neka 
verska skupnost splošnokoristna, pri tem pa so ključne zlasti dejavnosti s področja 
socialne države. Ne gre torej za vprašanje „statusa splošne koristnosti“, temveč za 
vprašanje, ali je pri financiranju dopustno razlikovati med registriranimi in neregi-
striranimi verskimi skupnostmi. 

  Ustavno sodišče je sicer razveljavilo obstoječe pogoje za registracijo zaradi neskladja z 
Ustavo (1. točka izreka). Presoja o neskladju temelji na ugotovitvi, da poseg v pravico 
verskih skupnosti do pravne osebnosti ni nujen, saj bi bila mogoča zakonodajna re-
šitev, ki „splošne“ registracije ne bi omejila, hkrati pa bi izvrševanje dodatnih pravic 
lahko vezala na neke posebne pogoje ali na višjo stopnjo registracije. Kakšen pristop 

36  Podobno tudi ESČP v sodbi v zadevi Religionsgemeinscha� der Zeugen Jehovas in drugi proti Avstriji z dne 31. 

julija 2008 (točka 92), v kateri je poudarilo, da 9. člen EKČP državo zavezuje k nevtralnosti in da mora v 

primeru, če vzpostavi posebno (privilegirano) pravno obliko za verske skupnosti, na katero veže poseben 

status, ostati nevtralna in nepristranska: vsem verskim skupinam mora dati pošteno možnost potegovanja za 

ta posebni status, zanj določeni kriteriji pa morajo biti uporabljeni na nediskriminacijski način.
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bo ubral zakonodajalec, sodi v polje njegove proste presoje. Ne glede na to, kako bo 
to področje urejeno v prihodnosti, ni mogoče spregledati dejstva, da iz naslova po-
glavja IV ZVS izhaja, izrecno pa je to določeno tudi v tretjem odstavku 29. člena ZVS, 
da so javnofinančne podpore lahko deležne samo registrirane verske skupnosti.

  Ker javnofinančna podpora verskim skupnostim ni človekova pravica (in torej ne 
gre za diskriminacijo, ki bi se presojala po prvem odstavku 14. člena Ustave), je 
treba razlikovanje med registriranimi in neregistriranimi verskimi skupnostmi pri 
nudenju gmotne podpore presojati s tistega vidika načela enakopravnosti verskih 
skupnosti (drugi odstavek 7. člena Ustave), ki je poseben izraz splošnega načela 
enakosti pred zakonom v odnosu države do verskih skupnosti (drugi odstavek 14. 
člena Ustave). To ustavno načelo med drugim zahteva, naj zakonodajalec bistveno 
enake položaje ureja enako. Če jih ureja različno, mora za razlikovanje obstajati 
razumen razlog, ki izhaja iz narave stvari. Načelo enakopravnosti torej zakonoda-
jalcu ne preprečuje, da v mejah svoje pristojnosti določa kriterije, po katerih bo 
določena podobna dejanska stanja med seboj razlikoval in na njih vezal različne 
pravne posledice. Tovrstno razločevanje, s katerim zakonodajalec zasleduje dopu-
stne cilje, je bistvena sestavina zakonodajne pristojnosti (glej odločbo Ustavnega 
sodišča št. U-I-36/06 z dne 5. 2. 2009, Uradni list RS, št. 14/09). Vprašanje je torej, ali 
je z vidika načela enakopravnosti verskih skupnosti dopustno, da država gmotno 
podpira samo „splošno koristne dejavnosti“ registriranih verskih skupnosti, med-
tem ko neregistrirane verske skupnosti za svoje „splošno koristne dejavnosti“ ne 
morejo kandidirati za javna sredstva. 

  Po presoji Ustavnega sodišča ni arbitrarna zahteva, da mora biti verska skupnost, če 
želi pridobiti gmotno podporo države v skladu z ZVS, registrirana, temveč je razu-
mna in stvarno upravičena. Takšna zahteva je naravni pogoj za sodelovanje verske 
skupnosti z državo pri financiranju splošnokoristnih dejavnosti s področja socialne 
države. Registracija namreč vzpostavi pravno osebnost verske skupnosti, kar slednji 
omogoča biti nosilka pravic in obveznosti – torej tudi tistih, ki se vzpostavijo v obrav-
navnem razmerju z državo. S (so)financiranjem država pospešuje dejavnosti socialne 
države na širšem družbenem področju, s čimer posredno zadeva tudi tretje osebe. 
Zato je zahteva po registraciji verske skupnosti, ki zagotavlja transparentnost njenega 
delovanja in njene notranje strukture, tudi v funkciji zagotavljanja pravne varnosti 
tretjih oseb, ki jih zadevajo ta področja.

  Neutemeljen je tudi očitek predlagatelja, da v 20. členu ZPPVS, v tretjem odstavku 
29. člena ZVS in v prvem odstavku 5. člena ZVS niso jasno določeni merila in postop-
ki za gmotno podpiranje verskih skupnosti, zaradi česar naj bi bila 20. člen ZPPVS in 
tretji odstavek 29. člena ZVS v neskladju z 2. členom Ustave. Pri razlagi njune vsebine 
je namreč treba upoštevati tudi predpise, ki urejajo razpolaganje z javnimi sredstvi. 
Temeljna določba za dodelitve državnih subvencij, pomoči ali drugih oblik financi-
ranja je drugi odstavek 53. člena Zakona o javnih financah (Uradni list RS, št. 79/99 
in nasl. – v nadaljevanju ZJF). Ta določa, da se sredstva subvencij, posojil in drugih 
oblik državnih pomoči dodelijo na podlagi predhodno izvedenega javnega razpisa, 
objavljenega v Uradnem listu Republike Slovenije, pod pogoji in po postopku, ki ga 

135.

136.

137.

RSUS_PrviDel_9korektura_final.indd   108 10/3/13   10:23 PM



109

predpiše minister, pristojen za finance, če s posebnim zakonom37 ni določeno druga-
če. Poleg ZJF je treba upoštevati tudi Pravilnik o postopkih za izvrševanje proračuna 
Republike Slovenije (Uradni list RS, št. 50/07 in 61/08 – v nadaljevanju Pravilnik), 
ki se uporablja subsidiarno. Iz izpodbijanih določb ZPPVS in ZVS torej izhaja, da 
lahko država gmotno podpira dejavnosti registriranih verskih skupnosti, ki sodijo na 
področje socialne države. Konkretni postopki za dodelitev sredstev pa se izvedejo v 
skladu z drugimi predpisi, ki urejajo ustrezna področja. Iz teh predpisov izhaja, da se 
javna sredstva dodeljujejo izključno prek javnih razpisov s posamičnim aktom. Ker je 
zoper takšen akt (če zoper njega ni pritožbe v upravnem postopku) zagotovljeno so-
dno varstvo v upravnem sporu, je neutemeljen tudi predlagateljev očitek o neskladju 
s pravico do pravnega sredstva iz 25. člena Ustave (primerjaj odločbo št. U-I-219/03 z 
dne 1. 12. 2005, Uradni list RS, št. 118/05, in OdlUS XIV, 88).

  Končno je neutemeljen tudi očitek, da izpodbijana ureditev financiranja postavlja v 
neenakopraven položaj druge svetovnonazorske organizacije (ki sodijo v okvir varstva 
po 41. členu Ustave) v primerjavi z verskimi skupnostmi ter da neupravičeno razliku-
je tudi med verskimi skupnostmi in drugimi nepridobitnimi združenji, ki opravljajo 
družbenokoristno delo. Predlagatelj v utemeljitev svojih očitkov navaja, da je v drugi 
odstavek 5. člena ZVS vključen odprt in trajen dialog države s cerkvami in verskimi 
skupnostmi, medtem ko je Zakon pozabil na enako spoštovanje nekonfesionalnih or-
ganizacij, zlasti pri pridobivanju sredstev. Zatrjuje, da so te organizacije pri pridobiva-
nju sredstev na podlagi ZDru-1 podvržene strožjim pogojem kot verske skupnosti na 
podlagi ZVS. Status verske skupnosti, ki prinaša gmotna upravičenja, naj bi v neenako-
praven položaj postavljal tudi društva, ki delujejo na duhovnih področjih. Meni, da bi 
morale vse splošnokoristne organizacije (npr. društva v javnem interesu ali humanitar-
ne organizacije) ob enakih pogojih sodelovati na razpisih za javna sredstva. 

  ZVS ureja versko svobodo in v okviru tega tudi financiranje verskih skupnosti. Polo-
žaj in financiranje drugih združenj pa urejajo zakoni, ki urejajo društva, zavode, hu-
manitarne organizacije, uresničevanje javnega interesa za kulturo ipd. Predlagatelj 
ni izkazal, zakaj bi ureditve v različnih zakonih pomenile neupravičeno razlikovanje 
med temi subjekti. Hkrati pa njegov očitek temelji na napačni predpostavki, da lahko 
država gmotno podpira verske skupnosti brez javnih razpisov, drugače kot društva v 
javnem interesu ali humanitarne organizacije. Iz predpisov, ki urejajo javne finance, 
izhaja, da se sme verske skupnosti z javnim denarjem gmotno podpirati samo prek 
javnih razpisov. Strinjati pa se je treba s predlagateljem, da mora država pri financi-
ranju splošnokoristnih dejavnosti enakopravno obravnavati vse vrste združenj – ver-
ska, svetovnonazorska in druga. Vendar so lahko nepravilnosti v okviru financiranja 
posameznih projektov le predmet konkretnih sodnih postopkov in ne morejo vpli-
vati na presojo ustavnosti ZVS. 

  Glede na navedeno 20. člen ZPPVS in tretji odstavek 29. člena ZVS nista v neskladju 
z Ustavo (3. točka izreka).

37  Na področju kulturnih dejavnosti je to na primer določeno v ZUJIK in v Pravilniku o izvedbi javnega poziva 

in javnega razpisa (Uradni list RS, št. 93/05), sprejetem na njegovi podlagi.
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B. – V.
Presoja zaposlovanja duhovnikov v zavodih za prestajanje  

kazni in bolnišnicah (tretji in četrti odstavek 24. člena in drugi odstavek  
25. člena ZVS) z vidika načela o ločenosti države in verskih skupnosti

  Predlagatelj navaja, da sta 24. in 25. člen ZVS v neskladju z načelom o ločenosti države 
in verskih skupnosti (prvi odstavek 7. člena Ustave), ker omogočata zaposlovanje du-
hovnikov kot javnih uslužbencev. Po vsebini se očitek nanaša na del tretjega odstavka 
24. člena ZVS in na drugi odstavek 25. člena istega zakona, zato ga je Ustavno sodišče 
preizkusilo v tem obsegu. Člen 24 ZVS, ki ureja versko duhovno oskrbo v zavodih za 
prestajanje kazni, v tretjem odstavku določa, da ministrstvo, pristojno za pravosodje, 
zaposli potrebno število duhovnikov določene veroizpovedi za polni ali krajši delov-
ni čas oziroma drugače zagotovi plačilo za opravljeno delo, če je v vsej državi dovolj 
veliko število pridržanih oseb te veroizpovedi. V četrtem odstavku določa, da lahko 
duhovnik, ki je imenovan in zaposlen v skladu s tretjim odstavkom, nemoteno opra-
vlja svojo službo in brez nadzora obiskuje pridržane osebe ustrezne veroizpovedi ob 
primernem času. Člen 25, ki ureja versko duhovno oskrbo v bolnišnicah in social-
novarstvenih zavodih, ki opravljajo institucionalno varstvo, pa v drugem odstavku 
določa, da ministrstvo, pristojno za zdravje, zagotovi zaposlitev potrebnega števila 
duhovnikov, če je v bolnišnicah v vsej državi dovolj veliko število oskrbovancev iste 
veroizpovedi. Duhovnik, ki je imenovan in tako zaposlen, lahko nemoteno opravlja 
svojo službo in obiskuje oskrbovance ustrezne veroizpovedi ob primernem času. Dr-
žava lahko torej za zagotavljanje verske oskrbe v zavodih za prestajanje kazni ali v 
bolnišnicah zaposli duhovnike. Pomembna razlika med zakonskima določbama je 
v tem, da se lahko za versko duhovno oskrbo, ki jo opravijo duhovniki v zavodih za 
prestajanje kazni, plačilo zagotovi tudi drugače in ne nujno z zaposlitvijo na Ministr-
stvu za pravosodje. Za versko duhovno oskrbo v bolnišnicah ZVS predvideva samo 
zaposlitev duhovnikov. Zadnji stavek prvega odstavka 27. člena ZVS določa, da verski 
uslužbenci, zaposleni na podlagi določb 22. do 25. člena ZVS, ne morejo pridobiti 
pravice do namenske državne finančne pomoči za plačilo prispevkov zavarovanca za 
socialno varnost uslužbencev cerkva in drugih verskih skupnosti.

  Za presojo, ali je zaposlovanje duhovnikov za opravljanje verske duhovne oskrbe 
v javnem sektorju v skladu z Ustavo, je treba najprej ugotoviti, kakšne obveznosti 
v zvezi z uresničevanjem verske svobode v zavodih za prestajanje kazni oziroma v 
bolnišnicah nalaga državi prvi odstavek 41. člena Ustave. Ustavno sodišče je namreč 
že utemeljilo, da glede na vsebinsko prepletenost ustavnopravne ureditve svobode 
vere in položaja verskih skupnosti vse tisto, kar zahteva 41. člen Ustave, ne more biti 
neskladno z načelom o ločenosti države in verskih skupnosti iz prvega odstavka 7. 
člena Ustave (104. točka obrazložitve).

  Posamezniki se lahko znajdejo v okoliščinah, v katerih jim je udejanjanje pomembne-
ga segmenta verske svobode bistveno oteženo ali jim je celo onemogočeno, narava teh 
okoliščin pa je takšna, da lahko glede na splošna izkustvena pravila izzovejo še posebej 
intenzivno doživljanje vprašanj in dilem, ki jih zajema pojem verskega prepričanja. 
Poleg v zaprtih okoljih, kot so npr. vojska in zavodi za prestajanje kazni, gre za takšne 
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okoliščine tudi v sicer odprtih okoljih, kot so npr. bolnišnice in nekateri institucio-
nalni socialnovarstveni zavodi (npr. domovi za starejše), v katerih pa posameznikom 
njihove (zlasti) telesne lastnosti znatno ovirajo ali onemogočajo uresničevanje verske 
svobode zunaj ustanove. Država mora, kadar je s temi okoliščinami neposredno (npr. 
vojska in zapori) ali bolj posredno (javne bolnišnice) povezana, upoštevati tudi ustav-
no zagotovljeno svobodo veroizpovedi. Ta od nje v prvi vrsti terja vzdržnost. Svobo-
dnega izpovedovanja in izvrševanja vere ne sme onemogočati, ga preprečevati, ovirati 
oziroma oteževati. Če je to nujno za izvrševanje te človekove pravice, mora država 
okrnjeno svobodo posameznikov „nevtralizirati“ tudi z aktivnim delovanjem, ki naj 
ublaži nastalo prikrajšanje. Posameznikom mora v navedenih okoliščinah omogočati 
individualna ravnanja verske narave (npr. individualno rabo verskih simbolov – tudi 
obleke, zagotavljanje ustrezne hrane ipd.), omogočiti jim mora dostop do knjig z ver-
sko vsebino, dostop duhovnika, pa tudi dopustiti izvedbo verskih obredov v zavodu. 
Ker je verski obred kot medij med vernikom in transcendenco bistvena sestavina iz-
vrševanja vere, ki se običajno skupinsko udejanja v posebnih posvečenih prostorih, je 
pozitivna dolžnost države v zaporih in javnih bolnišnicah omogočiti uporabo primer-
nih prostorov za kolektivno izvrševanje vere. Te pravice seveda niso absolutne; država 
lahko vanje poseže, če ima za to ustavno dopusten cilj (npr. razlogi varnosti, zdravja 
ipd.) in je poseg v skladu z načelom sorazmernosti. 

  Prvi odstavek 41. člena Ustave pa niti posameznim vernikom niti verskim sku-
pnostim ne daje pravice do zagotovitve javnih finančnih sredstev za uresničevanje 
svobode veroizpovedi v zavodih za prestajanje kazni ter v javnih bolnišnicah. S 
sklepanjem z manjšega na večje to pomeni, da država za zagotavljanje pravice do 
kolektivnega izpovedovanja vere v navedenih zavodih tudi ni dolžna zaposlovati 
duhovnikov. Dejstvo, da zaposlovanje duhovnikov ni dolžnost države, ki bi izha-
jala iz prvega odstavka 41. člena Ustave, še ne pomeni nujno, da je to z vidika 
Ustave nedopustno. Vprašanje je namreč, ali državno zaposlovanje duhovnikov 
za opravljanje verskih dejavnosti nasprotuje načelu o ločenosti države in verskih 
skupnosti iz prvega odstavka 7. člena Ustave.

  Verska oziroma nazorska nevtralnost kot osrednji element načela o ločenosti države 
in verskih skupnosti državo zavezuje, da v svoje delovanje ne vnaša verskih oziroma 
svetovnonazorskih elementov, da je nepristranska, da religije in drugih svetovnih 
nazorov ne prevzema niti jih ne zavrača; nobenega od njih ne sme – v nazorskem 
smislu – niti podpirati niti ovirati. Ustavna zahteva po ločenosti države in verskih 
skupnosti ni ovira za vsakršno sodelovanje države z verskimi skupnostmi, in sicer 
vse dotlej, dokler je država pri tem versko nevtralna in se z vero ali verskimi sku-
pnostmi ne istoveti. Čeprav državno financiranje verske duhovne oskrbe v zaporih 
in bolnišnicah torej ne sodi v okvir človekove pravice, lahko država v ta namen zago-
tavlja potrebna finančna sredstva v obsegu in na način, ki nista v neskladju s prvim 
odstavkom 7. člena Ustave, zlasti ne z zahtevo po verski nevtralnosti države. Bolj ali 
manj tesno sodelovanje države z verskimi skupnostmi pri zagotavljanju verske du-
hovne oskrbe v zaporih (manj intenzivno in nekoliko manj pogosto pa tudi glede 
bolnišnic) je tudi uveljavljena praksa v večini tujih pravnih ureditev, med drugim v 
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ZDA,38 Nemčiji,39 Franciji,40 Romuniji,41 na Irskem,42 v Litvi,43 Belgiji,44 na Češkem,45 
Švedskem,46 v Estoniji,47 na Nizozemskem.48 

  Naklonjenost zakonodajalca pri (finančnem) podpiranju uresničevanja verskega ži-
vljenja posameznikov sme torej seči le do meje, ki jo zarisuje načelo o ločenosti 
države in verskih skupnosti, zlasti jamstvo državne nevtralnosti. Ne sme doseči točke, 
ko bi nudenje podpore že pomenilo (simbolno) istovetenje države z vero oziroma 
z verskimi skupnostmi.49 Prav način (modaliteta oziroma oblika) zagotavljanja te 
podpore lahko povzroči kvalitativni preskok: z vidika načela o ločenosti države in 
verskih skupnosti sprejemljiva finančna podpora lahko zaradi načina, na katerega jo 
država zagotavlja, preraste v ustavno nesprejemljivo povezanost navedenih kategorij. 
Po presoji Ustavnega sodišča je ena od mogočih oblik podpornega sodelovanja pri 
verski duhovni oskrbi v zaporih in javnih bolnišnicah, ki je, čeprav presega zahteve iz 
prvega odstavka 41. člena Ustave, še ustavno dopustna, zagotavljanje denarne odme-
ne verskim skupnostim za delo, ki ga njihovi duhovniki opravijo z nudenjem verske 
duhovne oskrbe vernikom v zaporih in javnih bolnišnicah.50 V takem primeru je 

38  L. Boothby, Protecting Freedom of Religion or Belief in Restricted or Institutional Settings, v: T. Lindholm, 

W. C. Durham in B. G. Tahzib-Lie (ur.), nav. delo, str. 407 in nasl.

39  Člen 141 t. i. Weimarske ustave, ki je na podlagi 140. člena Temeljnega zakona sestavni del slednjega. 

40  J. Gueydan, X. Delsol, P. Desjonqueres, Cultes et religions, impôts et charges sociales, L.G.D.J., Pariz 1991, str. 

270, citirano po B. Basdevant-Gaudemet, État et Églises en France, str. 188, dostopno na spletni strani http://

www.uni-trier.de/fileadmin/Ó5/inst/IEVR/Arbeitsmaterialien/Staatskirchenrecht/Staat_und_Kirche_in_der_

EU/08-France.pdf (7. 10. 2009).

41  V. Bărbăţenau in D. Suliman, Constitutional Jurispridence in the Area of Freedom of Religion or Beliefs, v: 

D. Čepar in B. Ivanc (ur.), Legal Aspects of Religious Freedom: International Conference, 15. in 18. september 

2008, Urad Vlade Republike Slovenije za verske skupnosti, Ljubljana 2008, str. 234.

42  F. Brennan, Constitutional jurispridence in the area of freedom of religion or beliefs, Response of Ireland, v: 

D. Čepar in B. Ivanc (ur.), nav. delo, str. 133 in nasl.

43  Povzeto po R. Ruškytė, Legal aspects of religious freedom, v: D. Čepar in B. Ivanc (ur.), nav. delo, str. 168 in nasl.

44  M. Tysebaert, Administrative and financial matters – The situation in Belgium, v: D. Čepar in B. Ivanc (ur.), 

nav. delo, str. 289 in nasl.

45  V. Mezřický, Constitutional guarantees of freedom of faith and positions of churches in the Czech Republik, 

v: D. Čepar in B. Ivanc (ur.), nav. delo, str. 55.

46  L. Friedner, Constitutional jurispridence in the area of freedom of religion or beliefs, v: D. Čepar in B. Ivanc 

(ur.), nav. delo, str. 262.

47  R. Ringvee, Administrative and financial matters in the area of religious freedom and religios communities 

– Estonia, v: D. Čepar in B. Ivanc (ur.), nav. delo, str. 323. 

48  Poročevalec DZ, št. 26/06, str. 42.

49  Primerjaj t. i. Endorsement test v judikaturi Vrhovnega sodišča Združenih držav Amerike (prvič ga je vzpostavi-

la sodnica O'Connor v pritrdilnem ločenem mnenju v zadevi Lynch proti Donnelly, 465 U. S. 668), po katerem 

državni ukrep krši t. i. klavzulo no establishment iz Prvega amandmaja zvezne ustave, kadar v očeh razumnega 

opazovalca postavlja drugače verujočega ali neverujočega v položaj manj zaželenega člana skupnosti.

50  Tako npr. pogodba iz leta 1996, sklenjena med Zvezno republiko Nemčijo in Protestantsko cerkvijo Nemčije, 

v petih deželah Zvezne republike Nemčije (ki so bile nekdaj del Nemške demokratične republike) vojaške 

duhovnike zaposluje in plačuje cerkev, država pa ji nato povrne to plačilo. V tem pogledu gre torej za odmik 

od starejše ureditve iz leta 1957, ki velja v drugih deželah in po kateri so duhovniki državni uslužbenci. Glej B. 
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namreč država dejansko in simbolno – v očeh tretjih – dovolj odmaknjena od religi-
ozne dejavnosti duhovnikov, slednjim pa ostajata vera in verska skupnost poglavitni 
avtoriteti pri nudenju verske duhovne oskrbe. 

  Mera dopustnega sodelovanja pa je prekoračena v primeru, ko država (ministrstvo) 
– ne da bi bilo to nujno za izvrševanje človekove pravice iz prvega odstavka 41. člena 
Ustave – za zagotavljanje verske duhovne oskrbe v zaporih in javnih bolnišnicah 
sklene delovno razmerje z duhovnikom. Zid med državo in verskimi skupnostmi va-
ruje v obeh smereh – varuje tako verske skupnosti pred vplivom države kot tudi drža-
vo pred poistovetenjem s katero od verskih skupnosti –, vse zaradi spoštovanja posa-
meznikove verske svobode. Državno zaposlovanje duhovnikov za opravljanje verske 
duhovne oskrbe v zaporih in bolnišnicah je ustavno nedopustna vrzel v tem zidu, ki 
učinkuje v obe od navedenih smeri. Duhovnik, ki ga za opravljanje verske duhovne 
oskrbe zaposli država (njeni organi), že samo s tem, ker je njen uslužbenec (in s tem 
že na simbolni ravni povezan z državo), vsaj navzven, v očeh tretjih, izgubi nekaj 
tipično verskega, gotovo nekaj versko avtonomnega. Pri opravljanju verske duhovne 
oskrbe ni lojalen samo svoji verski skupnosti, ampak tudi svojemu delodajalcu – dr-
žavi (pojmovani v širšem smislu). Državno zaposlovanje duhovnikov za opravljanje 
verske službe v zavodih za prestajanje kazni in javnih bolnišnicah torej nedopustno 
izpodjeda avtonomijo verskih skupnosti in njenih duhovnikov, ki je sestavina načela 
o ločenosti države in verskih skupnosti v širšem smislu. Na drugi strani zaposlitev 
duhovnikov v državnem organu za opravljanje verske službe vzpostavlja pomembno 
institucionalno vez med državo in verskimi skupnostmi. Duhovnik, ki kot uslužbe-
nec države opravlja versko duhovno oskrbo, čeprav ni uradnik, do neke mere sim-
bolizira državo. Pomembno je, da je ta simbolna vez prepoznavna tudi navzven, v 
odnosu do tretjih (neverujočih in drugače verujočih). V tem smislu institucionalna 
vključitev duhovnikov v korpus države simbolizira, da je država tista, ki s svojim 
aparatom neposredno izvršuje versko duhovno oskrbo v teh zavodih in bolnišnicah. 
Pomeni njeno simbolno istovetenje z vero oziroma verskimi skupnostmi in s tem 
negacijo nevtralnosti. Tako intenziven način podpornega delovanja države pri omo-
gočanju verske duhovne oskrbe v zaporih in bolnišnicah glede na navedeno presega 
meje, določene z načelom o ločenosti države in verskih skupnosti iz prvega odstavka 
7. člena Ustave, zato je z njim v neskladju. Glede na to je Ustavno sodišče razveljavilo 
tretji odstavek 24. člena ZVS, kolikor omogoča zaposlovanje duhovnikov. Zaradi tega 
je izgubil svoj pomen tudi četrti odstavek tega člena v delu, ki ureja položaj zapo-
slenega duhovnika (tj. nemoteno opravljanje službe in obiskovanje pridržanih oseb 
brez nadzora), zato ga je Ustavno sodišče v tem obsegu razveljavilo (4. točka izreka). 
Prvi stavek drugega odstavka 25. člena ZVS omogoča samo zaposlovanje duhovnikov 
za izvrševanje verske duhovne oskrbe, ne pa tudi drugačnega financiranja njihovega 
dela. Drugi stavek istega odstavka 25. člena ZVS pa se nanaša le na položaj zaposle-
nega duhovnika (tj. na njegovo opravljanje službe in obiskovanje oskrbovancev ob 

Kűster, Administrative and Financial Matters in the Area of Religious Freedom and Religious Communities, 

v: D. Čepar in B. Ivanc (ur.), nav. delo, str. 349.
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primernem času), zato je smisel njegovega obstoja z razveljavitvijo prvega stavka v 
celoti izčrpan. Glede na to je drugi odstavek 25. člena ZVS Ustavno sodišče razveljavi-
lo v celoti (4. točka izreka). Zaradi razveljavitve določb o zaposlovanju duhovnikov je 
brez pomena ostal tudi zadnji stavek prvega odstavka 27. člena ZVS, kolikor iz kroga 
upravičencev do namenske državne finančne pomoči za plačilo prispevkov zavaro-
vanca za socialno varnost izvzema verske uslužbence, zaposlene na podlagi 24. in 25. 
člena ZVS. Zato je bilo treba razveljaviti tudi zadnji stavek prvega odstavka 27. člena 
ZVS, kolikor se nanaša na 24. in 25. člen ZVS (4. točka izreka).

  Ustavno sodišče je učinek razveljavitve odložilo za eno leto (5. točka izreka). S tem 
je skladno z načelom zaupanja v pravo (2. člen Ustave) preprečilo možnost nenadne 
spremembe položaja duhovnikov, ki so morebiti že zaposleni. Hkrati pa ima zako-
nodajalec na voljo dovolj časa za morebitno ureditev njihovega položaja po začetku 
učinkovanja razveljavitve in za morebitno drugačno ureditev verske duhovne oskrbe 
v zavodih za prestajanje kazni zapora in javnih bolnišnicah.

Presoja verske duhovne oskrbe v zavodih za prestajanje kazni in bolnišnicah 
ter v socialnovarstvenih zavodih, ki opravljajo institucionalno varstvo  

(24. in 25. člen ZVS), z vidika načela jasnosti in določnosti predpisov  
ter z vidika načela legalitete

  Predlagatelj zatrjuje neskladje 24. in 25. člena ZVS z 2. členom oziroma z drugim 
odstavkom 120. člena Ustave. Po njegovi oceni izpodbijani določbi ne vsebujeta kri-
terijev, po katerih bi se določali upravičenci do verske duhovne oskrbe v teh zavodih. 
Določena naj bi bila le gola pravica (nudum ius) do verske duhovne oskrbe, orga-
nizacijo in pogoje za njeno uresničevanje pa naj bi določil podzakonski akt. Člen 
24 naj ne bi predpisoval nobenih kriterijev, po katerih bi se zagotavljala verska du-
hovna oskrba v zavodih za prestajanje kazni, hkrati pa naj ne bi predvideval izdaje 
podzakonskih predpisov. Poseben očitek je namenjen tretjemu odstavku 24. člena, 
ki naj ne bi dovolj določno opredelil pojmov „dovolj veliko število pridržanih oseb 
iste veroizpovedi“ in „potrebno število duhovnikov“, s čimer naj bi urejanje pravice 
prepustil podzakonskemu predpisu. Enakega očitka, naslovljenega na drugi odstavek 
25. člena ZVS, Ustavno sodišče ni presojalo, ker je to določbo razveljavilo že zaradi 
neskladja s prvim odstavkom 7. člena Ustave. 

  Iz 2. člena Ustave med drugim izhaja zahteva po jasni in določni opredeljenosti za-
konskih določb, tako da jih je mogoče izvajati, da ne omogočajo arbitrarnega ravna-
nja in da nedvoumno ter dovolj določno opredeljujejo pravni položaj subjektov, na 
katere se nanašajo. Pri tem je zahteva po določnosti zakona toliko bolj poudarjena, 
kolikor bolj je sporni predmet v posameznem pravnem sporu višje zastavljen (tako 
Ustavno sodišče že v odločbi št. U-I-18/93 z dne 11. 4. 1996, Uradni list RS, št. 25/96, in 
OdlUS V, 40). Zahteva drugega odstavka 120. člena Ustave (t. i. legalitetno načelo) pa 
je, da upravni organi opravljajo svoje delo samostojno v okviru in na podlagi ustave 
in zakonov. To pomeni, da mora biti zakon vsebinska podlaga za izdajanje podza-
konskih predpisov izvršilne oblasti. Pri svojem pravnem urejanju so upravni organi v 
vsebinskem pogledu vezani na namen zakonodajalca. Upoštevati morajo vrednostna 
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merila za izvrševanje zakona, predvsem pa ne smejo spreminjati zakonske materije 
ali samostojno odrejati pravic oziroma obveznosti. Namen in merila morajo biti v 
zakonu jasno izraženi oziroma morajo biti od tod nedvoumno razvidni. Podobno 
kot velja za zahtevo po jasnosti zakonskih določb, je tudi zahteva po vezanosti upra-
ve na zakon odvisna od pomena vsebine, ki jo tak zakon ureja.51 Čim večji je poseg 
ali učinek zakona na posameznikove temeljne pravice, bolj restriktivno in precizno 
mora biti zakonsko pooblastilo. 

  Očitek, da niso opredeljeni kriteriji, ki bi določali upravičence do verske duhovne 
oskrbe v zavodih za prestajanje kazni in bolnišnicah ter v socialnovarstvenih zavodih, 
ki opravljajo institucionalno varstvo, ni utemeljen. Najprej je treba upoštevati, da se 
določbe iz poglavja IV ZVS, ki nosi naslov „Pravice registriranih cerkva in drugih 
verskih skupnosti ter njihovih pripadnikov“, kamor sta umeščena tudi izpodbijana 
24. in 25. člen ZVS, nanašajo na registrirane verske skupnosti in njihove pripadnike. 
To izhaja iz zgodovinske, namenske in sistematične razlage. Izrecen namen zako-
nodajalca, določiti za naslovnike pravic iz 24. in 25. člena ZVS le registrirane verske 
skupnosti, izhaja iz zakonodajnega gradiva. Tako je v Predlogu ZVS zapisano, da po-
stopek registracije ni obvezen, je pa „… predpogoj za priznanje določenih pravic“.52 V 
poglavju Predloga ZVS o pravicah registriranih verskih skupnosti in njihovih pripa-
dnikov piše, da gredo posebne pravice, ki jih zagotavljajo Ustava, mednarodni akti in 
zakon, zaradi pravne varnosti in varstva tretjih oseb le registriranim verskim skupno-
stim. V nadaljevanju našteva te pravice, in sicer vse tiste, umeščene v poglavje IV ZVS, 
med njimi tudi versko duhovno oskrbo v zavodih za prestajanje kazni in bolnišnicah 
ter v socialnovarstvenih zavodih, ki opravljajo institucionalno varstvo. Enako pojmo-
vanje kroga upravičencev sprejema tudi Vlada kot predlagateljica zakona, kar izhaja 
iz njenega mnenja o zahtevi. Končno takšno razlago potrjuje tudi sistematika ZVS. 
Tako so v prvih dveh poglavjih tega zakona urejena temeljna načela in splošne do-
ločbe ter uresničevanje verske svobode, ki se praviloma – če iz posamezne norme ne 
izhaja kaj drugega53 – nanašajo na vse verske skupnosti oziroma njihove pripadnike. 
Poglavje III določa registracijo cerkva in verskih skupnosti, poglavje IV pa, kot izrec-
no piše v njegovem naslovu, ureja pravice registriranih cerkva in verskih skupnosti 
ter njihovih pripadnikov. Ob upoštevanju teh izhodišč je krog upravičencev do redne 
individualne in kolektivne verske duhovne oskrbe jasno določen v prvem in šestem 
odstavku 24. člena ter v prvem odstavku 25. člena ZVS. Tako so do verske duhovne 
oskrbe upravičeni vsi pripadniki registriranih verskih skupnosti, ki jim je na podlagi 
sodne odločbe odvzeta prostost oziroma jim je omejeno gibanje in so v zavodih za 
prestajanje kazni zapora, vzgojnih zavodih, prevzgojnih domovih, zavodih za usposa-
bljanje oziroma so pridržani v zavodih za mladoletne (prvi in šesti odstavek 24. člena 

51  Primerjaj L. Šturm v: L. Šturm (ur.), nav. delo, str. 872, ki navaja, da je nemško Zvezno ustavno sodišče razvilo 

t. i. teorijo o pomembnosti oziroma bistvenosti zadeve, po kateri mora obstajati soodvisnost med pomenom 

zakonske ureditve in obliko pravne norme.

52 Poročevalec DZ, št. 26/06, str. 36.

53  Tak primer je npr. tretji odstavek 6. člena ZVS, ki določa, da so registrirane verske skupnosti pravne osebe 

zasebnega prava in da imajo pravico do pridobitve pravne osebnosti tudi njihovi sestavni deli.
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ZVS). Smiselno enako velja za 25. člen ZVS: do pravice do individualne in kolektivne 
verske duhovne oskrbe so upravičeni tisti pripadniki registriranih verskih skupnosti, 
ki so v bolnišnicah ali v socialnovarstvenih zavodih, ki opravljajo institucionalno 
varstvo (prvi odstavek 25. člena ZVS). Socialnovarstveni zavodi, ki opravljajo insti-
tucionalno varstvo, so javni socialnovarstveni zavodi, opredeljeni v 50. do 54. členu 
Zakona o socialnem varstvu (Uradni list RS, št. 54/92 in nasl. – v nadaljevanju ZSV), 
pa tudi drugi socialnovarstveni zavodi (59. člen ZVS), ki opravljajo institucionalno 
varstvo. Pojem institucionalnega varstva v zavodih izhaja iz prvega odstavka 16. člena 
ZSV, in sicer pomeni vse oblike pomoči v zavodu, s katerimi se upravičencem nado-
meščajo ali dopolnjujejo funkcije doma in lastne družine, zlasti pa bivanje, organizi-
rana prehrana in varstvo ter zdravstveno varstvo. 

  Prav tako je z razlago mogoče opredeliti vsebino ter s tem v zadostni meri tudi obseg 
pravice do redne individualne in kolektivne verske duhovne oskrbe (iz prvega od-
stavka 24. in iz prvega odstavka 25. člena ZVS). Po svoji naravi je to nedoločen pravni 
pojem, ki ga je mogoče pri uporabi vsebinsko napolniti. Nedoločen je namreč le 
na abstraktno-regulativni ravni, vsebinsko določljiv pa je ob stiku s konkretnim ži-
vljenjskim razmerjem.54 Bistvo nedoločnih pravnih pojmov je, da jih zakonodajalec 
v opisu abstraktnega dejanskega stanu uporabi tedaj, kadar želi s takšnim pojmom 
zajeti različne dejanske dogodke in stanja, ki imajo skupno pomensko vsebino (tako 
Ustavno sodišče v odločbi št. U-I-136/07 z dne 10. 9. 2009, Uradni list RS, št. 74/09). 
Vsebina pravice do verske duhovne oskrbe je torej določljiva glede na cilj zakonskega 
urejanja (zagotoviti uresničevanje verske svobode pridržanim osebam oziroma oskr-
bovancem v navedenih institucijah, ker bi jim bilo sicer to onemogočeno oziroma 
bistveno oteženo) in ob upoštevanju raznolikosti konkretnih življenjskih primerov 
(zlasti različnosti konkretnih verskih ravnanj posameznih veroizpovedi in različnosti 
oblik zagotavljanja te pravice v konkretnih situacijah, npr. zaradi različnega števila 
vernikov v zavodih oziroma bolnišnicah in njihove (ne)možnosti samostojnega ude-
janjanja verske svobode). Pri tem je treba izhajati iz splošnega pomena verske duhov-
ne oskrbe. Ta vsebuje elemente pozitivne verske svobode, in sicer pravice do izpove-
dovanja vere in do njenega izvrševanja tako na individualni kot na kolektivni ravni, 
kar vključuje tudi stik z duhovniki in sodelovanje pri izvrševanju verskih obredov. 
Nekatere vidike verske duhovne oskrbe pa je zakonodajalec že sam posebej opredelil 
(v petem odstavku 24. člena ZVS in četrtem odstavku 25. člena ZVS), ker je ocenil, da 
jih ni treba določiti šele glede na okoliščine konkretnih primerov. To so sodelovanje 
pri verskih obredih, organiziranih v zavodu, in prejemanje knjig z versko vsebino ter 
napotkov. Stopnja nedoločnosti pojma verske duhovne oskrbe torej ni previsoka.

  Materialne pogoje za uresničevanje pravice do redne individualne in kolektivne ver-
ske duhovne oskrbe pridržanim osebam zagotavlja ministrstvo, pristojno za pravo-
sodje (drugi odstavek 24. člena ZVS), bolnišnice oziroma zavodi, ki opravljajo insti-
tucionalno varstvo, pa zagotavljajo prostorske in tehnične pogoje za versko duhovno 
oskrbo oskrbovancev v teh zavodih (šesti odstavek 25. člena ZVS).

54  M. Pavčnik, Teorija prava, Cankarjeva založba, Ljubljana 1997, str. 53.
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  V prvem, drugem, petem in šestem odstavku 24. člena ZVS ter v prvem, četrtem in pe-
tem odstavku 25. člena ZVS so torej dovolj jasno in določno opredeljeni upravičenci do 
verske duhovne oskrbe pa tudi vsebinski pomen te pravice. Glede na to imata ministr-
stvi v njih zadostno vsebinsko podlago pa tudi zadostno odprtost (širino) pri podzakon-
ski ureditvi organizacijskih vprašanj pri uresničevanju svobode vere (ki jo tretji odstavek 
25. člena ZVS izrecno zapoveduje za oskrbovance socialnovarstvenih zavodov, ki se za-
radi zdravstvenih in starostnih težav ne morejo udeleževati obredov zunaj zavoda, med-
tem ko 24. člen ZVS o tem molči). Zato tudi zatrjevano neskladje z načelom zakonitosti 
iz drugega odstavka 120. člena Ustave v tem delu ni podano. Dejstvo, da v 24. členu ZVS 
ni izrecne „izvršilne klavzule“, ni pomembno. Ustavno sodišče je že večkrat poudarilo, 
da izrecno pooblastilo izvršilni oblasti v zakonu ni potrebno in da t. i. izvršilna klavzula 
(zakonska določba, da je treba izdati izvršilne predpise v določenem roku) pomeni le, da 
zakonodajalec izdaje izvršilnih predpisov ni v celoti prepustil presoji izvršilne oblasti, 
ampak ji je z zakonom naložil, da mora urediti določena vprašanja (tako npr. v odločbi 
št. U-I-58/98 z dne 14. 1. 1999, Uradni list RS, št. 7/99, in OdlUS VIII, 2).

  Navedene določbe prvega, drugega, petega in šestega odstavka 24. člena ter prvega, 
četrtega in petega odstavka 25. člena ZVS torej pridržanim osebam in oskrbovancem, 
ki so pripadniki registriranih verskih skupnosti, zagotavljajo pravico do verske du-
hovne oskrbe. Člen 24 ZVS pa v delu tretjega odstavka, ki ga Ustavno sodišče ni raz-
veljavilo, izrecno predvideva dodatno možnost za zagotavljanje te pravice, kadar to 
upravičuje dovolj veliko število pridržanih vernikov na ravni države. Gre za možnost 
zagotavljanja storitev duhovnikov, ki bi jih za kontinuirano opravljanje verske službe 
v teh zavodih plačala država. Predlagatelj očita tej določbi pomanjkanje vsebinskih 
kriterijev za določitev podzakonske ureditve. 

  V zvezi s tem je treba poudariti dvoje. Prvič, državno financiranje za opravljeno delo 
zaporniških duhovnikov ni element človekove pravice iz prvega odstavka 41. člena 
Ustave, hkrati pa ni v neskladju s prvim odstavkom 7. člena Ustave, če ne temelji na 
državni zaposlitvi duhovnika. Drugič, ta določba ne pomeni klasičnega oblastnega de-
lovanja države, ampak gre za pospeševalno oziroma spodbujevalno delovanje. Glede 
na to je zahteva po preciznosti in restriktivnosti zakonskega pooblastila manj stroga. 
Ob takih izhodiščih daje po oceni Ustavnega sodišča izpodbijana določba Ministrstvu 
za pravosodje zadostne kriterije in zadostno usmeritev, hkrati pa tudi dovolj potreb-
nega manevrskega prostora za odzivanje ob spremenjenih okoliščinah. Kriterij, ki ga 
mora upoštevati, je dovolj veliko število pridržanih iste veroizpovedi na ravni države. 
Iz izpodbijane določbe, posebej v povezavi z nerazveljavljenim delom četrtega od-
stavka 24. člena ZVS, ki določa, da lahko duhovnik nemoteno opravlja svojo službo 
in brez nadzora obiskuje pridržane osebe ustrezne veroizpovedi ob primernem času, 
je očitno prepoznaven tudi namen zakonskega pooblastila pristojnemu ministrstvu. 
To je zagotoviti pridržanim osebam kontinuirano versko duhovno oskrbo s stalnim 
angažiranjem duhovnikov, če se glede na število vernikov iste veroizpovedi to izkaže 
za potrebno. Ker je takšno število izrazito odvisno od konkretnih, spreminjajočih se 
situacij, je zakonodajalec pristojnemu ministrstvu upravičeno pustil širši manevrski 
prostor, ko je število opredelil kot pravni standard. Pri tem pa ga je omejil s tem, da 
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mora v primeru, ko je standard „dovolj velikega števila“ izpolnjen, zagotoviti takšen 
način sodelovanja duhovnikov. Pri presoji, ali sta standarda „dovolj veliko število“ 
vernikov in „potrebno število“ duhovnikov izpolnjena, mora upoštevati zakonoda-
jalčev cilj: do pridržanih oseb bolj prijazno zagotavljanje verske duhovne oskrbe s 
stalno vključenostjo duhovnikov. Čeprav zakon ne določa ozko meja ministrskega od-
ločanja, ne omogoča arbitrarnega določanja pogojev za stalni angažma duhovnikov. 
Pristojno ministrstvo mora upoštevati različne situacije, zlasti konkretne in spremi-
njajoče se podatke o številu pridržanih oseb in o njihovi verski pripadnosti.

  Zato 24. in 25. člen ZVS nista v neskladju niti z načelom jasnosti in določnosti iz 2. 
člena Ustave niti z načelom legalitete iz drugega odstavka 120. člena Ustave (6. točka 
izreka). Ali je sicer jasno določen krog naslovnikov, ki je omejen zgolj na pripadnike 
registriranih verskih skupnosti (in torej izključuje pripadnike neregistriranih verskih 
skupnosti), skladen z drugimi določbami Ustave (zlasti s pozitivnim vidikom verske 
svobode iz prvega odstavka 41. člena Ustave), Ustavno sodišče ni presojalo, ker pre-
dlagatelj ni podal takšnih očitkov.  

B. – VI.
Presoja verske duhovne oskrbe v vojski in policiji (22. in 23. člen ZVS ter tretji 

odstavek 52. člena ZObr-UPB1)
  Členoma 22 in 23 ZVS ter tretjemu odstavku 52. člena ZObr-UPB1, ki urejajo versko 

duhovno oskrbo v vojski in policiji, predlagatelj očita v prvi vrsti, da ne vsebujejo krite-
rijev, po katerih bi se določali upravičenci do verske duhovne oskrbe, in da prepuščajo 
urejanje ustavne pravice podzakonskim aktom. Ureditvi verske duhovne oskrbe v voj-
ski poleg tega očita neskladje s svobodo vesti, ker naj bi pripadnikom vojske nenehno 
zagotavljala versko duhovno oskrbo, in ne le tedaj, ko bi jim bila verska svoboda de-
jansko onemogočena. Ker slednjo 23. člen ZVS zagotavlja pripadnikom policije samo 
v okoliščinah, ko jim je oteženo uresničevanje verske svobode (in ne nenehno), naj bi 
bila 22. in 23. člen neskladna tudi z načelom enakosti (drugi odstavek 14. člena Ustave).

Presoja z vidika zahteve načela jasnosti in določnosti predpisov ter z vidika načela legalitete
  Člen 22 ZVS določa, da imajo pripadnice in pripadniki Slovenske vojske med voja-

ško službo pravico do verske duhovne oskrbe v skladu s predpisi o vojaški službi in 
obrambi države. Po tretjem odstavku 52. člena ZObr-UPB1 ima vojaška oseba med 
vojaško službo pravico do religiozne duhovne oskrbe, organizacijo te oskrbe in način 
izvrševanja pravice do te oskrbe pa določi minister. 

  Neutemeljen je očitek o neskladju teh določb z 2. členom Ustave, ker naj krog upra-
vičencev ne bi bil jasno določen.

  Sedes materiae urejanja verske duhovne oskrbe v vojski je 22. člen ZVS. Ta, v razmerju 
do predpisov o vojaški službi in obrambi države kasnejši predpis to pravico (glede 
na zgodovinsko, namensko in sistematično razlago – glej 151. točko obrazložitve) v 
poglavju IV ZVS opredeljuje kot pravico pripadnikov registriranih cerkva in drugih 
verskih skupnosti. Konkretneje pa pripadnice in pripadnike Slovenske vojske, ki so 
upravičeni do verske duhovne oskrbe, opredeljujejo že navedeni tretji odstavek 52. 
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člena ZObr-UPB1 ter prvi in drugi odstavek 76. člena Zakona o službi v Slovenski 
vojski (Uradni list RS, št. 68/07 – v nadaljevanju ZSSloV), na katere napotuje 22. člen 
ZVS. To torej pomeni, da so upravičenci do verske duhovne oskrbe naslednji pripa-
dniki registriranih verskih skupnosti: vojaške osebe med vojaško službo (tretji odsta-
vek 52. člena ZObr-UPB1) in, kolikor niso zajeti v tej opredelitvi, pripadniki stalne 
sestave, pogodbeni pripadniki rezervne sestave med opravljanjem vojaške službe in 
usposabljanjem, osebe med prostovoljnim služenjem vojaškega roka in drugi pripa-
dniki, če zanje ZSSlov tako določa (drugi odstavek 76. člena ZSSloV). Pojma vojaške 
osebe in vojaške službe po ZObr-UPB1 določa ta zakon (48. člen in 14. točka 5. člena 
ZObr-UPB1). Navedeno zadošča za presojo, da krog upravičencev ni nedoločen. 

  Vse, kar je Ustavno sodišče v 152. točki obrazložitve povedalo o ustavni skladnosti ne-
določnega pravnega pojma „pravica do verske duhovne oskrbe“, velja tudi pri presoji 
jasnosti in določnosti 22. člena ZVS in tretjega odstavka 52. člena ZObr-UPB1. Vsebina 
pravice do verske duhovne oskrbe oziroma pravice do religiozne duhovne oskrbe je 
torej določljiva glede na cilj zakonskega urejanja (zagotoviti uresničevanje verske svo-
bode pripadnikom vojske, ker bi jim bilo sicer to onemogočeno oziroma bistveno ote-
ženo, ob upoštevanju posebnih obremenitev, povezanih z naravo dela) in upoštevajoč 
raznolikosti konkretnih življenjskih primerov (zlasti npr. kraj in razmere, kjer deluje 
poveljstvo, enota ali zavod – tako izrecno tudi drugi odstavek 76. člena ZSSloV). Glede 
na to stopnja nedoločnosti pojma ni previsoka, zato neskladje z 2. členom Ustave ni 
podano. Ker dajeta izpodbijani normi o pravici do verske duhovne oskrbe pristojnemu 
ministrstvu zadostno vsebinsko podlago, pa tudi zadostno odprtost (širino) pri uredi-
tvi organizacijskega vidika njenega uresničevanja (zlasti kraj in razmere), tudi nista 
neskladni z načelom legalitete iz drugega odstavka 120. člena Ustave.

  Pravkar zapisano smiselno enako velja za enakovrstne očitke o neskladjih 23. člena 
ZVS. Dodati je treba le še to, da pojem policist oziroma policistka izhaja iz tretjega 
člena Zakona o policiji (Uradni list RS, št. 66/09 – uradno prečiščeno besedilo in 
22/10 – v nadaljevanju ZPol-UPB7) in da so „okoliščine, ko je uresničevanje verske 
svobode oteženo“, prav tako očitno določljiv pravni standard. Slednjemu predlagatelj 
tudi sicer ne oporeka konkretno.

  Neskladja 22. in 23. člena ZVS ter tretjega odstavka 52. člena ZObr-UPB1 z načeloma 
jasnosti in določnosti predpisov iz 2. člena Ustave in z načelom legalitete iz drugega 
odstavka 120. člena Ustave torej ni. Ali je sicer jasno določen krog naslovnikov, ki je 
omejen zgolj na pripadnike registriranih verskih skupnosti (in torej izključuje pripa-
dnike neregistriranih verskih skupnosti), skladen z drugimi določbami Ustave (zlasti 
s pozitivnim vidikom verske svobode iz prvega odstavka 41. člena Ustave), Ustavno 
sodišče ni presojalo, ker predlagatelj ni podal takšnih očitkov.  

Presoja 22. člena ZVS z vidika negativne verske svobode in načela o ločenosti države  
in verskih skupnosti

  Predlagatelj ocenjuje, da je ureditev verske duhovne oskrbe v vojski iz 22. člena ZVS, 
ker ta ne zajema le tistih njenih pripadnikov, ki si te oskrbe dejansko ne morejo zago-
toviti sami zunaj ustanove, v neskladju z „načelom svobode vesti“.  Pri tem se sklicuje 
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na odločbo št. U-I-68/98, v kateri je Ustavno sodišče presodilo, da pri vprašanju vero-
uka v javnih vrtcih in šolah pretehta negativni vidik svobode vere otrok in njihovih 
staršev nad pozitivnim vidikom, in ocenilo, da prepoved konfesionalne dejavnosti v 
javnih šolah in vrtcih ni v neskladju s prvim in tretjim odstavkom 41. člena Ustave. 

  Ustavno sodišče šteje, da pritožnik smiselno zatrjuje neskladje s t. i. negativnim vidi-
kom verske svobode iz drugega odstavka 41. člena Ustave. Njegov pomen je Ustavno 
sodišče v splošnem razložilo že v 85. in 86. točki obrazložitve. Posamezniku med 
drugim zagotavlja, da ni dolžan imeti vere niti se o tem ni dolžan izreči, da ga ni 
dopustno siliti k izpovedovanju vere niti k sodelovanju pri ravnanjih, ki pomenijo 
izvrševanje vere. V zadevi št. U-I-68/98 je Ustavno sodišče sprejelo tudi stališče, da 
negativna verska svoboda od države terja preprečitev vsakršne prisilne (neželene) 
konfrontacije posameznika s kakršnim koli verskim prepričanjem. 

  Podobno kot ni vsako z vero spodbujeno ravnanje zavarovano s pozitivno versko 
svobodo (glej 84. točko obrazložitve), tudi vsaka posameznikova zaznava izpovedo-
vanja ali izvrševanja vere še ne pomeni takšne konfrontacije z verskim prepričanjem, 
ki bi pomenila poseg v njegovo negativno versko svobodo. Tako sama po sebi vidna 
ali zvočna zaznava verskih obeležij (npr. pogled na cerkev ali mošejo, na versko pro-
cesijo, na vernika v verskih oblačilih, petje muezina ali zvok cerkvenih zvonov) ne 
more pomeniti prisilne konfrontacije z vero, pred katero mora država obvarovati 
posameznika. To izhaja tudi iz stališča Ustavnega sodišča v odločbi št. U-I-111/04, 
da zgolj obstoj objekta z zunanjimi verskimi obeležji na zemljišču, ki je skladno s 
prostorsko zakonodajo namenjeno gradnji verskega objekta, sam po sebi še ne more 
pomeniti posega v negativni vidik verske svobode. Drugačno, širše pojmovanje po-
segov v negativno versko svobodo bi bilo nezdružljivo z ustavno varovano vredno-
to pluralne demokratične družbe. Kot primer nedopustnega poseganja v negativno 
versko svobodo je v praksi ESČP prepoznana npr. obvezna prisega na biblijo pri 
prevzemu državne funkcije55 in namestitev križev v učilnicah javnih šol.56 Podobno 
šteje nemška ustavnosodna presoja namestitev križev in razpel v učilnicah obveznih 
državnih šol za nedopusten poseg v negativno svobode vere,57 ameriška judikatura pa 
npr. molitve in blagoslavljanje na maturitetnih slovesnostih v javnih šolah.58 Vsem 
naštetim primerom je skupna bolj ali manj posredna prisilnost soočenja z verskimi 
elementi oziroma celo sodelovanje pri izvrševanju vere.

  Čeprav je vojska kot organ v sestavi ministrstva simbol države (tudi navzven, do 
tretjih oseb), pa ne more biti poseženo v negativno versko svobodo nevernega ozi-
roma drugače vernega pripadnika tega organa zgolj z zavedanjem, da imajo drugi 
(verni) pripadniki istega organa možnost verske duhovne oskrbe – tudi z udeležbo 
pri verskem obredu, ki ga v organizacijskem oziroma finančnem smislu zagotavlja 
država. Bistveno je namreč, da ni elementa prisilnosti soočenja z izpovedovanjem 

55 Zadeva Buscarini in drugi proti San Marinu (sodba z dne 18. februarja 1999).

56 Zadeva Lautsi proti Italiji (sodba z dne 3. novembra 2009, ki je predložena velikemu senatu).

57 Sodba nemškega Zveznega ustavnega sodišča z dne 16. 5. 1995, št. 1BvR 1078/91.

58 Sodba Vrhovnega sodišča Združenih držav Amerike v zadevi Lee proti Weisman, 505 U. S. 577 (1992).
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in izvrševanjem vere, ki ga omogoča država. Negativna verska svoboda je pripadni-
kom vojske v celoti zagotovljena že s tem, ko je prepuščeno njihovi svobodni izbiri, 
ali bodo pravico do verske duhovne oskrbe uveljavili ali je ne bodo. Za poseg v 
navedeni vidik verske svobode bi lahko šlo npr. v primeru, če bi država vplivala na 
voljo pripadnikov vojske pri odločanju, ali bodo uveljavili svojo pravico do verske 
duhovne oskrbe, ali če bi npr. nameščala verske obeležitve v prostore, ki niso name-
njeni verskemu obredju, oziroma dopuščala že nameščene verske obeležitve takih 
prostorov. Pravica, ki jo zagotavlja 22. člen ZVS, ne zapoveduje ničesar takega, njena 
ustavnoskladna razlaga pa ničesar takega ne dopušča.

  Da bi lahko bil obseg zagotavljanja verske duhovne oskrbe v vojski neskladen z na-
čelom nevtralnosti (kot osrednjo sestavino načela o ločenosti države in verskih sku-
pnosti iz prvega odstavka 7. člena Ustave), predlagatelj sicer ne zatrjuje izrecno. Kljub 
temu je treba glede na vsebino njegovih očitkov oceniti, da niti takšno neskladje ni 
podano. Splošno je že bilo pojasnjeno, da mora država, če je to nujno za izvrševanje 
pozitivne verske svobode, okrnjeno svobodo posameznikov nevtralizirati tudi z ak-
tivnim delovanjem, ki naj ublaži nastalo prikrajšanje. Kar terja človekova pravica iz 
prvega odstavka 41. člena Ustave, pa ne more biti neskladno z načelom o ločenosti, 
ki izvira iz te človekove pravice in ki je orodje za njeno zagotavljanje. Vendar niti 
prekoračitev mere, ki jo zahteva Ustava v prvem odstavku 41. člena, sama po sebi ne 
pomeni kršitve načela o ločenosti države in verskih skupnosti vse dotlej, dokler se 
država pri tem ne istoveti s katero koli veroizpovedjo in dokler do slednjih pristopa 
enakopravno. Da katera od teh zahtev pri zagotavljanju pravice do verske duhovne 
oskrbe v vojski ni spoštovana, predlagatelj niti ne trdi.

  Ustavno sodišče je v primeru javnih vrtcev in šol široko pojmovalo obseg varovane 
negativne verske svobode in načela o ločenosti države in verskih skupnosti, na kar 
smiselno opozarja tudi predlagatelj. Presodilo je, da je že sam javni prostor teh vrt-
cev in šol manifestacija države in da glede na to načelna prepoved konfesionalne 
dejavnosti v njih ne pomeni nedopustnega nesorazmerja med pozitivnim vidikom 
svobode vere in pravice staršev, da vzgajajo svoje otroke v skladu z lastnimi verskimi 
prepričanji na eni strani in negativnim vidikom na drugi strani. Vendar je položaj, ko 
gre za javni šolski prostor in prostor javnega vrtca, v katerih potekata izobraževanje 
in vzgoja otrok, ki se osebnostno šele oblikujejo in katerih voljna sposobnost (pravi-
loma) še ni popolna, posledice njihove dovzetnosti na vzgibe iz takšnega okolja pa 
niso predvidljive, bistveno drugačen kot obravnavani položaj, ko gre za odgovorne, 
voljno sposobne odrasle. Da je treba v javnem šolskem prostoru, še zlasti, ko gre za 
mlajše otroke, posebej skrbno varovati nevtralnost šolskega sistema, upoštevaje pri 
tem dejstvo, da je obvezen za vse, ne glede na vero, in da naj bi bil njegov namen 
pospeševati kritično mišljenje učencev, izhaja tudi iz odločitev ESČP (npr. zadeva 
Dahlab proti Švici, sklep z dne 15. februarja 2001, in Lautsi proti Italiji).59 

59  V zadevi Dahlab proti Švici je ESČP ocenilo, da načelo laičnosti, na katero se je sklicevala Švica, ko je učiteljici 

v javni osnovni šoli prepovedala nošnjo islamske naglavne rute, nekaterim javnim uslužbencem dovoljuje 

nekatere omejitve izražanja njihove verske svobode, še posebej v šolskem okolju, ko gre za mlajše otroke, na 
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Presoja dopustnosti razlikovanja pri zagotavljanju verske duhovne oskrbe v vojski in policiji 
(22. in 23. člen ZVS)

  V nadaljevanju je Ustavno sodišče presojalo ustavno skladnost zatrjevane neenako-
sti med ureditvijo verske duhovne oskrbe v vojski in policiji. Pri tem je na podlagi 
načela enakosti iz drugega odstavka 14. člena Ustave ocenjevalo, ali sta položaja pri-
padnikov vojske in pripadnikov policije v tem pogledu enaka, in če sta, ali obstaja ra-
zumen, v naravi stvari utemeljen razlog za različno ureditev obsega verske duhovne 
oskrbe enih in drugih.

  Tisto, zaradi česar je zakonodajalec uzakonil pravico do verske duhovne oskrbe pri-
padnikov vojske in policije, je součinkovanje dveh vrst okoliščin. Prve so okoliščine 
zaprtosti okolja opravljanja dela. Te bistveno otežujejo ali celo onemogočajo zlasti ko-
lektivni vidik izvrševanja verske svobode (bivanje v posebnih ustanovah zaprtega tipa, 
omejenost izhodov, krajevna oddaljenost verske skupnosti). Druge pa so povezane z 
naravo vojaške oziroma policijske službe. Ta lahko zaradi nekaterih svojih značilnosti 
(soočanje s posegi v nedotakljivost življenja, soočanje z lastno minljivostjo ipd.) pri 
posameznikih posebej intenzivno sproža moralne, etične dileme in premisleke, na ka-
kršne odgovarjajo religiozna prepričanja. Primerjana položaja sta torej podobna, ker 
se navedene okoliščine (lahko) pojavljajo pri izvrševanju obeh navedenih poklicev.

  Pripadnikom vojske, odkar ni več naborniškega sistema, dostopnost verske duhovne 
oskrbe ni pomembneje okrnjena, ko so ti v mirnodobnem času na območju drža-
ve (in ne gre za t. i. stanje pripravljenosti). Odtlej namreč niti pripadniki poklicne 
sestave vojske niti njene rezervne sestave niso več podvrženi dolgotrajnejšemu ob-
veznemu zaprtemu bivanju v vojašnicah, krajevno in socialno ločeni od siceršnjega 
življenjskega toka.60 Tako je pripadnikom vojske in policistom v mirnodobnem času 
oziroma ko ni t. i. izrednih razmer, dostop do verske oskrbe bistveno omejen pred-
vsem med (dolgotrajnejšimi) usposabljanji v tujini oziroma med sodelovanjem v 
različnih operacijah zunaj države. Zakonodajalec je izhajal iz izhodišča, da je koli-
čina časa, preživetega v zaprtem okolju – tj. na usposabljanjih in operacijah v tujini 
–, pri povprečnem pripadniku vojske večja kot pri povprečnem policistu. To izhaja 
že iz zakonodaje, ki opredeljuje sodelovanje enih in drugih pripadnikov pri tovr-
stnih nalogah. ZPol-UPB7 tako v prvem odstavku 19. člena določa, da policija na 
prošnjo mednarodnih organizacij ali na podlagi meddržavnih sporazumov sodeluje 
v tujini pri opravljanju policijskih ali drugih nevojaških nalog. Po drugi strani pa je 
sodelovanje v mednarodnih varnostnih povezavah, ki so podlaga za udeležbo pripa-
dnikov vojske pri operacijah v tujini, v 2. členu ZObr-UPB1 opredeljeno kot eno iz-
med orodij za uresničitev temeljnega namena obrambe. Predvsem pa predpostavko 
o tem, da povprečen pripadnik vojske preživi več časa v oddaljenem zaprtem okolju 
kot povprečen policist, potrjujejo podatki o številu (preteklih in trenutnih) misij in 

katere je lažje vplivati kot na starejše. V zadevi Lautsi proti Italiji pa je ESČP presodilo, da obvezna namestitev 

križev v obveznih javnih šolah, še posebej v učilnicah, krši svobodo vere učencev in pravico njihovih staršev 

vzgajati otroke skladno z lastnimi prepričanji.

60  Izjema velja le za tiste posameznike, ki se prostovoljno odločijo za služenje trimesečnega vojaškega roka, 

vendar tudi ti v vojašnicah praviloma ne preživljajo koncev tedna.
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mednarodnih operacij ter o številu pripadnikov vojaških oziroma policijskih pripa-
dnikov na njih. Tako je leta 2009 v desetih mednarodnih operacijah in misijah skupaj 
sodelovalo od 427 do 528 pripadnikov Slovenske vojske,61 medtem ko je bilo 1. 9. 
2009 na misijah 22 slovenskih policistov.62 Na vseh mirovnih misijah od leta 1997 
do leta 2009 je sodelovalo 293 policistov. Povprečje zadnjih 8 let pa se giblje okoli 
30 policistov letno, kar pomeni 0,3 % vseh zaposlenih policistov.63 Po drugi strani 
je v mirovnih operacijah Organizacije združenih narodov od leta 1997 do leta 2009 
sodelovalo že več kot 4200 slovenskih vojakov (vrhunec je bil leta 2008, ko je po svetu 
delovalo 961 pripadnikov Slovenske vojske, kar je več kot 13 % vseh vojakov).64 

  Različnost narave tipičnega vojaškega in tipičnega policijskega dela se lahko odraža 
tudi v različni zakonodajalčevi oceni pogostosti in intenzivnosti doživljanja moralnih 
in etičnih dilem ter vprašanj vesti pri pripadnikih vojske na eni strani in pri policistih 
na drugi strani. Vojska skrbi za mednarodni mir, varnost in stabilnost, njena osrednja 
naloga pa je odvračanje vojaške agresije in izvajanje vojaške obrambe. Vojaška obram-
ba pomeni obrambo z orožjem in z drugimi vojaškimi sredstvi (1. točka 5. člena ZObr-
-UPB1). Tako npr. Ministrstvo za obrambo opredeljuje, da je namen sil za bojevanje, da 
„… z ognjeno močjo in manevrom v neposrednem spopadu porazijo nasprotnika“.65 
Pomemben opredelilni element poslanstva vojakov, podčastnikov in častnikov, ki se-
stavljajo jedro pripadnikov vojske, je vnaprejšnja privolitev v izpostavljanje nedota-
kljivosti lastnega življenja in pripravljenost posegati v nedotakljivost življenja drugih. 
Gotovo se takšne situacije pojavljajo tudi pri delu policistov. Vendar glede na splošno 
znano tipično naravo policijskega dela66 ni nerazumna ocena, da situacije, ki jih je 
zakonodajalec po merilu pretežnosti ocenil kot tipične za vojaško službo, za policijsko 
službo niso tipične, ker se ne pojavljajo v pretežni, ampak v manjši meri. 

  Pavšaliziranje oziroma opredeljevanje tipičnih primerov po kriteriju pretežnih la-
stnosti je naravna sestavina zakonodajne pristojnosti. Takšno tipiziranje ni nerazu-
men razlog za različno določitev količine verske duhovne oskrbe za vsakega od pri-
merjanih položajev. Zakonodajalec je torej ocenil, da terjata večja pogostost ločenosti 
iz splošnega družbenega okolja (večja številčnost operacij na tujem) in tipična narava 
vojaške službe (ki intenzivneje in pogosteje vključuje moralne in etične dileme vesti, 

61  Dostopno na spletni strani http://www.slovenskavojska.si/mednarodno-sodelovanje/mednarodne-operacije-

-in-misije/ (24. 9. 2009).

62  Dostopno na spletni strani http://www.policija.si/index.php/mednarodno-sodelovanje/mednarodne-civilne-

-misije (25. 9. 2009).

63  Dostopno na spletni strani http://www.policija.si/index.php/mednarodno-sodelovanje/mednarodne-civilne-

-misije (25. 9. 2009).

64  S. Konobelj in J. Slapar,  Sodelovanje držav v mirovnih operacijah OZN v luči članstva v varnostnem svetu 

OZN, v: R. Bric (ur.), Zbornik Sodelovanje Republike Slovenije v mednarodnih operacijah in misijah, Mini-

strstvo za obrambo Republike Slovenije, Ljubljana 2009, str. 37–38.

65  Dostopno na spletni strani http://www.slovenskavojska.si/struktura/sile-za-bojevanje/ (24. 9. 2009).

66  To je, glede na prvi odstavek 3. člena ZPol-UPB7, zagotavljanje varnosti ljudi in premoženja, preprečevanje, 

odkrivanje in preiskovanje prekrškov ter kaznivih dejanj, vzdrževanje javnega reda in miru, nadzor državne 

meje, urejanje in nadzor cestnega prometa.
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kakršne lahko lajša verska duhovna oskrba) večji obseg zagotavljanja verske duhovne 
oskrbe. S tem je zakonodajalec izvršilni oblasti omogočil način organiziranja verske 
duhovne oskrbe v vojski, ki bo zagotavljal njeno stalnost (npr. s stalno prisotnostjo 
ustreznih duhovnikov). Če je izvrševanje verske duhovne oskrbe organizirano tako, 
da je nenehno na voljo, so ga po naravi stvari lahko deležni tudi tisti pripadniki voj-
ske, ki jim gibanje ni omejeno. Pri policistih pa je zakonodajalec zaradi manjšega ob-
sega oziroma intenzivnosti navedenih okoliščin izhajal iz predpostavke izjemnosti, 
ne pa tipičnosti situacij, ki terjajo takšno oskrbo. Zato jo je predvidel ožje, izvršilna 
oblast pa jo lahko zagotovi z ad hoc organizacijo zgolj za tiste, ki jo potrebujejo v 
takšnih konkretnih situacijah. Različna pogostost in intenzivnost okoliščin, ki terjajo 
versko duhovno oskrbo, je razumen razlog za različno določitev obsega te oskrbe.

  Ker zakonodajalčevo zagotavljanje različnega obsega pravice do verske duhovne 
oskrbe v vojski in policiji temelji na razumnem, v naravi stvari utemeljenem kriteri-
ju, 22. in 23. člen ZVS nista neskladna z Ustavo. 

  Glede na navedeno je Ustavno sodišče presodilo, da 22. in 23. člen ZVS ter prvi odsta-
vek 52. člena ZObr-UPB1 niso v neskladju z Ustavo (7. točka izreka).

B. – VII.
Presoja svobode gradnje in uporabe prostorov in stavb za verske namene  

(26. člen ZVS)
  Prvi odstavek 26. člena ZVS določa, da imajo cerkve in druge verske skupnosti pra-

vico graditi in vzdrževati prostore in stavbe za bogoslužje, druge verske obrede ter 
za druga zbiranja in da imajo pravico do prostega dostopa do njih. Drugi odstavek 
določa, da se v novih urbanističnih predelih, zlasti tistih, namenjenih za stanovanje 
in prebivanje, pri pripravi prostorskega akta glede predvidene prostorske ureditve 
pridobijo in sporazumno uskladijo tudi potrebe, priporočila in interesi cerkva ter 
drugih verskih skupnosti ob upoštevanju številčnosti pripadnikov cerkva in drugih 
verskih skupnosti. Pripravljavec mora v predlogu oceniti potrebo po verskih objek-
tih. Po tretjem odstavku istega člena je treba prostorske akte iz drugega odstavka, ki 
so bili v veljavi ob uveljavitvi ZVS, v razumnem roku ustrezno dopolniti in popraviti, 
če obstajata za to interes in potreba tam navzočih cerkva in drugih verskih skupnosti, 
na katere se ti prostorski akti nanašajo.

Presoja z vidika načela jasnosti in določnosti norm
  Predlagatelj meni, da ni jasno, ali se izpodbijane določbe nanašajo zgolj na registri-

rane ali tudi na neregistrirane verske skupnosti.
  Ustavno sodišče ocenjuje, da so naslovniki norm iz 26. člena ZVS jasno določeni. 

Enako kot je razložilo že za nekatere druge določbe iz poglavja IV ZVS z naslovom 
„Pravice registriranih cerkva in drugih verskih skupnosti ter njihovih pripadnikov“, 
se namreč tudi v isto poglavje umeščeni 26. člen ZVS nanaša na registrirane verske 
skupnosti in njihove pripadnike. Obširnejša argumentacija, zakaj to izhaja iz zgodo-
vinske, namenske in sistemske metode razlage, je vsebovana v 151. točki obrazložitve 
in smiselno velja tudi za obravnavano situacijo. Zato je Ustavno sodišče ne ponavlja. 
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  Nedoločenost in nejasnost drugega odstavka istega člena vidi predlagatelj v tem, ker 
po njegovem mnenju ne določa kriterijev za uresničevanje pravice do gradnje stavb 
in prostorov, ker ne določa, kaj pomeni „številčnost pripadnikov“, ker ne opredeli, 
za katere prostorske akte gre, kdo so pristojni organi, in ker ne pove, ali so verske 
skupnosti stranke v postopkih sprejemanja prostorskih aktov. 

 Tudi ti očitki niso utemeljeni. 
  Navedeno določbo je treba razlagati skupaj s predpisi s področja urejanja prostora. 

Tako Zakon o prostorskem načrtovanju (Uradni list RS, št. 33/07 in nasl. – v nada-
ljevanju ZPNačrt) v 14. členu jasno opredeljuje prostorske akte (to so v splošnem 
državni, občinski in medobčinski prostorski akti). V 23. do 26., 29. do 37., 46. do 53., 
57. do 61.a in 66. do 68. členu pa določa, kakšen je postopek njihove priprave in spre-
jemanja ter kdo jih pripravlja in kdo o njih odloča. 

  Prav tako ni nejasno, kaj pomeni številčnost pripadnikov, ki se upošteva pri uskla-
jevanju potreb, priporočil in interesov verskih skupnosti pri pripravi prostorskega 
akta. Pomeni, da je število pripadnikov registrirane verske skupnosti na območju, na 
katero se nanaša priprava prostorskega akta, kriterij pri sporazumnem usklajevanju 
potreb in interesov registrirane verske skupnosti za gradnjo v določenem prostoru.

  Končno ni nejasen niti način izvrševanja tega sodelovanja registriranih verskih sku-
pnosti s pripravljavci prostorskih aktov. Upoštevati je treba, da so prostorski akti splo-
šni in ne posamični pravni akti. Postopek njihove priprave in sprejetja torej ni upravni 
postopek. Zato registrirana verska skupnost nima položaja stranke v njem.67 Zahteva 
iz drugega odstavka 26. člena ZVS po pridobivanju in sporazumnem usklajevanju po-
treb, interesov in priporočil registriranih verskih skupnosti v postopku priprave pro-
storskega akta je posebej poudarjena zaveza pripravljavca prostorskega akta, ki sicer 
splošno izhaja že iz ZPNačrt. Že ta namreč z načelom javnosti v 5. členu nalaga pristoj-
nim državnim in občinskim organom, da morajo omogočati izražanje interesov posa-
meznic in posameznikov, skupin prebivalstva in udeležbo vseh zainteresiranih oseb v 
postopkih pripravljanja in sprejemanja prostorskih aktov. Prav tako vsakomur zagota-
vlja pravico biti obveščen o postopkih priprave prostorskih aktov ter pravico sodelovati 
v teh postopkih s pobudami, mnenji in na drugačne načine, skladno z določbami tega 
zakona. Pristojni državni in občinski organi morajo skladno z ZPNačrt in zakonom, ki 
ureja dostop do informacij javnega značaja, vsakomur omogočiti vpogled v prostorske 
akte, strokovna gradiva in druge dokumente, povezane s prostorskim načrtovanjem, 
ter o zadevah prostorskega načrtovanja obveščati javnost. Določena je tudi dolžnost 
pripravljavca, da z javno razgrnitvijo in javno obravnavo omogoči seznanitev javnosti 
z osnutkom prostorskega akta. Preučiti mora pripombe ter predloge, ki jih je ta dala v 
postopku razgrnitve, ter zavzeti stališče o njih. Ta dolžnost je konkretizirana v 32. členu 
ZPNačrt, ko gre za državni prostorski načrt, in v 50. členu ZPNačrt, ko gre za občinski 
prostorski načrt, za občinski podrobni prostorski načrt in za regionalni prostorski na-

67  Da so prostorski akti splošni akti in da v postopku priprave in sprejetja splošnih aktov posameznik nima 

položaja stranke v postopku, je Ustavno sodišče povedalo že večkrat (npr. v sklepu št. U-I-105/98 z dne 22. 6. 

2000, OdlUS IX, 174, in v sklepu št. U-I-246/08 z dne 13. 11. 2008).
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črt. Upoštevaje navedene določbe matičnega ZPNačrt je torej način pridobivanja ter 
sporazumnega usklajevanja potreb, priporočil in interesov registriranih verskih sku-
pnosti pri pripravi prostorskih aktov jasen in določen. Skladno z 18. členom ZPNačrt 
je postopek spremembe in dopolnitve prostorskega akta praviloma enak postopku nje-
gove priprave in njegovega sprejemanja. To pomeni, da opisani način sporazumnega 
usklajevanja pri pripravi prostorskega akta velja tudi, ko gre za dopolnitev oziroma 
popravo takega akta iz tretjega odstavka 26. člena ZVS.

  Očitek o nejasnosti 26. člena ZVS torej ni utemeljen. Zato ta člen ni neskladen z 2. 
členom Ustave. 

Presoja z vidika načela o ločenosti države in verskih skupnosti 
  ZVS v drugem odstavku 26. člena predvideva, da se v novih urbanističnih prede-

lih, zlasti tistih, namenjenih za stanovanje in prebivanje, pri pripravi prostorskega 
akta glede predvidene prostorske ureditve pridobijo in sporazumno uskladijo tudi 
potrebe, priporočila in interesi cerkva ter drugih verskih skupnosti ob upoštevanju 
številčnosti pripadnikov cerkva in drugih verskih skupnosti.

  Po mnenju predlagatelja je navedena določba iz dveh razlogov v neskladju z nače-
lom o ločenosti države in verskih skupnosti. Po eni strani zato, ker naj bi državni 
organ, in ne sama verska skupnost, odločal o potrebi verske skupnosti po verskih 
objektih. Po stališču predlagatelja bi moral državni organ odločati le o primernosti 
objekta glede na prostorske in gradbene zahteve. Neskladje z istim ustavim načelom 
po njegovi oceni pomeni tudi ureditev, po kateri se morajo državni organi in verske 
skupnosti sporazumeti o potrebah in interesih verskih skupnosti. To po njegovem 
mnenju državi nalaga dolžnost rezultata. Na takšno dolžnost naj bi kazal tudi tretji 
odstavek 26. člena ZVS, ki naj bi pristojne organe zavezoval, naj ustrezno popravijo 
že obstoječe in veljavne prostorske akte. 

  Za presojo, ali je z drugim odstavkom 26. člena ZVS predvidena oblika sodelovanja 
registriranih verskih skupnosti pri pripravi prostorskega akta neskladna z načelom o 
ločenosti države in verskih skupnosti, kot trdi predlagatelj, je treba najprej oceniti, kaj 
v zvezi z gradnjo verskih objektov zagotavlja pozitivni vidik svobode vere iz prvega od-
stavka 41. člena Ustave. Glede na ustavnopravna izhodišča urejanja verske svobode in 
položaja verskih skupnosti v razmerju do države namreč vse tisto, kar terja ta človeko-
va pravica, ne more biti neskladno z načelom o ločenosti države od verskih skupnosti.

  Že v odločbi št. U-I-111/04 je Ustavno sodišče sprejelo stališče, da je gradnja verskih 
objektov na način, ki je tradicionalen za izpovedovanje posamezne vere, sestavni del 
pravice do svobode vere (iz prvega odstavka 41. člena Ustave) in svobodnega delovanja 
verskih skupnosti (ki je kot temeljno načelo opredeljeno v drugem odstavku 7. člena 
Ustave).68 Poudarilo je, da je za uresničevanje svobodnega izpovedovanja in izvrševanja 

68  Takšna pravica izhaja tudi iz prakse ESČP (glej B. Vermeulen, nav. delo, str. 769). Enako stališče vsebujejo tudi 

nekateri neobvezujoči mednarodni instrumenti. Na primer Deklaracija Združenih narodov o odpravi vseh 

oblik nestrpnosti in diskriminacije na podlagi vere ali prepričanja, razglašena z resolucijo št. 36/55 dne 25. 

11. 1981 (objavljena v: Človekove pravice, Zbirka mednarodnih dokumentov, I. del, Univerzalni dokumenti, 

Društvo za Združene narode za Republiko Slovenijo, Ljubljana 1995, str. 96), v 6. členu pod točko a) določa, 
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vere (kar vključuje tudi verski pouk, bogoslužje in opravljanje verskih obredov) bistve-
no, da je verskim skupnostim dovoljeno graditi lastne zgradbe, ki ustrezajo njihovemu 
načinu verskega čaščenja in verskim obredom ter običajem. Hkrati je Ustavno sodišče 
zapisalo, da je treba pri tem upoštevati, da se morajo gradnje tudi teh objektov načr-
tovati in graditi v skladu z veljavno pravno ureditvijo o urejanju prostora in gradnji 
objektov. Navedena človekova pravica, ki torej pomeni pravico verskih skupnosti gradi-
ti, imeti in vzdrževati zgradbe, ki ustrezajo njihovemu prepričanju ter tradicionalnemu 
načinu individualnega in zlasti kolektivnega izvrševanja vere, gre vsem verskim sku-
pnostim, ne glede na način njihove organiziranosti oziroma ne glede na registracijo.

  Iz pozitivne verske svobode (in iz načela svobodnega delovanja verskih skupnosti, ki 
je njena sestavina) izvirajoča pravica graditi prostore za izpovedovanje in izvrševanje 
vere predpostavlja dolžnost oblasti (državne in lokalne), da pri načrtovanju posegov 
v prostor ne spregleda ustavno varovanih potreb verskih skupnosti. To se udejanja z 
vključenostjo slednjih v proces sprejemanja prostorskih aktov, v katerem jim mora 
biti zagotovljena možnost izraziti in utemeljiti potrebo po umestitvi verskega objek-
ta v prostor. Pripravljavec prostorskega akta mora to upoštevati in se opredeliti do 
izraženih potreb. Splošna zahteva, da morajo pristojni organi pri prostorskem načr-
tovanju omogočiti izražanje interesov posameznikov in skupin prebivalstva ter jim 
omogočiti udeležbo v teh postopkih, izhaja že iz človekove pravice do sodelovanja 
pri upravljanju javnih zadev iz 44. člena Ustave (glej odločbo št. U-I-372/06 z dne 13. 
11. 2008, Uradni list RS, št. 111/08, Medobčinski uradni vestnik Štajerske in Koroške 
regije, št. 27/08, in OdlUS XVII, 58). 

  Vendar posegi v prostor ne morejo biti prepuščeni različnim (in pogosto med se-
boj nasprotujočim si) zasebnim interesom. Naloga oblasti je, da z načrtovanjem teh 
posegov omogoča skladen prostorski razvoj. Zato obravnava in usklajuje različne 
potrebe in interese razvoja z javnimi koristmi na področjih varstva okolja, ohranja-
nja naravne in kulturne dediščine, varstva naravnih virov, obrambe in varstva pred 
naravnimi in drugimi nesrečami (prvi odstavek 3. člena ZPNačrt). Posege v prostor 
mora načrtovati tako, da med drugim omogoča trajnostni razvoj v prostoru in go-
spodarno rabo zemljišč, kakovostne bivalne razmere, prostorsko usklajeno in med 
seboj dopolnjujočo se razmestitev različnih dejavnosti v prostoru, ohranjanje prepo-
znavnih značilnosti prostora, sanacijo degradiranega prostora, varstvo okolja, narav-
nih virov ter ohranjanje narave, celostno ohranjanje kulturne dediščine ipd. (drugi 
odstavek 3. člena ZPNačrt). Pristojni organi morajo pri tem upoštevati tako javni kot 
zasebni interes ter ju skladno s cilji prostorskega načrtovanja skrbno pretehtati med 
seboj, pri čemer zasebni interes ne sme škodovati javnemu (7. člen ZPNačrt).

da pravica do svobode misli, vesti in veroizpovedi obsega tudi svoboščino „udeleževati se verskih obredov ali 

zbirati se v zvezi z vero ali prepričanjem ter graditi in vzdrževati prostore za te namene“, pod točko e) pa „po-

učevati vero in prepričanje v prostorih, primernih za te namene“. Sklepni dokument dunajskega vrha Konfe-

rence o varnosti in sodelovanju v Evropi leta 1989 (dostopen na spletni strani http://www.osce.org/documents/

mcs/1989/01/16059_en.pdf (7. 10. 2009)) v točki 16.4 določa načelo, po katerem svoboda veroizpovedi pomeni 

tudi to, da mora biti verskim skupnostim dovoljeno, da ustanovijo in ohranjajo (vzdržujejo) prost dostop do 

verskih zgradb ali zgradb za zbiranje.
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  Ustavno zagotovljena svoboda gradnje verskih objektov torej ne more biti neome-
jena. Verskih skupnosti ne more upravičevati do postavitve kakršnega koli števila 
verskih objektov kjer koli, ne glede na javno korist skladnega razvoja prostora, 
kot jo versko nevtralno na splošni ravni opredeljuje ZPNačrt in ki upošteva uni-
verzalne potrebe sedanjih generacij ter pred ogrožanjem varuje tudi potrebe pri-
hodnjih. Pač pa se uresničuje na način, ki upošteva varovanje javnega interesa 
s splošnim, versko nevtralnim prostorskim načrtovanjem, utemeljenim na stro-
kovnih dognanjih o lastnostih in zmogljivostih prostora (načelo strokovnosti iz 
10. člena ZPNačrt).69 Pripravljavec prostorskega akta pa mora – prek sodelovanja 
verskih skupnosti – pri usklajevanju potrebe verskih skupnosti po gradnji verskih 
objektov z drugimi interesi v prostoru upoštevati ustavna izhodišča te človekove 
pravice verskih skupnosti, zlasti tudi tretji odstavek 15. člena Ustave o dopustnosti 
omejevanja človekovih pravic. 

  Človekova pravica iz prvega odstavka 41. člena Ustave torej prepoveduje državni 
oziroma lokalni oblasti, da bi prezrla potrebe verskih skupnosti v zvezi z gradnjo 
verskih objektov. Vendar se ne razteza tako daleč, da organi oblasti sploh ne bi smeli 
presojati strokovne upravičenosti umestitve verskega objekta v prostor oziroma da 
bi morali biti pri prostorskem načrtovanju vezani na soglasje verskih skupnosti. 
Drugi odstavek 26. člena ZVS je treba razumeti ob upoštevanju navedenih ustav-
nih izhodišč. Razlagati ga je treba skupaj z ZPNačrt, ki med drugim določa, da so 
za odločanje o prostorskem načrtovanju pristojni nosilci lokalne oziroma državne 
oblasti. Zato je treba drugi odstavek 26. člena ZVS razumeti samo tako, da v posto-
pek priprave prostorskih aktov vključuje registrirane verske skupnosti na način, ki 
pripravljavcem teh aktov nalaga dolžnost sporazumevanja in usklajevanja z registri-
ranimi verskimi skupnostmi o njihovih potrebah, interesih in priporočilih v zvezi 
z gradnjo verskih objektov. Takó opredeljena zaveza ne pomeni zahteve po dosegi 
soglasja pripravljavca z registriranimi verskimi skupnostmi. Ne pomeni torej, kot to 
zatrjuje predlagatelj, da mora biti rezultat sporazumevanja rešitev, s katero sogla-
ša registrirana verska skupnost. S prvim odstavkom 41. člena Ustave zagotovljena 
svoboda gradnje verskih objektov predpostavlja nujen obseg sodelovanja verskih 
skupnosti v postopku načrtovanja posegov v prostor. Razmerje med oblastjo in regi-
striranimi verskimi skupnostmi pri sporazumnem usklajevanju v procesu priprave 
prostorskih aktov, kakršnega določa drugi odstavek 26. člena ZVS, ni takšno, da bi 
bilo v neskladju z načelom o ločenosti države in verskih skupnosti. Oblast namreč 
zgolj s tem, ko jemlje na znanje potrebe in interese registriranih verskih skupnosti v 
zvezi z gradnjo, ko se do njih opredeljuje ter si prizadeva za medsebojno uskladitev 
pri oceni teh potreb, v svoje delovanje ne prevzema verskih elementov. S tem prav 
tako ne vzpostavlja takšne institucionalne oziroma funkcionalne vezi z verskimi 
skupnostmi, ki bi kazala na njeno (simbolno) istovetenje z njimi. Ustavno nedopu-
stna pa bi bila drugačna razlaga izpodbijanega drugega odstavka 26. člena ZVS (na 

69  Tudi iz prakse ESČP izhaja, da takšni predpisi načeloma ne posegajo nedopustno v izvrševanje svobode vere. 

Glej B. Vermeulen, nav. delo, str. 769, in sodbo v zadevi Vergos proti Grčiji z dne 24. junija 2004.
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katero se sklicuje predlagatelj), ki bi pomenila, da mora pripravljavec prostorskega 
akta z registrirano versko skupnostjo doseči soglasje o tem, kako pri načrtovanju 
prostora upoštevati njene potrebe, priporočila in interese. S tem bi bile namreč 
prekoračene meje državne nevtralnosti (ki je osrednja sestavina načela o ločenosti 
države in verskih skupnosti), saj bi registrirane verske skupnosti posredno soodloča-
le o načrtovanju prostora, ki zadeva vse. 

  Tretji odstavek 26. člena ZVS določa, da je treba prostorske akte iz drugega odstavka 
istega člena, ki so bili v veljavi ob uveljavitvi ZVS, v razumnem roku ustrezno dopol-
niti in popraviti, če obstaja za to interes in potreba tam navzočih cerkva in drugih 
verskih skupnosti, na katere se ti prostorski akti nanašajo. Niti ta ni v neskladju z 
načelom o ločenosti države in verskih skupnosti. Glede na ustavnoskladno razlago 
drugega odstavka tega člena in ob upoštevanju, da je treba njegovo vsebino razumeti 
skupaj z določbami ZPNačrt (ki med drugim določa, da o prostorskem načrtovanju 
odločajo ustrezni državni organi oziroma organi lokalnih skupnosti), se namreč ra-
zume, da o tem, ali je takšna potreba oziroma interes registriranih verskih skupnosti 
utemeljena, ob udeležbi slednjih presodi pripravljavec prostorskega akta.

Presoja dopustnosti razlikovanja med registriranimi in neregistriranimi verskimi  
skupnostmi (drugi odstavek 7. člena Ustave)

  Naslovniki 26. člena ZVS so zgolj registrirane verske skupnosti. Vendar to še ne po-
meni, da neregistrirane verske skupnosti samo zato, ker se ta člen ne nanaša nanje, 
sploh nimajo pravice do svobode gradnje in uporabe prostorov za bogoslužje, opre-
deljene v prvem odstavku 26. člena ZVS, in tudi ne, da nimajo pravice sodelovati pri 
pripravi prostorskih aktov. Ugotoviti je treba, ali gredo neregistriranim verskim sku-
pnostim vsebinsko bistveno podobna upravičenja, kot jih daje registriranim verskim 
skupnostim 26. člen ZVS, na podlagi drugih pravnih norm.

  Pravica do svobodnega izpovedovanja vere iz prvega odstavka 41. člena Ustave in svo-
bodno delovanje verskih skupnosti iz drugega odstavka 7. člena Ustave vključujeta 
pravico posameznikov in verskih skupnosti, da individualno ali skupinsko izpove-
dujejo vero v objektih, ki so običajni in splošno sprejeti (tradicionalni) za njihovo 
izpovedovanje vere in opravljanje verskih obredov. Kot je Ustavno sodišče poudarilo 
že v odločbi št. U-I-111/04, je za uresničevanje pravice do svobodnega izpovedovanja 
vere bistveno, da je verskim skupnostim dovoljeno graditi lastne zgradbe, ki ustrezajo 
njihovemu načinu verskega čaščenja ter verskim obredom in običajem. Tisti vidik 
svobode gradnje in dostopanja do verskih objektov, ki oblasti prepoveduje posege 
vanjo, je torej vsem verskim skupnostim – registriranim in neregistriranim – zagoto-
vljen že s samim prvim odstavkom 41. člena in z načelom svobodnega delovanja ver-
skih skupnosti iz drugega odstavka 7. člena Ustave. Ta zahteva po vzdržnosti države 
v razmerju do vseh (torej tudi neregistriranih) verskih skupnosti je poočitena tudi v 
prvem odstavku 6. člena ZVS, po katerem je delovanje verskih skupnosti svobodno, 
ne glede na to, ali se registrirajo ali pa delujejo brez registracije. 

  Prav tako imajo verske skupnosti – registrirane in neregistrirane – že po splošnih 
predpisih, vsebovanih v ZPNačrt, možnost sodelovanja pri prostorskem načrtova-
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nju, ki je vsebinsko bistveno podobna tisti iz drugega in tretjega odstavka 26. člena 
ZVS. Načelo javnosti iz 5. člena ZPNačrt, ki pristojnim državnim in občinskim orga-
nom nalaga, da morajo omogočati izražanje interesov posameznic in posameznikov, 
skupin prebivalstva in udeležbo vseh zainteresiranih oseb v postopkih pripravljanja 
in sprejemanja prostorskih aktov, in ki je konkretizirano v postopkovnih določbah 
(zlasti 32. in 50. člena) ZPNačrt o pripravi in sprejemanju državnih, občinskih in 
regionalnih prostorskih načrtov, se namreč nanaša tudi nanje. Praviloma enak po-
stopek priprave in sprejetja prostorskih aktov velja tudi za njihovo spreminjanje in 
dopolnjevanje (18. člen ZPNačrt). To pomeni, da lahko neregistrirane verske sku-
pnosti izražajo svoje potrebe in interese, do katerih se mora opredeliti pripravljavec 
prostorskega akta, tudi v postopku spreminjanja in dopolnjevanja prostorskih aktov.

  V bistvenem enako uresničevanje svobode gradnje, kot jo za registrirane verske sku-
pnosti določa ustavnoskladno razloženi 26. člen ZVS, je na podlagi prvega odstavka 
41. člena Ustave, 6. člena ZVS ter 5., 32. in 50. člena ZPNačrt zagotovljeno tudi nere-
gistriranim verskim skupnostim. Zato 26. člen ZVS ni v neskladju z načelom enako-
pravnosti verskih skupnosti iz drugega odstavka 7. člena Ustave. 

  Iste določbe ZPNačrt omogočajo vsakomur, torej tudi „drugim prostovoljnim in ne-
pridobitnim združenjem ter društvom, delujočim na duhovnih področjih“, opisan 
način sodelovanja (kot element pravice iz 44. člena Ustave). Že zato 26. člen ZVS ni 
v neskladju s splošnim načelom enakosti pred zakonom (drugi odstavek 14. člena 
Ustave). Ustavnemu sodišču tako ni bilo treba presojati, ali so verske skupnosti glede 
svobode gradnje sploh v bistveno podobnem položaju s katero iz nabora vsebinsko 
raznolikih združevalnih oblik, s katerimi jih primerja predlagatelj.

  Glede na to je Ustavno sodišče presodilo, da 26. člen ZVS ni v neskladju z Ustavo (8. 
točka izreka).

B. – VIII.
Presoja petega odstavka 27. člena ZVS

  ZVS v 27. členu določa pravico do namenske državne finančne pomoči za plačilo pri-
spevkov zavarovanca za socialno varnost uslužbencev registriranih verskih skupnosti 
in pogoje za pridobitev te pravice. V četrtem odstavku tega člena je kot merilo pri 
njenem zagotavljanju določeno razumno sorazmerje med številom uslužbencev ter 
številom pripadnikov registrirane verske skupnosti, ki so državljani Republike Slove-
nije in imajo v njej prijavljeno stalno prebivališče. Razumno sorazmerje je skladno s 
to določbo izpolnjeno, če je ugotovljeno razmerje vsaj 1000 pripadnikov registrirane 
verske skupnosti na enega uslužbenca. Izpodbijani peti odstavek 27. člena ZVS pa do-
loča, da je pogoj razumnega sorazmerja med številom verskih uslužbencev in števi-
lom pripadnikov cerkve ali verske skupnosti za enega verskega uslužbenca izpolnjen 
tudi, če je verska skupnost delovala na območju Republike Slovenije vsaj osemdeset 
let pred uveljavitvijo ZVS. Predlagatelj navaja, da je slednja določba namenjena zgolj 
judovski verski skupnosti, zato gre za neupravičeno pozitivno diskriminacijo na ra-
čun drugih, mlajših verskih skupnosti. S tem naj bi bilo kršeno načelo enakopravno-
sti verskih skupnosti (drugi odstavek 7. člena Ustave).
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  Iz Predloga ZVS70 izhaja, da je namen ugodnosti iz petega odstavka ZVS omogočiti 
prejemanje plačila registrirani verski skupnosti, ki zaradi zgodovinskih okoliščin ne 
more izkazati zahtevanega števila pripadnikov iz tretjega odstavka 27. člena ZVS, 
vendar dokaže vsaj osemdesetletno delovanje na območju Republike Slovenije pred 
uveljavitvijo ZVS. Izrecno je zapisano, da bo ta določba omogočila judovski skupno-
sti prejemanje plačila prispevkov za socialno varnost njihovega verskega uslužbenca. 
Vlada je v mnenju o predlagateljevi zahtevi v zvezi s tem med drugim zapisala, da 
lahko ta določba ob zavedanju dejstva holokavsta med drugo svetovno vojno pripo-
more k ohranjanju judovske kulture na Slovenskem.

  Peti odstavek 27. člena ZVS je sicer zapisan splošno in nevtralno za vse registrirane 
verske skupnosti, ki bi ustrezale abstraktnemu dejanskemu stanu. Vendar zakono-
dajno gradivo nedvoumno kaže, da je imel zakonodajalec pri tem namen zagoto-
viti ugodnejši položaj konkretni verski skupnosti, tj. judovski skupnosti. Vlada je v 
svojem mnenju potrdila takšen namen, Državni zbor v odgovoru pa o tem molči. 
Ustavno sodišče je glede na to štelo, da izpodbijana ureditev – čeprav je zapisana v 
splošni normi – razlikuje med verskimi skupnostmi z namenom zagotoviti prednost 
judovski skupnosti. Takšno zakonodajalčevo razlikovanje torej temelji na veroizpo-
vedi, ki je osebna okoliščina (iz prvega odstavka 14. člena Ustave).

  Načelo enakopravnosti verskih skupnosti iz drugega odstavka 7. člena Ustave je, kot 
je bilo že povedano, treba razlagati v povezavi s prvim odstavkom 14. člena Ustave 
(ki prepoveduje diskriminacijo na podlagi osebnih okoliščin pri uživanju katere od 
človekovih pravic in temeljnih svoboščin) in v povezavi z drugim odstavkom istega 
člena (ki zapoveduje enakost vseh pred zakonom). Za presojo ustavne skladnosti 
zakonodajalčevega razlikovanja judovske skupnosti v primerjavi z drugimi registrira-
nimi verskimi skupnostmi je najprej treba ugotoviti, ali namenska državna finančna 
pomoč za plačilo prispevkov zavarovanca za socialno varnost, glede katere zakono-
dajalec razlikuje na podlagi veroizpovedi, pomeni izvrševanje človekove pravice. Če 
se namreč na veri utemeljeno različno obravnavanje verskih skupnosti nanaša na 
izvrševanje katere od človekovih pravic, je treba njegovo ustavno skladnost presojati 
po strogem testu sorazmernosti, kot to zahteva prvi odstavek 14. člena Ustave. Če 
pa se izkaže, da je zakonodajalec glede na vero različno uredil kakšno vprašanje, ki 
ne pomeni uživanja človekovih pravic, je to ustavno dopustno, če ne krši splošnega 
načela enakosti pred zakonom iz drugega odstavka 14. člena Ustave.

  Enako kot to velja za financiranje registriranih verskih skupnosti zaradi njihove splo-
šne koristnosti, tudi za dajanje finančne pomoči registriranim verskim skupnostim 
za plačilo prispevkov zavarovanca za socialno varnost njihovih uslužbencev velja, da 
ga človekova pravica (iz prvega odstavka 41. člena Ustave) ne zahteva. To pomeni, 
da izpodbijana določba med judovsko skupnostjo in drugimi registriranimi verski-
mi skupnostmi ne razlikuje na področju izvrševanja človekove pravice, ampak na 
področju urejanja dodatnih ugodnosti, torej pri pospeševalni dejavnosti države. Pri 
tem je zakonodajalec ustavno vezan s prepovedjo arbitrarnega, nerazumnega razli-

70 Poročevalec DZ, št. 26/06, str. 58.
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kovanja med tistimi verskimi skupnostmi, ki lahko pridobijo dodatne ugodnosti, in 
tistimi, ki se zanje ne morejo potegovati (v skladu z načelom enakopravnosti verskih 
skupnosti iz drugega odstavka 7. člena Ustave kot posebnim izrazom splošnega nače-
la enakosti pred zakonom iz drugega odstavka 14. člena Ustave). V danem primeru to 
pomeni, da je moralo Ustavno sodišče ugotoviti, kaj je razlog za drugačno obravna-
vanje judovske skupnosti v primerjavi z drugimi registriranimi verskimi skupnostmi 
pri nudenju finančne pomoči države za plačilo prispevkov verskih uslužbencev, in 
nato oceniti, ali je ta razlog razumen oziroma ali je utemeljen v naravi stvari.

  Iz zakonodajnega gradiva in iz mnenja Vlade izhaja, da je ključni dejavnik razliko-
vanja zgodovinsko dejstvo holokavsta, ki je v obdobju med drugo svetovno vojno 
usodno prizadelo Jude, tudi na območju Slovenije. 

  Zgodovinar dr. Andrej Pančur z Inštituta za novejšo zgodovino piše, da je na ozemlju 
današnje Slovenije pred drugo svetovno vojno živelo okoli 1000 Judov, izmed njih sko-
raj polovica v Prekmurju. Navaja, da je bilo v koncentracijskem taborišču Auschwitz 
ubitih 1771 oseb iz Slovenije, med njimi je bilo kar četrtina Judov. Holokavsta tako ni 
preživelo kar 85 % prekmurskih Judov.71 Ob popisu prebivalstva leta 2002 se je za pri-
padnike judovske veroizpovedi opredelilo 99 ljudi.72 Grozovitost genocidnega holoka-
vsta je judovsko populacijo tudi v Sloveniji globoko in usodno prizadela. Povzročila je 
njeno skorajšnje izginotje iz slovenskega prostora. Zakonodajalčevo upoštevanje tega 
ekstremnega zločina zoper človeštvo in njegovih posledic kot razlikovalnega razloga, 
ki judovski skupnosti pri potegovanju za finančno pomoč za enega uslužbenca spre-
gleduje pogoj števila vernikov, je zato razumno in utemeljeno v naravi stvari. Glede na 
to peti odstavek 27. člena ZVS ni v neskladju z Ustavo (9. točka izreka).

B. – IX.
Presoja ureditve pristojnega organa (30. in 32. člen ZVS)

  Predlagatelj meni, da sta 30. in 32. člen ZVS v neskladju z 2. členom Ustave, ker ne 
določata jasno, kateri organ je pristojen za izvajanje nalog, predpisanih v ZVS. Iz ZVS 
naj ne bi jasno izhajalo, da je to Urad Vlade Republike Slovenije za verske skupnosti. 
V zvezi s tem še navaja, da je ta urad vladna služba, ki ne more opravljati upravnih 
nalog, in da je zato ZVS tudi v neskladju s prvim odstavkom 120. člena Ustave.

71  A. Pančur: Da se genocidna dejanja ne bi ponovila, dostopno na spletni strani http://www.zrss.si/doc/ZGO_

Holokavst-Svobodna%20misel%202009.doc (7. 10. 2009). Podobno izhaja iz podatkov raziskave žrtev druge 

svetovne vojne na Slovenskem, ki jih je zbral Inštitut za novejšo zgodovino, da je bilo med drugo svetov-

novojno pri nas pobitih 550 Judov, izmed njih 394 (166 Judov in 228 Judinj) v koncentracijskem tabori-

šču Auschwitz. Po nemški okupaciji Madžarske spomladi 1944 je bilo v to taborišče samo iz murskosobo-

škega okraja odpeljanih 394 Judov, preživelo pa jih je le 25. V lendavski judovski skupnosti je holokavst 

terjal 132 žrtev, vojno pa je preživelo 23 Judov iz Lendave. Povzeto po D. Hančič in R. Podberšič, Žrtve 

nacionalsocializma in boljševizma med slovenskimi Judi, dostopno na spletni strani http://www.zrss.si/doc/

ZGO_%C5%BDRTVE%20NACIZMA%20MED%20SLOVENSKIMI%20JUDI.doc (5. 10. 2009).

72  Dostopno na spletni strani http://www.stat.si/popis2002/si/rezultati/rezultati_red.asp?ter=SLO&st=8 (7. 10. 

2009). Število Judov v smislu etnične pripadnosti ni znano, gotovo pa presega navedeno število pripadnikov 

judovske vere.
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  V 30. členu ZVS so določene naloge, ki jih opravlja „pristojni organ“, ena od njegovih pri-
stojnosti (tj. pristojnost prekrškovnega organa) pa je določena posebej v 32. členu ZVS.

  Očitek predlagatelja je neutemeljen. Iz ZVS sicer res ne izhaja izrecno, kateri organ 
izvršuje v njem določene pristojnosti, saj ga imenuje le „pristojni organ“. Vendar je 
iz prehodnih in končnih določb jasno razvidno, da naloge, opredeljene v ZVS, izvaja 
Urad. Šesti odstavek 33. člena ZVS tako določa, da se po tem zakonu registrirajo 
vse cerkve in druge verske skupnosti, ki na dan njegove uveljavitve niso vpisane v 
evidenco verskih skupnosti, ki jo vodi Urad, ustanovljen na podlagi Sklepa o usta-
novitvi Urada Vlade Republike Slovenije za verske skupnosti. Ker je iz zakonskih 
določb mogoče ugotoviti, kateri organ je pristojen za opravljanje v zakonu določe-
nih pristojnosti, ZVS ni v neskladju z zahtevo jasnosti in določnosti predpisov iz 2. 
člena Ustave niti s prvim odstavkom 120. člena Ustave o organizacijski zakonitosti 
uprave, ki zahteva, da je uprava pri določanju svoje organizacije vezana na zakon.73 
Predlagatelj protiustavnost teh določb ZVS utemeljuje tudi z navedbo, da je Urad 
vladna služba, ki ni ustanovljena za opravljanje upravnih nalog. Vendar s tem glede 
na to, da je iz ZVS mogoče ugotoviti, kateri je pristojni organ in kakšna je vsebina 
njegovih pristojnosti, ne more utemeljiti neskladja izpodbijanih zakonskih določb s 
prvim odstavkom 120. člena Ustave. Sklepa, kamor vsebinsko merijo njegovi očitki, 
pa predlagatelj ne izpodbija. 

  Glede na to 30. in 32. člen ZVS nista v neskladju niti z 2. členom Ustave niti s prvim 
odstavkom 120. člena Ustave (10. točka izreka).

C.
  Ustavno sodišče je sprejelo to odločbo na podlagi 21. in 43. člena ZUstS v sesta-

vi: predsednik Jože Tratnik ter sodnice in sodniki dr. Mitja Deisinger, mag. Marta 
Klampfer, mag. Marija Krisper Kramberger, mag. Miroslav Mozetič, dr. Ernest Pe-
trič, Jasna Pogačar, mag. Jadranka Sovdat in Jan Zobec. Prvo, drugo, tretjo, šesto, 
osmo, deveto in deseto točko izreka je sprejelo soglasno. Četrto in peto točko izre-
ka je sprejelo s petimi glasovi proti štirim; proti sta glasovali sodnici Klampfer in 
Pogačar ter sodnika Deisinger in Mozetič. Sedmo točko izreka je sprejelo s šestimi 
glasovi proti trem; proti so glasovali sodnica Krisper Kramberger ter sodnika Petrič 
in Tratnik. Sodnica Krisper Kramberger in sodnik Mozetič sta dala delno pritrdilni 
in delno odklonilni ločeni mnenji. 

Jože Tratnik
Predsednik

73  Tudi redno sodišče zakon enako razlaga; glej stališče iz sodbe Upravnega sodišča št. U 1524/2007 z dne 17. 6. 

2008, po katerem je “… Urad tudi po novi zakonski ureditvi tisti državni organ, ki opravlja naloge organa, 

pristojnega za verske skupnosti, določene z ZVS, kar izhaja tudi iz Sklepa o ustanovitvi urada …”. 

4210.
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Delno pritrdilno in delno odklonilno ločeno mnenje  
sodnice mag. Krisper Kramberger

1.   Zahtevo za oceno ustavnosti Zakona o verski svobodi (ZVS) je vložil Državni svet, ki 
mu je zakonodajalec v tretji alineji prvega odstavka 23.a člena Zakona o Ustavnem 
sodišču (ZUstS) podelil privilegiran dostop do Ustavnega sodišča. Ustavno sodišče 
je zavzelo stališče, da je od takšnega predlagatelja utemeljeno pričakovati, da bodo 
njegove zahteve strokovno in kvalitetno obrazložene, da pa obravnavana zahteva 
tem kriterijem ne ustreza. Zato je odločilo, da bo ustavnopravno presojalo le tiste 
navedbe, ki tem kriterijem ustrezajo.1

2.   Z navedeno metodo presoje Ustavnega sodišča se nisem v celoti strinjala, a sem 
ostala v manjšini. S tem, ko je Ustavno sodišče pristopilo k obravnavi zahteve tako, 
da je iz nje izluščilo le strokovno ustrezno obrazložene trditve, pri tem pa opustilo 
obravnavo smiselno sicer dovolj jasnih navedb predlagatelja, je po mojem mne-
nju nehote povzročilo nove oziroma ohranilo nekatere dosedanje protiustavno-
sti. Takšno izhodišče pomeni, da večinske odločbe, kljub povzemanju vseh navedb 
predlagatelja v njeni obrazložitvi2  in kljub celostnemu teoretičnemu pristopu k 
razlagi 7. in 41. člena Ustave, v povezavi z njima pa tudi 14. člena Ustave,3 ne gre 
razumeti kot odločbo, ki ugotavlja ali odpravlja vse (večino) protiustavnosti, ki so v 
zahtevi uveljavljane. 

3.  Zato je moje ločeno mnenje deloma pritrdilno, deloma pa odklonilno.
4.   Ravnotežje med pravicami, ki jih Ustava zagotavlja verskim skupnostim, je težko 

doseči. Posebej to velja za pravico do enakopravnosti, saj se v tem okviru srečajo 
pravice iz drugega odstavka 7. člena, 41. in 14. člena Ustave. Ustavno sodišče tej pra-
vici v  obrazložitvi na načelni ravni namenja veliko prostora,4 vendar pa presoje pri  
posameznih členih ZVS ne izpelje do konca. Temelj medsebojnega razmerja med 
navedenimi določbami pa bi morala biti prav jasna povezava med temi določbami, 
ki posamezniku v okviru izražanja njegove verske pripadnosti, verskih skupnosti, 
ki mu to omogočajo, ter širših vidikov delovanja države zagotavlja popolno enako-
pravnost ne glede na to njegovo osebno okoliščino. Enakopravnost posameznikov 
v svobodnem izražanju veroizpovedi po 41. členu Ustave je zagotovljena po prvem 
odstavku 14. člena Ustave, zato je v to pravico dopustno posegati le pod pogoji iz 
tretjega odstavka 15. člena Ustave in t. i. strogega testa sorazmernosti. Prav ta zahte-
va po strogi presoji enakosti je izražena v drugem odstavku 7. člena, kolikor gre za 
verske skupnosti, ki omogočajo posamezniku in kolikor mu omogočajo izražanje 
njegove veroizpovedi – torej pri njihovi konfesionalni dejavnosti. Kolikor gre za de-
javnosti, ki okvir religioznega in versko-izpovednega presegajo, jih verske skupnosti 
opravljajo skladno z načelom enakosti pred zakonom iz drugega odstavka 14. člena 

1 Glej 71., 72. in 73. točko obrazložitve.

2 Do 44. točke obrazložitve.

3  Do 110. točke obrazložitve; z bogatim citiranjem literature, dosedanje ustavnosodne presoje in sodne prakse 

ESČP ter mnogimi stališči, ki niso v povezavi z dejansko ustavnosodno presojo posameznih členov ZVS. Kot 

obiter dicta utegnejo biti ti razlogi ovira pri morebitni poznejši ustavnosodni presoji ZVS.

4  Glej posebej 108., 109. in 110. točko obrazložitve odločbe, pa tudi 95., 98., 99.  in 102. točko.
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Ustave pod enakimi pogoji, tako v primerjavi med seboj kot z drugimi subjekti, 
ki lahko opravljajo dejavnosti v javnem interesu (npr. izobraževanje, socialne de-
javnosti, itd.). Prav navedena razmerja med navedenimi členi Ustave torej državi 
prepovedujejo, da bi katerikoli verski skupnosti dajala ugodnejši položaj, kolikor 
gre za konfesionalno dejavnost, hkrati pa verskim skupnostim omogočajo svobodno 
in enakopravno delovanje, saj gre pri tem za kolektivni izraz uresničevanja svobode 
veroizpovedi vsakega posameznika.

5.   Iz navedenih razlogov sem glasovala za 1. točko izreka.
6.   Ali je zakonodajalec enakopravnost zagotovil ali ne, se najbolj pokaže pri  finan-

ciranju verskih skupnosti. Soglašam z večino, da sta 20. člen ZPPVS in tretji od-
stavek 29. člena ZVS v skladu z Ustavo, in sem glasovala za 3. točko izreka. Tudi 
razlogi iz poglavja B. – IV. odločbe me v pretežnem delu prepričajo. Posebej v 
129. točki obrazložitve odločbe je po mojem mnenju ustrezno razložena poveza-
va med navedenima členoma in 5. členom ZVS. Gre za financiranje zaradi splošno 
koristnega namena, kakor je opredeljen v 5. členu ZVS. Ustavno sodišče pove, da 
gre za dve prvini, ki morata biti kumulativno izpolnjeni. Prva je duhovna, druga 
pa kulturna, vzgojna, izobraževalna, solidarnostna, karitativna in druga dejavnost 
s področja socialne države. Ustavno sodišče v 130. točki obrazložitve posebej po-
udari, da financiranje verskih skupnosti ni dolžnost države. Pove pa tudi, da ob 
spoštovanju enakopravnosti verskih skupnosti država sme zagotavljati verskim 
skupnostim tudi gmotno podporo, če to ne nasprotuje načelu ločenosti države in 
verskih skupnosti.

7.   Prav načelo ločenosti države in verskih skupnosti pa loči versko duhovno oskrbo 
(konfesionalno dejavnost) od drugih splošno koristnih dejavnosti, ki jih opravljajo 
verske skupnosti. Navedeno načelo je zato kršeno, če država zaposli verskega usluž-
benca, kar je v zakonu posebej določeno v tretjem in četrtem odstavku 24. člena in 
drugem odstavku 25. člena. Ustavno sodišče je te določbe razveljavilo v 4. točki izre-
ka.5 S takšno odločitvijo soglašam in sem zanjo glasovala. Ostaja pa nejasna določ-
ba tistega dela tretjega odstavka 24. člena, ki poleg zaposlitve omogoča zagotovitev 
plačila za opravljeno delo tudi na drugačen način. Če gre zgolj za versko duhovno 
oskrbo, je tudi ta del določbe protiustaven, kar v izreku ni zajeto, z obrazložitvijo6 
pa se ne strinjam. Po prvem odstavku 7. člena Ustave je jedro ločitve med državo in 
verskimi skupnostmi prav v tem, da država ne plačuje verskim skupnostim za opra-
vljanje storitev konfesionalne dejavnosti. Plačevanje take storitve pomeni, da država 
neposredno spodbuja delovanje prav določene verske skupnosti z javnimi sredstvi 
in ji s tem z državno pomočjo omogoča pridobitev svojevrstno privilegiranega polo-
žaja, ki ji v sodobni laični državi ne more pripadati. Ali je tako plačilo posredovano 
verski skupnosti neposredno ali posredno v obliki zaposlitve duhovnika za opravlja-
nje takih nalog, je sekundarnega pomena. 

5  Glede zaposlovanja duhovnikov v zavodih za prestajanje kazni ter bolnišnicah in socialnovarstvenih zavodih, 

ki opravljajo institucionalno varstvo. 

6  146. točka obrazložitve odločbe.
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8.   Poudariti je tudi treba, da je tudi z vidika samih verskih skupnosti vprašljivo, če bi 
se opravljanje konfesionalne dejavnosti razumelo kot nekakšna tržna storitev, ki bi 
se opravila le v primeru plačila za njeno izvajanje. Še posebej, če bi za to, da bi se 
izvajala, morala plačati država z javnimi sredstvi. Temeljno izhodišče mora ostati pri 
ustavni konceptualni razlagi, da se bodo konfesionalne dejavnosti verskih skupnosti 
opravljale nasproti članom teh verskih skupnosti ne glede na to, ali bo država plače-
vala zanje. Zato tudi ni mogoče šteti, da je tako financiranje zajeto med (dopustne) 
pozitivne obveznosti države, ki bi izvirale iz 41. člena Ustave.

9.   Zato sem glasovala tudi proti 7. točki izreka, v kateri je Ustavno sodišče  ugotovilo, 
da 22. in 23. člen ZVS nista protiustavna niti v delu, v katerem odkazujeta glede 
plačila za duhovno versko oskrbo za vojsko na predpise o vojaški službi in obrambi 
države (22. člen), za policijo pa na predpise, ki jih izda minister za notranje zadeve 
(23. člen). Predlagatelj posebej opozarja na kršitev 87. in 120. člena Ustave, ker bi 
zakon moral določati „organizacijo in pogoje“ za uresničevanje v 22. in 23. členu 
določene pravice.7 Tretji odstavek 52. člena Zakona o obrambi namreč prepušča 
ureditev tega področja ministru za obrambo, ki je izdal Pravilnik o organizaciji re-
ligiozne duhovne oskrbe.8 V 3. členu Pravilnika je določeno, da to oskrbo organi-
zira Vojaški vikariat Generalštaba Slovenske vojske, ki ga vodi vojaški vikar. Vojaški 
uslužbenci v tem vikariatu so vojaški vikar, namestnik vojaškega vikarja, pomočnik 
vojaškega vikarja, vojaški kaplan ali pastoralni asistent v skladu s predpisi, ki urejajo 
zaposlovanje v Slovenski vojski.9  Pravilnik o organizaciji in načinu verske duhovne 
oskrbe v policiji10  določa podobno. Po 3. členu Pravilnika versko oskrbo organi-
zira uslužbenec generalne policijske uprave (prvi odstavek). Podroben opis nalog 
in obveznosti uslužbenca generalne policijske uprave se določi v aktu o notranji 
organizaciji in  sistemizaciji delovnih mest (tretji odstavek). Tudi v tem primeru gre 
za zaposlitev verskih uslužbencev v policiji. 

10.   Ustavno sodišče je s takšno odločitvijo ustvarilo neenakopraven položaj dveh ka-
tegorij subjektov,  za katere ne obstaja razumen razlog. Tudi ta del obeh določb bi 
bilo treba razveljaviti. Ker je izrek enoten in zajema celotno besedilo člena, sem 
glasovala proti 7. točki izreka v celoti, čeprav sta besedili navedenih členov, kolikor 
zagotavljata pravico do verske duhovne oskrbe, sami po sebi v skladu z Ustavo. Ven-
dar svoboda verske duhovne oskrbe tudi za te subjekte izhaja že iz drugih členov 
ZVS tako, da je posebna ureditev v 22. in 23. členu po mojem mnenju namenjena 
zgolj navezavi na specialne predpise o vojski in policiji ter s tem na plačilo (tudi) za 
konfesionalno dejavnost. 

11.   Soglašam pa z ureditvijo, ki izhaja iz določb o socialni državi iz 2. člena Ustave, da 
lahko verske skupnosti za verske uslužbence, ki jim je to edini poklic, zaprosijo za 
pridobitev pravice do finančne pomoči države za plačilo socialnih prispevkov. In 

7  41. točka zahteve.

8  Uradni list RS, št. 58/03 – Pravilnik.

9  Podobne določbe vsebuje Sporazum med Škofovsko konferenco in Vlado Republike Slovenije o duhovni 

oskrbi vojaških oseb v Slovenski vojski.

10  Uradni list RS, št. 72/07 – Pravilnik.
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vendar tudi tu zakonodajalec ne spoštuje načela enakopravnosti. Zakonodajalec se 
je namreč odločil  za „razumno sorazmerje“, ki naj bi bilo izpolnjeno, če je ugo-
tovljeno razmerje vsaj 1.000 pripadnikov registrirane cerkve ali druge verske sku-
pnosti na enega verskega uslužbenca te skupnosti. To pomeni, da tudi registrirane 
manjše verske skupnosti ne bodo imele pravice do socialnega prispevka države za 
svojega verskega uslužbenca,  če ne bodo imele vsaj 1.000 pripadnikov. Predlagatelj 
protiustavnost te določbe posebej uveljavlja v 21. točki zahteve in jo tudi po mo-
jem mnenju dovolj jasno utemelji. Ustavno sodišče tega ugovora sicer ni prezrlo, saj 
je v 21. točki obrazložitve odločbe povzelo trditve iz zahteve, vendar jih nato ni oce-
nilo. Predlagatelj zatrjuje, da takšna ureditev pomeni nedovoljeno diskriminacijo 
manjših verskih skupnosti. Enakopravnost  naj bi bila kršena s tem, ko je pogoj za 
pravico do navedenih prispevkov število vernikov in ne dejansko opravljeno delo. 
Zato se ne strinjam z opustitvijo presoje četrtega odstavka 27. člena ZVS. 

12.   Neenakopravnost povzroča nadalje 33. člen ZVS (29. in 30. točka zahteve), saj kot 
prehodna določba pogoje iz drugih določb zakona preprosto „povozi“. Posebej to 
velja za tretji odstavek. Ureditev po ZVS naj bi torej veljala le za nove verske sku-
pnosti, saj 33. člen ZVS dopušča dosedanje stanje financiranja za vse, ki so bile na 
dan uveljavitve tega zakona prijavljene pri Uradu Vlade Republike Slovenije za 
verske skupnosti, in sicer ne glede na število pripadnikov. V tretjem odstavku tega 
člena je namreč določeno, da to velja „ne glede na to, ali cerkev oziroma druga ver-
ska skupnost izpolnjuje pogoje iz četrtega in petega odstavka 27. člena tega zakona, 
in ne glede na to, ali ta oseba izpolnjuje pogoje iz prvega in drugega odstavka 27. 
člena tega zakona“. 

13.  Strinjati se tudi ne morem z dejstvom, da Ustavno sodišče v odločbi ne posveča no-
bene pozornosti terminologiji zakona, temveč sledi besedilu zakona brez posebnega 
komentarja. Zakonodajalec, ki želi odgovoriti na zahteve iz 41. člena  in 7. člena 
Ustave mora biti zelo pozoren pri poimenovanju oseb, za katere predpisuje posebne 
pravice pri izvajanju različnih verskih praks. V 7. členu ZVS („opredelitev izrazov“) 
je sicer v drugem odstavku določeno, da je „verski uslužbenec“ pripadnik registrirane 
cerkve ali druge verske skupnosti, ki se v svoji verski skupnosti izključno in v celoti 
posveča versko-obredni, versko-izobraževalni in versko-organizacijski dejavnosti v 
skladu z ureditvijo, predpisi, zahtevano izobrazbo in pooblastili vrhovnega organa 
svoje cerkve oziroma druge verske skupnosti. Če je tako, bi to poimenovanje moralo 
ostati enako v celem zakonu, ali pa bi zakonodajalec moral pojasniti, zakaj uporablja 
drug izraz. Duhovniki, redovniki itd., ki jih zakonodajalec navaja samo v posame-
znih členih, ne da bi bil pojasnjen razlog za to (npr. tretji in četrti  odstavek 24. člena, 
drugi odstavek 25. člena, drugi odstavek 27. člena ZVS) lahko pomeni prikrito nee-
nakopravnost. Predlagatelj v 40. točki zahteve utemeljeno opozarja tudi na kršitev 2. 
člena Ustave, ker zakon na takšno poimenovanje veže tudi različne pravice in s tem 
„povzroča dvom in ruši pravno varnost“.11 

11  Trdi tudi, da Standardna klasifikacija dejavnosti pozna le poklice verskih delavcev/delavk (40. točka zahteve).

Kot primer pa sama navajam Zakon o pokojninskem in invalidskem zavarovanju (Uradni list RS, št. 109/06), 
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14.   Na koncu naj omenim še 36. člen ZVS: „Ta zakon začne veljati petnajsti dan po 
objavi v Uradnem listu RS, uporabljati pa se začne tri mesece po njegovi uveljavitvi, 
razen 27. člena tega zakona, ki se začne uporabljati 1. januarja 2007“. Zakon je bil 
objavljen v Uradnem listu 16. 2. 2007, začel pa se je uporabljati 16. 5 2007. Najbrž 
poseben komentar k tem določbam ni potreben.

15.   Glede na vse navedeno menim, da je treba ZVS napisati na novo in z vso natančno-
stjo opredeliti pravice in obveznosti, ki izhajajo iz 7. in 41. člena Ustave v povezavi 
z 2., 14. in 15. členom Ustave. In seveda s tolikšno jasnostjo, da bo njegova uporaba 
mogoča s pravili razlage, uveljavljenimi v teoriji in praksi, kar je ena temeljnih 
zahtev pravne države. Soglašam s predlagateljem, da je ZVS nejasen, da so nekatere 
določbe  same s seboj v nasprotju, zakon pa je tudi terminološko neusklajen. Ta-
kšen sklep omogoča že dejstvo, da se je Ustavno sodišče pri razlagi posameznih čle-
nov prepogosto sklicevalo na zakonodajno gradivo ob sprejemu zakona.12 Brez te 
pomoči nekaterih določb sploh ne bi bilo mogoče razumeti.13 Tudi zato menim, da 
obravnave določb, ki jih navajam v tem ločenem mnenju, ne bi smelo opustiti, ali 
pa bi moralo zahtevo zavreči. Ne gre prezreti, da so posamezni členi med seboj tako 
povezani, da je presoja (razveljavitev ali ugotovitev) protiustavnosti le nekaterih 
med njimi povzročila dodatno nejasnost. Poudarjam pa, da bo zakonodajalec imel 
v obširni odločbi dovolj podlage za razmislek o tem, katere ugotovitve Ustavnega 
sodišča so pri sprejemu ustavnoskladnega zakona bistvene.14 

mag. Marija Krisper Kramberger

Delno pritrdilno, delno odklonilno ločeno mnenje sodnika mag. Mozetiča,  
ki se mu v delno odklonilnem ločenem mnenju pridružuje  

sodnik dr. Deisinger
1.   Glasoval sem za 1. točko izreka navedene odločbe, ki z odložnim rokom razve-

ljavlja prvi odstavek 13. člena ter 1. in 5. točko 14. člena Zakona o verski svobodi 
(ZVS), ker soglašam s stališčem, da te določbe s svojo strogostjo nedopustno po-
segajo v pravico verskih skupnosti do pridobitve pravne osebnosti kot sestavnega 
dela pravice do svobodnega ustanavljanja iz prvega odstavka 41. člena v zvezi z 
drugim odstavkom 42. člena Ustave. Ne morem pa se strinjati z večjim delom ob-
razložitve, ki se nanaša na to točko izreka (B. –III.), ker je v precejšnji meri nepo-
trebna pa tudi zavajajoča. 

ki v 15. členu med samozaposlene osebe šteje osebe, ki opravljajo duhovniško ali drugo versko službo, v  

zadnji alineji 189. člena pa govori o duhovniku, redovniku, redovnici ali osebi v drugi verski skupnosti, ki 

poklicno opravlja versko službo.

12  Poročevalec DZ, št. 26/06, kjer je bil objavljen Predlog ZVS in obrazložitev namena zakonodajalca.

13  Npr. peti odstavek 27. člena ZVS.

14 Posebej v poglavju B. – II. odločbe.
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2.   Ni sporno stališče izraženo v 114. in 116. točki obrazložitve odločbe.1 Ne nazadnje 
ZVS takšnemu ustavnemu izhodišču sledi. V prvem odstavku 6. člena izrecno določa, 
da je delovanje cerkva in drugih verskih skupnosti svobodno, ne glede na to, ali se 
registrirajo ali pa delujejo brez registracije. Prav tako ZVS omogoča verskim skupno-
stim, da se organizirajo v posebno pravnoorganizacijsko obliko, ki verski skupnosti 
omogoča največjo mogočo avtonomijo, in omogoča, da z registracijo pridobijo prav-
no osebnost. Zato menim, da je razglabljanje o tem, ali bi organiziranje po Zakonu 
o društvih (ZDru-1) zadostilo navedenim ustavnim izhodiščem, odveč, saj je zakono-
dajalec omogočil posebno  organiziranje, in ni prepovedal, da bi se verske skupnosti 
organizirale tudi po ZDru-1. Zato je tudi zadnji stavek v 120. točki obrazložitve neko-
liko nejasen, saj ga je mogoče razumeti tudi tako, da se verske skupnosti ne bi smele 
registrirati (organizirati) na podlagi ZDru-1. Takšno razumevanje bi bilo napačno. 
V neskladju z Ustavo pa bi bilo, če zakonodajalec z zakonom ne bi uredil posebne 
pravnoorganizacijske oblike za verske skupnosti. 

3.   Dalje menim, da iz 123. do 126. točke obrazložitve ni dovolj jasno razviden razlog ugoto-
vljene protiustavnosti izpodbijanih zakonskih določb, ki predpisujejo pogoje za registra-
cijo. Ali je razlog v tem, da zakonodajalec veže na registracijo tudi uresničevanje človeko-
vih pravic in temeljnih svoboščin, ki pripadajo posameznikom in verskim skupnostim 
ne glede na registracijo, ali pa je razlog v tem, da so pogoji za registracijo pretežki (pre-
zahtevni) in zato kot takšni nedopustno posegajo v človekovo pravico?  Sam menim, da 
ZVS nikakor ne pogojuje uresničevanja pravice do svobode veroizpovedi ali do svobode 
delovanja verskih skupnosti z njihovo registracijo, nasprotno, kot sem že v prejšnji točki 
navedel, v prvem odstavku 6. člena izrecno določa, da je delovanje verskih skupnosti 
svobodno, ne glede na to, ali so registrirane ali niso. Mnenja pa sem, da so pogoji, ki jih 
predpisuje za registracijo, očitno prezahtevni in kot takšni pomenijo nedopusten poseg 
v človekovo pravico. Na tem stališču je utemeljen moj glas za 1. točko izreka.

4.   Čeprav sem glasoval proti 4. točki izreka, se skoraj v celoti (razen v nekaterih podrob-
nostih) strinjam z izhodišči ustavnosodne presoje (B.-II.). Proti sem glasoval, ker sem 

1  “114. Registracija oziroma drugačna pridobitev pravne osebnosti ni pogoj za ustanovitev in delovanje verske 

skupnosti. Verske skupnosti lahko delujejo popolnoma neformalno in že takšno združevanje uživa ustavno var-

stvo. Vendar je Ustavno sodišče že pojasnilo (94. točka obrazložitve), da ustavno varovano svobodno delovanje 

verskih skupnosti državo zavezuje k vzpostavitvi mehanizma, ki verskim skupnostim, ki si to želijo, omogoča 

pridobiti status pravne osebe. To terja kolektivni vidik človekove pravice do svobode vesti iz prvega odstavka 

41. člena Ustave, razumljen v luči drugega odstavka 42. člena Ustave, ki zagotavlja pravico do svobodnega zdru-

ževanja. Drugi odstavek 42. člena Ustave v tem pogledu vsebinsko sodoloča prvi odstavek 41. člena Ustave.” 

  “116. Ustavno sodišče ocenjuje, da versko združevanje ne pomeni samo uresničevanja splošne ustavno zago-

tovljene pravice do svobode združevanja (drugi odstavek 42. člena Ustave), temveč tudi uresničevanje pravice 

do svobode vere iz prvega odstavka 41. člena Ustave. Svoboda delovanja verskih skupnosti izhaja že iz člo-

vekove pravice do svobode vesti, še posebej pa je njihova avtonomija kot temeljno ustavno načelo določena 

tudi v drugem odstavku 7. člena Ustave. To pomeni, da iz prvega odstavka 41. člena v zvezi z drugim odstav-

kom 42. člena Ustave ter iz drugega odstavka 7. člena Ustave izhaja zahteva po zagotovitvi takšne pravnoor-

ganizacijske oblike za verske skupnosti, ki bo verski skupnosti omogočila največjo mogočo avtonomijo pri 

uresničevanju verske svobode. To predvsem pomeni zahtevo, da mora pravni red načeloma vzeti na znanje 

njeno avtonomno notranjo strukturo in ji kot taki priznati pravno osebnost.”
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prepričan, da v odločbi opisana ustavnopravna izhodišča ne omogočajo sklepa, da so 
izpodbijane določbe, navedene v 4. točki izreka, v neskladju z Ustavo, in to z njenim 
načelom ločitve države in verskih skupnosti. Tako (večinska) odločitev Ustavnega so-
dišča v 146. točki obrazložitve pravi: „Naklonjenost zakonodajalca (Mimogrede, kdo pa 
je zakonodajalec. Predstavnik ljudstva, izvoljen na splošnih volitvah. Torej predstavnik vseh 
državljanov, kakršnega prepričanja že so.) pri (finančnem) podpiranju uresničevanja ver-
skega življenja posameznikov sme torej seči le do meje, ki jo zarisuje načelo ločenosti 
države in verskih skupnosti, zlasti jamstvo državne nevtralnosti. Ne sme doseči točke, 
ko bi nudenje podpore že pomenilo (simbolno) istovetenje države z vero oziroma 
z verskimi skupnostmi. Prav način (modaliteta oziroma oblika) zagotavljanja te 
podpore lahko povzroči kvalitativen preskok: z vidika načela o ločenosti države in 
verskih skupnosti sprejemljiva finančna podpora lahko zaradi načina, na katerega jo 
država zagotavlja preraste v ustavno nesprejemljivo povezanost navedenih kategorij 
(poudaril Mozetič). Po presoji Ustavnega sodišča je ena od mogočih oblik podporne-
ga sodelovanja pri verski duhovni oskrbi v zaporih in javnih bolnišnicah, ki je, čeprav 
presega zahteve iz prvega odstavka 41. člena Ustave, še ustavno dopustna, zagotavlja-
nje denarne odmene verskim skupnostim za delo, ki ga njihovi duhovniki opravijo 
z nudenjem verske duhovne oskrbe vernikom v zaporih in javnih bolnišnicah.  V 
takem primeru je namreč država dejansko in simbolno – v očeh tretjih – dovolj od-
maknjena od religiozne dejavnosti duhovnikov, slednjim pa ostajata vera in verska 
skupnost poglavitni avtoriteti pri nudenju verske duhovne oskrbe. 

5.   Strinjam se, da jamstvo državne nevtralnosti zahteva, da se država ne sme istovetiti 
z vero ali versko skupnostjo in prav tako ne z drugimi prepričanji. Vendar je stališče 
o „kvalitativnem preskoku“, v katerem lahko določen način (oblika) zagotavljanja  
sicer ustavno dopustne podpore preraste v ustavno nedopustno, po mojem mnenju 
neprepričljivo. Menim, da bi bil lahko katerikoli način (oblika) podpore ustavno 
nedopustna, če bi se država s tem istovetila z določeno vero, versko skupnostjo ali 
drugačnim prepričanjem (npr. ateizmom). Zato način (oblika) sam po sebi ne more 
prerasti v kršitev načela nevtralnosti države. Način, oblika, modaliteta zagotavljanja 
uresničevanja neke človekove pravice, ali če hočete „naklonjenost zakonodajalca“, je 
prej vprašanje primernosti neke ureditve, vprašanje, ali ne bi lahko na kakšen drug 
morda celo primernejši način uredili uresničevanje ustavne pravice. Zato dejstvo, da 
država omogoča uresničevanje človekove pravice na tak ali drugačen način, tudi z 
zaposlitvijo duhovnikov ali drugih predstavnikov verskih skupnosti, ne more samo 
po sebi biti v neskladju z načelom ločenosti ali celo pomeniti, da se država istoveti 
s posamezno versko skupnostjo. Niso prepričljivi argumenti (trditve), da se država s 
tem, ko zaposli kot javnega uslužbenca duhovnika ali drugega predstavnika verske 
skupnosti za zagotavljanje verske duhovne oskrbe v bolnišnicah, zaporih ali dru-
gih socialnovarstvenih ustanovah, poistoveti s to versko skupnostjo, in to zato, ker 
„uradnik do neke mere simbolizira državo“ in zato zaposlitev duhovnikov „v kor-
pus države simbolizira, da je država tista, ki s svojim aparatom neposredno izvršuje 
versko duhovno oskrbo v teh zavodih in bolnišnicah“ ter da to pomeni „simbolno 
istovetenje z vero oziroma verskimi skupnostmi in s tem negacijo nevtralnosti“.
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46.   Prav tako ni prepričljivo stališče, da država že s tem, ko zaposli duhovnika sporoča 
neverujočim ali drugače verujočim, da se istoveti s to versko skupnostjo ali da vsaj 
lahko vzbuja v njih tak občutek ali morda celo sporoča, da „postavlja drugače ve-
rujočega ali neverujočega v položaj manj zaželenega člana skupnosti“. Po mojem 
mnenju je sporočilo drugačno in v državi, ki je izšla iz SFRJ, za katero je v Temeljni 
ustavni listini o samostojnosti in neodvisnosti Republike Slovenije ugotovljeno, da 
ta ni delovala kot pravno urejena država in v kateri so se hudo kršile človekove 
pravice, potrebno in pozitivno. In prav pravica do verske svobode je tista pravica, ki 
je bila v SFRJ hudo in sistematično kršena, pravica do javnega izpovedovanja vere 
celo pogosto preganjana in v kateri so se verujočim članom skupnosti upravičeno in 
pogosto vzbujali občutki (a ne le občutki), da so manj zaželeni člani skupnosti. Zato 
je mogoče takšno ureditev razumeti tudi kot sporočilo, da so vsi člani te skupnosti, 
tudi tisti s tako ali drugačno vero ali drugim prepričanjem, enako zaželeni in da dr-
žava jemlje prvi stavek 5. člena Ustave – Država na svojem ozemlju varuje človekove 
pravice in temeljne svoboščine – resno.

mag. Miroslav Mozetič
dr. Mitja Deisinger
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Odločba št. U-I-200/09 z dne 20/05-2010

objava Uradni list RS, št. 50/2010 z dne 24/06-2010

vlagatelj Okrožno sodišče v Ljubljani, Ljubljana

gesla   1.2.51.4.1 Ustavno sodstvo ← Vrste vlog ← Aktivna legitimacija v postopku pred 

Ustavnim sodiščem ← Konkretna presoja norm ← Sodišče

   1.5.51.1.17.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

V postopku abstraktne presoje ← Razveljavitev ← Zakona

   5.3.13.12 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Procesna jamstva, 

pravica do obrambe in poštenega sojenja ← Sojenje v razumnem roku

  3.16 Splošna načela ← Sorazmernost

pravna podlaga Člen 2, 15.3, 23.1, 156, Ustava [URS] 

  Člen 43, Zakon o Ustavnem sodišču [ZUstS]

EVIDENČNI STAVEK (STAVKI):

Drugi odstavek 108. člena Zakona o pravdnem postopku (ZPP) določa sankcijo za neizpol-
njevanje procesne predpostavke popolne in razumljive vloge, ki pomeni poseg v pravico do 
sodnega varstva oseb, v imenu katerih je odvetnik vložil nerazumljivo ali nepopolno vlogo.

Izpodbijana določba je zaradi svoje splošnosti podlaga za veliko število različno inten-
zivnih posegov v pravico iz prvega odstavka 23. člena Ustave. Posebej trdo učinkuje na 
imetnike materialnih pravic, glede katerih je sodno varstvo omejeno s prekluzivnimi 
roki, kjer ni vrnitve v prejšnje stanje. Če je formalno pomanjkljiva vloga, ki jo je v 
imenu teh oseb vložil odvetnik, zavržena, lahko pride do tega, da svoje pravice ne bodo 
mogli nikoli več uveljaviti. Poleg tega so prekluzivni roki pogosto kratki in se pojavlja-
jo na občutljivih področjih, kjer je močno izražena potreba po varstvu šibkejših strank, 
ali kjer odškodninski zahtevek zoper odvetnika ne pomeni ustreznega varstva. 

Pospešitev pravdnega postopka, zagotavljanje ustavno zajamčene pravice do sojenja 
brez nepotrebnega odlašanja in povečanje odgovornosti odvetnikov za hitro in učin-
kovito vodenje postopka ter za kvalitetno in strokovno zastopanje strank, so ustavno 
dopustni cilji za omejitev človekove pravice do sodnega varstva iz prvega odstavka 
23. člena Ustave. Vsebinsko so povezani z učinkovitim zagotavljanjem pravice do 
sodnega varstva nasprotne stranke.

Na podlagi izpodbijane določbe prihaja tudi do zelo intenzivnih posegov v člove-
kovo pravico do sodnega varstva. Takojšnje zavrženje odvetniške vloge ima lahko 
za posledico trajno izgubo pravice do sodnega varstva stranke, ki je imetnik pravice 
materialnega prava, če je že potekel prekluzivni rok za varstvo te pravice. Do tega 
lahko pride tudi v primerih, ko odvetniku ni mogoče očitati nezadostne skrbnosti 
strokovnjaka. Teža posledic izpodbijane določbe je očitno nesorazmerna z morebi-
tnimi njenimi koristmi oziroma pozitivnim vplivom na pospešitev postopka.

5.
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ODLOČBA

Ustavno sodišče je v postopku za oceno ustavnosti, začetem z zahtevo Okrožnega 
sodišča v Ljubljani, na seji 20. maja 2010

odločilo:

Drugi odstavek 108. člena Zakona o pravdnem postopku (Uradni list RS, št. 73/07 
– uradno prečiščeno besedilo in 45/08) se razveljavi. 

Obrazložitev

A.
1.   Predlagatelj predlaga oceno ustavnosti drugega odstavka 108. člena Zakona o prav-

dnem postopku (v nadaljevanju ZPP), ki določa, da sodišče nerazumljivo ali nepopol-
no vlogo, ki jo je vložil odvetnik, takoj zavrže, ne da bi od vložnika zahtevalo popravo 
ali dopolnitev vloge. Meni, da je izpodbijana določba v neskladju s pravico do enako-
sti pred zakonom in s pravico do sodnega varstva v tistem delu, v katerem nalaga sodi-
šču, da takoj zavrže vlogo, ko je ta nejasna ali ko je nepopolna, ker zahtevek, vsebovan 
v njej, ni določen. Predlagatelj na načelni ravni ne oporeka razlikovanju glede na stro-
kovno usposobljenost osebe, ki je sestavila vlogo, niti zavrženju vloge brez poprejšnje 
aktivnosti sodišča, ko gre za očitne formalne pomanjkljivosti, ki ne terjajo uporabe 
materialnega prava. Sankcija iz izpodbijane določbe pa naj bi bila pretirana, ko gre 
za zahtevnejša vprašanja. Po oceni predlagatelja je vprašanje določenosti tožbenega 
zahtevka lahko kompleksno in terja poznavanje tako procesnega kot materialnega 
prava, glede katerega praksa ni nujno enotna. Z vprašanjem razmejitve med popolno-
stjo in sklepčnostjo tožbe naj bi se ukvarjalo že Ustavno sodišče. Predlagatelj navaja, 
da pravice do sodnega varstva ni mogoče zagotoviti drugače kot tako, da se stranka 
seznani s stališčem sodišča. Pri preizkusu sklepčnosti tožbe naj ZPP ne bi razlikoval 
med strankami glede na obstoj kvalificiranega zastopanja. Predlagatelj meni, da je 
tudi vprašanje jasnosti vloge občutljivo, obremenjeno s subjektivnim razumevanjem 
naslovnika in opredeljivo le s poznavanjem sodne prakse. Nejasnost vloge naj bi bila 
lahko tudi posledica specifičnih ali napačnih materialnopravnih stališč. 

2.   Državni zbor Republike Slovenije je odgovoril na zahtevo. V odgovoru povzema ve-
ljavno ureditev ZPP glede vlog, še zlasti tistih, s katerimi se začne ali oblikuje pravdni 
postopek, in spoznanja pravne doktrine o splošnih načelih pravdnega postopka ter 
o pravni naravi tožbenega zahtevka. Opozarja, da sodišče nujno ne zavrže tožbe, če 
je tožbeni zahtevek vsaj določljiv. Državni zbor meni, da iz predlagateljeve zahteve 
izhaja, da se predlagatelj zavzema za razširitev materialnega procesnega vodstva na 
fazo preizkusa pravilnosti tožbe, ki jo je vložil odvetnik. Takšna razširitev naj bi bila 
v nasprotju s stališči teorije. V fazi preizkusa pravilnosti tožbe naj bi sodišče moralo 
oceniti le, ali tožba izpolnjuje osnovne elemente za nadaljnji postopek. Državni zbor 
navaja, da se poznavanje materialnega in procesnega prava od odvetnika pričakuje. 
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Zanika težo argumenta predlagatelja, da ZPP pri preizkusu sklepčnosti ne razlikuje 
med strankami glede na njihovo kvalificirano zastopanje. Materialno procesno vod-
stvo naj bi se razlikovalo od preizkusa pravilnosti tožbe. Poleg tega naj bi bila tudi 
v tem primeru aktivnost sodišča v obratnem sorazmerju s stopnjo skrbnosti, ki se 
lahko pričakuje od stranke, ta pa je odvisna od tega, ali ima stranka kvalificiranega 
pooblaščenca. Državni zbor meni, da mora odvetnik vedeti, kdo je lahko stranka v 
pravdnem postopku in kako mora biti oblikovan tožbeni zahtevek. Ugotavlja, da 
predlagatelj v svoji zahtevi pravzaprav uveljavlja varstvo odvetnikov, čeprav 14., 22. 
in 23. člen Ustave v postopku varujejo stranke. Namen izpodbijanega drugega od-
stavka 108. člena ZPP naj bi bil v okrepitvi odgovornosti odvetnika za hitrejše in 
učinkovitejše vodenje postopka ter za kvalitetno in strokovno zastopanje strank pred 
sodišči. Povezan naj bi bil tudi z načeli koncentracije, pospešitve in ekonomičnosti 
postopka in s tem zagotovitve sojenja v ustreznem in razumnem roku, ki ga zahte-
va 23. člen Ustave. Pozivanje k dopolnitvi vlog naj bi povzročalo dodatne stroške v 
postopku, ki jih mora pokriti država. Ureditev, ki strožje obravnava stranke, ki jih 
zastopa odvetnik, naj bi bila povezana z načelom pomoči prava neuki stranki, torej z 
utemeljeno ugodnejšo obravnavo strank, ki odvetnika nimajo. Stranki z odvetnikom 
naj sodišče ne bi bilo dolžno nuditi pomoči, saj se od odvetnika pričakuje ustrezno 
opravljeno delo. Takšno razlikovanje med strankami po mnenju Državnega zbora ni 
samovoljno in naj bi celo temeljilo na 22. členu Ustave, ki od zakonodajalca zahteva, 
naj zagotovi enako varstvo pravic v postopkih. 

3.   Po oceni Državnega zbora je večja ali manjša primernost in učinkovitost procesnih 
sankcij del proste presoje zakonodajalca, ki mora imeti pravico do izbire, dokler pre-
komerno ne poseže v človekove pravice. Državni zbor dvomi o tem, da bi posebna 
kazenska taksa za odvetnika enako učinkovito dosegla predvidene cilje. Obenem opo-
zarja, da namen drugega odstavka 108. člena Ustave ni v kaznovanju odvetnika, ki je 
naredil napako, ampak v prevenciji. Zakonodajalec pričakuje, da bo določba vplivala 
na to, da se bodo odvetniki zavedali posledic in bodo vlagali vloge, primerne za takoj-
šnjo obravnavo. V zvezi z izgubo pravice stranke zaradi poteka prekluzivnega roka (ki 
naj bi edino sprožala ustavnopravna vprašanja) Državni zbor meni, da bo do hudih 
posledic redko prihajalo. Prekluzivni roki naj bi bili prej izjema kot pravilo, zavrženje 
vloge naj ne bi vedno povzročilo izgube pravice, odvetniki pa morajo v takih prime-
rih ravnati s posebno skrbnostjo. Državni zbor obširno razlaga načela odškodninske 
in drugačne odgovornosti odvetnika za njegovo delo, ki naj bi v praksi blažile nega-
tivne učinke izpodbijane določbe ZPP na strankin pravni položaj. Uspeh zahteve naj 
bi izničil prizadevanja zakonodajalca za hiter in ekonomičen postopek. Državni zbor 
meni, da drugi odstavek 108. člena ZPP ni v neskladju s 14. in 23. členom Ustave. 

4.   Vlada Republike Slovenije je podala mnenje o zahtevi. Vlada pojasnjuje, da pride upo-
raba 108. člena ZPP v poštev pri formalno pomanjkljivih vlogah. Formalna pomanj-
kljivost naj bi bila stvar procesnega prava. Vlada meni, da lahko stranke oziroma nji-
hovi odvetniki z ustreznostjo in popolnostjo vlog odločilno prispevajo k hitrejšemu 
pravdnemu postopku. Poudarja, da iz 23. člena Ustave izhaja pravica do sojenja brez 
nepotrebnega odlašanja, ki je izjemnega pomena za kvaliteto sodnega postopka, z njo 
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pa naj bi bili povezani načeli ekonomičnosti in pospešitve postopka. Procesne zahteve 
za popolnost vlog naj bi ZPP natančno določal. Vlada opozarja, da je odvetnik pravni 
strokovnjak z izkušnjami z zastopanjem pred sodišči, zato se od njega mora pričakova-
ti večja stopnja skrbnosti kot od strank. Vestno in skrbno ravnanje pri zastopanju naj 
bi odvetnikom nalagala tudi zakonodaja. Izpodbijana sankcija naj bi bila primerna, 
ker drugi odstavek 108. člena ZPP od odvetnikov zahteva le, da vloga nima formalnih 
pomanjkljivosti. Izpodbijana določba bo po oceni Vlade vplivala na dvig kvalitete 
vlog ter sodišča razbremenila dela v zvezi z nepopolnimi in nerazumljivimi vlogami. 

5.   Odgovor Državnega zbora in mnenje Vlade sta bila poslana predlagatelju, ta pa na-
nju ni odgovoril. 

B. – I.
6.   Člen 156 Ustave nalaga sodišču, ki pri odločanju v konkretni zadevi oceni, da je za-

kon, ki bi ga moralo uporabiti, protiustaven, da postopek prekine in začne postopek 
pred Ustavnim sodiščem. Prekinitev postopka in mnenje sodišča o nujnosti uporabe 
določenega zakona ali dela zakona v sodnem postopku sta kot pogoja za začetek 
postopka za oceno ustavnosti določena tudi v 23. členu Zakona o Ustavnem sodi-
šču (Uradni list RS, št. 64/07 – uradno prečiščeno besedilo – v nadaljevanju ZUstS). 
Okrožno sodišče v Ljubljani je z dvema sklepoma o prekinitvi pravdnega postopka 
do odločitve Ustavnega sodišča utemeljilo obstoj procesnih predpostavk za vsebinsko 
odločanje o zahtevi za oceno ustavnosti drugega odstavka 108. člena ZPP. 

7.   Predlagatelj navaja, da je drugi odstavek 108. člena ZPP v neskladju z Ustavo v delu, v 
katerem se nanaša na vloge, ki jih vlagajo odvetniki, ki so nerazumljive, in na takšne 
po odvetnikih vložene vloge, ki so nepopolne, ker v njih vsebovan tožbeni zahtevek ni 
določen. Kot je razvidno iz zahteve, predlagatelj v zadnjo kategorijo uvršča tudi prime-
re vlog, v katerih ni navedenih dovolj dejstev za identifikacijo tožbenega zahtevka.1 
Ustavno sodišče je opravilo presojo izpodbijane določbe v njeni celoti, saj bi omejitev 
zgolj na enega od njenih delov lahko pripeljala do ustavno nesprejemljivega rezultata. 

B. – II.
8.   Vloga je oblika, v kateri je izraženo pisno opravljeno pravdno dejanje.2 Pravna teorija 

vloge zgoščeno opredeljuje tudi kot pisne izjave strank (tudi stranskega intervenienta) 
sodišču,3 ZPP pa jih splošno opredeljuje kot „izjave, predloge in sporočila, ki se vlaga-

1  ZPP v 180. členu zahtevek pojmuje v smislu tožbenega predloga, saj govori posebej o zahtevku in posebej o 

dejstvih, ki ga utemeljujejo (glej pri A. Galič v: L. Ude, A. Galič (red.), Pravdni postopek, Zakon s komentar-

jem, 2. knjiga, Uradni list Republike Slovenije in GV Založba, Ljubljana 2006, str. 122–123). Formalno gle-

dano je zato vprašanje določenosti zahtevka treba razumeti ločeno od vprašanja navedbe zadostne dejanske 

podlage (individualizacije zahtevka). 

2  Pravdno dejanje je ravnanje procesnega subjekta, ki neposredno proizvaja z zakonom določen procesnoprav-

ni učinek v pravdi (S. Triva, M. Dika, Građansko parnično procesno pravo, 7. spremenjena in dopolnjena 

izdaja, Narodne novine, d. d., Zagreb 2004, str. 343). 

3  H. W. Fasching, Lehrbuch des österreichischen Zivilprozessrechts, 2. predelana in dopolnjena izdaja, Manz, 

Dunaj 1990, str. 263. 
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jo zunaj obravnave“ (prvi odstavek 105. člena ZPP).4 Splošno zapoved o razumljivosti 
in popolnosti vlog vsebuje drugi odstavek 105. člena ZPP, ki ureja tudi obvezne sesta-
vine vseh vlog: navedbo sodišča, ime ter stalno oziroma začasno prebivališče oziroma 
sedež strank, morebitnih njihovih zakonitih zastopnikov in pooblaščencev, sporni 
predmet in vsebino izjave. To določbo dopolnjujeta tretji odstavek 105. člena ZPP z 
zahtevo po podpisu vložnika in četrti odstavek istega člena, ki določa, da mora stran-
ka, ki je v vlogi navedla kakšno zahtevo, navesti dejstva, na katera jo opira, in dokaze, 
kadar je to potrebno. ZPP na številnih mestih vsebuje posebne zahteve glede popol-
nosti določenih vlog in natančno opredeljuje njihove obvezne sestavine (za predlog 
za vrnitev v prejšnje stanje v 117. členu ZPP, za tožbo v 180. členu ZPP, za odgovor na 
tožbo v 278. členu ZPP, za pritožbo v 335. členu ZPP, za predlog za dopustitev revizije 
v 367.b členu ZPP itd.). Zahteve take vrste so lahko tudi v drugih zakonih. 

9.   Vloga je glede na navedeno nepopolna, če ne zadosti splošnim zakonskim zahtevam 
glede popolnosti in (morebitnim) za to vrsto vloge posebej zakonsko predpisanim 
zahtevam glede obveznih sestavin. Vloga je nerazumljiva zlasti, če iz nje ni mogoče 
razbrati, kaj stranka hoče, če je zaradi nečitljivosti ni mogoče obravnavati, če je napi-
sana v jeziku, ki pri sodišču ni v uradni rabi (drugi odstavek 104. člena ZPP), če je na-
pisana v tuji pisavi, če ni zapisana v predpisanem elektronskem formatu,5 če tožbeni 
zahtevek za plačilo več oblik nepremoženjske škode ni jasno opredeljen in drugo.6 

10.   Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o pravdnem postopku (Uradni list RS, 
št. 45/08 – v nadaljevanju ZPP-D) je v 108. členu ZPP dodal nov drugi odstavek, ki se 
glasi: „Ne glede na določbe prejšnjega odstavka sodišče nerazumljivo ali nepopolno 
vlogo zavrže, če jo je vložil odvetnik.“ Izpodbijana določba tako pomeni izjemo od 
splošnega pravila za ravnanje z nepopolnimi vlogami (vloge, ki „ne vsebujejo vsega, 
kar je treba, da bi se lahko obravnavale“) in nerazumljivimi vlogami iz prvega od-
stavka 108. člena ZPP. Ta določa, da mora sodišče od vložnika formalno pomanjkljive 
vloge7 zahtevati, naj vlogo popravi ali dopolni. Za popravo ali dopolnitev sodišče 
vložniku določi rok (tretji odstavek 108. člena ZPP), v katerem mora sodišču izročiti 
popravljeno oziroma dopolnjeno vlogo, da bi se štelo, da je bila vložena tisti dan, ko 
je bila prvič vložena (četrti odstavek 108. člena ZPP). Če vložnik zahtevi sodišča ne 
sledi, sodišče njegovo vlogo zavrže (peti odstavek 108. člena ZPP), vendar ga mora 
že v zahtevi opozoriti na to pravno posledico (sedmi odstavek 108. člena ZPP). Iz 
drugega odstavka 108. člena ZPP povsem jasno izhaja, da za odvetnike, ki so vložili 
formalno pomanjkljive vloge, ne velja opisani postopek s pozivanjem na popravo ali 
dopolnitev. Njihove vloge se takoj zavržejo. 

4  Člen 105.b ZPP pove, kaj se šteje za pisno vlogo, in določa način njene vložitve pri sodišču. 

5  Minister za pravosodje sicer še ni predpisal pogojev in načina vložitve vlog v elektronski obliki oziroma po 

elektronski poti, oblike zapisa vloge v elektronski obliki ter organizacije in delovanja informacijskega siste-

ma, za kar ga pooblašča četrti odstavek 105.b člena ZPP.

6  N. Betetto v: L. Ude, A. Galič (red.), Pravdni postopek, Zakon s komentarjem, 1. knjiga, Uradni list Republike 

Slovenije in GV Založba, Ljubljana 2005, str. 437, in tam citirana sodna praksa. 

7  Tako pravna teorija označuje nerazumljive in nepopolne vloge (prav tam).
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B. – III.
11.   Pravica do sodnega varstva iz prvega odstavka 23. člena Ustave je pravica vsakogar, 

da o njegovih pravicah in dolžnostih ter o obtožbah proti njemu brez nepotrebnega 
odlašanja odloča neodvisno, nepristransko in z zakonom ustanovljeno sodišče. Pravi-
ca do sodnega varstva zagotavlja možnost predložitve zadeve sodišču, ki bo v zadevi 
v razumnem času vsebinsko (meritorno) odločilo. Gre torej za jamstvo odločitve o 
pravicah in obveznostih oziroma odločitve o tem, ali je tožbeni zahtevek po mate-
rialnem pravu utemeljen ali neutemeljen; odločba, s katero sodišče zavrže tožbo 
kot nedopustno, ni taka odločitev, ampak je le odločitev, s katero sodišče izreče, da 
v postopku ni dopustno meritorno odločati.8 Določitev procesnih predpostavk za 
meritorno odločanje lahko pomeni omejitev človekove pravice do sodnega varstva.

12.   Izpodbijana določba vsebuje sankcijo zaradi neizpolnjevanja procesne predpostavke 
razumljive in popolne odvetniške vloge. Sodišče vlogo zavrže, ne da bi dalo odve-
tniku možnost v določenem roku popraviti ali dopolniti vlogo. Določba se nanaša 
tudi na tiste vloge, zavrženje katerih bo neposredno povzročilo, da o zahtevku, ki ga 
postavi (in kakor ga eventualno naknadno spremeni) stranka, v tem postopku ne bo 
meritorno odločeno. V prvi vrsti velja to za vse vloge, v katerih je vsebovan, spreme-
njen ali dodan tožbeni zahtevek (od katerih je najpomembnejša tožba). Posredno 
lahko do zgolj procesne odločitve sodišča v zadevi pripelje tudi zavrženje katere od 
drugih vlog (npr. zavrženje nerazumljive vloge tožnika, s katero je želel zahtevati pre-
ložitev prvega naroka za glavno obravnavo zaradi zdravstvenih razlogov po drugem 
odstavku 115. člena ZPP – posledično sodišče na podlagi tretjega odstavka 282. člena 
ZPP zaradi neupravičene odsotnosti obeh strank šteje, da je tožnik tožbo umaknil, 
itd.). Izpodbijana sankcija pomeni poseg v pravico do sodnega varstva oseb, v imenu 
katerih je odvetnik vložil nepravilno ali nepopolno vlogo. 

13.   Pri tem je treba posebej poudariti, da je zaradi svoje splošnosti (velja za vse odve-
tniške vloge)9 drugi odstavek 108. člena ZPP podlaga za veliko število različno 
intenzivnih posegov v pravico iz prvega odstavka 23. člena Ustave. V nekaterih 
primerih zavrženja vlog nimajo trajnih in neodvrnljivih učinkov. Sodno varstvo 
določene pravice materialnega prava ni nepovratno izgubljeno. Zavrženo tožbo 
ali nasprotno tožbo je mogoče ponovno vložiti; če stranka to stori v treh mesecih 
od pravnomočnosti sklepa o zavrženju, se šteje, da je bilo zastaranje pretrgano 
že s prvo tožbo (prvi odstavek 367. člena Obligacijskega zakonika, Uradni list RS, 
št. 97/07 – uradno prečiščeno besedilo – v nadaljevanju OZ). Vendar v drugih si-
tuacijah (ki niso tako redke, da bi jih bilo moč zanemariti) izpodbijana določba 
na imetnike materialnih pravic deluje bistveno trše. Če je formalno pomanjkljiva 
vloga, ki jo je v njihovem imenu vložil odvetnik, zavržena, lahko pride do tega, da 
imetniki materialnih pravic svoje pravice ne bodo mogli nikoli več uveljaviti. Tako 
je posebej glede imetnikov pravic, za uveljavljanje katerih pravo določa preklu-

8  Primerjaj z A. Galič, Ustavno civilno procesno pravo, GV Založba, Ljubljana 2004, str. 129.

9  Razen za tiste, kjer je pravni temelj za obravnavo formalno pomanjkljivih odvetniških (lahko tudi drugih) 

vlog v drugi določbi ZPP (npr. četrti odstavek 98. člena in 336. člen ZPP itd.). 
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zivne roke, glede katerih ni pravila, enakega tistemu iz prvega odstavka 367. člena 
OZ,10 in kjer ni vrnitve v prejšnje stanje. Ker pozna ta institut le procesno pravo, 
ga za roke materialnega prava ni mogoče uporabiti. Prekluzivni roki so pogosto 
precej kratki.11 Pojavljajo se tudi na posebej občutljivih področjih, kjer je močno 
izražena potreba po varstvu šibkejših strank, med drugim na področju družinskih 
razmerij,12 v delovnem pravu in na nekaterih drugih pravnih področjih.13 V spo-
rih nepremoženjske narave iz družinskih razmerij tudi morebitni odškodninski 
zahtevek zoper odvetnika, ki je malomarno sestavil nepravilno ali nepopolno vlo-
go, ne pomeni ustreznega varstva.14 

14.   Človekove pravice je mogoče omejiti le v primerih, ki jih izrecno določa Ustava, in 
zaradi varstva človekovih pravic drugih (tretji odstavek 15. člena Ustave). Po ustaljeni 
ustavnosodni presoji je mogoče omejiti človekovo pravico, če je zakonodajalec zasle-
doval ustavno dopusten cilj in če je omejitev skladna z načeli pravne države (2. člen 
Ustave), in sicer s tistim izmed teh načel, ki prepoveduje prekomerne posege države 
(splošno načelo sorazmernosti). 

15.   Iz odgovorov Državnega zbora in Vlade ter iz stališč, ki jih je Vlada kot predlagatelj 
ZPP-D izrazila v zakonodajnem gradivu,15 izhaja, da je namen izpodbijane ureditve 
pospešitev pravdnega postopka, zagotavljanje ustavno zajamčene pravice do sojenja 
brez nepotrebnega odlašanja in povečanje odgovornosti odvetnikov za hitro in učin-
kovito vodenje postopka ter za kvalitetno in strokovno zastopanje strank. Ustavno 
sodišče meni, da so navedeni cilji ustavno dopustni cilji za omejitev človekove pra-
vice do sodnega varstva. Vsebinsko izhajajo predvsem iz težnje po učinkovitem za-
gotavljanju iste človekove pravice nasprotne +stranke, ki je prizadeta s podaljšanjem 
pravdnega postopka, ki je posledica vlaganja formalno pomanjkljivih vlog in poziva-
nja sodišč na njihovo popravo ali dopolnitev. 

16.   Ker poseg v pravico iz prvega odstavka 23. člena Ustave zasleduje ustavno dopustne 
cilje in s tega vidika ni nedopusten, je treba oceniti še, ali je izpodbijana ureditev v 

10  Člen 345 OZ namreč določa, da se pravila o zastaranju ne uporabljajo v primerih, ko je v zakonu določen rok, 

v katerem je treba vložiti tožbo ali opraviti določeno dejanje, ker bi bila sicer pravica izgubljena (345. člen OZ). 

11  Subjektivni rok za vložitev tožbe za razveljavitev izpodbojne pogodbe je eno leto (prvi odstavek 99. člena 

OZ). Stranka predpogodbe lahko zahteva sklenitev glavne pogodbe v šestih mesecih od izteka roka, določene-

ga za njeno sklenitev, če pa ta rok ni določen, od dneva, ko bi po naravi posla in okoliščinah pogodba morala 

biti sklenjena (peti odstavek 33. člena OZ). 

12  Mož lahko izpodbija očetovstvo otroka, ki ga je njegova žena rodila v zakonski zvezi, v enem letu od tedaj, ko 

je izvedel za okoliščine, ki vzbujajo sum, da otrok ni njegov, vendar najkasneje pet let po rojstvu otroka (96. 

člen Zakona o zakonski zvezi in družinskih razmerjih, Uradni list RS, št. 96/04 – uradno prečiščeno besedilo 

– v nadaljevanju ZZZDR). Otrok lahko s tožbo izpodbija, da je njegov oče tisti, ki po tem zakonu velja za 

njegovega očeta, in sicer v petih letih od dneva, ko postane polnoleten (98. člen ZZZDR). 

13  Glej 204. člen Zakona o delovnih razmerjih (Uradni list RS, št. 42/02 in nasl. – ZDR). Drugi odstavek 108. 

člena ZPP se v delovnih in socialnih sporih uporablja na podlagi napotila iz 19. člena Zakona o delovnih in 

socialnih sodiščih (Uradni list RS, št. 2/04 in 10/04 – popr. – ZDSS-1). 

14  N. Betetto v: L. Ude, A. Galič (red.), Pravdni postopek, Zakon s komentarjem spremenjenih členov, 4. knjiga, 

Uradni list Republike Slovenije in GV Založba, Ljubljana 2010, str. 83. 

15  Poročevalec DZ, št. 21/08, str. 4 in 15. 
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skladu s splošnim načelom sorazmernosti. Oceno, ali ne gre morda za prekomeren 
poseg, opravi Ustavno sodišče na podlagi t. i. strogega testa sorazmernosti v skladu z 
ustaljeno ustavnosodno presojo.16 

17.  V obravnavani zadevi se Ustavnemu sodišču ni bilo treba opredeliti, ali pomeni iz-
podbijana ureditev primeren in nujen poseg v človekovo pravico do sodnega varstva. 
Očitno je namreč, da na podlagi drugega odstavka 108. člena ZPP prihaja tudi do 
zelo intenzivnih posegov v navedeno človekovo pravico in to tudi v primerih lap-
susov, višje sile, nezakrivljenih napak in v drugih primerih, ki jim ni mogoče očitati 
nezadostne skrbnosti strokovnjaka. Zavrženje odvetniške vloge brez pozivanja na 
popravo ali dopolnitev ima za posledico trajno izgubo pravice do sodnega varstva 
stranke, ki je imetnik pravice materialnega prava, če je že potekel prekluzivni rok 
za varstvo te pravice (13. točka obrazložitve te odločbe). Velika teža posledic izpod-
bijane določbe je očitno nesorazmerna z morebitnimi njenimi koristmi oziroma 
pozitivnim vplivom na pospešitev postopka. Pri oceni obsega koristi je namreč tre-
ba upoštevati, da pozivanje na dopolnitev formalno pomanjkljivih odvetniških vlog 
praviloma povzroči le krajši zastoj v postopku. 

18.   Ustavno sodišče meni, da izpodbijana ureditev prekomerno posega v pravico do so-
dnega varstva iz prvega odstavka 23. člena Ustave. Zato jo je razveljavilo.

19.   Ker je Ustavno sodišče razveljavilo izpodbijano določbo že zaradi neskladja s prvim 
odstavkom 23. člena Ustave, ni ocenjevalo drugih očitkov predlagatelja. 

C.
20.   Ustavno sodišče je sprejelo to odločbo na podlagi 43. člena ZUstS in druge alineje 

drugega odstavka 46. člena Poslovnika Ustavnega sodišča (Uradni list RS, št. 86/07) v 
sestavi: predsednik Jože Tratnik ter sodnice in sodniki dr. Mitja Deisinger, mag. Mar-
ta Klampfer, mag. Marija Krisper Kramberger, mag. Miroslav Mozetič, Jasna Pogačar, 
mag. Jadranka Sovdat in Jan Zobec. Odločbo je sprejelo s sedmimi glasovi proti ene-
mu. Proti je glasoval sodnik Mozetič. 

Jože Tratnik
Predsednik

16  Glej odločbo št. U-I-18/02 z dne 24. 10. 2003 (Uradni list RS, št. 108/03, in OdlUS XII, 86); 25. točka obrazložitve.
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Odločba št. U-I-118/09 z dne 10/06-2010

objava Uradni list RS, št. 52/2010 z dne 30/06-2010

vlagatelj A. B. C., Č.

gesla   1.5.51.1.17.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

V postopku abstraktne presoje ← Razveljavitev ← Zakona

   5.4.54 Temeljne pravice ← Ekonomske, socialne in kulturne pravice ← 

Pravice invalidov in otrok z motnjami v telesnem in duševnem razvoju

   5.4.2 Temeljne pravice ← Ekonomske, socialne in kulturne pravice ← Pravica do 

izobraževanja

   5.3.41 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Pravice otrok

   2.1.1.4.12 Viri ustavnega prava ← Razredi ← Pisani viri ← Mednarodni dokumenti 

← Konvencija o otrokovih pravicah 1989

  3.16 Splošna načela ← Sorazmernost

pravna podlaga Člen 2, 15.2, 15.3, 52.1, 52.2, 53.3, 56, 56.1, 57.2, 57.3, Ustava [URS]

  Člen 3.1, 23, Konvencija Združenih narodov o otrokovih pravicah [KOP]

  Člen 7.1, 7.2, 24, Konvencija Združenih narodov o pravicah invalidov [MKPI]

  Člen 43, Zakon o Ustavnem sodišču [ZUstS]

EVIDENČNI STAVEK (STAVKI):

Izpodbijani 27. člen Zakona o usmerjanju otrok s posebnimi potrebami, ki do-
loča, da mora Zavod Republike Slovenije za šolstvo izdati odločbo o usmeritvi 
najkasneje v šestih mesecih od dneva uvedbe postopka, ministrstvo, pristojno za 
šolstvo, pa mora izdati odločbo o pritožbi najkasneje v šestih mesecih od dneva, ko 
prejme popolno pritožbo, je v neskladju s pravico otrok s posebnimi potrebami do 
izobraževanja in usposabljanja za dejavno življenje v družbi iz drugega odstavka 
52. člena Ustave. 

Ker izpodbijana ureditev tudi ne upošteva zahteve po posebnem varstvu otrok iz 
prvega odstavka 52. člena, iz tretjega odstavka 53. člena in iz 56. člena Ustave, je v 
neskladju tudi s temi ustavnimi določbami. 

Postopek usmeritve otrok s posebnimi potrebami mora biti urejen tako, da bo omo-
gočal ne le kvalitetno, temveč tudi učinkovito oziroma pravočasno obravnavo otrok 
s posebnimi potrebami, ki jim bo omogočila, da bodo pravočasno usmerjeni v ustre-
zen program vzgoje in izobraževanja oziroma pravočasno vključeni v vrtec, šolo ali 
zavod. Sprejetje takšne ureditve usmerjanja otrok s posebnimi potrebami je nujen 
korak do polnega izvrševanja pravice otrok s posebnimi potrebami do izobraževanja 
in usposabljanja za dejavno življenje v družbi iz drugega odstavka 52. člena Ustave. 
Končni cilj vsake ureditve usmerjanja otrok s posebnimi potrebami mora biti otro-
kom s posebnimi potrebami dati dejansko možnost, da so polno, dejavno in enako-
pravno vključeni v življenje v družbi.

6.
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SKLEP

Ustavno sodišče je v postopku za preizkus pobude in v postopku za preizkus ustavne 
pritožb A. B. C., Č., ki ga po pooblastilu njegove zakonite zastopnice D. E., F., zastopa 
Boštjan Verstovšek, odvetnik v Celju, na seji 1. oktobra 2009

sklenilo:

1.   Pobuda za začetek postopka za oceno ustavnosti 27. člena Zakona o usmerjanju 
otrok s posebnimi potrebami (Uradni list RS, št. 3/07 – ur. p. b.) se sprejme.

2.   Pobuda za začetek postopka za oceno ustavnosti Zakona o splošnem upravnem 
postopku (Uradni list RS, št. 24/06 – ur. p. b., 126/07 in 65/08) se zavrne.

3.   Ustavna pritožba zoper sklep Vrhovnega sodišča št. I Up 49/2009 z dne 11. 2. 2009 v 
zvezi s sklepom Upravnega sodišča št. U 2339/2008 z dne 7. 1. 2009 se ne sprejme. 

4.   Pritožnik sam nosi svoje stroške postopka z ustavno pritožbo.

Obrazložitev

A.
1.   Upravno sodišče je na podlagi 2. točke prvega odstavka 36. člena Zakona o upravnem 

sporu (Uradni list RS, št. 105/06 – v nadaljevanju ZUS-1) zavrglo pritožnikovo tožbo, 
vloženo zaradi molka organa prve stopnje, ker ta ni izdal odločbe v roku, ki mu ga 
je določilo Upravno sodišče s sodbo št. U 598/2008 z dne 12. 5. 2008. Ugotovilo je, da 
je bila tožba vložena pred izpolnitvijo procesnih predpostavk iz četrtega odstavka 28. 
člena v zvezi z drugim odstavkom 28. člena ZUS-1. Glede na navedeno odločitev je 
Upravno sodišče zavrglo tudi pritožnikov predlog za izdajo začasne odredbe. Vrhov-
no sodišče je zavrnilo pritožnikovo pritožbo in potrdilo sklep Upravnega sodišča.

2.   Pritožnik zatrjuje kršitev 2., 5., 8., 14., 23., 25., 52., 56. in 57. člena Ustave. Pritožnik 
navaja, da je dolgotrajno bolan in težje gibalno oviran otrok. Navaja še, da bi tre-
nutno moral obiskovati šesti razred osnovne šole. Zato je v skladu z Zakonom o 
osnovni šoli (Uradni list RS, št. 12/96 in nasl. – ZOsn) in Zakonom o usmerjanju 
otrok s posebnimi potrebami (v nadaljevanju ZUOPP) zaprosil za izdajo odločbe 
o usmeritvi. Ker naj Zavod Republike Slovenije za šolstvo (v nadaljevanju Zavod) 
v več kot treh letih od začetka postopka ne bi izdal dokončnega upravnega akta, 
je pritožnik sprožil upravni spor. Upravno sodišče naj bi s sodbo št. U 598/2008 z 
dne 12. 5. 2008 ugodilo njegovi tožbi ter Zavodu naložilo, naj v roku 60 dni po pre-
dložitvi zdravniških izvidov, potrebnih za izdelavo novega mnenja za mladoletnega 
tožnika, o zadevi ponovno odloči. Ker naj Zavod v določenem roku ne bi odločil, je 
pritožnik 7. 11. 2008 sprožil upravni spor, predlagal izdajo začasne odredbe in podal 
prošnjo za nujno obravnavanje zadeve. Upravno sodišče naj bi s sklepom z dne 17. 
11. 2008 njegov predlog za izdajo začasne odredbe zavrnilo. Vrhovno sodišče naj bi 
na pritožnikovo pritožbo sklep razveljavilo in zadevo vrnilo Upravnemu sodišču v 
nov postopek. Upravno sodišče pa naj bi z izpodbijanim sklepom zavrglo tako tožbo 
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kot tudi predlog za izdajo začasne odredbe. Meni, da mu razlaga 28. člena ZUS-1, ki 
sta jo zavzeli sodišči, ne omogoča učinkovitega sodnega varstva. Ravnanje v skladu z 
razlago sodišč naj bi privedlo do predolgotrajnih postopkov. Meni, da je nedopustno, 
da se od njega zahteva spoštovanje določb Zakona o splošnem upravnem postopku 
(Uradni list RS, št. 80/99 in nasl. – v nadaljevanju ZUP) in ZUS-1, saj je Zavod tisti, ki 
ne spoštuje sodbe Upravnega sodišča z dne 12. 5. 2008. Meni, da mu izpodbijani od-
ločitvi dejansko onemogočata dostop do sodišča, s tem pa kršita 23. člen Ustave ozi-
roma 6. člen Konvencije o varstvu človekovih pravic in temeljnih svoboščin (Uradni 
list RS, št. 33/94, MP, št. 7/94 – EKČP). Pritožnik predlaga še, naj mu Ustavno sodišče 
prisodi stroške, nastale v zvezi s postopkom ustavne pritožbe.

3.   Pritožnik predlaga presojo ustavnosti 27. člena ZUOPP, ki določa roke, v katerih mo-
rata Zavod oziroma ministrstvo, pristojno za šolstvo, izdati odločbo o usmeritvi. Prito-
žnik meni, da je navedena določba v neskladju z drugim odstavkom 52. člena, s prvim 
odstavkom 54. člena in s prvim odstavkom 56. člena Ustave, saj so določeni roki nerazu-
mno dolgi. Meni še, da je ustavno nedopustno, da v 256. členu ZUP določa krajše roke 
za odločanje upravnih organov, kot jih določa 27. člen ZUOPP. Ta določba naj bi zato 
otroke s posebnimi potrebami postavljala v neenak položaj v primerjavi z osebami, o 
katerih pravicah se odloča po ZUP. Po mnenju pritožnika bi namreč prav odločanje o 
pravicah otrok s posebnimi potrebami moralo biti hitrejše. Pritožnik predlaga še preso-
jo ustavnosti ZUP, saj naj ta posameznikom v primerih, ko upravni organi prve stopnje 
ne spoštujejo pravnomočnih sodnih odločb, ne bi dovoljeval ponovnega neposrednega 
dostopa do sodišča, ki bi o pravicah posameznika odločilo v sporu polne jurisdikcije. 
Takšna ureditev naj bi prispevala k učinkovitosti sistema varstva pravic strank.

B. – I.
4.   Ustavno sodišče je sprejelo pobudo za začetek postopka za oceno ustavnosti 27. člena 

ZUOPP. Pobudniku je priznalo pravni interes za oceno ustavnosti navedene določbe, 
saj ta učinkuje neposredno. Pobudnik izkazuje pravni interes za presojo ustavnosti 
27. člena ZUOPP ne glede na odločitev o ustavni pritožbi, saj je z njo izpodbijal so-
dne odločbe, izdane v postopkih odločanja zaradi t. i. molka organa, v tem primeru 
Zavoda (1. točka izreka).

5.   Pobudnik izpodbija tudi ZUP, ker naj v primerih kot je pobudnikov, tj. ko uprav-
ni organ prve stopnje ne ravna v skladu s pravnomočno sodno odločbo, ki stranki 
priznava neko pravico, stranki ne omogoča neposrednega dostopa do sodišča, ki bi 
o njenih pravicah odločilo v sporu polne jurisdikcije. Pobudnik meni, da bi takšna 
ureditev zagotavljala učinkovito varstvo pravic stranke. Tak posplošen očitek o neu-
stavnosti ZUP ne zadošča za preizkus morebitne neustavnosti izpodbijane ureditve, 
zato je Ustavno sodišče pobudo zavrnilo kot očitno neutemeljeno (2. točka izreka).

B. – II.
6.   Ustavno sodišče ustavne pritožbe ni sprejelo v obravnavo, ker zatrjevane kršitve člo-

vekovih pravic ali temeljnih svoboščin niso podane (3. točka izreka).
7.   Tudi pritožnikovi zahtevi za povrnitev stroškov Ustavno sodišče ni moglo ugoditi. 

RSUS_PrviDel_9korektura_final.indd   152 10/3/13   10:23 PM



153

V postopku pred Ustavnim sodiščem nosi vsak udeleženec svoje stroške, če Ustavno 
sodišče ne odloči drugače (prvi odstavek 34. člena ZUstS, ki se po prvem odstavku 49. 
člena ZUstS uporablja tudi v postopku z ustavno pritožbo). Za drugačno odločitev 
bi morali obstajati posebni razlogi, ki jih pritožnik ne navaja. Ustavno sodišče je zato 
odločilo, kot izhaja iz 4. točke izreka.

C.
8.   Ustavno sodišče je sprejelo ta sklep na podlagi drugega in tretjega odstavka 26. člena 

ter drugega odstavka 55.b člena ZUstS in tretje alineje tretjega odstavka 46. člena 
Poslovnika Ustavnega sodišča (Uradni list RS, št. 86/07) v sestavi: podpredsednik dr. 
Ciril Ribičič ter sodnice in sodniki dr. Mitja Deisinger, mag. Marta Klampfer, mag. 
Marija Krisper Kramberger, mag. Miroslav Mozetič, dr. Ernest Petrič, Jasna Pogačar 
in Jan Zobec. Sklep je sprejelo soglasno.

dr. Ciril Ribičič
Podpredsednik

ODLOČBA

Ustavno sodišče je v postopku za oceno ustavnosti, začetem na pobudo A. B. C., Č., ki 
ga po pooblastilu njegove zakonite zastopnice D. E., F., zastopa Boštjan Verstovšek, 
odvetnik v Celju, na seji 10. junija 2010

odločilo:

Člen 27 Zakona o usmerjanju otrok s posebnimi potrebami (Uradni list RS, št. 3/07 
– uradno prečiščeno besedilo) se razveljavi.

Obrazložitev:

A.
1.   Pobudnik predlaga presojo ustavnosti 27. člena Zakona o usmerjanju otrok s poseb-

nimi potrebami (v nadaljevanju ZUOPP), ki določa rok za izdajo odločbe o usmeri-
tvi otroka s posebnimi potrebami v program vzgoje in izobraževanja (v nadaljevanju 
odločba o usmeritvi). Ker naj bi bil ta rok nerazumno dolg, naj bi bila izpodbijana 
določba v neskladju z drugim odstavkom 52. člena, prvim odstavkom 54. člena in 
prvim odstavkom 56. člena Ustave ter mednarodnimi akti, ki se nanašajo na var-
stvo pravic otrok in invalidov. Določitev šestmesečnega roka za sprejetje pravilne 
odločitve naj ne bi bila nujna, saj naj bi pri pristojnih organih delovale multidisci-
plinarne komisije, ki bi lahko nemudoma oziroma v zelo kratkem času oblikovale 
svoja mnenja. Protiustavnost naj bi bila izrazitejša v primerih, kot je pritožnikov, ko 
je treba med procesom izobraževanja izdati novo odločbo. Navaja, da je na podru-
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žnični osnovni šoli, na kateri je potekal pouk na razredni stopnji, lahko dostopal do 
učilnic. Za prehod na osnovno šolo, na kateri poteka pouk na predmetni stopnji, pa 
kot dolgotrajno bolan in težje gibalno oviran otrok potrebuje odločbo o usmeritvi, 
ta pa ni bila izdana niti po dvanajstih mesecih. Položaj v takšnem primeru naj bi bil 
povsem drugačen kot v primerih, ko se začne postopek usmerjanja otroka v starosti 
štiri ali pet let in odloči o tem, kje bo otrok čez leto ali dve obiskoval prvi razred 
osnovne šole. Meni, da ni ustavno dopustno, da so otroci s posebnimi potrebami v 
neenakem položaju z osebami, o katerih pravicah se odloča po splošnem predpisu, tj. 
po Zakonu o splošnem upravnem postopku (Uradni list RS, št. 24/06 – uradno preči-
ščeno besedilo in nasl. – v nadaljevanju ZUP), ki za izdajo odločbe določa krajši rok. 
Po mnenju pobudnika bi prav odločanje o pravicah otrok s posebnimi potrebami 
moralo biti hitrejše. Dogajalo naj bi se, da traja postopek za izdajo odločbe o usme-
ritvi tudi leto ali več. Pobudnik je z isto vlogo predlagal še oceno ustavnosti ZUP in 
vložil ustavno pritožbo zoper sklep Vrhovnega sodišča št. I Up 49/2009 z dne 11. 2. 
2009 v zvezi s sklepom Upravnega sodišča št. U 2339/2008 z dne 7. 1. 2009.

2.   Državni zbor Republike Slovenije v odgovoru na pobudo meni, da je neutemeljena, 
in predlaga, naj Ustavno sodišče ugotovi, da 27. člen ZUOPP ni v neskladju z Ustavo. 
Navaja, da se strinja z mnenjem, ki ga je o pobudi podala Vlada Republike Slovenije. 
Meni, da je imel zakonodajalec za odstop od sistemske ureditve v ZUP utemeljen ra-
zlog, ki naj bi bil razviden iz zakonodajnega gradiva. Zakonodajalec naj bi upošteval 
posebnosti upravnega odločanja o usmeritvi otroka s posebnimi potrebami. Pravilno 
naj bi presodil, da je treba zaradi posebnega varstva, ki ga uživajo ti otroci, še posebej 
pazljivo in skrbno preučiti vse vidike ter otroka obravnavati celostno. Samo tako naj bi 
bila odločitev o usmeritvi skrbno pretehtana in podprta z utemeljenimi strokovnimi 
podlagami. Prehitra in površna obravnava zaradi morebitne časovne stiske pri odloča-
nju naj bi vodila do neustrezne odločitve, kar bi imelo hude in dolgoročne posledice 
za otroka. Državni zbor dodaja še, da mora biti pristojnim organom prepuščeno do-
ločeno polje proste presoje in samostojnosti pri sprejemanju odločitev ter dana odgo-
vornost za sprejete odločitve. Z izpodbijano določbo je določen samo instrukcijski ozi-
roma najdaljši možni rok za izdajo odločbe, zato bo pristojni organ v manj zahtevnih 
primerih in ob upoštevanju načel upravnega postopka lahko odločil tudi prej. 

3.   Vlada meni, da izpodbijana določba ni v neskladju z Ustavo. Sprejeta naj bi bila, 
ker naj bi se v praksi izkazalo, da je instrukcijski rok iz ZUP odločno prekratek za 
pravilno oziroma kvalitetno usmeritev. Komisije naj bi oblikovale strokovna mnenja 
tudi na podlagi razgovorov in neposrednih pregledov. V večini primerov je bilo treba 
otroka neposredno pregledati, ker naj bi bila obstoječa dokumentacija pomanjkljiva 
ali pa je sploh ni bilo. Zelo pogosto naj bi o otrokovi usmeritvi podalo mnenje se-
dem članov komisije. Ker opravljajo člani komisije svoje delo pogodbeno, komisije 
zasedajo zunaj rednega delovnega časa njihovih članov in po dogovoru. Oblikovano 
strokovno mnenje naj bi se vročilo staršem v pripombe. Te naj bi obravnavala ko-
misija, dopolnjeno mnenje pa naj bi se ponovno vročilo staršem. Na podlagi dopol-
njenega ali dodatno obrazloženega mnenja naj bi se šele izdala odločba o usmeritvi. 
Tudi komisija druge stopnje naj bi pogosto opravljala razgovore s starši in otroki ter 
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otroke neposredno pregledala. Vlada meni, da je iz 32. člena Pravilnika o organizaciji 
in načinu dela komisij za usmerjanje otrok s posebnimi potrebami ter o kriterijih za 
opredelitev vrste in stopnje primanjkljajev, ovir oziroma motenj otrok s posebnimi 
potrebami (Uradni list RS, št. 54/03 in nasl.), ki določa, o čem mora komisija podati 
svoje mnenje, oziroma iz sestavin strokovnega mnenja razvidno, da komisija otroka 
obravnava celostno, za kar potrebuje več časa. Nekvalitetna obravnava, ki bi imela za 
posledico napačno ali neprimerno usmeritev, bi bila v škodo otroka in bi kršila njego-
ve pravice. Vlada navaja, da ZUP tudi za vodenje posebnih ugotovitvenih postopkov 
dopušča posebno določitev instrukcijskih rokov, če je to potrebno zaradi posebnosti 
posameznega upravnega področja. Tudi v 259.a členu Zakona o pokojninskem in 
invalidskem zavarovanju (Uradni list RS, št. 109/06 – uradno prečiščeno besedilo – v 
nadaljevanju ZPIZ-1) je določen šestmesečni rok za ugotovitev pravic iz invalidskega 
zavarovanja, če je treba odločiti na podlagi izvedenskega mnenja. Določen rok je po 
mnenju Vlade izključno v korist invalidov, saj hitrost vodenja upravnega postopka 
ni merilo za odločanje. To naj bi izhajalo že iz 14. člena ZUP, po katerem je načelo 
ekonomičnosti podrejeno drugim načelom upravnega postopka. Vlada poudarja, da 
je upravno odločanje o usmeritvi strokovno zahtevno in odgovorno. 

4.   Pobudnik zavrača mnenje Vlade in opozarja, da je vključitev otroka s posebnimi po-
trebami v proces vzgoje in izobraževanja mogoča samo na podlagi dokončne odločbe 
o usmeritvi. Podaljšanje roka naj bi že samo po sebi pomenilo poseg v človekovo pra-
vico. Do dokončnosti odločbe o usmeritvi namreč otrok ne uživa pravic, ki mu glede 
na njegovo stanje sicer pripadajo, saj prej dejansko ne more pristopiti k pouku. Praksa 
prejšnje zakonske ureditve potrjuje, da bi bilo z drugačno organizacijo mogoče odloča-
nje končati v dveh mesecih. Čeprav je bil dokazni postopek po prejšnji zakonski uredi-
tvi kompleksnejši in so imeli upravni organi več možnosti za izvajanje dokazov, naj bi 
bil rok za izdajo odločbe o usmeritvi spoštovan. Razlogi, ki jih navaja Vlada, naj bi bili 
zato v nasprotju s prakso prejšnje zakonske ureditve. Posamezniki, kot tudi pobudnik, 
naj bi zahtevi za izdajo odločbe o usmeritvi priložili vso potrebno dokumentacijo in v 
95 % naj bi komisija oblikovala svoje mnenje že na tej podlagi. Pobudnik navaja, da ne 
pozna primera, v katerem bi komisija opravila s starši ali otrokom več kot en razgovor. 
V več kot 90 % v komisijo niso bili vključeni dodatni člani. Iz zakonodajnega gradiva 
(Poročevalec DZ, št. 90/95) izhaja, da naj bi bil cilj sprememb in dopolnitev ZUO-
PP tudi zagotovitev pogostejšega odločanja na podlagi listinskih dokazov iz upravnih 
spisov. Pobudnik se ne strinja z mnenjem Vlade, da določitev daljšega roka narekuje 
pogodbena narava dela članov komisij, saj naj bi to kvečjemu povečalo učinkovitost 
dela komisij. Meni, da bi zakonodajalec lahko zagotovil kvalitetnejše odločanje že z 
učinkovitejšo organizacijo dela, boljšim nadzorom dela komisij ter uporabo sredstev 
moderne komunikacije in informatike, tako da bi bili razgovori s starši in otrokom lah-
ko opravljeni nemudoma po prejemu zahteve za uvedbo postopka. Sklicevanje Vlade 
na ureditev po ZPIZ-1 naj bi bilo neprimerno. Pobudnik navaja še, da podaljšanje roka 
za izdajo odločbe o pritožbi ni sprejemljivo, ker naj bi pritožbeno odločanje potekalo 
v okviru uveljavljanih pritožbenih razlogov na podlagi pridobljene dokumentacije. 
Meni, da je do določitve daljšega roka privedla želja po zniževanju „stroškov“ upravne-
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ga odločanja o usmeritvi. Sklicuje se na cilje in namen ter poglavitne rešitve, navedene 
v zakonodajnem gradivu (Poročevalec DZ, št. 90/06). Z izpodbijano določbo naj bi bila 
kršena tudi pravica do izobraževanja in šolanja iz 57. člena Ustave. Gre za neenakost 
otrok s posebnimi potrebami z zdravimi posamezniki, katerim naj bi bila zagotovljena 
možnost pravočasne vključitve v proces izobraževanja (14. člen Ustave), in za neenako 
obravnavo, ker so upravni organi, ki uporabljajo določbe ZUP, dolžni odločiti nemu-
doma oziroma najkasneje v dveh mesecih. Pobudnik zatrjuje še kršitev 22. člena Usta-
ve. Poslan mu je bil tudi odgovor Državnega zbora, na katerega pa ni odgovoril.

B. – I.
5.   Ustavno sodišče je s sklepom št. U-I-118/09 in Up-502/09 z dne 1. 10. 2009 sprejelo 

pobudo za začetek postopka za oceno ustavnosti 27. člena ZUOPP. Pobudo za zače-
tek postopka za oceno ustavnosti ZUP je zavrnilo, ustavne pritožbe zoper odločitev 
sodišča pa ni sprejelo v obravnavo.

B. – II.
6.   Sprejetje ZUOPP1 leta 2000 je narekoval spremenjen odnos do vzgoje in izobraže-

vanja otrok s posebnimi potrebami. Iz zakonodajnega gradiva2 izhaja, da je zakono-
dajalec sledil pozivu različnih mednarodnih organizacij in strokovnih komisij, naj se 
otroci s posebnimi potrebami vključijo v redne šole povsod, kjer je le mogoče, hkrati 
pa naj se zagotovijo ustrezni programi za njihovo šolanje. ZUOPP naj bi temeljil na 
načelu integracije kot sodobne oblike izobraževanja otrok s posebnimi potrebami. 
S hkratnim upoštevanjem drugačnosti naj bi sledil tudi načelu enakih možnosti, po 
katerem naj bi bili v procesu vzgoje in izobraževanja otroci s posebnimi potrebami 
deležni take pomoči, da bi bile posledice motenj, primanjkljajev ali ovir čim manjše. 
Upošteval naj bi tudi načelo pravočasne usmeritve, po katerem naj bi bili otroci s 
posebnimi potrebami čim prej vključeni v ustrezen program vzgoje in izobraževanja. 
ZUOPP naj bi uredil tista vprašanja vzgoje in izobraževanja otrok s posebnimi potre-
bami, ki zaradi specifičnosti ne morejo biti ustrezno rešena v področnih zakonih. Iz 
zakonodajnega gradiva izhaja še, da morajo biti v skladu z Ustavo in mednarodnimi 
dokumenti vsem otrokom zagotovljene enake pravice in možnosti pri vzgoji in izo-
braževanju, zato naj bi bil cilj zakona urediti procese tihe šolske integracije otrok s po-
sebnimi potrebami, kar največkrat pomeni za otroka samo določitev druge lokacije. 

7.   Leta 2006 je bil sprejet Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o usmerjanju 
otrok s posebnimi potrebami (Uradni list RS, št. 118/06 – v nadaljevanju ZUOPP-A), 

1  Do uveljavitve ZUOPP sta izobraževanje in usposabljanje otrok in mladostnikov z motnjami v razvoju 

urejala Zakon o izobraževanju in usposabljanju otrok in mladostnikov z motnjami v telesnem in duševnem 

razvoju (Uradni list SRS, št. 19/76 – v nadaljevanju ZIUOM) in Pravilnik o razvrščanju in razvidu otrok, 

mladostnikov in mlajših polnoletnih oseb z motnjami v telesnem in duševnem razvoju (Uradni list SRS, 

št. 18/77). Precej določb ZIUOM je razveljavil Zakon o organizaciji in financiranju vzgoje in izobraževanja 

(Uradni list RS, št. 12/91-I – ZOFVI), ki je opredelil omenjeno dejavnost kot javno službo, ki se v obsegu 

zagotovljenega programa financira iz javnih sredstev.

2  Poročevalec DZ, št. 13/95.
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ki je dogradil3 postopek usmerjanja otrok s posebnimi potrebami. Uveljavljen je bil 
izpodbijan 27. člen ZUOPP, ki določa, da mora Zavod Republike Slovenije za šolstvo 
(v nadaljevanju Zavod) izdati odločbo o usmeritvi najkasneje v šestih mesecih od 
dneva uvedbe postopka, ministrstvo, pristojno za šolstvo, pa mora izdati odločbo 
o pritožbi najkasneje v šestih mesecih od dneva, ko prejme popolno pritožbo. Pred 
uveljavitvijo ZUOPP-A je za izdajo odločbe o usmeritvi na prvi stopnji veljal rok iz 
222. člena ZUP,4 za izdajo odločbe o pritožbi pa rok iz 256. člena ZUP.5

8.   ZUOPP ureja usmerjanje otrok, mladoletnikov in mlajših polnoletnih oseb s po-
sebnimi vzgojno-izobraževalnimi potrebami ter določa načine in oblike izvajanja 
vzgoje in izobraževanja (1. člen ZUOPP).6 Otroci s posebnimi potrebami so otroci 
z motnjami v duševnem razvoju, slepi in slabovidni otroci, gluhi in naglušni otroci, 
otroci z govorno-jezikovnimi motnjami, gibalno ovirani otroci, dolgotrajno bolni 
otroci, otroci s primanjkljaji na posameznih področjih učenja ter otroci s čustvenimi 
in vedenjskimi motnjami, ki potrebujejo prilagojeno izvajanje programov vzgoje in 
izobraževanja z dodatno strokovno pomočjo ali prilagojene programe vzgoje in izo-
braževanja oziroma posebne programe vzgoje in izobraževanja (2. člen ZUOPP). 

9.   V četrtem poglavju ZUOPP je urejen postopek usmerjanja v program vzgoje in iz-
obraževanja. Če z ZUOPP ni drugače določeno, se v postopku uporabljajo določbe 
zakona, ki ureja splošni upravni postopek (prvi odstavek 20. člena ZUOPP). Posto-
pek se lahko začne na podlagi zahteve staršev ali mlajše polnoletne osebe, ki zahteva 

3  Poročevalec DZ, št. 90/06. Kot navaja predlagatelj sprememb in dopolnitev zakona, naj bi šlo za manj zahtevne 

spremembe in dopolnitve, ki ne posegajo v konceptualno ureditev usmerjanja otrok s posebnimi potrebami.

4  Prvi odstavek 222. člena ZUP določa, da kadar se začne postopek na zahtevo stranke oziroma po uradni 

dolžnosti, če je to v interesu stranke, pa pred odločitvijo ni potreben poseben ugotovitveni postopek, mora 

pristojni organ izdati odločbo in jo vročiti stranki čim prej, najpozneje pa v enem mesecu od dneva, ko je 

prejel popolno vlogo za začetek postopka, oziroma od dneva, ko je bil začet postopek po uradni dolžnosti. 

V drugih primerih, ko se začne postopek na zahtevo stranke oziroma po uradni dolžnosti, če je to v interesu 

stranke, mora pristojni organ izdati odločbo in jo vročiti stranki najpozneje v dveh mesecih. 

5  Prvi odstavek 256. člena ZUP določa, da mora biti odločba o pritožbi izdana in vročena stranki, brž ko je to 

mogoče, najpozneje pa v dveh mesecih od dneva, ko je organ prejel polno pritožbo. Če je pritožba nepopolna 

in jo pritožnik po pozivu dopolni, začne teči rok za izdajo odločbe tedaj, ko organ prejme dopolnitev pritožbe. 

6  Po 4. členu ZUOPP vzgoja in izobraževanje otrok s posebnimi potrebami temelji na ciljih in načelih, določe-

nih v zakonih za posamezno področje vzgoje in izobraževanja, ter na naslednjih ciljih in načelih:

← enakih možnostih s hkratnim upoštevanjem različnosti otrok,

← ohranjanja ravnotežja med različnimi vidiki otrokovega telesnega in duševnega razvoja, 

← vključevanja staršev v proces vzgoje in izobraževanja,

← zagotovitve ustreznih pogojev, ki omogočajo optimalen razvoj posameznega otroka,

← pravočasne usmeritve v ustrezen program vzgoje in izobraževanja,

← organizacije vzgoje in izobraževanja čim bližje kraju bivanja,

← celovitosti in kompleksnosti vzgoje in izobraževanja,

← individualiziranega pristopa,

← kontinuiranosti programov vzgoje in izobraževanja,

← interdisciplinarnosti.
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usmeritev zase (21. člen ZUOPP),7 ali na podlagi predloga vrtca, šole, zdravstve-
nega, socialnega ali drugega zavoda (22. člen ZUOPP).8 Če je otrok s posebnimi 
potrebami že usmerjen v program vzgoje in izobraževanja, je treba za spremembo 
ravni izobraževanja vložiti novo zahtevo za usmeritev (21.a člen ZUOPP). Na prvi 
stopnji izda Zavod odločbo o usmeritvi na podlagi strokovnega mnenja, ki ga pripra-
vi komisija za usmerjanje prve stopnje. Ta izdela strokovno mnenje na podlagi doku-
mentacije, ki mora biti priložena zahtevi oziroma predlogu, morebitnega razgovora 
z vlagateljem in po potrebi tudi na podlagi razgovora z otrokom oziroma pregleda 
otroka (drugi odstavek 23. člena ZUOPP). Z odločbo o usmeritvi prve stopnje se 
odloči o usmeritvi otroka s posebnimi potrebami v program vzgoje in izobraževanja 
ali ugotovi, da usmeritev ni potrebna (24. člen ZUOPP). Če se odloči o usmeritvi 
otroka, se z odločbo določijo program vzgoje in izobraževanja, v katerega se otrok 
usmeri, vrtec, šola ali zavod, v katerega se otrok vključi, in datum vključitve.9 Stro-
kovno mnenje komisije druge stopnje ni potrebno, če je pritožba vložena zaradi na-
pačno uporabljenega materialnega predpisa, če tak predpis sploh ni bil uporabljen 
ali kadar gre za pritožbo zaradi kršitve postopka (tretji odstavek 25. člena ZUOPP). V 
skladu z dokončno odločbo o usmeritvi so starši dolžni vključiti otroka s posebnimi 
potrebami v vrtec, šolo ali zavod v roku 15 dni od njene dokončnosti, če z odločbo 
o usmeritvi ni določeno drugače (prvi odstavek 28.a člena ZUOPP), vrtec, šola ali za-
vod, v katerega mora biti otrok s posebnimi potrebami v skladu z dokončno odločbo 
o usmeritvi vključen, pa mora otroka s posebnimi potrebami vključiti najkasneje v 
roku 15 dni od njene dokončnosti, če z odločbo o usmeritvi ni določeno drugače 
(drugi odstavek 28.a člena ZUOPP). 

10.  Ustava določa v drugem odstavku 52. člena, da imajo otroci z motnjami v telesnem 
ali duševnem razvoju ter druge huje prizadete osebe pravico do izobraževanja in 
usposabljanja za dejavno življenje v družbi. Osnovnošolsko izobraževanje je ob-
vezno in se financira iz javnih sredstev, država pa zagotavlja možnosti, da si lahko 
državljani pridobijo ustrezno izobrazbo (drugi in tretji odstavek 57. člena Ustave).10 

7  Po drugem odstavku 21. člena ZUOPP, ki ureja zahtevo za uvedbo postopka, mora zahteva vsebovati strokov-

no dokumentacijo, ki jo je mogoče pridobiti na podlagi že opravljenih obravnav otroka, ter poročilo vrtca, 

šole ali zavoda, ki ga otrok obiskuje. Kot strokovna dokumentacija štejejo: pedagoška, defektološka, socialna, 

psihološka, medicinska in druga poročila. Po tretjem odstavku 21. člena ZUOPP pridobi Zavod strokovno 

dokumentacijo od ustreznih institucij, predložijo pa jo lahko tudi starši, če jo imajo. Če strokovne dokumen-

tacije, potrebne za odločitev o usmeritvi, ni mogoče pridobiti, jo mora zagotoviti vlagatelj najkasneje v šestih 

mesecih od dneva, ko mu je bila odločitev o dopolnitvi dokumentacije sporočena, drugače se šteje, da je 

vlogo umaknil (četrti odstavek 21. člena ZUOPP). 

8  Po drugem odstavku 22. člena ZUOPP, ki ureja predlog za uvedbo postopka, mora biti predlogu priloženo 

poročilo o otroku, ki vsebuje tudi podatke iz dokumentacije, ki se zbira o otroku v skladu s predpisi s podro-

čja vzgoje in izobraževanja, zdravstva ali socialnega varstva. 

9  Po potrebi se z odločbo določijo tudi drugi ukrepi, potrebni za izvedbo usmeritve otroka (glej 24. člen ZUOPP). 

10  L. Šturm v: L. Šturm (ur.), Komentar Ustave Republike Slovenije, Fakulteta za podiplomske, državne in evrop-

ske študije, Ljubljana 2002, str. 583, navaja, da ta ustavna določba od države zahteva, naj na vseh ravneh izo-

braževanja zagotovi enoten sistem šolstva (odločba Ustavnega sodišča št. U-I-34/94 z dne 22. 1. 1998, Uradni 

list RS, št. 18/98, in OdlUS VII, 14), in da pomeni tudi obveznost zagotavljanja enakih možnosti za pridobitev 
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V tretjem odstavku 53. člena Ustave je določeno, da država varuje družino, mate-
rinstvo, očetovstvo, otroke in mladino ter ustvarja za to potrebne razmere, v pr-
vem odstavku 56. člena Ustave pa, da otroci uživajo posebno varstvo in skrb. Tudi 
Konvencija Združenih narodov o otrokovih pravicah (Uradni list SFRJ, št. 15/90, 
Akt o notifikaciji nasledstva glede konvencij Organizacije združenih narodov in 
konvencij, sprejetih v Mednarodni agenciji za atomsko energijo, Uradni list RS, št. 
35/92, MP, št. 9/92 – v nadaljevanju KOP, 23. člen) zavezuje Republiko Slovenijo, da 
s posebnimi ukrepi zagotovi učinkovit dostop do izobraževanja in usposabljanja 
otrok z motnjami v telesnem ali duševnem razvoju.11 Zahtevo po posebnem varstvu 
otrok je treba razlagati v povezavi z „načelom največje koristi otroka“, po katerem 
je temelj varstva otroka njegova korist, ki zahteva, da so pri vseh dejavnostih v zvezi 
z otroki, bodisi da jih vodijo državne ali zasebne ustanove za socialno varstvo, so-
dišča, upravni organi ali zakonodajna telesa, otrokove koristi glavno vodilo (prvi 
odstavek 3. člena KOP).12 K posebnemu varstvu invalidnih otrok zavezuje tudi Kon-
vencija Združenih narodov o pravicah invalidov (Uradni list RS, št. 37/08, MP, št. 
10 – v nadaljevanju MKPI).13 Države pogodbenice zavezuje, da sprejmejo vse po-
trebne ukrepe, s katerimi invalidnim otrokom zagotovijo, da enako kot drugi otroci 
uživajo vse človekove pravice in temeljne svoboščine (prvi odstavek 7. člena). Po 
drugem odstavku istega člena mora biti pri vseh dejavnostih v zvezi z invalidnimi 
otroki poglavitna skrb otrokova korist. V skladu s 24. členom MKPI, ki ureja pravico 
do izobraževanja, morajo države pogodbenice zagotoviti, da invalidni otroci zaradi 
invalidnosti niso izključeni iz brezplačnega in obveznega osnovnošolskega ter sre-
dnješolskega izobraževanja (a točka drugega odstavka). Po istem členu MKPI mora-
jo države pogodbenice zagotavljati invalidom izvrševanje pravice do izobraževanja 
brez diskriminacije in na podlagi enakih možnosti.14 

11.   Narava človekove pravice iz drugega odstavka 52. člena Ustave zahteva zakonsko 
ureditev načina njenega uresničevanja (drugi odstavek 15. člena Ustave).15 To pa ne 
pomeni, da je zakonodajalcu dana možnost omejevanja človekove pravice. Zato je 

ustrezne nivoja obvezne osnovnošolske in druge izobrazbe (odločba Ustavnega sodišča št. U-I-94/96 z dne 22. 

10. 1998, Uradni list RS, št. 77/98, in OdlUS VII, 196). 

11  Načelo 5 Deklaracije o otrokovih pravicah, ki jo je soglasno sprejela in razglasila Generalna skupščina Zdru-

ženih narodov 20. novembra 1959 z resolucijo št. 1386 (XIV), objavljene v Človekove pravice, Zbirka med-

narodnih dokumentov, Del 1, Univerzalni dokumenti, Društvo za združene narode za Republiko Slovenijo, 

Ljubljana 1995, določa, da je treba fizično, mentalno ali socialno prizadetemu otroku zaradi svojskosti njego-

vega stanja ali položaja nuditi posebno nego, izobraževanje in skrb.

12  Tako Ustavno sodišče že v odločbi št. U-I-116/03 z dne 9. 2. 2006 (Uradni list RS, št. 21/06, in OdlUS XV, 14).

13  Po 1. členu MKPI so invalidi ljudje z dolgotrajnimi telesnimi, duševnimi, intelektualnimi ali senzoričnimi 

okvarami, ki jih v povezavi z različnimi ovirami lahko omejujejo, da bi enako kot drugi polno in učinkovito 

sodelovali v družbi.  

14  M. Krajewski, Ein Menschenrecht auf integrativen Schulunterricht, Juristen Zeitung, št. 3 (2010), str. 125, 

navaja, da v 24. členu MKPI utemeljena pravica do izobraževanja zagotavlja integrativni izobraževalni sistem 

(ein integratives Bildungssystem), ki v načelu omogoča skupno šolanje invalidnih in neinvalidnih otrok. 

15  Glej tudi B. Kresal v: L. Šturm (ur.), Komentar Ustave Republike Slovenije, Fakulteta za podiplomske, državne 

in evropske študije, Ljubljana 2002, str. 560.
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Ustavno sodišče moralo presoditi, ali je v konkretnem primeru predpisan način ure-
sničevanja človekove pravice že prerasel v njeno omejevanje ali ne. 

12.   Otroci, za katere se ne vodijo postopki usmerjanja, se vključujejo v proces vzgoje in 
izobraževanja po vpisnem postopku, ki je precej enostaven. Vključitev v vrtec in v 
redno šolo je mogoča že na podlagi prijave na poziv, ki se za naslednje šolsko leto 
objavi že v spomladanskem času. Predpisi, ki urejajo vpisne postopke,16 zagotavljajo 
tem otrokom možnost pravočasne vključitve, saj je zgoden začetek vpisnega postop-
ka namenjen organizaciji začetka izvajanja procesa v naslednjem šolskem letu, ki se 
začne 1. septembra. Otrok s posebnimi potrebami pa se usmeri v program vzgoje in 
izobraževanja oziroma vključi v vrtec, šolo ali zavod šele z izvršitvijo odločbe o usme-
ritvi. Z odločbo o usmeritvi se namreč določijo program vzgoje in izobraževanja, v 
katerega se otrok usmerja, vrtec, šola ali zavod, v katerega se otrok vključi, in datum 
vključitve v vrtec, šolo ali zavod. Za izdajo takšne odločbe pa ima pristojni organ 
prve stopnje oziroma v primeru pritožbe organ druge stopnje v skladu z izpodbijano 
določbo šest mesecev od dneva uvedbe postopka oziroma od dneva prejema popolne 
pritožbe.17 Poleg tega ZUOPP nima določb, ki bi zagotavljale otrokom s posebnimi 
potrebami dovolj zgoden začetek postopka usmerjanja ali kako drugače zagotovile 
možnost njihove pravočasne vključitve v proces vzgoje in izobraževanja.18 Tega tudi 
ne zagotavlja izpodbijana določba. Takšna ureditev zato po oceni Ustavnega sodišča 
posega v pravico iz drugega odstavka 52. člena Ustave.

16  Glede vpisa v vrtec glej 20. in 20.a do 20.f člen Zakona o vrtcih (Uradni list RS, št. 100/05 – uradno prečiščeno 

besedilo, 25/08 in 36/10 – ZVrt). Zakon o osnovni šoli (Uradni list RS, št. 81/06 – uradno prečiščeno besedilo 

in 102/07 – v nadaljevanju ZOsn) pozna postopek vpisa le pri “prvem” vpisu, tj. vpisu v prvi razred osnovne 

šole (glej 44. do 49. člen). Za napredovanje iz razreda v razred “poseben” vpis ni potreben (glej 69. člen ZOsn).

17  Rok je instrukcijski. Če upravni organ v navedenem roku ne odloči, lahko stranka uporabi institut molka 

organa. Gre za posebno varstvo, ki je zgrajeno na fikciji, da je organ zavrnil strankin zahtevek in izdal nega-

tivno odločbo. Glede na to, ali je do molka organa prišlo pred upravnim organom prve ali druge stopnje, 

lahko stranka vloži pritožbo oziroma tožbo v upravnem sporu (več glej na primer V. Androjna in E. Kerševan, 

Upravno procesno pravo, GV Založba, Ljubljana 2006, str. 427–428). P. Kovač v: T. Jerovšek in G. Trpin (ur.), 

Zakon o splošnem upravnem postopku s komentarjem, Nebra, Ljubljana 2004, v komentarju k 222. členu 

ZUP navaja, da se je rok za odločbo uveljavil kot institut ZUP s ciljem omejitve zlorabe oblasti. Navaja še, 

da je danes odločanje v razumnem roku mednarodni standard, ki je (celo) podlaga za odškodninsko odgo-

vornost države pred Evropskim sodiščem za človekove pravice; str. 617. Več o problematiki (neučinkovitosti) 

izvrševanja instituta molka organa pa glej B. Erdelič, Molk organa v upravnem postopku, Pravna praksa, št. 

36 (2008), str. 6 (priloga Javna uprava).

18  Na dolgotrajnost postopkov usmerjanja in pogosta razhajanja med predpisi in prakso je Varuh človekovih 

pravic Republike Slovenije opozoril že v Letnem poročilu Varuha človekovih pravic Republike Slovenije 

za leto 2005, Ljubljana 2006, str. 103. Opozarja še, da je oblast zavezana, da pomanjkljivosti, izhajajoče iz 

posebne potrebe, izravna s pozitivnimi ukrepi. Letno poročilo Varuha človekovih pravic Republike Slovenije 

za leto 2007, Ljubljana 2008, str. 218, ugotavlja, da ni zagotovljena celovita in sistemsko urejena zgodnja 

obravnava vseh skupin otrok s posebnimi potrebami. Na pomanjkljivo ureditev in organizacijo postopkov 

usmerjanja Varuh ponovno opozarja v Letnem poročilu Varuha človekovih pravic Republike Slovenije za 

leto 2008, Ljubljana 2009, str. 262. Predlaga učinkovitejšo organizacijo dela komisij za usmerjanje otrok s 

posebnimi potrebami, ki bo omogočala pravočasno in kakovostno obravnavo otrok.
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13.   Človekovo pravico je mogoče omejiti le v primerih, ki jih izrecno določa Ustava, in 
zaradi varstva človekovih pravic drugih (tretji odstavek 15. člena Ustave). Po ustalje-
ni ustavnosodni presoji je mogoče omejiti človekovo pravico, če je zakonodajalec 
zasledoval ustavno dopusten cilj in če je omejitev skladna z načeli pravne države (2. 
člen Ustave), in sicer s tistim izmed načel pravne države, ki prepoveduje prekomerne 
posege države (splošno načelo sorazmernosti). Oceno skladnosti izpodbijane uredi-
tve s splošnim načelom sorazmernosti opravi Ustavno sodišče na podlagi t. i. testa 
sorazmernosti, ki obsega presojo treh vidikov posega, tj. primernosti, nujnosti in so-
razmernosti v ožjem pomenu, če pred tem ugotovi, da omejitev temelji na ustavno 
dopustnem cilju.19

14.   Iz zakonodajnega gradiva (Poročevalec DZ, št. 90/06) izhaja, da je temeljni cilj iz-
podbijane določbe zagotoviti čas za izdajo pravilne odločbe o usmeritvi oziroma za 
bolj kakovostno obravnavo otrok pri odločanju. Predlagatelj zakona in Državni zbor 
ocenjujeta, da je rok iz ZUP odločno prekratek, ker je odločanje o usmeritvi strokov-
no zahtevno, odgovorno in zapleteno. Poleg splošnega stanja otroka je namreč treba 
preveriti tudi druge pogoje, ki zagotavljajo uspešno realizacijo vzgoje in izobraževa-
nja. Državni zbor navaja še, da prav izpodbijana določba zagotavlja posebno varstvo 
otrok s posebnimi potrebami. Ker je bil zakonodajalčev cilj pri določanju (instruk-
cijskega) roka za izdajo odločbe o usmeritvi zagotoviti bolj kakovostno usmeritev, 
izpodbijani določbi ni mogoče odrekati ustavno dopustnega cilja.  

15.   Glede na to, da poseg v pravico iz drugega odstavka 52. člena Ustave zasleduje ustav-
no dopusten cilj in da s tega vidika torej ni nedopusten, je treba oceniti še, ali je 
izpodbijana ureditev v skladu s splošnim načelom sorazmernosti. 

16.   Ustavno sodišče pri presoji primernosti posega v človekove pravice ocenjuje, ali je 
poseg sploh primeren za dosego ustavno dopustnega cilja omejitve človekove pravice 
v tem smislu, ali je ta cilj s presojano ureditvijo sploh mogoče doseči. Pri tem mora 
ocenjevano določbo presojati v njenem kontekstu in ugotoviti, kako v praksi součin-
kuje skupaj z drugimi določbami istega predpisa in tudi drugih predpisov. Odločanje 
o usmeritvi, ki ne zagotavlja (tudi) možnosti pravočasne vključitve otrok s posebnimi 
potrebami v proces vzgoje in izobraževanja, po oceni Ustavnega sodišča ne izpolnju-
je zahtev, ki izhajajo iz zaveze države, da zagotavlja otrokom posebno varstvo in skrb, 
tj. zaradi njihove starosti ter posebnih potreb v razvoju in pri učenju (tretji odstavek 
53. člena, prvi odstavek 56. člena in prvi odstavek 52. člen Ustave). 

17.   Namen, zaradi katerega Ustava v okviru 52. člena otrokom z motnjami v telesnem ali 
duševnem razvoju ali drugače huje prizadetim osebam zagotavlja posebno varstvo, 
je v spoznanju, da dejansko težje dostopajo do dobrin, ugodnosti in tudi pravic, ki 
so sicer formalnopravno enako priznane vsem. Ker so otroci s posebnimi potreba-
mi osebe v manj ugodnem položaju, mora država z aktivnimi ukrepi nevtralizirati 
ovire, ki jim otežujejo ali celo onemogočajo enakopraven dostop do javnih dobrin 
in storitev oziroma enakopravno uresničevanje njihovih človekovih pravic in temelj-
nih svoboščin. Posebno varstvo otrok s posebnimi potrebami tako pomeni, da mora 

19  Odločba Ustavnega sodišča št. U-I-18/02 z dne 24. 10. 2003 (Uradni list RS, št. 108/03, in OdlUS XII, 86).
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država pri urejanju vprašanj, ki lahko ogrozijo oziroma prizadenejo njihove pravice, 
ravnati še posebej skrbno in iskati rešitve, ki naj posebno varstvo v največji mogoči 
meri zagotovijo. Navedeno v povezavi z načelom največje koristi otroka iz 3. člena 
KOP,20 preneseno na vprašanje uresničevanja pravice otrok s posebnimi potrebami 
do vzgoje in izobraževanja, od zakonodajalca zahteva sprejetje takšne ureditve po-
stopka usmerjanja, ki bo zagotavljala tako vsebinsko kakovostno obravnavo otroka, 
in s tem vsebinsko uresničevanje navedene pravice, kot tudi učinkovito uresničeva-
nje te pravice. Navedeno pomeni, da mora biti postopek usmeritve urejen oziroma 
organiziran tako, da bo otrok s posebnimi potrebami pravočasno vključen v vzgojni 
in izobraževalni proces. Le takšna ureditev postopka usmerjanja otrokom s poseb-
nimi potrebami omogoča polno oziroma celovito uresničevanje pravice iz drugega 
odstavka 52. člena Ustave. Izpodbijana ureditev, ki naj bi zagotavljala kakovostno 
obravnavo otrok s posebnimi potrebami, ne zagotavlja pa pravočasne usmeritve ozi-
roma pravočasne vključitve otrok s posebnimi potrebami v vrtec, šolo ali zavod, je 
tako zgolj sama sebi v namen. To pa še posebej zato, ker daljši instrukcijski rok za 
izdajo odločbe o usmeritvi sam po sebi ne zagotavlja kvalitetnejše usmeritve. Takšna 
ureditev tako ne nasprotuje le navedenim Ustavnim in konvencijskim pravicam ter 
načelom, temveč že načelom, na katerih temelji ZUOPP (4. člen), oziroma ciljem, 
ki jih je ZUOPP (prvotno) zasledoval (glej 6. točko obrazložitve te odločbe), in s 
tem prihaja sama s seboj v nasprotje. Ustavno sodišče zato ponavlja, da mora biti 
postopek usmeritve otrok s posebnimi potrebami urejen tako, da bo omogočal ne le 
kvalitetno, temveč tudi učinkovito oziroma pravočasno obravnavo otrok s posebni-
mi potrebami, ki jim bo omogočila, da bodo pravočasno usmerjeni v ustrezen pro-
gram vzgoje in izobraževanja oziroma pravočasno vključeni v vrtec, šolo ali zavod.21 
Sprejetje takšne ureditve usmerjanja otrok s posebnimi potrebami je nujen korak 
do polnega izvrševanja človekove pravice otrok s posebnimi potrebami do izobra-
ževanja in usposabljanja za dejavno življenje v družbi iz drugega odstavka 52. člena 
Ustave. Končni cilj vsake ureditve usmerjanja otrok s posebnimi potrebami mora biti 
otrokom s posebnimi potrebami dati (dejansko) možnost, da so polno, dejavno in 
enakopravno vključeni v življenje v družbi.22 

18.   Navedeno po oceni Ustavnega sodišča pomeni, da presojana omejitev pravice otrok s 
posebnimi potrebami do izobraževanja in usposabljanja za dejavno življenje v druž-

20  S sprejetjem tega načela so se namreč države podpisnice zavezale, da bodo otrokom zagotovile takšno varstvo 

in skrb, kakršna sta potrebna za njihovo blaginjo, in da bodo v ta namen sprejele ustrezne zakonodajne in 

upravne ukrepe, ki bodo zagotovili enake pravne in dejanske možnosti za njihovo vključevanje v vrtce in šole 

in ustvarjali pogoje za takšen telesni in duševni razvoj, ki jim bo omogočil samostojno življenje in njihovo 

dejavno enakopravno vključitev v družbo in delo.

21  Iz odločbe Nemškega zveznega ustavnega sodišča št. 1 BvR 9/97 z dne 8. 10. 1997 izhaja, da gre za neenako-

pravno obravnavanje invalidov (v obravnavanem primeru je šlo za napotitev invalidnega otroka v šolo s 

prilagojenim poukom) tudi v primeru, ko jim je zaradi invalidnosti preprečen dejansko mogoč dostop do 

javne institucije oziroma dajatve, ki načeloma pripada vsakomur.

22  Primerjaj M. Krajewski, nav. delo, str. 121. Glej tudi B. Novak, Pravica otrok s posebnimi potrebami do izo-

braževanja v redni šoli, Zbornik znanstvenih razprav, LXIV. letnik, 2004, str. 371–390.
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bi iz drugega odstavka 52. člena Ustave ni primerna za dosego cilja iz 14. točke te 
obrazložitve. Izpodbijana ureditev je zato v neskladju s pravico otrok s posebnimi 
potrebami do izobraževanja in usposabljanja za dejavno življenje v družbi iz druge-
ga odstavka 52. člena Ustave. Ker izpodbijana ureditev tudi ne upošteva zahteve po 
posebnem varstvu otrok iz prvega odstavka 52. člena, iz tretjega odstavka 53. člena in 
iz 56. člena Ustave, je v neskladju tudi s temi ustavnimi določbami.

19.   Glede na navedeno je Ustavno sodišče razveljavilo izpodbijano zakonsko določbo. 
Ker je Ustavno sodišče ugotovilo protiustavnost izpodbijane ureditve že zaradi ne-
skladja z navedenimi ustavnimi določbami, očitkov pobudnika o neskladju z drugi-
mi ustavnimi določbami ni presojalo.

C.
20.   Ustavno sodišče je sprejelo to odločbo na podlagi 43. člena Zakona o Ustavnem so-

dišču (Uradni list RS, št. 64/07 – uradno prečiščeno besedilo – ZUstS) v sestavi: pred-
sednik Jože Tratnik ter sodnice in sodniki dr. Mitja Deisinger, mag. Marta Klampfer, 
mag. Marija Krisper Kramberger, mag. Miroslav Mozetič, dr. Ernest Petrič, Jasna Po-
gačar in mag. Jadranka Sovdat. Odločbo je sprejelo s sedmimi glasovi proti enemu. 
Proti je glasoval sodnik Petrič.

Jože Tratnik
Predsednik
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Odločba št. U-I-191/09, Up-916/09 z dne 30/09-2010

objava Uradni list RS, št. 85/2010 z dne 29/10-2010

vlagatelj Marko Mušič, Ljubljana

gesla   1.5.51.1.2.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

V postopku abstraktne presoje ← Zavrženje pobude ← Ker ni pravnega interesa

   1.4.9.2 Ustavno sodstvo ← Postopek ← Stranke ← Interes

   1.4.51.4 Ustavno sodstvo ← Postopek ← Procesne predpostavke (v vseh postopkih 

razen v postopku ustavne pritožbe) ← Pravni interes za vložitev pobude

   1.5.51.2.6 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

V postopku odločanja o ustavni pritožbi ← Zavrnitev ustavne pritožbe

   5.4.12 Temeljne pravice ← Ekonomske, socialne in kulturne pravice ← 

Pravica do intelektualne lastnine

   5.3.36 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Pravica do lastnine

   5.3.13.17 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Procesna jamstva, 

pravica do obrambe in poštenega sojenja ← Obrazložitev

pravna podlaga Člen 15.2, 15.3, 22, 33, 34, 35, 36, 39, 59, 60, Ustava [URS] 

  Člen 25.3, Zakon o Ustavnem sodišču [ZUstS]

EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)

Pobudnik nima pravnega interesa, če ne izkaže, da bi morebitna ugoditev pobudi 
privedla do izboljšanja njegovega pravnega položaja. 

Vrhovno sodišče s stališči v izpodbijani sodbi in s svojo odločitvijo ni nedopustno 
omejilo pritožnikove avtorske pravice iz 60. člena Ustave oziroma v tehtanju med 
avtorsko pravico arhitekta na eni strani in lastninsko pravico investitorja na dru-
gi strani razmerja med omenjenima ustavnima dobrinama ni opredelilo tako, da 
bi bila avtorska pravica prekomerno omejena. Premišljeno je pretehtalo težo na-
sprotujočih si pravnih položajev in dalo prednost lastniku zemljišča. Ustava sicer 
priznava avtorjem znatno zaščito tako premoženjskih kot osebnostnih interesov, 
ki izvirajo iz njihove ustvarjalne dejavnosti. Vendar arhitekt, ki mu ne grozi nepo-
oblaščeno posnemanje, skazitev ali drugačen poseg v njegovo avtorsko delo in ki 
nima pogodbeno utemeljene pravice izgradnje objekta po svojih načrtih, ne more 
uspeti z zahtevkom, ki dejansko pomeni, da bo na določenem zemljišču do konca 
izpeljana rešitev, kot si jo je sam zamislil, ali pa na njem ne bo nič več zgrajeno. Z 
uspehom takega zahtevka bi bilo prekomerno omejena lastninska pravica lastnika 
zemljišča iz 33. člena Ustave.

7.

RSUS_PrviDel_9korektura_final.indd   164 10/3/13   10:23 PM



165

ODLOČBA

Ustavno sodišče je v postopku za preizkus pobude in v postopku odločanja o ustavni 
pritožbi Marka Mušiča, Ljubljana, ki ga zastopata Tatjana Kotar in Gozdana Petrič, 
odvetnici v Novem mestu, na seji 30. septembra 2010

odločilo:

1.   Pobuda za začetek postopka za oceno ustavnosti 44. člena Zakona o avtorski 
in sorodnih pravicah (Uradni list RS, št. 16/07 – uradno prečiščeno besedilo in 
68/08) se zavrže.

2.   Ustavna pritožba zoper sodbo Vrhovnega sodišča št. II Ips 1018/2007 z dne 19. 3. 
2009 se zavrne. 

Obrazložitev

A. 
1.   Sodišči prve in druge stopnje sta ugodili zahtevku pritožnika (v pravdi tožnika), 

ki je zahteval, naj se tožencema, to je investitorju in projektantu dela avtobusne 
postaje Novo mesto, prepovejo pripravljalna ravnanja za projektiranje in samo 
projektiranje katerega koli dela avtobusne postaje ter vsaka uporaba že izdelanih 
projektov, naj se jima naloži njihova izročitev pritožniku v uničenje ter naj se – 
prvemu tožencu – prepove tudi vsaka gradnja na točno določenih parcelah na 
podlagi projektov, izdelanih v nasprotju z navedenim. Iz ugotovljenega dejanskega 
stanja izhaja, da je pritožnik avtor idejne rešitve kompleksa avtobusne postaje (v 
nadaljevanju – kompleks AP),1 za kar je bil nagrajen na javnem natečaju. Vendar 
je bila na podlagi njegovih načrtov zgrajena le t. i. prva faza kompleksa AP, do 
gradnje druge faze, torej trgovsko poslovnega objekta („pročelna stavba“), ki je 
sicer tudi vsebovana v pritožnikovih načrtih, pa ni prišlo. Po stečaju prvotnega in-
vestitorja je investicijo prevzel prvi toženec, ki je z drugo toženko sklenil pogodbo 
o izdelavi projektne dokumentacije za trgovsko poslovni objekt, ki naj bi stal na 
zemljišču, kjer naj bi po zamisli pritožnika stala pročelna stavba. Projektna doku-
mentacija tožencev je bila izdelana mimo pritožnikove idejne zasnove druge faze 
kompleksa AP, vanjo na noben način ne posega in se hkrati ne dotika zgrajenih 
objektov prve faze kompleksa AP. 

2.   Vrhovno sodišče je z izpodbijano sodbo ugodilo reviziji prvega toženca in sodbi 
nižjih sodišč spremenilo tako, da je zavrnilo pritožnikov zahtevek. Na podlagi ugo-
tovljenega dejanskega stanja je ocenilo, da zahtevek pritožnika ni utemeljen z vidika 
nobene od pravnih podlag, ki bi lahko prišle v poštev – torej z vidika 19., 33. in 44. 
člena Zakona o avtorski in sorodnih pravicah (v nadaljevanju ZASP). Sprejelo je 

1  Projekt, ki naj bi se zgradil v dveh fazah, je sestavljen iz avtobusne postaje v ožjem smislu (prva faza) in trgo-

vsko poslovnega objekta (druga faza). 
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stališče, da se je pritožnikovo avtorsko delo manifestiralo v izdelanih načrtih za prvo 
in drugo fazo kompleksa avtobusne postaje ter v izgradnji objekta prve faze. Štelo 
je, da predpostavke za kršitev pravice do predelave iz 44. člena ZASP niso podane, 
ker je pogoj za uporabo te določbe obstoj že zgrajenega arhitekturnega objekta. 
Ker pročelna stavba še ni bila zgrajena, toženca z izdelavo projektne dokumentacije 
za objekt, ki naj bi stal na za zdaj še nezazidanem zemljišču, v že realizirani objekt 
nista mogla poseči. Vrhovno sodišče je obrazložilo, da toženca nista kršila 33. člena 
ZASP, ker pritožnikovega avtorskega dela v svoje delo nista niti vključila niti ga nista 
prilagodila ali priredila. Po njegovem mnenju tudi pravica do spoštovanja dela iz 
19. člena ZASP ni bila prizadeta, saj toženca nista nikakor posegla v pritožnikovo 
avtorsko delo – objekti pritožnikove druge faze kompleksa AP niso bili realizirani, 
arhitekturni objekti prve faze pa niso bili predmet njunih načrtov. 

3.   Pritožnik navaja, da je Vrhovno sodišče prekršilo 22. in 60. člen Ustave. Vrhovno 
sodišče naj bi se pri zavrnitvi pritožnikovega zahtevka oprlo na protiustavno določ-
bo 44. člena ZASP, ki jo je uveljavil Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona 
o avtorski in sorodnih pravicah (Uradni list RS, št. 43/04 – v nadaljevanju ZASP-B). 
Poleg tega pritožnik trdi, da je Vrhovno sodišče opredelitev arhitekturnega avtor-
skega dela zožilo do te mere, da je 5. členu ZASP dalo vsebino, nezdružljivo s 60. 
členom Ustave. Opozarja, da iz navedene zakonske določbe jasno izhaja, da arhi-
tekturno ustvarjanje uživa popolno avtorskopravno zaščito že od tistega trenutka 
naprej, ko se navzven izrazi z zadostno stopnjo ustvarjalne individualnosti (npr. v 
skici). Naj ne bi bilo pomembno, ali je stvaritev nato (v celoti) izvedena v obliki 
objekta. Avtorska dela naj bi namreč bila varovana v kateri koli obliki svojega iz-
raza. Po prepričanju pritožnika je Vrhovno sodišče v izpodbijani sodbi dejansko 
izključilo avtorskopravno varstvo za vse tiste komponente ob nastanku enovitega 
avtorskega dela, ki še niso dobile izraza tudi v obliki zgrajenega objekta. To naj bi 
bil odklon od temeljnega načela, da je avtorsko delo nematerialna dobrina, vse-
bovanega tudi v 60. členu Ustave, ki varuje duhovno vsebino kot tako, in to že od 
tedaj, ko se avtorsko delo kot „otrok avtorjevega duha“ izrazi v zunanjem svetu. 
Pritožnik navaja, da je bil v obravnavanem primeru objektivno gledano podan po-
seg v njegovo avtorsko delo, s tem pa tudi bistvena predpostavka za uporabo 19. in 
33. člena ZASP. Kot s 60. členom Ustave neskladni kritizira tudi stališči Vrhovnega 
sodišča, da je zahtevek iz 19. člena ZASP moč uperiti le zoper lastnika primerka 
dela in da sta sodišči prvih dveh stopenj nerazumno omejili lastninsko pravico 
prvega toženca. Ker naj bi Vrhovno sodišče razlagalo pravni standard avtorskega 
dela v izrecnem nasprotju z dikcijo drugega odstavka 5. člena ZASP in s temeljni-
mi koncepti iz 60. člena Ustave, naj bi bila izpodbijana sodba očitno napačna in v 
neskladju s pritožnikovo pravico iz 22. člena Ustave. 

4.   Pritožnik (pobudnik) je hkrati z ustavno pritožbo vložil pobudo, v kateri izpodbija 
44. člen ZASP in 5. člen ZASP-B. Svoj pravni interes pobudnik utemeljuje s stališčem, 
da sodba, ki jo izpodbija z ustavno pritožbo, temelji na 44. členu ZASP. Izpodbijana 
določba naj bi bila v neskladju z 2., 5., 15. in 60. členom Ustave. Meni, da zakonoda-
jalec v postopku sprejemanja ZASP-B ni navedel utemeljenih razlogov za izključitev 
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pravice do predelave avtorjev zgrajenih arhitekturnih objektov. Trdi, da sta pravici iz 
33. in 60. člena Ustave na abstraktni ravni enakovredni, zato je pri ugotavljanju do-
sega vsake od obeh pravic treba upoštevati pravilo praktične konkordance. Pritožnik 
meni, da za izpodbijano ureditev ne obstaja stvarno upravičen cilj, prav tako pa naj 
ureditev ne bi zadostila zahtevam splošnega testa sorazmernosti.

5.   Ustavno sodišče je ustavno pritožbo sprejelo v obravnavo. Ker je bila nasprotnima 
udeležencema v postopku že pred sprejemom ustavne pritožbe dana možnost, da 
se o navedbah pritožnika izjavita, je takoj nadaljevalo z odločanjem o utemelje-
nosti ustavne pritožbe. Na ustavno pritožbo je odgovorila le prva tožena stranka 
(Real, d. o. o., Novo mesto), ki predlaga njeno zavrnitev. Navaja, da je v ustavni pri-
tožbi dejanska podlaga spora enostransko in subjektivno predstavljena. Nasprotuje 
stališču pritožnika, da je kompleks AP zgolj delno izveden enovit objekt, ki ni imel 
predvidenih ločitev po fazah, prav tako pa se ne strinja s (po njeni oceni) popolno-
ma subjektivno predstavitvijo pojmov homogenosti in celovitosti avtorskega dela 
iz ustavne pritožbe. Nasprotna udeleženka pojasnjuje, da ne gre za primer, ki ga 
ureja 44. člen ZASP, ki se nanaša na predelave že obstoječih arhitekturnih objek-
tov. Pripravila naj bi namreč projekt za gradnjo samostojne stavbe na sosednjem 
zemljišču, ki se v ničemer ne navezuje na obstoječo stavbo avtobusne postaje. Meni, 
da iz 60. člena Ustave ne izhaja tako razširjen domet pravic iz ustvarjalnosti, da 
bi imel arhitekt, ki je zasnoval neki objekt, tudi pravico do njegove izgradnje. Po 
mnenju nasprotne udeleženke pritožnik avtorsko pravico pojmuje absolutistično 
in želi razširitev njenih učinkov v sfero, v kateri ni izražena. Ključno vprašanje v 
tem sporu naj bi bilo, ali avtorsko delo v obliki idejne zasnove objekta, ki naj bi stal 
na določenem zemljišču, omogoča, da avtor zasnove šteje stvaritev drugega avtorja, 
ki načrtuje objekt na istem zemljišču, ne da bi kakor koli uporabil idejno zasnovo 
prvega avtorja, za poseg v svoje pravice. Nasprotna udeleženka pritrjuje stališčem 
Vrhovnega sodišča iz izpodbijane sodbe, ki naj bi kot ključno izpostavilo dejstvo, da 
druga faza kompleksa AP sploh ni bila izvedena. V konkretnem primeru naj sploh 
ne bi bilo mogoče govoriti o soočenju stvarne in duhovne lastnine. 

6.   Odgovor nasprotne udeleženke je bil poslan pritožniku. Ta nasprotuje trditvam na-
sprotne udeleženke, da ni korektno povzel dejanske podlage odločanja v sodnem 
postopku. Opozarja, da stališča nasprotne udeleženke in Vrhovnega sodišča prezrejo 
bistvo zadeve, ki je v tem, da pritožnik s svojim zahtevkom varuje avtorsko pravico 
in ne materialnega nosilca avtorskega dela. Nasprotna udeleženka naj bi neuteme-
ljeno trdila, da želi pritožnik razširiti avtorskopravno varstvo v sfero, v kateri njegova 
avtorska pravica ni izražena. Že na podlagi idejnega projekta kompleksa AP naj bi 
bil pritožnik upravičen do popolne avtorskopravne zaščite. Pritožnik navaja, da je 
njegova stvaritev enovita celota in da njegov avtorski izraz sega preko fizičnih meja 
zgrajenega dela kompleksa AP. Avtorska pravica naj bi glede na 15. člen Ustave učin-
kovala tudi v razmerjih med zasebnopravnimi subjekti. V obravnavanem primeru 
naj bi to pomenilo, da je nasprotna udeleženka ob nakupu zemljišč, predvidenih 
za gradnjo druge faze kompleksa AP, pridobila lastninsko pravico, obremenjeno in 
omejeno z avtorsko pravico pritožnika. 
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B. – I. 
7.   Pobudnik navaja, da izpodbija 44. člen ZASP in 5. člen ZASP-B. Ker je bilo s 5. čle-

nom ZASP-B zgolj uveljavljeno sedaj veljavno besedilo 44. člena ZASP, je Ustavno 
sodišče štelo, da izpodbija le to določbo.

8.   Pobudo za začetek postopka za oceno ustavnosti in zakonitosti lahko da, kdor izka-
že svoj pravni interes (prvi odstavek 24. člena Zakona o Ustavnem sodišču, Uradni 
list RS, št. 64/07 – uradno prečiščeno besedilo – v nadaljevanju ZUstS). Po drugem 
odstavku navedenega člena je pravni interes podan, če predpis ali splošni akt za iz-
vrševanje javnih pooblastil, katerega oceno pobudnik predlaga, neposredno posega 
v njegove pravice, pravne interese oziroma v njegov pravni položaj. Pri predpisih, ki 
sami po sebi ne učinkujejo neposredno, se lahko pobuda vloži po izčrpanju prav-
nih sredstev zoper posamični akt, izdan na podlagi izpodbijanega predpisa, hkrati z 
ustavno pritožbo, pod pogoji iz 50. do 60. člena ZUstS (glej sklep Ustavnega sodišča 
št. U-I-275/07 z dne 22. 11. 2007, Uradni list RS, št. 110/07, in OdlUS XVI, 82). Ugoditev 
pobudnikovemu predlogu mora privesti do izboljšanja njegovega pravnega položaja.  

9.   Pobudnik svoj pravni interes sicer utemeljuje z vloženo ustavno pritožbo zoper sodbo 
Vrhovnega sodišča, s katero je bil zavrnjen njegov zahtevek iz naslova varstva avtorske 
pravice. Vendar ga s tem še ne izkaže. Vrhovno sodišče je pri odločanju res uporabilo 
tudi 44. člen ZASP. V obrazložitvi je natančno razložilo pomen te določbe. Med dru-
gim je poudarilo, da je poglavitna predpostavka za njeno uporabo obstoj že zgrajene-
ga arhitekturnega objekta. V taki situaciji lahko lastnik objekta, ki je avtorsko delo, to 
delo prosto predela (prvi odstavek 44. člena ZASP), pri čemer mora upoštevati avtor-
jevo pravico do spoštovanja dela (drugi odstavek 44. člena ZASP). Soglasje avtorja za 
predelavo zgrajenega arhitekturnega objekta je – pod določenimi pogoji – potrebno 
le, kadar je bil objekt nagrajen na javnem natečaju (tretji odstavek 44. člena ZASP). 
Vendar 44. člen ZASP ni bil pomemben za zavrnitev pobudnikovega zahtevka. Glede 
na izražena stališča Vrhovnega sodišča bi bil zahtevek zavrnjen tudi, če navedene do-
ločbe ne bi bilo. Kot je v izpodbijani sodbi pojasnilo Vrhovno sodišče, je v zvezi s 44. 
členom ZASP v konkretni zadevi bistveno, da pročelna stavba še ni bila zgrajena. Po 
oceni Vrhovnega sodišča pravno upoštevnega dejanskega stanja v pobudnikovi zadevi 
sploh ni bilo moč subsumirati pod 44. člen ZASP, za katerega pobudnik sicer trdi, da 
nesorazmerno omejuje avtorjevo pravico do predelave. Ne glede na to, ali je vsebina 
te določbe skladna z Ustavo ali protiustavna, to na pobudnikov pravni položaj ne 
more vplivati. Zato je Ustavno sodišče pobudo zavrglo (1. točka izreka). 

B. – II.
10.   Pritožnik zatrjuje kršitev 60. člena Ustave, ki zagotavlja varstvo pravic iz ustvarjalno-

sti. Glavni očitek, ki ga naslavlja na izpodbijano sodno odločbo, je, da je Vrhovno 
sodišče opredelitev varovanega avtorskega dela zožilo do te mere, da mu je dalo 
vsebino, nezdružljivo s 60. členom Ustave. Sporna razlaga naj bi izključila najbolj 
bistvene garancije 60. člena Ustave in naj ne bi bila v skladu z izhodiščem, da se ob 
soočenju „duhovne lastnine in stvarne lastnine“ nobeni izmed njiju ne daje vnaprej-
šnje prednosti. 
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11.   Ustavno sodišče v postopku z ustavno pritožbo ne presoja, ali je odločitev sodišča 
pravilna in zakonita. Svojo presojo omeji na vprašanje, ali je bila z izpodbijano od-
ločbo kršena človekova pravica. V okviru presoje pritožnikovih očitkov o kršitvi 60. 
člena Ustave mora tako presoditi, ali je Vrhovno sodišče svojo odločitev utemeljilo 
na stališču, ki je v neskladju s to človekovo pravico. 

12.   Ustavno sodišče je v preteklosti večkrat obravnavalo primere, ko je šlo za kolizijo člo-
vekovih pravic različnih nosilcev (npr. za kolizijo pravic iz 34. in/ali 35. člena Ustave s 
pravicama iz 39. in/ali 59. člena Ustave ali za kolizijo pravic iz 35. in 36. člena Ustave 
s pravicami iz 33., 35. in 36. člena Ustave).2 Pri tem je Ustavno sodišče razvilo pri-
stop, po katerem lahko nosilca svoji pravici uresničujeta z zoženim dometom, tako 
da pri izvrševanju pravice enega ne pride do prekomernega posega v pravico dru-
gega. Sodišče mora obseg izvrševanja vsake od nasproti si stoječih pravic zmanjšati 
na tisto mero, ki je nujna zaradi uresničitve človekove pravice drugega. Presoja, ali 
izvrševanje ene pravice že prekomerno omejuje izvrševanje druge, terja vrednostno 
tehtanje pomena obeh pravic in teže posega, oboje ob upoštevanju vseh okoliščin 
konkretnega primera.3 Takšno metodo usklajevanja med (navideznimi) nasprotji 
med določbami Ustave o človekovih pravicah teorija imenuje praktična konkordan-
ca in opozarja, da pri tem vprašanju še ne gre za posege v človekove pravice oziroma 
za njihovo omejevanje na podlagi tretjega odstavka 15. člena Ustave.4 K pristopu po 
metodi praktične konkordance v avtorskem pravu posebej napeljuje 40. člen ZASP, 
ki določa, da je avtorska pravica neodvisna in skladna z lastninsko pravico ali drugi-
mi pravicami na stvari, na kateri je avtorsko delo vsebovano, če ni z zakonom druga-
če določeno. Ker je veliko avtorskih del utelešenih v stvareh in so duhovne stvaritve 
lahko stopljene s svojim materialnim izrazom, postane stvar stična točka dveh pravic 
in pravnih vej, ki imata vsaka zase pomembna, izključna in lahko tudi medsebojno 
izključujoča se upravičenja.5 Načelo neodvisnosti pomeni, da so pravice medseboj-
no neodvisne, hkrati pa vzajemno omejene z drugimi pravicami v okviru veljavnega 
pravnega reda. Taka sistemska umestitev pravic narekuje sklep, da so na abstraktni 
ravni enakopravne in hierarhije med njimi ni; obstaja le razvrščanje vsebin, ki dolo-
čajo konkreten doseg vsake pravice.6

13.   Avtorsko pravico, tako kot druge pravice iz ustvarjalnosti, Ustava varuje v 60. členu. 
Pravice iz ustvarjalnosti so pravice „duhovne lastnine“, ki imajo temelj v delu, potreb-

2  Glej npr. odločbe Ustavnega sodišča  št. Up-462/02 z dne 13. 10. 2004 (Uradni list RS, št. 120/04, in OdlUS XIII, 86); 

št. Up-422/02 z dne 10. 3. 2005 (Uradni list RS, št. 29/05, in OdlUS XIV, 36); št. Up-406/05 z dne 12. 4. 2007 (Uradni 

list RS, št. 35/07, in OdlUS XVI, 51); št. Up-636/07 z dne 17. 1. 2008 (Uradni list RS, št. 28/08, in OdlUS XVII, 22); št. 

Up-2940/07 z dne 5. 2. 2009 (Uradni list RS, št. 17/09) in št. Up-1391/07 z dne 10. 9. 2009 (Uradni list RS, št. 82/09).

3  Odločba Ustavnega sodišča št. Up-636/07. 

4  F. Testen v: L. Šturm (ur.), Komentar Ustave Republike Slovenije, Fakulteta za podiplomske državne in evrop-

ske študije, Ljubljana 2002, str. 195.

5  M. Trampuž v: M. Trampuž, B. Oman in A. Zupančič, Zakon o avtorski in sorodnih pravicah s komentarjem, 

Gospodarski vestnik, Ljubljana 1997, str. 128. 

6 Isto, str. 129. 
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nem in uporabljenem za stvaritev.7 Vsebujejo premoženjska in osebnostna upraviče-
nja; premoženjska se izvorno navezujejo na lastninsko pravico (33. člen Ustave), oseb-
nostna pa na osebnostne pravice (35. člen Ustave).8 Pravice iz ustvarjalnosti po svoji 
naravi zahtevajo ureditev načina svojega uresničevanja – in s tem natančno določitev 
svojega dometa – z zakonom (drugi odstavek 15. člena Ustave).9 Ustavnemu sodišču 
se v tej zadevi ni treba podrobno opredeliti do vprašanja, kaj je ustavno varovano jedro 
avtorske pravice, ki izhaja že iz 60. člena Ustave, kaj pa so elementi avtorskopravnega 
režima, ki sicer izhajajo iz ZASP in mednarodnih pogodb, vendar jih Ustava sama po 
sebi ne zagotavlja. Gotovo je, da 60. člen Ustave zapoveduje vsaj: (1) glede premoženj-
ske komponente avtorske pravice, da ima avtor absolutna izključujoča upravičenja do 
glavnih načinov premoženjskega izkoriščanja svoje stvaritve, s katerimi lahko prosto 
razpolaga, kar sicer še ne pomeni, da je vsak predstavljiv način izkoriščanja avtorske-
ga dela ustavno varovan;10 (2) glede osebnostne komponente avtorske pravice učin-
kovito ohranitev in spoštovanje osebnostnih vezi med avtorjem in njegovim delom, 
vključno s pravico do priznanja avtorstva in pravico do spoštovanja dela.11 

14.   Jedro izpodbijane sodbe Vrhovnega sodišča sestavlja nekaj ključnih stališč in ugotovi-
tev. Med njimi je ocena, da so objekti pritožnikove prve faze kompleksa AP samostoj-
ni in funkcionalno ter sicer neodvisni od objektov druge faze kompleksa AP, kakor 
jih je projektiral drugi toženec. Zato naj dejstvo, da je pritožnik zasnoval arhitekturno 
ureditev kompleksa kot enovito celoto, ne bi bilo odločilno. Vrhovno sodišče je na-
dalje poudarilo, da arhitekt, ki je zasnoval neki objekt, še nima pravice do njegove 
gradnje, če se tako ni pogodbeno dogovoril z naročnikom, in da bi nasprotno stališče 
nerazumno omejevalo lastninsko pravico ter preširoko ščitilo avtorja, saj mora biti 
izbira objekta, ki bo stal na neki nepremičnini, v lastnikovi domeni. Glede na doslej 
navedeno je Ustavno sodišče moralo preizkusiti, ali je Vrhovno sodišče z izpodbijano 
odločitvijo, kot trdi pritožnik, res prekomerno zavarovalo pravico prvega toženca do 
zasebne lastnine iz 33. člena Ustave, ki varuje človekovo svobodo na premoženjskem 
področju, medtem ko njegovi avtorski pravici iz 60. člena Ustave ni dalo zadostne teže.

15.   Vrhovno sodišče je navedena ključna stališča sprejelo pri ovrednotenju pritožnikove-
ga zahtevka z vidika 19. in 33. člena ZASP, torej z vidika morebitnih kršitev pravice 
do spoštovanja dela in pravice do predelave. Ker se je bilo treba za pravilno uporabo 
teh določb opredeliti tudi do vprašanja, kaj sploh je (enovito) avtorsko delo kot pred-
met varstva, je Vrhovno sodišče implicitno razlagalo tudi 5. člen ZASP. Odločilo je, da 
bi dopustitev avtorju, da s sklicevanjem na domnevno enovitost in celovitost svojega 
avtorskega dela dejansko doseže gradnjo druge faze projekta po svojih načrtih (vsako 

7  Primerjaj pri M. Trampuž v: L. Šturm (ur.), Komentar Ustave Republike Slovenije, Fakulteta za podiplomske 

državne in evropske študije, Ljubljana 2002, str. 600.

8  Isto, str. 601–602.

9  Pri praktično vseh pravicah iz ustvarjalnosti imajo velik pomen tudi mednarodne pogodbe. 

10  Podobno nemško Zvezno ustavno sodišče v sklepu št. 1 BvR 765/66 z dne 7. 7. 1971.

11  Zakonodajalcu so tudi v Nemčiji v zvezi z avtorskimi osebnostnimi pravicami postavljene ožje meje njegove-

ga svobodnega ravnanja (glej pri F. Kosterhon, A. Binder, Urheberrecht für Architekten und Ingenieure, C.H. 

Beck, München 2003, str. 15). 
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drugačno dokončanje kompleksa AP na tujih nepremičninah pa prepove, tako da 
lahko lastnik izbira le med možnostjo, da ostane zemljišče nezazidano, in možnostjo 
slediti avtorjevi zamisli), pomenila nerazumno omejitev lastninske pravice lastnika 
zemljišča. S tem je dopustilo lastniku, da izvede drugo fazo kompleksa AP po svojih 
zamislih, če le fizično ne posega v zgrajeno prvo fazo in če se vsebinsko ne zgleduje 
po pritožnikovih načrtih druge faze. Drugače kot pri položajih, ko dve človekovi pra-
vici stopata druga naproti drugi „goli“, torej pri položajih, ko za pravno pomembno 
dejansko stanje ni neposredno upoštevne zakonske ureditve, ki bi človekovi pravici 
podrobneje izpeljevala,12 je Vrhovno sodišče v obravnavanem primeru razlagalo na-
vedene določbe ZASP. Ker rešitev spora iz 5., 19. in 33. člena ZASP vendarle ne izhaja 
neposredno in na prvi pogled jasno, je Vrhovno sodišče moralo uporabiti Ustavo 
v smislu, da njegova razlaga ne bo prekomerno omejila niti avtorske niti lastnin-
ske pravice, kar je metodološki pristop, ki ne izhaja le iz do sedaj izraženih stališč 
Ustavnega sodišča, ampak tudi iz primerjalnega prava.13 Pravna stroka in primerjal-
na sodna praksa sta razvili nekatere smernice za razreševanje kolizij med avtorsko 
in lastninsko pravico. Pomembni sta predvsem pravilo ohranitve bistvenih vsebin 
in pravilo omejenosti posegov.14 Med interesi lastnika glede svobodnega ravnanja 
z lastno stvarjo so relativno bolj upoštevni in imajo večjo težo tisti, ki zadevajo nje-
no namembnost in funkcionalnost ter ekonomičnost arhitekturne rešitve, bistveno 
manj pa povsem estetske težnje lastnika.15

16.   Vsebinsko omejeni (11. točka obrazložitve te odločbe) preizkus Ustavnega sodišča je 
pokazal, da Vrhovno sodišče ni nedopustno omejilo pritožnikove avtorske pravice iz 
60. člena Ustave oziroma se v tehtanju med avtorsko pravico na eni strani in lastnin-
sko pravico na drugi strani razmerja med omenjenima ustavnima dobrinama ni 
opredelilo tako, da bi bila avtorska pravica v ustavnem smislu prekomerno omeje-
na. Vrhovno sodišče je opravilo preizkus tehtanja med obravnavanima človekovima 
pravicama in se je zavedalo, da zavarovanje pravic investitorja povzroči omejevanje 
pravic pritožnika. Zavarovalo je interes lastnika nepremičnine, da določi, kakšen 
trgovsko poslovni objekt bo na njej stal,16 v situaciji, ko pritožnik ni imel pogodbe-

12  Kot velja npr. za položaje, ko se novinar v svojem članku žaljivo ali domnevno žaljivo izrazi o javni osebnosti 

(odločba Ustavnega sodišča št. Up-1391/07).

13  Nemško Zvezno ustavno sodišče je pri ustavni presoji spora med najemodajalcem in najemnikom, ki je 

želel namestiti satelitsko napravo za sprejemanje turških televizijskihprogramov, zahtevalo, naj sodiščapri 

razlagi (dokaj splošnih) zakonskih določb o najemni pogodbi primerno upoštevajo tako najemodajalčevo 

temeljno pravico do lastnine kot najemnikovo temeljno pravico do informacijske svobode (sklep št. 1 BvR 

1687/92 z dne 9. 2. 1994). 

14  Iz prvega navedenega pravila izhaja, da je treba varovati bistvena upravičenja ene pravice in jim podrediti 

manj bistvena upravičenja druge pravice. Iz drugega navedenega pravila izhaja, da se lahko v konkretnih 

primerih omejitve ene pravice in s tem dopuščanje posameznih posegov iz naslova druge pravice pogojujejo 

z njihovo restriktivnostjo po vsebini, obsegu in trajanju (podrobneje M. Trampuž, Avtorsko pravo in likovna 

umetnost, Časopisni zavod Uradni list Republike Slovenije, Ljubljana 1996, str. 122–123).

15  F. Kosterhon, A. Binder, nav. delo, str. 121. 

16  Torej ne gre za objekt, katerega primarna funkcija je estetske ali umetniške narave.
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no utemeljene pravice do izgradnje objekta po svojih zamislih, obenem pa je bila 
arhitekturna rešitev pročelne stavbe tožencev kot druga faza projekta kompleksa AP 
povsem samostojna in funkcionalno neodvisna od prve faze, zgrajene po pritožni-
kovih načrtih. Pri svojem projektu pročelne stavbe se toženca vsebinsko nista zgle-
dovala in nista posegala v pritožnikovo rešitev istega objekta. To pomeni, da bistvo 
pritožnikovega zahtevka ni bilo prepovedati nepooblaščeno vsebinsko posnemanje 
ali skazitev določenega avtorskega dela, ampak doseči, da se na določenem zemljišču 
gradi le tisto, kar si je na začetku zamislil arhitekt, ali sploh nič. Odločitev Vrhov-
nega sodišča v veliki meri temelji na pravni oceni, da sta dve fazi kompleksa AP 
med seboj ločeni in funkcionalno neodvisni, tako da ne sestavljata enega celovitega 
avtorskega dela. V to oceno – ki je odločilno pogojena z ugotovljenim dejanskim 
stanjem in ki ni očitno nerazumna – Ustavno sodišče ne more posegati. V zvezi s 
stališčem Vrhovnega sodišča, da je zahtevek iz 19. člena ZASP moč uperiti le zoper 
lastnika primerka dela, je treba poudariti, da to stališče ni bilo odločilno za presojo, 
da pritožnik ne more uspeti s sklicevanjem na navedeni zakonski člen. Vrhovno 
sodišče je namreč menilo, da toženca sploh nista posegla v pritožnikovo avtorsko 
delo. Glede na vse navedeno z zavrnitvijo zahtevka pritožnika 60. člen Ustave ni 
bil kršen. Kršitve človekove pravice iz 60. člena Ustave pritožnik ne more utemeljiti 
niti s trditvijo, da izpodbijana sodba temelji na protiustavni določbi 44. člena ZASP. 
Kot je Ustavno sodišče pojasnilo v 9. točki obrazložitve te odločbe, 44. člen ZASP ni 
bil odločilen za zavrnitev pritožnikovega zahtevka (zato pritožniku tudi ni uspelo 
izkazati pravnega interesa za njegovo izpodbijanje). 

17.   Pritožnik zatrjuje še, da je izpodbijana sodba Vrhovnega sodišča očitno napačna in 
zato v nasprotju z 22. členom Ustave. Ta očitek utemeljuje z enakimi argumenti kot 
domnevno kršitev 60. člena Ustave. Kot je Ustavno sodišče pojasnilo v prejšnji točki 
obrazložitve tega sklepa, je Vrhovno sodišče pri odločanju uporabilo razumne krite-
rije in je svojo sodbo natančno obrazložilo. Očitek kršitve pravice do enakega varstva 
pravic je zato neutemeljen. 

18. Ker ustavna pritožba ni utemeljena, jo je Ustavno sodišče zavrnilo (2. točka izreka).

C.
19.   Ustavno sodišče je sprejelo to odločbo na podlagi tretjega odstavka 25. člena in prve-

ga odstavka 59. člena ZUstS v sestavi: predsednik Jože Tratnik ter sodnice in sodniki 
dr. Mitja Deisinger, mag. Marta Klampfer, mag. Miroslav Mozetič, dr. Ernest Petrič, 
Jasna Pogačar, mag. Jadranka Sovdat in Jan Zobec. Odločbo je sprejelo soglasno. 

Jože Tratnik
 Predsednik
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Odločba št. U-I-95/09, Up-419/09 z dne 21/10-2010

objava Uradni list RS, št. 90/2010 z dne 12/11-2010

vlagatelj Viktor Markežič, Koper

gesla   1.5.51.1.15.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

V postopku abstraktne presoje ← Ugotovitev, da je predpis v neskladju ← Z ustavo

   1.5.51.1.16 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

V postopku abstraktne presoje ← Poziv normodajalcu, da predpis uskladi 

z Ustavo/zakonom

   1.5.51.1.22 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

V postopku abstraktne presoje ← Določitev načina izvršitve odločbe 

   1.5.51.2.10 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

V postopku odločanja o ustavni pritožbi ← Razveljavitev/odprava izpodbijanega 

akta in vrnitev v novo odločanje

   5.3.53 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Pravica do popravka 

objavljenega obvestila

   3.16 Splošna načela ← Sorazmernost

   5.3.20 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Svoboda izražanja

   5.4.6 Temeljne pravice ← Ekonomske, socialne in kulturne pravice ← Svobodna 

gospodarska pobuda

  3.9 Splošna načela ← Vladavina prava

pravna podlaga Člen 2, 15.3, 39, 40, 74, 127, Ustava [URS] 

  Člen 40.2, 48, 59.1, Zakon o Ustavnem sodišču [ZUstS]

EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)

Pravica do popravka je primarno namenjena varstvu zasebnega interesa prizadetega 
posameznika. Subjektivni interes je postavljen pred interes javnosti (po uravnoteže-
ni, celoviti in objektivni informiranosti). 

To bistvo oziroma jedro pravice do popravka je treba upoštevati tudi pri določitvi 
rokov za njeno uresničevanje. Zakonska ureditev, ki ne daje subjektivnega roka za 
uveljavljanje pravice do popravka, temveč kot pravilo določa zgolj objektivni rok, 
je v neskladju s pravico iz 40. člena Ustave. V neskladju s to ustavno določbo so tudi 
sodbe sodišč, ki temeljijo na takšni ureditvi.

ODLOČBA

Ustavno sodišče je v postopkih odločanja o pobudi in ustavni pritožbi Viktorja 
Markežiča, Koper, ki ga zastopa Zoran Korenčan, odvetnik v Ljubljani, na seji 21. 
oktobra 2010
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odločilo:

1.   Drugi odstavek 26. člena Zakona o medijih (Uradni list RS, št. 110/06 – uradno 
prečiščeno besedilo) je v neskladju z Ustavo.

2.   Državni zbor Republike Slovenije mora ugotovljeno neskladje odpraviti v roku 
šestih mesecev po objavi te odločbe v Uradnem listu Republike Slovenije.

3.   Do odprave ugotovljenega neskladja se objava popravka lahko zahteva v tridese-
tih dneh od dneva, ko je zainteresirana oseba izvedela za objavo obvestila, vendar 
najkasneje v treh mesecih od objave obvestila.

4.   Sodba Vrhovnega sodišča št. II Ips 1240/2008 z dne 15. 1. 2009, sodba Višjega sodišča 
v Kopru št. Cp 996/2008 z dne 21. 10. 2008 in sodba Okrajnega sodišča v Kopru št. 
P 209/2008 z dne 9. 9. 2008 se razveljavijo in zadeva se vrne Okrajnemu sodišču v 
Kopru v novo odločanje.

Obrazložitev

A.
1.   V pravdnem postopku je sodišče zavrnilo tožbeni zahtevek, s katerim je pritožnik (v 

pravdi tožnik) od toženke zahteval, naj v svoji mesečni publikaciji objavi besedilo z 
oznako „prikaz nasprotnih dejstev“ in naslovom „Lepo za izbrance, slabo za večino“ 
ter več strani dolgo vsebino. Odločitev sodišč temelji na stališču, da je pritožnik glede 
na drugi odstavek 26. člena Zakona o medijih (v nadaljevanju ZMed) zamudil pre-
kluzivni 30-dnevni rok za vložitev zahteve za objavo popravka. Po stališču sodišč bi 
moral pritožnik objavo popravka pri toženki zahtevati najkasneje trideseti dan od 
objave spornega obvestila, in sicer ne glede na to, kako ali iz kakšnih razlogov in kdaj 
v okviru danega roka je zanjo izvedel. 

2.   V ustavni pritožbi pritožnik zatrjuje kršitve pravic iz 22., 23. in 40. člena Ustave. 
Meni, da so sodišča z zavrnitvijo tožbenega zahtevka napačno uporabila drugi odsta-
vek 26. člena ZMed. Pritožnik je prepričan, da je treba navedeno zakonsko določbo 
razlagati tako, da 30-dnevni rok za vložitev zahteve za objavo popravka začne teči od 
trenutka, ko je posameznik za objavo izvedel. Pritožniku se zdi nesprejemljiva razla-
ga, po kateri bi morala oseba, ki je za objavo izvedela trideseti dan od objave, še isti 
dan zahtevati objavo popravka. Tako bi bila v bistveno slabšem položaju od osebe, 
ki je za objavo izvedela po preteku tridesetih dni od objave in ki ji rok začne teči od 
trenutka, ko je za objavo izvedela. Pritožnik meni, da mu je bilo z izpodbijano od-
ločitvijo sodišča onemogočeno uveljavljanje ustavno varovane pravice do popravka 
oziroma prikaza nasprotnih dejstev. Poleg tega naj bi bil neenako obravnavan in naj 
bi mu bila odvzeta možnost sodnega varstva.   

3.   Hkrati z ustavno pritožbo je pritožnik vložil pobudo za začetek postopka za oceno 
ustavnosti drugega odstavka 26. člena ZMed. Meni, da so zainteresirane osebe, ki 
za sporno obvestilo izvedo v okviru 30-dnevnega roka od njegove objave, neenako 
obravnavane v primerjavi s tistimi, ki za sporno objavo izvedo zunaj navedenega 
roka in iz objektivnih razlogov niso mogli izvedeti za objavo znotraj tega roka. Prva 
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kategorija oseb mora zahtevati popravek v roku, ki je preostal do izteka 30-dnevnega 
roka od objave sporne informacije, medtem ko lahko druga kategorija oseb popravek 
zahteva v roku tridesetih dni od trenutka, ko so za sporno objavo izvedele. Glede na 
to pritožnik zatrjuje neenako obravnavo obeh kategorij upravičencev, zaradi katere 
naj bi bil prikrajšan za pravico do popravka. 

4.   Ustavno sodišče je s sklepom št. U-I-95/09 in Up-419/09 z dne 23. 6. 2010 pobudo in 
ustavno pritožbo sprejelo v obravnavo. V skladu s prvim odstavkom 56. člena Zakona 
o Ustavnem sodišču (Uradni list RS, št. 64/07 – uradno prečiščeno besedilo – v nada-
ljevanju ZUstS) je o sprejemu ustavne pritožbe obvestilo Vrhovno sodišče. Na podlagi 
drugega odstavka 56. člena ZUstS je ustavno pritožbo poslalo v odgovor nasprotni 
stranki iz pravdnega postopka. Ustavno sodišče je prejelo njeno vlogo, vloženo po 
pooblaščencu. Ker kljub izrecnemu opozorilu v pozivu na odgovor, da mora stranka v 
primeru, da jo bo v postopku pred Ustavnim sodiščem zastopal pooblaščenec, predlo-
žiti ustrezno pooblastilo, vlogi ni bilo priloženo posebno pooblastilo za zastopanje 
pred Ustavnim sodiščem, Ustavno sodišče te vloge pri odločanju ni upoštevalo.

5.   Sklep o sprejemu pobude s priloženima pobudo in ustavno pritožbo je Ustavno 
sodišče poslalo tudi Državnemu zboru Republike Slovenije. Ta nanjo ni odgovoril. 
Svoje mnenje v zvezi z navedbami v pobudi pa je podala Vlada Republike Slovenije. 
Po njenem mnenju zakonodajalec pri določitvi roka iz drugega odstavka 26. člena 
ZMed ni ravnal v nasprotju z Ustavo. Vlada poudarja namen 30-dnevnega roka, ki 
teče od objave obvestila dalje in je določen zaradi same narave pravice do popravka. 
Ta pravica zagotavlja učinkovito in aktualno sodelovanje v javni razpravi, ki mora 
biti hitro in odzivno, zato morebitni daljši roki ne bi bili primerni in z njimi ne bi 
bil dosežen namen pravice do popravka. Zakon določa izjemo le, če prizadeta oseba 
izkaže objektivne razloge za to, da za sporno objavo ni izvedela znotraj 30-dnevnega 
roka od objave. Glede na to Vlada zavrača očitke pritožnika o neenaki obravnavi kot 
neutemeljene in ocenjuje, da izpodbijana zakonska določba ni v neskladju z Ustavo.       

B. – I.
Presoja skladnosti drugega odstavka 26. člena ZMed s 40. členom Ustave 

6.   Drugi odstavek 26. člena ZMed se glasi: „Objava popravka se lahko zahteva v tride-
setih (30) dneh od objave obvestila oziroma od dneva, ko je zainteresirana oseba 
zvedela za objavo, če zanjo iz objektivnih razlogov ni mogla zvedeti v okviru danega 
roka.“ Pritožnik zatrjuje, da so zainteresirane osebe, ki za sporno obvestilo izvedo 
v okviru 30-dnevnega roka od njegove objave, glede možnosti za uveljavitev ustav-
no zagotovljene pravice do popravka v bistveno slabšem položaju kot osebe, ki za 
sporno objavo izvedo zunaj navedenega roka. Pritožnik naj bi bil zaradi izpodbijane 
ureditve prikrajšan za pravico do popravka. Glede na takšne trditve mora Ustavno so-
dišče v nadaljevanju presoditi, ali je izpodbijana zakonska ureditev skladna s pravico 
do popravka (40. člen Ustave).  

7.   Pravica do popravka je ustavno varovana pravica. Zaradi same narave te pravice ter 
njene vsebinske neopredeljenosti na ustavni ravni te človekove pravice ni mogoče 
uresničevati brez ustrezne zakonske opredelitve. Gre torej za pravico pozitivnega 
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statusa, ki državi nalaga obveznost sprejetja ustreznih ukrepov, ki prizadetemu po-
samezniku omogočajo učinkovito uresničevanje te človekove pravice.1 V vsakem 
konkretnem primeru je treba ugotoviti, do kod je pri opredeljevanju vsebine in ob-
sega te človekove pravice zakonodajalec vezan s samim ustavno varovanim jedrom 
ali bistvom človekove pravice in od kod naprej gre za njegovo lastno presojo, kjer 
je ustavno vezan le z drugimi določbami Ustave. Če bi zakonska ureditev posegla v 
samo bistvo pravice do popravka, bi šlo za poseg v 40. člen Ustave, ki ga mora Ustav-
no sodišče presojati z vidika skladnosti s tretjim odstavkom 15. člena in z 2. členom 
Ustave po t. i. strogem testu sorazmernosti. Če ne gre za poseg v samo bistvo člove-
kove pravice, potem je ureditev stvar proste presoje zakonodajalca, njena pravilna 
uporaba v posamičnih postopkih pa naloga pristojnih sodišč in Vrhovnega sodišča 
kot najvišjega sodišča v državi (127. člen Ustave), ko odločajo o pravicah.

8.   Pri zakonskem opredeljevanju vsebine in obsega pravice do popravka mora zako-
nodajalec opraviti tehtanje pravic in interesov, ki prihajajo v kolizijo. Pri tem tehta-
nju je treba upoštevati, da pravica do popravka omejuje svobodo izražanja (39. člen 
Ustave) pa tudi pravico lastnikov in izdajateljev medijev do svobodne gospodarske 
pobude (74. člen Ustave). Dolžnost zakonodajalca je, da najde pravo ravnovesje med 
navedenimi pravicami in interesi.2 Vsake zakonske določitve vsebine in obsega pra-
vice iz 40. člena Ustave ni mogoče šteti za poseg v smislu tretjega odstavka 15. člena 
Ustave. Ustavno sodišče v posameznem primeru presodi, ali izpodbijana zakonska 
ureditev pomeni poseg v pravico iz 40. člena Ustave, in če je odgovor pritrdilen, ali ta 
poseg prestane presojo na podlagi t. i. strogega testa sorazmernosti. 

9.   Ustavno besedilo pravico do popravka veže na prizadetost pravice tistega, ki popra-
vek zahteva. Bistvo pravice do popravka je v tem, da ima vsakdo pravico odzvati se 
na obvestilo, objavljeno v medijih, ki prikazuje netočna dejstva o njem in so z njim 
prizadete njegove pravice ali koristi. Pravica do popravka je primarno namenjena 
varstvu zasebnega interesa prizadetega posameznika, ki lahko v odgovoru na obja-
vljeno obvestilo zatrjuje netočno prikazovanje dejstev in ščiti svoje osebnostne pra-
vice (čast, dobro ime, ugled, zasebnost ali dostojanstvo). Hkrati se z njo varuje tudi 
interes javnosti po uravnoteženi, celoviti in objektivni informiranosti. Gre za način, 
na katerega lahko posameznik s sredstvi medijskega prava brani svojo čast ali dobro 
ime z učinkovitim sodelovanjem v javni razpravi, ki ga zadeva. S tem ko ima priza-

1  Tudi Evropsko sodišče za človekove pravice (v nadaljevanju ESČP) države pogodbenice pogosto opozarja na 

njihove pozitivne dolžnosti pri zagotavljanju varstva pravice do svobode izražanja iz 10. člena Konvencije 

o varstvu človekovih pravic in temeljnih svoboščin (Uradni list RS, št. 33/94, MP, št. 7/94 – v nadaljevanju 

EKČP). Ko gre za pravico do popravka, ki jo je ESČP priznalo ob razlagi drugega odstavka 10. člena EKČP, to 

sodišče poudarja, da je država prizadetemu posamezniku dolžna omogočiti razumno možnost, da uveljavi 

pravico do popravka, s katero se lahko odzove na neresnične ali žaljive trditve, objavljene v medijih, in to 

v istem mediju na enakovreden način, kot so bile objavljene trditve; poleg tega mu mora biti zagotovljeno 

ustrezno pravno varstvo zoper odločitev o zavrnitvi zahteve za objavo popravka (prim. zadevo Melnychuk 

proti Ukrajini, odločitev z dne 5. 7. 2005).

2  F. Testen v: L. Šturm (ur.), Komentar Ustave Republike Slovenije, Fakulteta za podiplomske državne in evrop-

ske študije, Ljubljana 2002, str. 438. 
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deti možnost objave popravka, je njegov položaj nasproti medijem bolj uravnotežen, 
ustvarjeno je neko ravnotežje, varovano je načelo enakosti orožij.3 

10.   Namen pravice do popravka se lahko doseže le s hitrim odzivom na objavljeno obve-
stilo. S sprejetjem izpodbijane zakonske določbe je zakonodajalec nedvomno sledil 
temu cilju. Izhajal je iz predpostavke, da prizadeti posameznik za objavo obvestila 
izve takoj oziroma v najkrajšem času po objavi. Zato je kot pravilo določil 30-dnevni 
objektivni rok: če zainteresirana oseba za sporno vsebino izve znotraj 30-dnevnega 
roka od objave, mora objavo popravka zahtevati do izteka tega roka. Zakonodajalec 
je dopustil izjemo v primeru, če zainteresirana oseba iz objektivnih razlogov ni izve-
dela za obvestilo znotraj 30-dnevnega roka od objave; tedaj lahko objavo popravka 
zahteva v roku tridesetih dni od dneva, ko je za objavo izvedela. 

11.   Ustavno sodišče ugotavlja, da so na podlagi izpodbijane ureditve zainteresirane osebe 
lahko postavljene v bistveno različne položaje glede možnosti za uresničevanje pravi-
ce do popravka. Zakonodajalec je namreč za uveljavitev pravice do popravka postavil 
objektivni 30-dnevni rok od objave obvestila, ni pa določil subjektivnega roka. Priza-
deti posameznik je lahko bistveno prikrajšan glede možnosti za uresničevanje pravice 
do popravka zlasti v primeru, če za objavljeno obvestilo izve zadnje dni (ali celo zadnji 
dan) pred iztekom 30-dnevnega roka od objave in mora pravico do popravka uveljavi-
ti do izteka tega roka (ne glede na razloge, ki so privedli do takšne zamude). Rok, ki ga 
je zakonodajalec omogočil zainteresirani osebi, ki iz objektivnih razlogov ni izvedela 
za obvestilo znotraj 30-dnevnega roka od objave, je določen alternativno in povsem 
neodvisno od objektivnega roka ter kot tak ne opravlja funkcije subjektivnega roka. 
Ustavno sodišče ocenjuje, da je zakonodajalec s takšno določitvijo roka za uresničeva-
nje pravice do popravka posegel v jedro pravice, varovane v 40. členu Ustave.

12.   Poseg v človekove pravice je ustavno dopusten samo, če temelji na ustavno dopu-
stnem, tj. stvarno upravičenem cilju (tretji odstavek 15. člena Ustave) in je v skladu s 
splošnim načelom sorazmernosti kot enim izmed načel pravne države (2. člen Usta-
ve). Oceno skladnosti izpodbijane ureditve s splošnim načelom sorazmernosti opravi 
Ustavno sodišče na podlagi t. i. strogega testa sorazmernosti, ki obsega presojo treh 
vidikov posega, tj. presojo nujnosti, primernosti in sorazmernosti posega v ožjem 
pomenu, če pred tem ugotovi, da omejitev temelji na ustavno dopustnem cilju (glej 
odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-18/02 z dne 24. 10. 2003, Uradni list RS, št. 108/03, 
in OdlUS XII, 86, 25. točka obrazložitve). 

13.   Ker se pravica do popravka lahko učinkovito uresničuje in doseže svoj namen le s hi-
trim in ažurnim odzivom na objavljeno obvestilo, je zakonodajalec po presoji Ustavne-
ga sodišča z določitvijo roka za uveljavitev te pravice zasledoval ustavno dopusten, le-
gitimen cilj. Vendar pa Ustavno sodišče, ne da bi se spuščalo tudi v presojo primernosti 
in nujnosti takšnega ukrepa, ugotavlja, da izpodbijana ureditev ni sorazmerna v ožjem 
pomenu. Pri presoji sorazmernosti posega v ožjem pomenu Ustavno sodišče presoja, 
ali je teža posledic ocenjevanega posega v prizadeto človekovo pravico proporcionalna 
koristim, ki bodo zaradi posega nastale. Morebitne koristi, ki bi jih lahko imela izpod-

3  Prim. odločbo Ustavnega sodišča št. Up-124/05 z dne 15. 2. 2007 (Uradni list RS, št. 18/07, in OdlUS XVI, 43).
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bijana ureditev z vidika ažurnosti pri obveščanju javnosti ter aktualnosti objavljenega 
popravka, po oceni Ustavnega sodišča ne morejo odtehtati teže posledic, ki jih ima 
takšna ureditev za prizadetega posameznika, ki je lahko v določenih primerih bistveno 
prikrajšan glede možnosti za uresničevanje pravice do popravka. Pri presoji je treba 
izhajati iz primarnega namena pravice do popravka, ki je v varstvu zasebnega interesa 
prizadetega posameznika. Subjektivni interes je torej postavljen pred interes javnosti 
(po uravnoteženi, celoviti in objektivni informiranosti). To bistvo oziroma jedro pra-
vice do popravka je treba upoštevati tudi pri določitvi rokov za njeno uresničevanje. 
Pri uveljavljanju pravic, ki so vezane na rok, zakonodajalec praviloma določi tako su-
bjektivni kot objektivni rok.4 Z določitvijo subjektivnega roka lahko omili morebi-
tno trdoto objektivnega roka. Za uresničitev pravice do popravka zakonodajalec kljub 
poudarjenemu varstvu zasebnega interesa posameznika ni določil subjektivnega roka, 
temveč je kot pravilo postavil objektivni rok. Tudi izjemo, ki jo je dopustil (ta zainte-
resirani osebi omogoča, da za vložitev zahteve za objavo popravka izkoristi 30-dnevni 
rok od dneva, ko je za objavo izvedela), je vezal na obstoj objektivnih razlogov. Po 
presoji Ustavnega sodišča je zakonodajalec s takšno določitvijo roka upravičenim ose-
bam v določenih primerih nesorazmerno otežil možnosti za uresničevanje pravice do 
popravka. Izpodbijana ureditev zato ni sorazmerna v ožjem pomenu. 

14.   Ustavno sodišče zato ocenjuje, da je drugi odstavek 26. člena ZMed v neskladju s pravi-
co iz 40. člena Ustave. Na podlagi prvega odstavka 48. člena ZUstS je Ustavno sodišče o 
tem sprejelo ugotovitveno odločbo (1. točka izreka). Razveljavitev izpodbijane določ-
be namreč nomotehnično ni mogoča. Na podlagi drugega odstavka 48. člena ZUstS je 
Ustavno sodišče zakonodajalcu naložilo, naj ugotovljeno neskladje odpravi v roku še-
stih mesecev po objavi odločbe v Uradnem listu Republike Slovenije (2. točka izreka). 

15.  Ustavno sodišče lahko na podlagi drugega odstavka 40. člena ZUstS določi način iz-
vršitve svoje odločbe. Da bi bilo v času do odprave ugotovljenega neskladja z Usta-
vo zagotovljeno učinkovito uresničevanje pravice do popravka, je Ustavno sodišče 
odločilo, da se do odprave ugotovljenega neskladja objava popravka lahko zahteva 
v tridesetih dneh od dneva, ko je zainteresirana oseba izvedela za objavo obvestila, 
vendar najkasneje v treh mesecih od objave obvestila (3. točka izreka).

B. – II.
Odločitev o ustavni pritožbi

16.   Ker izpodbijana odločitev sodišč temelji na določbi ZMed, za katero je Ustavno 
sodišče presodilo, da ni v skladu s 40. členom Ustave, je Ustavno sodišče ugodilo tudi 
ustavni pritožbi ter razveljavilo sodbe Vrhovnega sodišča, Višjega sodišča v Kopru 
in Okrajnega sodišča v Kopru. Zadevo je vrnilo Okrajnemu sodišču v Kopru v novo 
odločanje (4. točka izreka).

4  V korist pravne varnosti je določen objektivni rok, ki teče ne glede na okoliščine v subjektivni sferi upra-

vičenca in določa skrajni časovni okvir za uveljavljanje pravice. Subjektivni rok pa je določen v interesu 

upravičenca; začetek in potek tega roka sta vezana na subjektivne okoliščine na njegovi strani. Prim. roki za 

vložitev predloga za vrnitev v prejšnje stanje (117. člen Zakona o pravdnem postopku, Uradni list RS, št. 73/07 

– uradno prečiščeno besedilo in 45/08 – ZPP).
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C.
17.   Ustavno sodišče je sprejelo to odločbo na podlagi 48. člena, drugega odstavka 40. 

člena in prvega odstavka 59. člena ZUstS v sestavi: predsednik Jože Tratnik ter so-
dnice in sodniki dr. Mitja Deisinger, dr. Etelka Korpič – Horvat, mag. Miroslav Mo-
zetič, dr. Ernest Petrič, Jasna Pogačar, mag. Jadranka Sovdat in Jan Zobec. Odločbo 
je sprejelo soglasno.

Jože Tratnik
Predsednik
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Odločba št. U-I-137/10 z dne 26/11-2010

objava Uradni list RS, št. 72/2010 z dne 10/09-2010

  Uradni list RS, št. 99/2010 z dne 07/12-2010

vlagatelji Krajevna skupnost Ankaran, Krajevna skupnost Mirna, in drugi

gesla   1.5.51.1.15.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

V postopku abstraktne presoje ← Ugotovitev, da je predpis v neskladju ← Z ustavo

   1.5.51.1.16 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

V postopku abstraktne presoje ← Poziv normodajalcu, da predpis uskladi z Ustavo/

zakonom

   1.5.51.1.19 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

V postopku abstraktne presoje ← Odprava podzakonskega predpisa

   1.5.51.1.22 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

V postopku abstraktne presoje ← Določitev načina izvršitve odločbe 

  1.4.11.3 Ustavno sodstvo ← Postopek ← Obravnava ← Javnost

  4.8.3 Ustanove ← Federalizem, regionalizem in lokalna samouprava ← Občine

  3.10 Splošna načela ← Pravna varnost

  3.22 Splošna načela ← Prepoved arbitrarnosti

  3.13 Splošna načela ← Zakonitost

  5.2 Temeljne pravice ← Enakost

   4.9.2 Ustanove ← Volitve in oblike neposredne demokracije ← Referendumi 

in druge oblike neposredne demokracije

   1.3.4.5.6 Ustavno sodstvo ← Pristojnost ← Vrste postopkov ← Volilni spori ← 

Referendumi in druga posvetovanja

pravna podlaga Člen 1, 2, 3, 9, 14, 44, 138, 139, 140, 141, 142, 143, 144, Ustava [URS] 

  Člen 40, 45.2, 48, Zakon o Ustavnem sodišču [ZUstS]

EVIDENČNI STAVEK (STAVKI):

Iz dosedanjih razlag Ustavnega sodišča izhaja, da je 138. in 139. člen Ustave treba raz-
lagati tako, da prebivalcem Slovenije zagotavljata pravico do uresničevanja lokalne 
samouprave v občini, ki je ustanovljena v skladu s pogoji in po postopku, ki jih dolo-
ča zakon, ter da je Državni zbor pri ustanavljanju občin in pri spreminjanju njihovih 
območij vezan na voljo volivcev, izraženo na referendumu o ustanovitvi občine ali 
o spremembi njenega območja – razen v dveh primerih: ko bi upoštevanje referen-
dumske volje povzročilo nastanek občine, ki ne bi ustrezala ustavnim in zakonskim 
določbam o občini, ter ko upoštevanje referendumske volje zaradi nasprotujočih si 
referendumskih izidov objektivno ni mogoče. 

Državni zbor je bil upravičen določiti pogoje, po katerih je ocenjeval posamezne 
predloge za ustanovitev občine, načelo pravne države pa terja, da se zakonodajalec 
ravna po pravilih, ki si jih je sam določil, in da pri svojem odločanju o ustanavljanju 
občin ne sme ravnati arbitrarno oziroma samovoljno. Ravnanje v nasprotju z nave-

9.
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denimi načeli pomeni kršitev načel pravne države (2. člen Ustave) in splošnega načela 
enakosti pred zakonom (drugi odstavek 14. člena Ustave).

Pravica do lokalne samouprave je ustavna pravica prebivalcev, ki živijo na določenem 
območju in so povezani s skupnimi potrebami in interesi, da sami urejajo lokalne 
zadeve. Njen sestavni del je tudi možnost, da prebivalci določenega območja to pra-
vico uresničujejo v občini, ki jo skladno z zakonskimi pogoji oblikujejo samostojno. 
Temu je namenjena ustavna določba, da Državni zbor ustanovi občino po predho-
dni ugotovitvi volje prebivalcev. Državni zbor s svojim odločanjem ob zaključku tega 
postopka odloči prav o tej ustavni pravici, in sicer na podlagi ugotovitve, da so glede 
na izpeljani postopek, pridobljene akte in ugotovljena dejstva ter glede na izid refe-
renduma izpolnjeni ustavni in zakonski pogoji za ustanovitev občine kot temeljne 
samoupravne lokalne skupnosti. 

Ustavno sodišče je zavrnilo ugovor, da predlagana občina Ankaran ne izpolnjuje ustav-
nih in zakonskih pogojev, ker je treba vsa vprašanja v zvezi z izpolnjevanjem pogojev 
razrešiti v postopku do razpisa referenduma, vključno z uporabo sodnega varstva.

Ustanovitev občine po ustavno in zakonsko določenem postopku je bistveni pogoj 
za uresničevanje ustavne pravice do lokalne samouprave. Ta ustavna pravica sicer ne 
zagotavlja abstraktne pravice do lastne občine na kateremkoli območju, zagotavlja 
pa pravico prebivalcev, ki živijo na določenem območju in so povezani s skupnimi 
potrebami in interesi, da sami urejajo lokalne zadeve. 

Po izvedenem predpisanem postopku, ki ga vodi Državni zbor, se občina ustanovi z 
zakonom. Drži, da je zakonodajalec pri sprejemanju zakonov, s katerimi na splošen 
in abstrakten način ureja družbena razmerja, povsem avtonomen, vezan le na Usta-
vo. To široko avtonomijo je glede ustanavljanja občin nesporno imel pri sprejetju 
zakonov, s katerimi je predpisal, skladno z Ustavo, pogoje in postopek za ustanovitev 
občin. Nima pa tako široke avtonomije pri sprejemanju zakona, s katerim odloči o 
ustanovitvi občine. 

Zakonska ureditev pogojev in postopka za ustanovitev občin ter zagotovitev sodnega 
varstva v tem postopku pa ne zahtevata le njenega spoštovanja tudi od zakonodajalca 
(2. člen Ustave), temveč tudi enako obravnavanje vseh prebivalcev (pobudnikov), ki 
želijo na določenem območju oblikovati občino (drugi odstavek 14. člena Ustave). 
Načelo enakosti seveda zahteva od Državnega zbora, da predpisane pogoje uporablja 
v vseh primerih enako. Če neko območje izpolnjuje pogoje, potem mora ravnati 
tako, kot je ravnal v primerih, pri katerih so bili pogoji izpolnjeni. 

Cilj postopkov za ustanovitev občine je v izvrševanju lokalne samouprave na dolo-
čenem območju, to pa se zagotovi šele z volitvami županov in občinskih svetnikov. 
Posledica ugotovitve protiustavnosti Zakona o ustanovitvi občin in določitvi njiho-
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vih območij je tudi ugotovitev protiustavnosti Akta Predsednika Državnega zbora 
o razpisu volitev v občini Koper in Trebnje, saj  bi se sicer s to odločbo ugotovljeno 
protiustavno stanje le podaljševalo in onemogočilo prebivalcem novih občin, da v 
njih uresničujejo lokalno samoupravo.

SKLEP

Ustavno sodišče je v postopku za preizkus pobude Krajevne skupnosti Ankaran, Kra-
jevne skupnosti Mirna in drugih, ki jih zastopa mag. Miha Šipec, odvetnik v Ljublja-
ni, na seji 3. septembra 2010

sklenilo:

1.   Pobuda za začetek postopka za oceno ustavnosti Zakona o ustanovitvi občin ter 
o določitvi njihovih območij (Uradni list RS, št. 108/06 – uradno prečiščeno bese-
dilo) se sprejme.

2.   Izvrševanje Akta Predsednika Državnega zbora Republike Slovenije o razpisu 
rednih volitev v občinske svete in redne volitve županov (Uradni list RS, št. 60/10) 
se v delu, ki se nanaša na volitve v Mestni občini Koper in v Občini Trebnje, 
zadrži. Organi Mestne občine Koper in organi Občine Trebnje v času zadržanja 
ohranijo mandat.

3.   Zadržanje iz prejšnje točke izreka začne učinkovati z vročitvijo tega sklepa Pred-
sedniku Državnega zbora. 

Obrazložitev

A.
1.   Pobudniki izpodbijajo Zakon o ustanovitvi občin ter o določitvi njihovih območij (v 

nadaljevanju ZUODNO), ker ne vsebuje določb o občini Ankaran in občini Mirna. 
Državni zbor je sprejel oceno, da območji izpolnjujeta zakonske pogoje za ustanovi-
tev občine in na podlagi te ocene razpisal referendum za ugotovitev volje prebival-
cev na teh območjih. Na obeh referendumih so prebivalci podprli ustanovitev nove 
občine. Na tej podlagi je Vlada Republike Slovenije vložila predlog sprememb in 
dopolnitev ZUODNO-G za ustanovitev obeh občin, ki pa ni bil sprejet, kasneje vlo-
žen predlog zakona za ustanovitev občine Ankaran prav tako ne, predlog zakona za 
ustanovitev občine Mirna pa je še v zakonodajnem postopku. Odklonitev sprejema 
oziroma nesprejem teh predlogov zakona naj bi pomenil kršitev načela enakoprav-
nosti prebivalcev na teh območjih (drugi odstavek 14. člena Ustave), kršitev poštene-
ga postopka obravnave njihovih predlogov (22. člen Ustave) ter onemogočanje pravi-
ce do sodnega varstva in do pravnega sredstva (23. in 25. člen Ustave), saj zakon za tak 
položaj pravnega varstva sploh ne predvideva. Ker pravno stanje ni v skladu z voljo 
ljudi, izraženo na referendumu, naj bi izpodbijani zakon kršil tudi načelo iz 3. člena 
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Ustave, po katerem ima oblast ljudstvo. Tako stanje naj bi protiustavno posegalo tudi 
v 9. in 138. člen Ustave, po katerih je v Sloveniji lokalna samouprava zagotovljena in 
jo prebivalci uresničujejo v lokalnih skupnostih, in naj bi kršilo tudi tretji odstavek 
139. člena Ustave, po katerem se občina ustanovi z zakonom po poprej opravljenem 
referendumu, s katerim se ugotovi volja prebivalcev na določenem območju. Hkrati 
naj bi šlo tudi za kršitev 44. člena Ustave, ker naj bi bila izničena referendumska volja 
prebivalcev s teh območij in ker naj ti ne bi mogli sodelovati pri upravljanju javnih 
zadev na način, kot so se sami odločili v skladu z zakonom in Ustavo. Pobudniki po-
udarjajo, da naj bi nastanek takega protiustavnega stanja tik pred rednimi lokalnimi 
volitvami pomenil njegovo raztegnitev v nadaljnja štiri leta, saj morebitna kasnejša 
uskladitev ZUODNO sama po sebi lahko učinkuje šele na prvih naslednjih rednih 
lokalnih volitvah. Opozarjajo na še vedno obstoječo protiustavnost Mestne občine 
Koper ter na odločitve Ustavnega sodišča v zvezi z zavarovanjem posameznih prede-
lov na območju Ankarana. Predlagajo absolutno prednostno obravnavo. Ustavnemu 
sodišču predlagajo, naj v izpodbijanem zakonu ugotovi protiustavno pravno prazni-
no, do uskladitve zakona z Ustavo pa z načinom izvršitve odločbe zagotovi na obeh 
spornih območjih oblikovanje občine (sklicujejo se na odločbo Ustavnega sodišča št. 
U-I-294/98 z dne 12. 10. 1998, Uradni list RS, št. 72/98, in OdlUS VII, 185), in prav tako, 
da zadrži redne lokalne volitve v Mestni občini Koper in v Občini Trebnje, kar naj bi 
omogočilo njihovo izvedbo v ustavno usklajene občine. 

B.
2.   Ustavno sodišče je pobudo za začetek postopka za oceno ustavnosti ZUODNO spreje-

lo (1. točka izreka). V nadaljevanju postopka bo ocenilo njegovo skladnost z Ustavo. 
Pri tem bo zlasti ocenjevalo pomen predhodnih odločitev Državnega zbora v po-
stopku za ustanovitev občine in izraženo voljo prebivalcev na referendumu za izvr-
ševanje pristojnosti Državnega zbora, da občino ustanovi z zakonom. Upoštevalo bo 
tudi povezanost postopka ustanavljanja občine z lokalnimi volitvami, ki pomenijo 
vsebinsko uresničitev postopkov v zvezi z določanjem območja občine.

3.   Hkrati je sklenilo zadržati Akt Predsednika Državnega zbora o razpisu rednih volitev v 
občinske svete in rednih volitev županov v delu, ki se nanaša na Mestno občino Koper 
in Občino Trebnje ter v času tega zadržanja ohraniti mandat organov v obeh sedanjih 
občinah. Z izvršitvijo tega Akta bi po oceni Ustavnega sodišča lahko nastale nepopra-
vljive škodljive posledice, ker bi imela izvedba rednih volitev na območju teh občin za 
posledico nadaljnje vzdrževanje z Ustavo morebiti neskladnega stanja, kar že samo po 
sebi pomeni protiustavno in s tem škodljivo posledico. Zadržanje volitev sicer pomeni 
poseg v volilno pravico kot ustavno zavarovano vrednoto. Vendar je s tem zagotovljeno, 
da se v primeru morebiti ugotovljenega neskladja ZUODNO z Ustavo, redne lokalne 
volitve na teh območjih lahko izvedejo v občinah, ki bodo glede na postopek določa-
nja območij občin v letu 2009 in 2010 skladne z Ustavo. Uskladitev območja občine z 
Ustavo, ne da bi bile izvedene volitve v organe občine, namreč še ne prinese uresničitve 
izvajanja pravice do lokalne samouprave v občini, ki je na novo ustanovljena. Ker bi 
odločitev Ustavnega sodišča v tej zadevi lahko vzpostavila obveznost preoblikovanja 
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obstoječih občin, bi to v primeru izvedbe rednih volitev v teh občinah lahko pomenilo 
tudi poseg v na novo podeljene mandate občinskim organom. To pa bi pomenilo težji 
poseg v volilno pravico in v izvajanje pravice do lokalne samouprave kot krajše po-
daljšanje mandata organov sedanjih občin in nekoliko krajši mandat organov v novo 
ustanovljenih občinah in občinah, iz katerih se bi te izločile (2. točka izreka). 

4.  Ustavno sodišče bo sprejeto pobudo obravnavalo absolutno prednostno. 

C.
5.   Ustavno sodišče je sprejelo ta sklep na podlagi tretjega odstavka 26. in 40. člena Za-

kona o Ustavnem sodišču (Uradni list RS, št. 64/07 – uradno prečiščeno besedilo –  
ZUstS) v sestavi: predsednik Jože Tratnik ter sodnici in sodniki dr. Mitja Deisinger, 
mag. Marta Klampfer, mag. Miroslav Mozetič, dr. Ernest Petrič, Jasna Pogačar in Jan 
Zobec. Sklep je sprejelo soglasno.

Jože Tratnik
Predsednik

Na podlagi prvega odstavka 30. člena Poslovnika Ustavnega sodišča (Uradni list RS, 
št. 86/07 in 54/10) izdaja Ustavno sodišče naslednje

Tiskovno sporočilo
Ustavno sodišče je 26. novembra 2010 presodilo, da je Zakon o ustanovitvi občin ter 
o določitvi njihovih območij (Uradni list RS, št. 108/06 – uradno prečiščeno besedilo) 
v neskladju z Ustavo. Državni zbor Republike Slovenije mora ugotovljeno protiustav-
nost odpraviti v roku dveh mesecev po objavi odločbe v Uradnem listu Republike 
Slovenije tako, da ustanovi občini Ankaran in Mirna. 
Ustavno sodišče je v delu, ki se nanaša na volitve v Mestni občini Koper in v Občini 
Trebnje, odpravilo Akt Predsednika Državnega zbora Republike Slovenije o razpisu 
rednih volitev v občinske svete in rednih volitev županov (Uradni list RS, št. 60/10). S 
tem so izgubila veljavnost vsa volilna opravila, ki so bila na podlagi tega dela razpisa 
rednih lokalnih volitev opravljena, in akti, ki so bili na tej podlagi izdani.
Ustavno sodišče je odločilo, da mora Predsednik Državnega zbora v 20 dneh po uve-
ljavitvi zakona, s katerim bo Državni zbor izpolnil navedeno zahtevo, razpisati vo-
litve v občinske svete in volitve županov novih občin Ankaran in Mirna ter Mestne 
občine Koper in Občine Trebnje. 
Za nemoteno izvajanje nalog obstoječih občin do ustanovitve novih občin in izvedbe 
zahtevanih lokalnih volitev je Ustavno sodišče določilo, da se mandati članov občin-
skih svetov in županov Mestne občine Koper in Občine Trebnje podaljšajo do prve 
seje novoizvoljenih občinskih svetov.
Ustavno sodišče je odločbo sprejelo s sedmimi glasovi proti enemu. Proti je glasovala 
sodnica Sovdat, ki je dala odklonilno ločeno mnenje. Sodnik Petrič je dal pritrdilno 
ločeno mnenje, ki se mu je pridružil sodnik Zobec.
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Ustavno sodišče je presodilo, da je Državni zbor s tem, ko ni ustanovil občin Anka-
ran in Mirna, ravnal arbitrarno (samovoljno). S tem je kršil splošno načelo enakosti 
(drugi odstavek 14. člena Ustave) ter načelo zakonitosti in načelo zaupanja v pravo 
(2. člen Ustave). Zavrnitev ustanovitve obeh občin pomeni posledično tudi kršitev 
ustavnih določb, ki se nanašajo na lokalno samoupravo (138. in 139. člen Ustave).
Ustanovitev občine po ustavno in zakonsko določenem postopku je bistveni pogoj za 
uresničevanje ustavne pravice do lokalne samouprave. To je ustavna pravica prebival-
cev, ki živijo na določenem območju in so povezani s skupnimi potrebami in interesi, 
da sami urejajo lokalne zadeve. Sestavni del ustavne pravice do lokalne samouprave 
je tudi možnost, da prebivalci določenega območja to pravico uresničujejo v občini, 
ki jo skladno z zakonskimi pogoji oblikujejo samostojno. 
Odločitev o ustanovitvi občine sprejme Državni zbor po izrecni določbi Ustave v obli-
ki zakona, vendar to ne spremeni dejstva, da gre po vsebini za odločitev o ustavni pra-
vici v konkretnem, posamičnem primeru po poprej opravljenem postopku, predpisa-
nem z Ustavo in Zakonom o lokalni samoupravi. Državni zbor torej odloči prav o tej 
ustavni pravici, in sicer na podlagi ugotovitve, da so glede na izpeljani postopek, prido-
bljene akte in ugotovljena dejstva ter glede na izid referenduma izpolnjeni ustavni in 
zakonski pogoji za ustanovitev občine kot temeljne samoupravne lokalne skupnosti. 
Ustavno sodišče tako kot v svojih prejšnjih odločbah poudarja, da je bil Državni zbor 
upravičen določiti pogoje, po katerih je ocenjeval posamezne predloge za ustanovi-
tev občine, da pa načelo pravne države terja, da se zakonodajalec ravna po pravilih, 
ki si jih je sam določil, in da pri svojem odločanju o ustanavljanju občin ne sme 
ravnati samovoljno. Zakonska ureditev pogojev in postopka za ustanovitev občin ter 
zagotovitev sodnega varstva v tem postopku pa zahtevata njeno spoštovanje tudi od 
zakonodajalca (2. člen Ustave) ter enako obravnavanje vseh prebivalcev, ki želijo na 
določenem območju oblikovati občino (drugi odstavek 14. člena Ustave). Če neko 
območje izpolnjuje pogoje, potem mora Državni zbor ravnati tako, kot je ravnal v 
drugih primerih, pri katerih so bili izpolnjeni pogoji. Državljani, v konkretnem pri-
meru prebivalci obeh območij, na katerih naj bi se ustanovili novi občini Ankaran in 
Mirna, so upravičeno pričakovali, da se bo zakonodajalec držal predpisanih pravil in 
da bo, če bodo izpolnjeni vsi predpisani pogoji, ustanovil občino. Državni zbor mora 
navedeno protiustavnost odpraviti v roku, ki ga je določilo Ustavno sodišče.
Za odpravo ugotovljene protiustavnosti pa ugotovitev, da je Zakon o ustanovitvi 
občin ter o določitvi njihovih območij v neskladju z Ustavo, ni dovolj. Cilj postop-
kov za ustanovitev občine je v izvrševanju lokalne samouprave na določenem ob-
močju, to pa se zagotovi šele z volitvami županov in občinskih svetnikov. Ustavno 
sodišče je zato odpravilo Akt o razpisu rednih lokalnih volitev v delu, ki se nanaša 
na volitve v Mestni občini Koper in Občini Trebnje, katerega je predhodno s svojim 
sklepom št. U-I-137/10 z dne 3. 9. 2010 tudi zadržalo. Z izvedbo lokalnih volitev 
v Mestni občini Koper in Občini Trebnje, ne da bi se pred tem ustanovili novi 
občini, bi se podaljševalo s to odločbo ugotovljeno protiustavno stanje in onemo-
gočalo prebivalcem novih občin, da v njih uresničujejo lokalno samoupravo, kar 
pomeni kršitev načela zakonitosti in zaupanja v pravo iz 2. člena Ustave. Da bi se 
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zagotovile čimprejšnje lokalne volitve v teh občinah, je Ustavno sodišče določilo, 
da predsednik Državnega zbora v zgoraj navedenem roku razpiše lokalne volitve 
v obeh novih občinah ter v Mestni občini Koper in Občini Trebnje po pravilih za 
predčasne volitve. V Mestni občini Koper in Občini Trebnje so za nemoteno opra-
vljanje vseh njunih nalog podaljšani mandati občinskih svetov in županov do prve 
seje novoizvoljenih občinskih svetov.

dr. Ernest Petrič
Predsednik

Bistveni razlogi za odločitev
Ustavno sodišče je odločilo, da je Zakon o ustanovitvi občin ter o določitvi njihovih 
območij v neskladju z Ustavo, ker je presodilo, da je Državni zbor Republike Slove-
nije s tem, ko ni ustanovil občin Ankaran in Mirna, ravnal arbitrarno (samovoljno). 
S tem je kršil splošno načelo enakosti (drugi odstavek 14. člena Ustave) in načelo 
zakonitosti ter načelo zaupanja v pravo (2. člen Ustave). 
V obrazložitvi se Ustavno sodišče sklicuje na svoje prejšnje odločitve in poudarja, da 
je treba ustavne določbe, ki se nanašajo na lokalno samoupravo (zlasti 9., 138. in 139. 
člen Ustave), pri njihovem uresničevanju uporabljati na način, kot izhaja iz odločb 
Ustavnega sodišča. Posebej poudarja, da ustavnosodna razlaga Ustavnega sodišča ob-
vezuje tudi zakonodajalca, kar izhaja že iz temeljev načela delitve oblasti. Pooblastilo 
Ustavnega sodišča, da s pravno obvezujočimi učinki razlaga ustavne določbe, izhaja 
iz njegovega ustavno opredeljenega položaja. 
Iz dosedanjih razlag Ustavnega sodišča izhaja, da je 138. in 139. člen Ustave treba raz-
lagati tako, da prebivalcem Slovenije zagotavljata pravico do uresničevanja lokalne 
samouprave v občini, ki je ustanovljena v skladu s pogoji in po postopku, ki jih dolo-
ča zakon, ter da je Državni zbor pri ustanavljanju občin in pri spreminjanju njihovih 
območij vezan na voljo volivcev, izraženo na referendumu o ustanovitvi občine ali 
o spremembi njenega območja – razen v dveh primerih: ko bi upoštevanje referen-
dumske volje povzročilo nastanek občine, ki ne bi ustrezala ustavnim in zakonskim 
določbam o občini, ter ko upoštevanje referendumske volje zaradi nasprotujočih si 
referendumskih izidov objektivno ni mogoče. 
Ustavno sodišče v svojih odločbah poudarja, da je bil Državni zbor upravičen dolo-
čiti pogoje, po katerih je ocenjeval posamezne predloge za ustanovitev občine, da 
pa načelo pravne države terja, da se zakonodajalec ravna po pravilih, ki si jih je sam 
določil, in da pri svojem odločanju o ustanavljanju občin ne sme ravnati arbitrarno 
oziroma samovoljno. Ravnanje v nasprotju z navedenimi načeli pomeni kršitev na-
čel pravne države (2. člen Ustave) in splošnega načela enakosti pred zakonom (drugi 
odstavek 14. člena Ustave).
Iz dosedanjih stališč Ustavnega sodišča izhaja tudi, da je ustanovitev občine po ustav-
no in zakonsko določenem postopku bistveni pogoj za uresničevanje ustavne pravice 
do lokalne samouprave. To je ustavna pravica prebivalcev, ki živijo na določenem ob-
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močju in so povezani s skupnimi potrebami in interesi, da sami urejajo lokalne zade-
ve. Sestavni del ustavne pravice do lokalne samouprave je tudi možnost, da prebivalci 
določenega območja to pravico uresničujejo v občini, ki jo skladno z zakonskimi 
pogoji oblikujejo samostojno. Temu je namenjena ustavna določba, da Državni zbor 
ustanovi občino po predhodni ugotovitvi volje prebivalcev. Državni zbor s svojim 
odločanjem ob zaključku tega postopka odloči prav o tej ustavni pravici, in sicer na 
podlagi ugotovitve, da so glede na izpeljani postopek, pridobljene akte in ugotovlje-
na dejstva ter glede na izid referenduma izpolnjeni ustavni in zakonski pogoji za 
ustanovitev občine kot temeljne samoupravne lokalne skupnosti. 
Glavni očitek pobudnikov je bil, da je Državni zbor s tem, ko ni ustanovil obeh 
občin, čeprav je v postopku sam ugotovil, da izpolnjujeta obe območji vse ustavne 
in zakonske pogoje za ustanovitev občine, ravnal arbitrarno, kar v konkretnem pri-
meru pomeni kršitev drugega odstavka 14. člena Ustave in 2. člena Ustave, v posledici 
pa je kršil tudi 9., 138. in 139. člen Ustave. Odgovor Državnega zbora je bil, da je pri 
odločanju o ustanovitvi občine povsem nevezan, saj gre za polno politično diskreci-
jo. Na javni obravnavi pa je dodal, da se ima pač tudi pravico premisliti. Predstavnik 
Mestne občine Koper je zatrjeval predvsem, da ni ustavne pravice do lastne občine, 
da je referendum o ustanovitvi občine posvetovalne narave ter da predlagana nova 
občina Ankaran tudi sicer ne izpolnjuje pogojev za občino.
Ustavno sodišče je najprej zavrnilo ugovor, da predlagana občina Ankaran ne izpol-
njuje ustavnih in zakonskih pogojev s sklicevanjem na sklep št. U-I-239/98, s katerim 
je sprejelo jasno stališče, da je treba vsa vprašanja v zvezi z izpolnjevanjem pogojev 
razrešiti v postopku do razpisa referenduma, vključno z uporabo sodnega varstva, 
ter da v postopku  za oceno morebitne protiustavnosti zakona, s katerim so ustano-
vljene občine ali spremenjena njihova območja, in za oceno ustavnosti postopka, po 
katerem je bil zakon sprejet, ni več mogoče presojati kršitev, storjenih v predhodnem 
postopku, temveč le kršitve, ki so storjene v zakonodajnem postopku.
Nato je kot neutemeljen zavrnilo ugovor, da ne obstaja pravica do lastne občine in da 
je Državni zbor povsem prost pri odločanju o ustanovitvi nove občine, čeprav je sam 
ugotovil izpolnjevanje ustavnih in zakonskih pogojev za ustanovitev obeh novih ob-
čin, in kljub pozitivno izraženi volji prebivalcev. 
Takšno stališče ni skladno s 138. in 139. členom Ustave. Ustanovitev občine po ustav-
no in zakonsko določenem postopku je bistveni pogoj za uresničevanje ustavne pra-
vice do lokalne samouprave. Ta ustavna pravica sicer ne zagotavlja abstraktne pravice 
do lastne občine na kateremkoli območju, zagotavlja pa pravico prebivalcev, ki živijo 
na določenem območju in so povezani s skupnimi potrebami in interesi, da sami 
urejajo lokalne zadeve. Sestavni del ustavne pravice do lokalne samouprave je tudi 
možnost, da prebivalci določenega območja to pravico uresničujejo v občini, ki jo 
skladno z zakonskimi pogoji oblikujejo samostojno.
Državni zbor ni dolžan ustanoviti nove občine, če ugotovi, da niso izpolnjeni ustavni 
in zakonski pogoji za njeno ustanovitev. Ker pa je Državni zbor v konkretnem prime-
ru ugotovil, da so bili ustavni in zakonski pogoji izpolnjeni, in po izpolnitvi še zadnje-
ga pogoja – pozitivno izražena volja prebivalcev na referendumu – ter po ugotovitvi, 
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da ne obstajajo razlogi, zaradi katerih bi ne bil dolžan upoštevati izida referenduma, 
bi moral v skladu s postopkom, ki ga je sam predpisal, ustanoviti obe občini. 
Državni zbor je s posebnim zakonom predpisal pogoje in postopek za ustanovitev 
občine. Po izvedenem predpisanem postopku, ki ga vodi Državni zbor, se občina usta-
novi z zakonom. Drži, da je zakonodajalec pri sprejemanju zakonov, s katerimi na 
splošen in abstrakten način ureja družbena razmerja, povsem avtonomen, vezan le na 
Ustavo. To široko avtonomijo je glede ustanavljanja občin nesporno imel pri sprejetju 
zakonov, s katerimi je predpisal, skladno z Ustavo, pogoje in postopek za ustanovitev 
občin. Nima pa tako široke avtonomije pri sprejemanju zakona, s katerim odloči o 
ustanovitvi občine. 
Zakonska ureditev pogojev in postopka za ustanovitev občin ter zagotovitev sodnega 
varstva v tem postopku pa ne zahtevata le njenega spoštovanja tudi od zakonodajalca 
(2. člen Ustave), temveč tudi enako obravnavanje vseh prebivalcev (pobudnikov), ki 
želijo na določenem območju oblikovati občino (drugi odstavek 14. člena Ustave). 
Načelo enakosti seveda zahteva od Državnega zbora, da predpisane pogoje upora-
blja v vseh primerih enako. Če neko območje izpolnjuje pogoje, potem mora rav-
nati tako, kot je ravnal v primerih, pri katerih so bili pogoji izpolnjeni. Državljani, v 
konkretnem primeru prebivalci obeh območij, na katerih naj bi se ustanovili novi 
občini, so upravičeno pričakovali, da se bo zakonodajalec držal predpisanih pravil in 
da bo, če bodo izpolnjeni vsi predpisani pogoji, ustanovil občino. 
Ustavno sodišče je naložilo Državnemu zboru odpravo ugotovljene protiustavnosti, 
vendar to ni dovolj. Cilj postopkov za ustanovitev občine je v izvrševanju lokalne 
samouprave na določenem območju, to pa se zagotovi šele z volitvami županov in 
občinskih svetnikov, kar pomeni zadnjo fazo postopka pred konstituiranjem občine. 
Posledica ugotovitve protiustavnosti Zakona o ustanovitvi občin in določitvi njiho-
vih območij je tudi ugotovitev protiustavnosti Akta Predsednika Državnega zbora o 
razpisu volitev v občini Koper in Trebnje, saj  bi se sicer s to odločbo ugotovljeno pro-
tiustavno stanje le podaljševalo in onemogočilo prebivalcem novih občin, da v njih 
uresničujejo lokalno samoupravo. Zagotoviti pa je treba čimprejšnje lokalne volitve v 
novih občinah, ki bosta nastali z izločitvijo iz Mestne občine Koper in iz Občine Treb-
nje, ter v obeh navedenih občinah. Ustavno sodišče je zato določilo, da Predsednik 
Državnega zbora v roku 20 dni po uveljavitvi zakona, s katerim bo odpravljena ugo-
tovljena protiustavnost, razpiše lokalne volitve v obe novi občini ter v Mestno občino 
Koper in Občino Trebnje po pravilih za predčasne volitve. Da Mestna občina Koper in 
Občina Trebnje lahko nadaljujeta redno opravljanje svojih nalog, so mandati njunih 
občinskih svetov in županov podaljšani do prve seje novoizvoljenih občinskih svetov.

ODLOČBA

Ustavno sodišče je v postopku za oceno ustavnosti, začetem na pobudo Krajevne 
skupnosti Ankaran in Krajevne skupnosti Mirna ter drugih, ki jih zastopa mag. Miha 
Šipec, odvetnik v Ljubljani, na seji 26. novembra 2010
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odločilo:

1.   Zakon o ustanovitvi občin ter o določitvi njihovih območij (Uradni list RS, št. 
108/06 – uradno prečiščeno besedilo) je v neskladju z Ustavo.

2.   Državni zbor Republike Slovenije mora ugotovljeno neskladje iz prejšnje točke 
tega izreka odpraviti v roku dveh mesecev po objavi te odločbe v Uradnem listu 
Republike Slovenije.

3.   Akt Predsednika Državnega zbora Republike Slovenije o razpisu rednih volitev v 
občinske svete in rednih volitev županov (Uradni list RS, št. 60/10) se v delu, ki se 
nanaša na volitve v Mestni občini Koper in v Občini Trebnje, odpravi.

4.   Predsednik Državnega zbora v 20 dneh po uveljavitvi zakona, s katerim Državni 
zbor izpolni zahtevo iz 2. točke tega izreka, razpiše volitve v občinski svet in vo-
litve župana novih občin Ankaran in Mirna ter Mestne občine Koper in Občine 
Trebnje po pravilih, ki veljajo za predčasne volitve v občinski svet, kadar se ta 
razpusti pred potekom štiriletne mandatne dobe. 

5.   Mandati članov občinskih svetov in županov Mestne občine Koper in Občine 
Trebnje se podaljšajo do prve seje novoizvoljenih občinskih svetov.

Obrazložitev:

A.
1.   Pobudniki izpodbijajo Zakon o ustanovitvi občin ter o določitvi njihovih območij (v 

nadaljevanju ZUODNO), ker ne vsebuje določb o občini Ankaran in občini Mirna. 
Državni zbor Republike Slovenije je sprejel oceno, da območji izpolnjujeta zakonske 
pogoje za ustanovitev občine, in na podlagi te ocene razpisal referendum za ugotovi-
tev volje prebivalcev na teh območjih. Na obeh referendumih so prebivalci podprli 
ustanovitev nove občine. Na tej podlagi je Vlada Republike Slovenije vložila predlog 
Zakona o ustanovitvi in določitvi območja občine Ankaran in občine Mirna (EPA 943-
V, v nadaljevanju ZUODNO-G), ki pa ni bil sprejet; prav tako ni bil sprejet kasneje vlo-
ženi predlog zakona za ustanovitev občine Ankaran, kasneje vloženi predlog zakona 
za ustanovitev občine Mirna pa je še v zakonodajnem postopku. Zavrnitev oziroma 
nesprejetje teh predlogov zakona brez utemeljenega razloga naj bi pomenil arbitrarno 
odločanje Državnega zbora ter kršitev načel pravne države in načela enakopravnosti 
prebivalcev na teh območjih (2. člen in drugi odstavek 14. člena Ustave), kršitev po-
štenega postopka obravnave njihovih predlogov (22. člen Ustave) ter onemogočanje 
pravice do sodnega varstva in do pravnega sredstva (23. in 25. člen Ustave), saj zakon 
za tak položaj pravnega varstva sploh ne predvideva. Ker pravno stanje ni v skladu 
z voljo ljudi, izraženo na referendumu, naj bi izpodbijani zakon kršil tudi načelo iz 
drugega odstavka 3. člena Ustave, po katerem ima oblast ljudstvo. Tako stanje naj bi 
protiustavno posegalo tudi v 9. in 138. člen Ustave, po katerih je v Sloveniji lokalna 
samouprava zagotovljena in jo prebivalci uresničujejo v lokalnih skupnostih, kršilo 
pa naj bi tudi tretji odstavek 139. člena Ustave, po katerem se občina ustanovi z za-
konom po poprej opravljenem referendumu, s katerim se ugotovi volja prebivalcev 
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na določenem območju. Hkrati naj bi šlo tudi za kršitev 44. člena Ustave, ker naj bi 
bila izničena referendumska volja prebivalcev s teh območij in ker naj ti ne bi mogli 
sodelovati pri upravljanju javnih zadev na način, kot so se sami odločili v skladu z za-
konom in Ustavo. Pobudniki poudarjajo, da bi nastanek takega protiustavnega stanja 
tik pred rednimi lokalnimi volitvami pomenil njegovo raztegnitev v nadaljnja štiri leta, 
saj morebitna kasnejša uskladitev ZUODNO sama po sebi lahko učinkuje šele na prvih 
naslednjih rednih lokalnih volitvah. Opozarjajo na še vedno obstoječo protiustavnost 
Mestne občine Koper ter na odločitve Ustavnega sodišča v zvezi z zavarovanjem posa-
meznih predelov na območju Ankarana. Pobudi prilagajo strokovno mnenje v zvezi 
z ustavnopravnimi vidiki ustanavljanja občine Ankaran.1 Predlagajo absolutno pred-
nostno obravnavo. Ustavnemu sodišču predlagajo, naj v izpodbijanem zakonu ugotovi 
protiustavno pravno praznino ter do uskladitve zakona z Ustavo z načinom izvršitve 
odločbe na obeh spornih območjih zagotovi oblikovanje občine (sklicujejo se na od-
ločbo Ustavnega sodišča št. U-I-294/98 z dne 12. 10. 1998, Uradni list RS, št. 72/98, in 
OdlUS VII, 185), prav tako pa naj zadrži redne lokalne volitve v Mestni občini Koper in 
v Občini Trebnje, kar naj bi omogočilo njihovo izvedbo v ustavno usklajene občine. 

2.   Državni zbor v odgovoru povzema potek postopka za ustanovitev občin v letih 2009 
in 2010, in sicer tako z vidika veljavnega prava kot z vidika dejanskega poteka postop-
ka. Navaja, da Državni zbor v tem postopku odloča na podlagi strokovnih ocen in 
predlogov Vlade, ki v okviru svoje odgovornosti Državnemu zboru (prvi odstavek 4. 
člena Zakona o Vladi Republike Slovenije, Uradni list RS, št. 24/05 – uradno preči-
ščeno besedilo in 109/08 – ZVRS) izvršuje tudi celoten koncept lokalne samouprave. 
Glede predloga za ustanovitev občine Ankaran je tako Vlada ugotovila, da predla-
gano območje izpolnjuje pogoje za ustanovitev občine in da gre za predlog v smeri 
uresničevanja odločb Ustavnega sodišča v zvezi s protiustavnostjo Mestne občine Ko-
per ter predlagala Državnemu zboru odložitev odločanja o predlogih za ustanovitev 
občin in mestnih občin, dokler ne bodo na podlagi strokovne analize opredeljene 
pristojnosti pokrajin in občin ter v tem okviru zlasti mestnih občin. O predlogu za 
ustanovitev občine Mirna pa se je Vlada izjavila v okviru enotnega mnenja za več 
predlogov; v njem je ugotovila, da predlog izpolnjuje pogoje, da pa je treba končati 
proces drobljenja občin, ker vodi v povečevanje števila tistih občin, ki niso sposobne 
uresničevati svojih nalog v skladu z načeli funkcionalne in finančne avtonomije, zato 
nadaljnjega procesa ustanavljanja občin ne podpira. Po opravljenem predhodnem 
postopku je Vlada glede na izdelan rokovnik Državnega zbora z zamudo predložila 
predlog ZUODNO-G, kar naj bi Državnemu zboru kot zakonodajalcu onemogočilo, 
da bi postopek ustanavljanja občin končal v zakonsko določenem roku. Potem ko 
ta predlog zakona na ponovnem odločanju ni bil sprejet, sta bila v zakonodajni po-
stopek vložena predloga zakonov za ustanovitev in določitev območja vsake občine 
posebej; od teh Državni zbor predloga zakona za ustanovitev občine Ankaran že v 
prvi obravnavi ni sprejel, obravnava predloga zakona za ustanovitev občine Mirna pa 

1  Avtor C. Ribičič ob sodelovanju I. Kaučiča in L. Udeta, s posvetovanjem s F. Gradom, Institut za primerjalno 

pravo pri Pravni fakulteti Univerze v Ljubljani, 17. maj 2010.
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je zastala v drugi obravnavi v okviru zakonodajnega postopka. Državni zbor meni, da 
navedbe pobudnikov o „pravnomočnosti“ in s tem zavezujočem učinku referendu-
ma za ustanovitev občine niso utemeljene. Poudarja, da je treba upoštevati pravno 
naravo tega referenduma kot posvetovalnega in nezavezujočega za Državni zbor, v 
zvezi s čimer navaja tudi ustavnosodno presojo tega vprašanja. Iz te naj bi izhajalo, 
da je v ustavni pristojnosti Državnega zbora, da z zakonom ustanovi občino in določi 
njeno območje, upoštevajoč ustavni koncept, zakonske kriterije in v tem okviru voljo 
prebivalcev (odločba Ustavnega sodišča št. U-I-144/94 z dne 15. 7. 1994, Uradni list RS, 
št. 45/94, in OdlUS III, 95),2 ter da ta referendum Državnega zbora ne veže brezpo-
gojno (odločba Ustavnega sodišča št. U-I-183/94 z dne 9. 11. 1994, Uradni list RS, št. 
73/94, in OdlUS III, 122).3 Poudarja, da je Državni zbor vodil postopke na podlagi 
pravil Zakona o lokalni samoupravi (Uradni list RS, št. 94/97 – uradno prečiščeno 
besedilo, 76/08 in 79/09 – v nadaljevanju ZLS) (razen roka za njihovo končanje) in 
da ne more biti zavezan svojim prejšnjim odločitvam o ustanovitvi občin, saj naj bi 
bil vsak tak postopek samostojen (sklicuje se na odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-
-104/02).4 Glede na to naj ne bi bili utemeljeni očitki pobudnikov, da ZUODNO, 
ker ni ustanovil obeh občin, krši 2. člen in drugi odstavek 14. člena Ustave. Državni 
zbor tudi meni, da ne gre za kršitev 23. in 25. člena Ustave, ker naj bi, kljub temu da 
gre za odločitev konkretne narave, Državni zbor ob sprejemanju tega zakona imel 
možnost politične presoje in upoštevanja širše javne koristi, upoštevaje mnenje Vla-
de kot odgovornega izvršilnega organa za izvajanje koncepta lokalne samouprave. 
Pravno varstvo naj bi se zato tudi v primeru tega zakona zagotavljalo v postopku 
presoje njegove skladnosti z Ustavo pred Ustavnim sodiščem, ki bo presodilo, ali so 
podani utemeljeni in prepričljivi razlogi za „sprejeto odločitev Državnega zbora“.

3.   Vlada v mnenju poudarja, da je proces oblikovanja občin privedel do za Slovenijo 
velikega števila občin, zato ne podpira njihovega nadaljnjega ustanavljanja. Z na-
daljnjim drobljenjem občin bi se še poslabševala sposobnost uresničevanja njihovih 
nalog v skladu z načelom funkcionalne in finančne avtonomije, ki je ne izpolnjujejo 
zlasti zelo majhne občine. Zato je z zakonom že spremenjena ureditev glede ustana-
vljanja novih občin (Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o lokalni samou-
pravi, Uradni list RS, št. 51/10 – v nadaljevanju ZLS-R). Pri predlogih za ustanovitev 
občine Ankaran in Mirna je Vlada pripravila predlog spremembe ZUODNO, v kate-
rem je, upoštevaje sklep Ustavnega sodišča št. U-I-239/98 z dne 15. 3. 2001 (Uradni list 

2  V tej odločbi je Ustavno sodišče razveljavilo prvi in tretji odstavek 14. člena Zakona o lokalni samoupravi 

(Uradni list RS, št. 72/93), po katerih je bil Državni zbor obvezan ustanoviti občino v skladu z izraženo voljo 

polnoletnih prebivalcev, ki so glasovali na referendumu, ker je presodilo, da s tem teče proces, po katerem naj 

bi v Sloveniji nastale lokalne skupnosti, ki ne izpolnjujejo ustavnih in zakonskih kriterijev za ustanovitev.

3  Ustavno sodišče je ugotovilo, da sta 2. in 3. člen ZUODNO v neskladju z Ustavo, ker ustanavljata občine, ki ne 

izpolnjujejo ustavnih in zakonskih zahtev. 

4  Pravilno: odločba Ustavnega sodišča št. U-I-103/02 z dne 18. 4. 2002, Uradni list RS, št. 39/02, in OdlUS XI, 64, 

v kateri je bilo poudarjeno, da mora biti ravnanje Državnega zbora vedno v skladu z Ustavo in zakoni, ne 

glede na njegovo prejšnje nezakonito ravnanje (ker je pripeljalo do ustanovitve občin, ki niso bile v skladu z 

ustavnim konceptom občine).  
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RS, št. 28/01, in OdlUS X, 51), ugotovila, da so bili izpolnjeni vsi ustavni in zakonski 
pogoji za ustanovitev navedenih občin. Tako mnenje je posredovala tudi h kasneje 
vloženima predlogoma za ustanovitev teh občin. 

B. – I.
4.   Ustavno sodišče je s sklepom št. U-I-137/10 z dne 3. 9. 2010 (Uradni list RS, št. 72/10) 

pobudo sprejelo in sklenilo, da jo bo obravnavalo absolutno prednostno. Hkrati je 
zadržalo Akt Predsednika Državnega zbora Republike Slovenije o razpisu rednih vo-
litev v občinske svete in rednih volitev županov (Uradni list RS, št. 60/10 – v nadalje-
vanju Akt o razpisu rednih lokalnih volitev) v delu, ki se nanaša na volitve v Mestni 
občini Koper in Občini Trebnje.

5.   Dne 4. 11. 2010 je Ustavno sodišče opravilo javno obravnavo. Pobudniki so očitek o 
arbitrarnem odločanju Državnega zbora v zvezi z ustanavljanjem občin Ankaran in 
Mirna dopolnili z gradivi, ki naj bi kazala na politično kupčijo in ne zgolj na uporabo 
politične diskrecije Državnega zbora, na ozemeljsko zaokroženost in samostojnost 
naselja Ankaran, na njegovo zapostavljanje s strani organov Mestne občine Koper, na 
podporo italijanske narodne skupnosti ter na odtegnjeno prvotno podporo Občine 
Trebnje, do katere naj bi prišlo zaradi naknadnega političnega vpliva organov Mestne 
občine Koper. Predstavnik Državnega zbora je navedel, da je v predhodnem postop-
ku Državni zbor za več območij sprejel oceno, da izpolnjujejo zakonske pogoje za 
ustanovitev občine, vendar naj bi zaradi političnega vpliva razpisal referendum le na 
omenjenih dveh območjih, na ostalih pa ne. Ob ponovnem premisleku na podlagi 
zahteve Državnega sveta, da o ZUODNO-G ponovno odloča, pa naj bi večinsko spo-
znal, v skladu s stališčem in opozorili Vlade, da ne gre več odločati v smer drobljenja 
občin. Vlada je ponovila svojo oceno o za Slovenijo velikem številu občin, od katerih 
nekatere zaradi svoje majhnosti ne zmorejo uresničevati svojih nalog, ter je za obe 
sporni območji ugotovila, da izpolnjujeta zakonske in ustavne pogoje za ustanovi-
tev občine. Predstavniki Mestne občine Koper so poudarili, da ustanovitev občine ni 
ustavna pravica in da ne obstaja ustavni koncept občine, da pa bi bila protiustavna 
ustanovitev občine Ankaran; to naj bi utemeljevala tudi na javni obravnavi predlo-
žena strokovna mnenja.5 Ustanovitev občine naj bi bila stvar politične diskrecije 
Državnega zbora, kakršna koli vezanost njegovih odločitev bi pomenila tudi oviranje 
ustavne funkcije Državnega sveta Republike Slovenije. Predstavniki Občine Trebnje 
so ugovarjali očitkom o odtegnjeni podpori in navajali težave zaradi zadržanih voli-
tev. Odgovori na vprašanja ustavnih sodnikov so pokazali, da je v Državnem zboru 
pri ponovnem odločanju pretehtal novi vladni politični koncept lokalne samouprave 
kot širši interes, da je bila Vlada ujeta med politično in strokovno oceno predlogov za 
ustanovitev novih občin ter da je ocenila, naj se predlogi v tekočem postopku, ki so 
uspešno zaključili predhodno fazo, končajo po pravilih istega postopka, kot je veljal 
ob vložitvi, ter da bi bile pripadnikom italijanske narodne skupnosti v primeru usta-
novitve občine Ankaran zagotovljene posebne pravice v skladu z Ustavo in zakonom. 

5  Strokovna mnenje so izdelali: M. Cerar, J. Čebulj, I. Kristan, M. Senčur, J. Šmidovnik in S. Vlaj.
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B. – II.
6.   Temeljno vprašanje, na katero mora v tej zadevi odgovoriti Ustavno sodišče, je, ali 

lahko Državni zbor ne sprejme zakona, potem ko je razpisal referendum, na katerem 
so se prebivalci odločili za ustanovitev občine. Pred odgovorom na to vprašanje je 
treba opredeliti vsebino koncepta lokalne samouprave, ki jo zagotavlja Ustava (9. 
člen), in občine, v kateri jo prebivalci Slovenije uresničujejo (138. člen Ustave).

7.   Ustavno sodišče je že v odločbi št. U-I-13/94 z dne 21. 1. 1994 (Uradni list RS, št. 6/94, 
in OdlUS III, 8) navedlo: „Slovenska ustava v okviru poglavja o temeljnih pravicah in 
svoboščinah sicer izrecno ne govori o pravici do lokalne samouprave, pač pa je načelo lokal-
ne samouprave uvrščeno med temeljne določbe ustave ter pobliže opredeljeno v posebnem 
poglavju o lokalni in posebni samoupravi. Vendar pa je ‚pravica do lokalne samouprave‘ 
neizbežni nasledek spoštovanja temeljnega ustavnega zagotovila lokalne samouprave (‚V 
Sloveniji je zagotovljena lokalna samouprava‘, 9. člen Ustave) kot institucionalnega okvira 
odločanja o lokalnih javnih zadevah na eni strani, ter temeljne ustavne pravice vsakogar do 
sodelovanja pri upravljanju javnih zadev (44. člen Ustave).“ Posebej je poudarilo, da gre 
pri procesu razgradnje starih komun oziroma pri oblikovanju novih občin za proces 
„v smislu ‚reforme od spodaj navzgor‘, na podlagi demokratično izražene volje občanov o 
lokalnem območju, na katerem želijo ustanoviti ‚svojo‘ občino kot naravno in funkcionalno 
lokalno skupnost“. Ugotovimo lahko, da je Ustavno sodišče od samega začetka reforme 
lokalne samouprave slednjo pojmovalo kot proces, v katerem igrajo glavno vlogo 
ljudje, ki živijo na določenem območju.

8.   V odločbi št. U-I-90/94 z dne 20. 5. 1994 (Uradni list RS, št. 29/94, in OdlUS III, 58) 
Ustavno sodišče zavrača ugovor, da „se ljudje na referendumu lahko odločijo za poljubno 
veliko občino“. Dalje navaja: „Ustanovitev občin je bistveni pogoj za dejansko izvrševanje 
lokalne samouprave. Ustava namreč v V. a) poglavju (členi 138 do 144) določa status občine, 
mestne občine in pokrajine kot lokalnih skupnosti. Temeljna lokalna skupnost je občina, katere 
ustavno zasnovo pogojujejo (1) skupne potrebe in interesi (2) prebivalcev (3) enega ali več 
naselij, (4) ki sodelujejo pri upravljanju javnih zadev lokalne (krajevne) narave (5) samostoj-
no, se pravi, samoupravno v razmerju do države. Občina je torej življenjska skupnost ljudi, 
ki prebivajo na območju enega ali več vzajemno povezanih naselij. Zanjo je posebej značilna 
ozemeljska povezanost, na podlagi katere se oblikujeta tudi mreža medosebnih in sosedskih od-
nosov ter zavest o pripadnosti občini kot teritorialni skupnosti.“ Ponovno podarja, da „[g]re 
za proces oblikovanja novih občin na podlagi demokratično izražene volje občanov o lokalnem 
območju, na katerem želijo ustanoviti občino kot naravno in funkcionalno lokalno skupnost“. 
V odločbi št. U-I-85/94 z dne 20. 5. 1994 (Uradni list RS, št. 29/94, in OdlUS III, 57) se 
Ustavno sodišče glede opredelitve ustavnega koncepta občine sklicuje na odločbo št. 
U-I-90/94 in posebej poudari „ozemeljsko povezanost“ kot bistveni element ustavnega 
koncepta občine, ki ga mora Državni zbor spoštovati pri ustanavljanju občin.

9.   Vsebino ustavne pravice do lokalne samouprave Ustavno sodišče najbolj jasno opre-
deli v odločbi št. U-I-322/98 z dne 15. 3. 2001 (Uradni list RS, št. 28/01, in OdlUS X, 
44). Po citiranju 9. člena in tretjega odstavka 139. člena Ustave navede, da „Ustava 
zagotavlja pravico do lokalne samouprave, ki pripada prebivalcem na določenem obmo-
čju. Državni zbor pooblašča, da ustanavlja občine, vendar po predhodno ugotovljeni volji 
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prebivalcev,“ ter nadaljuje: „[u]pravičeni predlagatelji pa so določeni zelo široko, tako da 
lahko prebivalci v kar največji meri uresničujejo pravico do lokalne samouprave (pravico do 
ustanavljanja občin).“ Iz te odločbe izhaja, da je Ustavno sodišče ustavno pravico do 
lokalne samouprave razumelo tudi kot pravico prebivalcev, ki prebivajo na določe-
nem območju, da to pravico uresničujejo v „lastni“ občini. Na to kaže tudi v isti od-
ločbi postavljena zahteva, da mora biti postopek za ustanovitev občine urejen tako, 
da se prepreči morebitna arbitrarnost Državnega zbora pri ugotavljanju ustavnih in 
zakonskih pogojev za ustanovitev občine ter da mora biti zagotovljeno tudi sodno 
varstvo zoper odločitve Državnega zbora. Arbitrarno ravnanje Državnega zbora, ki 
bi onemogočilo prebivalcem določenega območja uresničitev njihove ustavne pra-
vice, da na referendumu izrazijo svojo voljo do ustanovitve občine, bi posledično 
predstavljalo tudi poseg v njihovo ustavno pravico do lokalne samouprave. 

10.   Sklep Ustavnega sodišča št. U-I-254/06 z dne 10. 4. 2008 pomeni določen odmik od 
stališča iz odločbe št. U-I-322/98 oziroma jasnejši odgovor na vprašanje, ali pomeni 
ustavna pravica do lokalne samouprave tudi pravico do lastne občine. V sklepu je 
navedeno: „Iz ustavne zasnove občine (drugi odstavek 139. člena, prvi odstavek 140. člena 
in 142. člen Ustave) izhaja, da je lokalna samouprava pravica lokalnih oblasti, da urejajo 
skupne lokalne zadeve. Ustanovitev občine je sicer bistven pogoj za uresničevanje lokalne sa-
mouprave, vendar to ne pomeni, da zakonodajalec ne bi smel določiti kriterijev (pogojev) in 
postopka za ustanovitev (spremembo mej) občin […]. Zato določb 138. in 139. člena Ustave 
ni mogoče razlagati v tem smislu, da prebivalcem Slovenije zagotavljajo pravico do lastne 
občine, temveč le pravico do uresničevanja lokalne samouprave v občini, ki je ustanovljena 
v skladu s pogoji in po postopku, ki jih določa zakon.“  

11.   Iz ustavnih določb o lokalni samoupravi in ob spoštovanju odločitev Ustavnega so-
dišča, ki so te določbe tudi vsebinsko opredeljevale, je zakonodajalec v ZLS dolo-
čil pogoje in postopek za ustanovitev občin. Postopek lahko razdelimo na dva dela 
(dve stopnji). Prvi del se začne s pobudo ali predlogom za ustanovitev nove občine 
in zaključi z odločitvijo Državnega zbora o tem, da posamezen predlog izpolnju-
je ustavne in zakonske pogoje za ustanovitev občine ali jih ne izpolnjuje, ter če so 
pogoji izpolnjeni, izvede referendum, na katerem prebivalci izrazijo svojo voljo do 
ustanovitve občine. Če predlog ne izpolnjuje pogojev, pa se zaključi s sklepom, zo-
per katerega je zagotovljeno sodno varstvo (drugi in tretji odstavek 14.a člena ZLS) 
zaradi morebitnega arbitrarnega ravnanja Državnega zbora. „V skladu z načeli pravne 
države je zahteva, da je treba na vseh ravneh pravnega odločanja preprečevati arbitrarnost, 
zlasti tedaj, kadar bi ta lahko ogrozila z Ustavo zajamčene pravice.“ (Odločba Ustavnega 
sodišča št. U-I-322/98.) Če bi pri tej odločitvi Državni zbor ravnal arbitrarno, bi one-
mogočil prebivalcem, da na referendumu izrazijo svojo voljo do ustanovitve občine, 
kar bi pomenilo tudi poseg v pravico do lokalne samouprave (odločba št. U-I-322/98). 
Izveden referendum, s katerim se ugotovi volja prebivalcev, je ustavni pogoj za iz-
vedbo drugega dela postopka za ustanovitev občine, tj. začetek postopka za sprejetje 
zakona, s katerim se ustanovi občina. Brez izvedenega referenduma ni mogoče usta-
noviti občine oziroma izvršiti spremembe območij občin (tako Ustavno sodišče v 
odločbi št. U-I-285/98 z dne 17. 9. 1998, Uradni list RS, št. 67/98, in OdlUS VII, 160). 
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Pred izvedbo referenduma morajo biti razrešena vsa vprašanja v zvezi z izpolnjeva-
njem ali neizpolnjevanjem ustavnih in zakonskih pogojev za ustanovitev občine, 
in tudi v morebitnem sodnem sporu, razrešena vsa morebitna sporna vprašanja in 
odpravljene morebitne protiustavnosti oziroma nezakonitosti. Pravno varstvo mora 
biti zato urejeno tako, da bo učinkovito varovalo ustavne pravice in pravni položaj 
udeležencev postopka (glej odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-322/98). V drugem delu 
postopka, tj. v postopku za sprejetje zakona o ustanovitvi občine, Državni zbor ne 
ugotavlja izpolnjevanja pogojev za ustanovitev občine oziroma za spremembo nje-
nega območja. V postopku za oceno morebitne protiustavnosti zakona, s katerim 
so ustanovljene občine ali so spremenjena njihova območja, in za oceno ustavnosti 
postopka, po katerem je bil zakon sprejet, je mogoče presojati le kršitve, ki so storjene 
v zakonodajnem postopku, in ne kršitev, storjenih v predhodnem postopku, za kar je 
predvideno posebno pravno varstvo (glej sklep Ustavnega sodišča št. U-I-239/98). 

12.   Občina se ustanovi z zakonom po prej opravljenem referendumu, s katerim se ugo-
tovi volja prebivalcev na določenem območju (tretji odstavek 139. člena Ustave). Z 
vprašanjem pravne narave navedenega referenduma se je Ustavno sodišče ukvarjalo 
od samega začetka uveljavljanja lokalne samouprave. Tako je že v odločbi št. U-I-
85/94 navedlo: „Ustava zakonodajalca v tretjem odstavku 139. člena zavezuje le k temu, da 
mora pred ustanovitvijo novih občin izvesti referendum in na njem ‚ugotoviti voljo prebival-
cev na določenem območju‘, ne da bi opredelila pojem območja in ne da bi zakonodajalca 
izrecno zavezovala k vsebinskemu upoštevanju te volje. Skladno z duhom te ustavne določbe 
se je s prvim odstavkom 14. člena ZLS zakonodajalec sam zavezal k temu, da bo (z zakonom) 
določil območja občin ‚v skladu z izraženo voljo [...] na referendumu‘ – kadar seveda ta volja 
ni v neskladju s črko in duhom ustavnih določb o lokalni samoupravi, saj je zakonodajalec 
pred vsem drugim dolžan spoštovati Ustavo.“ Ustavno sodišče v odločbi št. U-I-144/94, s 
katero sicer razveljavi „samoomejitev“ iz 14. člena tedaj veljavnega ZLS, ponovi stali-
šče iz prej navedene odločbe. „Ustava pa v tretjem odstavku 139. člena ne predpisuje ta-
kega referenduma [zavezujočega], ampak zavezuje, da se pred zakonsko določitvijo območja 
občine ugotovi volja prebivalcev z referendumom. V ustavni pristojnosti Državnega zbora 
pa je, da, upoštevajoč ustavni koncept, zakonske kriterije in v tem okviru voljo prebivalcev, 
z zakonom ustanovi občino in določi njeno območje.“ In daje praktičen napotek Državne-
mu zboru: „Z referendumom izraženo voljo, tako prebivalcev celotnega referendumskega 
območja kot tudi prebivalcev posameznih njegovih delov, bo treba upoštevati toliko, kolikor 
bo na njeni podlagi oblikovana občina v skladu z ustavnim konceptom lokalne samouprave 
ter v skladu z zakonskimi določbami.“ Podobno, a bolj razčlenjeno je stališče v odločbi 
št. U-I-183/94: „Referendumi v smislu 139. člena Ustave namreč izražajo voljo prebivalstva 
na določenem teritoriju, ki ni nujno skladna z interesi sosednjih območij in s širšimi javnimi 
koristmi, ki jih mora upoštevati zakonodajalec pri določitvi teritorialne členitve države, ki 
bo omogočala ne le izvajanje lokalne samouprave, pač pa tudi izvajanje tistih oblastnih 
nalog države, ki jih bo ta izvajala preko občin oziroma nanje prenesenih pristojnosti države. 
Zato je Ustava predvidela poizvedovalni referendum, končno določitev območja občine pa 
je prepustila zakonodajalcu. Zato referendumsko izražena volja ne veže zakonodajalca pri 
določanju območja občine absolutno oziroma brezpogojno.“ Pri tem pa Ustavno sodišče 
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posebej opozarja, da „bi lahko šlo za preseganje ustavnih pooblastil, če bi Državni 
zbor ne oblikoval občine na območju, ki izpolnjuje ustavne in zakonske pogoje in 
na katerem so se prebivalci na referendumu izrekli za ustanovitev svoje občine“. 

13.  V odločbi št. U-I-294/98 je Ustavno sodišče sprejelo zelo jasno stališče o vezanosti 
Državnega zbora, ki se glasi: „Državni zbor je pri ustanavljanju občin in pri spreminjanju 
njihovih območij vezan na voljo volivcev, izraženo na referendumu o ustanovitvi občine ali o 
spremembi njenega območja – razen v dveh primerih: 

←  ko bi upoštevanje referendumske volje povzročilo nastanek občine, ki ne bi ustrezala ustav-
nim in zakonskim določbam o občini, in 

←  ko upoštevanje referendumske volje zaradi nasprotujočih si referendumskih izidov objektiv-
no ni mogoče. 

  Ravnanje v nasprotju z referendumskimi izidi tudi v drugih primerih bi pomenilo kršitev na-
čela, da je Slovenija demokratična država (1. člen Ustave), načela, da ima v Sloveniji oblast 
ljudstvo (drugi odstavek 3. člena Ustave), pravice do sodelovanja pri upravljanju javnih 
zadev (44. člen Ustave) in ustavnih določb o lokalni samoupravi (9. člen, 138. člen Ustave).“ 
Navedeno stališče je ponovilo v odločbi št. U-I-288/98 z dne 14. 10. 1998 (OdlUS VII, 
189) in nazadnje v sklepu št. U-I-246/06 z dne 10. 5. 2007.

14.   Ustavne določbe, ki se nanašajo na lokalno samoupravo (zlasti 9., 138. in 139. člen 
Ustave), je treba pri njihovem uresničevanju uporabljati na način, kot izhaja iz od-
ločb Ustavnega sodišča. Ustavnosodna razlaga Ustavnega sodišča obvezuje tudi za-
konodajalca, kar izhaja že iz temeljev načela delitve oblasti. Pooblastilo Ustavnega 
sodišča, da s pravno obvezujočimi učinki razlaga ustavne določbe, izhaja iz njegovega 
ustavno opredeljenega položaja. Iz dosedanjih razlag Ustavnega sodišča izhaja, da je 
138. in 139. člen Ustave treba razlagati tako, da prebivalcem Slovenije zagotavljata 
pravico do uresničevanja lokalne samouprave v občini, ki je ustanovljena v skladu s 
pogoji in po postopku, ki jih določa zakon, ter da je Državni zbor pri ustanavljanju 
občin in pri spreminjanju njihovih območij vezan na voljo volivcev, izraženo na 
referendumu o ustanovitvi občine ali o spremembi njenega območja – razen v dveh 
primerih: ko bi upoštevanje referendumske volje povzročilo nastanek občine, ki ne 
bi ustrezala ustavnim in zakonskim določbam o občini, ter ko upoštevanje referen-
dumske volje zaradi nasprotujočih si referendumskih izidov objektivno ni mogoče. 
Ustavno sodišče v svojih odločbah poudarja, da je bil Državni zbor upravičen dolo-
čiti pogoje, po katerih je ocenjeval posamezne predloge za ustanovitev občine, da 
pa načelo pravne države terja, da se zakonodajalec ravna po pravilih, ki si jih je sam 
določil, in da pri svojem odločanju o ustanavljanju občin ne sme ravnati arbitrarno 
(glej odločbo št. U-I-103/02). Ravnanje v nasprotju z navedenimi načeli pomeni krši-
tev načel pravne države (2. člen Ustave) in splošnega načela enakosti pred zakonom 
(drugi odstavek 14. člena Ustave).

15.   Iz predstavljenih stališč Ustavnega sodišča izhaja:
←  da je Državni zbor pri odločanju o predlogih za ustanovitev novih občin dolžan spo-

štovati ustavni koncept lokalne samouprave ter zakonske pogoje in postopek, ki jih 
je sam določil. To pomeni, da Državni zbor, če ugotovi, da pogoji niso izpolnjeni, ni 
dolžan ustanoviti občino niti razpisati referendum. Če pa Državni zbor ugotovi, da 
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so pogoji izpolnjeni, in če prebivalci na referendumu tudi izrazijo svojo voljo, da na 
določenem ozemlju ustanovijo občino, in niso podani razlogi za neupoštevanje tako 
izražene volje, je Državni zbor dolžan ustanoviti občino; 

←  da je Državni zbor dolžan upoštevati voljo prebivalcev, izraženo na referendumu, da 
ustanovijo občino na določenem ozemlju, če nima utemeljenih (ustavnopravnih) 
razlogov za drugačno ravnanje; 

←  da pri svojem odločanju o ustanavljanju občin ne sme ravnati arbitrarno.

B. – III. 
16.   Postopek ustanovitve občine Ankaran z izločitvijo iz Mestne občine Koper oziroma 

občine Mirna z izločitvijo iz Občine Trebnje je tekel po ZLS kot je veljal pred njegovo 
spremembo (ZLS-R) in se po njenih prehodnih določbah (8. člen ZLS-R) za obe predla-
gani novi občini še vedno uporablja. To pomeni, da se za obe predlagani novi občini 
še vedno uporablja določba ZLS, ki je omogočala ustanovitev nove občine z izločitvijo 
dela občine iz obstoječe občine (tretji odstavek 15. člena). Za obe predlagani območji 
je Državni zbor ugotovil, da izpolnjujeta ustavne in zakonske pogoje za ustanovitev 
občine, ter po tej ugotovitvi razpisal referendum, na katerem so prebivalci obeh ob-
močij večinsko izrazili svojo voljo, da želijo ustanoviti občino. Zoper Odlok o razpisu 
referenduma ni bil sprožen sodni spor. Po izvedenem referendumu je Državni zbor 
obe občini z zakonom tudi ustanovil. Državni svet je zahteval od Državnega zbora 
ponovno odločanje. Na ponovnem odločanju pa Zakon ni bil sprejet. Tudi v novo 
začetem zakonodajnem postopku je bil predlog zakona za ustanovitev občine Ankaran 
zavrnjen, predlog zakona za ustanovitev občine Mirna pa je obtičal v zakonodajnem 
postopku.

17.   Kot je bilo že navedeno, je glavni očitek pobudnikov, da je Državni zbor s tem, ko 
ni ustanovil obeh občin, čeprav je v postopku sam ugotovil, da izpolnjujeta obe ob-
močji vse ustavne in zakonske pogoje za ustanovitev občine, ravnal arbitrarno, kar v 
konkretnem primeru pomeni kršitev drugega odstavka 14. člena in 2. člena Ustave, 
v posledici pa je kršil tudi 9., 138. in 139. člen Ustave. Ugovor Državnega zbora je, 
da je pri odločanju o ustanovitvi občine povsem nevezan, saj gre za polno politično 
diskrecijo. Na javni obravnavi pa je dodal, da se ima pač tudi pravico premisliti. Pred-
stavnik občine Koper je zatrjeval predvsem, da ni ustavne pravice do lastne občine, 
da je referendum o ustanovitvi občine posvetovalne narave ter da predlagana nova 
občina Ankaran tudi sicer ne izpolnjuje pogojev za občino.

18.   Kar zadeva ugovore, da predlagana občina Ankaran ne izpolnjuje ustavnih in za-
konskih pogojev, je treba opozoriti na stališče Ustavnega sodišča, da je treba vsa 
vprašanja v zvezi z izpolnjevanjem pogojev razrešiti v postopku do razpisa referen-
duma, tudi z uporabo sodnega varstva. Mestna občina Koper bi lahko izpodbijala 
Odlok o razpisu referenduma.6 Zato ugovorov o neizpolnjevanju pogojev ni mo-
goče upoštevati. V sklepu št. U-I-239/98 je Ustavno sodišče sprejelo jasno stališče, 
da „Državni zbor v postopku za sprejem zakona ne ugotavlja izpolnjevanja pogojev za 

6  Glej odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-322/98.
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ustanovitev občine oziroma za spremembo njenega območja, pač pa izhaja iz rezultatov 
referenduma ob upoštevanju 25. in 26. člena ZPUODO. V postopku za oceno morebitne 
neustavnosti zakona, s katerim so ustanovljene občine ali spremenjena njihova območja, in 
za oceno ustavnosti postopka, po katerem je bil zakon sprejet, je mogoče presojati le kršitve, 
ki so storjene v zakonodajnem postopku, in ne kršitev, storjenih v predhodnem postopku, za 
kar je predvideno posebno pravno varstvo.“    

19.   Tudi ugovor, da ne obstaja pravica do lastne občine in da je Državni zbor povsem 
prost pri odločanju o ustanovitvi nove občine, čeprav je sam ugotovil izpolnjevanje 
ustavnih in zakonskih pogojev za ustanovitev obeh novih občin, in kljub pozitiv-
no izraženi volji prebivalcev, ni utemeljen. Takšno stališče ni skladno s 138. in 139. 
členom Ustave. Državni zbor ni dolžan ustanoviti nove občine, če ugotovi, da niso 
izpolnjeni ustavni in zakonski pogoji za njeno ustanovitev. Ker pa je Državni zbor 
ugotovil, da so bili ustavni in zakonski pogoji izpolnjeni, in po izpolnitvi še zadnjega 
pogoja – pozitivno izražena volja prebivalcev na referendumu – ter po ugotovitvi, 
da ne obstajajo razlogi, zaradi katerih bi ne bil dolžan upoštevati izida referenduma, 
bi moral v skladu s postopkom, ki ga je sam predpisal, ustanoviti obe občini. Neja-
sno in celo kontradiktorno je stališče Državnega zbora, da pri sprejemanju zakona, 
s katerim ustanovi občino, ni vezan ne na rezultat referenduma ne na ugotovitev 
predhodnega postopka o izpolnjevanju pogojev, ob istočasnem stališču, da je zoper 
ta zakon zagotovljeno pravno varstvo pred Ustavnim sodiščem, ki bo presodilo zlasti, 
ali iz celotnega procesnega gradiva izhajajo utemeljeni in prepričljivi razlogi za spre-
jeto odločitev Državnega zbora. Kaj naj bi bili ti razlogi in zakaj naj bi jih Ustavno 
sodišče sploh ugotavljalo, saj jih Državni zbor sploh ni dolžan navesti, če drži stališče 
Državnega zbora, da ni vezan ne na referendumski izid ne na svoje ugotovitve iz 
predhodnega postopka, iz odgovora Državnega zbora ni razvidno.

20.   Ustavno sodišče je že v odločbi št. U-I-13/94 navedlo, da je naloga pravne države, da 
občanom omogoči izraziti interese in uveljaviti ustrezno oblikovano voljo na pravno 
urejen način. Državni zbor je s posebnim zakonom predpisal pogoje in postopek za 
ustanovitev občine. Po izvedenem predpisanem postopku, ki ga vodi Državni zbor, 
se občina ustanovi z zakonom. Drži, da je zakonodajalec pri sprejemanju zakonov, 
s katerimi na splošen in abstrakten način ureja družbena razmerja, povsem avtono-
men, vezan le na Ustavo. To široko avtonomijo je glede ustanavljanja občin nesporno 
imel pri sprejetju zakonov, s katerimi je predpisal, skladno z Ustavo, pogoje in posto-
pek za ustanovitev občin. Nima pa tako široke avtonomije pri sprejemanju zakona, s 
katerim odloči o ustanovitvi občine.   

21.   „Ustanovitev občine po ustavno in zakonsko določenem postopku je sicer bistveni pogoj za 
uresničevanje ustavne pravice do lokalne samouprave.7 To je ustavna pravica prebivalcev, 
ki živijo na določenem območju in so povezani s skupnimi potrebami in interesi, da sami 
urejajo lokalne zadeve.“8 Sestavni del ustavne pravice do lokalne samouprave je tudi 

7  Tako v sklepu Ustavnega sodišča št. U-I-254/06 z dne 10. 4. 2008, 5. točka obrazložitve.

8  Glej odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-163/99 z dne 23. 9. 1999, Uradni list RS, št. 80/99, in OdlUS VIII, 209, 

13. točka obrazložitve.
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možnost, da prebivalci določenega območja to pravico uresničujejo v občini, ki jo 
skladno z zakonskimi pogoji oblikujejo samostojno. Temu je namenjena ustavna 
določba, da Državni zbor ustanovi občino po predhodni ugotovitvi volje prebival-
cev. Državni zbor s svojim odločanjem ob zaključku tega postopka odloči prav o tej 
ustavni pravici, in sicer na podlagi ugotovitve, da so glede na izpeljani postopek, pri-
dobljene akte in ugotovljena dejstva ter glede na izid referenduma izpolnjeni ustavni 
in zakonski pogoji za ustanovitev občine kot temeljne samoupravne lokalne skupno-
sti. Ne gre torej za „abstraktno pravico do občine“ na katerem koli območju, temveč 
le na območju, ki izpolnjuje ustavne in zakonske pogoje za oblikovanje občine. 

22.   Odločitev o ustanovitvi občine sprejme Državni zbor po izrecni določbi Ustave v 
obliki zakona. Vendar ta ustavna pristojnost Državnega zbora ne spremeni dejstva, 
da gre kljub predpisani formalni obliki po vsebini za odločitev o ustavni pravici v 
konkretnem, posamičnem primeru po poprej opravljenem postopku, predpisanem 
z Ustavo in ZLS. Zato zakonodajalec v tem primeru, kljub formi zakona, vendar-
le nima širokega polja proste presoje v smislu politično diskrecijskega odločanja, 
tako da bi – črpajoč svojo demokratično legitimacijo iz splošnih volitev – lahko 
le na podlagi vrednostne in interesne presoje odločil o tem, ali občino ustanovi 
ali ne. Polje proste presoje zakonodajalca je prisotno pri splošnem in abstraktnem 
pravnem urejanju pravic in obveznosti, saj se lahko demokratično izvoljeni zakono-
dajalec tedaj – ob spoštovanju ustavnih okvirjev – prosto odloči o najprimernejši 
pravni ureditvi. Pri odločanju o tem, ali bodo v konkretnem primeru prebivalci 
določenega območja lahko uresničili svojo ustavno pravico do lokalne samouprave 
v okviru nove občine, pa je zakonodajalec bistveno bolj vezan, saj je dolžan spošto-
vati pravila, ki si jih je sam določil. Čim je zakonodajalec za izvršitev svoje ustavne 
pristojnosti ustanoviti občino predpisal pogoje, ki morajo biti izpolnjeni, in njihovo 
izpolnitev sam ugotavlja, ter poseben postopek, je v skladu z načelom zakonitosti in 
zaupanja v pravo in splošnim načelom enakosti dolžan ta pravila spoštovati.9 Za-
konska ureditev pogojev in postopka za ustanovitev občin ter zagotovitev sodnega 
varstva v tem postopku ne zahtevata le njenega spoštovanja, tudi od zakonodajalca 
(2. člen Ustave), temveč tudi enako obravnavanje vseh prebivalcev (pobudnikov), ki 
želijo na določenem območju oblikovati občino (drugi odstavek 14. člena Ustave). 
Načelo enakosti seveda ne zahteva od Državnega zbora, da krši zakon (da ustanovi 
občino, čeprav za to niso izpolnjeni pogoji), zavezuje pa ga, da predpisane pogoje 
uporablja v vseh primerih enako. Če neko območje izpolnjuje pogoje, potem mora 
ravnati tako, kot je ravnal v primerih, pri katerih so bili pogoji izpolnjeni. Državlja-
ni, v konkretnem primeru prebivalci obeh območij, na katerih naj bi se ustanovili 
novi občini, so upravičeno pričakovali, da se bo zakonodajalec držal predpisanih 
pravil in da bo, če bodo izpolnjeni vsi predpisani pogoji, ustanovil občino, tako kot 
je ravnal v podobnih primerih. Ravnanje v nasprotju z opisanimi načeli pomeni 
kršitev načela zakonitosti in načela zaupanja v pravo (2. člen Ustave) ter splošnega 
načela enakosti iz drugega odstavka 14. člena Ustave.

9  Glej tudi odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-103/02.
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23.   Državni zbor je s tem, ko ni ustanovil občin Ankaran in Mirna, ravnal arbitrarno 
(samovoljno), s čimer je kršil splošno načelo enakosti (drugi odstavek 14. člena) in 
načelo zakonitosti ter načelo zaupanja v pravo (2. člen Ustave). Zavrnitev ustanovi-
tve obeh občin pa pomeni posledično tudi kršitev 138. in 139. člena Ustave. Zato je 
Ustavno sodišče odločilo, da je ZUODNO v neskladju z Ustavo (1. točka izreka). 

B. – IV.
24.   Ugotovljeno neskladje z Ustavo mora Državni zbor odpraviti v roku dveh mesecev (2. 

točka izreka). Pri določanju roka za uskladitev je Ustavno sodišče upoštevalo, da je 
uskladitvena vsebina za zakon že znana in da za uskladitev ni treba ponovno izvesti 
predhodnega postopka ugotavljanja izpolnjevanja ustavnih in zakonskih pogojev ter 
izvesti referenduma, temveč je treba izvesti samo zakonodajni postopek za sprejetje 
novele ZUODNO. Tako je mogoče razumeti tudi prehodno določbo ZLS-R (8. člen), 
saj določa, da se postopki s predlogi za ustanovitev novih občin, o katerih je bil pred 
uveljavitvijo tega zakona (ZLS-R) razpisan referendum, nadaljujejo in končajo po 
določbah, ki so te postopke urejale pred uveljavitvijo tega zakona. Zakon postavlja 
kot kriterij za uporabo prej veljavnega zakona „razpis referenduma“ in ne „že iz-
vedeni referendum“. V konkretnem primeru pa so bili tudi že razglašeni rezultati 
referenduma. Zakon sicer ne opredeljuje pojma „končanje postopkov“. Vendar glede 
na to, da veže uporabo ZLS-R ali pred to spremembo veljavnega zakona na „razpis 
referenduma“, ki pomeni zaključek predhodnega postopka, je povsem jasno, da se 
pojem „dokončanje postopka“ nanaša na zakonodajni postopek. Zato so vsa dejanja, 
opravljena v predhodnem postopku, vključno z referendumom, ostala pravno veljav-
na. Ob tem je treba poudariti tudi, da se ugotovljene protiustavnosti nanašajo samo 
na zakonodajni postopek in ne na predhodni postopek.

B. – V.
25.   Ustavno sodišče je ugotovilo, da je ZUODNO v neskladju z Ustavo, in naložilo njegovo 

uskladitev z Ustavo, vendar za odpravo ugotovljene protiustavnosti to ni dovolj. Cilj 
postopkov za ustanovitev občine je v izvrševanju lokalne samouprave na določenem 
območju, to pa se zagotovi šele z volitvami županov in občinskih svetnikov, kar v bi-
stvu pomeni zadnjo fazo postopka pred konstituiranjem občine. Zato je ZUODNO v 
neposredni povezavi z Zakonom o lokalnih volitvah (Uradni list RS, št. 94/07 – uradno 
prečiščeno besedilo in 45/08 – v nadaljevanju ZLV). Predpis, s katerim se zagotavlja iz-
vrševanje teh volitev, je razpis rednih lokalnih volitev, ki ga izda Predsednik Državnega 
zbora v zakonsko določenih rokih.10 Zato je Ustavno sodišče, glede na ugotovljeno 
neustavnost ZUODNO, na podlagi pooblastila iz 30. člena Zakona o Ustavnem sodišču 
(Uradni list RS, št. 64/07 – uradno prečiščeno besedilo – v nadaljevanju ZUstS) ocenilo 
tudi ustavnost Akta o razpisu rednih lokalnih volitev v delu, ki se nanaša na volitve 
v Mestni občini Koper in Občini Trebnje. Izvrševanje navedenega akta je v delu, ki se 

10  Glej sklep Ustavnega sodišča št. U-I-403/98 z dne 19. 11. 1998, OdlUS VII, 206, glede zadržanih rednih volitev 

v Mestni občini Koper.
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nanaša na Mestno občino Koper in Občino Trebnje, Ustavno sodišče s sklepom št. U-I-
137/10 z dne 3. 9. 2010 zadržalo. Ker je Ustavno sodišče odločilo, da je ZUODNO proti-
ustaven, ker ni ustanovil novih občin, je v neskladju z Ustavo tudi Akt o razpisu rednih 
lokalnih volitev v delu, v katerem je bilo njegovo izvrševanje zadržano, in zato niso 
bile volitve v Mestno občino Koper in v Občino Trebnje izvedene. Z izvedbo volitev v 
Mestno občino Koper in Občino Trebnje, ne da bi se pred tem ustanovili novi občini, 
bi se podaljševalo s to odločbo ugotovljeno protiustavno stanje in onemogočalo pre-
bivalcem novih občin, da v njih uresničujejo lokalno samoupravo, kar pomeni kršitev 
načela zakonitosti in zaupanja v pravo iz 2. člena Ustave. Zato je Ustavno sodišče, ker so 
bila na podlagi tega akta v Mestni občini Koper in v Občini Trebnje določena volilna 
opravila že opravljena, Akt o razpisu rednih lokalnih volitev v delu, ki se nanaša na vo-
litve v organe Mestne občine Koper in Občine Trebnje, odpravilo (3. točka izreka). To 
pomeni, da so izgubila veljavnost tudi vsa volilna opravila in akti, ki so bili na podlagi 
tega dela razpisa lokalnih volitev opravljeni oziroma izdani.

B.– VI.
26.   Po uskladitvi ZUODNO z Ustavo je treba zagotoviti čimprejšnje lokalne volitve v 

novih občinah, ki bosta nastali z izločitvijo iz Mestne občine Koper in iz Občine 
Trebnje, ter v navedenih občinah. Ustavno sodišče je zato na podlagi 40. člena ZUstS 
določilo, da Predsednik Državnega zbora v roku 20 dni po uveljavitvi zakona, s ka-
terim bo odpravljena ugotovljena protiustavnost, razpiše lokalne volitve v obe novi 
občini ter v Mestno občino Koper in Občino Trebnje po pravilih za predčasne volitve 
(4. točka izreka). Za tak način izvršitve se je Ustavno sodišče odločilo, ker je rok, ki ga 
določa ZLS za dokončanje postopkov, že potekel. Odlaganje izvršitve te odločbe pa 
bi pomenilo neupoštevanje odločbe Ustavnega sodišča in s tem kršitev 2. in 3. člena 
Ustave ter tudi podaljševanje ugotovljene protiustavnosti.

B. – VII.
27.   Zaradi pravne varnosti pri delovanju Mestne občine Koper in Občine Trebnje v ob-

dobju do izvedbe lokalnih volitev na podlagi z Ustavo usklajenega ZUODNO je, ne 
glede na 41. in 42. člen ZLS,11 določeno podaljšano trajanje mandatov, in sicer do 
prve seje novoizvoljenih občinskih svetov teh občin. V tem obdobju imajo člani ob-
činskega sveta in župan v teh občinah redna pooblastila za odločanje o vseh zadevah 
iz pristojnosti občin (5. točka izreka).

28.   Ustavno sodišče se zaveda, da je periodičnost volitev eden pomembnejših elementov 
volilne pravice in načela demokratičnosti. Vendar je podaljšanje mandatov v Mestni 
občini Koper in Občini Trebnje, čeprav bodo zaradi tega volitve izvedene po izteku 
mandatne dobe, določene z ZLS, nujno, da se zagotovi občanom, ki so v skladu z 

11  Člen 41 ZLS določa, da štiriletna mandatna doba članov občinskega sveta traja do prve seje novoizvoljenega 

sveta, tako pri rednih volitvah kot pri predčasnih volitvah in tudi pri volitvah, ki so bile iz kakršnega koli 

razloga opravljene po rednih volitvah v občinske svete. Člen 42 ZLS določa, da štiriletna mandatna doba 

župana traja do prve seje novoizvoljenega občinskega sveta tako pri rednih kot pri predčasnih volitvah in tudi 

pri volitvah, ki so bile iz kakršnega koli razloga opravljene po rednih volitvah v občinske svete.
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Ustavo in zakonom predlagali ustanovitev novih občin (za katere je Državni zbor v 
predpisanem postopku ugotovil, da izpolnjujejo vse pogoje za ustanovitev in so izra-
zili voljo ustanoviti občino), uveljaviti in izvrševati pravico do lokalne samouprave, 
vključno z volitvami, v občini, „ki je ustanovljena v skladu s pogoji in po postopku, ki 
ga določa zakon“.12 Uskladitev območja občine z Ustavo, ne da bi bile izvedene tudi 
volitve v (nove) občine, še ne pomeni zagotovitve izvrševanja lokalne samouprave v 
tej občini. Pravice (pristojnosti) lokalne samouprave v pretežnem delu uresničujejo 
občani prek izvoljenih organov (občinskega sveta in župana). Zato Ustavno sodišče 
ocenjuje, da krajši zamik volitev ne pomeni nedopustnega posega v volilno pravico, 
v nobenem primeru pa ne povzroči njene izvotlitve. 

C.
29.   Ustavno sodišče je sprejelo to odločbo na podlagi 40. člena, drugega odstavka 45. in 

48. člena ZUstS ter tretje alineje tretjega odstavka 46. člena Poslovnika Ustavnega 
sodišča (Uradni list RS, št. 86/07 in 54/10) v sestavi: predsednik dr. Ernest Petrič ter 
sodnice in sodniki dr. Mitja Deisinger, dr. Etelka Korpič – Horvat, mag. Miroslav 
Mozetič, Jasna Pogačar, mag. Jadranka Sovdat, Jože Tratnik in Jan Zobec. Odločbo je 
sprejelo s sedmimi glasovi proti enemu. Proti je glasovala sodnica Sovdat, ki je dala 
odklonilno ločeno mnenje. Sodnik Petrič je dal pritrdilno ločeno mnenje. 

dr. Ernest Petrič
Predsednik

Odklonilno ločeno mnenje sodnice mag. Sovdat
1.   Pobudniki so z ustavno pritožbo napadli ravnanje Državnega zbora Republike Slovenije 

v postopku sprejemanja novele Zakona o ustanovitvi občin ter o določitvi njihovih ob-
močij in veto Državnega sveta Republike Slovenije na novelo tega zakona, ki jo je Držav-
ni zbor sprva sprejel. Hkrati so vložili pobudo, s katero izpodbijajo Zakon o ustanovitvi 
občin ter o določitvi njihovih območij (Uradni list RS, št. 108/06 − uradno prečiščeno 
besedilo − v nadaljevanju ZUODNO) z očitkom protiustavne pravne praznine, ker ne 
vsebuje občin Ankaran in Mirna, ter podrejeno Akt o razpisu rednih lokalnih volitev, 
objavljen v Uradnem listu RS, št. 60/10. Ustavno sodišče je o vloženi ustavni pritožbi 
že odločilo in jo s sklepom senata št. Up-604/10 z dne 13. 9. 2010 zavrglo, ker ravnanje 
Državnega zbora in veto Državnega sveta v zakonodajnem postopku nista posamična 
akta, zoper katera bi bila lahko dopustna ustavna pritožba. Ker je bilo o ustavni pritožbi 
že odločeno, je torej predmet tega postopka samo odločanje o ustavnosti ZUODNO 
z očitkom protiustavne pravne praznine, ker ne vsebuje občin Ankaran in Mirna, pri 
čemer je bil postopek odločanja začet s sklepom Ustavnega sodišča št. U-I-137/10 z dne 3. 
9. 2010, s katerim je bila pobuda sprejeta. Ker je Ustavno sodišče s tem sklepom zadržalo 
izvrševanje akta Predsednika Državnega zbora o razpisu rednih volitev, kolikor se nana-

12  Glej odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-254/06.
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ša na Mestno občino Koper in Občino Mirna, je predmet tega odločanja tudi predlog 
pobudnikov o oceni ustavnosti tega predpisa, če bi Ustavno sodišče to štelo za potrebno. 

2.   Pri sklepu o sprejemu pobude in odločitvi o zadržanju izvedbe volitev v navedenih 
občinah nisem sodelovala. To seveda ni ovira, da se ne bi mogla priključiti večini v tej 
odločbi. Vendar mi tega ne dopuščajo ustavnopravni razlogi, ki po mojem mnenju 
nasprotujejo argumentom večinske odločbe, s katerimi se utemeljuje protiustavnost 
Zakona. Prav tako se ne morem strinjati s poseganjem v volilno pravico. 

I.
3.   Ustava določa v 9. členu, da je v Sloveniji zagotovljena lokalna samouprava, v 138. 

členu pa, da prebivalci Slovenije uresničujejo lokalno samoupravo v občinah in dru-
gih lokalnih skupnostih. V drugem odstavku 139. člena opredeli teritorialni vidik 
občine, ko določi, da njeno območje obsega naselje ali več naselij, ki so povezana s 
skupnimi potrebami in interesi prebivalcev. Druge vidike1 občinske lokalne samou-
prave pa Ustava opredeli, kolikor jih opredeli, v 140. in 142. členu. Evropska listina lo-
kalne samouprave (Uradni list RS, št. 57/96, Mednarodne pogodbe, št. 15/96 – v nada-
ljevanju MELLS) v prvem odstavku 3. člena opredeljuje pojem lokalne samouprave 
kot „pravico in sposobnost lokalnih oblasti, da v mejah zakona urejajo in opravljajo 
bistveni del javnih zadev v okviru svojih nalog in v korist lokalnega prebivalstva“. V 
drugem odstavku tega člena pa med drugim določa, da to pravico uresničujejo sveti 
ali skupščine, ki jih sestavljajo člani, izvoljeni s svobodnim in tajnim glasovanjem na 
podlagi neposredne, enakopravne2 in splošne volilne pravice, in imajo lahko izvršil-
ne organe, ki so jim odgovorni. 

4.   Po tretjem odstavku 139. člena Ustave se občina ustanovi z zakonom po prej opra-
vljenem referendumu, s katerim se ugotovi volja prebivalcev na določenem obmo-
čju, pri čemer zakon določi tudi območje občine. O območjih lokalnih skupnosti go-
vori MELLS le toliko, da v 5. členu določa, naj se meje lokalne oblasti ne spreminjajo 
brez predhodnega posvetovanja z lokalnimi skupnostmi, na katere se nanašajo; po 
možnosti z referendumom, kjer to dopušča zakon. Tretji odstavek 139. člena Ustave 
je imel ob njegovi uveljavitvi še poseben pomen predvsem zaradi tega, ker je bilo 
treba na podlagi ustavnih določb lokalno samoupravo s pristojnostmi, ki ji gredo po 
Ustavi in MELLS, šele vzpostaviti. Tudi odločitev v tej zadevi je bistveno odvisna od 
opredelitve njegove vsebine. Vendar ta ni mogoča, ne da bi poprej razčistili, kaj v bi-
stvu lokalna samouprava je ter kakšna je narava pravic ali obveznosti, ki iz te ustavno 
opredeljene institucije izhajajo, in kdo je njihov nosilec. Razumevanje slednjega nam 
namreč omogoča razumevanje prvega. Tako glede enega kot glede drugega imam v 
primerjavi z večino bistveno drugačno stališče. 

1  O značilnostih lokalne samouprave, ki vsebuje poleg teritorialnega še funkcionalni, organizacijski, material-

no-finančni in pravni ter subjektivni element, F. Grad, Lokalna demokracija, Uradni list Republike Slovenije, 

Ljubljana 1998, str. 14. O tem tudi F. Grad in I. Kaučič, Ustavna ureditev Slovenije, Gospodarski vestnik, Lju-

bljana 1999, str. 322−324, in J. Šmidovnik, Lokalna samouprava, Cankarjeva založba, Ljubljana 1995, str. 27−29.

2  Bolje bi bilo, ko bi ob prevajanju MELLS za angleško besedo “equal” uporabili slovensko besedo “enako” in 

ne enakopravno. O enaki volilni pravici govori tudi prvi odstavek 43. člena Ustave. 
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5.   Videti je, kot da si ves čas po uveljavitvi ustavne podlage za vzpostavitev lokalne 
samouprave nasproti stojita dva koncepta, pri čemer naj bi bila po prvem lokalna sa-
mouprava le javnopravna institucija, ki ima pravice (le) kot takšna, po drugem pa naj 
bi bila pravica lokalnih prebivalcev, da sami upravljajo svoje lokalne javne zadeve. Če 
Ustava zagotavlja drugo, potem se kot samo po sebi umevno zastavlja vprašanje, ali 
imam kot posameznik, ki živim na določenem območju, pravico zahtevati lokalno 
samoupravo, in če jo imam, kakšno lokalno samoupravo imam pravico zahtevati. Ali 
imam ustavno varovano pravico zahtevati občino? Videti je torej, da imamo oprav-
ka z dvema vprašanjema: Ali je lokalna samouprava kot „pravnosistemska institu-
cija, ki opredeljuje položaj (status) lokalne skupnosti“3 oziroma „pravnosistemska 
kakovost, ki mora biti izrecno podeljena (…) lokalni skupnosti z ustreznim aktom 
države“,4 le pravica (in sposobnost) lokalnih oblasti do urejanja lokalnih javnih za-
dev, kot pravi prvi odstavek 3. člena MELLS, torej pravica, ki pripada lokalni skupno-
sti kot samostojni osebi javnega prava? Ali pa pomeni lokalna samouprava (le ali 
tudi) ustavno pravico prebivalcev Slovenije, ki živijo na določenem območju in so 
povezani s skupnimi potrebami in z interesi, da sami urejajo svoje lokalne zadeve v 
lokalni skupnosti? Ti vprašanji sta se zastavljali že vse od samega nastajanja Ustave 
in glede na vse videno doslej se je izkazala prav za preroško navedba enega izmed 
razpravljavcev Komisije za ustavna vprašanja, da gre „za veliko vprašanje, ki ga bo 
pravo dolgo diskutiralo“.5 Očitno ti vprašanji še do danes nimata jasnih odgovorov. 
Če bi jih imeli, najbrž ne bi bilo to vprašanje kot osrednje  ponovno izpostavljeno 
ob sprejemanju zadnje novele Zakona o lokalni samoupravi.6 In očitno je osrednje 
tudi v tej zadevi. Videti je, da tudi kljub številnim odločitvam Ustavnega sodišča, ki 
so nastajale zlasti v postopku ustanavljanja občin v funkciji vzpostavitve sistema lo-
kalne samouprave in so bile zlasti obremenjene z vzpostavljanjem t. i. mreže občin, 
torej z vprašanjem teritorialne razdelitve območja države zaradi zagotovitve lokalne 
samouprave, nimamo jasnih ustavnopravnih odgovorov na ta vprašanja, kar zame-
gljuje tudi ustavnopravno vsebino tretjega odstavka 139. člena Ustave. Videti je celo, 
kot da se skuša vprašanje kvalitete lokalne samouprave reševati s kvantiteto občin. 
Bojim se, da se bo to stanje tudi po tej odločbi samo še nadaljevalo.

6.   Poglejmo za začetek po odločbah Ustavnega sodišča. Njegove razlage 9. in 138. člena 
Ustave so namreč za Državni zbor zavezujoče. Tudi odločba se nanje sklicuje. V od-
ločbi št. U-I-13/94 z dne 21. 1. 1994 (Uradni list RS, št. 6/94, in OdlUS III, 8) Ustavno 
sodišče ugotavlja, da je „pravica do lokalne samouprave“ (tudi v odločbi pisano v na-
rekovajih, op. J. S.) „neizbežni nasledek spoštovanja temeljnega ustavnega zagotovila 

3  J. Šmidovnik, cit. delo, str. 27.

4  Prav tam.

5  Tako med drugim pravi neznani razpravljalec na 18. seji Komisije za ustavna vprašanja 12. 12. 1990: “Prvo 

vprašanje je ali lahko recimo neka vas zapove državnemu zboru, da mora tak zakon sprejeti in jih narediti 

za občino, to veliko vprašanje, ki ga bo pravo dolgo diskutiralo (…).” v: M. Cerar, G. Perenič (ur.), Nastajanje 

slovenske Ustave, izbor gradiv Komisije za ustavna vprašanja 1990–1991, III. zvezek, Ljubljana 2001, str. 1065.

6  Glej Poročilo Odbora za lokalno samoupravo in regionalni razvoj k Predlogu zakona o spremembah in 

dopolnitvah Zakona o lokalni samoupravi (ZLS-R) – druga obravnava z dne 7. 6. 2010. 
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lokalne samouprave iz 9. člena Ustave kot institucionalnega okvira odločanja o lokal-
nih javnih zadevah na eni strani, ter temeljne ustavne pravice vsakogar do sodelova-
nja pri upravljanju javnih zadev iz 44. člena Ustave.“ K tej opredelitvi Ustavno sodišče 
takoj povzame iz preambule MELLS, da so lokalne oblasti eden od glavnih temeljev 
vsake demokratične vladavine, da je pravica državljanov, da sodelujejo pri upravlja-
nju javnih zadev eno od demokratičnih načel in da se ta pravica lahko najbolj nepo-
sredno izvršuje na lokalni ravni, ter dodaja vsebino prvega odstavka 3. člena MELLS. 
V odločbi št. U-I-90/94 z dne 20. 5. 1994 (Uradni list RS, št. 29/94, in OdlUS III, 58) je 
Ustavno sodišče ob poudarku, da je občina temeljna lokalna skupnost, navedlo, da 
njeno ustavno zasnovo pogojujejo (poud. J. S.) 1) skupne potrebe in interesi 2) pre-
bivalcev 3) enega ali več naselij, 4) ki sodelujejo pri upravljanju javnih zadev lokalne 
(…) narave 5) samostojno, se pravi samoupravno v razmerju do države.7 

7.   Že iz navedenih stališč Ustavnega sodišča po mojem mnenju izhaja, da je lokalna 
samouprava nedvomno institucionalni okvir odločanja o lokalnih javnih zadevah 
(tako kot je država institucionalni okvir odločanja o državnih zadevah8), pri čemer 
je samoupravnost pri opravljanju javnih zadev tista njena pravica – pravica lokalne 
skupnosti kot samostojne osebe javnega prava, ki jo bo uveljavljala in uspešno brani-
la proti (predvsem) državi, kadar bi ta nedopustno posegala v njen z Ustavo varovan 
položaj. Vendar ta institucija ni sama sebi namen. Namenjena je temu, da bodo lah-
ko ljudje, ki živijo na območju, s katerim je zamejena, samoupravljali lokalne javne 
zadeve v svojo korist – bodisi z neposrednimi oblikami odločanja bodisi na način, ki 
je prevladujoče uveljavljen, torej po sistemu predstavniške demokracije z volitvami, 
kar ne nazadnje jasno razberemo tudi iz drugega odstavka 3. člena MELLS. Zato so ti 
ljudje konstitutitvni sestavni del lokalne samouprave in nedvomno sodijo v pravno 
opredelitev te institucije.9 V njenem okviru uresničujejo svojo pravico do sodelova-
nja pri upravljanju javnih zadev, ki jo MELLS opredeljuje kot načelo, Ustava pa jo je s 
44. členom povzdignila na raven človekove pravice. Vendar je pri tem najpomemb-
neje to, da lokalna samouprava zaradi tega, ker se v njenem okviru uresničujejo 
tudi (ta in druge) človekove pravice, sama po sebi še ni človekova pravica10, tako 

7  Ali kot je dodalo z drugimi besedami: “Občina je torej življenjska skupnost ljudi, ki prebivajo na obmo-

čju enega ali več vzajemno povezanih naselij. Zanjo je posebej značilna ozemeljska povezanost, na podlagi 

katere se oblikuje tudi mreža medosebnih sosedskih odnosov ter zavest o pripadnosti občini kot temeljni 

teritorialni skupnosti.” Enako opredelitev Ustavno sodišče ponovi tudi v odločbi št. U-I-144/94 z dne 15. 7. 

1994 (Uradni list RS, št. 45/94, in OdlUS III, 95).

8  Videti je logično, da Ustavno sodišče tudi v odločbi št. U-I-144/94 govori o tem, da je prav razmejitev pristojno-

sti med državo in občino prva značilnost lokalne samouprave in dodaja, da je teritorialna povezanost ljudi na 

določenem območju njena druga enako pomembna značilnost zaradi zavesti ljudi, da oblikujejo skupnost, v 

kateri odločajo o zadevah skupnega pomena.

9  Tako razumem tudi prof. Šmidovnika, cit. delo, str. 27–29, in druge že citirane avtorje.

10  Ker ni človekova pravica, je nenavadno, da je Ustavno sodišče z odločbo št. U-I-322/98 z dne 15. 3. 2001 

(Uradni list RS, št. 28/01, in OdlUS X, 44) ugotovilo neskladnost tedanjega zakona o postopku za ustanovitev 

občin s četrtim odstavkom 15. člena Ustave, ker naj zakon ne bi zagotavljal sodnega varstva zoper odločitve 

Državnega zbora v predhodnem postopku, v katerem se ugotavljajo pogoji za ustanovitev občin, čeprav naj 

9
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kot to tudi ni država, čeprav se v njenem okviru uresničujejo (ta in še vse druge) 
človekove pravice. Zato tudi 138. člen Ustave ne govori o „uresničevanju pravice do 
lokalne samouprave“, ampak govori o „uresničevanju lokalne samouprave“. Pa kljub 
temu lahko govorimo o ustavni (in ne človekovi!) pravici do lokalne samouprave. 
O ustavni pravici do lokalne samouprave lahko govorimo v pomenu, ki je verjetno 
nesporen, ko govorimo o pravicah samouprave lokalnih skupnosti v razmerju do 
države. Morebiti lahko govorimo tudi v pomenu ustavne pravice ljudi, ki živijo na 
območju Republike Slovenije, da o skupnih vprašanjih lokalnega pomena odlo-
čajo na način, kot je zagotovljen z institucijo lokalne samouprave. Če že lahko 
govorimo o ustavni pravici ljudi, potem po mojem mnenju samo v tem pomenu. Če 
namreč država kljub ustavnim določbam sploh ne bi vzpostavila lokalne samoupra-
ve, bi jo vzpostavila le navidezno ali pa bi jo celo ukinila, bi lahko njeni državljani 
zahtevali, naj jim to pravico zagotovi – naj jim torej zagotovi pravico, da bodo o 
lokalnih javnih zadevah odločali v okviru lokalne samouprave in ne v okviru države.   

8.   Ni pa mogoče govoriti o tem, da vsebina te ustavne pravice z vidika posamezni-
ka pomeni tudi to, da ima skupina ljudi na določenem območju pravico zahtevati 
ustanovitev „svoje“ lokalne skupnosti, kateri naj država podeli status samouprave 
in vse pristojnosti, ki so s to lastnostjo povezane. Torej ni mogoče reči, da iz Ustave 
izhaja „ustavna pravica posameznikov do lastne občine“. Tako opredeljena vsebina 
lokalne samouprave po mojem mnenju logično izhaja tudi iz opredelitev Ustavne-
ga sodišča v odločbah št. U-I-13/94 in št. U-I-90/94. V odločbi št. U-I-322/98 pa v 11. 
točki obrazložitve beremo po uvodni trditvi, po kateri pristojnost Državnega zbora 
izhaja iz Ustave, saj se občine ustanavljajo in njihova območja spreminjajo izključ-
no z zakonom, tudi naslednje: „Upravičeni predlagatelji (po 3. členu tedaj veljavnega 
ZPUODNO, op. J. S.) pa so določeni zelo široko, tako da lahko prebivalci v kar največji 
meri uresničujejo pravico do lokalne samouprave (pravico do ustanavljanja občin).“ 
Če bi v tej odločbi Ustavno sodišče ostalo le pri tem zapisu, bi še lahko govorili, 
čeprav težko zaradi dostavka v oklepaju, o razlagi v eno ali drugo smer, ker pa je 
hkrati zahtevalo vzpostavitev sodnega varstva zoper odločitve Državnega zbora v 
predhodnem postopku ugotavljanja obstoja ustavnih in zakonskih pogojev za usta-
novitev občine, pa te odločbe ni mogoče razumeti drugače, kot da se je bistveno 
nagnila v smer lokalne samouprave kot pravice prebivalcev zahtevati ustanovitev 
občine. Tokratna odločba to jasno potrjuje. Ustavnopravne razloge proti takšnemu 
stališču je razložil že sodnik Ribičič v ločenem mnenju k odločbi št. U-I-322/98. Citi-
ram iz njegovega ločenega mnenja: „Pravica do lokalne samouprave (…) ne pomeni 
pravice do ustanovitve občine. Globoko sem prepričan, da takšne pravice ni mogo-
če izpeljati iz tretjega odstavka 139. člena Ustave (…). Nekoliko bolj trdno, čeprav 
po mojem mnenju ne tudi zadostne podlage za pravico prebivalcev, da oblikujejo 

bi odločitev Državnega zbora imela, kot je reklo Ustavno sodišče, neposreden vpliv na izvrševanje ustavne 

pravice. Četrti odstavek 15. člena Ustave izrecno zagotavlja sodno varstvo človekovih pravic in temeljnih 

svoboščin (in je v tem pogledu specialna določba v razmerju do prvega odstavka 23. člena Ustave) ter pravico 

do odprave posledic njihove kršitve, zato z lokalno samoupravo ne more biti v nobeni zvezi. Posebej je treba 

opozoriti že na tem mestu na odklonilno ločeno mnenje sodnika Ribičiča k tej odločbi.
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občino, vsebuje 138. člen Ustave (…) Nezadostnost takšne ustavne podlage za kon-
struiranje človekove ustavne pravice do oblikovanja občine postane posebej očitna, 
če bi nekdo poskušal iz navedene ustavne določbe izpeljevati pravico do oblikovanja 
širše lokalne skupnosti, pokrajine, regije ali dežele, ki jih lahko štejemo med ‚druge‘, 
širše lokalne skupnosti.“ Zanikanje obstoja ustavne pravice do oblikovanja občine 
po njegovem mnenju še ne pomeni negiranja pravice do lokalne samouprave, saj je 
to mogoče uresničevati v različnih oblikah in na zelo raznolike načine in nikakor 
ne, kot pravi, „le v okviru občine, ki je ustanovljena po podobi posamezne krajevne 
skupnosti, skupine ljudi ali posameznika.“ S temi ustavnopravnimi argumenti se 
lahko samo strinjam. Ne moremo govoriti o lokalni samoupravi kot o pravici, ki 
ljudem zagotavlja „možnost, da prebivalci določenega območja to pravico uresni-
čujejo v občini, ki jo skladno z zakonskimi pogoji oblikujejo samostojno“, ali kot o 
„pravici prebivalcev, ki prebivajo na določenem območju, da to pravico uresničujejo 
v ‚lastni‘ občini,“ kot pravi odločba. Po mojem mnenju lahko govorimo o lokalni 
samoupravi le kot o ustavni pravici ljudi, da o skupnih vprašanjih lokalnega 
pomena odločajo na način, kot je zagotovljen z institucijo lokalne samoupra-
ve. Tako vidim ustavnopravno vsebino lokalne samouprave.

9.   In takšno vsebino je po mojem mnenju treba imeti pred očmi tudi pri razlagi tretje-
ga odstavka 139. člena Ustave. Po tej določbi se občina ustanovi z zakonom po prej 
opravljenem referendumu, s katerim se ugotovi volja prebivalcev na določenem 
območju; zakon tudi določi območje občine. Na razlago te določbe pomembno 
vpliva pravna narava referenduma, ki ga zahteva. Tudi pri tem si najprej oglejmo, 
kar je o njem doslej že reklo Ustavno sodišče. Večina odločb Ustavnega sodišča se 
namreč nanaša prav na to. V odločbi št. U-I-144/94 Ustavno sodišče pravi, da je volja 
prebivalcev za ustanovitev občine odločilna, seveda kolikor je v skladu z ustavnim 
in zakonskim konceptom občine.11 Pri tem referendum iz tretjega odstavka 139. 
člena ni zavezujoč, ampak zahteva le, da Državni zbor prej ugotovi voljo volivcev, 
„v ustavni pristojnosti Državnega zbora pa je, da, upoštevajoč ustavni koncept, za-
konske kriterije in v tem okviru voljo prebivalcev, z zakonom ustanovi občino in 
določi njeno območje.“ Še bolj jasno je to stališče izraženo v odločbi št. U-I-183/94 
z dne 9. 11. 1994 (Uradni list RS, št. 73/94, in OdlUS III, 122),12 ko Ustavno sodi-

11  Tudi če ne sprejmemo stališča prof. Šmidovnika, predstavljenega na javni obravnavi, da iz Ustave ne izhaja 

takšen ali drugačen koncept občine, ostaja pojem “ustavni in zakonski koncept občine” kljub številnim od-

ločitvam Ustavnega sodišča najmanj “zmuzljiv”. To samo potrjuje širok manevrski prostor zakonodajalca 

za njegovo zapolnitev. Opredelitev, po kateri je lokalna skupnost življenjska skupnost ljudi, ki prebivajo na 

območju enega ali več vzajemno povezanih naselij, za katero je še posebej značilna ozemeljska povezanost, 

na podlagi katere se oblikuje tudi mreža medosebnih in sosedskih odnosov ter zavest o pripadnosti občini 

kot temeljni teritorialni skupnosti, in ki tudi predpostavlja, da je bodoča občina glede na število prebivalcev 

in druge okoliščine sposobna samostojno opravljati lokalne zadeve, namreč dopušča v konkretnem primeru 

eno in drugo rešitev. 

12  Tudi v odločbi št. U-I-285/98 z dne 17. 9. 1998 (Uradni list RS, št. 67/98, in OdlUS VII, 160) o pravni naravi tega 

referenduma Ustavno sodišče pove, da z njim Ustava zagotavlja prebivalcem območij, na katerih so predlaga-

ne teritorialne spremembe v mreži občin, pravico do “zaslišanja” oziroma do demokratičnega opredeljevanja 
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šče pravi: „Referendumi v smislu 139. člena Ustave namreč izražajo voljo prebival-
stva na določenem teritoriju, ki ni nujno skladna z interesi sosednjih območij in s 
širšimi javnimi koristmi, ki jih mora upoštevati zakonodajalec pri določitvi 
teritorialne členitve države, ki bo omogočala ne le izvajanje lokalne samou-
prave, pač pa tudi izvajanje tistih oblastnih nalog države, ki jih bo ta izvajala 
preko občin oziroma nanje prenesenih pristojnosti države (poud. J. S.). Zato je 
Ustava predvidela poizvedovalni referendum, končno določitev območja občine 
pa je prepustila zakonodajalcu.“ Vendar je že v tej odločbi Ustavno sodišče dodalo 
opozorilo, da bi šlo lahko za preseganje ustavnih pooblastil, če bi Državni zbor ne 
oblikoval občine na območju, ki izpolnjuje ustavne in zakonske pogoje in na kate-
rem so se prebivalci na referendumu izrekli za ustanovitev svoje občine. Ta obiter 
dictum je postal nosilni razlog v odločbi št. U-I-294/98 z dne 12. 10. 1998 (Uradni list 
RS, št. 72/98, in OdlUS VII, 185), v kateri Ustavno sodišče pravi, da je Državni zbor 
pri ustanavljanju občin in spreminjanju njihovih območij vezan na voljo volivcev, 
izraženo na referendumu (…), razen v dveh primerih: 1) ko bi upoštevanje referen-
dumske volje povzročilo nastanek občine, ki ne bi ustrezala ustavnim in zakonskim 
določbam o občini, in 2) ko upoštevanje referendumske volje zaradi nasprotujočih 
si referendumskih izidov objektivno ni mogoče. Ravnanje v nasprotju z referen-
dumskimi izidi tudi v drugih primerih pa naj bi pomenilo kršitev 1. člena, prvega 
stavka drugega odstavka 3. člena, 44. in 9. člena Ustave. 

10.   Ali po tem stališču še vedno lahko govorimo o tem, da je referendum posvetovalen 
in da rezultat referenduma zakonodajalca pravno ne zavezuje, ko Ustavno sodišče v 
isti sapi govori o posvetovalnem referendumu, ki takšen tudi ostane, če se prebivalci 
izrečejo proti ustanovitvi občine ali drugim spremembam? Če se (v primeru, ko bo 
v postopku ustanavljanja občine zakonodajalec menil, da so sicer izpolnjeni pogoji 
za ustanovitev občine in da tudi v preostalem delu obstajajo pogoji za nadaljnji ob-
stoj občine) prebivalci dotičnega območja izrečejo za ustanovitev občine, pa ni več 
posvetovalni referendum? Kar naenkrat ta referendum glede na njegov izid postane 
pravno zavezujoč za zakonodajalca – iz česar bi izhajalo, da s tem za zakonodajalca 
nastopi ustavna obveznost ustanoviti občino. To namreč sledi iz stališča Ustavnega 
sodišča, pri čemer ZLS pred uveljavitvijo novele ZLS-R v tretjem odstavku 15. člena 
(oziroma še prej 26. členu tedaj veljavnega ZPUODNO), če vzamemo primer, ki je 
aktualen, po mojem mnenju tega celo ni zahteval. ZLS je določal, da se del občine, 
ki obsega območje naselja ali več sosednjih naselij, lahko izloči iz občine in usta-
novi kot nova občina, če se za to na referendumu v tem delu občine odloči večina 
volivcev, ki so glasovali, in če preostali del občine tudi izpolnjuje pogoje za novo 
občino. Zakonodajalec si je s takšno zakonsko določbo zadal obveznost, da občine 
ne bo ustanavljal v primerih, ko bo sicer štel, da za to obstajajo pogoji, pa bo temu 
nasprotovala volja ljudstva na zadevnem območju. Ustavno sodišče pa mu je s svojo 
razlago naložilo še obveznost, da jo ustanovi, kadar volja ljudstva za to obstaja, kljub 
izrecni besedi „lahko“ v zakonskem besedilu, čeprav po mojem mnenju takšna obve-

do predlaganih sprememb.
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znost ni bila dana. Do tega stališča je bilo mogoče priti samo na podlagi razumevanja 
vsebine pravice do lokalne samouprave, za katero menim, da ustavnopravno ne drži. 
Istočasno govoriti o tem, da gre za posvetovalni referendum, pa hkrati ugotoviti, 
da je Državni zbor dolžan z zakonom ustanoviti občino ob „pozitivnem“ rezultatu 
referenduma, po mojem mnenju ne gre.

11.   Zanimivo je, da so pravni teoretiki večinoma pred in po navedeni odločbi in ob 
številnih zakonskih spremembah ZLS oziroma posebnega zakona o postopku usta-
navljanja občin vztrajali na jasnem stališču o posvetovalni naravi tega referenduma. 
Prof. Kaučič sicer leta 1996 govori o relativno posvetovalnem referendumu, čeprav 
pravi, da tretji odstavek 139. člena Ustave „na eni strani zapoveduje uporabo refe-
renduma, na drugi strani pa predpostavlja njegovo posvetovalno, torej neobvezno 
moč.“13 Prof. Grad pa leta 1998 pravi: „Brez opravljenega referenduma torej občine 
ni mogoče ustanoviti, zato je njegova uporaba obvezna (…). Po svojih posledicah pa 
ta referendum ni obvezen, saj ne obvezuje državnega zbora, da bi upošteval referen-
dumsko odločitev. To pomeni, da referendum pravno ne obvezuje državnega zbora, 
kar pa ne pomeni, da ni politično vezan na tako odločitev, ker je ta izraz ljudske volje 
na določenem območju.“14 In povsem jasno doda: „Če so se prebivalci na ustreznih 
referendumskih območjih odločili za ustanovitev občine, jo državni zbor lahko usta-
novi z zakonom, ni pa obvezan to storiti (poud. J. S.).“ Prav tako dr. Vlaj leta 2002 v 
Komentarju Ustave povsem jasno pravi: „Referendum je posvetovalne narave in ne 
zavezuje DZ, da ustanovi občine samo v skladu z referendumskim izidom. Ustava 
je predvidela poizvedovalni referendum, končno določitev območja občine pa je 
prepustila zakonodajalcu (poud. J. S.).“15

12.   Kako je potemtakem po mojem mnenju treba razumeti tretji odstavek 139. člena 
Ustave? Kot ustavna sodnica seveda ne morem pristati na to, da bi bil referendum 
v tej določbi „napaka v ustavi“, kot zapiše prof. Šmidovnik,16 saj sem prisegla, da 
bom Ustavo varovala in sodila na njeni podlagi. Treba je ugotoviti ustavnopravno 
vsebino zadevne določbe in ugotoviti, kakšen pomen imajo pri tem njeni sestavni 
deli in določba kot celota. Referendum, ki ga je Državni zbor dolžan razpisati, je 
nedvomno namenjen temu, kot je lepo reklo Ustavno sodišče v odločbi št. U-I-
285/98, da se prebivalci lahko demokratično opredelijo do predlaganih sprememb 
v območju občine. Kot takšen ima posvetovalno naravo, ki pravno ne more ob-
vezovati Državnega zbora, lahko pa ima, kot lepo pravi tudi prof. Grad, politične 
učinke. Vendar slednji niso in ne morejo biti stvar ocene ustavnosti. Če bi rezultat 
referenduma imel obvezujoče pravne učinke, bi bil namreč izničen v celoti tisti 
del določbe tretjega odstavka 139. člena Ustave, ki poverja Državnemu zboru pri-

13  I. Kaučič, Pravna narava referenduma za ustanovitev občine, v: Zbornik referatov III. srečanja upravnih delav-

cev Slovenije, Univerza v Ljubljani, visoka upravna šola, Ljubljana 1996, str. 152–153. 

14  F. Grad, cit. delo, str. 108–109.

15  S. Vlaj v: L. Šturm (ur.), Komentar Ustave Republike Slovenije, Fakulteta za podiplomske državne in evropske 

študije, Ljubljana 2002, str. 956.

16  Ker da daje vtis demokratičnosti, v resnici pa pokriva prakso grobega zavračanja na referendumu izražene 

volje prebivalcev, J. Šmidovnik, cit. delo, str. 177–178.
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stojnost, da ustanovi občino z zakonom. Ta zakon ni zakon za konkreten primer, 
čeprav bi to na prvi pogled lahko izhajalo iz njega glede na njegovo vsebino, ki 
opredeljuje meje občine, in podeljuje, kot pravi dr. Šmidovnik, posamezni občini 
pravnosistemsko kakovost. Ta pa v svoji naravi prinaša bistvene splošne učinke. Na 
njeni podlagi bo občina lahko v izvrševanju svojih pristojnosti z močjo lokalne 
javne oblasti na splošen način urejala vsa vprašanja, po njenih predpisih se bodo 
morali ravnati ne le njeni prebivalci, ampak vsi, ki jih bo v posamičnih primerih 
njena oblast zadevala. Na podlagi te kakovosti bo svojo izvirno moč črpala nepo-
sredno iz ustavnega položaja. Take moči pa zakoni „za konkreten primer“ ne dajejo. 
Ker mora imeti zakonodajalec pri tem pred očmi ne le lokalne interese, ampak tudi 
splošne interese, za kar je dobil legitimacijo na demokratičen način, to je z volitva-
mi, zaradi česar je sam legitimni predstavnik vseh državljanov, ki prek njega izvr-
šujejo svojo pravico do upravljanja javnih zadev iz 44. člena Ustave, je ne njegova 
pravica, ampak njegova pristojnost in dolžnost, da spoštuje lokalne interese toliko, 
kolikor to splošni interes dopušča. Pri sprejemanju zakonov ga po mojem mnenju 
Ustava zavezuje enako ne glede na to, ali z zakonsko vsebino ureja druga vprašanja 
ali pa z zakonom podeljuje občini „pravnosistemsko kakovost“. 

13.   Na podlagi navedenega lahko sklenem, da iz ustavne opredelitve lokalne samo-
uprave ne izhaja pravica prebivalcev določenega območja imeti svojo občino in 
iz Ustave ne izhaja obveznost Državnega zbora, da je pri ustanavljanju občine 
pravno obvezan sprejeti zakon o ustanovitvi občine, če so se prebivalci izrekli na 
referendumu za njeno ustanovitev. Drugačna razlaga tretjega odstavka 139. člena 
Ustave bi izničila položaj demokratično izvoljenega predstavniškega telesa, ki je 
pri sprejemanju odločitev v zakonodajnem postopku vezan na Ustavo. Poslanci 
so predstavniki vsega ljudstva in niso vezani na navodila, kot pravi prvi odstavek 
82. člena Ustave. Vezani pa so na Ustavo sámo in so jo dolžni spoštovati, dokler 
je v predpisanem postopku ne spremenijo, ker je to elementarni del vladavine 
prava. Ustava oziroma v tem primeru njen tretji odstavek 139. člena pa od njih ne 
zahteva, naj dajo prednost parcialnim lokalnim interesom pred splošnimi interesi 
države, če sami ocenijo, da je treba ravnati drugače. 

14.   Ustavno sodišče je v preteklih odločbah ob hudi izpostavljenosti vprašanju obliko-
vanja mreže občin (ki naj bi se sicer zaključilo leta 1998, čeprav je bilo iz številnih 
nadaljnjih predlogov razvidno, da naj bi se proces samo še nadaljeval) s svojo odločbo 
št. U-I-103/02 z dne 18. 4. 2002 (Uradni list RS, št. 39/02, in OdlUS XI, 64) „plaz“ ustana-
vljanja novih občin ustavilo, vendar ta odločba z vidika vprašanj, ki se tu obravnavajo, 
ni bistveno pomembna, čeprav je Ustavno sodišče posameznim krajevnim skupno-
stim priznalo status pobudnic prav v povezavi z odločbo št. U-I-322/98; prav slednja je 
šla v stališčih, s katerimi se ne strinjam, najdlje. Tisto, kar se mi zdi pomembneje, je, 
da po mojem mnenju obstajajo predstavljeni ustavnopravni razlogi, na podlagi 
katerih bi moralo Ustavno sodišče spremeniti stališče o ustavnopravni vsebini 
lokalne samouprave in o ustavnopravni vsebini tretjega odstavka 139. člena. Žal 
se tudi s tokratno odločbo Ustavnega sodišča to ne bo zgodilo. Nasprotno, ta odločba 
samo še dodatno pritrjuje dosedanjim stališčem, s katerimi se ne morem strinjati.
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II.
15.   Ustavno sodišče v skladu z načelom delitve oblasti iz drugega stavka drugega od-

stavka 3. člena Ustave omejuje Državni zbor v izvajanju njegove zakonodajne funk-
cije samo z vidika ustavnosti. V tem pomenu govorimo o ustavni demokraciji, ker 
se mora v primeru ugotovljenih protiustavnosti v zakonu izražena volja, čeprav je 
bila sprejeta v vnaprej določenem postopku in jo je sprejel demokratično oblikovan 
predstavniški organ, umakniti višji vrednoti – Ustavi, katere varuh je Ustavno sodi-
šče. Pri tem Ustavno sodišče ne sme presojati politične korektnosti ravnanja zakono-
dajalca in po načelu samoomejevanja ne sme posegati v polje njegove proste presoje 
pri urejanju razmerij v družbi. Lahko pa presoja ustavnost postopka sprejemanja 
zakona, vendar samo v obliki t. i. a posteriori ustavnosodne kontrole. 

16.   Pred seboj imamo primer, ko pobudniki zatrjujejo, da je veljavni ZUODNO pro-
tiustaven, ker ne vsebuje občin Ankaran in Mirna, protiustavnost pa naj bi izhaja-
la iz tega, da naj bi v postopku sprejemanja novele tega zakona, ki ni bila sprejeta, 
prišlo do kršitev, ki povzročajo protiustavnost. Postopek sprejemanja zakona lah-
ko Ustavno sodišče presoja samo z vidika ustavnosti na podlagi tretjega odstavka 
21. člena ZUstS, kar pomeni, da mora imeti Ustavno sodišče pred seboj predpis, za 
katerega oceno je pristojno, sestavni del te ocene pa je lahko tudi ocena ustavnosti 
postopka njegovega sprejemanja. Pri tem je Ustavno sodišče v svojih dosedanjih 
odločitvah tudi povsem jasno poudarilo, da je v primeru zakona lahko predmet 
presoje samo ustavnost postopka, ne pa morebitna kršitev poslovnika ali zakona. 
Morebitne kršitve zakona bi lahko prerasle na ustavno raven, če bi šlo za to, da je 
postopek zakona urejen s posebnim zakonom in bi morda lahko šlo za kršitev 2. 
člena Ustave, če zakonodajalec krši pravila postopka, ki si jih je sam določil. Ven-
dar po mojem mnenju takega primera sploh nimamo pred seboj. Zakonodajni 
postopek, glede katerega pobudniki zatrjujejo kršitve, je bil končan (oziroma v 
primeru Mirne celo to še ni jasno – „obtičal“ naj bi, kot pravi odločba), ne da bi 
imeli pred seboj veljaven zakon, ki bi bil lahko predmet ustavnosodne presoje. 
Ker je tako, ne moremo presojati postopka sprejemanja neobstoječega zakona. 
Ta samostojna pristojnost iz tretjega odstavka 21. člena ZUstS namreč ne izhaja, 
kar je logično, ker bi bila sicer brez ustavne podlage vzpostavljena a priori ocena 
ustavnosti zakona. Na tak način tudi ni mogoče konstruirati presoje ravnanja 
Državnega zbora, ki bi imela lahko enako metodo dela kot npr. v ustavni pritožbi, 
vendar bistveno daljnosežnejše posledice – ukaz zakonodajalcu po sprejemu za-
kona. Prav to pa je Ustavno sodišče storilo, pri čemer mu je ukazalo sprejeti zakon 
s točno določeno vsebino. 

17.   Zato je po mojem mnenju mogoče zatrjevanje pobudnikov presojati samo z vidika 
tega, kar lahko naslavljajo na veljavni ZUODNO. Ta pa je lahko protiustaven samó, 
če pobudniki dokažejo, da je protiustaven zato, ker ne določa Ankarana in Mirne 
kot samostojnih občin. To bi lahko utemeljili samó tako, da bi dokazali, da iz Ustave 
(iz 138. in iz 139. člena Ustave) izhaja obveznost ustanoviti ti dve občini. Ker to po 
mojem mnenju glede na prej predstavljene razloge iz Ustave ne izhaja, ni mogoče 
uspešno naslavljati takšnih očitkov na veljavni ZUODNO. 
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18.   Res je, da veljavni ZUODNO glede na odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-301/98 z dne 
17. 9. 1998 (Uradni list RS, št. 67/98, in OdlUS VII, 157) vsebuje protiustavnost – proti-
ustavna je občina Koper, ker po stališču Ustavnega sodišča iz navedene odločbe njeno 
območje daleč presega območje mesta in neposredne mestne okolice s tem, ko vklju-
čuje tudi globoko zaledje mesta z naselji, ki ne sodijo v primestno območje. Pri tem 
je Ustavno sodišče reklo, da drugi odstavek 139. člena Ustave daje sicer dokaj širok 
prostor lastne presoje zakonodajalcu, vendar tako očitnih odstopanj kot v primeru 
Mestne občine Koper ne dopušča. Odločba se do zatrjevanih argumentov v zvezi s to 
odločbo sploh ne opredeli. Kljub temu, da je Ustavno sodišče še v sklepu št. U-I-245/06 
z dne 29. 5. 2008 opozorilo zakonodajalca na kršitev 2. člena in drugega stavka druge-
ga odstavka 3. člena Ustave, ker zakonodajalec te protiustavnosti še ni odpravil, me-
nim, da ta odločitev na odločitev v tej zadevi niti nima vpliva, ker za še eno ugotovitev 
takšne protiustavnosti pobudniki nimajo pravnega interesa. Iz odločbe št. U-I-301/98 
namreč ne izhaja obveza po ustanovitvi prav občine Ankaran.17 Zato ne glede na to, 
kakšno stališče imamo do odločbe št. U-I-301/98, tudi, če bi Ustavno sodišče še enkrat 
ugotovilo enako protiustavnost, ta še vedno ne bi pripeljala do tega, kar pobudniki s 
svojo pobudo zasledujejo.18 Glede občine Mirna pa takšnih elementov niti ni. 

19.   Ustavno sodišče tako po mojem mnenju nima na razpolago ustavnopravnih argu-
mentov in orodij, na podlagi katerih bi lahko pritrdilo pobudnikom, ugotovilo pro-
tiustavnost ZUODNO, ker ne vsebujeta ustanovitve občin Ankaran in Mirna, in uka-
zalo Državnemu zboru sprejem zakona s prav takšno vsebino. Državni zbor lahko 
ustanovi občini Ankaran in Mirna. To je v polju njegove proste presoje in njegove 
odgovornosti za kvaliteto lokalne samouprave, ne more pa mu tega ukazati Ustavno 
sodišče. Zato sem glasovala proti prvima dvema točkama izreka odločbe.

III.
20.   Ker je Ustavno sodišče s sklepom zadržalo izvedbo volitev v občinah Koper in Mir-

na, se seveda v nobenem primeru ne more izogniti nadaljnjemu odločanju o tem 
vprašanju. Zato bi se s sámo odpravo akta o razpisu rednih volitev za ti dve občini 
lahko celo strinjala, saj drugega v tem trenutku ni mogoče storiti. Vendar sem gla-
sovala tudi proti 3. točki izreka zaradi svojega nestrinjanja z drugimi deli odločbe. 
Točka 4 je nadaljevanje 1. in 2. točke izreka, s katerima se ne strinjam. S točko 5 
izreka pa je Ustavno sodišče enako kot z odločbo št. U-I-301/98 poseglo v načelo pe-
riodičnosti volitev. Že z odločbo št. U-I-106/95 z dne 25. 1. 199619, s katero je Ustavno 
sodišče odločilo o ustavnosti t. i. nacionalnih list, je opredelilo nekatera temeljna 
načela volitev. Poudarilo je, da so iz načela demokratičnosti glede posredne (pred-

17  Kot je razvidno iz odklonilnega ločenega mnenja sodnika Krivica k navedeni odločbi, naj bi pobudnik tedaj 

zatrjeval, da bi morala ponudba o ustanovitvi treh občin poleg občine Koper (to je občin Ankaran-Škofije, 

Dekani in Šmarje-Marezige) vsebovati pet še manjših občin, Ankaran pa pustiti v koprski občini. 

18  Razloge, zakaj ustanovitev občine Ankaran ne pomeni odprave protiustavnosti, ugotovljene z odločbo št. 

U-I-301/98, je predstavil prof. Čebulj v mnenju o ustavnopravnih okvirih ustanavljanja občine Ankaran, ki ga 

je predložila Mestna občina Koper.

19 Uradni list RS, št. 14/96, in OdlUS V, 12.
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stavniške) demokracije na področju volitev izpeljana načela svobode, splošnosti in 
enakosti volilne pravice ter neposrednosti in tajnosti volitev; če volilni sistem ustreza 
navedenim načelom in če je zakonsko zagotovljena periodičnost volitev in enaka 
kompetitivna možnost vseh političnih strank v državi, so volitve demokratične.20 
„Poleg človekovih pravic in vladavine prava je demokracija eden izmed treh temelj-
nih stebrov evropske ustavne dediščine (…). Demokracija je nepojmljiva brez volitev, 
izvedenih po določenih načelih, ki jim dajejo demokratičen značaj. Ta načela pome-
nijo poseben vidik evropske ustavne dediščine, ki jo legitimno lahko označimo s 
pojmom ‚evropska volilna dediščina‘. Ta vsebuje dva vidika, prvi, najpomembnejši so 
ustavna načela volilnega prava, kot so splošna, enaka, svobodna, tajna in neposredna 
volilna pravica, in drugi je načelo, da se resnično demokratične volitve lahko odvijajo 
samo, če obstajajo temeljni pogoji demokratične države, ki je zasnovana na vladavini 
prava, človekovih pravicah, stabilnosti volilnega prava in na učinkovitih procesnih 
jamstvih.“ Tako je Beneška komisija šest let po tem, ko je Ustavno sodišče enako 
opredelilo temeljna načela volitev, z obrazloženim poročilom pospremila v življenje 
Zakonik dobre prakse v volilnih zadevah (sprejet 5.–6. 7. 2002), ki k petim temeljnim 
načelom že v uvodu dodaja še zahtevo po periodičnosti volitev. Točka I (z naslovom 
Načela evropske ustavne dediščine) se namreč v svojem uvodu glasi: „The five prin-
ciples underlying Europe‘s electoral heritage are universal, equal, free, secret and direct 
su´rage. Furthermore, elections must be held at regular intervals. (poud. J. S.)“ Za-
kaj tako, lepo pove prof. Jambrek, ko pravi: „Pristojnosti in naloge oblastnih organov 
morajo biti legitimirane tako, da izvirajo iz ljudstva, in da so na opredeljiv način izraz 
ljudske volje. Obstajati mora torej neprekinjena veriga demokratične legitimnosti in 
ustrezne odgovornosti, speljana od ljudstva proti oblastnemu organu in od slednjega 
nazaj k svojemu izvoru.“21 Prav slednje pa zagotavljajo volitve v rednih intervalih, 
tudi na ravni lokalne samouprave. Zato načelo periodičnosti volitev ni „le“ na-
čelo, je sestavni del same vsebine volilne pravice, kar povsem jasno izhaja tudi 
iz 3. člena Prvega protokola h Konvenciji o varstvu človekovih pravic in temeljnih 
svoboščin,22 ki določa: „Visoke pogodbene stranke se zavezujejo, da bodo izvedle 
v razumnih časovnih presledkih (poud. J. S.) svobodne in tajne volitve, ki bodo 
zagotavljale svobodno izražanje mnenja ljudstva pri izbiri zakonodajnih teles.“ Da je 
načelo periodičnosti sestavni del volilne pravice, pove tudi odločba. Gre za človekovo 
pravico, kar je upoštevalo Ustavno sodišče z odločbo št. U-I-163/99 z dne 23. 9. 1999 
(Uradni list RS, št. 80/99, in OdlUS VIII, 209), ko je odločilo, da mora imeti perio-
dičnost volitev prednost pred sicer ugotovljeno protiustavnostjo zakonske ureditve 
glede ustanovitve občine iz odločbe št. U-I-301/98. 

21.   Tudi v tem primeru je Ustavno sodišče poseglo v človekovo pravico volivcev na ob-
močjih mestne občine Koper in občine Trebnje. Do takšnih posegov v to temeljno 
politično človekovo pravico mora biti po mojem mnenju Ustavno sodišče skrajno 

20 Točka 7 obrazložitve navedene odločbe.

21 P. Jambrek v: L. Šturm, cit. delo, str. 48. 

22 Uradni list RS, št. 33/94, MP, št. 7/94.
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zadržano. Opraviti mora še posebej po odločbi št. U-I-163/99 ustavnopravno tehtanje 
vrednot v koliziji, pri čemer je zame glede na navedeno periodičnost volitev visoko 
na lestvici ustavnih vrednot, ker zadeva same temelje demokratične ureditve. Glede 
na navedeno sem glasovala tudi proti 5. točki izreka odločbe.

 
 mag. Jadranka Sovdat

Pritrdilno ločeno mnenje sodnika dr. Petriča, 
ki se mu pridružuje sodnik Zobec

Glasoval sem za izrek te odločbe v celoti, vendar želim poudariti, da nikakor ne pod-
piram drobljenja ozemlja Slovenije na občine. 
V odločbi (20. točka obrazložitve) je povzeto stališče Ustavnega sodišča iz začetka 
vzpostavljanja lokalne samouprave v Sloveniji, po katerem je naloga pravne drža-
ve postaviti ureditev, v kateri naj ta proces poteka na pravno urejen in predvidljiv 
način (odločba št. U-I-13/94 z dne 21. 1. 1994). Postavitev tega pravnega okvirja je 
odgovornost Državnega zbora in je, kolikor gre za vprašanje primernosti meril in 
določil postopka, v polju njegove proste presoje. Ustavno sodišče v to presojo ne sme 
posegati. Presoja pa ustavnopravna vprašanja, kolikor gre za spoštovanje predpisanih 
meril in izvrševanje postopka ustanavljanja občin. Poudariti želim, da je politična 
in strokovna odgovornost Državnega zbora, da za oblikovanje in delovanje lokalne 
samouprave predpiše stvarne in razvojno ustrezne pogoje ter da je njegova ustavno-
pravna odgovornost, da te pogoje do potankosti spoštuje in uresničuje. Čeprav gre 
za zakonodajalca, njegova odgovornost za spoštovanje obstoječih norm ne more biti 
nič manjša, kot to velja za vsakega drugega. 
Iz dosedanjih stališč Ustavnega sodišča izhaja, da je treba vsa vprašanja v zvezi z iz-
polnjevanjem pogojev za ustanovitev občine razrešiti v postopku do razpisa referen-
duma, tudi z uporabo sodnega varstva, kar povzema tudi obrazložitev te odločbe (18. 
točka obrazložitve, odločba št. U-I-322/98 z dne 15. 3. 2001). Prav kvalitetno izvrševa-
nje tega dela postopka je bistveno za obvladovanje procesa uvajanja in nadaljnjega 
oblikovanja lokalne samouprave. Ne glede na najavo spremenjene politike in ne gle-
de na že spremenjen postopek za prihodnje morebitno spreminjanje mreže občin, 
je dobra priprava projekta „nova občina“ vsebinski predpogoj za kvalitetni razvoj in 
delovanje lokalne samouprave.
Za oblikovanje občin, ki so sposobne učinkovito izvajati svoje naloge v korist pre-
bivalcev na svojem območju, je nujno izpeljati poglobljen in celovit ugotovitveni 
postopek, v katerem mora Državni zbor ugotovitev o izpolnjevanju ali o neizpol-
njevanju meril za oblikovanje občine sprejeti na podlagi strokovnih podatkov in 
analiz o vseh relevantnih vprašanjih ustanovitve občine. Vpogled v parlamentarna 
gradiva tega ne izpričuje. Vložene predloge za nove občine bi bilo treba, ne glede na 
predlagatelja, že v prvi fazi postopka strogo in vsestransko preveriti, ali izpolnjujejo 
vnaprej določena zakonska merila za obstoj in delovanje občine kot tiste skupnosti 
prebivalcev, ki omogoča uresničevanje skupnih potreb na lokalni ravni. Že v tej fazi 
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pa je treba preveriti tudi širše vidike, to je učinke v regiji, pa tudi na državni ravni. Pri 
tem posebej podčrtujem javnofinančni vidik, saj bi moral Državni zbor s posebno 
skrbnostjo zagotoviti, da bi obstoj in delovanje občin temeljila na ustavnem nače-
lu njihovega samofinanciranja glede na 142. člen Ustave in 9. člen Evropske listine 
lokalne samouprave (Uradni list RS, št. 57/96, MP, št. 15/96 – MELLS). Šele ko se 
Državni zbor na podlagi podatkovno podprtih ugotovitev prepriča, da predlagana 
občina izpolnjuje z zakonom določene kriterije tako, da bo učinkovito delovala in 
opravljala svoje ustavno določene naloge, lahko pristopi k razpisu referenduma, na 
katerem naj se ugotovi še volja prebivalcev na tem območju. Državni zbor odgovor-
nosti za oblikovanje nove občine in za njeno bodoče delovanje ne sme prevaliti na 
prebivalce tega območja. Odgovorno mora izvršiti svoj del ustavnih in zakonskih 
nalog pri projektu „nova občina“. 
Ko pa je Državni zbor v postopku ustanavljanja oziroma oblikovanja občine že v fazi 
razpisanega referenduma, to pomeni, da je svojo vsebinsko pristojnost za oblikova-
nje občine že opravil in izčrpal. Vračanje Državnega zbora v prejšnjo fazo obravnave 
ni več mogoče, saj je že sprejel odločitve, ki obvezujejo tudi njega samega v nadalje-
vanju postopka (Venire contra factum proprium nemini licet.). Zato gre od tu dalje le 
še za vprašanje upoštevanja volje prebivalcev določenega območja. Samo ta lahko 
še vpliva na izvršitev zakonodajne pristojnosti Državnega zbora. Volja prebivalcev, 
izražena na referendumu, je zato smerokaz za izvršitev zaključne faze ustavne pri-
stojnosti Državnega zbora v postopku ustanovitve nove občine in določitve njenega 
območja z zakonom. Prepričan sem, da Državni zbor lahko le s spoštovanjem z zako-
nom določenih kriterijev in pogojev ter strogim ocenjevanjem podatkov, potrebnih 
za oblikovanje občine, preprečuje pretirano drobljenje ozemlja Slovenije na občine. 
Glasovanje za izrek v tokratni odločbi Ustavnega sodišča, ki bo kot končni rezultat 
prinesla dve novi občini, bi na prvi pogled lahko pomenilo nedoslednost. Vendar 
Ustavno sodišče ne more nadomestiti Državnega zbora pri njegovi najpomembnej-
ši pristojnosti glede oblikovanja lokalne samouprave, to je pri oceni izpolnjevanja 
kriterijev oziroma pogojev za nastanek občine. V konkretnem primeru ravnanje Dr-
žavnega zbora ni ustrezalo ustavnopravnim kriterijem, kar je v obrazložitvi odločbe 
izčrpno in tehtno utemeljeno. Zato kljub nasprotovanju nadaljnjemu drobljenju 
občin ne najdem ustavnopravne podlage za to, da bi glasoval proti izreku te odločbe.

dr. Ernest Petrič
Jan Zobec 
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Odločba št. U-I-161/10 z dne 09/12-2010

objava Uradni list RS, št. 107/2010 z dne 29/12-2010

vlagatelj Višje sodišče v Celju, Celje

gesla   1.5.51.1.17.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

V postopku abstraktne presoje ← Razveljavitev ← Zakona

  3.16 Splošna načela ← Sorazmernost

  3.9 Splošna načela ← Vladavina prava

   5.3.13.1.2 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Procesna 

jamstva, pravica do obrambe in poštenega sojenja ← Obseg ← Civilni postopek

   5.3.13.2 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Procesna jamstva, 

pravica do obrambe in poštenega sojenja ← Dostop do sodišč

pravna podlaga Člen 2, 15.3, 23.1, Ustava [URS] 

  Člen 43, Zakon o Ustavnem sodišču [ZUstS]

EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)

Učinkovito in dejansko jamstvo pravice do sodnega varstva iz prvega odstavka 23. 
člena Ustave zahteva, naj pravila postopka pravdnemu sodišču prve stopnje ne od-
vzamejo ali nesorazmerno omejijo pooblastil za tisto, kar je po naravi stvari bistvo 
vsakega pravnega odločanja, torej za ugotavljanje (materialno in procesno) pravno 
pomembnih dejstev in za uporabo materialnega in procesnega prava glede na ta dej-
stva, ki jima šele sledi izrekanje pravne posledice. Sodni postopki morajo biti urejeni 
tako, da bodo zagotavljali varstvo pravim nosilcem civilnih pravic. Mehansko meri-
torno odločanje o zahtevkih, ne glede na dejansko in pravno stanje zadeve, zaradi 
doseganja namena sankcioniranja pomeni navidezno meritorno odločanje in poseg 
v človekovo pravico do sodnega varstva. 

Zagotavljanje večje procesne discipline strank zaradi zagotovitve pospešitve postop-
ka, povečanja njegove ekonomičnosti in uveljavitve načela koncentracije postopka so 
ustavno dopustni cilji za omejitev pravice tožeče stranke iz prvega odstavka 23. člena 
Ustave. Ti cilji so vsebinsko povezani z varstvom človekove pravice do sojenja brez 
nepotrebnega odlašanja toženih strank v postopkih, kjer pride do neupravičenega 
izostanka z naroka, ter pravdnih strank na splošno. 

Sankcija izdaje sodbe na podlagi odpovedi zelo močno posega v pravni položaj to-
žeče stranke, obseg njene dejanske koristnosti in učinkovitosti za doseganje ciljev 
zakonodajalca pa je zmanjšan tako zaradi možnosti podaljšanja postopka zaradi vla-
ganja pravnih sredstev kakor tudi zato, ker neudeležba tožeče stranke na naroku ne 
ovira bistveno hitrega in učinkovitega zaključka postopka. Teža posledic ocenjevane-
ga posega v prizadeto človekovo pravico je večja od dejanskih koristi, ki bodo zaradi 
posega nastale (z njimi ni sorazmerna). 

10.
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Ustavno sodišče je ugotovilo, da izpodbijana zakonska ureditev pomeni prekomeren 
poseg v tožnikovo pravico iz prvega odstavka 23. člena Ustave.

ODLOČBA

Ustavno sodišče je v postopku za oceno ustavnosti, začetem z zahtevo Višjega sodišča 
v Celju, na seji 9. decembra 2010

odločilo:

Prvi odstavek 282. člena Zakona o pravdnem postopku (Uradni list RS, št. 73/07 – 
uradno prečiščeno besedilo in 45/08) se razveljavi. 

Obrazložitev:

A. 
1.   Predlagatelj je vložil zahtevo za oceno ustavnosti prvega odstavka 282. člena Zakona o 

pravdnem postopku (v nadaljevanju ZPP), ki določa, da sodišče izda sodbo na podlagi 
odpovedi, če na poravnalni narok ali na prvi narok za glavno obravnavo, če poravnal-
ni narok ni bil razpisan, ne pride tožeča stranka, če so izpolnjeni pogoji iz 317. člena 
ZPP. Izpodbijana določba je po oceni predlagatelja v neskladju z 22. in 23. členom 
Ustave. Predlagatelj se sklicuje na odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-164/09 z dne 4. 2. 
2010 (Uradni list RS, št. 12/10), s katero je Ustavno sodišče razveljavilo drugi odstavek 
282. člena ZPP. Sicer ne dvomi o ustavni dopustnosti zakonodajalčevih ciljev, vendar 
meni, da je tudi ureditev v prvem odstavku tega člena ZPP v neskladju z Ustavo, saj 
prav tako ne zagotavlja nobenega dodatnega koristnega učinka za njihovo doseganje, 
poleg tega pa naj bi pomenila prekomeren poseg v tožnikovo pravico do enakega 
varstva pravic in v tožnikovo pravico do sodnega varstva. Izpodbijana določba naj bi 
posegala v tožnikovo pravico do enakega varstva pravic s tem, da od sodišč zahteva, 
naj zaradi krivdne opustitve udeležbe pri drugem procesnem dejanju ne upoštevajo 
in se ne opredeljujejo do pravilno izražene procesne aktivnosti tožnika v obliki tož-
be in morebitnih pripravljalnih vlog, ampak morajo šteti, da se je tožnik zahtevku 
odpovedal. Predlagatelj obširno pojasnjuje, kako je Zakon o spremembah in dopol-
nitvah Zakona o pravdnem postopku (Uradni list RS, št. 45/08 – v nadaljevanju ZPP-
-D) prinesel številne spremembe, ki zagotavljajo, da je procesno gradivo zbrano čim 
prej, tako da se lahko postopek konča že na prvem naroku. S tem naj bi bil pomen 
glavne obravnave in ustnega dela postopka zmanjšan. Poleg tega predlagatelj poudar-
ja, da pomen tožnikove navzočnosti na glavni obravnavi za doseganje učinkovitosti 
postopka zmanjšujejo tudi pravila o trditvenem in dokaznem bremenu. Posredno 
prisiljevanje strank k udeležbi na poravnalnem naroku ali na prvem naroku za glavno 
obravnavo, ki izhaja iz prvega odstavka 282. člena ZPP, naj ne bi imelo koristnih učin-
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kov, ki presegajo to, kar ZPP zagotavlja že z drugimi določbami, saj naj bi bila tudi za 
tožečo stranko navzočnost na glavni obravnavi v določenih primerih nepotrebna in 
celo v nasprotju s težnjo zakonodajalca po gospodarnosti postopka. 

2.   Predlagatelj posebej opozarja, da sedanja ureditev ZPP (potem ko je Ustavno sodišče 
razveljavilo drugi odstavek 282. člena ZPP) sankcionira za krivdni izostanek z naroka 
le tožečo stranko, kar naj bi spravljalo tožnike v očitno neenakopraven položaj. Iz-
podbijana določba naj bi posegala v pravico do sodnega varstva tožečih strank zato, 
ker pomeni izdaja sodbe na podlagi odpovedi le navidezno meritorno odločanje, 
ki ni rezultat „polnovrednega“ vsebinskega odločanja o zahtevkih in ugovorih prav-
dnih strank. Ker pa je to vendarle meritorna odločitev, ima za posledico, da imetnik 
določene materialne pravice te ne bo mogel nikoli več uveljaviti. S tem naj bi tožeča 
stranka po mnenju predlagatelja trajno izgubila pravico do sodnega varstva. 

3.   Vlada Republike Slovenije je podala mnenje o zahtevi. Meni, da prvi odstavek 282. 
člena ZPP ni v neskladju z Ustavo. Vlada meni, da je ureditev pred uveljavitvijo ZPP-
-D omogočala zavlačevanje postopka, saj od strank ni zahtevala pristopa na porav-
nalni narok in na prvi narok za glavno obravnavo. Poudarja, da pravicam stranke v 
pravdnem postopku ustreza odgovornost stranke, da s svojim ravnanjem pripomore 
k uresničitvi teh pravic, prav tako pa h kvaliteti sodnega varstva in pospešitvi postop-
ka. V pravdnem postopku naj ne bi šlo le za zagotovitev procesnega ravnovesja med 
tožnikom in tožencem, ampak je treba zagotoviti tudi ravnovesje oziroma ustrezno 
razporeditev bremen in odgovornosti med procesnim položajem sodišča in stranke. 
Vlada navaja, da je namen izpodbijane določbe zagotoviti večjo aktivnost in odgo-
vornost strank v pravdnem postopku oziroma omogočiti zaključek postopka na prvi 
stopnji tudi v primerih neupravičene neudeležbe strank. Meni, da razlogi iz odločbe 
Ustavnega sodišča št. U-I-164/09 niso neposredno uporabljivi tudi v primerih, ko se 
naroka ne udeleži pravilno vabljeni tožnik. V tej zvezi opozarja na izhodiščno različ-
ni položaj tožnika in toženca, posebej glede na to, da tožnik vloži tožbo, postavi tož-
beni zahtevek ter s tem začrta obseg sojenja. Zato naj bi bilo razumno pričakovanje, 
da tožnik pravno varstvo, ki ga zahteva, tudi aktivno uveljavlja. Če sistem ne bi vsebo-
val sankcije za neupravičeno odsotnost tožnika z naroka, naj bi bila po nepotrebnem 
podaljševana negotovost toženca, drugim strankam pa bi bila posredno odrekana 
možnost hitrega uresničevanja pravice do sodnega varstva. Vlada tudi zatrjuje, da 
lahko tožnikov nepristop na poravnalni in na prvi narok v praksi pomeni razpola-
ganje z zahtevkom, glede katerega se po prejemu odgovora na tožbo izkaže, da nima 
večjih možnosti za uspeh. 

B. 
4.   Izpodbijani prvi odstavek 282. člena ZPP je bil uveljavljen z ZPP-D. Pred tem je bilo 

sodbo na podlagi odpovedi mogoče v rednem pravdnem postopku izdati le na podlagi 
izrecne izjave tožeče stranke pod pogoji iz 317. člena ZPP. Člen 282 ZPP1 zdaj vsebuje 

1  Člen se (ob upoštevanju razveljavitve tedanjega drugega odstavka 282. člena ZPP z odločbo Ustavnega sodišča 

št. U-I-164/09) glasi:
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ureditev, ki daje sodbi na podlagi odpovedi naravo sankcije za neudeležbo na naroku.
5.   Na podlagi izpodbijane določbe mora sodišče prve stopnje s sodbo na podlagi odpo-

vedi zavrniti zahtevek pravilno2 vabljene tožeče stranke, ki ni prišla na poravnalni 
narok ali na prvi narok za glavno obravnavo, če poravnalni narok ni bil razpisan, in 
ni izkazala upravičenih razlogov za izostanek oziroma ni splošno znanih okoliščin, 
iz katerih izhaja, da tožeča stranka iz upravičenih razlogov ni mogla priti na narok. 
Izpodbijana določba odkazuje na pogoje iz 317. člena ZPP, ki ureja „navadno“ sodbo 
na podlagi odpovedi, ki je oblika materialne procesne dispozicije (izraz razpolaganja 
z zahtevkom) tožeče stranke.3 Sodišče pri nobeni od oblik sodbe na podlagi odpo-
vedi ne ugotavlja dejstev in ne uporablja materialnega prava, ampak le preveri po-
stopkovne pogoje za njeno izdajo. Sodišče mora v primeru neupravičenega izostanka 
tožeče stranke s prvega naroka izdati sodbo na podlagi odpovedi ne glede na to, kaj je 
tožena stranka navedla v odgovoru na tožbo – kar pomeni tudi takrat, ko je priznala 
tožbene navedbe in se brani z nesklepčnim, očitno neutemeljenim ali celo nesmisel-
nim ugovorom.4 Sodba na podlagi odpovedi postane materialno pravnomočna in 
ni dovoljeno ponovno odločati v isti stvari (ne bis in idem). 

6.   Predlagatelj izpodbijani ureditvi med drugim očita, da posega v pravico tožeče stran-
ke do sodnega varstva, kar utemeljuje s trditvijo, da je dokončanje pravdnega postop-
ka z izdajo sodbe na podlagi odpovedi „navidezno meritorno odločanje“, ne pa „pol-
novredno vsebinsko odločanje o zahtevkih in ugovorih pravdnih strank“. Pravica do 
sodnega varstva iz prvega odstavka 23. člena Ustave je pravica vsakogar, da o njegovih 
pravicah in dolžnostih ter o obtožbah proti njemu brez nepotrebnega odlašanja od-
loča neodvisno, nepristransko in z zakonom ustanovljeno sodišče. Po ustaljeni ustav-
nosodni presoji pravica do sodnega varstva zagotavlja možnost predložitve zadeve 

  “Če na poravnalni narok ali na prvi narok za glavno obravnavo, če poravnalni narok ni bil razpisan, ne pride 

tožeča stranka, izda sodišče sodbo na podlagi odpovedi, če so izpolnjeni pogoji iz 317. člena tega zakona.

  Če na poravnalni narok ali na prvi narok za glavno obravnavo, če poravnalni narok ni bil razpisan, ne pride 

nobena stranka, se šteje, da je tožeča stranka tožbo umaknila.

  Če na kakšen poznejši narok ne pride tožeča stranka, pa sodišče ne izda sodbe na podlagi stanja spisa (peti 

odstavek tega člena), se šteje, da je tožeča stranka tožbo umaknila, razen če se tožena stranka ne strinja z 

domnevo umika tožbe.

  Če na kakšen poznejši narok ne pride nobena stranka, sodišče odloči glede na stanje spisa, če je že opravilo 

narok, na katerem so se izvajali dokazi, in je dejansko stanje dovolj pojasnjeno (sodba na podlagi stanja spisa). 

Tako ravna sodišče tudi v primeru, če na narok ne pride ena stranka, nasprotna stranka pa predlaga odločitev 

glede na stanje spisa. Zoper sklep, s katerim sodišče zavrne predlog za odločitev glede na stanje spisa, ni pritožbe.

  Določbe prejšnjih odstavkov se uporabijo, če je bila stranka pravilno vabljena in ni izkazala upravičenih ra-

zlogov za izostanek oziroma ni splošno znanih okoliščin, iz katerih izhaja, da stranka iz upravičenih razlogov 

ni mogla priti na narok.

 Sodišče stranko v vabilu na narok opozori na posledice izostanka z naroka.”

2  Med drugim mora biti tožeča stranka v vabilu opozorjena na posledice izostanka z naroka (šesti odstavek 282. 

člena ZPP).

3  Podrobneje A. Galič v: L. Ude, A. Galič (red.), Pravdni postopek, Zakon s komentarjem, 3. knjiga, Uradni list 

Republike Slovenije in GV Založba, Ljubljana 2009, str. 85. 

4  J. Zobec, Sankcije za neudeležbo na narokih, Pravosodni bilten, letnik XXXI, št. 1 (2010), str. 13. 
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sodišču, ki bo v zadevi v razumnem času vsebinsko (meritorno) odločilo. Gre torej 
za jamstvo odločitve o pravicah in obveznostih oziroma odločitve o tem, ali je tož-
beni zahtevek po materialnem pravu utemeljen ali neutemeljen.5 Prvi odstavek 23. 
člena Ustave ne zahteva samo gole razrešitve spora, torej odločitve o utemeljenosti 
tožbenega zahtevka. Zahteva tudi, da je pot, po kateri se pride do tega cilja, poštena, 
kar pomeni, da mora biti postopek, s katerim se uresničuje sodno varstvo, tudi vse-
binsko učinkovit. Ureditev civilnih pravdnih postopkov v pravni državi se namreč ne 
sme zadovoljiti s tem, da bo v sodnem postopku odločeno na kakršen koli način in 
da bosta s tem spet vzpostavljeni gotovost in pravna varnost, ampak mora čim bolj 
zagotavljati, da bo v teh postopkih resnično zagotovljeno pravno varstvo tistemu, ki 
je pravi nosilec sporne pravice materialnega prava.6 Ni namreč namen Ustave, da bi 
človekove pravice priznala zgolj formalno in teoretično, ampak je ustavna zahteva, 
da mora biti zagotovljena možnost učinkovitega in dejanskega izvrševanja človeko-
vih pravic.7 V primerjalni pravni doktrini in praksi je tej zahtevi sorodno iz načela 
pravne države izvedeno jamstvo učinkovitega pravnega varstva, ki po presoji nemške-
ga Zveznega ustavnega sodišča (v nadaljevanju BVerfG) zavezuje zakonodajalca tudi 
pri urejanju postopkov, v katerih se rešujejo civilnopravni spori.8

7.   Navedeno pomeni, da prvi odstavek 23. člena Ustave zahteva tako ureditev pravdnega 
postopka, ki pravdnemu sodišču na prvi stopnji ne jemlje ali nesorazmerno omejuje 
pooblastil za tisto, kar je po naravi stvari bistvo vsakega pravnega odločanja: ugota-
vljanje (materialno in procesno) pravno pomembnih dejstev, uporaba materialnega 
in procesnega prava glede na ta dejstva ter šele nato izrekanje pravne posledice. To 
ne pomeni ustavnega jamstva pravilne odločitve. Pomeni pa zahtevo, naj bodo sodni 
postopki tako urejeni, da bodo zagotavljali varstvo pravim nosilcem civilnih pra-
vic.9 Pravno pravilo, ki v nasprotju s tem kot sankcijo za procesno ravnanje stranke 
določa avtomatično odločanje o utemeljenosti zahtevka, ne glede na dejansko in 
pravno stanje zadeve, pomeni poseg v pravico do poštenega postopka.

8.   Izpodbijana ureditev pravdnemu sodišču nalaga, naj zavrne tožnikov zahtevek, ne 
da bi sploh ugotavljalo pravno pomembno dejansko stanje ali uporabljalo upoštev-
no materialno pravo.10 Takšno („navidezno“) meritorno odločanje ne pomeni učin-
kovitega in dejanskega zagotavljanja človekove pravice iz prvega odstavka 23. člena 
Ustave. Zato prvi odstavek 282. člena ZPP vsebuje omejitev te človekove pravice. 

9.   Človekove pravice je mogoče omejiti le v primerih, ki jih izrecno določa Ustava, in 
zaradi varstva človekovih pravic drugih (tretji odstavek 15. člena Ustave). Po ustaljeni 
ustavnosodni presoji je mogoče omejiti človekovo pravico, če je zakonodajalec zasle-

5  Primerjaj z A. Galič, Ustavno civilno procesno pravo, GV Založba, Ljubljana 2004, str. 129.

6  Prav tam, str. 131. 

7  Odločba Ustavnega sodišča št. Up-209/99 z dne 9. 12. 1999 (OdlUS VIII, 301).

8  BVerfG je v sklepu št. 1 PBvU 1/79 z dne 11. 6. 1980 pojasnilo, da to jamstvo zahteva v načelu celovito dejan-

sko in pravno presojo spornega predmeta. 

9  Primerjaj A. Uzelac, Istina u sudskom postupku, Pravni fakultet u Zagrebu, Zagreb 1997, str. 216 in nasl. 

10  Z manjšo in potemtakem ne odločilno izjemo ugotavljanja po uradni dolžnosti, ali gre za zahtevek, s katerim 

stranke ne morejo razpolagati. 
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doval ustavno dopusten cilj in če je omejitev skladna z načeli pravne države (2. člen 
Ustave), in sicer s tistim izmed teh načel, ki prepoveduje prekomerne posege države 
(splošno načelo sorazmernosti). Iz zakonodajnega gradiva izhaja, da je zakonodajalec 
želel z ZPP-D pospešiti pravdne postopke in v praksi bolje uveljaviti načelo koncen-
tracije glavne obravnave ob hkratnem varovanju ustavnih in konvencijskih jamstev 
poštenega sojenja.11 Štel je za potrebno izpeljati in praktično uveljaviti načelo, da je 
tudi odgovornost strank in njihovih pooblaščencev, da pripomorejo k pospešitvi in 
koncentraciji postopka, ter določiti oziroma postrožiti sankcije za izostanek strank 
z narokov in s tem zagotoviti večjo procesno disciplino strank v postopku oziroma 
omogočiti zaključek postopka na prvi stopnji tudi v primeru neudeležbe strank.12 
Predlagatelj ZPP-D posebej v zvezi s predlogom izpodbijane določbe poudarja, da je 
razumno pričakovanje, da tožeča stranka, ki je pravno varstvo zahtevala, to pravno 
varstvo tudi aktivno uveljavlja, vsaj s pristopom na narok.13 Vlada v vsebinskem 
smislu ostaja pri teh stališčih tudi v svojem mnenju glede zahteve za oceno ustavno-
sti. Ustavno sodišče meni, da je zagotavljanje večje procesne discipline strank zaradi 
praktične uveljavitve težnje k pospešitvi, ekonomičnosti in koncentraciji postopka 
ustavno dopusten cilj za omejitev pravice tožeče stranke iz prvega odstavka 23. člena 
Ustave. Ta cilj je vsebinsko povezan z varstvom pravice do sojenja brez nepotrebnega 
odlašanja toženih strank v postopkih, kjer tožeča stranka izostane z naroka, kakor 
tudi pravdnih strank na splošno, zaradi omejenosti državnih kadrovskih in material-
nih zmogljivosti, ki so namenjene izvajanju sodne oblasti. 

10.   Ker poseg v pravico do sodnega varstva tožečih strank v pravdnih postopkih zasle-
duje ustavno dopusten cilj in s tega vidika ni nedopusten, je treba oceniti še, ali je 
izpodbijana ureditev v skladu s splošnim načelom sorazmernosti. Oceno, ali ne gre 
morda za prekomeren poseg, opravi Ustavno sodišče na podlagi t. i. strogega testa 
sorazmernosti v skladu z ustaljeno ustavnosodno presojo.14

11.   V okviru navedenega testa Ustavno sodišče med drugim presoja, ali je teža posledic 
ocenjevanega posega v prizadeto človekovo pravico sorazmerna vrednosti zasledova-
nega cilja oziroma koristim, ki bodo zaradi posega nastale. Tožečo stranko, na zahte-
vo katere je bil pravdni postopek uveden, zaradi narave njenega položaja obveznost 
pripomoči k hitrejšemu in učinkovitejšemu zaključku postopka vsekakor bremeni 
močneje kot pa toženo stranko. To vrednostno izhodišče je lahko temelj za oceno 
ustavne upravičenosti relativno intenzivnejših posegov v njene človekove pravice. 
Vendar je po drugi strani pri tehtanju negativnih in pozitivnih učinkov prvega od-
stavka 282. člena ZPP treba upoštevati, da je sankcija izdaje sodbe na podlagi odpo-
vedi že v osnovi zelo težka in stroga. Materialno pravnomočna sodba na podlagi od-
povedi prepreči ponovno odločanje o zahtevku ter s tem dokončno spremeni pravni 
položaj tožeče stranke. Taka sodba je izdana brez kakršnega koli preverjanja pravne 

11 Poročevalec DZ, št. 21/08, str. 15. 

12 Prav tam, str. 15–16.

13 Prav tam, str. 135.

14  Glej odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-18/02 z dne 24. 10. 2003 (Uradni list RS, št. 108/03, in OdlUS XII, 86); 

25. točka obrazložitve.  
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pravilnosti odločitve, poleg tega pa je njeno izpodbijanje v pritožbenem postopku 
praviloma lahko uspešno le zaradi procesnih napak sodišča, v kontekstu izpodbijane 
določbe torej zlasti napak v zvezi s pravilnim vabljenjem tožeče stranke na narok in 
obstoja upravičenih razlogov za njen izostanek. Celo če bi tožeča stranka s pravnimi 
sredstvi zoper sodbo na podlagi odpovedi uspela, je treba upoštevati, da lahko more-
bitna vložitev pravnih sredstev bistveno podaljša postopek, kar pomeni, da je učinek, 
ki ga je zakonodajalec želel doseči z izpodbijano ureditvijo, izničen.15 Teža posega 
v človekovo pravico iz prvega odstavka 23. člena Ustave tožeče stranke je nedvomno 
zelo velika.16 Sankcioniranje tožeče stranke zaradi neudeležbe na naroku pa bistve-
no ne more pripomoči k hitremu in učinkovitemu zaključku postopka. Neudeležba 
tožeče stranke na naroku namreč sama po sebi ne pomeni, da sodišče naroka ne 
more opraviti ter ob polnem upoštevanju pravil o trditvenem in dokaznem breme-
nu odločiti o zahtevku. Z neudeležbo na naroku tožeča stranka kvečjemu prikrajša 
samo sebe za dopolnjevanje svojih dejanskih trditev, za dodatno razlago svojih prav-
nih stališč in za sodelovanje pri izvedbi dokazov. 

12.   Vsi navedeni razlogi po oceni Ustavnega sodišča kažejo na to, da bi izpodbijana uredi-
tev fikcije odpovedi zahtevku, ki pomeni hud poseg v pravico iz prvega odstavka 23. 
člena Ustave, zanemarljivo malo prispevala k morebitni večji uveljavitvi načel ciljne 
učinkovitosti, hitrosti, ekonomičnosti in koncentracije postopka. Cilj (zadovoljitev 
omenjenih načel postopka) ni sorazmeren teži posega v pravico tožeče stranke do so-
dnega varstva. Zato po presoji Ustavnega sodišča izpodbijana zakonska ureditev pome-
ni prekomeren poseg v tožnikovo pravico iz prvega odstavka 23. člena Ustave. Ker je 
Ustavno sodišče neskladje izpodbijane ureditve z Ustavo ugotovilo že iz tega razloga, ni 
ocenjevalo drugih očitkov predlagatelja. Prvi odstavek 282. člena ZPP je razveljavilo. 

C.
13.   Ustavno sodišče je sprejelo to odločbo na podlagi 43. člena ZUstS in druge alineje 

drugega odstavka 46. člena Poslovnika Ustavnega sodišča (Uradni list RS, št. 86/07 in 
54/10) v sestavi: predsednik dr. Ernest Petrič ter sodnice in sodniki dr. Mitja Deisin-
ger, dr. Etelka Korpič – Horvat, mag. Miroslav Mozetič, Jasna Pogačar, mag. Jadranka 
Sovdat, Jože Tratnik in Jan Zobec. Odločbo je sprejelo s petimi glasovi proti trem. 
Proti so glasovali sodnika Mozetič in Tratnik ter sodnica Pogačar. 

dr. Ernest Petrič
Predsednik

15  Tako Ustavno sodišče tudi v odločbi št. U-I-279/08 z dne 9. 7. 2009 (Uradni list RS, št. 121/08 in 57/09). 

16  Zamisliti si je mogoče tudi drugačno, blažjo reakcijo zakonodajalca na procesno nedisciplino tožeče stranke, 

npr. s fikcijo umika njenih dokaznih predlogov (glej npr. prvi odstavek 455. člena ZPP). 
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Odločba št.U-II-1/10 z dne 10/06-2010

objava Uradni list RS, št. 50/2010 z dne 24/06-2010

vlagatelj Državni zbor Republike Slovenije, Ljubljana

gesla   1.5.51.3.18 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

Odločitve v drugih postopkih ← Odločba o ugotovitvi neskladnosti zahteve za 

razpis referenduma

   1.2.51.3.1 Ustavno sodstvo ← Vrste vlog ← Aktivna legitimacija v postopku pred 

Ustavnim sodiščem ← Predlagatelj ← Državni zbor

   1.3.4.6 Ustavno sodstvo ← Pristojnost ← Vrste postopkov ← Dopustnost 

referendumov in drugih posvetovanj

   2.1.3.1 Viri ustavnega prava ← Razredi ← Sodna praksa ← Domača sodna praksa

   1.3.52.5.2 Ustavno sodstvo ← Pristojnost ← Odločitev ← V postopku za izvedbo 

referenduma ← O ustavnosti zahteve za razpis referenduma

   4.9.2 Ustanove ← Volitve in oblike neposredne demokracije ← Referendumi in 

druge oblike neposredne demokracije

   3.3.2 Splošna načela ← Demokracija ← Neposredna demokracija

   5.3.28 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Pravica do 

sodelovanja v javnih zadevah

   5.1.3 Temeljne pravice ← Splošna vprašanja ← Zadržki in omejitve

   1.6.6.1 Ustavno sodstvo ← Učinki - Izvršitev ← Nadzorni organi pri izvršitvi

   5.1.1.3 Temeljne pravice ← Splošna vprašanja ← Upravičenost ← Tujci

  3.10 Splošna načela ← Pravna varnost

  5.2 Temeljne pravice ← Enakost

  3.11 Splošna načela ← Podeljene in/ali pridobljene pravice

  5.3.12 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Osebna varnost

  3.9 Splošna načela ← Vladavina prava

  3.4 Splošna načela ← Delitev oblasti

  3.12 Splošna načela ← Jasnost in natančnost pravnih določb

  3.13 Splošna načela ← Zakonitost

  4.5.6 Ustanove ← Zakonodajni organi ← Zakonodajni postopek

   5.3.16 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Pravica do 

odškodnine za škodo, povzročeno s strani države

  3.16 Splošna načela ← Sorazmernost

  1.5.5.2 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Ločena mnenja članov ← Odklonilna mnenja

  1.5.5.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Ločena mnenja članov ← Pritrdilna mnenja

pravna podlaga Člen 2, 3.2, 14.2, 15, 15.2, 15.3, 15.4, 22, 23.1, 25, 26, 34, 44, 90, Ustava [URS] 

  Člen 21, Zakon o referendumu in ljudski iniciativi [ZRLI]

EVIDENČNI STAVEK (STAVKI):

V prvem odstavku 21. člena Zakona o referendumu in o ljudski iniciativi je Ustavne-
mu sodišču dana pristojnost, da na zahtevo Državnega zbora oceni, ali bi bile zaradi 
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zavrnitve zakona na referendumu prizadete tako pomembne ustavne dobrine, da bi 
bilo zaradi tega dopustno poseči v ustavno pravico do referendumskega odločanja. 
Pri tehtanju ustavnopravnih vrednot je treba upoštevati, ali zakonodajalec z zako-
nom ureja tudi druga vprašanja, ki z odpravo protiustavnosti niso v neposredni zvezi. 
Ustavno sodišče pa se ne izreka o primernosti zakonske ureditve, saj za to ni pristojno.

S sprejetjem Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o urejanju statusa dr-
žavljanov drugih držav naslednic nekdanje SFRJ v Republiki Sloveniji se je Državni 
zbor odzval na protiustavno stanje, ugotovljeno z odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-
246/02. Na njegovi podlagi bo mogoče dokončno urediti pravni položaj državljanov 
drugih republik nekdanje SFRJ, ki so bili izbrisani iz registra stalnega prebivalstva, če 
in kolikor njihov položaj še vse do danes ostaja neurejen. 

S sprejetjem Zakona, ki priznava dejansko prebivanje za nazaj, zakonodajalec vzpo-
stavlja moralno zadoščenje kot posebno obliko odprave posledic kršitev človekovih 
pravic, ki so nastale zaradi izbrisa iz registra stalnega prebivalstva. S tem je opravil 
nalogo, ki mu jo narekuje četrti odstavek 15. člena Ustave. 

Če je posameznikom zaradi izbrisa iz registra stalnega prebivalstva nastala škoda 
zato, ker so jim bile odvzete pravice, vezane na pogoj stalnega prebivanja v Republi-
ki Sloveniji, bi se lahko postavilo vprašanje morebitne odškodninske odgovornosti 
države, vendar le ob izpolnjenih predpostavkah za vzpostavitev te odgovornosti, kot 
izhajajo iz 26. člena Ustave in iz že veljavne zakonske ureditve. V ta namen zakono-
dajalec lahko sprejme posebno zakonsko ureditev, neutemeljen pa je očitek, da bi to 
vprašanje moral urediti prav predvideni Zakon in da je zato, ker tega vprašanja ne 
ureja, protiustaven.

S priznanjem stalnega prebivanja za nazaj se ne vzpostavljajo nove pravice navedenih 
oseb oziroma se ne vzpostavljajo za nazaj pravna razmerja. Prav tako izdaja odločb 
„za nazaj“ ne pomeni, da zaradi njih prej izdane odločbe pristojnih organov v zvezi 
s posameznimi pravicami, povezanimi s stalnim prebivanjem, postanejo nezakonite. 
Upravne odločbe so postale pravnomočne in če jih posamezniki niso izpodbijali, 
vanje ni več mogoče posegati.

Z uveljavitvijo Zakona in z izdajo odločb na njegovi podlagi bodo odpravljene vse 
ugotovljene protiustavnosti, ki so nastale kot posledica izbrisa oseb iz registra stalne-
ga prebivalstva. Vzpostavljeno bo ustavnoskladno varstvo njihovih človekovih pravic 
in temeljnih svoboščin, Državni zbor pa bo izpolnil vse ustavnopravne obveznosti, 
ki izhajajo iz odločbe Ustavnega sodišča.

Na podlagi tehtanja prizadetih ustavnih vrednot in ob upoštevanju okoliščin prime-
ra je Ustavno sodišče presodilo, da je treba pred pravico do referendumskega odloča-
nja (90. člen v zvezi s 44. členom Ustave) dati prednost načelom pravne države (2. člen 
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Ustave), pravici do enakosti pred zakonom (drugi odstavek 14. člena Ustave), pravici 
do osebnega dostojanstva in varnosti (34. člen Ustave), pravici do odprave kršitev 
človekovih pravic (četrti odstavek 15. člena Ustave) ter avtoriteti Ustavnega sodišča 
(2. člen in drugi odstavek 3. člena Ustave).

Na podlagi prvega odstavka 30. člena Poslovnika Ustavnega sodišča (Uradni list RS, 
št. 86/07) izdaja Ustavno sodišče naslednje

Tiskovno sporočilo
1.   V odločbi št. U-II-1/10 z dne 10. 6. 2010 je Ustavno sodišče odločilo, da bi z zavrni-

tvijo Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o urejanju statusa državljanov 
drugih držav naslednic nekdanje SFRJ v Republiki Sloveniji na referendumu nastale 
protiustavne posledice. Odločbo je sprejelo s sedmimi glasovi proti dvema. Proti sta 
glasovala sodnika Deisinger in Mozetič, ki sta dala odklonilni ločeni mnenji. Pritrdil-
na ločena mnenja so dali sodnici Pogačar in Sovdat ter sodnik Zobec.

2.   Državljani drugih republik nekdanje SFRJ, 26. 2. 1992 izbrisani iz registra stalnega 
prebivalstva, ki so dejansko živeli v Republiki Sloveniji, so svoj pravni položaj lahko 
uredili na podlagi Zakona o urejanju statusa državljanov drugih držav naslednic nek-
danje SFRJ v Republiki Sloveniji, ki ga je Državni zbor sprejel hitro in v roku, ki mu 
ga je Ustavno sodišče določilo z odločbo št. U-I-284/94 z dne 4. 2. 1999. Zanje so tako 
prenehale kršitve človekovih pravic do enakosti pred zakonom ter do osebnega do-
stojanstva in varnosti že tedaj. Zakon pa ni uredil položaja oseb, izbrisanih iz registra 
stalnega prebivalstva, ki so bile kot tujci odstranjene iz države oziroma ki so Republi-
ko Slovenijo zapustile iz razlogov, neposredno povezanih z izbrisom, in se vanjo niso 
mogle vrniti. Predvsem slednje je bilo v ospredju ob drugem odločanju Ustavnega 
sodišča 3. 4. 2003, ko je bila z odločbo št. U-I-246/02 ugotovljena protiustavnost zakon-
ske ureditve in Državnemu zboru določen šestmesečni rok za njeno odpravo.

3.   S sprejetjem Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o urejanju statusa dr-
žavljanov drugih držav naslednic nekdanje SFRJ v Republiki Sloveniji se je Držav-
ni zbor odzval na navedeno odločbo Ustavnega sodišča. Z njegovo uveljavitvijo bo 
prenehala večletna kršitev načel pravne države in delitve oblasti, do katere je prišlo 
zaradi nespoštovanja te odločbe. Z Zakonom in z izdajo posamičnih aktov na njego-
vi podlagi bodo odpravljene vse ugotovljene protiustavnosti, za vse navedene osebe 
bodo prenehale kršitve človekovih pravic do enakosti pred zakonom ter osebnega 
dostojanstva in varnosti. Vendar se na podlagi Zakona ne vzpostavljajo nove pra-
vice oseb oziroma se pravna razmerja ne vzpostavljajo za nazaj. Zagotovljeno pa 
bo moralno zadoščenje kot posebna oblika odprave posledic, ki so nastale zaradi 
izbrisa iz registra stalnega prebivalstva. Če je posameznikom zaradi izbrisa iz registra 
stalnega prebivalstva nastala škoda zato, ker so jim bile odvzete pravice, vezane na 
pogoj stalnega prebivanja v Republiki Sloveniji, bi se lahko zastavilo vprašanje more-
bitne odškodninske odgovornosti države, vendar le ob izpolnjenih predpostavkah za 
vzpostavitev te odgovornosti, kot izhajajo iz 26. člena Ustave in iz veljavne zakonske 
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ureditve. Ne da bi se Ustavno sodišče spuščalo v vprašanje, ali so navedene pred-
postavke sploh izpolnjene, je treba ugotoviti, da lahko Državni zbor vselej sprejme 
zakon, s katerim lahko na ustavno dopusten način omeji morebitno odškodninsko 
odgovornost države, neutemeljen pa je očitek, da bi to vprašanje moral urediti prav 
predvideni Zakon in da je zato, ker tega vprašanja ne ureja, protiustaven.

4.   Na podlagi sprejetega Zakona bo mogoče dokončno urediti pravni položaj državlja-
nov drugih republik nekdanje SFRJ, izbrisanih iz registra stalnega prebivalstva. Dr-
žavni zbor s tem izpolnjuje vse obveznosti, ki izhajajo iz odločbe Ustavnega sodišča.

5.   Glede na to, da Državni zbor s predvidenim zakonom na ustavnoskladen način od-
pravlja obstoječe protiustavno stanje, z njim ureja le vprašanja, ki so neposredno 
povezana z bistvom zakonske ureditve, ugovori protiustavnosti, ki jih navajajo pre-
dlagatelji zahteve za razpis referenduma, pa niso utemeljeni, je Ustavno sodišče v 
okoliščinah tega primera odločilo, da bi z zavrnitvijo Zakona na referendumu na-
stale protiustavne posledice. Odločilo je, da je treba načelom pravne države, pravici 
do enakosti pred zakonom, pravici do osebnega dostojanstva in varnosti, pravici do 
odprave kršitev človekovih pravic in avtoriteti Ustavnega sodišča dati prednost pred 
pravico do referendumskega odločanja. 

Jože Tratnik
Predsednik

Bistveni razlogi za odločitev
1.   Protiustavnost zakonske ureditve, ki se nanaša na pravni položaj državljanov drugih 

republik nekdanje SFRJ, izbrisanih iz registra stalnega prebivalstva, je Ustavno sodi-
šče prvič ugotovilo leta 1999 v odločbi št. U-I-284/94. 

2.   Na to odločbo Ustavnega sodišča se je Državni zbor odzval s sprejetjem Zakona hitro 
in pred iztekom roka, ki ga je določilo Ustavno sodišče. Z njim je bilo omogočeno, da 
državljani drugih republik nekdanje SFRJ, izbrisani iz registra stalnega prebivalstva, pri-
dobijo dovoljenje za stalno prebivanje. S spremembami Zakona o državljanstvu pa je 
bila uveljavljena celo možnost, da te osebe pod ugodnejšimi pogoji pridobijo državljan-
stvo Republike Slovenije. Na podlagi teh dveh zakonov so si lahko navedeni državljani 
drugih republik nekdanje SFRJ, ki so dejansko živeli v Republiki Sloveniji, uredili svoj 
pravni položaj in dosegli tudi povrnitev morebiti izgubljenih pravic. To je pomembno, 
ker so za te osebe kršitve človekovih pravic prenehale. Vsega tega pa niso mogli uvelja-
viti tisti posamezniki, ki jim je bil izrečen ukrep prisilne odstranitve tujca iz države ozi-
roma ki so zaradi drugih razlogov, neposredno povezanih z izbrisom iz registra stalnega 
prebivalstva, zapustili Republiko Slovenijo in se vanjo niso mogli vrniti. Z odločbo št. 
U-I-246/02 je tako Ustavno sodišče leta 2003 ugotovilo, da je Zakon protiustaven.

3.   Glede odločitve o priznavanju stalnega prebivanja za nazaj je Ustavno sodišče že ta-
krat izrecno poudarilo, da dovoljenje za stalno prebivanje ne ustanavlja novega prav-
nega položaja teh oseb, temveč glede na obstoječe stanje le ugotavlja pravni položaj, 
ki je dejansko že obstajal. Ta ugotovitev se je lahko nanašala le na osebe, ki so ves čas 
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po izbrisu tudi dejansko živele v Republiki Sloveniji in so si že lahko za naprej ure-
dile svoj pravni položaj. Prav za te osebe je Ustavno sodišče v 8. točki izreka določilo 
način izvršitve svoje odločbe, in sicer, da se z dovoljenji za stalno prebivanje ugotavlja 
tudi stalno prebivanje za nazaj, Ministrstvu za notranje zadeve pa je naložilo, da 
mora po uradni dolžnosti izdati dopolnilne odločbe o ugotovitvi stalnega prebivanja 
od izbrisa dalje. Na navedenih podlagah so si vse osebe, ki so dejansko živele v Repu-
bliki Sloveniji, lahko uredile svoj položaj, vključno z ugotovitvijo bivanja za nazaj, 
in bi to veljalo celo, če se Državni zbor na odločbo št. U-I-246/02 sploh ne bi odzval. 
Posebna zakonska ureditev pa je še vedno potrebna za ureditev pravnega položaja 
oseb, ki so bile kot tujci prisilno odstranjene iz države, oziroma oseb, ki so zapustile 
Republiko Slovenijo zaradi razlogov, neposredno povezanih z izbrisom iz registra 
stalnega prebivalstva, in se vanjo niso mogle vrniti. 

4.   S sprejetjem novele-B Zakona o urejanju statusa državljanov drugih držav naslednic 
nekdanje SFRJ v Republiki Sloveniji se je zakonodajalec odzval na protiustavnost 
veljavne ureditve, ki jo je Ustavno sodišče ugotovilo pred sedmimi leti. 

5.   Predlagani Zakon na ustavnoskladen način odpravlja protiustavnost, ugotovljeno v 
odločbi št. U-I-246/02, in sicer, da je treba osebam, izbrisanim iz registra stalnega pre-
bivalstva, stalno prebivanje priznati za nazaj, če izpolnjujejo pogoj dejanskega pre-
bivanja v Sloveniji. Ker mora vsak, ki prebiva v Republiki Sloveniji, prijaviti stalno 
prebivališče, je zakonodajalec tem osebam stalno prebivanje za nazaj priznal tako, da 
je vzpostavil pravno fikcijo, da so imele dovoljenje za stalno prebivanje in so bile pri-
javljene na svojem nekdanjem naslovu tudi v obdobju od izbrisa iz registra do prido-
bitve dovoljenja za stalno prebivanje. Ta pravna fikcija je namenjena le morebitnim 
postopkom, ki so jih oziroma bi jih posamezniki sprožili v zvezi z uveljavljanjem 
pravic, vezanih na stalno prebivališče, drugih pravnih posledic pa sama po sebi ne 
more imeti, zlasti pa ne more za nazaj vzpostavljati pravnih razmerij, ki bi morebiti 
obstajala, če ne bi bilo izbrisa iz registra stalnega prebivalstva. Zakon na ustavnoskla-
den način odpravlja tudi druge protiustavnosti iz odločbe št. U-I-246/02. Pri odpravi 
protiustavnosti je Državni zbor upravičeno uredil nekatera druga povezana vpraša-
nja (zlasti položaj otrok oseb, ki so bile izbrisane iz registra stalnega prebivalstva), saj 
je s tem preprečil nastanek novih protiustavnosti.

6.   Posebej pomembno je, da Državni zbor s sprejetjem Zakona vzpostavlja moralno za-
doščenje kot posebno obliko odprave posledic kršitev človekovih pravic, ki so nastale 
zaradi izbrisa iz registra stalnega prebivalstva. Če je posameznikom zaradi izbrisa iz 
registra stalnega prebivalstva nastala škoda zato, ker so jim bile odvzete pravice, veza-
ne na pogoj stalnega prebivanja v Republiki Sloveniji, bi se lahko zastavilo vprašanje 
morebitne odškodninske odgovornosti države, vendar le ob izpolnjenih predpostav-
kah za vzpostavitev te odgovornosti, kot izhajajo iz 26. člena Ustave in iz že veljavne 
zakonske ureditve. Ne da bi se Ustavno sodišče spuščalo v vprašanje, ali so navedene 
predpostavke sploh izpolnjene, je treba ugotoviti, da lahko Državni zbor vselej sprej-
me zakon, s katerim lahko na ustavno dopusten način omeji morebitno odškodnin-
sko odgovornost države. Neutemeljen pa je očitek, da bi to vprašanje moral urediti 
prav predvideni Zakon in da je zato, ker tega vprašanja ne ureja, protiustaven. 
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7.   Treba je poudariti, da se s priznanjem stalnega prebivanja za nazaj, kar je bila zah-
teva odločbe št. U-I-246/02, ne vzpostavljajo nove pravice oseb oziroma se pravna 
razmerja ne vzpostavljajo za nazaj. Prav tako izdaja odločb „za nazaj“ ne posega sama 
po sebi v prej izdane odločbe pristojnih organov v zvezi s posameznimi pravicami, 
povezanimi s stalnim prebivanjem. Upravne odločbe so postale pravnomočne in če 
jih posamezniki niso izpodbijali, vanje ni več mogoče posegati. 

8.   Z uveljavitvijo Zakona in z izdajo odločb na njegovi podlagi bodo tako odpravljene 
vse ugotovljene protiustavnosti, ki so nastale zaradi izbrisa oseb iz registra stalnega 
prebivalstva. Državni zbor s tem izpolnjuje vse ustavnopravne obveznosti, ki izhajajo 
iz odločbe Ustavnega sodišča.

9.   Ustavno sodišče je po navedenem, da bi ugotovilo, ali obstajajo protiustavne posledi-
ce, opravilo tehtanje ustavnopravnih vrednot – na eni strani pravice do referenduma 
in na drugi strani ustavnopravnih vrednot, ki govorijo zoper njegovo izvedbo. Ker se 
Državni zbor že sedem let ni odzval na odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-246/02, da 
bi odpravil z njo ugotovljene protiustavnosti, gre za kršitev načel pravne države (2. 
člen Ustave) in delitve oblasti (drugi stavek drugega odstavka 3. člena Ustave), kot je 
že večkrat poudarilo v svojih odločitvah Ustavno sodišče. Zaradi nje se nadaljujejo 
tudi kršitve človekovih pravic do enakosti pred zakonom (drugi odstavek 14. člena 
Ustave), do odprave posledic kršitev človekovih pravic (četrti odstavek 15. člena Usta-
ve) ter do osebnega dostojanstva in varnosti (34. člen Ustave). Pri tehtanju navedenih 
ustavnih vrednot je Ustavno sodišče upoštevalo:

←  da Državni zbor s predvideno ureditvijo ustavnoskladno odpravlja protiustavnosti, 
ugotovljene v odločbi Ustavnega sodišča št. U-I-246/02, 

←  da referendum ne sme pomeniti odločanja o tem, ali naj se protiustavnosti, ugoto-
vljene z odločbo Ustavnega sodišča, sploh odpravijo,

←  da je Državni zbor z Zakonom uredil samo odpravo protiustavnosti, poleg tega pa le ne-
katera nujna in povezana vprašanja, da torej ne gre za zlorabo zakonodajne pristojnosti,

←  da Zakonu ni mogoče očitati protiustavnosti, ki jih zatrjujejo predlagatelji referenduma, 
←  in da večinoma protiustavnosti Državni zbor sploh ne bi mogel odpraviti na druga-

čen način, in to niti, če bi bil Zakon na referendumu zavrnjen.
10.   Na podlagi tehtanja prizadetih ustavnih vrednot in ob upoštevanju omenjenih oko-

liščin je Ustavno sodišče presodilo, da je treba načelom pravne države, pravici do ena-
kosti pred zakonom, pravici do osebnega dostojanstva in varnosti, pravici do odprave 
kršitev človekovih pravic ter avtoriteti Ustavnega sodišča dati prednost pred pravico 
do referendumskega odločanja. Zato je pritrdilo predlagatelju, da bi z zavrnitvijo 
Zakona na referendumu nastale protiustavne posledice.

ODLOČBA

Ustavno sodišče je v postopku po prvem odstavku 21. člena Zakona o referendumu 
in o ljudski iniciativi (Uradni list RS, št. 26/07 – uradno prečiščeno besedilo), začetem 
z zahtevo Državnega zbora Republike Slovenije, na seji 10. junija 2010
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odločilo:

Z zavrnitvijo Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o urejanju statusa 
državljanov drugih držav naslednic nekdanje SFRJ v Republiki Sloveniji (Poroče-
valec DZ, št. 149/09, EPA 735-V) na referendumu bi nastale protiustavne posledice.

Obrazložitev:

A.
1.   Državni zbor je 8. 3. 2010 po skrajšanem zakonodajnem postopku sprejel Zakon o 

spremembah in dopolnitvah Zakona o urejanju statusa državljanov drugih držav na-
slednic nekdanje SFRJ v Republiki Sloveniji (v nadaljevanju ZUSDDD-B). Na podla-
gi drugega odstavka 90. člena Ustave in 12. člena Zakona o referendumu in o ljudski 
iniciativi (v nadaljevanju ZRLI) je 12. 3. 2010 skupina enaintridesetih poslank in 
poslancev Državnega zbora vložila zahtevo za razpis zakonodajnega referenduma o 
ZUSDDD-B. Na podlagi prvega odstavka 21. člena ZRLI je Državni zbor na seji 18. 3. 
2010 sprejel sklep, da bi z odložitvijo uveljavitve oziroma z zavrnitvijo ZUSDDD-B 
na referendumu lahko nastale protiustavne posledice, in zahteval, naj o tem odloči 
Ustavno sodišče. Zahtevi prilaga zahtevo skupine poslancev za razpis zakonodajne-
ga referenduma, mnenje Zakonodajno-pravne službe Državnega zbora z dne 16. 3. 
2010, mnenje Vlade Republike Slovenije z dne 18. 3. 2010 ter magnetogram seje 
Državnega zbora, na kateri je bil sprejet sklep.

2.   Protiustavne posledice, ki naj bi nastale zaradi zahtevanega zakonodajnega referen-
duma, Državni zbor vidi v tem, da bi z odložitvijo uveljavitve oziroma z zavrnitvijo 
ZUSDDD-B na referendumu lahko nastalo stanje, ki bi bilo v neskladju z 2., 8., 14., 
22. členom, drugim odstavkom 120. člena in drugim odstavkom 153. člena Ustave. 

3.   Državni zbor zatrjuje, da je namen ZUSDDD-B predvsem odprava protiustavnosti, 
ki jih je ugotovilo Ustavno sodišče v odločbah št. U-I-284/94 z dne 4. 2. 1999 (Uradni 
list RS, št. 14/99, in OdlUS VIII, 22) in št. U-I-246/02 z dne 3. 4. 2003 (Uradni list RS, 
št. 36/03, in OdlUS XII, 24). V teh dveh odločbah je Ustavno sodišče ugotovilo proti-
ustavnost Zakona o tujcih (Uradni list RS, št. 1/91 in nasl. – v nadaljevanju ZTuj) in 
Zakona o urejanju statusa državljanov drugih držav naslednic nekdanje SFRJ v Re-
publiki Sloveniji (Uradni list RS, št. 61/99 in 64/01 – v nadaljevanju ZUSDDD), pro-
tiustavnosti pa so bile ugotovljene z vidika 2. in 22. člena ter drugega odstavka 120. 
člena Ustave. Državni zbor opozarja, da je od prve odločbe Ustavnega sodišča minilo 
že enajst let, od druge pa sedem let, vsako zavlačevanje izvršitve navedenih odločb 
pa naj bi pomenilo nadaljevanje protiustavnega stanja. V zvezi s tem se Državni zbor 
sklicuje na sklep Ustavnega sodišča št. U-II-3/03 z dne 22. 12. 2003 (OdlUS XII, 101) in 
odločbo Ustavnega sodišča št. U-II-2/09 z dne 9. 11. 2009 (Uradni list RS, št. 91/09).

4.   Poleg odprave protiustavnosti, ugotovljenih v omenjenih ustavnih odločbah, Držav-
ni zbor pojasnjuje, da ZUSDDD-B ureja tudi nekatera druga vprašanja, ki niso zajeta 
v odločbah Ustavnega sodišča, so pa tesno povezana s temi protiustavnostmi in jih 
je zato treba upoštevati pri celovitem in nediskriminacijskem urejanju položaja dr-
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žavljanov drugih republik nekdanje SFRJ, ki jim je prijavljeno stalno prebivališče 
nezakonito prenehalo, ko se je začel zanje uporabljati ZTuj. ZUSDDD-B tako ureja 
tudi izdajo dovoljenja za stalno prebivanje otrok državljanov drugih republik nekda-
nje SFRJ, ki so se rodili v Republiki Sloveniji po 25. 6. 1991, ker bi bili sicer otroci v 
slabšem položaju kot njihovi starši. Če Zakon ne bi uredil položaja otrok, bi bili po 
stališču Državnega zbora kršeni 2. in 14. člen Ustave ter Konvencija Združenih naro-
dov o otrokovih pravicah (Uradni list SFRJ, št. 15/90, Akt o nostrifikaciji nasledstva 
glede konvencij Organizacije združenih narodov in konvencij, sprejetih v Mednaro-
dni agenciji za atomsko energijo, Uradni list RS, št. 35/92, MP, št. 9/92 – v nadaljevanju 
KOP), zaradi neskladja zakonske ureditve s KOP pa posledično tudi 8. člen in drugi 
odstavek 153. člena Ustave. Druga skupina oseb, ki jo ZUSDDD-B ureja, čeprav je ne 
zajemajo odločbe Ustavnega sodišča, so državljani drugih republik nekdanje SFRJ, ki 
so imeli ob osamosvojitvi v Republiki Sloveniji prijavljeno stalno prebivališče, ki jim 
je prenehalo, ko je zanje začel veljati ZTuj, kasneje pa so bili sprejeti v državljanstvo 
Republike Slovenije, ne da bi pred tem pridobili dovoljenje za stalno prebivanje. 
Če Zakon ne bi uredil tudi položaja teh ljudi, naj bi bili ti neutemeljeno v slabšem 
položaju v primerjavi s tistimi, ki so pridobili dovoljenje za stalno prebivanje, kar bi 
bila kršitev 2. in 14. člena Ustave.

5.   Državni zbor meni, da ZUSDDD-B na ustavnoskladen način izvršuje odločbe Ustav-
nega sodišča in da so vse določbe Zakona pomembne za njihovo izvršitev. Ker je 
ustavnoskladno izvrševanje odločb Ustavnega sodišča obveznost, ki izhaja iz načel 
pravne države (2. člen Ustave), referendumska zahteva po mnenju Državnega zbora 
ne more vključevati zakonske ureditve, pri kateri gre za izvrševanje odločb Ustavnega 
sodišča. Državni zbor še meni, da bi protiustavne posledice lahko nastale že zato, ker 
bi bila zaradi aktivnosti za razpis referenduma ali zaradi priprav na njegovo izvedbo 
odložena uveljavitev ZUSDDD-B.

6.  Vlada Republike Slovenije v svojem mnenju prav tako meni, da bodo zaradi odloži-
tve uveljavitve ZUSDDD-B oziroma zaradi njegove zavrnitve na referendumu nastale 
protiustavne posledice. V neskladju z 2. in 22. členom ter drugim odstavkom 120. 
člena (kot naj bi to izhajalo iz odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-246/02) naj bi bilo, da 
ZUSDDD državljanom drugih republik nekdanje SFRJ, ki so bili 26. 2. 1992 izbrisani 
iz registra stalnega prebivalstva, od navedenega dne ne priznava stalnega prebivanja, 
da ne ureja pridobitve dovoljenja za stalno prebivanje državljanov drugih republik 
nekdanje SFRJ, ki so bili 26. 2. 1992 izbrisani iz registra stalnega prebivalstva in ki jim 
je bil izrečen ukrep prisilne odstranitve tujca iz države na podlagi 28. člena ZTuj, in da 
ne določa meril za ugotavljanje nedoločenega pravnega pojma dejanskega življenja, ki 
je pogoj za pridobitev dovoljenja za stalno prebivanje. Ker ZUSDDD ne določa roka 
za vložitev prošnje za izdajo dovoljenja za stalno prebivanje (v odločbi št. U-I-246/02 
je Ustavno sodišče razveljavilo trimesečni rok) in ker ne daje trajne zakonske podlage 
za izdajo dopolnilnih odločb, naj bi bili kršeni 2. člen, drugi odstavek 3. člena, 87. člen 
in drugi odstavek 120. člena Ustave. Ker ne ureja izdaje dovoljenja za stalno prebivanje 
za otroke izbrisanih, ki so se rodili v Republiki Sloveniji po 25. 6. 1991, naj bi bil ZU-
SDDD v neskladju z 2., 8. in 14. členom ter drugim odstavkom 153. člena Ustave. Čle-
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na 2 in 14 Ustave naj bi bila kršena tudi zato, ker ZUSDDD ne ureja izdajanja poseb-
nih odločb za državljane drugih republik nekdanje SFRJ, ki so imeli ob osamosvojitvi 
prijavljeno stalno prebivališče v Republiki Sloveniji in jim je to prenehalo z izbrisom 
iz registra stalnega prebivalstva, kasneje pa so bili sprejeti v državljanstvo Republike 
Slovenije, ne da bi jim bilo pred tem izdano dovoljenje za stalno prebivanje.

7.   Vlada poudarja, da je namen ZUSDDD-B celovito popraviti krivice izbrisanim pre-
bivalcem Republike Slovenije v delu, ki se nanaša na odvzet status pred osemnaj-
stimi leti. Poleg izvrševanja ustavnih odločb naj bi Zakon odpravljal tudi določene 
pomanjkljivosti, ki so se pokazale v praksi ob izvajanju ZUSDDD in ki so prav tako 
posledica izbrisa iz registra stalnega prebivalstva. ZUSDDD-B naj bi pomenil pravno 
korektno in edino mogočo pot za ureditev statusa ljudem, ki so bili pred mnogimi 
leti protipravno izbrisani. Referendum o teh vprašanjih bi po mnenju Vlade po-
rušil celoten sistem nadzora in ravnotežij, saj bi šlo za referendum o tem, ali je do-
pustno uresničiti odločbo Ustavnega sodišča. Vlada poudarja še, da bi z zavrnitvijo 
ZUSDDD-B na referendumu nastalo stanje, ki ga zaradi določb ZRLI še eno leto po 
referendumu ne bi bilo mogoče uskladiti z Ustavo. 

8.   Predlagatelji referenduma v odgovoru naslavljajo vrsto očitkov na ZUSDDD-B. V 
uvodu poudarjajo, da je ZUSDDD-B drugače uredil upravičence do dovoljenja za 
stalno prebivanje. Namesto „državljanov drugih držav naslednic nekdanje SFRJ“ so 
po novem upravičenci „tujci, ki so bili na dan 25. 6. 1991 državljani druge republike 
nekdanje SFRJ“. Taka sprememba se ne odraža v naslovu Zakona, ki še vedno govori 
o urejanju statusa državljanov drugih držav naslednic nekdanje SFRJ. To naj bi vna-
šalo nejasnost v pravni red.

9.   Po mnenju predlagateljev referenduma bi moral Državni zbor sprejeti ZUSDDD-B 
po rednem in ne po skrajšanem postopku. Zakon naj bi vseboval številne rešitve, ki 
presegajo zgolj uresničevanje odločbe Ustavnega sodišča, zato skrajšani postopek ni 
bil utemeljen in je pomenil očitno zlorabo postopka. Tudi navedba, da ZUSDDD-B 
ne bo imel finančnih posledic za državni proračun, naj bi bila zavajajoča in povsem 
neresnična ter naj bi pomenila kršitev določb Poslovnika Državnega zbora (Uradni 
list RS, št. 92/07 – uradno prečiščeno besedilo – v nadaljevanju PoDZ) o zakonodaj-
nem postopku. Predlagatelji referenduma opozarjajo, da bodo velike stroške povzro-
čili že upravni in sodni postopki, še več pa naj bi davkoplačevalce stalo izplačilo od-
škodnin in zahtevki iz naslova raznih pravic. Zaradi dolgoročnih finančnih posledic 
naj bi bil referendum še posebej legitimen in pravno utemeljen.

10.   ZUSDDD-B naj bi bil po mnenju predlagateljev referenduma sporen tudi z vidi-
ka občečloveških vrednot in še posebej temeljnih vrednot osamosvojitve, ker iz vrst 
upravičencev do materialnih koristi ne izloča špekulantov in tistih, ki naj bi samo-
stojno Republiko Slovenijo napadli z orožjem. Zakon tako ustvarja nove krivice in 
pomeni ponižanje in grobo kršitev človekovih pravic vseh, ki so soustvarjali samo-
stojno Republiko Slovenijo. ZUSDDD-B naj bi pomenil hudo krivico tudi za vse tiste 
nove državljane, ki so si po osamosvojitvi uredili svoj status skladno z zakonodajo, 
sedaj pa naj bi morali kot davkoplačevalci plačevati odškodnine in druge stroške. 
Pravni absurd naj bi bil, da bo priznano stalno prebivanje za nazaj tudi tistim, ki tega 
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statusa nekoč sami niso hoteli. V ponižujoč položaj naj bi bili postavljeni tudi vsi, ki 
so se borili za samostojno Slovenijo in med katerimi so nekateri plačali najvišjo ceno.

11.   ZUSDDD-B je po mnenju predlagateljev referenduma sporen tudi zato, ker ne ureja 
izdajanja odločb za vse upravičence na enak način, s čimer naj bi bil kršen drugi od-
stavek 14. člena Ustave. Zakon bi moral predvideti obvezno revizijo vseh že izdanih 
odločb, da bi se za nazaj izenačili pogoji in postopek. Odločba Ustavnega sodišča naj 
ne bi mogla biti podlaga za izdajanje konkretnih upravnih odločb in bi zato moral 
biti sprejet ustrezen zakon pred izdajo kakršne koli odločbe. Dopolnilne odločbe, ki 
so se do zdaj opirale na 8. točko izreka odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-246/02, naj bi 
bile pravno sporne, njihovo izdajanje pa naj bi bilo v nasprotju s četrtim odstavkom 
153. člena Ustave. Predlagatelji poudarjajo, da ves čas zagovarjajo načelo individual-
ne obravnave; v konkretnih postopkih naj se ugotovi, ali je bila posamezniku storje-
na krivica. Prav bi bilo, menijo predlagatelji, da se za nazaj uredi status tistim, ki si ga 
niso mogli urediti iz objektivnih razlogov. Absurdno pa naj bi bilo, da se status daje 
tistim, ki si ga niso želeli urediti in so to celo hoteli s silo preprečiti drugim. 

12.   Predlagatelji referenduma tudi menijo, da bi moral ZUSDDD-B vsebovati določbe, 
ki bi maksimalizirale oziroma pavšalizirale odškodnine. Ker Zakon v ničemer ne 
omejuje odškodnin, naj bi bilo to v nasprotju od uveljavljenega pristopa v drugih 
primerih. Odškodnine naj bi bile omejene za žrtve vojne in povojnega revolucionar-
nega nasilja, za tiste, ki so med drugo svetovno vojno trpeli v koncentracijskih tabori-
ščih, in tudi za padle v vojni za Slovenijo. Zato naj bi bile „protipravno škandalozne“ 
povsem neomejene možnosti za odškodnine za „agresorje“ oziroma za „napadalce“.

13.   Po mnenju predlagateljev referenduma je v ustavnopravni stroki tudi vrsta spor-
nih in „nerazčiščenih“ pravnih vprašanj. Predlagatelji poudarjajo, da imata 13. člen 
Ustavnega zakona za izvedbo Temeljne ustavne listine o samostojnosti in neodvi-
snosti Republike Slovenije (v nadaljevanju UZITUL) in 81. člen ZTuj naravo ustav-
nega zakona oziroma Ustave. Na podlagi teh določb naj bi imeli državljani drugih 
republik nekdanje SFRJ nesporno dolžnost, da si uredijo status, in sicer, da zaprosijo 
bodisi za državljanstvo bodisi za stalno prebivališče. Ker ti ljudje niso spoštovali ve-
ljavnega prava oziroma so opustili pravne možnosti, ki so jih imeli na voljo, naj bi 
pravilno ravnali pristojni državni organi, ko so ugotovili, da tisti, ki niso vložili vloge 
za ureditev statusa državljana ali tujca, ne želijo živeti v Republiki Sloveniji. 

14.   ZUSDDD-B naj bi bil po mnenju predlagateljev referenduma tudi diskriminacijski ter 
zato protipraven in nesprejemljiv, ker ob izdaji dovoljenja za stalno prebivanje omogo-
ča izdajo posebne odločbe, po kateri se bo štelo, da je upravičenec ves čas stalno prebival 
na ozemlju Republike Slovenije, in se za določeno obdobje sploh ne bo ugotavljalo 
dejansko prebivanje v Sloveniji. Predlagatelji opozarjajo, da se pri več kot enoletni od-
sotnosti posameznika z ozemlja Republike Slovenije poleg izbrisa ne bodo upoštevale 
tudi druge okoliščine. Prav tako opozarjajo, da je pojem dejanskega življenja opredeljen 
nejasno in bi to lahko povzročalo neenakosti pri izvajanju Zakona. Vsebinska nedoloč-
nost in ohlapnost naj bi bila sporna z vidika načela jasnosti predpisov in tudi z vidika 
načela legalitete. Pogoj dejanskega življenja bi moral biti jasno opredeljen zato, da bi 
pristojni upravni organi imeli jasne smernice pri odločanju po prostem preudarku. 
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15.   Zaradi vsega navedenega predlagatelji referenduma menijo, da so omenjene in števil-
ne druge določbe ZUSDDD-B nejasne in nedoločne ter so zato v neskladju z načeli 
pravne države (2. člen Ustave), načelom ustavnosti in zakonitosti (153. člen Ustave) in 
z načelom legalitete (drugi odstavek 120. člena Ustave). Ustavnemu sodišču predlaga-
jo, naj ugotovi, da z odložitvijo uveljavitve oziroma zaradi zavrnitve ZUSDDD-B na 
referendumu ne bi nastale protiustavne posledice, oziroma podredno, da bi uveljavi-
tev ZUSDDD-B imela protiustavne posledice.

B. – I.
16.   S sprejetjem ZUSDDD-B se je zakonodajalec odzval na protiustavnost veljavne ure-

ditve, ki jo je Ustavno sodišče ugotovilo z odločbo št. U-I-246/02. Z njo je Ustavno 
sodišče ugotovilo protiustavnost ZUSDDD, ker državljanom drugih republik nekda-
nje SFRJ, ki so bili 26. 2. 1992 izbrisani iz registra stalnega prebivalstva, ne priznava 
stalnega prebivanja že od tega dne, ker ne ureja položaja tistih oseb, ki jim je bil izre-
čen ukrep prisilne odstranitve tujca iz države, in ker ne določa meril za opredelitev 
pogoja dejanskega življenja za pridobitev dovoljenja za stalno prebivanje.

17.   Ustava v 90. členu ureja referendum „o vprašanjih, ki se urejajo z zakonom“ (zako-
nodajni referendum). Državni zbor ga lahko razpiše na svojo pobudo, razpisati pa 
ga mora, če to zahteva najmanj tretjina poslancev, Državni svet ali 40.000 volivcev. 
Ustavne določbe o zakonodajnem referendumu imajo pretežno organizacijsko in 
procesno naravo; njihov namen je konkretizacija temeljnega ustavnega načela, po 
katerem državljanke in državljani izvršujejo oblast (tudi) neposredno (drugi odstavek 
3. člena Ustave), in uresničitev človekove pravice iz 44. člena Ustave o pravici državlja-
nov do neposrednega in posrednega sodelovanja pri upravljanju javnih zadev. Ker 
90. člen Ustave pomeni izpeljavo človekove pravice iz 44. člena Ustave, je tudi pravica 
do referendumskega odločanja človekova pravica. Zakonski posegi vanjo morajo biti 
zato podvrženi pravnemu režimu iz 15. člena Ustave, ki ureja uresničevanje in omeje-
vanje človekovih pravic in temeljnih svoboščin. Po drugem odstavku 15. člena Ustave 
je mogoče predpisati način uresničevanja človekovih pravic in temeljnih svoboščin, 
kadar tako določa Ustava ali če je to nujno zaradi same narave posamezne pravice 
ali svoboščine. Po tretjem odstavku 15. člena Ustave so človekove pravice in temeljne 
svoboščine omejene samo s pravicami drugih in v primerih, ki jih določa Ustava.

18.  Ustavno sodišče je že sprejelo stališče, da je v prvem odstavku 90. člena Ustave po-
stavljen tudi vsebinski okvir za neposredno sodelovanje državljanov pri upravljanju 
javnih zadev. V zvezi s tem je sprejelo stališče, da ta določba, po kateri lahko „Državni 
zbor […] o vprašanjih, ki se urejajo z zakonom, razpiše referendum“, pomeni, da je 
zakonodajni referendum dopusten o vseh vprašanjih, ki se urejajo z zakonom. V 
skladu s prvim odstavkom 21. člena ZRLI pa je Ustavnemu sodišču dana pristojnost, 
da na zahtevo Državnega zbora oceni, „ali bi bile z odložitvijo uveljavitve [...] zakona 
zaradi referenduma ali z njegovo neuveljavitvijo res prizadete tako pomembne ustav-
ne pravice, da bi bilo zaradi tega – ob tehtanju prizadetih ustavnih dobrin – dopustno 
poseči v ustavno pravico do referendumskega odločanja“ (odločba Ustavnega sodišča 
št. U-I-47/94 z dne 19. 1. 1995, Uradni list RS, št. 13/95, in OdlUS IV, 4).
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19.   Ustava in odločbe Ustavnega sodišča ne zavezujejo samo Državnega zbora kot zako-
nodajalca, temveč tudi državljane, kadar oblast izvršujejo neposredno z odločanjem 
o posameznem zakonu na referendumu (sklep Ustavnega sodišča št. U-II-3/03). Na 
naknadnem zakonodajnem referendumu volivci odločajo o potrditvi oziroma za-
vrnitvi sprejetega zakona v celoti (po načelu vse ali nič – 9. člen ZRLI). Posameznih 
zakonskih vprašanj ni mogoče ločevati in odločitev, sprejeta na referendumu, pome-
ni, da je zakon kot celota bodisi potrjen bodisi zavrnjen. Ustavno sodišče mora pri 
presoji na podlagi prvega odstavka 21. člena ZRLI ob tehtanju prizadetih ustavnih 
vrednot z ustavnopravnih vidikov oceniti, ali je dopustno poseči v pravico do referen-
duma. O primernosti določene zakonske ureditve pa se Ustavno sodišče ne izreka, saj 
za to ni pristojno niti v okviru presoje ustavnosti zakonov niti v okviru izvrševanja 
pristojnosti iz prvega odstavka 21. člena ZRLI.

B. – II.
20.   Protiustavnost zakonske ureditve, ki se nanaša na pravni položaj državljanov drugih 

republik nekdanje SFRJ, ki so bili v Sloveniji izbrisani iz registra stalnega prebival-
stva, je Ustavno sodišče prvič ugotovilo v odločbi št. U-I-284/94. Ugotovilo je, da je bil 
ZTuj v neskladju z Ustavo, ker ni določal pogojev za pridobitev dovoljenja za stalno 
prebivanje za državljane drugih republik nekdanje SFRJ, ki se niso odločili za drža-
vljanstvo Republike Slovenije oziroma jim je bila njihova vloga za sprejem v drža-
vljanstvo zavrnjena.1 Stališče Ustavnega sodišča je bilo, da splošna ureditev dovoljenj 
za začasno in stalno prebivanje ni ustrezala položaju, v katerem so bili državljani 
drugih republik nekdanje SFRJ, in je tudi z uporabo zakonske in pravne analogi-
je za te osebe ni bilo mogoče uporabiti. Ker ZTuj v prehodnih določbah ni uredil 
pravnega položaja državljanov drugih republik nekdanje SFRJ tako, da bi upošteval, 
da so imeli v Republiki Sloveniji stalno prebivališče in so na njenem ozemlju tudi 
dejansko živeli, so se te osebe znašle v „negotovem pravnem položaju“. Iz prehodnih 
določb ZTuj „niso mogle razbrati, kakšen položaj naj bi imele kot tujci in katere 
določbe Zakona zanje veljajo“. Ustavno sodišče je v odločbi št. U-I-284/94 odločilo, da 
je bilo zaradi neurejenega pravnega položaja državljanov drugih republik nekdanje 
SFRJ kršeno načelo varstva zaupanja v pravo, ki je eno izmed načel pravne države (2. 
člen Ustave). Poleg tega je ugotovilo tudi kršitev načela enakosti iz drugega odstavka 
14. člena Ustave, ker je ZTuj neupravičeno razlikoval med državljani drugih republik 
nekdanje SFRJ in osebami, ki so že ob osamosvojitvi na ozemlju Republike Slove-

1  Ustavno sodišče je v obrazložitvi zapisalo: “Navedene osebe so na ozemlju Slovenije imele prijavljeno stalno 

prebivališče v skladu z veljavnimi predpisi in so na območju Slovenije tudi dejansko prebivale. Stalno prebi-

vališče in dejansko prebivanje na ozemlju Republike Slovenije pa sta bistveni okoliščini, ki dajeta poseben 

pravni položaj obravnavanim osebam. Zato so bile določbe ZTuj, ki so urejale pridobitev stalnega ali zača-

snega prebivališča, zanje neustrezne. Zakonodajalec bi moral položaj obravnavanih oseb oziroma njihov 

prehod v status tujca urediti na poseben način v prehodnih določbah ZTuj ali v posebnem zakonu. Določbe, 

ki urejajo pravne položaje tujcev, namreč izhajajo iz predpostavke, da tujec pride v Republiko Slovenijo z 

namenom, da v njej ostane krajši ali daljši čas in si v skladu z določbami ZTuj postopoma (od dovoljenja za 

začasno prebivanje do dovoljenja za stalno prebivanje) začne urejati svoj pravni položaj kot tujec.”
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nije prebivale kot tujci. Glede pravnega položaja oseb, ki so veljale za tujce že pred 
osamosvojitvijo Slovenije, je ZTuj namreč določil, da dovoljenja za stalno prebivanje 
veljajo še naprej za vse tujce, ki so ob uveljavitvi ZTuj imeli stalno prebivališče na 
območju Republike Slovenije.

21.   Šlo je torej za to, da so bili državljani drugih republik nekdanje SFRJ na eni strani 
neenako obravnavani v primerjavi s tujci, državljani drugih držav (drugi odstavek 14. 
člena Ustave), na drugi strani pa je to povzročilo, da so se te osebe znašle v negotovem 
pravnem položaju, ki ga je Ustavno sodišče v odločbi št. U-I-284/94 opredelilo kot ne-
skladnega z 2. členom Ustave. Vendar je to v resnici pomenilo, da se posameznik, ki se 
je prej zanesel na pridobljeno pravico do stalnega prebivanja v Sloveniji, ni več mogel 
čutiti varnega pred posegom države v to pridobljeno pravico, s čimer je bila okrnjena 
njegova pravica do varnosti iz 34. člena Ustave.2 Ker je prišlo do spremembe v prav-
nem položaju teh oseb, ne da bi obstajala potrebna zakonska podlaga za izdajo uprav-
nih odločb pristojnih upravnih organov o spremembi pravnega statusa, v postopku 
izdaje katerih bi se te osebe lahko izjavile (22. člen Ustave) in zoper njih uveljavile 
pravici do pravnih sredstev (25. člen Ustave) in do sodnega varstva (prvi odstavek 23. 
člena Ustave), je bilo prizadeto tudi njihovo osebno dostojanstvo, ki ga Ustava prav 
tako varuje v 34. členu in ki vsakemu posamezniku kot temeljno zagotavlja, da je v 
postopkih, v katerih se odloča o njegovih pravicah, obveznostih ali pravnih interesih, 
obravnavan kot subjekt in ne kot objekt. Do posega v osebno dostojanstvo in varnost 
teh oseb je prišlo prav zaradi tega, ker je zakonodajalec opustil svojo ustavno dolžnost, 
ki jo je Ustavno sodišče v odločbi št. U-I-284/94 opredelilo kot dolžnost urediti položaj 
teh oseb v skladu z drugim odstavkom 2. člena in drugim odstavkom 14. člena Ustave.

22.   Na odločbo št. U-I-284/94 se je Državni zbor hitro (in pred iztekom roka, ki ga je dolo-
čilo Ustavno sodišče) odzval s sprejetjem ZUSDDD. Zakon je bil sprejet že 8. 7. 1999. 
S tem zakonom je bilo omogočeno, da državljani drugih republik nekdanje SFRJ, iz-
brisani iz registra stalnega prebivalstva, pridobijo dovoljenje za stalno prebivanje. Na 
tej podlagi je Ministrstvo za notranje zadeve do 10. 2. 2003 izdalo 11.746 dovoljenj 
za stalno prebivanje.3 Z 19. členom Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o 
državljanstvu Republike Slovenije (Uradni list RS, št. 96/02 – v nadaljevanju ZDRS-Č) 
je bila uveljavljena tudi možnost, da oseba, ki je imela na dan 23. 12. 1990 prijavlje-
no stalno prebivališče in je od tega dneva v Republiki Sloveniji tudi dejansko živela, 
pod ugodnejšimi pogoji pridobi državljanstvo Republike Slovenije.4 Na podlagi nave-

2  O pomenu človekove pravice do varnosti iz 34. člena Ustave glej odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-266/95 z 

dne 20. 11. 1995 (Uradni list RS, št. 69/95, in OdlUS IV, 116).

3  Dopis Ministrstva za notranje zadeve št. 1312/02-016-S-507/02-2003 z dne 19. 2. 2003. Ministrstvo je hkrati 

sporočilo, da je bilo 288 prošenj zavrnjenih, 97 prošenj zavrženih in da je bil v 949 primerih postopek usta-

vljen zaradi umika prošnje ali ker je tujec med postopkom postal državljan Republike Slovenije. Po tedanjih 

podatkih Ministrstva je bilo iz registra stalnega prebivalstva izbrisanih 18.305 državljanov drugih republik 

nekdanje SFRJ.

4  Po podatkih Ministrstva za notranje zadeve (dopis št. 214-93/2010/2 z dne 23. 4. 2010) je bilo do 21. 4. 2010 

sprejetih v državljanstvo Republike Slovenije 4117 oseb, izbrisanih iz registra stalnega prebivalstva, ki pred 

sprejemom v državljanstvo niso pridobile dovoljenja za stalno prebivanje v Republiki Sloveniji.
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denega je mogoče ugotoviti, da so lahko državljani drugih republik nekdanje SFRJ, 
izbrisani iz registra stalnega prebivalstva, ki so dejansko živeli v Republiki Sloveniji, 
na podlagi ZUSDDD in celo ZDRS-Č uredili svoj pravni položaj. S tem je prenehalo 
tudi omejevanje njihovih človekovih pravic iz drugega odstavka 14. člena in iz 34. 
člena Ustave. Že pred uveljavitvijo ZUSDDD so te osebe lahko pred pristojnimi sodi-
šči uveljavljale protiustavnost morebitne izgube pravic, ki so bile povezane s stalnim 
prebivališčem v Republiki Sloveniji,5 kar pa se seveda ni nanašalo na pravice, ki so 
pripadale le državljanom Republike Slovenije.6 Vsekakor so imele osebe, ki so (vsaj ob 
uveljavitvi ZUSDDD) dejansko prebivale v Sloveniji, po odločbi Ustavnega sodišča št. 
U-I-284/94 in po uveljavitvi ZUSDDD možnost urediti svoj pravni položaj in doseči 
povrnitev morebiti izgubljenih pravic, povezanih z izgubljenim stalnim prebivališčem 
[poleg odločbe Ustavnega sodišča št. Up-333/96 z dne 1. 7. 1999 (OdlUS VIII, 286) glej 
še odločbe št. Up-60/97 z dne 15. 7. 1999 (OdlUS VIII, 292), št. Up-20/97 z dne 18. 11. 
1999 (OdlUS VIII, 300) in št. Up-152/97 z dne 16. 12. 1999 (OdlUS VIII, 302)]. Teh 
pravic pa niso mogli uveljaviti tisti posamezniki, ki jim je bil izrečen ukrep prisilne 
odstranitve tujca iz države oziroma ki zaradi drugih razlogov, neposredno povezanih z 
izbrisom iz registra stalnega prebivalstva, ob uveljavitvi ZUSDDD niso dejansko živeli 
v Republiki Sloveniji. Prav ureditev pravnega položaja teh oseb je bila v ospredju ob 
presoji ZUSDDD, ki jo je Ustavno sodišče opravilo z odločbo št. U-I-246/02.

23.   Ustavno sodišče je v odločbi št. U-I-246/02 ugotovilo protiustavnost ZUSDDD (po 
uveljavitvi Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o urejanju statusa drža-
vljanov drugih držav naslednic nekdanje SFRJ v Republiki Sloveniji, Uradni list RS, 
št. 64/01 – v nadaljevanju ZUSDDD-A), ker državljanom drugih republik nekdanje 
SFRJ, ki so bili 26. 2. 1992 izbrisani iz registra stalnega prebivalstva, ni priznal stal-
nega prebivanja za nazaj, torej za ves čas od dneva izbrisa. Z navedeno odločbo je 
Ustavno sodišče ugotovilo protiustavnost ZUSDDD tudi zato, ker ta ni uredil prido-
bitve dovoljenja za stalno prebivanje tistih posameznikov, ki jim je bil izrečen ukrep 
prisilne odstranitve tujca iz države7 in ker za ugotavljanje stalnega prebivališča za na-
zaj ni opredelil, kaj pomeni pojem dejanskega življenja v Republiki Sloveniji, ki bi ga 
morali državljani drugih republik nekdanje SFRJ izkazati za pridobitev dovoljenja za 
stalno prebivanje, zlasti pa bi Zakon moral določiti čas odsotnosti, po katerem pogoj 
dejanskega življenja ni več izpolnjen. Pri tem položaj teh oseb ne bi smel biti slabši 
od položaja oseb, ki so imele položaj tujca že pred osamosvojitvijo Republike Slove-

5  Z odločbo št. Up-336/98 z dne 20. 9. 2001 (Uradni list RS, št. 79/01, in OdlUS X, 225) je Ustavno sodišče ugodilo 

ustavni pritožbi pritožnice, ki so ji Zavod za pokojninsko in invalidsko zavarovanje in sodišča za obdobje od 

1. 5. 1996 do 18. 7. 1997 odrekla pravico do varstvenega dodatka, ker zaradi izbrisa iz registra stalnega pre-

bivalstva ni imela stalnega prebivališča v Republiki Sloveniji. Odločba Zavoda in vse sodbe sodišč, vključno 

s sodbo Vrhovnega sodišča, so bile izdane pred odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-284/94. Ustavno sodišče je 

kršitev drugega odstavka 14. člena in 22. člena Ustave ugotovilo na podlagi razlogov iz odločbe št. U-I-284/94.

6  Takšna je bila na primer pravica do odkupa stanovanja po 117. členu Stanovanjskega zakona (Uradni list RS, 

št. 18/91 in nasl. – SZ), ki so jo imeli le tisti imetniki stanovanjske pravice, ki so bili tedaj slovenski državljani.

7  Uporabo tega ukrepa je za državljane drugih republik nekdanje SFRJ Ustavno sodišče prepovedalo že z od-

ločbo št. U-I-284/94.
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nije. Razlaga pogoja dejanskega življenja pa tudi ne bi smela biti strožja od razlage, ki 
se je uveljavila v sodni praksi v zvezi s pridobitvijo državljanstva.8 Ustavno sodišče je 
zakonodajalcu določilo rok šestih mesecev za odpravo ugotovljenih protiustavnosti.

24.   Ugotovljeno protiustavnost je Ustavno sodišče opredelilo v odločbi št. U-I-246/02 kot 
neskladje z načelom pravne varnosti kot enim izmed načel pravne države iz 2. člena 
Ustave, ki zahteva, da položaj navedenih oseb ne ostane v določenem obdobju pravno 
neurejen. Vendar je treba ugotoviti, da je pri osebah, ki so bile kot tujci prisilno odstra-
njene iz države oziroma so zaradi drugih razlogov, neposredno povezanih z izbrisom iz 
registra stalnega prebivalstva, zapustile Republiko Slovenijo in se vanjo niso mogle vrni-
ti, po vsebini šlo tudi za neskladje s 34. členom in drugim odstavkom 14. člena Ustave.

25.   Glede odločitve o priznavanju stalnega prebivanja za nazaj, tj. od dneva izbrisa iz 
registra stalnega prebivalstva, je Ustavno sodišče izrecno poudarilo, da dovoljenje za 
stalno prebivanje v tem primeru ne ustanavlja novega pravnega položaja teh oseb, 
temveč glede na obstoječe dejansko stanje le ugotavlja pravni položaj, ki je dejansko 
že obstajal. Ta ugotovitev se je lahko nanašala le na osebe, ki so ves čas po izbrisu 
tudi dejansko živele v Republiki Sloveniji in so na podlagi ZUSDDD tudi pridobile 
dovoljenje za stalno prebivanje. Glede na to, da je večje število teh oseb na podlagi 
ZUSDDD že uredilo svoj pravni položaj za naprej, je Ustavno sodišče prav za te osebe 
v 8. točki izreka določilo način izvršitve svoje odločbe, in sicer, da se z dovoljenji za 
stalno prebivanje, ki so že bila izdana državljanom drugih republik nekdanje SFRJ, 
ugotavlja tudi stalno prebivanje za nazaj, to je od dneva izbrisa iz registra stalnega 
prebivalstva. Ministrstvu za notranje zadeve pa je naložilo, naj po uradni dolžnosti 
izda dopolnilne odločbe o ugotovitvi stalnega prebivanja od 26. 2. 1992 dalje vsem 
tistim državljanom drugih republik nekdanje SFRJ, ki so bili tega dne izbrisani iz 
registra stalnega prebivalstva in so dovoljenje za stalno prebivanje že pridobili. Na 
navedenih podlagah so si vse osebe, ki so dejansko živele v Republiki Sloveniji, lahko 
uredile svoj pravni položaj za naprej, na podlagi 8. točke izreka odločbe Ustavnega 
sodišča št. U-I-246/02, ob pogoju dejanskega prebivanja v Sloveniji, pa tudi za nazaj, 
in to tudi, če se zakonodajalec na ugotovljeno protiustavnost iz 1. točke navedene 
odločbe sploh ne bi odzval. Državni organi, pristojni za izvršitev odločbe Ustavnega 
sodišča, morajo namreč ravnati po delu odločbe, ki ureja način izvršitve, dokler za-
konodajalec, če se tako odloči, ne predpiše drugače, in to uredi na drugačen ustavno-
skladen način (tako Ustavno sodišče v sklepu št. U-II-3/03).

26.   Za odpravo ugotovljene protiustavnosti iz 2. in 3. točke izreka v povezavi s 1. točko 
izreka odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-246/02 pa je potrebna zakonska ureditev, kot 
izhaja tudi iz navedene odločbe. Za ureditev pravnega položaja oseb, ki so bile pri-
silno odstranjene iz države, oziroma oseb, ki so zapustile Republike Slovenijo zaradi 
razlogov, neposredno povezanih z izbrisom iz registra stalnega prebivalstva, pomeni 

8  Pojem dejanskega življenja je v zvezi z državljani drugih republik nekdanje SFRJ uporabil UZITUL v 13. 

členu. V skladu z njim je 40. člen Zakona o državljanstvu Republike Slovenije (Uradni list RS, št. 1/91 in nasl. 

– v nadaljevanju ZDRS) določil dejansko življenje na območju Republike Slovenije kot enega od pogojev za 

pridobitev državljanstva Republike Slovenije.
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priznanje stalnega prebivanja za nazaj vzpostavitev pravne fikcije,9 ki je (bila) potreb-
na zaradi morebitnega uveljavljanja pravic, ki jih imajo tujci z dovoljenjem za stalno 
prebivanje v Republiki Sloveniji. Zato ta, razen tega, da služi dokazovanju obstoja 
pravice do stalnega prebivanja v morebitnih postopkih uveljavljanja pravic, vezanih 
na stalno prebivanje, ne more imeti nobenih drugih pravnih posledic. Kot izhaja iz 
citirane odločbe Ustavnega sodišča, mora za odpravo protiustavnega stanja zakono-
dajalec opredeliti tudi, kaj pomeni dejansko življenje v Republiki Sloveniji, zlasti pa 
mora določiti čas odsotnosti, po katerem pogoj dejanskega življenja ni več izpolnjen, 
in posebej urediti primere, ko je bil izrečen ukrep prisilne odstranitve tujca iz države.

27.   Iz podatkov, pridobljenih od Ministrstva za notranje zadeve, izhaja, da so si nekateri 
državljani drugih republik nekdanje SFRJ, izbrisani iz registra stalnega prebivalstva, 
pridobili dovoljenje za stalno prebivanje tudi na podlagi ZTuj ali Zakona o tujcih 
(Uradni list RS, št. 64/09 – uradno prečiščeno besedilo – v nadaljevanju ZTuj-1),10 iz 
česar je mogoče sklepati celo to, da so si nekatere izmed teh oseb kljub odsotnosti 
zakonske ureditve svoj položaj za naprej že uredile. Prav tako je razvidno, da je v 
tem trenutku odprtih le manjše število upravnih postopkov in upravnih sporov v 
zvezi s pridobitvijo dovoljenja za stalno prebivanje in da se je Ministrstvo v skladu z 
odločitvami Ustavnega sodišča obravnavanja teh vlog lotilo individualno, kar kažejo 
zlasti podatki o zavrnjenih in zavrženih prošnjah ter o ustavitvi postopkov. Vendar iz 
podatkov Ministrstva za notranje zadeve ni mogoče sklepati, da je položaj vseh nave-
denih oseb urejen za naprej,11 še manj pa je njihov položaj urejen za nazaj12 v smislu, 
kot izhaja iz odločbe št. U-I-246/02. Predvsem pa je treba, kot izhaja tudi iz zahteve 
Državnega zbora, z Zakonom urediti tudi nekatera vprašanja, povezana z izbrisom iz 
registra stalnega prebivalstva, ki so se odprla ob izvrševanju ZUSDDD; med njimi sta 
še posebej pomembni vprašanje enake obravnave oseb, ki so pridobile državljanstvo, 
ne da bi pred tem pridobile dovoljenje za stalno prebivanje, in vprašanje otrok oseb, 
izbrisanih iz registra stalnega prebivalstva. 

28.   Zakonodajalec se daljši čas ni odzval na odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-246/02. 
Ustavno sodišče je že v sklepu št. U-II-3/03 poudarilo, da so zaradi kršitve načel prav-
ne države iz 2. člena in načela delitve oblasti iz drugega odstavka 3. člena Ustave 
nastale protiustavne posledice (ki jih je kot razlog za protiustavnost zahteve za raz-

9  “V pravu je pravna fikcija soznačnica za pravno dejstvo, ki velja kot resnično, čeprav vemo, da ne obstaja.” M. 

Pavčnik, Teorija prava, prispevek k razumevanju prava, 3. razširjena, spremenjena in dopolnjena izdaja, GV 

Založba, Ljubljana 2007, str. 422.

10  Do 21. 4. 2010 je takšno dovoljenje pridobilo 4388 oseb.

11  Kolikšno je število oseb, katerih položaj je neurejen, tudi po pridobitvi podatkov od Ministrstva za notranje 

zadeve ni mogoče ugotoviti. Ministrstvo sicer navaja (dopis št. 214-93/2010/7 z dne 17. 5. 2010), da od 25.671 

oseb, ki so bile (po ureditvi in uskladitvi vseh evidenc, kot navajajo) izbrisane iz registra stalnega prebivalstva, 

za 13.412 oseb ni podatka o tem, da bi imele urejen kakršen koli status v Republiki Sloveniji (niti državljan-

stva, niti dovoljenja za stalno prebivanje, niti dovoljenja za začasno prebivanje). Vendar Ministrstvo hkrati 

ugotavlja, da glede na način vodenja evidenc ni mogoče z gotovostjo vedeti, ali so vse te osebe še žive oziroma 

koliko izmed njih se jih je dejansko izselilo.

12  Po podatkih Ministrstva za notranje zadeve je bilo “za nazaj” izdanih 6387 dopolnilnih odločb. 
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pis naknadnega zakonodajnega referenduma določal tedaj veljavni prvi odstavek 16. 
člena ZRLI) že z neuspešnim potekom roka za izvršitev odločbe Ustavnega sodišča 
št. U-I-246/02.13 Poudarilo je tudi, da vsako zavlačevanje izvršitve navedene odločbe 
pomeni nadaljevanje protiustavnega stanja, zaradi česar mora Državni zbor odločbo 
v najkrajšem možnem času izvršiti. Z odločbo št. U-II-3/04 z dne 20. 4. 2004 (Uradni 
list RS, št. 44/04, in OdlUS XIII, 29) je Ustavno sodišče ponovno ugotovilo, da neu-
rejeni položaj teh oseb traja že več kot dvanajst let in da zato vsako podaljševanje 
protiustavnega stanja, ki se lahko izraža tudi v preprečitvi sprejetja zakona, s katerim 
bi bilo vprašanje stalnega prebivanja teh oseb dokončno rešeno, že pomeni protiu-
stavne posledice (v smislu tedanjega prvega odstavka 16. člena ZRLI).

B. – III.
29.   S sprejetjem ZUSDDD-B se je Državni zbor odzval na protiustavnosti, ugotovljene 

v 1., 2. in 3. točki izreka odločbe št. U-I-246/02.14 V predlaganem prvem odstavku 1. 
člena ZUSDDD v zvezi z upravičenci ne govori več o „državljanih drugih držav nasle-
dnic nekdanje SFRJ“, temveč o „tujcih, ki so bili na dan 25. 6. 1991 državljani druge 
republike nekdanje SFRJ“. Taka sprememba je pravzaprav nujna, saj so na ta način 
med upravičene osebe zaradi poteka časa pravilno vključene tudi osebe, ki so bile 
pred osamosvojitvijo državljani drugih republik nekdanje SFRJ, po izbrisu iz regi-
stra stalnega prebivalstva pa so morebiti postale državljani tretjih držav ali apatridi.15 
Čeprav se ta sprememba ne odraža v naslovu ZUSDDD-B, v pravni red to ne vnaša 
nejasnosti. V predlaganem drugem odstavku 1. člena Zakon priznava dovoljenje za 
stalno prebivanje in prijavljeno stalno prebivališče na naslovu, na katerem je bil posa-
meznik prijavljen ob izbrisu, tudi v času od izbrisa do pridobitve dovoljenja za stalno 
prebivanje. Zakon torej za osebe, ki dejansko ne živijo v Republiki Sloveniji, vzpo-
stavlja fikcijo stalnega prebivanja, pri čemer priznava fiktivno „stalno prebivališče na 
naslovu, kjer je bil [posameznik] prijavljen pred (…) izbrisom (…) za čas do sprejetja 
ZUSDDD oziroma do poteka rokov, ki jih bo za ureditev statusa določil ta zakon“, kar 
je v odločbah št. Up-333/96 in št. Up-60/97 izrecno zahtevalo Ustavno sodišče.

13  Če se Državni zbor na odločbo Ustavnega sodišča, v kateri je to ugotovilo protiustavnost zakonske uredit-

ve, ne odzove s sprejetjem zakona, to ne pomeni samo podaljševanje že ugotovljenih protiustavnosti, te-

mveč samo po sebi tudi nastanek nove protiustavnosti. Kadar Ustavno sodišče na podlagi 48. člena Zakona 

o Ustavnem sodišču (Uradni list RS, št. 64/07 – uradno prečiščeno besedilo – v nadaljevanju ZUstS) ugotovi 

protiustavnost zakona ter naloži Državnemu zboru, naj ugotovljeno protiustavnost odpravi v določenem 

roku, mora Državni zbor, da bi to protiustavnost odpravil, v tem roku sprejeti novo zakonsko ureditev. Ne-

upoštevanje odločbe Ustavnega sodišča pomeni kršitev 2. člena in drugega odstavka 3. člena Ustave, na kar je 

Ustavno sodišče že večkrat opozorilo (prvič že v odločbi št. U-I-114/95 z dne 7. 12. 1995, Uradni list RS, št. 8/96, 

in OdlUS IV, 120). Vse dokler se zakonodajalec ne odzove na ugotovljene protiustavnosti, ta kršitev traja.

14  ZUSDDD-B spreminja in dopolnjuje ZUSDDD (ki je bil spremenjen že z ZUSDDD-A). Zakon ima deset 

členov, pri čemer se v posameznih členih spreminja več določb ZUSDDD oziroma se hkrati dodaja več novih 

členov. Zaradi večje jasnosti v nadaljevanju te odločbe zato ni govor o členih ZUSDDD-B, temveč o “predla-

ganih” oziroma “novih” členih, odstavkih in alinejah ZUSDDD.

15  Zaradi preglednosti Ustavno sodišče v tej odločbi uporablja novo terminologijo.
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30.   S predlaganim 1. členom ZUSDDD zakonodajalec na ustavnoskladen način odpra-
vlja protiustavnost, ugotovljeno v 1. točki izreka odločbe št. U-I-246/02. V obrazlo-
žitvi te odločbe (17. do 20. točka obrazložitve) je Ustavno sodišče pojasnilo, da je 
vprašanje stalnega prebivanja izbrisanih oseb mogoče urediti samo na en način in da 
je samo ta način v skladu z Ustavo.16 Zato Državni zbor tega vprašanja ne bi mogel 
urediti drugače, kot da posameznikom, ki ob pogoju dejanskega prebivanja v Slove-
niji pridobijo dovoljenje za stalno prebivanje, prizna tudi stalno prebivanje za nazaj. 
Pri tem je treba upoštevati, da je stalno prebivanje v državi mogoče samo na podlagi 
dovoljenja za stalno prebivanje in da mora vsakdo, kdor v državi stalno prebiva, prija-
viti stalno prebivališče.17 Zato je razumljivo, da je zakonodajalec državljanom drugih 
republik nekdanje SFRJ, izbrisanim iz registra stalnega prebivalstva, ki dejansko ne 
živijo v Republiki Sloveniji, stalno prebivanje za nazaj priznal tako, da je vzpostavil 
pravno fikcijo, da so imeli dovoljenje za stalno prebivanje in so bili prijavljeni na 
svojem nekdanjem naslovu tudi v obdobju od izbrisa iz registra do pridobitve dovo-
ljenja za stalno prebivanje, seveda ob pogojih, ki jih Zakon izrecno določa. Ta pravna 
fikcija, kot je bilo že poudarjeno, je (bila) namenjena le morebitnim postopkom, ki 
bi jih posamezniki sprožili v zvezi z uveljavljanjem njihovih pravic, vezanih na stal-
no prebivališče, drugih pravnih posledic pa sama po sebi ne more imeti, zlasti pa ne 
more za nazaj vzpostavljati pravnih razmerij, ki bi morebiti obstajala, če ne bi bilo 
izbrisa iz registra stalnega prebivalstva.

31.   ZUSDDD-B na ustavnoskladen način odpravlja tudi protiustavnost, ki jo je Ustavno 
sodišče ugotovilo v 2. točki izreka odločbe št. U-I-246/02, in sicer, da bi zakon moral 
urediti možnost pridobitve dovoljenja za stalno prebivanje tudi za tiste državljane 
drugih republik nekdanje SFRJ, ki jim je bil izrečen ukrep prisilne odstranitve tujca. 
Ta protiustavnosti je odpravljena s predlaganim prvim odstavkom 1. člena v zvezi 
s peto alinejo tretjega odstavka novega 1.č člena ZUSDDD. Na tej podlagi je pogoj 
dejanskega življenja v Republiki Sloveniji izpolnjen tudi v primeru, če je odsotnost 
trajala več kot leto dni, če je bila oseba zaradi izbrisa iz registra stalnega prebivalstva 
prisilno odstranjena iz Republike Slovenije na podlagi določb ZTuj. Državljani dru-
gih republik nekdanje SFRJ, ki so bili zaradi izbrisa prisilno odstranjeni iz Republike 
Slovenije, lahko zaprosijo za dovoljenje za stalno prebivanje, pri čemer se dejstvo, da 
so bili prisilno odstranjeni iz Slovenije, ne upošteva pri ugotavljanju pogoja dejan-
skega življenja.18 Po oceni Ustavnega sodišča Državni zbor tudi te protiustavnosti v 

16  “Zakonodajalec vprašanja časovnega učinkovanja pravne ureditve ne bi mogel urediti drugače, kot da bi 

določil, da imajo navedene osebe, ki so pridobile dovoljenje za stalno prebivanje, priznano tudi stalno prebi-

vanje za nazaj.” (20. točka obrazložitve)

17  Prijavo prebivališča ureja Zakon o prijavi prebivališča, Uradni list RS, št. 59/06 – uradno prečiščeno besedilo 

in 111/07 – v nadaljevanju ZPPreb).

18  V skladu s peto alinejo tretjega odstavka predlaganega 1.č člena ZUSDDD je pogoj dejanskega življenja v 

Republiki Sloveniji izpolnjen tudi v primeru, če je odsotnost trajala več kot leto dni in gre za upravičeno 

odsotnost, ker “je bila oseba prisilno odstranjena iz Republike Slovenije na podlagi 28. člena Zakona o tujcih 

(Uradni list RS, št. 1/91-I, 44/97, 50/98 – odločba US in 14/99 – odločba US) ali 50. člena ZTuj-1, razen če je bila 

prisilno odstranjena zaradi izrečene stranske kazni izgona tujca iz države, zaradi storjenega kaznivega dejanja”.
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njenem bistvenem delu ne bi mogel odpraviti na drugačen način. Samo zakonska 
ureditev, ki določa, da prisilna odstranitev tujca iz države zaradi izbrisa iz registra 
stalnega prebivalstva ne vpliva na pridobitev dovoljenja za stalno prebivanje in na 
priznanje stalnega prebivanja za nazaj, je ustavnopravno sprejemljiva. Večje polje 
proste presoje ima zakonodajalec le pri odločitvi, kako dolga odsotnost zaradi od-
stranitve tujca iz države se ne upošteva pri ugotavljanju dejanskega življenja v Slo-
veniji in po kolikšnem času se od posameznika lahko pričakuje določena aktivnost, 
iz katere izhaja, da se je želel vrniti v Republiko Slovenijo in tu nadaljevati s stalnim 
prebivanjem. S predlaganim tretjim odstavkom 1.č člena ZUSDDD19 je zakonoda-
jalec očitno upošteval prav to, da so si nekatere osebe, izbrisane iz registra stalnega 
prebivalstva, po določenem času svoj položaj za naprej lahko uredile tudi na podlagi 
ZTuj-1. Zato tudi v tem delu ureditev iz ZUSDDD-B sama po sebi ni protiustavna.

32.   Tretja protiustavnost iz odločbe št. U-I-246/02 se nanaša na opredelitev nedoločnega 
pravnega pojma „dejansko življenje v Republiki Sloveniji“. ZUSDDD je pogoj dejan-
skega življenja za pridobitev dovoljenja za stalno prebivanje kot nedoločen pravni 
pojem predpisal po tem, ko je že preteklo sedem let od izbrisa iz registra stalnega pre-
bivalstva in ko so različni položaji državljanov drugih republik nekdanje SFRJ, ki niso 
pridobili državljanstva Republike Slovenije, postali določljivi. Iz obrazložitve ustavne 
odločbe izhaja, da bi moral zakonodajalec opredeliti, kaj pomeni dejansko življenje 
po ZUSDDD, zlasti pa bi moral določiti čas odsotnosti, po katerem pogoj dejanskega 
življenja ni več izpolnjen. Ustavno sodišče je v obrazložitvi izrecno omenilo določene 
omejitve, in sicer, da položaj teh oseb ne bi smel biti slabši od položaja oseb, ki so 
imele položaj tujca že pred osamosvojitvijo Republike Slovenije,20 razlaga pogoja de-
janskega življenja pa tudi ne bi smela biti strožja od razlage, ki se je uveljavila v sodni 
praksi v zvezi s pridobitvijo državljanstva. Torej je šlo za to, da je moral zakonodajalec 
zadostiti zahtevi po enakosti pred zakonom iz drugega odstavka 14. člena Ustave. 

33.   Pojem dejanskega življenja v Republiki Sloveniji opredeljuje predlagani 1.č člen 
ZUSDDD. Zakon dejansko življenje opredeljuje kot središče življenjskih interesov 
posameznika v Republiki Sloveniji. To se presoja po določenih, primeroma naštetih 
merilih – osebnih, družinskih, ekonomskih, socialnih ali drugih vezeh, ki kažejo, da 
ima posameznik s Slovenijo dejanske in trajne povezave.21 Takšnih povezav seveda ni 

19  Ta določba se glasi: “Če je odsotnost zaradi razlogov iz prejšnjega odstavka, razen iz druge alineje, trajala več 

kot pet let, se šteje, da je bil pogoj dejanskega življenja izpolnjen za obdobje petih let, v nadaljnjem obdobju 

petih let pa samo, če ravnanja osebe kažejo na to, da se je v času odsotnosti poskušala vrniti v Republiko 

Slovenijo in nadaljevati z dejanskim življenjem v Republiki Sloveniji.” 

20  Ustavno sodišče je v odločbi št. U-I-284/94 ugotovilo, da pomeni opustitev pravne ureditve položaja teh oseb 

v primerjavi s pravnim položajem tujcev tudi kršitev načela enakosti iz drugega odstavka 14. člena Ustave 

(18. točka obrazložitve). Zato z vidika načela enakosti odsotnost do enega leta ne bi smela pomeniti, da pogoj 

dejanskega prebivanja ni podan. ZTuj, ki je veljal v času izbrisa stalnega prebivališča iz registra stalnega pre-

bivalstva, je namreč v drugi alineji 20. člena določal, da dovoljenje za stalno prebivanje tujca preneha, če se 

oseba izseli ali ostane v tujini neprekinjeno več kot eno leto in o tem ne obvesti pristojnega organa.

21  Prvi odstavek predlaganega 1.č člena ZUSDDD določa: “Dejansko življenje v Republiki Sloveniji po tem zako-

nu pomeni, da ima posameznik v Republiki Sloveniji središče življenjskih interesov, ki se presoja na podlagi 
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mogoče pripisati nekomu, ki je Republiko Slovenijo zapustil z namenom izselitve, 
kar je bil že v času izbrisa in je še danes po ZTuj-1 (šesta alineja drugega odstavka 
45. člena) razlog za prenehanje veljavnosti dovoljenja za stalno prebivanje. Besedna 
zveza „ali drugih vezi“ ne more pomeniti kakršne koli druge vezi, temveč je treba to 
zakonsko določbo razlagati s pomočjo analogije intra legem. To pomeni, da so lahko 
upoštevne samo tiste „druge vezi“ posameznika, ki so po svoji kvaliteti in intenziv-
nosti podobne izrecno določenim okoliščinam. Kumulativno razumevanje naštetih 
okoliščin, za kar se zavzemajo predlagatelji referenduma, bi bilo protiustavno, ker bi 
brez obstoja razumnih razlogov Zakon zahteval, da morajo imeti državljani drugih 
republik nekdanje SFRJ, izbrisani iz registra stalnega prebivalstva, v Sloveniji trajno 
vzpostavljene vse navedene vezi, medtem ko taka zahteva ne velja za druge tujce 
(drugi odstavek 14. člena Ustave). Upoštevati je zato treba, da se pogoj dejanskega 
življenja presoja po tem, da ima posameznik v Sloveniji „središče življenjskih in-
teresov“, torej da je „dejansko in trajno povezan“ z Republiko Slovenijo.22 Osebne, 
družinske, ekonomske, socialne ali druge vezi so samo okoliščine, ki naj pristojnemu 
organu pomagajo sprejeti odločitev, ali posameznik ta pogoj izpolnjuje. Odvisno od 
vsakokratnih okoliščin bo lahko v konkretnih primerih za ugotovitev dejanskega 
življenja zadostovala ena sama okoliščina, v drugih primerih pa bo za izpolnitev po-
goja dejanskega življenja treba izkazati obstoj dveh okoliščin ali več. Vsekakor Zakon 
na podlagi aktivnosti (vloge) prosilcev za dovoljenje za stalno prebivanje zahteva 
individualno obravnavo teh vlog, kar je sicer veljalo za vse postopke po ZUSDDD, 
vključno s postopki po 8. točki izreka odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-246/02.

34.   Poleg opredelitve pogoja dejanskega življenja ZUSDDD-B določa še čas in razloge, ko 
je bil posameznik upravičeno odsoten z ozemlja Republike Slovenije. Drugi odstavek 
predlaganega 1.č člena Zakona določa, da je pogoj dejanskega življenja v Republiki 
Sloveniji izpolnjen, če je oseba zapustila Republiko Slovenijo in odsotnost v nepreki-
njenem trajanju ni trajala dlje kot leto dni, ne glede na razlog odsotnosti. Odsotnost, ki 
je trajala več kot leto dni, pa ne vpliva na pogoj dejanskega življenja, če je šlo za upra-
vičeno odsotnost iz določenih razlogov.23 Vendar Zakon določa, da je tudi upravičena 

njegovih osebnih, družinskih, ekonomskih, socialnih ali drugih vezi, ki kažejo, da med posameznikom in Re-

publiko Slovenijo obstajajo dejanske in trajne povezave. Upravičena odsotnost iz Republike Slovenije zaradi 

razlogov iz tretjega odstavka tega člena ne pomeni prekinitve dejanskega življenja v Republiki Sloveniji.”

22  Gre za enake pogoje, kot jih ZPPreb določa pri opredelitvi pojma stalno prebivališče (3. točka 3. člena).

23  Tretji odstavek predlaganega 1.č člena ZUSDDD se glasi: “Pogoj dejanskega življenja v Republiki Sloveniji 

je izpolnjen tudi v primeru, če je odsotnost trajala več kot leto dni in gre za upravičeno odsotnost iz na-

slednjih razlogov:

←  če je oseba zapustila Republiko Slovenijo zaradi posledic izbrisa iz registra stalnega prebivalstva;

←  če je oseba zapustila Republiko Slovenijo, ker jo je poslala na delo, študij ali na zdravljenje pravna oseba iz 

Republike Slovenije ali v primeru mladoletne osebe njeni starši oziroma skrbniki, ali če je bila zaposlena 

na ladji z matično luko v Republiki Sloveniji, za čas napotitve na delo, študij ali zdravljenje oziroma za čas 

zaposlitve na ladji;

←  če je oseba zapustila Republiko Slovenijo, ker ni mogla pridobiti dovoljenja za prebivanje v Republiki Slo-

veniji zaradi neizpolnjevanja pogojev in ji je bila prošnja za izdajo dovoljenja zavrnjena, zavržena ali je bil 
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odsotnost lahko trajala največ pet let, več kot pet let pa samo, če se je oseba aktivno 
poskušala vrniti v Republiko Slovenijo in v njej nadaljevati z dejanskim življenjem.

35.  Predlagane zakonske rešitve, ki se nanašajo na pogoj dejanskega življenja, po presoji 
Ustavnega sodišča na ustavnoskladen način odpravljajo protiustavnost, ugotovljeno v 
odločbi št. U-I-246/02. Določbe niso nejasne in vsebinsko ohlapne, vsaj ne bolj, kot je 
to pri podobnih zakonskih določbah, ki sicer urejajo pridobitev dovoljenja za prebi-
vanje ali za sprejem v državljanstvo. Tem določbam ni mogoče očitati protiustavnosti 
z vidika 34. člena in 2. člena Ustave. Tudi z vidika drugega odstavka 14. člena je zako-
nodajalec zadostil ustavnim zahtevam, saj je pri opredeljevanju pogoja dejanskega 
življenja upošteval tudi stališča, ki jih je Ustavno sodišče glede razlage tega pogoja 
sprejelo v odločbah v postopkih z ustavnimi pritožbami, zlasti v zvezi s pridobitvijo 
državljanstva.24 Tako je v odločbi št. Up-73/95 z dne 27. 2. 1997 (OdlUS VI, 72) ugoto-
vilo, da je bila kršena pravica do enakega varstva pravic (22. člen Ustave) z nezakonito 
razlago nedoločenega pravnega pojma „dejansko živi v Sloveniji“, in sicer s stališčem, 
da je za opredelitev pojma dejanskega življenja „bistvena [...] le dolgotrajna prekini-
tev dejanskega življenja tožnikov v Republiki Sloveniji [...] in ne tožbena navedba o 
nemožnosti njune vrnitve v Republiko Slovenijo zaradi vojnih razmer [...]“. V odločbi 
št. Up-77/94 z dne 16. 9. 1997 (OdlUS VI, 188) je Ustavno sodišče ugotovilo kršitev 22. 
člena Ustave, ker je bil pritožnikov odhod iz Republike Slovenije skupaj z jugoslovan-
sko vojsko že sam po sebi štet za prekinitev dejanskega življenja v Sloveniji, pri čemer 
se niso ugotavljala vsa upoštevna dejstva, ki bi lahko tako razlago potrdila ali ovrgla. 
Zaradi take protiustavne razlage nedoločenega pravnega pojma „dejanskega življenja“ 
pristojni organ ni upošteval pritožnikove navedbe v vlogi za državljanstvo, da je v 
vojski po enem mesecu dal odpoved, „ker se ni želel seliti iz Republike Slovenije“. V 

postopek ustavljen; 

←  če se oseba ni mogla vrniti v Republiko Slovenijo zaradi vojnih razmer v drugih državah, naslednicah 

nekdanje SFRJ ali iz zdravstvenih razlogov;

←  če je bila oseba prisilno odstranjena iz Republike Slovenije na podlagi 28. člena Zakona o tujcih (Uradni list 

RS, št. 1/91-I, 44/97, 50/98 – odločba US in 14/99 – odločba US) ali 50. člena Zakona o tujcih (Uradni list RS, 

št. 64/09 – uradno prečiščeno besedilo), razen če je bila prisilno odstranjena zaradi izrečene stranske kazni 

izgona tujca iz države, zaradi storjenega kaznivega dejanja;

←  če je bil osebi zavrnjen vstop v Republiko Slovenijo, razen v primeru, če ji je bil vstop zavrnjen zaradi izrečene 

stranske kazni izgona tujca iz države, zaradi storjenega kaznivega dejanja, ali zaradi razlogov iz prve, druge, 

pete ali sedme alineje 10. člena Zakona o tujcih (Uradni list RS, št. 1/91-I, 44/97, 50/98 – odločba US in 14/99 

– odločba US), iz razlogov iz prve, druge ali šeste alineje prvega odstavka 9. člena Zakona o tujcih (Uradni list 

RS, št. 61/99, 87/02 in 93/05) ali iz razlogov iz točke d ali e prvega odstavka 5. člena Uredbe (ES) št. 562/2006 

Evropskega Parlamenta in Sveta z dne 15. marca 2006 o Zakoniku Skupnosti o pravilih, ki urejajo gibanje 

oseb prek meja (UL L št. 105, 13. 4. 2006).“

24  ZDRS je v prvem odstavku 40. člena državljanom drugih republik, ki so imeli na dan plebiscita o neodvisno-

sti in samostojnosti Republike Slovenije dne 23. 12. 1990 prijavljeno stalno prebivališče v Republiki Sloveniji 

in so tukaj dejansko živeli, priznal pravico do pridobitve državljanstva z enkratno izjemno naturalizacijo. V 

delu, kjer določba govori o “in tukaj dejansko živi”, je zakonodajalec uporabil nedoločen pravni pojem, kate-

rega razlago je Ustavno sodišče večkrat presojalo, predvsem z vidika kršitve pravice do enakega varstva pravic 

iz 22. člena Ustave.
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odločbi št. Up-199/95 z dne 5. 2. 1998 (OdlUS VII, 100) je kršitev 22. člena Ustave ugo-
tovilo zato, ker med odločilnimi okoliščinami za opredelitev pojma dejanskega življe-
nja ni bila upoštevana pritožnikova trditev, da razlogi za več kot enoletno odsotnost 
niso bili na njegovi strani. V odločbi št. Up-200/04 z dne 22. 6. 2006 (Uradni list RS, 
št. 76/06) je Ustavno sodišče ugotovilo kršitev 22. člena Ustave, ker je Upravno sodišče 
sprejelo stališče, da okoliščina, da se pritožnica zaradi vojnih razmer oziroma zaradi 
poteka veljavnosti potne listine ni mogla vrniti v Republiko Slovenijo, ni bistvena, 
ampak naj bi bila upoštevna le okoliščina, da je pritožnica za dlje časa prekinila dejan-
sko življenje v Republiki Sloveniji in da še vedno živi v tujini. V odločbi št. Up-211/04 
z dne 2. 3. 2006 (Uradni list RS, št. 28/06, in OdlUS XV, 40), ki se je nanašala na prido-
bitev dovoljenja za stalno prebivanje, ki ga je pritožnik vložil na podlagi ZUSDDD, je 
Ustavno sodišče zavrnilo stališče sodišč, da okoliščina, da se pritožnik ni mogel vrniti 
v Republiko Slovenijo zaradi vojne, za odločitev o tem, ali pritožnik izpolnjuje pogoj 
dejanskega življenja v Sloveniji, ni bistvena. Stališče Ustavnega sodišča je bilo, da bi 
navedbe pritožnika o nemožnosti vrnitve zaradi vojnih razmer oziroma zaradi zavrni-
tve na meji lahko pomenile take okoliščine, ki bi mogle utemeljiti, da je bil pritožnik 
dlje časa odsoten zaradi okoliščin zunaj njegove sfere in da je treba te okoliščine šteti 
za odločilne pri opredelitvi pojma dejanskega življenja v Republiki Sloveniji. Seveda 
pa bo v postopkih odločanja na podlagi ZUSDDD tudi po tej zakonski spremembi 
še nadalje dolžnost upravnih organov, da skladno z načelom zakonitosti in načelom 
materialne resnice v vsakem posamičnem primeru z gotovostjo ugotovijo, ali so na-
vedeni zakonski pogoji izpolnjeni ali ne, zato bo morala skladno s pravili upravnega 
postopka oseba, ki bo navedene pravice uveljavljala, tudi dokazati, da so bile upoštev-
ne okoliščine podane ves čas, ki je pomemben za odločitev v tej zadevi.

B. – IV.
36.   Za odločitev, ali bi z odložitvijo uveljavitve ZUSDDD-B oziroma z njegovo zavrnitvi-

jo na referendumu nastale takšne protiustavne posledice, kot jih zahteva prvi odsta-
vek 21. člena ZRLI, je treba soočiti prizadete ustavne vrednote in presoditi, katerim 
izmed njih je treba dati prednost. Pravici do referenduma, ki je na podlagi 90. člena 
v zvezi s 44. členom Ustave varovana kot človekova pravica, lahko stoji nasproti več 
ustavnih vrednot. Te so tiste, ki jih je zakonodajalec zajel s pojmom „protiustavne 
posledice“ v prvem odstavku 21. člena ZRLI. Od tega, katere so te ustavne vrednote, 
in od njihove teže je odvisno, ali se jim mora pravica do referenduma umakniti. 

37.   Dokler zakonodajalec ne odpravi protiustavne pravne praznine, ki jo je ugotovilo 
Ustavno sodišče z odločbo št. U-I-246/02, ostaja zakonska ureditev položaja državlja-
nov drugih republik nekdanje SFRJ, izbrisanih iz registra stalnega prebivalstva, v 
neskladju z drugim odstavkom 14. člena, 34. členom in 2. členom Ustave (glej 27. 
točko obrazložitve te odločbe). Poleg tega nespoštovanje odločbe Ustavnega sodišča 
že samo po sebi pomeni novo kršitev Ustave, in sicer 2. člena in drugega odstavka 3. 
člena Ustave. Teža vseh teh kršitev je še toliko večja, ker je od druge odločbe Ustav-
nega sodišča (št. U-I-246/02) poteklo že več kot sedem let in ker zaradi njih lahko 
prihaja do kršitev pravic, med njimi tudi do kršitev človekovih pravic in temeljnih 
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svoboščin.25 Ustavno sodišče je medtem v svojih nadaljnjih odločitvah večkrat pou-
darilo, da vsako podaljševanje protiustavnega stanja že pomeni protiustavne posle-
dice v smislu prvega odstavka 21. člena ZRLI (še posebej poudarjeno v odločbi št. 
U-II-3/04), kar pomeni, da je Ustavno sodišče presojo, ki se tokrat zahteva od njega, 
v resnici že opravilo. Nadaljnji potek časa, ob tem, ko se zakonodajalec kljub jasnim 
opozorilom Ustavnega sodišča še nadaljnjih šest let ni odzval, to protiustavno stanje 
samo še poglablja. Dela ga ustavnopravno nevzdržnega. 

38.  Pri tehtanju ustavnopravnih vrednot je treba upoštevati tudi to, ali zakonodajalec z 
zakonom, s katerim odpravlja protiustavnost, ureja tudi druga vprašanja, ki s samo 
odpravo protiustavnosti niso v neposredni zvezi. Predlagani 1.a člen ZUSDDD ureja 
izdajo dovoljenja za stalno prebivanje tudi za otroke izbrisanih državljanov drugih 
republik nekdanje SFRJ, in sicer za tiste, ki so se rodili v Republiki Sloveniji po 25. 
6. 1991. Zakon na novo ureja tudi izdajo posebne odločbe za državljane Republike 
Slovenije, ki so bili ob osamosvojitvi Republike Slovenije državljani drugih republik 
nekdanje SFRJ in so imeli v Republiki Sloveniji prijavljeno stalno prebivališče, ki jim 
je prenehalo, ko so zanje začele veljati določbe ZTuj, kasneje pa so bili sprejeti v drža-
vljanstvo Republike Slovenije, ne da bi jim bilo pred tem izdano dovoljenje za stalno 
prebivanje (predlagani 1.b člen). Zakon tudi izenačuje osebe, ki so leta 2004 dobile 
odločbe o priznanju stalnega prebivanja za nazaj na podlagi 8. točke odločbe št. U-I-
246/02, s tistimi, ki so take odločbe dobile leta 2009 (predlagani 1.c člen). V odločbah, 
izdanih leta 2004, je bilo namreč le ugotovljeno stalno prebivanje za nazaj, od izbrisa 
iz registra stalnega prebivalstva. Z ZUSDDD-B se te odločbe izenačujejo s tistimi, ki so 
bile izdane leta 2009 in v katerih sta bili za nazaj priznani dovoljenje za stalno prebiva-
nje in prijavljeno stalno prebivališče. Druga vprašanja, ki jih še ureja ZUSDDD-B, so na 
primer določitev roka, v katerem se mora tujec, ki mu bo izdano dovoljenje za stalno 
prebivanje in ki v času izdaje dovoljenja zaradi upravičene odsotnosti dejansko ne živi 
v Republiki Sloveniji, preseliti v Republiko Slovenijo in nadaljevati z dejanskim življe-
njem v Republiki Sloveniji (predlagani 1.d člen); dopolnitev razlogov, zaradi katerih 
se lahko tujcu zavrne izdaja dovoljenja za stalno prebivanje (predlagane dopolnitve 3. 
člena); rok za vložitev prošnje za izdajo dovoljenja za stalno prebivanje (prehodne do-
ločbe); drugačna opredelitev pristojnih organov. V predlaganem 1. členu Zakon tudi 
omogoča pridobitev dovoljenja za stalno prebivanje (vendar samo za naprej) posebni 
skupini ljudi, in sicer tistim državljanom drugih republik nekdanje SFRJ, ki od 25. 6. 

25  Ustavno sodišče je v postopkih z ustavnimi pritožbami praviloma ugotovilo kršitev pravice do enakega varstva 

pravic (22. člen Ustave), ki je v postopkih pred sodišči poseben izraz splošnega načela enakosti iz drugega od-

stavka 14. člena Ustave. Na primer v odločbi št. Up-20/97 je ugotovilo, da je bil pritožnik postavljen v neenak 

položaj v primerjavi s tistimi tujci, ki niso bili državljani drugih republik nekdanje SFRJ, pa so imeli v času 

uveljavitve ZTuj stalno prebivališče v Republiki Sloveniji, s čimer mu je bila glede prebivališča kršena pravica 

iz 22. člena Ustave. V odločbi št. Up-336/98 je bila pritožnici glede prebivališča kršena pravica do enakosti pred 

zakonom iz drugega odstavka 14. člena Ustave, ki se v postopku odločanja o pravicah, obveznostih in pravnih 

koristih posameznika kaže kot kršitev 22. člena Ustave, ker je bila pogoju stalnega prebivališča v Republiki 

Sloveniji, kot enemu izmed pogojev za pridobitev pravice do varstvenega dodatka, dana vsebina, ki je izhajala 

iz 81. člena ZTuj in za katero je Ustavno sodišče že z odločbo št. U-I-284/94 ugotovilo, da ni v skladu z Ustavo.
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1991 neprekinjeno prebivajo v Sloveniji, čeprav niso imeli prijavljenega stalnega pre-
bivališča in zato tudi niso mogli biti izbrisani iz registra stalnega prebivalstva. 

39.   Pri urejanju navedenih vprašanj ne gre neposredno za odpravo ugotovljenih protiu-
stavnosti in v tem delu Zakon ureja več, kot izhaja iz odločb Ustavnega sodišča. Ven-
dar Državnemu zboru ni mogoče očitati, da je z vključitvijo teh rešitev v ZUSDDD-B 
uredil vprašanja, ki z ugotovljenimi protiustavnostmi niso v neposredni zvezi. Prav 
tako mu ni mogoče očitati, da je to storil z namenom, da se o teh vprašanjih ne bi 
moglo odločati na referendumu, s čimer bi zlorabil svojo zakonodajno funkcijo. Dr-
žavni zbor je ob odpravi protiustavnosti upravičen urediti vprašanja, ki se nanašajo 
na isto vsebino in so z odpravo protiustavnosti neločljivo povezana, še posebej, kot je 
to v tem primeru, da se preprečijo nove protiustavnosti. Po presoji Ustavnega sodišča 
je ureditev pravnega položaja otrok državljanov drugih republik nekdanje SFRJ, ki so 
bili izbrisani iz registra stalnega prebivalstva, na enak način, kot je določen za njihove 
starše, ustavnopravno nujna, kajti njihov položaj je neposredno povezan. Prav tako je 
treba priznati stalno prebivanje za nazaj slovenskim državljanom, ki pred sprejemom 
v državljanstvo niso pridobili dovoljenja za stalno prebivanje; v nasprotnem primeru 
bi bili iz registra stalnega prebivalstva izbrisani posamezniki, ki so postali državljani 
Republike Slovenije, v slabšem položaju od tistih, ki so pridobili dovoljenje za stalno 
prebivanje in katerim so bile dopolnilne odločbe o priznanju stalnega prebivanja za 
nazaj izdane že na podlagi 8. točke odločbe št. U-I-246/02. Čeprav ti dve skupini nista 
bili zajeti z odločbo Ustavnega sodišča, je Državni zbor s takim pristopom nedvomno 
preprečil nastanek novih protiustavnosti, saj bi opustitev zakonodajnega urejanja po-
menila obstoj protiustavne pravne praznine, ki bi se odražala v protiustavnem raz-
likovanju med posamezniki, ki so v bistveno enakem položaju. Teh protiustavnosti 
pa tudi ne bi bilo mogoče odpraviti na drug ustavnoskladen način. Ob tem je treba 
upoštevati, da se je potreba po urejanju teh vprašanj v veliki meri pojavila kasneje, s 
potekom časa, za kar sta odgovorna Vlada (kot ustavno pooblaščena predlagateljica 
zakonov) in Državni zbor, saj se že skoraj sedem let odlaša z odpravo ugotovljenih 
protiustavnosti. Glede drugih vprašanj Ustavno sodišče ocenjuje, da gre za manj po-
membna oziroma stranska vprašanja, nekatera imajo samo procesno naravo (roki, 
prehodne določbe ipd.), druga so po vsebinski plati samo „pritiklina“ ključnih vse-
binskih vprašanj (na primer razlogi za odklonitev dovoljenja za stalno prebivanje), 
namen tretjih pa je samo, da se celovito razreši problem pravnega položaja državlja-
nov drugih republik nekdanje SFRJ, ki dejansko živijo v Republiki Sloveniji (druga 
skupina upravičencev na podlagi predlaganega 1. člena ZUSDDD26).

40.   Glede na navedeno je razvidno, da se je z ZUSDDD-B zakonodajalec ustavnoskladno 
odzval na protiustavno stanje, ugotovljeno z odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-246/02. 
Določbe ZUSDDD-B so jasne in določne, na njihovi podlagi bo mogoče dokončno 
urediti pravni položaj tistih državljanov drugih republik nekdanje SFRJ, ki so bili 
izbrisani iz registra stalnega prebivalstva, če in kolikor njihov položaj še vse do danes 

26  Gre za državljane drugih republik nekdanje SFRJ, ki so na dan 25. 6. 1991 prebivali v Republiki Sloveniji in 

od tega dne v njej tudi dejansko neprekinjeno živijo, kar je bilo uveljavljeno že z ZUSDDD leta 1999.
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ostaja neurejen. Pri tem pa ob odpravi protiustavnosti Zakon ne ureja vprašanj, ki s 
to odpravo niso neposredno povezana, oziroma ureja nekatera vprašanja, ki imajo le 
naravo manj pomembnih vprašanj, „pritiklin“ h ključnim vsebinskim vprašanjem.

41.   Predlagatelji zahteve za razpis referenduma na ZUSDDD-B naslavljajo več očitkov. 
Pomembni so tisti, ki bi lahko imeli ustavnopravno težo. Poleg očitkov o nejasnosti 
in nedoločnosti Zakona ter o tem, da ta ureja več, kot bi bilo treba za odpravo proti-
ustavnosti, kar se je izkazalo za neutemeljeno, predlagatelji referenduma očitajo še, 
da je Državni zbor kršil zakonodajni postopek, ker naj bi ZUSDDD-B neutemeljeno 
sprejel po skrajšanem postopku, poleg tega pa naj bi v obrazložitev predloga zakona 
zavajajoče zapisal, da Zakon ne bo imel nobenih finančnih posledic za državni pro-
račun. Na podlagi tretjega odstavka 21. člena ZUstS je Ustavno sodišče pristojno od-
ločati tudi o ustavnosti in zakonitosti postopkov, po katerih so bili predpisi sprejeti. 
Vendar je Ustavno sodišče že večkrat ponovilo, da je pri presoji postopka, po katerem 
je bil zakon sprejet, pristojno presojati samo ustavnost postopka, torej kršitev pravil, 
ki so določena z Ustavo (glej na primer odločbo št. U-I-215/96 z dne 25. 11. 1999, 
Uradni list RS, št. 101/99, in OdlUS VIII, 265, odločbo št. U-I-104/01 z dne 14. 6. 2001, 
Uradni list RS, št. 52/01, in OdlUS X, 123, in sklep št. U-I-192/03 z dne 13. 5. 2004). 
Kršitev PoDZ sama po sebi še ne pomeni, da je zakon protiustaven, za to je treba 
izkazati kršitev ustavnih določb, česar pa predlagatelji referenduma ne zatrjujejo.

42.   Predlagatelji referenduma ZUSDDD-B očitajo, da ne ureja odškodnin, ki naj bi jih 
na podlagi tega zakona zahtevali iz registra stalnega prebivalstva izbrisani državljani 
drugih republik nekdanje SFRJ. Odškodnine bi po njihovem mnenju morale biti 
urejene tako, da bi se višina maksimalizirala oziroma bi se določila pavšalno, saj 
so omejene tudi odškodnine za žrtve druge svetovne vojne in povojnega revoluci-
onarnega nasilja, za tiste, ki so med drugo svetovno vojno trpeli v koncentracijskih 
taboriščih, pa tudi za svojce tistih, ki so izgubili življenje v vojni za Slovenijo. 

43.   S sprejetjem ZUSDDD-B, ki priznava dejansko prebivanje za nazaj, zakonodajalec 
vzpostavlja moralno zadoščenje kot posebno obliko odprave posledic kršitev člove-
kovih pravic, ki so nastale zaradi izbrisa iz registra stalnega prebivalstva. S tem je za-
konodajalec opravil tudi nalogo, ki mu jo narekuje četrti odstavek 15. člena Ustave. 
Če je posameznikom zaradi izbrisa iz registra stalnega prebivalstva nastala škoda zato, 
ker so jim bile odvzete pravice, vezane na pogoj stalnega prebivanja v Republiki Slo-
veniji, bi se lahko zastavilo kvečjemu vprašanje morebitne odškodninske odgovorno-
sti države, ki izhaja iz 26. člena Ustave, ki na ustavni ravni zagotavlja odškodninsko 
varstvo proti državi in njenim organom. Neutemeljen je očitek predlagateljev refe-
renduma, da bi to vprašanje moral urediti prav ZUSDDD-B in da je zato, ker tega 
vprašanja ne ureja, ta protiustaven. Urejanje odškodninske odgovornosti v ZUSDDD-
-B bi pravzaprav pomenilo urejanje vprašanja, ki ni neposredno in neločljivo poveza-
no z odpravo protiustavnosti, ugotovljenih v odločbi št. U-I-246/02. Izdaja odločb na 
podlagi ZUSDDD in ZUSDDD-B pa sama po sebi ne vzpostavlja nove odškodninske 
odgovornosti države oziroma novih pravnih podlag za uveljavljanje odškodninskih 
zahtevkov, da bi bilo zaradi tega vprašanje presoje v zvezi z novimi odškodninskimi 
zahtevki zoper državo vsebinsko neposredno povezano z vsebino ZUSDDD-B. Poseb-
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na ureditev odškodninske odgovornosti države na posameznem področju je vselej 
mogoča in dopustna, vendar pa dejstvo, da odškodnine niso predmet ZUSDDD-B, 
samo po sebi ne more imeti posebne teže pri presoji, ali naj Ustavno sodišče ugotovi 
nastanek protiustavnih posledic v smislu prvega odstavka 21. člena ZRLI. Ne da bi 
se Ustavno sodišče spuščalo v vprašanje, ali opustitev dolžnega zakonodajnega ure-
janja, ugotovljena z odločbo Ustavnega sodišča, sploh lahko pomeni protipravnost v 
smislu 26. člena Ustave,27 in ne da bi se spuščalo v vprašanje, ali bi bili ob morebitni 
izkazani protipravnosti podani drugi elementi odškodninske odgovornosti države, je 
treba ugotoviti, da zakonodajalec lahko kadar koli navedena vprašanja posebej uredi. 
Ustavno sodišče je že v odločbi št. U-II-1/04 z dne 26. 2. 2004 (Uradni list RS, št. 25/04, 
in OdlUS XIII, 12) sprejelo stališče, da bi bila popolna izključitev pravice zahtevati 
odškodnino (seveda ob izpolnitvi vseh ustavno in zakonsko določenih pogojev zanjo) 
zaradi protipravnega ravnanja države v nasprotju s 26. členom Ustave.28 Vendar pa 
gre tudi v tem primeru za človekovo pravico, ki jo je v skladu s tretjim odstavkom 15. 
člena Ustave mogoče omejiti,29 seveda pod pogoji t. i. strogega testa sorazmernosti. 

44.   Prav tako ne drži navedba predlagateljev referenduma, da se lahko na podlagi od-
ločb, izdanih na podlagi ZUSDDD oziroma ZUSDDD-B, uveljavljajo novi zahtev-
ki iz naslova raznih pravic, razen kolikor se z njimi lahko v prihodnjih postopkih 
dokazuje izpolnjevanje pogoja stalnega prebivanja v Republiki Sloveniji. Ustavno 
sodišče poudarja, da se s priznavanjem stalnega prebivanja za nazaj v smislu odločbe 
št. U-I-246/02 ne vzpostavljajo nove pravice navedenih oseb oziroma se z njim ne 
vzpostavljajo za nazaj pravna razmerja, ker to seveda ni mogoče. Prav tako izdaja od-
ločb „za nazaj“ na podlagi ZUSDDD-B ne posega sama po sebi v prej izdane odločbe 
pristojnih organov v zvezi s posameznimi pravicami, povezanimi s stalnim prebiva-
njem. Te so postale pravnomočne, če jih posamezniki niso izpodbijali, in na podlagi 
ZUSDDD-B vanje ni več mogoče posegati. Zoper upravne odločbe so bila namreč 
dovoljena pravna sredstva (vključno z ustavno pritožbo) in, kot je razvidno iz odločb 
Ustavnega sodišča, navedenih v 22. točki obrazložitve te odločbe, so posamezniki, ki 
so jih izkoristili, z njimi tudi uspeli zavarovati svoje pravice in pravne interese.

45.   Iz nekaterih navedb predlagateljev zahteve za razpis referenduma v odgovoru na 
zahtevo Državnega zbora izhaja, da pravzaprav ne želijo referenduma, na katerem bi 

27  O vprašanju zakonodajne protipravnosti se je na primer že izreklo Vrhovno sodišče v sodbi št. II Ips 800/2006 

z dne 24. 6. 2009, v kateri je navedlo, da odškodninsko odgovornost zakonodajalca lahko utemeljijo le najhuj-

še kršitve ustavnih določb oziroma temeljnih civilizacijskih standardov. Mednje ni uvrstilo tega, da je Ustav-

no sodišče kot protiustaven razveljavilo tretji odstavek 40. člena ZDRS, kolikor se je nanašal med drugim na 

razlog nevarnosti za javni red.

28  Ta ustavna določba vsakomur zagotavlja pravico do povračila škode, ki mu jo v zvezi z opravljanjem službe 

ali katere druge dejavnosti državnega organa, organa lokalne skupnosti ali nosilca javnih pooblastil s svojim 

protipravnim ravnanjem stori oseba ali organ, ki tako službo ali dejavnost opravlja.

29  Izključitev (razveljavitev) posameznih človekovih pravic dopušča Ustava samo v primeru vojnega ali izredne-

ga stanja, in še to le začasno (16. člen Ustave), pri čemer za nekatere pravice prepoveduje tudi to. V tretjem 

odstavku 15. člena Ustava o razveljavitvi (izključitvi) človekovih pravic ne govori. Z zakonom jih zato ni 

mogoče razveljaviti, ampak jih je mogoče samo omejiti.
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se odločalo o tem, ali sprejeti Zakon na ustavnoskladen način odpravlja ugotovlje-
ne protiustavnosti. Predlagatelji zatrjujejo, da protiustavnosti nikoli ni bilo. V veliki 
meri se sicer sklicujejo na neimenovane pravne strokovnjake in prek njih izražajo 
stališča, da so imeli državljani drugih republik nekdanje SFRJ „nesporno dolžnost, 
da zaprosijo za slovensko državljanstvo ali za status tujca s stalnim prebivališčem“. S 
sklicevanjem na neimenovane strokovnjake se tudi sprašujejo, ali si niso „t. i. izbrisa-
ni“ sami krivi za nastali položaj „zaradi njihovega lastnega nespoštovanja veljavnega 
prava ali zaradi opustitve pravnih procesnih možnosti, ki so jih imeli“. Nadalje za-
trjujejo, da je „pristojna državna uprava […] povsem zakonito ugotovila, da tisti, ki 
niso vložili vloge za ureditev državljanskega statusa ali statusa tujca, ne želijo živeti 
v Republiki Sloveniji oziroma jih tu sploh ni“. Predlagatelji referenduma odkrito 
napadajo in zavračajo odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-246/02. Menijo, da bi zakon 
moral urediti „obvezno revizijo“ odločb, ki so bile izdane na podlagi 8. točke izreka 
ustavne odločbe. Spet s sklicevanjem na neimenovane pravne strokovnjake izražajo 
stališče, da odločba Ustavnega sodišča „ne more biti temelj za izdajanje konkretnih 
upravnih odločb“ in da so zato odločbe, izdane na podlagi 8. točke izreka navedene 
odločbe, „pravno sporne“, čeprav je Ustavno sodišče že v sklepu št. U-II-3/03 izrecno 
poudarilo, da morajo državni organi ravnati po delu odločbe, ki na podlagi druge-
ga odstavka 40. člena ZUstS ureja način izvršitve, dokler zakonodajalec ne sprejme 
drugačne ureditve. V pravni državi se namreč spoštujejo odločbe Ustavnega sodišča, 
ki so po tretjem odstavku 1. člena ZUstS obvezne, in to ne glede na to, ali pravni 
strokovnjaki o njih izražajo pomisleke. Za državne organe in s tem tudi za upravne 
organe je namreč obvezujoča odločitev Ustavnega sodišča, in te obvezujočnosti jih 
izraženi strokovni pomisleki, celo če bi bili utemeljeni, ne morejo odvezati. Referen-
dum zaradi spoštovanja odločbe Ustavnega sodišča ne sme vsebinsko pomeniti odlo-
čanja o tem, ali naj se določena vprašanja sploh uredijo na ustavnoskladen način. Tak 
zakonodajni referendum bi bil referendum o odločbi in avtoriteti Ustavnega sodišča 
(torej o tem, ali protiustavnost sploh obstaja in ali jo je sploh treba odpraviti); kot ta-
kšen pa bi bil referendum nedopusten (tako Ustavno sodišče že v sklepu št. U-II-3/03). 

B. – V.
46.  Na podlagi tehtanja prizadetih ustavnih vrednot in ob upoštevanju pomembnih oko-

liščin, med njimi dejstva, 1) da Državni zbor s predvideno ureditvijo odpravlja pro-
tiustavnosti, ugotovljene v odločbi Ustavnega sodišča št. U-I-246/02, 2) da je Državni 
zbor z ZUSDDD-B uredil samo odpravo protiustavnosti ter nekatera nujna in z njimi 
povezana vprašanja, 3) da ZUSDDD-B ni mogoče očitati protiustavnosti, ki jih zatr-
jujejo predlagatelji referenduma, 4) da poglavitne protiustavnosti Državni zbor sploh 
ne bi mogel odpraviti na drugačen način, in to tudi v primeru, če bi bil ZUSDDD-B na 
referendumu zavrnjen, in 5) da je od odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-246/02 poteklo 
že več kot sedem let, je Ustavno sodišče presodilo, da je treba iz razlogov, navedenih 
v obrazložitvi te odločbe, dati prednost drugim ustavnim vrednotam. Z uveljavitvijo 
ZUSDDD-B in z izdajo aktov na njegovi podlagi bodo odpravljene vse ugotovljene 
protiustavnosti, ki so nastale kot posledica izbrisov oseb iz registra stalnega prebi-
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valstva, s tem pa bo tudi vzpostavljeno ustavnoskladno varstvo njihovih človekovih 
pravic in temeljnih svoboščin, saj je s tem zakonodajalec izpolnil vse obveznosti, ki 
izhajajo iz odločb Ustavnega sodišča. V tem primeru je torej treba dati prednost na-
čelom pravne države (2. člen Ustave), pravici do enakosti pred zakonom (drugi od-
stavek 14. člena Ustave), pravici do osebnega dostojanstva in varnosti (34. člen Usta-
ve), pravici do odprave kršitev človekovih pravic (četrti odstavek 15. člena Ustave) ter 
avtoriteti Ustavnega sodišča (2. člen in drugi odstavek 3. člena Ustave) pred pravico 
do referendumskega odločanja (90. člen v zvezi s 44. členom Ustave). Nadaljevanje 
protiustavnega stanja, ki bi ga povzročila zavrnitev ZUSDDD-B na referendumu, bi 
bilo ustavnopravno nevzdržno. Zato je Ustavno sodišče pritrdilo predlagatelju, da bi z 
zavrnitvijo ZUSDDD-B na referendumu nastale protiustavne posledice.

C.
47.   Ustavno sodišče je sprejelo to odločbo na podlagi 21. člena ZRLI in tretje alineje druge-

ga odstavka 46. člena Poslovnika Ustavnega sodišča (Uradni list RS, št. 86/07) v sestavi: 
predsednik Jože Tratnik ter sodnice in sodniki dr. Mitja Deisinger, mag. Marta Klamp-
fer, mag. Marija Krisper Kramberger, mag. Miroslav Mozetič, dr. Ernest Petrič, Jasna Po-
gačar, mag. Jadranka Sovdat in Jan Zobec. Odločbo je sprejelo s sedmimi glasovi proti 
dvema. Proti sta glasovala sodnika Deisinger in Mozetič, ki sta dala odklonilni ločeni 
mnenji. Sodnici Pogačar in Sovdat ter sodnik Zobec so dali pritrdilna ločena mnenja.

Jože Tratnik
Predsednik

Odklonilno ločeno mnenje sodnika dr. Deisingerja
1.   Glasoval sem proti odločbi, ker menim, da ni podana temeljna predpostavka za pre-

poved referenduma, namreč nastanek protiustavnih posledic, ki naj bi nastale v pri-
meru zavrnitve Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o urejanju statusa dr-
žavljanov drugih držav naslednic nekdanje SFRJ v Republiki Sloveniji (ZUSDDD-B). 

2.   Določba 21. člena Zakona o referendumu in ljudski iniciativi (ZRLI) je nedomišlje-
no sestavljena, izhaja iz predpostavke, da bo na referendumu zakon zavrnjen, protiu-
stavne posledice pa opredeljuje zgolj kot možnost. Absurdno bi bilo, da bi prepoved 
referenduma lahko sledila celo ob zanesljivi potrditvi zakona na referendumu. Ob 
zavrnitvi referenduma imamo tako zanesljivo kršitev človekovih pravic potencialnih 
udeležencev referenduma, na drugi strani pa ugotovitev o morebitnih protiustav-
nih posledicah referenduma. Iz tega razloga je potrebno tudi drugo stran določbe 
21. člena ZRLI razlagati kot zanesljivo ugotovitev o nastanku protiustavnih posledic 
ob zavrnitvi zakona. Neka virtualna in meglena možnost nastanka takšnih posledic 
bi popačila smisel navedene zakonske ureditve. V 21. členu ZRLI pa je še dodatna 
posebnost, prepoved referenduma namreč sledi že v primeru, če bi z odložitvijo 
uveljavitve zakona lahko nastale protiustavne posledice. Ustavno sodišče mora torej 
presoditi, da protiustavne posledice že obstajajo takoj po sprejemu zakona, ko še ni 
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uveljavljen, saj je nelogično, da bi nastale šele po zavrnitvi zakona na referendumu. 
3.   Ustavno sodišče je ob odločitvi po 21. členu ZRLI v posebnem položaju, ugotavljati 

mora namreč obstoj ali nastanek protiustavnih posledic, ugotavljati mora torej ob-
stoječe ali prihodnje dejansko stanje. V obravnavani zadevi je zato moralo ugotoviti, 
ali je zaradi prejšnjih odločb Ustavnega sodišča sprejet zakon, ki naj bi protiustavno 
stanje odpravil, ali pa bi bilo mogoče kljub neuveljavitvi zakona protiustavne posle-
dice odpravljati. Zgolj odločba Ustavnega sodišča o protiustavnem stanju in zahtevi, 
da se to stanje z zakonom odpravi, ni dovolj, Ustavno sodišče mora preveriti, ali se je 
dejansko stanje ob zahtevi za referendum spremenilo oziroma ali je možno protiu-
stavne posledice odpravljati tudi na drug način, saj mu to nalaga 21. člen ZRLI. 

4.   Osredotočil se bom zgolj na vprašanje nastanka protiustavnih posledic, saj mora biti 
ta formalnopravni pogoj podan, sicer sploh ne pridejo v poštev metode ustavnoso-
dne presoje zahteve Državnega zbora za prepoved referenduma. 

5.   V obravnavani zadevi št. U-II-1/10 gre kljub prejšnjim odločbam Ustavnega sodišča 
za oceno dejanskega stanja, ki je drugačno, kot je bilo ob izdaji teh odločb. Ocena na 
podlagi 21. člena ZRLI lahko temelji le na predpostavki, da bi zavrnitev zakona na 
referendumu absolutno onemogočila reševanje statusa izbrisanih oseb pri priznava-
nju stalnega prebivališča za nazaj. 

6.   Brez novele zakona (ZUSDDD-B) je bilo po podatkih MNZ z dne 17. 5. 2010 (odgo-
vor k 8. alineji na strani 4) na podlagi 8. točke izreka odločbe Ustavnega sodišča št. 
U-I-246/02 izdanih 6.387 dopolnilnih odločb s priznanjem pravice do stalnega pre-
bivanja v Republiki Sloveniji za nazaj od dneva izbrisa. Dopolnilna odločba je bila 
izdana tako 3585 osebam, ki so pridobile državljanstvo Republike Slovenije, kot tudi 
preostalim, ki državljanstva niso pridobile. Ustavno sodišče v 45. točki odločbe št. 
U-II-1/10 posebej poudarja, da priznavanje stalnega bivališča za nazaj ni bilo protiza-
konito. Nobenega razloga ni, da v primeru zavrnitve zakona na referendumu ne bi 
moglo biti na isti način ugodeno tudi ostalim prosilcem. Možnost nastanka protiu-
stavnih posledic torej ne more biti podana ob morebitni zavrnitvi zakona.

7.   V 27. točki odločbe je še dodano, da novela zakona ureja še položaj otrok izbrisanih 
oseb, kar sicer v prejšnjih odločbah Ustavnega sodišča ni bilo problematizirano. 
Tudi brez novele zakona si lahko stalno prebivanje uredijo tudi ti otroci, če so že 
polnoletni, za mladoletne pa to lahko uredijo starši kot njihovi zakoniti zastopniki 
ali njihovi skrbniki.

8.   Strinjam se, da je zakonodajalec dolžan spoštovati odločbe Ustavnega sodišča in je 
v tem pogledu tudi sprejem ZUSDDD v skladu s tem temeljnim izhodiščem. Kljub 
temu pa Ustavno sodišče ne more pri odločitvi po 21. členu ZRLI spregledati ocene o 
nastanku protiustavnih posledic. Določba 8. točke izreka odločbe Ustavnega sodišča 
št. U-I-246/02 je po vsebini enaka bistveni vsebini ZUSDDD-B in na ustrezen način 
omogoča priznanje stalnega bivališča od izbrisa dalje. Avtoriteta Ustavnega sodišča 
tudi ob referendumu, ki bi potrdil ali zavrnil zakon, s tem ne bi bila ogrožena, saj bi 
njena odločba nadomeščala zakon, če bi bil zavrnjen. 

dr. Mitja Deisinger
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Odklonilno ločeno mnenje sodnika mag. Mozetiča, 
ki se mu pridružuje sodnik dr. Deisinger

I.
1.   Glasoval sem proti odločitvi, da se ne dovoli referenduma o Zakonu o spremembah 

in dopolnitvah Zakona o urejanju statusa državljanov drugih držav naslednic nekda-
nje SFRJ v Republiki Sloveniji, ker bi z njegovo zavrnitvijo nastale protiustavne po-
sledice. Protiustavne posledice naj bi bile predvsem v nadaljevanju protiustavnosti, 
ki so bile ugotovljene z odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-246/02 z dne 3. 4. 2003, in 
predvsem v samem dejstvu, da navedena odločba Ustavnega sodišča še ni bila uresni-
čena. Predlagani in v Državnem zboru že sprejeti zakon pa naj bi te protiustavnosti 
odpravljal. Razlogi za „prepoved“ referenduma me ne prepričajo oziroma menim, 
da z morebitno zavrnitvijo zakona na referendumu ne bodo nastale tako hude pro-
tiustavne posledice, da bi bilo zaradi tega, ob tehtanju prizadetih ustavnih pravic, 
dopustno poseči v ustavno pravico do referendumskega odločanja.

2.   Da ne bo pomote, v celoti podpiram stališče Ustavnega sodišča, ponovljenega v vrsti 
odločb, da so njegove odločbe zavezujoče, da jih mora Državni zbor (če gre za ugo-
tovitev protiustavnosti zakona) spoštovati in uresničiti in da pomeni nespoštovanje 
odločb Ustavnega sodišča hudo kršitev Ustave. Strinjam se tudi s stališčem, da niti Dr-
žavni zbor niti volivci na referendumu ne smejo neposredno odločati o tem, ali bodo 
odločbo Ustavnega sodišča spoštovali ali ne,1 čeprav se to pogosto dogaja, običajno 
posredno, če Državni zbor ne sprejme ustreznega zakona ali, čeprav zakon sprejme, 
ne uredi vprašanja, ki bi ga moral glede na odločbo Ustavnega sodišča, ali ga uredi še 
vedno v neskladju z Ustavo. Podobno se zgodi, če volivci na referendumu ne bi po-
trdili zakona, ki odpravlja z odločbo Ustavnega sodišča ugotovljeno protiustavnost. 
Vendar menim, da ta kršitev Ustave (nespoštovanje odločbe Ustavnega sodišča) sama 
po sebi ne more biti edini in glavni razlog za prepoved referenduma. Ne strinjam 
se s stališčem, da je protiustavna posledica v smislu 21. člena ZRLI že samo dejstvo, 
da ostaja odločba Ustavnega sodišča neizvršena. Takšno stališče nas lahko nevarno 
pripelje do položaja, ko bi bilo treba vsak referendum, za katerega bi Državni zbor 
v smislu 21. člena ZRLI (celo brez posebne utemeljitve) menil, da bo povzročil pro-
tiustavne posledice ali da bodo protiustavne posledice še naprej obstajale, prepove-
dati. Takšno protiustavno stanje lahko Ustavno sodišče sankcionira v okviru svojih 
pristojnosti, bodisi z zaostrovanjem sankcij (ugotovitvena, razveljavitvena odločba) 
in še posebej z načinom izvršitve, s katerim lahko celo predpiše začasno ureditev, ki 
zapolni praznino ali nadomesti razveljavljeno zakonsko določbo.  

3.   Menim, da v konkretni zadevi niti ni toliko pomembno, ali štejemo pravico glaso-
vanja ne referendumu za človekovo ali splošno ustavno pravico. Sam menim, da gre 
v prvi vrsti za izvrševanje oblasti (pristojnost), ki izhaja iz drugega odstavka 3. člena 
Ustave. Referendum je ena od oblik neposrednega odločanja državljanov (volivcev) 

1  Je pa nekoliko patetike in pretiravanja v stališču, da bi dopustitev referenduma celo “ogrozila sam obstoj 

Ustavnega sodišča”.   
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o vprašanjih, ki se urejajo z zakonom (prvi odstavek 90. člena).2 Do izvrševanja te 
pristojnosti ali do uresničevanja te splošne ustavne ali človekove pravice3 pa seveda 
pride pod določenimi pogoji. O tem lahko odloči Državni zbor ali pa to zahteva 
Državni svet, določeno število poslancev ali določeno število državljanov. Kdo sproži 
postopek odločanja na referendumu, ne more imeti vpliva na samo pristojnost ali 
pravico. V vseh primerih so to „predstavniki“ državljanov (volivcev) in lahko rečemo 
(morda nekoliko patetično), da ta postopek sprožijo vedno državljani, posredno ali 
neposredno, ki hočejo odločati o konkretnem zakonu. Če pride do tega postopka, je 
glasovanje o zakonu na referendumu zadnji akt v postopku sprejemanja zakona.4 
Zato jo dejstvo, da do glasovanja na referendumu pride le na zahtevo, ne dela manj 
ustavno (človekovo) pravico. Po naravi te pravice ne more biti drugače, saj ne gre za 
pravico, ki bi se periodično izvrševala. Izvršuje se le na zahtevo. Določanje upraviče-
nih predlagateljev pa preprečuje, da bi se ta pravica uporabljala nepremišljeno.5 

4.   Kaj bi po mojem mnenju lahko bil razlog za prepoved referenduma? Če za izhodišče 
razmišljanja vzamem odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-47/94 z dne 19. 1. 1995 (Ura-
dni list RS, št. 13/95, in OdlUS IV, 4), je poseg v pravico do referendumskega odloča-
nja, ki je človekova pravica, mogoč le, če to zahteva varstvo človekovih pravic drugih 
ali če to dovoljuje že sama Ustava. Ustava nima izrecnih omejitev te pravice. Poseg v 
pravico do referendumskega odločanja je torej dovoljen samo, če to zahteva varstvo 
človekovih pravic drugih. Pristojnost za to presojo daje ZRLI Ustavnemu sodišču 
(prvi odstavek 21. člena), ki o tem presodi na zahtevo Državnega zbora.

5.   Ko Državni zbor prejme zahtevo za razpis referenduma, ga je dolžan razpisati ra-
zen, če meni, da bi z odločitvijo uveljavitve zakona ali zaradi njegove zavrnitve lah-
ko nastale protiustavne posledice (prvi odstavek 21. člena ZRLI). V takem primeru 
mora v predpisanem roku zahtevati, naj o tem odloči Ustavno sodišče. Ustavno 
sodišče torej presoja, ali je mnenje Državnega zbora, da bi lahko nastale protiustav-
ne posledice utemeljeno ali ne, in potem glede na odločbo št. U-I-47/94 oceni, ali 
bi bile z zavrnitvijo zakona na referendumu res prizadete tako pomembne ustavne 
pravice, da bi bilo zaradi tega, ob tehtanju prizadetih ustavnih pravic, dopustno 
poseči v ustavno pravico do referendumskega odločanja (prepovedati referendum). 
Ne strinjam se s stališčem, da Državnemu zboru ni treba utemeljiti svojega mnenja, 
da bi z zavrnitvijo zakona lahko nastale protiustavne posledice, da zadostuje gola 
trditev in sklicevanje na odločbo Ustavnega sodišča. Menim, da takšno stališče ne 
izhaja iz prvega odstavka 21. člena ZRLI. 

2  Če izhajam iz tega stališča in če pritrdim stališčem, da ne gre za človekovo pravico, potem se mi zastavlja 

vprašanje, ali zakon sploh lahko poseže v ustavno določeno pristojnost volivcev, da odločajo o vseh zadevah, 

ki se urejajo z zakonom na referendumu. Ustava za kaj takega ne daje zakonodajalcu nobenega pooblastila, 

niti sama nima omejujočih določb. Zato je s tega vidika tudi 21. člen ZRLI vprašljiv. 

3  Da gre za človekovo pravico izhaja iz odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-47/94. 

4  ZRLI ureja naknadni potrditveni zakonodajni referendum.

5  Seveda so mogoče zlorabe. Mogoče je na različne načine vplivati na državljane, ki glasujejo na referendumu 

in na nek način z njimi manipulirati. Vendar to je mogoče delati tudi z volivci na volitvah (saj gre za iste 

ljudi), pa tudi poslanci niso imuni pred različnimi poskusi vplivanja na njihovo odločanje. 
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6.   Gre za tehtanje med ustavnimi pravicami. Na eni strani ustavnimi pravicami, ki so 
kršene (kar je v konkretnem primeru že ugotovilo Ustavno sodišče), na drugi strani 
ustavno pravico do referenduma. Pri tem tehtanju pa je glede na konkreten primer 
treba oceniti tudi, ali ugotovljena protiustavnost, kljub nesprejemu zakona, dejansko 
še obstaja, kar nam odgovori na ključno vprašanje, ali bodo z zavrnitvijo zakona na 
referendumu dejansko nastale (ali še naprej obstajale) protiustavne posledice, ki se 
odražajo v kršitvah pravic prizadetih posameznikov. Ugotoviti je torej treba ne le, ali 
zakonodajalec na zakonodajnem nivoju (abstraktno) izpolni odločbo Ustavnega so-
dišča, temveč tudi in predvsem, ali še vedno obstajajo dejansko stanje ali okoliščine, 
ki so pomenile in še vedno pomenijo poseg v človekove pravice, ki so bile temelj od-
ločbi Ustavnega sodišča. Ta ugotovitev je pomembna pri tehtanju, katerim pravicam 
dati prednost. Iz prvega odstavka 21. člena ZRLI jasno izhaja, da je Državni zbor tisti, 
ki mora utemeljiti obstoj ali nastanek takih protiustavnih posledic, ki mora utemelji-
ti svoje mnenje, da bodo nastale protiustavne posledice. Po mojem mnenju ni dovolj, 
da zatrjuje le, da s predlaganim zakonom uresničuje odločbo Ustavnega sodišča. 

II.
7.   Ni sporno, da je bil položaj državljanov nekdanjih republik SFRJ, ki so na dan 26. 2. 

1992 imeli stalno prebivališče v Sloveniji, pa niso zaprosili za slovensko državljanstvo 
ali jim je to bilo zavrnjeno, neustrezno pravno neurejen. Ustavno sodišče se je s tem 
vprašanjem večkrat srečalo tako v postopkih presoje predpisov kakor v postopkih z 
ustavno pritožbo in takšno stanje ocenilo za protiustavno. 

8.   Tako je protiustavnost zakonske ureditve, ki se nanaša na pravni položaj državlja-
nov drugih republik nekdanje SFRJ, ki so bili v Sloveniji izbrisani iz registra stal-
nega prebivalstva, prvič ugotovilo v odločbi št. U-I-284/94 z dne 4. 2. 1999 (Uradni 
list RS, št. 14/99 z dne 12. 3. 1999). Ugotovilo je, da je bil ZTuj v neskladju z Ustavo, 
ker ni določal pogojev za pridobitev dovoljenja za stalno prebivanje za državlja-
ne drugih republik nekdanje SFRJ, ki se niso odločili za državljanstvo Republike 
Slovenije oziroma jim je bila njihova vloga za sprejem v državljanstvo zavrnjena. 

Stališče Ustavnega sodišča je bilo, da splošna ureditev dovoljenj za začasno in stal-
no prebivanje ni ustrezala položaju, v katerem so bili državljani drugih republik 
nekdanje SFRJ, saj ni upoštevala, da so te osebe imele veljavno stalno bivališče in 
so dejansko prebivale na ozemlju Slovenije. Poudarilo je, da ravno stalno bivališče 
in dejansko prebivanje na ozemlju Slovenije daje tem osebam poseben položaj, 
ki zahteva posebno ureditev. Prepovedalo je tudi, da bi tem osebam izrekli ukrep 
prisilne odstranitve iz Republike Slovenije.

9.   Na odločbo št. U-I-284/94 se je Državni zbor odzval s sprejemom Zakona o urejanju 
statusa državljanov drugih držav naslednic nekdanje SFRJ v Republiki Sloveniji (Ura-
dni list RS, št. 61/99, ZUSDDD). S tem zakonom je bilo državljanom drugih republik 
nekdanje SFRJ, ki so bili izbrisani iz registra stalnega prebivalstva, omogočeno, da 
pridobijo dovoljenje za stalno prebivanje. Poleg tega je bila z 19. členom Zakona o 
spremembah in dopolnitvah Zakona o državljanstvu Republike Slovenije (Uradni 
list RS, št. 96/02) uveljavljena tudi možnost, da oseba, ki je imela na dan 23. 12. 1992 
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prijavljeno stalno prebivališče in je od tega dneva v Republiki Sloveniji tudi dejansko 
živela, pod ugodnejšimi pogoji pridobi državljanstvo Republike Slovenije.

10.   Po podatkih MNZ iz 19. 2. 2003, ki jih je Ustavno sodišče prejelo v zadevi št. U-I-
246/02, je bilo dne 26. 2. 1992 iz registra stalnega prebivališče prenešeno v evidence, 
ki se vodijo o tujcih 18305 državljanov drugih republik nekdanje SFRJ, ki so imeli 
tedaj v Republiki Sloveniji prijavljeno stalno prebivališče. Iz pojasnil MNZ z dne 17. 
5. 2010 (v zadevi št. U-II-1/10) izhaja, da so navedene številke „izbrisanih ali prene-
šenih“ ugotovljene s primerjavo računalniško vodenih evidenc z ročno vodenimi 
evidencami. Po računalniško vodeni evidenci je bilo število „izbrisanih“ 29064 oseb. 
Pri primerjanju obeh evidenc pa je bilo ugotovljeno, da je 10759 oseb odjavilo stalno 
prebivališče in se izselilo. Od teh 18305 oseb je vložilo prošnjo po ZUSDDD 12937, 
po Zakonu o tujcih pa 1033, skupaj torej 13080 oseb. Navedene osebe, ki so vložile 
prošnjo po Zakonu o tujcih, so pridobile dovoljenje za stalno prebivanje po ZU-
SDDD, ker je bil zanje ugodnejši. Od 12047 prošenj je bilo 10713 ugodno rešenih, 
288 prošenj zavrnjenih, 97 prošenj zavrženih, 949 postopkov ustavljenih zaradi umi-
ka prošnje ali ker je tujec med postopkom postal državljan Republike Slovenije. Ugo-
tovimo lahko, da so praktično vsi, ki so vložili prošnjo, uspeli pridobiti dovoljenje za 
stalno prebivanje ali državljanstvo. Ugotovimo pa tudi, da do izteka roka za vložitev 
prošnje, tj. do 28. 12. 1999 (tri mesece po uveljavitvi, ki je nastopila šestdeseti dan po 
objavi zakona, ki je bila 30. 7. 1999) ni vložilo prošnje približno 5225 oseb.

11.   Glede na navedene podatke se zato strinjam z ugotovitvijo večine, da so državljani 
drugih republik nekdanje SFRJ, izbrisani iz registra stalnega prebivalstva, ki so de-
jansko živeli v Sloveniji, na podlagi ZUSDDD ali ZDRS-Č lahko uredili svoj pravni 
položaj, in dodajam, seveda če so to želeli. Nisem pa prepričan v pravilnost ugotovi-
tve, da teh pravic niso mogli uresničiti tisti, ki so bili „izgnani“ ali so zaradi drugih 
razlogov, povezanih z izbrisom, zapustili Slovenijo in zato ob uveljavitvi ZUSDDD 
niso dejansko prebivali v Sloveniji. Niti ne vemo, ali so te osebe bile res izgnane, saj 
evidenc o tem MNZ ni vodilo. Ustavno sodišče v odločbi št. U-I-246/02 ugotavlja, da 
je bilo izgnanih oseb malo, saj se je ta ukrep izrekal redko, ker se je praviloma neu-
rejeno prebivanje državljanov drugih republik toleriralo (tč. 27 obrazložitve). Razen 
tega je ustavno sodišče z odločbo št. U-I-284/94 (objavljeno v Uradnem listu 12. 3. 
1999) izrekanje ukrepa prisilne odstranitve prepovedalo. Strinjam pa se, da ni mogo-
če izključiti tudi takih primerov. 

12.   Ustavno sodišče je v odločbi št. U-I-246/02 z dne 3. 4. 2003 (Uradni list RS, št. 36/03, 
ki je bil objavljen 16. 4. 03) ugotovilo protiustavnost ZUSDDD (po uveljavitvi ZU-
SDDD-A), ker državljanom drugih republik nekdanje SFRJ, ki so bili 26. 2. 1992 
izbrisani iz registra stalnega prebivalstva, ni priznal stalnega prebivanja za nazaj, 
torej za ves čas od dneva izbrisa. Z navedeno odločbo je Ustavno sodišče ugotovilo 
protiustavnost ZUSDDD tudi zato, ker ta ni uredil pridobitve dovoljenja za stalno 
prebivanje tistih posameznikov, ki jim je bil izrečen ukrep prisilne odstranitve tuj-
ca iz države in ker za ugotavljanje stalnega prebivališča za nazaj ni opredelil, kaj 
pomeni pojem dejanskega življenja v Republiki Sloveniji, ki bi ga morali državljani 
drugih republik nekdanje SFRJ izkazati za pridobitev dovoljenja za stalno prebiva-
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nje, zlasti pa bi Zakon moral določiti čas odsotnosti, po katerem pogoj dejanskega 
življenja ni več izpolnjen. Ustavno sodišče je tudi razveljavilo določbo, ki je predpi-
sovala rok za vložitev prošnje.  

13.   Navedena odločba ni bila (zakonodajno) uresničena vse do sprejema predloga  Za-
kona o spremembah in dopolnitvah Zakona o urejanju statusa državljanov drugih 
držav naslednic nekdanje SFRJ v Republiki Sloveniji (ZUSDDD-B), za katerega je 
bila vložena zahteva, naj o njegovi potrditvi odločajo volivci na referendumu, in je 
sedaj predmet obravnave pred Ustavnim sodiščem (št. U-II-1/10). To pa ne pomeni, da 
se niso reševale prošnje, ki so bile vložene, in glede na razveljavitev roka za vlaganje, 
so se lahko vlagale tudi nove prošnje.

14.   Po podatkih MNZ je po sprejemu odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-246/02 (objavlje-
na 16. 4. 03) pa do 11. 5. 2010 pridobilo dovoljenje za stalno prebivanje 724 oseb, v 
državljanstvo pa je bilo sprejetih 2070 oseb. V istem obdobju naj bi bilo zavrnjenih 
162 prošenj, zavrženih 128 prošenj, v 469 primerih pa je bil postopek ustavljen. Sku-
pno je prošnje torej vložilo 3553 oseb. Če od podatka, da do 19. 2. 2003 ni vložilo 
prošenj 5225 oseb odštejemo 3553 osebe ugotovimo, da prošenj ni vložilo 1672 oseb. 
Če upoštevamo še dejstvo, da je lahko precej teh oseb tudi že umrlo, pridemo do 
še manjše številke. MNZ navaja drugačno število nerešenih primerov, vendar izhaja 
iz števila 25671 izbrisanih oseb. Kako je prišlo do to številke pa ne pojasni preveč 
prepričljivo. Najbolj verjeten razlog, ki izhaja iz poročila MNZ, je, da se tudi po letu 
2003 evidence niso vodile ažurno, da so očitno še vedno razlike med računalniško in 
ročno vodenimi evidencami. Dejstvo namreč je, da so podatki o vloženih prošnjah 
in tako ali drugače rešenih približno enaki v obeh poročilih MNZ, razlika je le v 
podatku o „izbrisanih“. 

15.   Navedeni podatki kažejo na to, da je presenetljivo malo oseb zaprosilo za ureditev 
svojega statusa po objavi odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-246/02. Kaj je razlog temu, 
ni jasno. Vendar lahko z veliko stopnjo verjetnosti trdimo, da so imeli po objavi od-
ločbe Ustavnega sodišča št. U-I-246/02 vsi izbrisani možnost vložiti prošnje za uredi-
tev statusa, tudi če so zapustili Slovenijo zaradi izbrisa ali so bili celo izgnani. To, da je 
Ustavno sodišče ugotovilo določene protiustavnosti, po mojem mnenju ne more biti 
razlog za neaktivnost. Kot je že navedeno, so tudi tisti, ki so morda zamudili predpi-
san rok, lahko vložili prošnjo, saj je bila ta določba razveljavljena. Čeprav je Ustavno 
sodišče ugotovilo, da je pravni pojem „dejansko neprekinjeno prebivanje“ nedoločen 
do te mere, da pomeni kršitev 2. člena Ustave, in naložilo njegovo konkretizacijo, pa 
iz obrazložitve odločbe izhaja, kako naj se ta pojem razlaga, zlasti vprašanje, kdaj je 
prišlo do prekinitve neprekinjenega bivanja. V okviru tega je bilo mogoče reševati 
tudi tiste, ki jim je bil izrečen ukrep prisilne odstranitve tujca (ta se je lahko izrekal le 
do 12. 3. 1999). Kot Ustavno sodišče pogosto poudarja, je razlaga nedoločenih prav-
nih pojmov pristojnost rednih sodišč. K ustavnoskladni razlagi tega pojma pa so pri-
spevale tudi odločitve Ustavnega sodišča v postopkih z ustavno pritožbo (glej v točki 
34 obrazložitve navedene odločbe). Zanimivo je, da so nekatere navedenih odločb 
izdane celo pred objavo odločbe št. U-I-246/02. Prav tako iz odločbe izhaja, da je treba 
obstoj stalnega prebivanja ugotavljati za ves čas od izbrisa. Poleg ugotovitve, da je 
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bilo po objavi odločbe Ustavnega sodišča vloženih izredno malo prošenj (v primerja-
vi z zadnjimi podatki MNZ o številu izbrisanih s še nerešenim statusom), preseneča 
tudi dejstvo, da je bilo začetih izredno majhno število sodnih postopkov. To prej kaže 
na neaktivnost (nezainteresiranost) prizadetih, kakor na nepripravljenost Republike 
Slovenije, da, vsaj po sprejemu obeh odločb Ustavnega sodišča, reši te probleme.

16.   Glede na vse navedeno je mogoče sklepati tudi tako, da so vsi, ki so to želeli, imeli 
možnost vložiti prošnjo za rešitev svojega statusa in da verjetno drugi tega ne name-
ravajo storiti. Vendar tudi, če so še posamezniki, ki želijo vložiti prošnjo, to še vedno 
lahko storijo na podlagi veljavnega Zakona. Ne sprejemam stališča, da je za reševanje 
prošenj „izbrisanih“, ki si še niso uredili svojega statusa, a za to niti zaprosili niso, 
nujno potrebna sprememba Zakona.6 Ne nazadnje to demantira dejstvo, da so bile 
praktično vse prošnje, ki so bile vložene po objavi odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-
246/02 ugodno rešene. 

17.   Zato je moj sklep, da Državni zbor ni utemeljil svojega mnenja, da bi z morebitno 
zavrnitvijo Zakona nastale tako hude protiustavne posledice, ki upravičujejo poseg v 
ustavno pravico volivcev, da odločajo o Zakonu na referendumu. 

18.   To seveda ne pomeni, če bi bil na referendumu Zakon zavrnjen, da bi bil Državni 
zbor prost obveznosti, da ponovno poskuša urediti ta vprašanja, tudi na drug način, 
kjer je to mogoče. Še manj bi to odvezovalo upravne organe, da odločajo o vseh pro-
šnjah, pri čemer morajo upoštevati vsa stališča Ustavnega sodišča, in še bolj bi to ve-
ljalo za sodišča, ki bi pri odločanju o sodnem varstvu interpretirala nedoločen pravni 
pojem „dejansko neprekinjeno bivanje“. In po mojem mnenju iz odločbe Ustavnega 
sodišča tudi jasno izhaja, da se mora pri reševanju prošenj vseh, ki izpolnjujejo pred-
pisane pogoje, ugotoviti, da so imeli pravico stalnega prebivanja ves čas od izbrisa. To 
tudi ne pomeni, da trdim, da so vsi, ki so bili „izbrisani“, že uredili svoj status, trdim 
le, da Državni zbor ni utemeljil obstoja takšnega protiustavnega stanja, ki bi upravi-
čeval prepoved referenduma. Prav tako ni mogoče šteti, da sem z navajanjem številk 
želel prikazati, da gre za majhno število nerešenih in da zato niso izkazane dovolj 
resne protiustavne posledice. Namen prikazovanja številk je dovolj jasno prikazan v 
prejšnjih točkah. Upam celo predvidevati, da bo številka nerešenih, ki jo navaja MNZ 
v zadnjem dopisu, ostala praktično v celoti enaka vse do izteka roka za vlaganje pro-
šenj, ki ga sedaj zakon ponovno predvideva. Vprašanje „izbrisanih“, vsaj glede statusa 
stalnega bivališča, bo tako rešeno z iztekom zakonskega roka za vlaganje prošenj, vse 
dotlej pa bo z „visokimi“ številkami MNZ mogoče manipulirati.

mag. Miroslav Mozetič
dr. Mitja Deisinger

6  Ureja pa Zakon še nekatera vprašanja, ki so se pojavila s potekom časa, vendar tudi ta so ob ustrezni interpre-

taciji rešljiva. 
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Pritrdilno ločeno mnenje sodnice Pogačar 
1.   V obrazložitvi je zapisano, da je Ustavno sodišče že v odločbi št. U-I-47/94 z dne 19. 1. 

1995 razglasilo pravico do referendumskega odločanja za človekovo pravico. Sama pa 
stališča iz navedene odločbe razumem malo drugače.  

2.   V zadevi št. U-I-47/94 je Ustavno sodišče presojalo dopustnost zakonske ureditve, ki 
je na abstraktni ravni izključevala referendum o posameznih vrstah zakonov (spre-
jetih po hitrem postopku ali za izvrševanje ratificiranih mednarodnih pogodb ali za 
neposredno izvrševanje proračuna). Odločitev temelji na ugotovitvi, da Ustava nima 
izrecnih omejitev glede vprašanj, o katerih je mogoče odločati na zakonodajnem 
referendumu. Ustavno sodišče je razložilo, da 90. člen Ustave omogoča uresničitev 
materialnopravne določbe iz 44. člena Ustave o pravici državljanov do sodelovanja 
pri upravljanju javnih zadev. Ker pomeni 90. člen Ustave izpeljavo pravice iz 44. člena 
Ustave in tudi zato, ker je v njem zajeto pravico 40.000 volilcev zahtevati razpis za-
konodajnega referenduma mogoče šteti za človekovo pravico, podvrženo pravnemu 
režimu iz 15. člena Ustave, je ocenilo, da veljata tudi za morebitne zakonske posege v 
njegove določbe (kolikor se nanašajo na to ustavno pravico) drugi in tretji odstavek 
15. člena Ustave. Sprejeta stališča so torej namenjena presoji dopustnosti omejevanja 
upravičenj iz 90. člena Ustave, za kar je Ustavno sodišče postavilo režim pravnega 
varstva kot za relativne človekove pravice in svoboščine. 

3.   Za odločanje po prvem odstavku 21. člena ZRLI je pomembno stališče, po katerem  
lahko Državni zbor zahteva, naj Ustavno sodišče odloči o tem, ali je vsebina zahteve 
za razpis zakonodajnega referenduma v nasprotju z Ustavo. V vsakem konkretnem 
primeru bo Ustavno sodišče moralo presoditi, ali bi bile z odložitvijo uveljavitve za-
kona zaradi referenduma ali z njegovo zavrnitvijo prizadete tako pomembne ustav-
ne pravice, da bi bilo zaradi tega – ob tehtanju prizadetih ustavnih dobrin - dopustno 
poseči v ustavno pravico do referendumskega odločanja. 

4.   Ustavno sodišče je pravico do referendumskega odločanja sicer označilo kot pravico 
iz 44. in 90. člena Ustave, ni pa je razglasilo za človekovo pravico, ki bi imela univer-
zalni pomen. Tudi ni pojasnilo njene vsebine, iz 90. člena Ustave pa je razumeti, da 
gre za upravičenja, ki omogočajo izvedbo zakonodajnega referenduma. Za pravico 
zahtevati razpis zakonodajnega referenduma in za pravico glasovanja na zakonodaj-
nem referendumu. Pravica iz 44. člena Ustave pa je splošna politična pravica, ki je ni 
mogoče neposredno izvrševati, zato Ustava na več mestih ureja njeno konkretizacijo. 
Zakonodajni referendum je oblika neposrednega sodelovanja pri upravljanju javnih 
zadev, ki jo Ustava izrecno ureja v 90. členu, kjer so določena tudi upravičenja, ki 
zagotavljajo izvedbo zakonodajnega referenduma. 

5.   Čeprav je po mojem mnenju Ustavno sodišče z odločbo št. U-II-1/10 razglasilo pra-
vico zahtevati razpis zakonodajnega referenduma in pravico glasovanja na zakono-
dajnem referendumu za človekovi pravici, pa to ni vplivalo na mojo odločitev, saj se 
strinjam s presojo in rezultatom opravljenega tehtanja ustavnih vrednot.   

Jasna Pogačar
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Pritrdilno ločeno mnenje sodnice mag. Sovdat 
1.   Glasovala sem za odločbo, ker se z razlogi, ki utemeljujejo presojo Ustavnega sodišča 

v tej zadevi, strinjam. Po tem, ko je Ustavno sodišče v svojih preteklih odločitvah, po-
vezanih z vprašanjem izbrisa iz registra stalnega prebivalstva, že nekajkrat ugotovilo, 
da obstajajo protiustavne posledice in da bi se moral zakonodajalec čim prej odzvati 
na protiustavnost, ugotovljeno z odločbo št. U-I-246/02 z dne 3. 4. 2003 (Uradni list 
RS, št. 36/03, in OdlUS XII, 24), bi morali obstajati res posebej utemeljeni ustavno-
pravni razlogi, iz katerih bi se protiustavno stanje lahko še nadaljevalo. Več o tem ka-
sneje. Najprej želim predstaviti ustavnopravne pomisleke, ki jih imam glede zakon-
ske ureditve zakonodajnega referenduma in z njim povezane pristojnosti Ustavnega 
sodišča, ki je določena v prvem odstavku 21. člena Zakona o referendumu in ljudski 
iniciativi (Uradni list RS, št. 26/07 – uradno prečiščeno besedilo – v nadaljevanju 
ZRLI). Vendar se zavedam, da so temelji, glede katerih imam pomisleke, in prvi od-
stavek 21. člena ZRLI tako neposredno povezani, da terjajo čisto drugačno zakonsko 
ureditev. Zato se ta vprašanja lahko zastavljajo za naprej, ne morejo pa spreminjati 
„igre“, sredi katere smo. Ta se je začela z zahtevo upravičenih predlagateljev za razpis 
referenduma, nadaljevala z zahtevo Državnega zbora Republike Slovenije za oceno 
protiustavnih posledic in se mora z odločitvijo Ustavnega sodišča, sprejeto na podlagi 
prvega odstavka 21. člena ZRLI, v resnici končati po veljavnih pravilih. Za pisanje 
tega ločenega mnenja tako obstajata dva razloga. Prvi zadeva moje pomisleke glede 
ureditve presoje ustavne dopustnosti zakonodajnih referendumov, drugi pa vpraša-
nja, ki so bila v ospredju prav v tem primeru. 

I.
2.   Ob uveljavitvi ZRLI (Uradni list RS, št. 15/94) je bilo v njegovem 10. členu določeno, 

da zakonodajnega referenduma ni mogoče razpisati o zakonih, ki se sprejemajo po 
hitrem postopku, kadar to zahtevajo izredne potrebe, interesi obrambe ali naravne 
nesreče, o zakonih, od katerih je neposredno odvisno izvrševanje sprejetega držav-
nega proračuna, 1 in o zakonih, ki se sprejemajo za izvrševanje ratificiranih medna-
rodnih pogodb. Poleg tega je bila v prvem odstavku 16. člena določena pristojnost 
Ustavnega sodišča, da na zahtevo Državnega zbora oceni, ali je vsebina zahteve za 
razpis referenduma v nasprotju z Ustavo. Ustavno sodišče je z odločbo št. U-I-47/94 z 
dne 19. 1. 1995 (Uradni list RS, št. 13/95, in OdlUS IV, 4) razveljavilo 10. člen in ugo-
tovilo protiustavnost 15. člena, ker zoper odločitev Državnega zbora, da ne razpiše 
referenduma, ne zagotavlja ustreznega sodnega varstva. Pri tem je Ustavno sodišče v 
obrazložitvi odločbe navedlo: »Ker 90. člen pomeni ustavno izpeljavo ustavne pra-
vice do neposrednega odločanja državljanov iz 44. člena Ustave, pa tudi zato, ker je 
tudi v njem samem zajeto pravico 40.000 volivcev, da zahtevajo razpis referenduma, 
možno šteti za 'človekovo pravico', podvrženo pravnemu režimu iz 15. člena Usta-
ve, tudi za morebitne zakonske posege v njegove določbe (kolikor se nanašajo na 
to ustavno pravico) veljajo določbe drugega in tretjega odstavka 15. člena Ustave.« 

1 Zanimivo, da pri tem zakonodajalec ni pomislil na pokojninsko in zdravstveno »blagajno«.
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Na tej podlagi je odločilo, da je zakonska izločitev določenih zakonodajnih referen-
dumov ukrep, ki ni nujen, ker da je z blažjim sredstvom mogoče doseči varovanje 
ustavnodopustnega cilja – tj. bodisi pravice drugih bodisi javnega interesa. 2 Blažje 
sredstvo pa je videlo prav v tem, da bi lahko Ustavno sodišče v vsakem konkretnem 
primeru presodilo, »ali bi bile z odložitvijo uveljavitve tistega zakona zaradi referen-
duma ali z njegovo neuveljavitvijo res prizadete tako pomembne ustavne pravice, 
da bi bilo zaradi tega – ob tehtanju prizadetih ustavnih dobrin – dopustno poseči v 
ustavno pravico do referendumskega odločanja.« Veliko vprašanje je, ali bi bila po 
vseh dosedanjih izkušnjah s presojo dopustnosti tako predhodnih kot naknadnih 
zakonodajnih referendumov danes sprejeta enaka odločitev, in to tako glede tega, 
da se zakonodajalcu odreka možnost vnaprejšnje ocene nedopustnosti nekaterih za-
konodajnih referendumov (razveljavljeni 10. člen), kot glede tega, ali je pravica do 
referendumskega odločanja – torej pravica glasovati na referendumu, ki ga zahtevajo 
upravičeni predlagatelji zakonodajnega referenduma iz drugega odstavka 90. člena 
Ustave – res človekova pravica, kot je to po tem v svojih številnih kasnejših odločitvah 
ponavljalo in še ponavlja Ustavno sodišče. 

3.   Najprej je treba ugotoviti, da v odločbi št. U-I-47/94 niti Ustavno sodišče sámo ni raz-
glasilo pravice do referendumskega odločanja neposredno za človekovo pravico. Po-
vezalo jo je s 44. členom Ustave in ji lastnost človekove pravice pripisalo tudi glede na 
to, da lahko razpis zakonodajnega referenduma zahteva 40.000 volivcev, pri čemer je 
še pri tem besedi človekova pravica zapisalo v narekovaju. Tako je na nek način 40.000 
volivcev kot enega izmed upravičenih predlagateljev zakonodajnega referenduma po-
stavilo v izvrševanje človekove pravice. 3 Torej imamo opravka z dvema vidikoma 
te človekove pravice – s pravico zahtevati referendum in s pravico do glasovanja na 
referendumu kot izrazom neposrednega sodelovanja pri upravljanju javnih zadev. 
Vendar je treba opozoriti, da je v resnici primarna pravica glasovati na referendumu. 
Šele če ta obstaja kot človekova pravica, je mogoče tudi prvo navedeni pravici priznati 
to naravo. Ker je Ustavno sodišče v navedeni odločbi 90. člen Ustave povezalo s pravico 
iz 44. člena Ustave, se zastavlja vprašanje, kakšna je v resnici vsebina te pravice.4 Tudi 
če te določbe v Ustavi sploh ne bi bilo, bi bil zakonodajni referendum izpeljava ustav-
ne pravice do neposrednega odločanja državljanov, ki izhaja že iz drugega odstavka 3. 
člena Ustave [»V Sloveniji ima oblast ljudstvo. Državljanke in državljani jo izvršujejo 
neposredno in z volitvami (…)«]. Prof. Čebulj v Komentarju Ustave pravi, da gre pri 
pravici iz 44. člena Ustave za »splošno ustavno pravico (…), [ki] nima samostojne 
zakonske ureditve, pač pa se uresničuje v okviru zakonodaje, ki ureja lokalno samo-

2  Da je javni interes ustavno dopusten cilj, zaradi katerega je v skladu s tretjim odstavkom 15. člena Ustave 

mogoče omejiti človekovo pravico, pa je Ustavno sodišče povedalo že v odločitvah pred to odločitvijo (glej o 

tem F. Testen v: L. Šturm (ur.), Komentar Ustave Republike Slovenije, Fakulteta za podiplomske državne in 

evropske študije, Ljubljana 2002, str. 200) in v kasneje sprejetih odločitvah.

3 Tak položaj bi težko pripisali drugim upravičenim predlagateljem.

4  Ustavno sodišče pravi, da je 90. člen »izpeljava ustavne pravice do neposrednega odločanja državljanov iz 44. 

člena Ustave«.
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upravo, referendum in ljudsko iniciativo ter volitve.«5  Enako opredelitev ponudi 
prof. Grad, 6 ko pravi, da gre »za splošno ustavno pravico, ki se uresničuje prek drugih 
ustavnih pravic, ki konkretneje urejajo načine sodelovanja državljanov pri upravlja-
nju javnih zadev, kot so zlasti lokalna samouprava, referendum, ljudska iniciativa ter 
volitve.« 7 Lokalna samouprava je ustavna pravica, ki jo Ustava izrecno zagotavlja v 
9. členu (med splošnimi določbami) in podrobneje ureja v V. poglavju. Je torej ustav-
na pravica, ni pa človekova pravica. Podobno kot lokalno samoupravo Ustava ureja 
tudi referendum ali neposredno izvrševanje (v tem primeru zakonodajne) oblasti v 
drugem odstavku 3. člena (torej med splošnimi določbami) in v 90. členu (v sklopu 
poglavja IV a), v katerem ureja Državni zbor). Torej gre v sistemsko-tehničnem pogle-
du za enako ureditev. Pa vendar je Ustavno sodišče za referendumsko odločanje vzpo-
stavilo merila presoje iz drugega in tretjega odstavka 15. člena Ustave, ki veljajo samo 
za človekove pravice, ne pa tudi za druge ustavne pravice, ki te pravne narave nimajo, 
medtem ko tega za lokalno samoupravo ni naredilo. Kot smo videli, pa se tako lokalna 
samouprava kot referendum enako povezujeta s 44. členom Ustave.

4.   Je bil razlog za vzpostavitev kriterijev, ki veljajo za način uresničevanja in omejevanje 
človekovih pravic, v podobnosti med volilno pravico in pravico do referendumskega 
odločanja ali bolje pravico do glasovanja na referendumu? Volilna pravica je nedvo-
mno človekova pravica. Ustava jo kot takšno posebej ureja v 43. členu Ustave, čeprav 
njene pomembne elemente – za to obravnavo še posebej pomembno načelo perio-
dičnosti pri njenem uresničevanju, ureja v drugih določbah Ustave (prvi odstavek 81. 
člena, drugi odstavek 98. člena, tretji odstavek 103. člena). Prav načelo periodičnosti 
volitev in s tem periodičnost izvrševanja volilne pravice dela po mojem mnenju vo-
lilno pravico bistveno drugačno od pravice do glasovanja na referendumu. Daje ji 
(volilni pravici) njeno univerzalnost, kajti ob izteku periode (beri mandata) njeno 
izvrševanje ni odvisno od tega, ali bo določeno število državljanov hotelo oziroma ali 
bodo politiki hoteli, da se izvršuje, ker je periodičnost izvrševanja zapovedana; lahko 
sicer pride do njenega izvrševanja ob predčasnih volitvah tudi prej, zanesljivo in vselej 
pa ob izteku mandata. Ta vsebina volilne pravice kot človekove pravice je nedvomno 
izrecno izpostavljena tudi v 3. členu Prvega protokola h Konvenciji o varstvu člove-
kovih pravic in temeljnih svoboščin (Uradni list RS, št. 33/94, MP, št. 7/94 – v nadalje-
vanju EKČP).8 Glede pravice do glasovanja na referendumu pa je bistveno drugače. 
Razen tega, da ima vsak državljan (ki je hkrati volivec) skupaj z 39.999 državljani 

5 J. Čebulj v: L. Šturm (ur.), nav. delo, str. 490.

6  F. Grad, Odklonilno ločeno mnenje k odločbi št. Up-3486/07, Up-3503/07, Up-3768/07 z dne 17. 1. 2008 (Ura-

dni list RS, št. 19/08, in OdlUS XVII, 23), tč. 6.

7  Pri tem kritizira ustaljeno ustavnosodno presojo, po kateri se volilna pravica za volitve v Državni svet presoja 

po 44. členu, namesto da bi se po njegovem mnenju presojala po 43. členu Ustave. Vedno bolj se mi dozdeva, 

da ima pri tem prav.

8  Člen 3 Prvega protokola k EKČP določa: “Visoke pogodbene stranke se zavezujejo, da bodo izvedle v razum-

nih časovnih presledkih (poudarek, J. S.) svobodne in tajne volitve, ki bodo zagotavljale svobodno izražanje 

mnenja ljudstva pri izbiri zakonodajnih teles.“ Na peti odstavek 15. člena Ustave v zvezi s tem najbrž niti ni 

treba posebej opozarjati, ker z razlago drugih določb Ustave pridemo do enake vsebine.
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(ki so hkrati volivci) na podlagi drugega odstavka 90. člena Ustave pravico zahtevati 
razpis referenduma (in v odločbi št. U-I-47/94 Ustavno sodišče ta vidik še posebej iz-
postavi, vendar je ta pravica, kot sem že opozorila, po mojem mnenju sekundarna), 
je sicer za pravico glasovanja na referendumu značilno, da jo kot državljani (tisti, ki 
so hkrati tudi volivci) lahko uresničujemo samo takrat, ko politiki, ki smo jih izvolili 
(tj. Državni zbor, tretjina poslancev ali Državni svet), tako odločijo. To pa je lahko ali 
večkrat letno ali vsakih deset let ali ad absurdum nikoli. Nenavadno za človekovo pra-
vico. Pravica glasovati na referendumu se zato, kljub temu da je v njenem izvrševanju 
podobna volilni pravici, v tem namreč, da pomeni izjavo volje državljana, ki je odlo-
čanje, le da tokrat ne o tem, kateri osebi zaupati mandat za izvajanje oblasti, ampak o 
vsebini odločitve, ki naj se (ne)sprejme na referendumu,9 vendarle bistveno razlikuje 
od volilne pravice. Zato se mi zastavlja vprašanje, ali je bila odločitev Ustavnega so-
dišča, na podlagi katere poslej pravica glasovati na referendumu velja za človekovo 
pravico (pri čemer to vse odtlej pišemo, brez da bi besedi človekova pravica postavljali 
v narekovaj), res prava. Res je, da razvoj človekovih pravic lahko pripelje do tega, da 
se v nekaterih državah posamezna pravica začne prej priznavati kot človekova pravica 
in zato zaradi njenega priznanja kot take ni treba čakati na njeno splošno priznavanje 
v mednarodni skupnosti. Pa vendar se mi zastavlja vprašanje, ali to glede na njeno 
naravo res lahko velja za pravico do glasovanja na referendumu. 

5.   Neposredno izvrševanje oblasti je v moderni državi večinoma nadomestila t. i. pred-
stavniška demokracija. Ta je nadomestila „samo-vladanje“,10 ki je bilo v zgodovini  uve-
ljavljeno že v starogrški atenski demokratični državi.11 V njej so vsi državljani v starosti 
nad osemnajst let lahko glasovali na ljudski skupščini, ki se je sestajala štirikrat na 
mesec, da bi odločala o najpomembnejših domačih in zunanjih zadevah.12 Politiko je 
predlagal svet, ki ga je sestavljalo 500 državljanov, ki so bili izbrani z žrebom za dve le-
ti.13 Vendar je bila takšna neposredna oblika demokracije mogoča v državici, v kateri je 
bilo tudi število polnopravnih svobodnih državljanov (se ve, da samo moškega spola), 
ki so lahko sodelovali pri izvajanju oblasti, zelo majhno. Zatem so minila stoletja, ko se 
je začela pojavljati ideja o ljudski suverenosti, ideja o tem, da oblast pripada ljudstvu.14 
Ljudstvo pa jo lahko uresničuje tako, da sámo neposredno izvršuje vse ali nekatere nje-
ne funkcije ali da voli svoje predstavnike, prek katerih bo posredno izvrševalo oblast.15 

9  Več o tem glej F. Grad, Volitve in volilni sistem, Inštitut za javno upravo pri Pravni fakulteti, Ljubljana 1996, 

str. 26-29.

10  “A free person is, within the constraints of their capacities – psysical, mental, social and economic – a self-go-

verning person.”, B. Watt, UK Election Law: A Critical Examination, Cavendish Pub Ltd, Oregon 1996, str. 10.  

11  O zametkih volitev v Atenah glej T. Karakamiševa, Elections and Electoral Systems, Kultura, Skopje 2004, 

str. 31–34.

12  J. Harvey in L. Bather, The British Constitution, Third Edition, MacMillan St Martin’s Press, London 1972, str. 546.

13  Prav tam.

14  Več o  tem glej I. Kaučič v: F. Grad in drugi, Državna ureditev Slovenije, druga izdaja, ČZ Uradni list Republike 

Slovenije, Ljubljana 1996, str. 21–23. 

15  Prav tam, str. 24. Primerjaj Gicquel o neposredni demokraciji (gouvernement du peuple par lui-meme) in 

predstavniški demokraciji (le gouvernement du peuple par ses élus ou ses représentants), J. Gicquel, Droit 
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Vse bolj je postajalo očitno, da se  neposredno izvrševanje oblasti ali „samo-vladanje“ 
ohranja le v manjšem delu in tak je bilo že od nastanka meščanskih družb sprejeto 
„politično (voljeno) predstavništvo kot temelj demokratične politične vladavine“.16 
Uveljavljeno je tudi v moderni državi, ker je oblastnih nalog, ki jih je treba opraviti, 
preprosto preveč, da bi jih lahko opravljalo ljudstvo samo.17 Če je tako, ali ne gre potem 
bolj za vprašanje tega, kdo je tisti, ki je poklican izvrševati oblast, kot pa za izvrševanje 
človekove pravice? Ali ne gre za to, da je stvar ustavnopolitične odločitve, kdaj naj 
volivci zakonodajnopravne odločitve sprejemajo neposredno, kdaj pa naj to opravijo 
tisti, ki jim volivci za določen mandat zaupajo sprejemanje takšnih odločitev? Ali ne 
gre torej, ko že govorimo o primerjavah z volilno pravico, bolj za nekaj takšnega, kot je 
npr. volilni sistem v ožjem pomenu besede (njegova izbira je stvar politične odločitve), 
kot pa za periodično izvrševanje pravice, katere rezultat je poveritev oblasti tako izvo-
ljenim predstavnikom ljudstva? Če je tako, pa je vprašanje, ali želimo biti glede odlo-
čanja na referendumih podobni Švici (državi številnih referendumov) ali Franciji (kjer 
so referendumi redkost), najbrž v resnici stvar ustavnopolitične odločitve, zapisane v 
Ustavi in zakonu, ne pa stvar človekove pravice in njenega (ne)dopustnega omejevanja. 
V posamičnem primeru pa gre bolj za politično odločitev o tem, ali so izvoljeni pred-
stavniki ljudstva z izvolitvijo že pridobili mandat za odločanje o določenem, pomemb-
nem vprašanju, ali pa za svojo odločitev ponovno zahtevajo legitimiranje.18 

6.   Če gre za ustavnopolitično odločitev o tem, ali želimo biti država referendumov ali 
ne, in ne za vprašanje omejitve človekove pravice, potem se nujno zastavi tudi vpra-
šanje potrebe po pristojnosti iz prvega odstavka 21. člena ZRLI, pa čeprav jo je tako 
rekoč „ukazalo“ Ustavno sodišče z odločbo št. U-I-47/94; seveda „ukazalo“ jo je, ker je 
izhajalo iz kriterijev, ki veljajo za človekovo pravico, tej pa je med drugim treba po če-
trtem odstavku 15. člena Ustave zagotoviti tudi sodno varstvo (zato v isti odločbi tudi 
logična ugotovitev protiustavnosti v 15. členu ZRLI). To vprašanje se zastavi še toliko 
bolj, ker je Ustavno sodišče kasneje povsem nedvoumno povedalo, da je enako pristoj-
no presojati ustavnost zakonov, ki so sprejeti v parlamentu, kot ustavnost zakonov, ki 
jih volivci sprejmejo (beri potrdijo) na referendumu.19 Ko je tako, potem lahko prav 
enake protiustavne posledice izidejo tako iz enih kot iz drugih zakonov in enako zara-

constitutionnel et institutions politiques, 14 éme édition, Montchrestien, Paris 1991, str. 116.

16 I. Kaučič, nav. delo, str. 27.

17  Tako pravi Watt: “In a large modern state there is simply too much governing to be done to leave it in the 

hands of the people; they must choose representatives to do the work for them.”, Watt, nav. delo, str. 11. 

18  Prof. Jambrek pravi: “Pristojnosti in naloge oblastnih organov morajo biti legitimirane tako, da izvirajo iz 

ljudstva, in da so na opredeljiv način izraz ljudske volje. Obstajati mora torej neprekinjena veriga demokra-

tične legitimnosti in ustrezne odgovornosti, speljana od ljudstva proti oblastnemu organu in od slednjega 

nazaj k svojemu izvoru.” P. Jambrek v: L. Šturm (ur.), nav. delo, str. 48. Primerjaj F. Grad, nav. delo, str. 23-24, 

in B. Watt, nav. delo, str. 11.

19  Tako izrecno tudi v sklepu št. U-II-3/03 z dne 22. 12. 2003 (OdlUS XII, 101). Drugače je Conseil constitutionnel z 

odločbo št. 92-313 DC z dne 23. 9. 1992 odločil, da se ni pristojen izrekati (ker ta pristojnost ni izrecno določena 

niti v ustavi niti v organskem zakonu o ustavnem sodišču) o ustavnosti zakona, ki ga je sprejelo francosko ljudstvo 

na referendumu; šlo je za (drugič zahtevano presojo) zakona o odobritvi ratifikacije Pogodbe o Evropski uniji. 
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di opustitev njihovega sprejema. V primeru opustitve dolžnega zakonskega urejanja 
torej tako v primeru, ko do sprejema zakona ne pride (ko do njega ne pride lahko tudi 
leta in leta kot prav v tem primeru) že v Državnem zboru, kot v primeru zavrnitve 
zakona na referendumu. Kakšna je potem v resnici vloga Ustavnega sodišča, ko mora 
ocenjevati nastanek protiustavnih posledic, zaradi katerih se mora pravica glasovati o 
določenem vprašanju na referendumu umakniti drugim ustavnim vrednotam? 

7.   Zaradi tistega, kar sem navedla že v uvodu, namreč, da sredi „igre“ ne moremo spremi-
njati njenih pravil, in zaradi nujne povezanosti izhodišča, zoper katerega imam pomi-
sleke, s pristojnostjo iz prvega odstavka 21. člena ZRLI, se zavedam, da so vprašanja, ki 
se mi zastavljajo in ki jih izpostavljam, upoštevna de lege ferenda in da na odločanje v tej 
zadevi ne morejo vplivati. Verjetno pa bi o njih moral resno razmisliti zakonodajalec. S 
tem namenom sem jih zapisala. Moja dokončna opredelitev do njih, ker na odločanje 
v tej zadevi ne morejo vplivati, niti ni nujno potrebna, čeprav je iz navedenega mo-
goče razbrati, v katero smer se nagibam. Pri odločanju v tej zadevi pa Ustavno sodišče 
ostaja „ujetnik“ prvega odstavka 21. člena ZRLI, ki z opredelitvijo njegove pristojnosti 
določa tudi njegove naloge. Na to določbo, ki ima svoj ustavnopravni temelj v enajsti 
alineji prvega odstavka 160. člena Ustave, je Ustavno sodišče pri svojem odločanju ve-
zano. Zato sem menila, da je treba pri odločanju v tej zadevi to določbo upoštevati in 
izhajati iz tega, na kakšen način jo je Ustavno sodišče v svojih dosedanjih odločitvah že 
razložilo. Tudi Ustavno sodišče je namreč zavezano, da na podlagi drugega odstavka 14. 
člena Ustave spoštuje enakost pred (Ustavo) in zakonom. Zakonodajalec mu je s prvim 
odstavkom 21. člena ZRLI naročil, naj na njegovo zahtevo odloči, ali bi „z odložitvijo 
uveljavitve zakona ali zaradi zavrnitve zakona lahko nastale protiustavne posledice“. 

8.   Pred Ustavno sodišče je bila v zadnjih štirih letih20 štirikrat postavljena naloga od-
ločanja o ustavni dopustnosti zakonodajnega referenduma. Na zahtevo Državnega 
zbora je, tedaj še po prvem odstavku 16. člena ZRLI (katerega besedilo ni bilo bistve-
no drugačno od prvega odstavka 21. člena ZRLI), v odločbi št. U-II-1/06 (šlo je še za 
predhodni referendum) ugotovilo, da bi z odložitvijo sprejetja in uveljavitve novele 
Zakona o zdravstvenem varstvu in zdravstvenem zavarovanju lahko nastale protiu-
stavne posledice, pri čemer je v obrazložitvi (tč. 17) izrecno navedlo, da se od njega 
zahteva le ugotovitev, ali lahko zatrjevane protiustavne posledice nastanejo. Te pa je 
Ustavno sodišče našlo v tem, da bi brez zakona, ki naj bi uredil premoženjskopravna 
razmerja med zavarovalnico Vzajemna in ZZZS v zvezi z njenim preoblikovanjem v 
delniško družbo, lahko prišlo v nasprotju s 50. členom Ustave do posega v premoženj-
ski in finančni položaj ZZZS, posledično pa tudi v položaj zavarovancev, ki plačujejo 
obvezno zdravstveno zavarovanje. Iz obrazložitve odločbe ni razvidno, da bi Ustavno 
sodišče tehtalo različne ustavne vrednote. Očitno je, da je navedeni razlog štelo za 
zadosten za ugotovitev nastanka protiustavnih posledic. Z odločbo št. U-II-1/09 z dne 
5. 5. 2009  (Uradni list RS, št. 35/09) je ugotovilo, da bi nastale protiustavne posledice z 
odložitvijo oziroma zavrnitvijo novele Zakona o odvetništvu na podlagi ugotovitve o 

20  Pregled nekaterih odločitev v daljšem časovnem obdobju je razviden tudi iz odklonilnega ločenega mnenja 

sodnika prof. Ribičiča k odločbi št. U-II-1/06 z dne 27. 2. 2006 (Uradni list RS, št. 28/06, in OdlUS XV, 17).
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protiustavnosti veljavnega odvetniškega zakona in zakona o odvetniški tarifi, katerih 
protiustavnost je novela po oceni Ustavnega sodišča odpravljala. Tudi iz obrazložitve 
te odločbe ni razvidno, da bi Ustavno sodišče izvedlo tehtanje, razvidno pa je, zaradi 
katerih ustavnih vrednot (pravica do sodnega varstva, pravica do obrambe v kazen-
skem postopku in pravica do sodelovanja OZS pri sprejemanju odvetniške tarife) je 
ugotovilo nastanek protiustavnih posledic. Z odločbo št. U-II-2/09 z dne 9. 11. 2009 
(Uradni list RS, št. 91/09) je ugotovilo, da bi z zavrnitvijo novelirane zakonske uredi-
tve sodniških plač na referendumu nastale protiustavne posledice. Zadnja odločba se 
od prejšnjih razlikuje predvsem po tem, da je iz njene obrazložitve razvidno, da se je 
Ustavno sodišče vrnilo k izvirnim razlogom iz odločbe št. U-I-47/94, iz katerih izhaja, 
da mora Ustavno sodišče tehtati med pravico do referenduma in ustavnimi vrednota-
mi, ki bi bile prizadete z zavrnitvijo zakona na referendumu. V odločbi št. U-II-2/09 
so ustavne vrednote, katerih varstvo bi bilo zagotovljeno z uveljavitvijo zakona, med 
njimi pravica do sodnega varstva, neodvisnost sodstva, spoštovanje odločbe Ustavne-
ga sodišča, pretehtale nad pravico do referenduma. 

9.   Prvi odstavek 21. člena ZRLI je zasnovan tako, da ima v samem svojem bistvu vgra-
jeno predpostavko, po kateri mora Ustavno sodišča izhajati iz tega, da bo zakon na 
referendumu zavrnjen (če odmislimo prvi del določbe, ki se nanaša na odložitev 
uveljavitve zakona), čeprav je povsem jasno, da bi se lahko zgodilo tudi nasprotno. 
Odvzem pravice glasovati na referendumu torej lahko povzroči ugotovitev nastan-
ka protiustavnih posledic, do katerih, če bi državljani na referendumu glasovali za 
zakon, sploh ne bi prišlo. Vendar Ustavno sodišče ni poklicano ugibati, kaj se bo na 
referendumu zgodilo (popolnoma jasno je, da tega niti ne more storiti), ampak mora 
ocenjevati možnost nastanka protiustavnih posledic na podlagi navedene predpo-
stavke – torej na podlagi izhodišča, da bi bil zakon na referendumu zavrnjen. Zato 
možnost, da bi bil v posameznem primeru zakon lahko celo potrjen na referendu-
mu, na presojo ne more imeti nobenega vpliva.

10.   Pri razlagi prvega odstavka 21. člena ZRLI je treba izhajati tudi iz namena te zakonske 
določbe. Ta pa je razviden prav iz odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-47/94. Ustavno so-
dišče naj oceni, ali stojijo pravici do referenduma nasproti ustavne vrednote, ki jim je 
treba dati prednost pred pravico do glasovanja na referendumu. Pri tem slednja pravi-
ca ne more imeti avtomatično večje teže samo zaradi tega, ker jo (lahko) izvršujejo vsi 
volilni upravičenci (torej ima številčno več upravičencev), pa četudi so na drugi strani 
ustavne vrednote in med njimi človekove pravice, ki gredo glede na okoliščine konkre-
tnega primera le omejenemu krogu upravičencev. Če bi bilo to (številčnost upravičen-
cev namreč) merilo presoje, potem odločanje Ustavnega sodišča večinoma sploh ne bi 
bilo potrebno, ker se bo le redko na drugi strani znašlo po številčnosti enako veliko 
upravičencev. Poleg tega je treba upoštevati, da odločitev Ustavnega sodišča o nastanku 
protiustavnih posledic sicer pomeni omejitev pravice do referenduma, vendar to samo 
po sebi še ne pomeni, da je zaradi tega razloge (beri ustavne vrednote), ki narekujejo 
to omejitev, treba presojati kolikor je le mogoče zožujoče. Če so na drugi strani tehtni-
ce prav tako človekove pravice, poleg tega pa tudi druge ustavne vrednote, med njimi 
tudi takšne, ki so v resnici mehanizem pravne države za zagotovitev varovanja člove-
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kovih pravic in temeljnih svoboščin (kot so avtoriteta sodstva ali avtoriteta Ustavnega 
sodišča21), potem tem vrednotam ni mogoče že v izhodišču pripisovati manjše teže 
kot pravici do referenduma. Zato in zaradi spoštovanja drugega odstavka 14. člena 
Ustave menim, da je treba, dokler imamo pristojnost iz prvega odstavka 21. člena ZRLI, 
pristop k oceni ustavnosti posledic, ki jih lahko pričakujemo ob zavrnitvi zakona na 
referendumu, obdržati na izhodiščih, ki jih je Ustavno sodišče izrecno poudarilo že v 
odločbi št. U-II-2/09. Za odstop od teh izhodišč bi po mojem mnenju morali obstajati 
resni in utemeljeni razlogi, ki jih v tem trenutku ne vidim, ker je razlaga zakonskega 
besedila vendarle omejena z njeno sploh mogočo jezikovno razlago.22 

11.   ZRLI od nas zahteva, naj ugotovimo, ali bi z zavrnitvijo zakona na referendumu na-
stale protiustavne posledice. Besedilo prvega odstavka 21. člena ZRLI smo v zadnji 
odločbi razložili tako, da je v njem vgrajeno tehtanje med pravico do referenduma in 
drugimi ustavnimi vrednotami glede na namen te zakonske določbe. Zaenkrat ne vi-
dim argumentov, ki bi dopuščali več od tega, ne da bi presegli meje jezikovne razlage 
in mu pripisali vsebine, ki je ne more imeti. Seveda pa po teh izhodiščih nastanejo 
vprašanja, ki so bistvena: 1) katere ustavne vrednote prepoznamo kot tiste, ki stojijo 
nasproti pravici do glasovanja na referendumu, 2) kakšno težo jim damo in 3) iz ka-
terih razlogov enim pripisujemo večjo težo kot drugim. V tem pogledu pa se moja 
presoja razlikuje od presoje nekaterih kolegov in to je že polje, ki zadeva okoliščine 
tega konkretnega primera, se pravi odločitve o tem, ali bi z zavrnitvijo ZUSDDD-B na 
referendumu nastale protiustavne posledice v smislu prvega odstavka 21. člena ZRLI.

II.
12.   Pri presoji okoliščin tega primera se je zastavilo več pomembnih vprašanj. Od odgo-

vora na njih je pomembno odvisen končni izid presoje. Nedvomno imamo opraviti s 
primerom, ko se zakonodajalec več let ni odzval na odločitev Ustavnega sodišča, kljub 
temu, da je Ustavno sodišče na to po izteku roka, ki je bil v odločbi št. U-I-246/02 dolo-
čen za njegov odziv, velikokrat opozorilo tako v svojih kasnejših odločbah in sklepih 
o vprašanjih, neposredno povezanih prav s to zadevo, kot tudi v vsakoletnih letnih 
poročilih o delu za preteklo leto.23 V njih je vse od Poročila o delu za leto 2003 naprej 
ponavljalo, da se je rok za odziv zakonodajalca že iztekel, protiustavnost pa še ni od-
pravljena, ter opozarjalo na hudo kršitev 2. člena in drugega stavka drugega odstavka 
3. člena Ustave. Pred seboj imamo torej primer, ko imamo že ugotovljeno protiustavno 
stanje, kot izhaja iz odločbe Ustavnega sodišča. Vendar zgolj ta ugotovitev sama po 
sebi še ni dovolj za oceno nastanka protiustavnih posledic. Treba je bilo ugotoviti, ali 
zakon, s katerim se je zakonodajalec odzval, ugotovljeno protiustavnost tudi odpravlja 
na ustavnoskladen način. To ne pomeni, da je Ustavno sodišče presojalo skladnost 

21  Te vrednote pa, tudi če bi jih skušali meriti s številčnostjo, celo presegajo številčnost volilnih upravičencev, ker 

so namenjene prav vsem osebam v državi in tudi tujcem, ki imajo v njej kaj opraviti.

22  Kajti, kot pravi akademik prof. Pavčnik, je jezikovna razlaga “hkrati stopnja, ki določa zunanjo mejo, ki je 

razlagalec ne sme prestopiti.” M. Pavčnik, Teorija prava, Prispevek k razumevanju prava, Cankarjeva založba, 

Ljubljana 1997, str. 356.

23  Letna poročila so objavljena na spletni strani Ustavnega sodišča http://www.us-rs.si/o-sodiscu/letna-porocila/.
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ZUSDDD-B z odločbo št. U-I-246/02, kajti kriterij presoje zakona je lahko le Ustava, ne 
pa odločba Ustavnega sodišča; pomeni pa, da je prav zaradi spoštovanja načela enako-
sti sprejeto zakonsko ureditev presojalo z vidika tistih ustavnih določb, s katerimi je 
Ustavno sodišče že opravilo presojo ustavnosti veljavne zakonske ureditve. To pa je z vi-
dika 2. člena in drugega odstavka 14. člena Ustave. Pri tem je v 21. in 24. točki dodalo še 
dodatne razloge z vidika 34. člena, pa tudi z vidika 22. in 25. člena ter prvega odstavka 
23. člena Ustave, ki bi jih lahko zabeležilo Ustavno sodišče že ob prejšnji presoji, saj so 
se ti ustavnopravni razlogi ponujali sami po sebi. S tem pristopom se v celoti strinjam. 

13.   Strinjam pa se tudi s tem, da je moralo Ustavno sodišče dejansko najprej pojasniti po-
men svojih glavnih dveh odločb, s katerima je odločalo o ustavnosti zakonske ureditve, 
ki zadeva izbris iz registra stalnega prebivalstva. Najprej glede odločbe št. U-I-284/94 z 
dne 4. 2. 1999 (Uradni list RS, št. 14/99, in OdlUS VIII, 22), na katero se je, kar morda 
doslej tako v domači kot mednarodni javnosti niti ni bilo dovolj jasno poudarjeno, 
zakonodajalec zelo hitro odzval in večinoma vendarle uredil položaj teh oseb. To je 
bilo zelo pomembno, ker so na tej podlagi vendarle večinoma prenehale kršitve člove-
kovih pravic, pri čemer ima zame tista iz 34. člena Ustave osrednje mesto. Zatem pa je 
moralo pojasniti še pomen odločbe št. U-I-246/02, v kateri je Ustavno sodišče ugotovilo 
protiustavnost, ker zakonodajalec položaja teh oseb ni uredil za nazaj. Pri tem na prvi 
pogled niti ni jasno, kaj natanko je s tem Ustavno sodišče imelo v mislih, čeprav je v 
svojih kasnejših odločitvah večkrat ponovilo, da lahko zakonodajalec to protiustavnost 
odpravi le na en ustavnoskladen način. Pravnega statusa že po naravi stvari ni mogoče 
urejati za nazaj. In kljub temu, da je zakonodajalec z načinom ureditve tega vpraša-
nja tako rekoč dobesedno sledil temu, kar je izhajalo zlasti iz dveh odločb Ustavnega 
sodišča, izdanih v zadevah ustavnih pritožb, se je zastavilo vprašanje, kaj v resnici to 
pomeni in kaj v resnici pomeni, kot sedaj pravi ZUSDDD-B, da „se šteje, da ima oseba 
dovoljenje za stalno prebivanje in prijavljeno stalno prebivališče na naslovu, na ka-
terem je bil(a) prijavljen(a) ob izbrisu iz registra stalnega prebivalstva“. Strinjam se z 
odgovorom, ki ga je glede tega v tej odločbi podalo Ustavno sodišče. V resnici ne gre za 
urejanje pravnega statusa za nazaj, ampak gre bodisi za ugotovitev stanja, ki je ves čas 
obstajalo (če je oseba ves čas tudi dejansko tako prebivala v Sloveniji), za osebe, ki so 
bile kot tujci prisilno odstranjene iz države ali so jo zapustile iz razlogov, neposredno 
povezanih z izbrisom, pa gre za vzpostavitev pravne fikcije, ki ima čisto določen pravni 
namen in pomen in ki zato ne more sama po sebi ustvarjati nobenih drugih pravnih 
posledic, kar je v odločbi podrobneje obrazloženo. Še najbolj pomemben pa je po mo-
jem mnenju pomen bodisi deklaracije dejanskega stanja bodisi pravne fikcije, ki ga je 
Ustavno sodišče izrecno izpostavilo v 43. točki obrazložitve – pomen nematerialnega 
zadoščenja v smislu odprave posledic kršitev človekovih pravic, kot jih zahteva četrti 
odstavek 15. člena Ustave in do katerih je v posameznih primerih očitno tudi prišlo. 

14.   Prepričana sem, da bodo pristojni organi, ki bodo odločali v posamičnih postopkih, 
ZUSDDD-B, ki bo s svojo uveljavitvijo dopolnil določbe ZUSDDD, naloge, ki za njih 
iz tega zakona izhajajo, opravili v skladu z Ustavo in s temi zakonskimi določbami. 
Pri tem jim bo razlaga Zakona, ki jo je Ustavno sodišče moralo podati, da je lahko 
presodilo ustavnost njegovih določb, v pomoč. Prepričana sem tudi, da ne bodo do-
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pustili špekulacij, ki se jih predlagatelji zahteve za referendum bojijo in jih navajajo 
kot razloge proti sprejemu tega zakona. V pravni državi imajo namreč pristojni orga-
ni vsa pooblastila, da zlorabe zakona in v njem določenih pravic preprečijo.  

15.   Šele, ko je Ustavno sodišče ugotovilo, da se je zakonodajalec odzval na odločbo Ustav-
nega sodišča z zakonom, ki mu ni mogoče očitati protiustavnosti, prav tako pa zako-
nodajalcu ni mogoče očitati, da bi z njim uredil vprašanja, ki s predmetom urejanja 
niso v neposredno zvezi (da bi šlo torej lahko za zlorabo), nasprotno opustitev ure-
ditve nekaterih vprašanj bi lahko pomenila celo novo protiustavnost, je bilo mogoče 
opraviti tehtanje, katerim ustavnim vrednotam je treba v tem primeru dati prednost. 

16.   Strinjam se z razlogi, ki so glede tega navedeni v točkah B. – IV. in B. – V. obrazloži-
tve odločbe. Tisto, kar me še dodatno prepričuje v to, da je tokrat treba dati drugim 
ustavnim vrednotam prednost pred pravico do glasovanja na referendumu, pa je na 
nek način povezano z mojim izhodiščem v tem ločenem mnenju, čeprav sem izrecno 
navedla, da so vprašanja, ki jih izpostavljam, v bistvu upoštevna za naprej in ne za ta 
primer. Odločitev o tem, ali dovoliti referendum ali ne, kot lahko po domače prevede-
mo določbo prvega odstavka 21. člena ZRLI, je dejansko odločitev o tem, ali naj ta za-
kon sprejme Državni zbor (torej predstavniki ljudstva, ki smo jim državljani te države 
zaupali mandat za izvajanje zakonodajne oblasti) ali naj zakonodajno funkcijo v tem 
primeru opravi ljudstvo sámo (po tem, ko so jo njegovi predstavniki že opravili, ker 
imamo opravka z naknadnim zakonodajnim referendumom). Če iz odločitev Ustav-
nega sodišča jasno izhaja, da Ustava zavezuje tako Državni zbor kot ljudstvo, kadar 
odloča neposredno, in da torej odločitve Ustavnega sodišča zavezujejo tudi glasovalce 
na referendumu, potem imamo prav enako protiustavno stanje, če bodisi eden bodisi 
drugi svoje naloge ne opravita, kot narekuje Ustava. Enako, kot lahko očitamo Držav-
nemu zboru hudo kršitev 2. člena in drugega stavka drugega odstavka 3. člena Ustave 
zaradi nespoštovanja odločbe Ustavnega sodišča, bi jo lahko očitali tudi glasovalcem, 
ki bi („vzeli nazaj“ zakonodajno funkcijo in) na referendumu zavrnili zakon, s kate-
rim se na ustavnoskladen način končuje ta kršitev Ustave. Pri tem ponovno spomnim 
na stališče Ustavnega sodišča, da lahko razveljavi kot protiustaven tudi zakon, ki ga 
ljudstvo sprejme na referendumu. Zato je namen prvega odstavka 21. člena ZRLI prav 
v tem, da se prepreči, ko Državni zbor to ustavno kršitev enkrat (v tem primeru po 
dolgih letih) končno odpravi, nadaljevanje tega protiustavnega stanja. Zato je tudi za 
ta primer pomembno, da imamo takšno protiustavno stanje, ki traja že (pre)več let, 
glede katerega je Ustavno sodišče (najbrž še glede nobene svoje odločbe ne tolikokrat, 
zlasti ne v svojih kasnejših odločitvah o isti stvari) jasno povedalo, da zaradi neodziva 
zakonodajalca in s tem zaradi nespoštovanja odločbe Ustavnega sodišča nastajajo pro-
tiustavne posledice (in jih celo kvalificiralo v smislu prvega odstavka 21. člena ZRLI), 
in da zakonodajalec s sprejemom tega zakona to protiustavno stanje odpravlja. Ustav-
no sodišče je jasno povedalo, da je zakonska ureditev potrebna, da se protiustavno 
stanje odpravi, in to svojo ugotovitev je v tej odločbi tudi izrecno izpostavilo. To so še 
dodatni razlogi, zaradi katerih sem glasovala za odločbo. 

mag. Jadranka Sovdat
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Pritrdilno ločeno mnenje sodnika Zobca, 
ki se mu pridružuje sodnik dr. Petrič

I.
1.   Svoja razmišljanja o zahtevi za prepoved referenduma začenjam tam, kjer bi se mo-

rala pravzaprav skleniti – pri tehtanju med pravico do referenduma in posledicami, 
ki bi jih pomenila zavrnitev zakona na referendumu. Odločitev o (ne)dopustitvi re-
ferenduma je namreč odvisna od odgovora na vprašanje, kateri od ustavnih vrednot, 
ki sta (so) v konfliktu, je treba dati prednost. Prvi korak pri iskanju odgovora na to 
vprašanje je opredelitev „teže“ konkurirajočih si vrednot.1

2.   Najprej bi začel s pravico do referenduma, ki jo je Ustavno sodišče opredelilo kot „člove-
kovo pravico“. To je prvič storilo v odločbi št. U-I-47/94 z dne 19. 1. 1995, kjer je navedlo: 
„Ker 90. člen pomeni ustavno izpeljavo ustavne pravice do neposrednega odločanja drža-
vljanov iz 44. člena Ustave, pa tudi zato, ker je tudi v njem samem zajeto pravico 40.000 
volivcev, da zahtevajo razpis referenduma, možno šteti za ‚človekovo pravico‘, podvrženo 
pravnemu režimu iz 15. člena Ustave, tudi za morebitne zakonske posege v njegove do-
ločbe (kolikor se nanašajo na to ustavno pravico) veljajo določbe drugega in tretjega od-
stavka 15. člena Ustave.“ Sam v referendumu bolj kot človekovo pravico vidim pomembno 
orodje v sistemu zavor in ravnotežij, ki ima različne vloge in učinke – odvisno od tega, kdo 
je predlagatelj referenduma. Kadar so to volivci, ima drugačno vlogo, kot referendum, ki 
ga razpiše Državni zbor na svojo pobudo. Drugačna je vloga referenduma, ko ga zahteva 
Državni svet, in spet drugačna, ko ga zahteva najmanj trideset poslancev. Težko je vse, 
glede na iniciatorje različne oblike referenduma enačiti in reči, da gre povsod za „enako“ 
izhodiščno težo pravice do referenduma, ne glede na to, kdo referendum zahteva. Goto-
vo je upoštevna razlika med referendumom, ki ga zahteva najmanj 40.000 volivcev, ki s 
tem neposredno uresničujejo pravico do referenduma in do neposrednega sodelovanja 
pri upravljanju javnih zadev, kot takrat, ko referendum zahteva parlamentarna manjšina. 
Zahteva najmanj tridesetih poslancev pomeni „samo“ posredno obliko sodelovanja pri 
upravljanju javnih zadev. Tu gre namreč za zahtevo, rojeno znotraj predstavniške demo-
kracije, ki pomeni njen popravek, kontrolo oziroma zavoro, in ki njene napake in stran-
poti odpravlja z vračanjem k svojemu izvoru – k ljudstvu. Ljudstvo (prek referenduma kot 
orodja) je pri samem nastanku zahteve za referendum udeleženo nič več kot pri vsakokra-
tnem glasovanju v državnem zboru – samo posredno, prek izvoljenih predstavnikov. 

1  Tehtanje (in ravnoteženje) vrednot, ki si konkurirajo, je težko in nevarno početje (hitro lahko namreč prek 

intuicije zdrkne v arbitrarnost). Tako kot ni mogoče primerjati barve in vonja, dolžine in teže, so tudi po-

samezne ustavno varovane dobrine med seboj metrično neprimerljive. Pri tehtanju (ta pojem je treba v 

pravu razumeti samo kot metaforo – prim. S. Tsakyrakis, Proportionality: An Assault on Human Rights?, 

International Journal of Constitutional Law, let. 7, št. 3 (2009), str. 473) zato ne gre za kvantificiranje, temveč 

za vzpostavljanje povezav med tekmujočimi vrednotami in za spretnost argumentiranja. Tisto, kar ima težo 

in kar na koncu obvelja, kar odloči, so argumenti, razumna utemeljitev odločitve znotraj zakona o tehtanju 

(law of balancing), po katerem je dovoljena stopnja nezadovoljitve ene vrednote odvisna od pomembnosti 

zadovoljitve z njo tekmujoče vrednote (prim. R. Alexy, A Theory of Constitutional Rights – prev. J. Rivers, 

Oxford University Press, Oxford. 2002, str. 101 in nasl.). V posameznem primeru zato ne prevlada vrednota z 

večjo težo, pač pa tista, ki ima glede na konkretne okoliščine za seboj močnejše argumente.  
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3.   Zato tudi na zahtevo tridesetih poslancev za razpis referenduma ni mogoče gledati 
drugače. Ali bo sploh prišlo do take zahteve, ki šele rodi človekovo pravico do referen-
duma, je odvisno izključno od dveh naključij, pri čemer na nobeno od njih volivci ne 
morejo neposredno vplivati – prvo naključje je položaj, ko je pri sprejetju določene-
ga zakona vsaj trideset poslancev ostalo v manjšini, in drugo je avtonomna odločitev 
teh poslancev, naj o tem zakonu, pri katerem so bili preglasovani, odloči ljudstvo na 
referendumu. Kot človekova pravica, ki sploh ni dana v roke ljudem (tako, kot jim je 
dana pravica do periodičnih državnozborskih volitev), se mi zdi tak referendum, do-
kler je šele v fazi zahteve za razpis, tudi od ljudi relativno oddaljen (natanko toliko, 
kot je od njih oddaljena sleherna odločitev predstavnikov ljudstva v parlamentu), in 
zato manj pomemben od referenduma, ki ga zahteva vsaj 40.000 volivcev – ter zato s 
tega vidika lahko nekoliko bolj dostopen omejitvam. 

4.   Po drugi strani pa je prav ta referendum izjemno močno orodje, ki deluje kot va-
rovalo šibkejših v političnem procesu (in njihovih volivcev) pred nedemokratično 
ter parlamentarni dialog in politični diskurz neupoštevajočo parlamentarno večino. 
Ker varuje manjšino pred „tiranijo“ večine (s tem izrazom so mišljeni položaji, ko 
prevlada argument moči nad močjo argumenta, položaji onkraj ustavne strpnosti, 
ko parlamentarna večina zasleduje le svoje lastne interese), ker sili k strpnemu in 
demokratičnemu dialogu, k iskanju skupnih rešitev, in ker omogoča razvoj ustav-
nega pluralizma, „v katerem se ustavni akterji medsebojno omejujejo, tako da se 
sprejme čim manj enostranskih odločitev in čim več takih, ki gredo v dobro čim ve-
čjega števila in ki čim bolj zasledujejo vrhovno vrednoto človekovega dostojanstva“,2 
pridobiva na teži. Čeprav je namenjen ljudem in varovanju njihovih pravic in inte-
resov, in čeprav je „veto točka šibkejših v političnem procesu“3 in čeprav tiste, ki z 
večino glasov v parlamentu zasledujejo samo lastne koalicijske interese, sili k iska-
nju kompromisov,4 ima svoje meje. Kajti tam, kjer (že) v parlamentu ni prostora za 
kompromise, tudi ni referenduma. Kdaj in kje je ta meja, je stvar tehtanja v vsakem 
posameznem primeru, ko mora Ustavno sodišče (v pravnem diskurzu in na podlagi 
argumentacije) tehtati med „veto točko šibkejših“ in ceno, ki bi jo bilo treba za to 
plačati (možnostjo, da bi referendum povzročil protiustavne posledice). 

5.   In kaj je na drugi strani tehtnice? Ali ni morda nekaj, kar pravico do referenduma 
povsem izniči, jo na določenem (v tem primeru morda bistvenem) področju naredi 
celo neobstoječo? 

II.
6.   Zgodovinske izkušnje nas učijo, da nosi demokracija v sebi kali samouničenja. Za 

njeno preživetje (za zaščito pred njo sámo) je zato nujen imunski podsistem, tako 
tisti, čigar orodje je referendumska pobuda parlamentarne manjšine, „s katerim se 

2  Gl. M. Avbelj, Ustavni monizem in krčenje referendumskega odločanja – kritična analiza doktrine zlorabe 

referenduma, Revus, št. 4 (2005), str. 87.

3  Prav tam.

4 Prav tam, str. 86.
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zagotavljata ustavni pluralizem in konstruktivni političnointeresni diskurz“,5 kot 
oni, ki preprečuje, da bi se (čeprav znotraj ustavnega pluralizma, ali prav zaradi tega) 
v imenu demokracije ukinjala (ustavna) demokracija.6 Pomemben del tega podsi-
stema je varovalka, ki jo pomeni ustavna prepoved referenduma – če kdaj, takrat, 
ko je referendumska pobuda usmerjena v nespoštovanje odločb Ustavnega sodišča. 
Zato je že v izhodišču ustavno zgrešena ideja, naj se o „veljavnosti“ odločbe Ustav-
nega sodišča kot zadnja instanca izreče ljudstvo na referendumu.7 Še posebej, kadar 
jo spremlja neprikrit namen predlagateljev referenduma, da bi na tak način izigrali 
obveznost zakonodajalca, ki izhaja iz odločbe Ustavnega sodišča. Kajti njihov cilj ni, 
da bi bil ZUSDDD-B na referendumu podvržen legitimnemu premisleku in nadzoru 
ljudstva, temveč da bi ljudska volja ta zakon zavrnila ter da bi se kot posledica tega 
protiustavno stanje, ugotovljeno z odločbo U-I-246/02, ki traja že več kot sedem let, 
nadaljevalo.8 Ustavno nedopustna je podmena predlagateljev referenduma, da je to, 
ali naj se spoštujejo odločbe Ustavnega sodišča, stvar večinskega odločanja. V odločbi 
U-I-111/04 z dne 8. 7. 2004 je Ustavno sodišče navedlo, da „Ustava […] zavezuje tudi 
državljane, kadar oblast izvršujejo neposredno (drugi odstavek 3. člena) z odločanjem 
o posameznem zakonu na referendumu“, ter da je „[V] Republiki Sloveniji […] vzpo-
stavljena t. i. ustavna demokracija, katere bistvo je to, da lahko vrednote, ki jih varuje 
Ustava, in med njimi posebej temeljne človekove pravice in svoboščine (Preambula k 
Ustavi), prevladajo nad demokratično sprejetimi odločitvami večine.“ Kadar pa se je o 
teh vrednotah že izreklo Ustavno sodišče in je zakonodajalcu naložilo odpravo ugoto-
vljene protiustavnosti, referendum o zakonu, ki na ustavnoskladen način uresničuje 
odločbo Ustavnega sodišča ter se pri tem omejuje na odpravljanje ugotovljene proti-
ustavnosti, ki jo je mogoče odpraviti samo na en način (ter pri tem ureja le še postran-
ska in tehnična vprašanja, vprašanja, ki imajo naravo „pritikline“ ter tista vprašanja, ki 

5 Prav tam, str. 93.

6  To nevarnost ilustrira zanimiva in aktualna misel B. M. Zupančiča, da je “[d]anes […] z vplivom manipulativ-

nih medijev še posebno lahko zavesti demokratično večino, da si izvoli nedemokratičnega tirana”, ter nato, da 

je “[u]staviti nekega večinsko podprtega Miloševića, ali za ta del tudi Haiderja, Kučme, Hitlerja, Mussolinija 

itd., […] mogoče samo na podlagi ustave kot pogodbe, ki nosilce izvršilne oblasti podreja presoji ustavnega 

sodišča” (Evropska konvencija o varstvu človekovih pravic in temeljnih svoboščin; ob njeni 50. obletnici, 

Informacijsko-dokumentacijski center Sveta Evrope pri NUK, Ljubljana 2000, str. 1).

7  V zgodovini severnoameriškega ustavništva je znan primer ustave države Kolorado, ki je (na podlagi vnetih 

nastopov T. Roosevelta) z ustavnimi spremembami leta 1912 uvedla institut odpoklica sodnih odločb (recall 

of judicial decisions), po katerem je lahko ljudstvo na referendumu odločitev Vrhovnega sodišča države Ko-

lorado, s katero je razglasilo zakon ali mestni statut za protiustavnega, suspendiralo tako, da je protiustaven 

pravni akt ostal v veljavi. Kasneje je Vrhovno sodišče ta ustavni amandma razglasilo za neskladen z ustavo 

Združenih držav. Več gl. S. Stagner, The Recall of Judicial Decisions and the Due Process Debate, American 

Journal of Legal History, let. 24, št. 3 (1980), str. 257–272.

8  Tu je že na prvi pogled jasno, da bi bil referendum obremenjen z demokratičnim primanjkljajem – ter da bi 

imel namesto legitimizacijskega, zakonodajnega in nadzornega predvsem politični značaj (prim. A. Teršek, Z 

referendumom nad demokratičnost in legitimnost, Pravna praksa, št. 7 (2004), str. 37). Tak namen predlagateljev 

referenduma (ki tej pravici v obravnavanem primeru jemlje nekaj “teže”) je razviden iz njihovih očitkov odločbi 

Ustavnega sodišča U-I-246/02, ki je podlaga ZUSDDD-B; ti očitki so navedi v točki 43 obrazložitve odločbe. 
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so nujna za popolno varstvo človekovih pravic, ki jih je prav tako mogoče rešiti samo 
na en način), ima institut ustavnosodne prepovedi referenduma še posebno težo in 
pomen. Po mojem tolikšno, da v tem delu (v delu, kjer pomeni zakon samo uresniči-
tev enoznačne obveznosti, ki jo nalaga odločba Ustavnega sodišča) ne samo pretehta 
nad „človekovo pravico“ do referenduma, ampak jo povsem izniči – tako daleč pravica 
do referenduma enostavno ne seže. Zato v tem delu niti ne more priti do kolizije 
ustavno varovanih vrednot.9 Obstaja namreč samo ena ustavna vrednota – pravilneje, 
zapoved: obveznost zakonodajalca uresničiti odločbo Ustavnega sodišča. 

7.   Ali se zato z določbo U-I-246/02 strinjam ali ne, in četudi imam, ali bi imel zoper 
njo zelo resne pomisleke, so sedaj, ko gre le še za vprašanje njene uresničitve, vsi ti 
pomisleki, dvomi ali celo nasprotovanja zgolj zaradi tega, ker je to odločba najviš-
jega organa sodne oblasti za varstvo človekovih pravic in ker so njegove odločbe 
obvezne,10 docela nepomembni. Ta odločba je absolutno in brezpogojno zavezujoča 
– za Državni zbor, za njegove poslance, za ljudstvo (volivce) in za ustavne sodnike, 
ko odločajo o dopustitvi referenduma. Ker obstaja ustavna dolžnost zakonodajalca, 
da odpravi protiustavnosti, ugotovljene v odločbi Ustavnega sodišča (2. člen in drugi 
odstavek 3. člena Ustave - prim. odločbo U-I-114/95 z dne 7. 12. 1995, Uradni list RS, 
št. 8/96, in OdlUS IV, 120), so protiustavne vsakršne, tudi še tako „demokratične“ 
ovire, s katerimi bi si (četudi nastopa v svoji izvirni obliki kot ljudstvo) oteževal ali 
preprečeval doseganje tega ustavnega cilja.

8.   V teh okoliščinah ima odločba Ustavnega sodišča drugačno moč, učinke in obve-
znost, kot takrat, ko igra „samo“ vlogo precedensa in ko gre le za (relativno) vezanost  
na standarde, doktrine in stališča, ki jih je v svoji jurisprudenci razvilo sodišče (ti so v 
razvoju ustavnosodne presoje podvrženi neprestanemu preverjanju, nadgrajevanju, 
dograjevanju, tudi razgrajevanju). Sprašujem se, kaj bi s tega vidika pomenila dopu-
stitev referenduma. Mislim, da bi resno načela ne le sam obstoj omenjene odločbe, 
pač pa bi prek podaljšanja in posplošenja v prihodnost na koncu ogrozila celo sam 
obstoj Ustavnega sodišča. Kaj sploh še ostane od te institucije, če se je mogoče na 
njene odločbe enostavno požvižgati – če ne drugače tudi tako, da se za dosego tega ci-
lja izkoristijo vsi mehanizmi demokratičnega odločanja. In koliko bi bilo Ustavnega 
sodišča še danes, če bi sámo prek dopustitve referenduma to omogočalo – ali ne bi to 
in futuro pomenilo postopno (samo)ukinitev najvišjega varuha človekovih pravic. 

III.
9.   Če torej postavim na eno stran tehtnice pravico do referenduma in pri tem upošte-

vam, da bi volivci tu lahko odločali samo o nekaterih nebistvenih, postranskih bolj 
ali manj tehničnih vprašanjih, kar specifično težo te pravice že približuje „izvotljeno-

9  In zato tudi ne do uporabe testa sorazmernosti, kjer se sodišče sprašuje o ceni, ki jo je treba plačati za poseg 

v pravico – in ki v prispodobi J. Riversa pomeni, da naj se za trenje orehov uporabijo klešče in ne macola – ta 

samo, če so klešče nemočne. Tu je uporaba macole in klešč nepomembna – naloga sodišča je, da ostane oreh 

nedotaknjen (prim. S. Tsakyrakis, nav. delo, str. 492–493). 

10  Res je, da “samo” zakon določa, da so odločbe Ustavnega sodišča obvezne. Vendar bi to veljalo tudi, če tega ne bi 

določal – tak učinek izhaja že iz ustavnega položaja in iz pristojnosti Ustavnega sodišča (160. in 161. člen Ustave).
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sti“ (o tem, ali naj se izdajo dovoljenja za stalno prebivanja otrok državljanov drugih 
republik nekdanje SFRJ, ki so se rodili v Republiki Sloveniji po 25. 6. 1991, ker bi bili 
ti otroci v slabšem položaju kot njihovi starši, se volivci, ker gre za človekove pravice 
otrok, ne bi mogli izrekati na referendumu – prav tako ne, ko gre za tiste slovenske 
državljane, ki so bili izbrisani iz registra stalnega prebivalstva in pred sprejemom v 
državljanstvo niso pridobili dovoljenja za stalno prebivanje), na drugo stran pa vse 
ostalo – se pravi ne le človekove pravice, katerih spoštovanje in varovanje zagotavlja 
ZUSDDD-B (dostojanstvo, enakost pred zakonom, varnost),11 s katerim se je Državni 
zbor odzval na protiustavnosti, ugotovljene v 1., 2. in 3. točki izreka odločbe št. U-I-
246/02, temveč tudi to, da pomeni neupoštevanje odločbe Ustavnega sodišča kršitev 
2. člena in drugega odstavka 3. člena Ustave ter da je od odločbe U-I-246/02 preteklo 
že več kot sedem let, sem tudi ob dejstvu, da niti ni znano, koliko je oseb, ki si brez 
ZUSDDD-B ne morejo urediti svojega pravnega položaja (gre za posameznike, ki 
ob uveljavitvi ZUSDDD niso dejansko živeli v Republiki Sloveniji – bodisi zaradi 
prisilne odstranitve tujca iz države, bodisi zaradi zapustitve Republike Slovenije iz 
razlogov, neposredno povezanih z izbrisom iz registra stalnega prebivalstva), prepri-
čan, da imajo tu prednost ustavne vrednote, ki jih zagotavlja ZUSDDD-B. Prepoved 
referenduma sicer res lahko temelji samo na dejanskih, konkretnih in dokazanih 
(ne samo teoretičnih, temveč tudi ob otipljivih) protiustavnih posledicah, ki bi jih 
povzročila zavrnitev zakona na referendumu, kar pomeni, da mora Državni zbor, ki 
zahteva prepoved, določno, opredeljeno in konkretizirano navesti (in dokazati), da bi 
z zavrnitvijo zakona na referendumu prišlo do takih posledic. Vendar je obravnavani 
primer v tem pogledu poseben. Menim, da sta trditveno in dokazno breme tu obr-
njeni. Obrnjeni zato, ker sta smisel in namen ZUSDDD-B povsem jasna in nesporna: 
odpraviti protiustavnosti, ki so ugotovljene v odločbi Ustavnega sodišča U-I-246/02. 
V takih primerih Državnemu zboru ni treba še posebej zatrjevati in dokazovati, da 
bi z odložitvijo uveljavitve zakona ali zaradi zavrnitve zakona na referendumu lahko 
nastale protiustavne posledice. Protiustavna posledica je že sámo dejstvo, da ostaja 
odločba Ustavnega sodišča neizvršena. Dovolj je že sama odločba Ustavnega sodišča, 
s katero je Ustavno sodišče ugotovilo protiustavnost (Ustavno sodišče je sploh ne bi 
ugotovilo, če se ne bi prepričalo v obstoj protiustavnosti)12 in spoznanje, da Državni 

11  Vprašanje je, ali bi krog oseb, izbrisanih iz registra stalnega prebivalstva, morda pomenil skupino, ki je zaradi 

izrazite družbene stigmatizacije potisnjena na socialni rob in ki bi jo bilo zato treba obravnavati kot določeno 

(opredeljivo) družbeno manjšino. V takem primeru bi se že samo zaradi tega moral v neposrednem konfliktu 

(med družbeno večino in manjšino) obseg pravice do neposrednega sodelovanja pri upravljanju javnih zadev 

in do referendumskega odločanja zožiti, še posebej, ker restriktivnega poseganja v pravice ene skupine ljudi ni 

mogoče utemeljiti z varstvom pravic druge skupine ljudi (prim. A. Teršek, Ustavnopravne meje referendumske 

demokracije – ob odločbi US RS št. U-I-111/04-21 in “Primeru džamija”, Revus, št. 5 (2005), str. 85). Ta okolišči-

na bi bila zato lahko dodatna “utež” na strani prepovedi referenduma (varovanje civiliziranega posameznika 

pred nasiljem drugih je namreč od nekdaj funkcija vsega pravnega – gl. B. M. Zupančič, prav tam) – vendar ne, 

kadar uživa taka skupina izrazito podporo politično in medijsko vplivne večine. 

12  Ne nazadnje iz 27. točke obrazložitve odločbe U-I-246/02 izhaja, da število oseb, na katere se nanaša, ni veliko. 

Ustavno sodišče je namreč navedlo, da “ […] ne izključuje možnosti, da so nekateri državljani drugih republik za-
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zbor s predvideno ureditvijo odpravlja protiustavnosti, ugotovljene v tej odločbi. Če 
so predlagatelji referenduma mnenja, da z zavrnitvijo zakona na referendumu kljub 
temu ne bi prišlo do protiustavnih posledic ali da bi bile te tako neznatne ali malo 
pomembne, da bi bilo treba dati prednost pravici do referendumskega odločanja 
(oziroma, po mojem, da je še mogoče govoriti o obstoju človekove pravice do refe-
renduma), je potem na njih breme, da to dokažejo. Pomanjkanje zanesljivih podat-
kov o tem, koliko od tistih, ki so bili izbrisani iz registra stalnega prebivalstva, je sploh 
lahko potencialnih upravičencev na podlagi ZUSDDD-B, ker si brez tega zakona ne 
morejo urediti svojega položaja (drugače povedano, koliko je tistih, ki iz razlogov, 
neposredno povezanih z izbrisom, ob uveljavitvi ZUSDDD niso dejansko živeli v 
Republiki Sloveniji in si zato niso mogli urediti svojega pravnega položaja), zato ne 
more biti izgovor za nespoštovanje odločbe Ustavnega sodišča. 

10.   Če torej sklenem: poseg v pravico do referenduma je v tem primeru plitev, povr-
šinski in zato neznaten (ta pravica obstaja namreč samo glede zakonskega urejanja 
nekaterih postranskih, bolj ali manj tehničnih vprašanj, ki zaradi organske pove-
zanosti z materijo priznavanja stalnega prebivališča za nazaj že po naravi stvari ne 
bi mogla biti urejena ločeno v nekem drugem zakonu – glede bistvenega, se pravi 
glede vprašanja, ali naj se odpravijo protiustavnosti, ugotovljene v 1., 2. in 3. točki 
izreka odločbe št. U-I-246/02, pa pravice do referenduma sploh ni). Na drugi strani bi 
zavrnitev zakona na referendumu globoko posegla v ustavno vrednoto, ki jo pomeni 
spoštovanje odločb Ustavnega sodišča in tudi v samo bistvo pravic, ki jih (za zdaj 
samo na papirju) varuje odločba Ustavnega sodišča. 

Jan Zobec
dr. Ernest Petrič

pustili Republiko Slovenijo tudi zaradi bojazni izreka ukrepa prisilne odstranitve tujca iz 28. člena ZTuj, čeprav 

so se ti ukrepi izrekali redko in se je praviloma neurejeno prebivanje državljanov drugih republik toleriralo.“ 
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Mnenje Rm-1/09 z dne 18/03-2010

objava Uradni list RS, št. 25/2010 z dne 26/03-2010

vlagateljica Vlada Republike Slovenije, Ljubljana

gesla   1.2.51.5.2 Ustavno sodstvo ← Vrste vlog ← Aktivna legitimacija v postopku pred 

Ustavnim sodiščem ← Predhodna presoja mednarodnih pogodb ← Vlada

   1.3.2.1 Ustavno sodstvo ← Pristojnost ← Vrsta presoje ← Predhodna presoja

   1.3.5.1 Ustavno sodstvo ← Pristojnost ← Predmet presoje ← Mednarodne pogodbe

   1.3.51.1 Ustavno sodstvo ← Pristojnost ← Presoja skladnosti ← Mednarodne 

pogodbe z Ustavo

   1.5.4.2 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste ← Mnenje

  1.5.5.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Ločena mnenja članov ← Pritrdilna mnenja

  1.5.5.2 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Ločena mnenja članov ← Odklonilna mnenja

   1.5.51.1.14 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

V postopku abstraktne presoje ← Interpretacijska odločba

   1.5.51.3.16 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

Odločitve v drugih postopkih ← Mnenje, da je mednarodna pogodba 

v skladu z Ustavo

  3.1 Splošna načela ← Suverenost

  3.8 Splošna načela ← Ozemeljska načela

  1.6.7 Ustavno sodstvo ← Učinki ← Vpliv na državne organe

  1.6.3 Ustavno sodstvo ← Učinki ← Učinek erga omnes

pravna podlaga Člen 4, 160.1, 160.2, 162.1, Ustava [URS] 

  Člen 70, Zakon o Ustavnem sodišču [ZUstS]

EVIDENČNI STAVEK (STAVKI):

Temeljna ustavna listina o samostojnosti in neodvisnosti Republike Slovenije je ve-
ljaven ustavni akt ter trajni in neusahljivi vir državnosti Republike Slovenije. 

Razdelek II Temeljne ustavne listine o samostojnosti in neodvisnosti Republike Slo-
venije varuje državne meje Republike Slovenije in v zvezi s 4. členom Ustave pomeni 
veljavno in upoštevno ustavnopravno opredelitev ozemlja Republike Slovenije.

V delu, v katerem II. razdelek Temeljne ustavne listine o samostojnosti in neodvisno-
sti Republike Slovenije varuje državne meje med Republiko Slovenijo in Republiko 
Hrvaško, ga je treba razlagati v smislu mednarodnopravnih načel uti possidetis iuris 
(na kopnem) oziroma uti possidetis de facto (na morju). 

Po II. razdelku Temeljne ustavne listine o samostojnosti in neodvisnosti Republike 
Slovenije je meja med Republiko Slovenijo in Republiko Hrvaško ustavnopravno 
varovana na kopnem po nekdanji republiški meji med Slovenijo in Hrvaško v okvi-
ru nekdanje Socialistične federativne republike Jugoslavije, na morju pa po črti, do 
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katere je Republika Slovenija pred osamosvojitvijo izvrševala dejansko oblast do 
odprtega morja.

Arbitražni sporazum med Vlado Republike Slovenije in Vlado Republike Hrvaške 
ne določa poteka državnih mej med državama pogodbenicama, temveč vzpostavlja 
mehanizem za mirno rešitev mejnega spora. 

Točka (a) prvega odstavka 3. člena, točka (a) 4. člena ter drugi in tretji odstavek 7. 
člena Arbitražnega sporazuma med Vlado Republike Slovenije in Vlado Republike 
Hrvaške, ki jih je treba razlagati in presojati kot vsebinsko celoto, niso v neskladju s 
4. členom Ustave v zvezi z II. razdelkom Temeljne ustavne listine o samostojnosti in 
neodvisnosti Republike Slovenije.

Na podlagi prvega odstavka 30. člena Poslovnika Ustavnega sodišča (Uradni list RS, 
št. 86/07) izdaja Ustavno sodišče naslednje

Tiskovno sporočilo
V mnenju št. Rm-1/09 z dne 18. 3. 2010 je Ustavno sodišče presodilo, da točka (a) 
prvega odstavka 3. člena, točka (a) 4. člena ter drugi in tretji odstavek 7. člena Arbitra-
žnega sporazuma med Vlado Republike Slovenije in Vlado Republike Hrvaške niso 
v neskladju s 4. členom Ustave Republike Slovenije v zvezi z II. razdelkom Temeljne 
ustavne listine o samostojnosti in neodvisnosti Republike Slovenije. Mnenje je spre-
jelo soglasno, razen V. in VI. točke izreka, ki ju je sprejelo z osmimi glasovi proti ene-
mu. Proti je glasoval sodnik Mozetič, ki je dal odklonilno ločeno mnenje. Pri presoji 
se Ustavno sodišče ni spuščalo v oceno primernosti Arbitražnega sporazuma, niti ni 
o njem podalo kakršnekoli vrednostne sodbe.
Ustavno sodišče je v mnenju poudarilo, da je Temeljna ustavna listina veljaven ustavni 
akt in je kot taka trajni in neusahljivi ustavnopravni temelj državnosti Republike Slo-
venije. Temeljna ustavna listina v II. razdelku opredeljuje državne meje Republike Slo-
venije in skupaj s 4. členom Ustave pomeni ustavnopravno varstvo državnega ozemlja. 
Razdelek II Temeljne ustavne listine je treba razumeti v smislu mednarodnopravne-
ga načela uti possidetis. Zato je meja na kopnem ustavnopravno varovana tam, kjer 
je potekala meja med republikama v okviru nekdanje Socialistične federativne re-
publike Jugoslavije, meja na morju pa po črti, do katere je Slovenija pred osamosvo-
jitvijo izvrševala dejansko oblast do odprtega morja. Glede morske meje je namreč 
treba upoštevati, da je Republika Slovenija obalna država in da je bila že v okviru 
nekdanje Jugoslavije obalna republika, ki je na določenem delu Jadranskega morja 
izvajala dejansko oblast in je imela tudi teritorialni dostop do odprtega morja. 
Ustavnopravno varstvo državne meje med Republiko Slovenijo in Republiko Hrvaško pa 
ne pomeni, da je na ustavni ravni določen tudi njen potek v naravi. Tako na kopnem kot 
na morju je treba ustavnopravno varovano mejo konkretizirati na ravni mednarodnega 
prava. Prav temu je namenjen Arbitražni sporazum, ki nalogo konkretizacije meje po-
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deljuje arbitražnemu sodišču. Iz presojanih določb jasno izhaja, da Arbitražni sporazum 
ne določa poteka državnih mej med državama pogodbenicama, temveč gre za akt, ka-
terega namen je vzpostaviti mehanizem za mirno rešitev mejnega spora. Pravila, ki do-
ločajo organizacijo, pristojnosti in delovanje arbitražnega sodišča, pa niso protiustavna.

Jože Tratnik
Predsednik

Bistveni razlogi za odločitev
Pri presoji določb Arbitražnega sporazuma je Ustavno sodišče izhajalo iz dejstva, da 
so ozemlje in državne meje vprašanja, ki so sicer v prvi vrsti v domeni mednarodne-
ga prava, vendar so v Republiki Sloveniji urejena tudi v notranjem pravu, in sicer v 
drugem razdelku Temeljne ustavne listine in v 4. členu Ustave.
Temeljna ustavna listina je temeljni konstitutivni državnopravni akt Republike Slo-
venije. Z njenim sprejemom je Republika Slovenija dokončno prekinila državno-
pravne vezi s Socialistično federativno republiko Jugoslavijo in se vzpostavila kot 
suverena država. Ustavnopravna moč Temeljne ustavne listine ni bila omejena le 
na trenutek sprejema, temveč je Listina veljaven ustavni akt ter je kot taka trajni in 
neusahljivi ustavnopravni temelj državnosti Republike Slovenije.
Bistven element državnosti je tudi ozemlje, na katerem država deluje kot najvišja 
oblast. Zato je drugi razdelek Temeljne ustavne listine opredelil ozemlje Republike 
Slovenije, in sicer tako, da je konstitucionaliziral njene državne meje. Konstituciona-
lizacija državnih mej pa ne pomeni samo opredelitve ozemlja, na katerem je Repu-
blika Slovenija 25. junija 1991 postala suverena država, temveč skupaj s 4. členom 
Ustave pomeni veljavno in upoštevno ustavnopravno varstvo državnega ozemlja. V 
ozemeljsko majhni državi, kot je Republika Slovenija, imata taki določbi garantno 
funkcijo; z njima je ustavodajalec državno ozemlje in državne meje postavil kot eno 
temeljnih vrednot, ki jo je treba varovati na ustavni ravni.
 Po osamosvojitvi je nekdanja administrativna meja med Slovenijo in Hrvaško po-
stala meja med državama. Na kopnem je ta meja utemeljena na mednarodnoprav-
nem načelu uti possidetis iuris in poteka tam, kjer je potekala meja med republikama 
v okviru nekdanje Socialistične federativne republike Jugoslavije. Meja na morju v 
okviru nekdanje skupne države med republikama ni bila pravno določena, vendar 
je v Piranskem zalivu, pa tudi širše, dejansko oblast izvajala Republika Slovenija. Do 
drugačnega dogovora med državama uživa dejansko stanje na morju pred osamosvo-
jitvijo mednarodnopravno varstvo na podlagi načela uti possidetis de facto.  
V smislu teh dveh mednarodnopravnih načel je treba razumeti tudi drugi razdelek 
Temeljne ustavne listine. Ta je ustavnopravni odsev mednarodnega prava, ki je urejalo 
vprašanje mej v trenutku, ko je Republika Slovenija postala suverena država. Meja 
med Slovenijo in Hrvaško na kopnem je bila v okviru nekdanje Jugoslavije znana in 
je potekala po mejah občin oziroma katastrskih občin. Prek mednarodnopravnega 
načela uti possidetis iuris to mejo danes na ustavni ravni varuje drugi razdelek Temelj-
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ne ustavne listine. Glede meje na morju pa je treba upoštevati, da je Republika Slo-
venija obalna država in da je bila že v okviru nekdanje Jugoslavije obalna republika, 
ki je na določenem delu Jadranskega morja izvajala dejansko oblast in je imela tudi 
teritorialni dostop do odprtega morja. Zato je treba drugi razdelek Temeljne ustavne 
listine razlagati tako, da morska meja med Republiko Slovenijo in Republiko Hrvaško 
poteka po črti, do katere je Slovenija pred osamosvojitvijo izvrševala dejansko oblast.
Ustavno varstvo državnih mej ne pomeni, da je določen tudi njihov konkretni po-
tek v naravi. Tako na kopnem kot na morju je treba ustavnopravno določeno mejo 
konkretizirati na ravni mednarodnega prava. O poteku meje v naravi se morata drža-
vi šele sporazumno dogovoriti bodisi neposredno z mednarodno pogodbo bodisi s 
prenosom te naloge na mednarodno sodno telo. Prav to je tudi namen Arbitražnega 
sporazuma med Vlado Republike Slovenije in Vlado Republike Hrvaške.
Vlada je sicer predlagala, naj Ustavno sodišče presodi, ali je točka (a) prvega odstavka 
3. člena Arbitražnega sporazuma v skladu s 4. členom Ustave v zvezi z drugim razdel-
kom Temeljne ustavne listine. Vendar je Ustavno sodišče presodilo, da je ta določba 
Sporazuma neločljivo povezana s točko (a) 4. člena ter z drugim in tretjim odstav-
kom 7. člena Sporazuma. Zato je Ustavno sodišče postopek za oceno ustavnosti raz-
širilo ter navedene določbe razlagalo in presojalo kot celoto. Pri tem se ni spuščalo v 
presojo primernosti Sporazuma, niti ni o njem podalo kakršnekoli vrednostne sod-
be, ker to ni v njegovi pristojnosti.
Točka (a) prvega odstavka 3. člena Sporazuma, po kateri bo arbitražno sodišče do-
ločilo potek meje na spornih delih na kopnem in morju, pomeni, da bo moralo 
arbitražno sodišče opisati potek mejne črte v naravi in jo določiti z zemljepisnimi 
koordinatami. Pri določanju poteka meje bo arbitražno sodišče vezano na okvir spo-
ra, kakor ga bosta opredelili državi pogodbenici, pri čemer državi pri opredeljevanju 
spora nista omejeni. Za odločanje arbitražnega sodišča bo ključna točka (a) 4. člena 
Sporazuma, po kateri bo sodišče za določitev meje na morju in kopnem uporabilo 
pravila in načela mednarodnega prava. Pri tem bo arbitražno sodišče lahko upošte-
valo pravne in dejanske okoliščine, kakor so na spornih območjih obstajale pred 
25. junijem 1991, ki je v Sporazumu določen kot odločilni datum. Upoštevati pa bo 
moralo tudi preambulo Arbitražnega sporazuma, v kateri sta državi pogodbenici 
potrdili tudi upoštevnost svojih vitalnih interesov. Pravne učinke razsodbe arbitra-
žnega sodišča določata drugi in tretji odstavek 7. člena Sporazuma, in sicer določata, 
da je razsodba obvezujoča in jo morata državi izvršiti z vsemi potrebnimi ukrepi.
Ker potek meje med Slovenijo in Hrvaško nikoli ni bil določen na način, kot je 
običajen v mednarodnem pravu, bo arbitražno sodišče potek meje na spornih delih 
določilo originarno. Na kopnem bo razsodba arbitražnega sodišča pomenila med-
narodnopravno konkretizacijo meje, na morju pa bo pomenila mednarodnopravno 
razdelitev nekdanjega pravno enotnega, čeprav dejansko razdeljenega jugoslovanske-
ga morja v severnem Jadranu.
Vendar pa iz presojanih določb Arbitražnega sporazuma izhaja, da Sporazum ne do-
loča poteka državnih mej med državama pogodbenicama. Arbitražni sporazum je akt, 
katerega namen je vzpostaviti mehanizem za mirno rešitev mejnega spora. Drugače 
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rečeno, njegov namen je le ustanoviti arbitražno sodišče ter urediti njegovo organiza-
cijo in delovanje. Določbe Sporazuma, ki urejajo ta vprašanja, pa niso protiustavna. 
Zato je Ustavno sodišče odločilo, da presojane določbe Arbitražnega sporazuma niso 
v neskladju s 4. členom Ustave v zvezi z drugim razdelkom Temeljne ustavne listine.

MNENJE

Ustavno sodišče je v postopku za oceno ustavnosti mednarodne pogodbe, začetem na 
predlog Vlade Republike Slovenije, na seji 18. marca 2010

izreklo mnenje: 

I.   Temeljna ustavna listina o samostojnosti in neodvisnosti Republike Slovenije je ve-
ljaven ustavni akt ter trajni in neusahljivi vir državnosti Republike Slovenije. 

II.   Razdelek II Temeljne ustavne listine o samostojnosti in neodvisnosti Republike 
Slovenije varuje državne meje Republike Slovenije ter v zvezi s 4. členom Ustave 
pomeni veljavno in upoštevno ustavnopravno opredelitev ozemlja Republike Slo-
venije.

III.  V delu, v katerem II. razdelek Temeljne ustavne listine o samostojnosti in neod-
visnosti Republike Slovenije varuje državne meje med Republiko Slovenijo in 
Republiko Hrvaško, ga je treba razlagati v smislu mednarodnopravnih načel uti 
possidetis iuris (na kopnem) oziroma uti possidetis de facto (na morju). 

IV.   Po II. razdelku Temeljne ustavne listine o samostojnosti in neodvisnosti Republi-
ke Slovenije je meja med Republiko Slovenijo in Republiko Hrvaško ustavnoprav-
no varovana na kopnem po nekdanji republiški meji med Slovenijo in Hrvaško v 
okviru nekdanje Socialistične federativne republike Jugoslavije, na morju pa po 
črti, do katere je Republika Slovenija pred osamosvojitvijo izvrševala dejansko 
oblast do odprtega morja.

V.   Arbitražni sporazum med Vlado Republike Slovenije in Vlado Republike Hrvaške 
ne določa poteka državnih mej med državama pogodbenicama, temveč vzposta-
vlja mehanizem za mirno rešitev mejnega spora. 

VI.   Točka (a) prvega odstavka 3. člena, točka (a) 4. člena ter drugi in tretji odstavek 
7. člena Arbitražnega sporazuma med Vlado Republike Slovenije in Vlado Re-
publike Hrvaške, ki jih je treba razlagati in presojati kot vsebinsko celoto, niso 
v neskladju s 4. členom Ustave v zvezi z II. razdelkom Temeljne ustavne listine o 
samostojnosti in neodvisnosti Republike Slovenije.

Obrazložitev

A.
1.   Vlada Republike Slovenije je na Ustavno sodišče vložila predlog, naj Ustavno sodišče 

izreče mnenje o skladnosti točke (a) prvega odstavka 3. člena Arbitražnega sporazuma 
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med Vlado Republike Slovenije in Vlado Republike Hrvaške (v nadaljevanju Spora-
zum) s 4. členom Ustave v zvezi z II. razdelkom Temeljne ustavne listine o samostojno-
sti in neodvisnosti Republike Slovenije (v nadaljevanju TUL). Vlada sicer meni, da je 
Sporazum v celoti v skladu s TUL in z Ustavo, predlog za izrek mnenja pa je na Ustavno 
sodišče vložila zato, ker naj bi del strokovne javnosti izražal zadržke in pomisleke glede 
ustavne skladnosti posameznih delov Sporazuma. Vlada meni, da ji drugi odstavek 
160. člena Ustave omogoča vložitev predloga za oceno ustavnosti, čeprav je njeno sta-
lišče, da Sporazum ni v neskladju z Ustavo. Pri tem se sklicuje na stališča Ustavnega 
sodišča v mnenjih št. Rm-1/97 z dne 5. 6. 1997 (Uradni list RS, št. 40/97 in OdlUS VI, 86) 
in št. Rm-1/02 z dne 19. 11. 2003 (Uradni list RS, št. 118/03 in OdlUS XII, 89).

2.   Stališče Vlade je, da je II. razdelek TUL določil mejo na kopnem med Republiko Slo-
venijo in Republiko Hrvaško, tako določeno mejo pa je treba le še ugotoviti v naravi. 
Zato naj pristojnost arbitražnega sodišča, da določi potek meje na kopnem, ne bi bila v 
neskladju z II. razdelkom TUL oziroma s 4. členom Ustave, temveč naj bi pomenila le 
natančno ugotovitev meje na kopnem. Glede meje na morju Vlada izhaja iz ureditve v 
Socialistični federativni republiki Jugoslaviji (v nadaljevanju SFRJ), v kateri je bil režim 
morja in morskih pasov določen enotno, zato meja na morju med republikama Sloveni-
jo in Hrvaško ni bila določena. Zato naj tudi pristojnost arbitražnega sodišča, da določi 
potek meje na morju, ne bi bila v neskladju z II. razdelkom TUL oziroma s 4. členom 
Ustave. Morebitne dvome o protiustavnosti točke (a) prvega odstavka 3. člena Spora-
zuma naj bi odpravljali tudi točki (b) in (c) prvega odstavka 3. člena, ki arbitražnemu 
sodišču nalagata, da določi stik Slovenije z odprtim morjem ter režim za uporabo ustre-
znih morskih območij. Ti dve določbi Sporazuma naj bi zagotavljali ohranitev pravice 
Slovenije, ki jo je imela že v nekdanji SFRJ, do teritorialnega stika z odprtim morjem.

3.   V podporo svojemu stališču, da Sporazum ni v neskladju z Ustavo, se Vlada sklicuje na 
mnenje Ustavnega sodišča št. Rm-1/00 z dne 19. 4. 2001 (Uradni list RS, št. 43/01 in Od-
lUS X, 78), v katerem je Ustavno sodišče sprejelo stališče, da „TUL in Ustava ne prepove-
dujeta sklepanja mednarodnih pogodb, ki bi urejale vprašanje meja, pod pogojem, da 
bi se taka pogodba gibala v okvirih določbe 4. člena Ustave“. Pri presoji, ali je Sporazum 
skladen z Ustavo, je treba po mnenju Vlade upoštevati tudi stališče Ustavnega sodišča iz 
navedenega mnenja, da je meja med Slovenijo in Hrvaško „domnevno znana, vendar 
še ne konkretizirana v mednarodni pogodbi o meji in označena v naravi“.

4.   Vlada še navaja, da Sporazum ni mednarodna pogodba o skupni državni meji na 
kopnem in morju, temveč je podlaga za predložitev rešitve mejnega vprašanja neod-
visnemu mednarodnemu sodnemu telesu, kar naj bi bilo tudi v skladu s splošnimi 
načeli in pravili mednarodnega prava, ki na podlagi 8. člena Ustave zavezujejo Slove-
nijo in so del njenega pravnega reda.

5.   V dopolnitvi vloge je Vlada predlog dopolnila z nekaterimi konkretnimi zadržki in po-
misleki strokovne javnosti o ustavnosti točke (a) prvega odstavka 3. člena Sporazuma. Ti 
pomisleki strokovne javnosti, kakor jih navaja Vlada, se po vsebini nanašajo predvsem 
na vprašanje, ali bi razsodba arbitražnega sodišča pomenila zgolj natančno določitev 
meje, ki je domnevno že znana, ali bi šlo za novo določanje oziroma spreminjanje meje, 
kar naj bi zahtevalo predhodno spremembo ali dopolnitev TUL. V navedenih pomisle-
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kih strokovna javnost tudi ugotavlja, da Sporazum pomeni poseben način ugotavljanja 
meje med Slovenijo in Hrvaško, pri tem pa se Sporazum nikjer ne sklicuje na obstoječo 
mejo, kot jo določa TUL. Ta namreč za mejo s Hrvaško določa, da meja poteka tam, kjer 
je bila meja med republikama v okviru nekdanje SFRJ. Drugače kot TUL pa Sporazum 
kot kriterij za določitev poteka meje določa pravila in načela mednarodnega prava. 

B. – I.
6.   Drugi odstavek 160. člena Ustave se glasi: „Na predlog predsednika republike, vlade 

ali tretjine poslancev državnega zbora izreka ustavno sodišče v postopku ratifikacije 
mednarodne pogodbe mnenje o njeni skladnosti z ustavo. Državni zbor je vezan na 
mnenje ustavnega sodišča.“ S takšno ureditvijo je Ustavnemu sodišču poleg pristojno-
sti, ki so navedene v prvem odstavku 160. člena Ustave, zaupana posebna pristojnost 
predhodne (a priori) ustavnosodne kontrole mednarodnih pogodb.

7.   Predlog za predhodno presojo ustavnosti mednarodne pogodbe lahko vložijo trije 
z Ustavo določeni predlagatelji – Predsednik republike, Vlada ali tretjina poslancev 
Državnega zbora. V obravnavanem primeru je predlog vložila Vlada, ki meni, da 
Sporazum ni v neskladju z Ustavo oziroma s TUL.

8.   Po prvem odstavku 162. člena Ustave postopek pred Ustavnim sodiščem ureja zakon. 
Zakon o Ustavnem sodišču (Uradni list RS, št. 64/07 – uradno prečiščeno besedilo – v 
nadaljevanju ZUstS) v 70. členu1 povzema pristojnost Ustavnega sodišča iz drugega 
odstavka 160. člena Ustave, drugih izrecnih postopkovnih določb o izrekanju mne-
nja pri presoji mednarodnih pogodb pa ne vsebuje. Zato je treba v skladu s prvim 
odstavkom 49. člena ZUstS tudi za postopek presoje mednarodnih pogodb smiselno 
uporabiti določbe IV. poglavja tega zakona, ki ureja postopek presoje ustavnosti in 
zakonitosti predpisov (tako Ustavno sodišče že v mnenju št. Rm-1/97).

9.   V postopku za oceno ustavnosti predpisa Ustavno sodišče presoja ustavnost tistih do-
ločb predpisa, katerih neskladnost zatrjuje predlagatelj iz 23. oziroma 23.a člena ali po-
budnik iz 24. člena ZUstS. Ustavno sodišče ne more ex oµcio razširiti presoje ustavnosti 
na določbe, ki niso izpodbijane, razen kolikor mu to dovoljuje načelo koneksitete iz 
30. člena ZUstS.2 Poleg izpodbijanih določb morajo biti v zahtevi oziroma pobudi na-
vedene tudi določbe Ustave oziroma zakona, s katerimi naj bi bile izpodbijane določbe 
v neskladju. Predlagatelj oziroma pobudnik pa mora navesti tudi razloge, zakaj naj bi 
bila izpodbijana določba protiustavna ali nezakonita.3 Zadeva, o kateri naj bi odlo-
čilo Ustavno sodišče, mora biti oblikovana kot spor o ustavnosti oziroma zakonitosti 
izpodbijanih določb. Če sprožitelj postopka ne dvomi v ustavnost oziroma zakonitost 
določb, ki jih izpodbija, ni pravovarstvene potrebe za odločitev Ustavnega sodišča. 

1  Člen 70 ZUstS določa: “ Na predlog predsednika republike, vlade ali tretjine poslancev državnega zbora daje 

ustavno sodišče v postopku ratifikacije mednarodne pogodbe mnenje o njeni skladnosti z ustavo. Mnenje 

sprejme ustavno sodišče na nejavni seji.”

2  Načelo koneksitete pooblašča Ustavno sodišče, da oceni tudi ustavnost in zakonitost drugih določb istega ali 

drugega predpisa ali splošnega akta, izdanega za izvrševanje javnih pooblastil, katerih ocena ustavnosti ali 

zakonitosti ni bila predlagana, če so te določbe (a) v medsebojni zvezi ali (b) če je to nujno za rešitev zadeve.

3  Vsebina vlog je predpisana v 24.b členu ZUstS in v prilogah Poslovnika Ustavnega sodišča (Uradni list RS, št. 86/07).
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10.   V postopku predhodne kontrole mednarodnih pogodb ni razlogov za drugačno sta-
lišče. Tudi pri izrekanju mnenja o ustavnosti mednarodne pogodbe Ustavno sodišče 
presoja le tiste določbe mednarodne pogodbe, katerih presojo zahteva upravičeni 
predlagatelj, druge pa le ob pogojih, ki veljajo za uporabo načela koneksitete. Prav 
tako Ustavno sodišče praviloma opravi le presojo z vidika tistih določb Ustave, ki jih 
izpostavi predlagatelj. Kadar je predlagateljica Vlada, od nje ni mogoče zahtevati, da 
zatrjuje protiustavnost mednarodne pogodbe – Vlada je namreč praviloma podpisnica 
mednarodnih pogodb, hkrati pa ji drugi odstavek 160. člena Ustave daje pravico in pri-
stojnost, da predlaga presojo vsake mednarodne pogodbe. Vendar dejstvo, da od Vlade 
ni mogoče zahtevati subjektivnega prepričanja o protiustavnosti mednarodne pogod-
be, ne pomeni, da Vladi sploh ni treba obrazložiti svojega predloga. Ne glede na njeno 
stališče o ustavni skladnosti mednarodne pogodbe mora Vlada navesti, katere določbe 
mednarodne pogodbe naj Ustavno sodišče presodi ter z vidika katerih določb Ustave. 
Prav tako mora navesti razloge, iz katerih bi lahko bile posamezne določbe mednaro-
dne pogodbe ustavno sporne. Čeprav Vlada ne dvomi v ustavno skladnost mednarodne 
pogodbe, mora v predlogu navesti, kateri dvomi sicer obstajajo (na primer v parlamen-
tarni opoziciji ali strokovni javnosti) o ustavnosti mednarodne pogodbe. 

11.   Pristojnost Ustavnega sodišča v postopku na podlagi drugega odstavka 160. člena Usta-
ve je omejena na presojo mednarodnih pogodb, ki so v postopku ratifikacije. Pred-
postavka za začetek postopka pred Ustavnim sodiščem je, da se je v Državnem zboru 
začel postopek za ratifikacijo mednarodne pogodbe. Iz drugega odstavka 160. člena 
Ustave, ki določa, da Ustavno sodišče v postopku ratifikacije mednarodne pogodbe 
izreka mnenje „o njeni skladnosti z Ustavo“, izhaja, da je predmet presoje vsebina 
mednarodne pogodbe oziroma njenih posameznih določb. Predmet presoje ne more 
biti postopek ratifikacije. Morebitne pomanjkljivosti v ratifikacijskem postopku4 se 
lahko nanašajo na akt o ratifikaciji, teh pa v postopku predhodne presoje mednarodne 
pogodbe ni mogoče uveljavljati.5 Tako kot sicer pri presoji ustavnosti in zakonitosti 
predpisov Ustavno sodišče tudi pri predhodni kontroli ustavnosti mednarodne pogod-
be ne presoja njene primernosti. Zato tudi ne podaja vrednostne ocene oziroma ocene 
uresničevanja javnega interesa, ki se zasleduje z mednarodno pogodbo.

B. – II.
12.   Sporazum, ki v izvirnem angleškem jeziku nosi naslov Arbitration Agreement between 

the Government of the Republic of Slovenia and the Government of the Republic of Croatia,  
sta 4. 11. 2009 v Stockholmu, Kraljevina Švedska, podpisala predsednik Vlade Re-

4  Postopek ratifikacije je v Ustavi urejen v 86. in 3.a členu. Člen 86 kot splošno pravilo določa, da Državni zbor 

mednarodne pogodbe ratificira z večino opredeljenih glasov navzočih poslancev, 3.a člen pa kot specialna 

določba določa, da se mednarodne pogodbe, ki na določene mednarodne organizacije prenašajo izvrševanje 

dela suverenih pravic oziroma s katerimi se država združuje v obrambne zveze, ratificirajo z dvotretjinsko 

večino glasov vseh poslancev. V obeh postopkih pa je mogoče ratificirati  samo tako mednarodno pogodbo, 

ki je po vsebini skladna z Ustavo.

5  Postopek ratifikacije bi bilo mogoče presojati le, če bi bil urejen v mednarodni pogodbi, torej če bi ga med-

narodna pogodba urejala v svojih določbah.
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publike Slovenije in predsednica Vlade Republike Hrvaške. Na seji 17. 11. 2009 je 
Vlada določila besedilo predloga Zakona o ratifikaciji Sporazuma in ga predložila v 
sprejem Državnemu zboru. Med postopkom ratifikacije Sporazuma je Vlada vložila 
predlog, naj Ustavno sodišče presodi, ali je točka (a) prvega odstavka 3. člena Spora-
zuma v skladu s 4. členom Ustave v zvezi z II. razdelkom TUL. 

13.   Predlagani merili ustavnosodne presoje sta 4. člen Ustave in II. razdelek TUL. Člen 4 
Ustave se glasi: 

 „Slovenija je ozemeljsko enotna in nedeljiva država.“
 Razdelek II TUL se glasi:
  „Državne meje Republike Slovenije so mednarodno priznane državne meje  

dosedanje SFRJ z Republiko Avstrijo, z Republiko Italijo in Republiko Madžar-
sko  v delu, v katerem te države mejijo na Republiko Slovenijo, ter meja med  R e -
publiko Slovenijo in Republiko Hrvatsko v okviru dosedanje SFRJ.“

14.   Predlagani predmet presoje je točka (a) prvega odstavka 3. člena Sporazuma, ki se v 
izvirnem angleškem jeziku glasi:

  „The Arbitral Tribunal shall determine the course of the maritime and land  boundary bet-
ween the Republic of Slovenia and the Republic of Croatia.“

  V predlogu Zakona o ratifikaciji Sporazuma se navedena določba v slovenskem pre-
vodu glasi:

  „Arbitražno sodišče določi potek meje med Republiko Slovenijo in Republiko  H r -
vaško na kopnem in morju.“6

15.   Točka (a) prvega odstavka 3. člena Sporazuma določa pristojnost arbitražnega sodišča, 
da določi potek meje med državama pogodbenicama. Iz te določbe samo po sebi ne 
izhaja, kje bo arbitražno sodišče določilo potek meje oziroma katera merila bo pri tem 
uporabilo. Točka (a) prvega odstavka 3. člena je zato neločljivo povezana s točko (a) 4. 
člena Sporazuma, ki določa, kaj bo moralo arbitražno sodišče upoštevati pri določitvi 
poteka meje. Točka (a) 4. člena Sporazuma se v izvirnem angleškem jeziku glasi:

  „The Arbitral Tribunal shall apply the rules and principles of international law for the 
determinations referred to in Article 3 (1) (a).“ 

  V predlogu Zakona o ratifikaciji Sporazuma se navedena določba v slovenskem pre-
vodu glasi:

  „Arbitražno sodišče uporablja pravila in načela mednarodnega prava za odločanje  
po točki (a) prvega odstavka 3. člena.“7

6  Prvi odstavek 3. člena Sporazuma, ki določa naloge arbitražnega sodišča, se v izvirnem angleškem jeziku v 

celoti glasi: “(1) The Arbitral Tribunal shall determine: (a) the course of the maritime and land boundary between 

the Republic of Slovenia and the Republic of Croatia; (b) Slovenia’s junction to the High Sea; (c) the regime for the use 

of the relevant maritime areas.”

  V prevodu, kakor je predlagan v predlogu Zakona o ratifikaciji Sporazuma, se prvi odstavek 3. člena Sporazu-

ma glasi: „(1) Arbitražno sodišče določi: (a) potek meje med Republiko Slovenijo in Republiko Hrvaško na 

kopnem in morju; (b) stik Slovenije z odprtim morjem; (c) režim za uporabo ustreznih morskih območij.“

7  Člen 4 Sporazuma, ki določa pravo in druga merila, ki jih mora pri odločanju uporabiti arbitražno sodišče, 

se v izvirnem angleškem jeziku v celoti glasi: “The Arbitral Tribunal shall apply (a) the rules and principles of 

international law for the determinations referred to in Article 3 (1) (a); (b) international law, equity and the principle 
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16.   Za učinkovanje odločitve arbitražnega sodišča sta bistvena tudi drugi in tretji odsta-
vek 7. člena Sporazuma. Iz teh določb izhaja, da odločitev arbitražnega sodišča ne 
bo le mnenje ali priporočilo, temveč bo šlo za odločitev, ki bo dokončna in pravno 
zavezujoča za državi pogodbenici in bo torej imela naravo sodne odločbe. Drugi in 
tretji odstavek 7. člena Sporazuma se v izvirnem angleškem jeziku glasita:

  „(2) The award of the Arbitral Tribunal shall be binding on the Parties and shall constitute 
a definitive settlement of the dispute. 

  (3) The Parties shall take all necessary steps to implement the award, including by revising 
national legislation, within six months a�er the adoption of the award.“

  V predlogu Zakona o ratifikaciji Sporazuma se navedeni določbi v slovenskem pre-
vodu glasita:

  „(2) Razsodba arbitražnega sodišča je za pogodbenici zavezujoča in pomeni dokonč-
no rešitev spora.

  (3) Pogodbenici v šestih mesecih po sprejetju razsodbe storita vse potrebno za njeno 
izvršitev, vključno s spremembo notranje zakonodaje, če je to potrebno.“

17.   Določbe točke (a) prvega odstavka 3. člena, točke (a) 4. člena ter drugega in tretjega 
odstavka 7. člena Sporazuma so medsebojno neločljivo povezane, saj šele njihovo 
skupno pravno učinkovanje pomeni, da bo arbitražno sodišče ob uporabi pravil in 
načel mednarodnega prava dokončno in pravno zavezujoče določilo potek državne 
meje med državama pogodbenicama – Republiko Slovenijo in Republiko Hrvaško 
– na kopnem in na morju. Ker so navedene določbe Sporazuma v medsebojni zvezi, 
je Ustavno sodišče na podlagi 30. člena ZUstS sklenilo, da bo postopek za oceno 
ustavnosti točke (a) prvega odstavka 3. člena razširilo tudi na točko (a) 4. člena ter na 
drugi in tretji odstavek 7. člena Sporazuma. Navedene določbe Sporazuma je Ustav-
no sodišče razlagalo in presojalo kot celoto.

B. – III.
18.   Nastanek in prenehanje držav ter vprašanja državnega ozemlja in državnih meja 

so vprašanja, ki so v prvi vrsti v domeni mednarodnega prava. Državne meje po 
naravi stvari zadevajo dve ali več držav in so praviloma rezultat njihovega medse-
bojnega sporazuma. Državne meje obstajajo kot dejansko učinkovite razmejitvene 
črte med suverenimi državami, kadar so določene na ravni mednarodnega prava, 
bodisi z mednarodno pogodbo bodisi z odločitvijo mednarodnega organa bodisi z 
izvrševanjem dejanske oblasti, ki ji sosednja država ne oporeka. V Republiki Slove-
niji so državne meje urejene tudi v notranjem pravu, in sicer v II. razdelku TUL, na 
državno ozemlje pa se nanaša tudi 4. člen Ustave. Državne meje, kakor so določene v 
notranjem pravu, ne zavezujejo drugih držav in same po sebi nimajo mednarodno-

of good neighbourly relations in order to achieve a fair and just result by taking into account all relevant circumstances 

for the determinations referred to in Article 3 (1) (b) and (c).”

  V prevodu, kakor je predlagan v predlogu Zakona o ratifikaciji Sporazuma, se 4. člen Sporazuma glasi: „Arbi-

tražno sodišče uporablja: (a) pravila in načela mednarodnega prava za odločanje po točki (a) prvega odstavka 

3. člena; (b) mednarodno pravo, pravičnost in načelo dobrososedskih odnosov za dosego poštene in pravične 

odločitve, upoštevajoč vse relevantne okoliščine, za odločanje po točkah (b) in (c) prvega odstavka 3. člena.“
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pravnih učinkov. Zato je treba glede državnih mej Republike Slovenije razlikovati 
med mednarodnopravnim in notranjepravnim položajem. Gre za ločena pravna sis-
tema, vendar je treba pri razlagi notranjega prava izhajati iz mednarodnega prava, 
kajti državne meje so po naravi stvari mednarodnopravno vprašanje. Nastanek nove 
države je v mednarodnem pravu v veliki meri dejansko vprašanje,8 vendar sta njeno 
priznanje in sprejem v mednarodno skupnost odvisni tudi od spoštovanja pravil in 
načel mednarodnega prava pri njenem nastanku. Zlasti so upoštevna tista pravila 
in načela mednarodnega prava, ki se nanašajo na nastanek novih držav po razpadu 
skupne države, kot je bilo to v primeru nekdanje SFRJ. Gre za pravila in načela med-
narodnega prava, ki urejajo temeljna razmerja med novonastalimi in že obstoječimi 
sosednjimi državami oziroma med samimi novonastalimi državami, zlasti glede nji-
hovega ozemlja oziroma državnih mej.

19.   Za mednarodnopravno utemeljenost državne meje je ključno, da država izkazuje 
pravni naslov (iustus titulus). Mednarodnopravni naslovi (angl. title; fran. titre), na ka-
terih temelji potek državnih mej, imajo dve funkciji. Prvič, pravni naslov je podlaga 
za izvrševanje državne suverenosti9 in pove, od kod država črpa pravno upravičenje 
do svojega ozemlja in suverenosti. Drugič, pravni naslov izkazuje in varuje tudi kon-
kreten potek meje v naravi.10

20.  V okviru nekdanje SFRJ je imela Republika Slovenija zunanje državne meje z Re-
publiko Avstrijo, Republiko Italijo in  Republiko Madžarsko. Državne meje s temi 
tremi državami so bile v nekdanji SFRJ določene z mednarodnimi pogodbami.11 

8  Z vidika mednarodnega prava je nastanek nove države kot subjekta mednarodnega prava v veliki meri questio 

facti. Da lahko govorimo o državi, morajo biti izpolnjeni štirje pogoji: obstajati mora (1) ljudstvo, tj. skupina 

posameznikov, ki stalno prebiva na določenem (2) ozemlju; na tem ozemlju mora biti vzpostavljena (3) 

oblast, ki (4) ni pravno podrejena nobeni drugi državni oblasti. Montevidejska konvencija o pravicah in 

dolžnostih držav iz leta 1933 v 1. členu določa, da ima država naslednje lastnosti: (1) stalno prebivalstvo, (2) 

določeno ozemlje, (3) oblast in (4) sposobnost vstopati v razmerja z drugimi državami. O tem I. Brownlie, 

Principles of Public International Law, Seventh Edition, Oxford University Press, Oxford 2008, str. 70–72.

9  Sodnik Max Huber je leta 1928 v arbitražni odločbi o otoku Palmas pojasnil, da je “suverenost v razmerju do 

nekega dela ozemeljske oble […] pravica opravljati funkcije države na tem območju ob izključitvi sleherne 

druge države”. Citirano po D. Türk, Temelji mednarodnega prava, GV Založba, Ljubljana 2007, str. 407.

10  Najbolj običajen pravni naslov so mednarodne pogodbe o državnih mejah. Poseben vidik prenosa suvere-

nosti na določenem ozemlju z mednarodno pogodbo je cesija, ki pomeni miren prenos suverenosti države 

nad določenim ozemljem na drugo državo. Večina mirovnih pogodb po vojnah je povezanih s cesijo ozemlja. 

Drugi pravni naslovi so še na primer mirna okupacija (povezana s terra nullius), prirast in priposestvovanje. V 

zadnjih desetletjih za novonastajajoče države pridobiva na pomenu načelo uti possidetis. Več o tem na primer 

D. Türk, nav. delo, str. 407–421, in M. N. Shaw, International Law, Fiêh Edition, Cambridge University Press, 

Cambridge 2003, str. 414–451.

11  Mednarodno priznane meje so bile v okviru nekdanje SFRJ določene z mednarodnimi pogodbami. Sloven-

sko-avstrijska državna meja je bila določena s saintgermainsko mirovno pogodbo iz leta 1919 (ob upošteva-

nju rezultatov plebiscita iz leta 1920). Ponovno je bila potrjena z Avstrijsko državno pogodbo (v nadaljevanju 

ADP) iz leta 1955. Predhodnica SFRJ – Federativna Ljudska Republika Jugoslavija (FLRJ) – ni bila prvotna 

podpisnica ADP, je pa 14. 11. 1955 pristopila k ADP. S pristopom je Jugoslavija postala sopogodbenica ADP. 

S pristopom k ADP je Jugoslavija priznala staro saintgermainsko mejo in se obvezala, da bo spoštovala nedo-

12
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Po razpadu skupne države so te zunanje jugoslovanske meje postale državne meje 
Republike Slovenije. Mednarodnopravno je Republika Slovenija te meje nasledila na 
podlagi pravil in načel mednarodnega prava, ki določajo nedotakljivost državnega 
ozemlja in kontinuiteto državnih mej. Ta pravila in načela so določena v nekaterih 
najpomembnejših univerzalnih in regionalnih dokumentih. Ustanovna listina Zdru-
ženih narodov iz leta 1945 (v nadaljevanju UL OZN) med načeli delovanja svojih 
članic določa načelo suverene enakosti vseh držav članic ter prepoved grožnje s silo 
ali uporabe sile, ki bi bila naperjena proti teritorialni nedotakljivosti ali politični ne-
odvisnosti katerekoli države. Spoštovanje teritorialne nedotakljivosti poudarja tudi 
Deklaracija o načelih mednarodnega prava o prijateljskih odnosih in sodelovanju 
med državami v skladu z Ustanovno listino Združenih narodov iz leta 1970 (v nada-
ljevanju Deklaracija sedmih načel).12 Za miroljubno sožitje med državami v Evropi 
je pomembna zlasti Helsinška sklepna listina o varnosti in sodelovanju v Evropi iz 
leta 1975 (v nadaljevanju Helsinška listina), ki med načeli, ki naj vodijo odnose med 
evropskimi državami, prav tako določa načelo nedotakljivosti meja in načelo terito-
rialne integritete držav. Upoštevajoč dejstvo, da so nove države na območju nekdanje 
SFRJ nastale kot posledica njenega razpada, pa je treba zlasti upoštevati obe dunajski 
konvenciji, ki se nanašata na pravo mednarodnih pogodb. Mednarodne pogodbe o 
državnih mejah so namreč sklenjene za nedoločen čas, gre za t. i. stalne pogodbene 
režime. To pomeni, da v skladu s točko (a) drugega odstavka 62. člena Dunajske 
konvencije o pravu mednarodnih pogodb iz leta 1969 (v nadaljevanju DKPMP)13 pri 
takih pogodbah ni mogoče uveljavljati bistveno spremenjenih okoliščin (klavzule 
rebus sic stantibus) kot razloga za prenehanje veljavnosti mednarodne pogodbe ali za 
odstop od nje. Člen 11 Dunajske konvencije o nasledstvu držav glede mednarodnih 
pogodb iz leta 1978 (v nadaljevanju DKNDMP)14 pa določa splošno veljavno načelo 
mednarodnega prava, da nasledstvo držav nima učinkov na državne meje, določene 
z mednarodnimi pogodbami.

21.   Iz pravil in načel mednarodnega prava, ki so veljala v času osamosvajanja in so ob-
vezovala Slovenijo kot novo nastajajočo državo, torej izhaja dolžnost spoštovanja 
ozemeljske integritete sosednjih držav in nedotakljivosti državnih mej, zlasti pa tudi 

takljivost ozemeljske celovitosti in neodvisnosti Avstrije (več o ADP glej B. Bohte, M. Škrk, Pomen avstrijske 

državne pogodbe za Slovenijo in mednarodnopravni vidiki njenega nasledstva, Pravnik, let. 52, št. 11–12 

(1997), str. 601–630). Državna meja z Italijo je bila določena z mirovno pogodbo v Parizu leta 1947, z izjemo 

dela meje, ki je ločeval Jugoslavijo in Svobodno tržaško ozemlje (v nadaljevanju STO). Po uveljavitvi Memo-

randuma o soglasju (t. i. Londonski memorandum) leta 1954 je demarkacijska črta med conama A in B STO 

postala razmejitvena črta med Italijo in Jugoslavijo. Mednarodnopravno veljavna je postala meja z Italijo leta 

1975 po majhnih spremembah na kopnem in določitvi meje na morju s podpisom t. i. osimskih sporazumov 

(več glej B. Bohte, M. Škrk, Predgovor, Pariška mirovna pogodba, Ministrstvo za zunanje zadeve RS, Ljubljana 

1997, str. v–xii). Državna meja z Madžarsko je bila določena s trianonsko mirovno pogodbo iz leta 1920, ki je 

bila leta 1947 potrjena z mirovno pogodbo v Parizu.

12  Resolucija Generalne skupščine Združenih narodov 2625 (XXV).

13  Uradni list SFRJ, MP, 30/72, Akt o notifikaciji nasledstva, Uradni list RS, št. 35/92, MP, št. 9/92.

14  Uradni list SFRJ, MP, št. 1/80, Akt o notifikaciji nasledstva, Uradni list RS, št. 35/92, MP št. 9/92.
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dolžnost spoštovanja mednarodnih pogodb, ki določajo državne meje. Razpad dr-
žave in nastanek novih držav ne vpliva na veljavnost mednarodnih pogodb, ki so 
pred nastankom novih držav določala meje med prej obstoječimi državami (načelo 
kontinuitete državnih mej) oziroma so se nanašala na druga ozemeljska vprašanja (t. 
i. radicirane določbe). V pravilih o kontinuiteti državnih mej se kaže težnja po pravni 
varnosti v mednarodnih odnosih.

22.   Nastanek novih držav po razpadu skupne države, kot je bilo to v primeru SFRJ, je z 
vidika mednarodnega prava poseben položaj, ko gre za državne meje med novona-
stalimi državami. Te države pred osamosvojitvijo niso imele mednarodnopravno do-
ločene meje, obstajale so le določene notranje razmejitve, ki so imele zgolj funkcijo 
upravne razdelitve med posameznimi deli ozemlja. Za primere razpada držav, kjer 
so bile v državi določene administrativne meje med posameznimi konstitutivnimi 
deli federalnega ozemlja, mednarodno pravo določa, da je pravni naslov za potek 
mej med novo nastalimi državami načelo uti possidetis iuris. To načelo pomeni, da do 
morebitnega drugačnega dogovora mednarodno priznana meja med novimi država-
mi poteka tam, kjer je med njimi potekala administrativna meja v okviru nekdanje 
skupne države. Načelo uti possidetis iuris se je uporabilo pri osamosvajanju držav La-
tinske Amerike in Afrike, potem ko so se umaknile bivše kolonialne sile, Meddržav-
no sodišče pa mu je priznalo položaj splošnega načela mednarodnega prava, ker je 
logično povezano s pojavom pridobitve neodvisnosti.15 Namen načela je varovati 
nedotakljivost mej, ki so jih nove države nasledile iz prejšnje skupne države, ter pre-
prečiti ogrožanje neodvisnosti in stabilnosti novih držav. Načelo uti possidetis iuris 
zagotavlja ozemeljski status quo v času pridobitve neodvisnosti; Meddržavno sodišče 
je tako poudarilo, da to načelo „ustavi uro“ oziroma „zamrzne teritorialni pravni 
naslov“.16 Njegova bistvena funkcija je, da se zagotovi spoštovanje ozemeljskih raz-
mejitev v trenutku, ko pride do neodvisnosti.17 

23.   Pravno gledano načelo uti possidetis iuris zagotavlja in varuje pravni naslov na oze-
mlju. Če oziroma dokler med državama ni dogovora o skupni meji, je načelo uti 
possidetis iuris mednarodnopravni temelj državne suverenosti. Načelo predpostavlja, 
da je med nekdanjimi federalnimi enotami zvezne države obstajala pravno določe-
na razmejitev, torej da te enote niso izvrševale le „gole“ dejanske oblasti, temveč so 
imele pravico oziroma pravno podlago za izvrševanje oblasti na svojem ozemlju. 
Meddržavno sodišče je večkrat poudarilo, da se v imenu tega načela beseda „iuris“ 
ne nanaša na mednarodno pravo, temveč na ustavno oziroma upravno pravo drža-
ve, ki je bila suverena pred neodvisnostjo.18 Načelo uti possidetis iuris torej pomeni, 
da meja med novonastalimi državami poteka tam, kjer je v okviru skupne države 

15  Zadeva Burkina Faso/Republika Mali, sodba z dne 22. 12. 1986 (tč. 20 obrazložitve). V zadnjih letih je Meddržav-

no sodišče to ponovno poudarilo v zadevi Nikaragva/Honduras, sodba z dne 8. 10. 2007 (tč. 151 obrazložitve).

16  Zadeva Burkina Faso/Republika Mali, sodba z dne 22. 12. 1986 (tč. 30 obrazložitve).

17  Zadeva Burkina Faso/Republika Mali, sodba z dne 22. 12. 1986 (tč. 22 obrazložitve). Glej tudi zadevo Nikara-

gva/Honduras, sodba z dne 8. 10. 2007 (tč. 153 obrazložitve).

18  Glej zadevi El Salvador/Honduras (z intervencijo Nikaragve), sodba iz leta 1992 (tč. 333 obrazložitve), in 

Nikaragva/Honduras, sodba z dne 8. 10. 2007 (tč. 158 obrazložitve). 

12
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potekala pravna razmejitev oblasti med posameznimi administrativnimi enotami. 
Če ni drugačnega dogovora, novonastala država nasledi ozemlje, ki ga je imela prej 
pod oblastjo kot sestavni del skupne države.

24.   Za razumevanje učinkov mednarodnopravnega načela uti possidetis iuris v primeru 
razpada SFRJ je treba izhajati iz ustavnopravnega položaja Slovenije v nekdanji sku-
pni državi. Zlasti so upoštevne uvodne določbe in temeljna načela ustave nekdanje 
SFRJ iz leta 1974.19 V 1. členu zvezne ustave je bila SFRJ opredeljena kot „državna 
skupnost prostovoljno združenih narodov in njihovih […] republik“, v 2. členu pa so 
bile naštete republike in avtonomne pokrajine, ki so sestavljale Jugoslavijo. Ključen 
je bil 5. člen ustave, v katerem je bilo določeno, da ozemlje SFRJ „sestavljajo ozemlja 
[…] republik“ ter da se „ozemlje republike ne more spremeniti brez privolitve repu-
blike“. Še pred normativnim delom, v preambuli in temeljnih načelih, pa je ustava iz 
leta 1974 poudarila, da so bili odnosi v federaciji zasnovani na utrjevanju pravic in 
odgovornosti republik in pokrajin. Pri tem je izhajala iz pravice vsakega naroda do 
samoodločbe, vključno s pravico do odcepitve, na podlagi katere so se narodi združili 
v federativno državo. SFRJ torej ni bila šele po nastanku razdeljena na republike, 
pač pa so republike konstituirale federalno državo z vstopom vanjo.20 Še posebej po-
membno pa je, da je zvezna ustava izhajala iz načela, da je bila suverenost primarno 
v republikah, v zvezni državi pa le, kolikor so izvrševanje suverenosti nanjo prenesle 
republike s soglasno in prostovoljno odločitvijo. V temeljnih načelih ustave (I. razde-
lek) je bilo tako določeno, da narodi in narodnosti uresničujejo svoje suverene pravice 
v republikah, v federaciji pa le takrat, kadar je to bilo v skupnem interesu določeno z 
zvezno ustavo. Ustava SFRJ iz 1974 je torej močno poudarila vlogo republik na račun 
federacije. Federacijo in njene pristojnosti je oblikovala „na temelju samoodločbe 
narodov in izvirne državne oblasti in pristojnosti republik kot primarnih nosilcev dr-
žavne oblasti“.21 Domneva državne oblasti je bila v korist republik in temu so sledile 
tudi ustave republik. SFRJ se je konstituirala kot federalna država na podlagi odloči-
tve republik in pokrajin o vključitvi v skupno državo. Dejstvo, „da je bila Republika 
Slovenija država že po […] ustavni ureditvi [SFRJ] in je le del svojih suverenih pravic 
uresničevala v [SFRJ]“, je na ustavnopravni ravni deklarirala tudi preambula TUL. 

25.   Poudarjena državna suverenost Slovenije (in drugih republik) v okviru SFRJ je po-
menila, da so republike imele tudi določeno ozemlje, na katerem se je ta suverenost 
izvrševala. Iz ustavne ureditve SFRJ jasno izhaja, da ozemlje republik in določanje 
razmejitev med republikami ni bilo v pristojnosti SFRJ, temveč je to bilo prepuščeno 
dogovornemu reševanju med republikami. Ker pa je ustava SFRJ določala, da so se 
republiške meje lahko spremenile samo s soglasjem zadevnih republik, je jasno, da je 
morala biti meja med republikami, vsaj meja na kopnem, znana. To pomeni, da je bila 
na dan 25. 6. 1991, ko je Republika Slovenija razglasila svojo samostojnost in neodvi-

19  Uradni list SFRJ, št. 9/74.

20  Prim. T. Jerovšek, Temeljna ustavna listina o samostojnosti in neodvisnosti Republike Slovenije kot temeljni 

akt nastanka slovenske države, Studia Historica Slovenica: Časopis za humanistične in družboslovne znano-

sti, let. 7, št. 1–2 (2007), str. 239.

21  C. Ribičič, Ustavnopravni vidiki osamosvajanja Slovenije, Uradni list RS, Ljubljana 1992, str. 10.
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snost, slovensko-hrvaška državna meja na kopnem znana, in sicer je potekala po mejah 
obmejnih občin oziroma katastrskih občin.22 Ta meja seveda ni bila meddržavna meja, 
temveč samo administrativna razmejitev, ki pa je kljub šibkejšemu pravnemu statusu 
označevala, do kod seže republiška suverenost Slovenije kot federalne enote. 

26.   Kopenska meja med Slovenijo in Hrvaško, kakor je obstajala v okviru nekdanje 
SFRJ, je z osamosvojitvijo postala mednarodno priznana državna meja, utemeljena 
na mednarodnopravnem načelu uti possidetis iuris. Zato zanjo veljajo pravila in na-
čela mednarodnega prava – zlasti načelo nedotakljivosti državnih mej, po katerem 
se lahko meje spremenijo samo sporazumno, z mednarodno pogodbo med država-
ma. Bistvena značilnost načela uti possidetis iuris je, da nima značaja obvezne norme 
mednarodnega prava (ius cogens), temveč lahko prizadeti državi vedno določita potek 
državne meje z mednarodno pogodbo, bodisi tako, da potrdita mejo kot izhaja iz 
načela uti possidetis, bodisi, da njen potek ob upoštevanju drugih okoliščin določita 
drugače. Do drugačnega dogovora med Republiko Slovenijo in Republiko Hrvaško 
njuna državna meja na kopnem poteka tam, kjer je potekala meja med republikama 
v okviru nekdanje SFRJ, se pravi po mejah občin oziroma katastrskih občin, kakor 
so obstajale na dan nastanka novih držav. Z osamosvojitvijo je notranja kopenska 
meja med republikama postala zunanja državna meja, za katero skladno s pravilom 
ohranjanja ozemeljskega status quo velja, da se lahko spremeni le sporazumno.

27.   Tudi Arbitražna komisija Konference za Jugoslavijo (t. i. Badinterjeva komisija) je 
po razpadu Jugoslavije v Mnenju št. 3 oprla nastanek novih držav na načelo uti pos-
sidetis iuris.23 V izhodišču se je oprla na stališče Meddržavnega sodišča, da je načelo 
uti possidetis iuris splošno načelo mednarodnega prava, ki je povezano s pridobitvijo 
neodvisnosti, kadarkoli do nje pride. Komisija je zavzela stališče o nedotakljivosti 
obstoječih zunanjih državnih mej nekdanje SFRJ, pri čemer je poudarila, da to izhaja 
iz UL OZN, Deklaracije sedmih načel, Helsinške listine in iz DKNDMP. Glede no-
tranjih republiških mej pa je sprejela stališče, da „razen, če ni drugače dogovorjeno, 
nekdanje razmejitve postanejo državne meje, ki jih varuje mednarodno pravo. Ta 
sklep izhaja iz načela spoštovanja ozemeljskega status quo in še posebej iz načela uti 
possidetis“. Badinterjevi komisiji se je uporaba načela uti possidetis zdela še posebej 
primerna prav zato, ker je ustava SFRJ iz leta 1974 določala, da so se obseg ozemelj in 
meje nekdanjih republik lahko spremenili samo z njihovim soglasjem.24

28.   Mednarodnopravni naslovi poteka državnih mej Republike Slovenije so torej različ-
ni. Glede meje z Avstrijo, Italijo in Madžarsko so pravni naslov mednarodne pogod-
be, ki jih je s temi državami sklenila že SFRJ, Slovenija pa jih je nasledila v skladu z 
mednarodnim pravom. Glede kopenske meje s Hrvaško je pravni naslov načelo uti 
possidetis iuris. To načelo predpostavlja ozemeljsko razmejitev v okviru nekdanje sku-
pne države in po osamosvojitvi varuje ozemeljski status quo. V določnosti pravnega 

22  Območja občin je v nekdanji republiki Sloveniji določal Zakon o postopku za ustanovitev, združitev oziroma 

spremembo območja občine ter o območjih občin (Uradni list SRS, št. 28/80 in nasl.).

23  Mnenje je objavljeno v European Journal of International Law, št. 3 (1992), str. 184–185.

24  Več A. Pellet, The Opinions of the Badinter Arbitration Committee: A Second Breath for the Self-Determina-

tion of Peoples, European Journal of International Law, št. 3 (1992), str. 178–181.
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naslova v smislu lex certa je med mednarodnimi pogodbami in načelom uti possidetis 
pomembna razlika. Pri mednarodnih pogodbah so državne meje določene na način, 
ki je običajen na ravni mednarodnega prava; da je namreč mogoče reči, da je držav-
na meja določena, je treba njen potek opisati z besedami, določiti z zemljepisnimi 
koordinatami in nato mejo vrisati na referenčni zemljevid. Z vsemi temi elementi 
morata državi pogodbenici soglašati, kar storita tako, da skleneta mednarodno po-
godbo, katere bistveni sestavni deli so ti elementi, ki opredeljujejo državno mejo. Na 
enak način določijo potek državnih mej stalna ali ad hoc mednarodna sodišča, kadar 
se države ne morejo same dogovoriti in nanje sporazumno prenesejo pristojnost za 
določitev meje. V vsakem primeru kot zadnje dejanje določanja mej sledi njihova 
demarkacija v naravi in označitev z mejnimi kamni. 

29.   Drugače kot pri mednarodnih pogodbah (in sodbah mednarodnih sodišč) je določ-
nost načela uti possidetis iuris odvisna od tega, kako jasno in določno je bila meja 
določena pred nastankom novih držav. V primeru razpada SFRJ načelo uti possidetis 
iuris predpostavlja obstoj razmejitve med Slovenijo in Hrvaško v okviru nekdanje 
SFRJ, vendar na nekaterih mestih, kljub zavezanosti obeh držav temu načelu, ne 
daje jasnega odgovora o poteku sicer mednarodno priznane državne meje. Meja na 
kopnem pred osamosvojitvijo je bila sicer znana (potekala je po mejah občin ozi-
roma katastrskih občin), vendar republiki njenega poteka nikoli nista določili tako, 
kot se meje določajo na mednarodnopravni ravni, torej s sporazumom, v katerem bi 
bile meje jasno opisane, označene in vrisane v zemljevid. Pomanjkljivost načela uti 
possidetis se kaže na tistih odsekih meje, kjer so se meje občin oziroma katastrskih 
občin v nekdanjih republikah prekrivale ali iz kakšnega drugega razloga že takrat 
niso bile popolnoma jasne. Pri takih spornih odsekih kopenske meje se državi lahko 
strinjata, da je načelo uti possidetis iuris upoštevno merilo in da je treba izhajati iz 
ozemeljskega status quo na dan, ko sta državi postali neodvisni, vendar to ne vodi do 
rešitve, če se ne strinjata, kakšen je bil konkreten potek meje med občinami v naravi 
oziroma imata različno predstavo o ozemeljskem položaju, ki naj bi ga načelo uti 
possidetis varovalo. Položaj je lahko še bolj zapleten, ker se je zaradi nejasne pravne 
razmejitve na določenih območjih lahko prekrivalo dejansko izvajanje oblasti (poli-
cije, sodišč ipd.).25 Če si državi uporabo načela uti possidetis iuris različno razlagata, je 
jasno, da je to načelo lahko samo začasni pravni naslov poteka državnih mej. Zlasti 
na spornih odsekih bi se morali državi dokončno dogovoriti o točnem poteku meje 
v naravi, bodisi neposredno z mednarodno pogodbo bodisi s prenosom te odločitve 
na mednarodno sodno telo. V primerjavi z načelom uti possidetis iuris je jasnost, ki 
jo za določitev poteka meje pomeni mednarodna pogodba ali sodna odločba, po-
membna prvina stabilnosti državnih mej.

30.   Z mednarodnopravnega vidika se posebej postavlja vprašanje meje med Republi-
ko Slovenijo in Republiko Hrvaško na morju. Drugače kot meja na kopnem meja 

25  K nejasni pravni razmejitvi med Slovenijo in Hrvaško je na določenih delih meje prispevala tudi specifična 

mednarodnopravna zgodovina STO ter razmejitev med republikama po ukinitvi cone B STO, ki je z Memo-

randumom o soglasju iz leta 1954 dejansko pripadla Jugoslaviji.
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na morju med republikami v okviru nekdanje SFRJ ni bila določena. Nasprotno, iz 
takratne zvezne zakonodaje izhaja, da je na morju imela suverenost SFRJ.26 Morje 
je bilo enotno federalno ozemlje, na katerem republike niso imele lastnega, od fe-
deracije neodvisnega pravnega naslova za izvrševanje oblasti. To seveda ne pomeni, 
da republike na morju niso izvajale nobene dejanske oblasti oziroma da izvajanje 
oblasti med njimi ni bilo razdeljeno.27 Z osamosvojitvijo je Republika Slovenija 
postala obalna država. Ker obalna država ne more obstajati brez ustrezne morske 
površine, to pomeni, da je del Jadranskega morja in ozemlje pod tem morjem del 
njenega državnega ozemlja. Kolikšen del morja s pripadajočimi morskimi pasovi je 
slovensko državno ozemlje, je v prvi vrsti vprašanje, ki ga rešujejo pravila in načela 
mednarodnega prava. Vendar so ta učinkovita le toliko, kolikor jih države upoštevajo 
pri sklepanju mednarodnih pogodb o mejah oziroma kolikor na njihovi podlagi 
odločajo mednarodna sodišča. 

31.   V primeru razpada države, kot je bila SFRJ, se do sklenitve dokončnega sporazuma o 
meji postavi vprašanje nasledstva na morju. Tudi pri nasledstvu na morju mednaro-
dno pravo kot izhodiščno načelo postavlja ozemeljski status quo, ki ga varuje načelo 
uti possidetis. Ker meja na morju med Slovenijo in Hrvaško v okviru nekdanje SFRJ 
pravno ni bila določena, ozemeljsko stanje na morju na dan osamosvojitve ne varuje 
načelo uti possidetis iuris, temveč ga varuje načelo uti possidetis de facto. To načelo se 
uporablja takrat, kadar razmejitev v okviru nekdanje skupne države ni bila določena, 
vendar je obstajala dejansko.28 Dejansko obstoječa meja je še toliko bolj mednaro-
dnopravno upoštevna, če se je izražala v izrecnem ali tihem soglasju med državama.29 

26  Zakon o obalnem morju in epikontinentalnem pasu Socialistične federativne republike Jugoslavije (Uradni 

list SFRJ, št. 49/87) je v prvem odstavku 1. člena določal: “Suverenost Socialistične federativne republike Jugo-

slavije (v nadaljnjem besedilu: SFRJ) na morju se razteza na obalno morje SFRJ, zračni prostor nad njim, na 

morsko dno in njegovo podzemlje v podmorskem prostoru.”

27  V Piranskem zalivu, ki je sicer v nekdanji SFRJ imel status notranjih voda, je dejansko oblast pred 25. 6. 1991 

izvajala Slovenija, kar dokazujejo številni dokumenti, objavljeni v Beli knjigi o meji med Republiko Slovenijo 

in Republiko Hrvaško, Ministrstvo za zunanje zadeve, Ljubljana 2006. Poleg vrste sodnih in prekrškovnih odlo-

čitev slovenskih organov kažejo na dejstvo, da se je v nekdanji SFRJ Piranski zaliv štel za morje pod slovensko 

oblastjo, tudi na primer Odlok o morskem ribištvu z dne 11. 12. 1987 (Uradne objave občin Ilirska Bistrica, 

Izola, Koper, Piran, Postojna in Sežana, št. 42/87; Odlok je bil sprejet na podlagi Zakona o morskem ribištvu, 

Uradni list SRS, št. 25/76 in 29/86), po katerem je slovensko ribolovno morje segalo od rta Savudrija do rta 

Debeli rtič, ter Dolgoročni plan SR Slovenije za obdobje od leta 1986 do leta 2000 (prečiščen kartografski del – 

Uradni list SRS, št. 36/90), v katerem je v trinajstih kartografskih kartah Piranski zaliv vrisan kot del Republike 

Slovenije. Da je tudi zvezna oblast Piranski zaliv štela za slovensko morje izhaja na primer iz popisa svetilnikov 

Hidrografskega inštituta jugoslovanske vojne mornarice v Splitu iz leta 1978, v katerem je svetilnik Savudrija 

(pod številko 178, E2642) uvrščen med svetilnike slovenskega primorja. Pred 25. 6. 1991 pa je Republika Slo-

venija izvajala oblast tudi zunaj Piranskega zaliva, saj je postaja mejne milice  Koper opravljala kontrolo na 

morski meji z Italijo do točke T 5. O tem glej Belo knjigo o meji med Republiko Slovenijo in Republiko Hrva-

ško, nav. delo, str. 10–13, in Ž. Štefan, Od zaščitnikov do pomorskih policistov: zgodovina in razvoj slovenske 

pomorske policije, Ministrstvo za notranje zadeve Republike Slovenije, Ljubljana 1997, str. 77 in 109.

28  Prim. D. Türk, nav. delo, str. 414.

29  Tako je bilo tudi stališče Meddržavnega sodišča v zadevi Nikaragva/Honduras (sodba z dne 8. 10. 2007). Sodi-
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Kolikor je pred 25. 6. 1991 v Piranskem zalivu oblast dejansko izvajala Republika Slo-
venija, še zlasti, če iz ravnanj Republike Hrvaške pred osamosvojitvijo izhaja, da se je s 
tem izrecno strinjala ali v to tiho privolila, potem mednarodnopravno načelo uti pos-
sidetis de facto varuje dejansko stanje na dan osamosvojitve. Tudi to načelo pa z vidika 
določnosti in stabilnosti državnih mej ne daje trajno zadovoljivih rezultatov, zlasti ne 
v primeru spora, ko ima vsaka država svojo predstavo o stanju dejstev pred osamo-
svojitvijo. Dokončna rešitev mejnega vprašanja je zato mogoča samo z mednarodno 
pogodbo o meji oziroma o prepustitvi odločitve mednarodnemu sodnemu telesu.

B. – IV.
32.   Z vidika notranjega prava je Republika Slovenija s sprejemom TUL postala samo-

stojna in neodvisna država. TUL je bila sprejeta 25. 6. 1991 kot temeljni konstitutivni 
državnopravni akt Republike Slovenije. Z njenim sprejemom je Republika Slove-
nija dokončno prekinila državnopravne vezi s SFRJ in se vzpostavila kot suverena 
država.30 V I. razdelku je TUL razglasila, da je Republika Slovenija samostojna in 
neodvisna država ter določila, da zanjo preneha veljati ustava SFRJ in da nova država 
prevzema vse pravice in dolžnosti, ki so bile z republiško oziroma zvezno ustavo 
prenesene na organe SFRJ. Bistven element državnosti je tudi ozemlje, na katerem je 
država najvišja pravna in dejanska oblast. Ozemlje Republike Slovenije je opredelil 
II. razdelek TUL, in sicer tako, da je opredelil njene državne meje. Kot notranjepravni 
akt TUL ni imela neposrednih mednarodnopravnih učinkov, čeprav njenega vpliva 
na mednarodni ravni ni mogoče zanikati. Z njenim sprejemom je država navzven 
deklarirala, da je zadostila mednarodnopravnim merilom za obstoj države, kar je 
bilo pomembno za priznanje drugih držav. Namen TUL je torej bil ustavnopravno 
konstituirati in mednarodnopravno deklarirati novo suvereno državo, ki bo enako-
praven subjekt mednarodne skupnosti.

33.   S formalnega vidika hierarhije pravnih aktov je bila TUL sprejeta kot pravni akt ustav-
nopravne ravni.31 Ustavnopravna moč TUL pa ni bila omejena le na trenutek spreje-
ma, temveč gre za trajno veljavno pravo. To še dodatno potrjuje dejstvo, da se nanjo 
sklicuje tudi Ustava v svoji preambuli, kjer je TUL izrecno opredeljena kot eno izmed 

šče je sprejelo stališče, da je lahko v določenih okoliščinah načelo uti possidetis iuris upoštevno pri razmejitvi 

na morju, zlasti pri zgodovinskih zalivih in teritorialnih morjih. Ko pa sodišče ugotovi, da meja v smislu 

načela uti possidetis iuris pred samostojnostjo ni bila določena, lahko mejo na morju utemelji, če ugotovi 

ustrezne okoliščine (v tem primeru se je postavljalo vprašanje, ali je med državama obstajal tihi dogovor), 

tudi na načelu de facto razmejitve (glej zlasti 232. in 253. točko obrazložitve). 

30  Pri državni suverenosti lahko ločimo notranjo in zunanjo suverenost. Suverenost navznoter pomeni, da je 

država najvišja pravna oblast na svojem ozemlju, navzven pa, da ni odvisna od katerekoli druge države.  Glej 

R. Jennings, A. Watts (ur.), Oppenheim’s International Law, Ninth Edition, Longman, London in New York 

1996, str. 120–123. O pojmu države glej tudi J. Crawford, The Creation of States in International Law, Second 

Edition, Oxford University Press, Oxford 2006, str. 3–254. O pojmu države in suverenosti glej tudi L. Pitamic, 

Država, Cankarjeva založba, Ljubljana 1997, str. 1–44.

31  To potrjujeta tudi IV. in V. razdelek TUL, kjer listina sama sebe poimenuje “ustavni akt”. 
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izhodišč Ustave.32 Ustava, ki sicer z močjo najvišjega pravnega akta določa organizacijo 
državne oblasti, s človekovimi pravicami in temeljnimi svoboščinami pa tudi njene 
meje,33 to svojo moč črpa tudi iz TUL. TUL je formalno veljaven ustavni akt ter je kot 
taka trajni in neusahljivi ustavnopravni temelj državnosti Republike Slovenije. 

34.   Z vsebinskega vidika TUL ob sprejemu ni imela samo deklaratornih mednarodnoprav-
nih učinkov, temveč je kot ustavni akt imela predvsem notranje konstitutivne pravne 
učinke. Ustavnopravni učinek II. razdelka TUL je bil v tem, da je opredelil državne 
meje in s tem določil ozemlje, na katerem je Republika Slovenija postala samostojna 
in neodvisna država. Na prvi pogled je sicer jasno, da II. razdelek TUL ni določil mej na 
način, ki je običajen v mednarodnih pogodbah, saj njihovega poteka ne opisuje in jih 
ne določa z zemljepisnimi koordinatami. Ker pa se določba sklicuje na mednarodno 
priznane zunanje meje nekdanje SFRJ ter na mejo s Hrvaško, kakor je obstajala v okvi-
ru nekdanje SFRJ, so meje postale določene tudi v notranjem ustavnem pravu. Določ-
ba II. razdelka TUL je tako konstitucionalizirala državne meje Republike Slovenije. 

35.   Konstitucionalizacija državnih mej v II. razdelku ne pomeni samo opredelitve zače-
tnega ozemeljskega stanja, torej določitve ozemlja, na katerem je Republika Slovenija 
25. 6. 1991 postala suverena država. Pri razlagi II. razdelka TUL je namreč treba upo-
števati tudi določbe Ustave, ki je v razmerju do TUL lex posterior. Šele s skupnim razu-
mevanjem določb Ustave in TUL je mogoče dokončno opredeliti materialnopravno 
učinkovanje II. razdelka TUL. Pri tem je na prvi pogled jasno, da Ustava v ničemer 
ni izrecno razveljavila katerekoli določbe TUL. Nasprotno, Ustava se v preambuli iz-
recno sklicuje na TUL in jo opredeljuje kot eno izmed svojih izhodišč, s čimer je bila 
formalna veljavnost TUL nedvomno podaljšana tudi v sedanjost in prihodnost. Za 
vprašanje vsebinske veljavnosti II. razdelka TUL pa je zlasti upošteven 4. člen Ustave. 

36.   Člen 4 Ustave, ki določa, da je Slovenija ozemeljsko enotna in nedeljiva država, ima 
sam po sebi dva pomena. Na eni strani se ozemeljska enotnost nanaša na obliko držav-
ne ureditve. To pomeni, da je Slovenija unitarna država in je ni dopustno oblikovati 
kot federalne države; v državi ni dovoljeno vzpostavljati ozemeljskih enot, ki bi imele 
državotvorni status federalnih enot. Na drugi strani se nedeljivost države nanaša na 

32  Preambula Ustave se glasi: »Izhajajoč iz Temeljne ustavne listine o samostojnosti in neodvisnosti Republike 

Slovenije, ter temeljnih človekovih pravic in svoboščin, temeljne in trajne pravice slovenskega naroda do 

samoodločbe, in iz zgodovinskega dejstva, da smo Slovenci v večstoletnem boju za narodno osvoboditev iz-

oblikovali svojo narodno samobitnost in uveljavili svojo državnost, sprejema Skupščina Republike Slovenije 

Ustavo Republike Slovenije.«

33  Prav zaradi pomena človekovih pravic in temeljnih svoboščin ne gre zamenjevati državne in ljudske suve-

renosti. Državna suverenost je povezana z obstojem države kot samostojnega in neodvisnega subjekta, ki je 

podvržen samo mednarodnemu pravu, ljudska suverenost pa se nanaša na kakovost te državne oblasti. Pri 

pojmu ljudske suverenosti stopi v ospredje to, kar Ustava določa v drugem odstavku 3. člena, in sicer, da ima 

v Sloveniji oblast ljudstvo ter da jo izvršujejo državljanke in državljani neposredno in z volitvami, po načelu 

delitve oblasti na zakonodajno, izvršilno in sodno. Zlasti pa so za pravilno razumevanje pojma ljudske suve-

renosti pomembne človekove pravice in temeljne svoboščine, ki so kot izhodišče prav tako navedene v pre-

ambuli Ustave, še prej pa se je Slovenija že pri svojem nastanku v III. razdelku TUL zavezala k zagotavljanju 

varstva človekovih pravic in temeljnih svoboščin.
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suverenost države na svojem ozemlju. Državni organi izvršujejo oblast na celotnem dr-
žavnem ozemlju, zato se ni dopustno v korist druge države odpovedati delu državnega 
ozemlja ali izvrševanju funkcij suverene oblasti na tem ozemlju.34 V drugem pomenu 
4. člen Ustave predpostavlja, da je ozemlje Republike Slovenije znano in določeno z 
državnimi mejami, prav to pa je bil namen II. razdelka TUL. Ustava je bila sprejeta 
23. 12. 1991, torej šest mesecev po TUL, in ozemlje, katerega enotnost in neodvisnost 
zagotavlja 4. člen Ustave, je bilo nedvomno tisto, ki ga je z državnimi mejami določil II. 
razdelek TUL. Če naj bo 4. člen Ustave tudi danes učinkovita ustavna določba, potem 
mora biti tudi II. razdelek veljavno pravo, ki ima še danes pravno upoštevno vsebino. 

37.   Nedvomno je imela TUL ob sprejemu predvsem pravno-zgodovinsko nalogo konstitu-
irati državo Republiko Slovenijo in v tem smislu je še danes formalno veljavna ustav-
nopravna podlaga državne suverenosti. Vendar pa II. razdelek TUL ni samo formalno 
veljavna določba, temveč je zaradi 4. člena Ustave še danes vsebinsko učinkovita ustav-
nopravna določba, ki jo je treba upoštevati pri mednarodnopravnem spreminjanju 
mej s sosednjimi državami. Člen 4 Ustave in II. razdelek TUL sta medsebojno povezana, 
in sicer tako, da je vsebina 4. člena Ustave odvisna od II. razdelka TUL, ta pa svojo ak-
tualnost črpa iz 4. člena Ustave. Medtem ko preambula Ustave poudarja kontinuirano 
pravno veljavnost TUL, pa iz 4. člena Ustave izhaja, da je II. razdelek TUL vsebinsko 
živo pravo. Razdelek II TUL ni vsebinsko izčrpan, temveč skupaj s 4. členom Ustave po-
meni veljavno in upoštevno ustavnopravno opredelitev ozemlja Republike Slovenije. 

38.   V navedenem smislu ti ustavni določbi pomenita ustavnopravno oviro za spreminja-
nje državnih mej. V ozemeljsko relativno majhni državi, kot je Republika Slovenija, 
imata taki določbi tudi garantno funkcijo; z njima je ustavodajalec državno ozemlje 
in državne meje postavil kot eno temeljnih vrednot, ki jo je treba varovati na ustavni 
ravni. Mednarodna pogodba, ki bi spremenila potek državne meje, bi pomenila tudi 
spremembo tistega ozemlja, na katerem je TUL 25. 6. 1991 vzpostavila državno su-
verenost Republike Slovenije, in bi bila zato v neskladju z II. razdelkom TUL. Glede 
Avstrije, Italije in Madžarske bi bile spremenjene meje sicer mednarodno priznane 
državne meje, vendar ne bi bile več „mednarodno priznane državne meje do[t]eda-
nje SFRJ“, kot je določil II. razdelek TUL. Glede Hrvaške pa bi mednarodna pogodba 
o določitvi meje pomenila spremembo „meje v okviru nekdanje SFRJ“, če meja ne bi 
bila določena tam, kjer je bila meja med republikama v SFRJ, kakor jo je ob osamo-
svojitvi razumela in v II. razdelku TUL konstitucionalizirala Republika Slovenija. Za 
ustavnosodno presojo Sporazuma to pomeni, da 4. člen Ustave in II. razdelek TUL 
tvorita celoto in sta skupaj zgornja premisa ustavnosodnega odločanja. Neskladje z 
II. razdelkom TUL bi hkrati pomenilo tudi neskladje s 4. členom Ustave. 

39.   Upoštevajoč pravno naravo TUL in njeno zgodovinsko vlogo kot konstitutivnega 
akta države Republike Slovenije pa se TUL kot ustavni akt razlikuje od Ustave v 
tem smislu, da je ni mogoče spreminjati ali dopolnjevati z neposrednim posegom 

34  Prim I. Kaučič, F. Grad, Ustavna ureditev Slovenije, GV Založba, Ljubljana 2003, str. 75, in T. Jerovšek v: L. 

Šturm (ur.), Komentar Ustave Republike Slovenije, Fakulteta za podiplomske državne in evropske študije, 

Ljubljana 2002, str. 111.
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v njeno besedilo. Poseg v TUL bi pomenil ne samo spreminjanje besedila za nazaj, 
temveč dejansko tudi spreminjanje pravnega in dejanskega konteksta, v katerem je 
bila sprejeta. Zato je povsem logično, da TUL, drugače kot Ustava, ne predvideva 
postopka za svoje spreminjanje. Kljub temu pa vsebinsko gledano II. razdelek TUL 
ni nespremenljiva ustavna določba. Njena vsebina se lahko spremeni ali dopolni z 
aktom ustavne ravni, tj. z aktom, sprejetim po ustavnorevizijskem postopku, vendar 
ne z neposrednim posegom v TUL, temveč s spremembo Ustave. Taka ustavna spre-
memba lahko izrecno spremeni ali dopolni II. razdelek TUL, lahko pa gre samo za 
spremembo po interpretativnem načelu, da kasnejši predpis spremeni ali dopolni 
prejšnji predpis (lex posterior derogat legi priori). 

B. – V.
40.   Izhajajoč iz ugotovitve, da je II. razdelek TUL konstitucionaliziral državne meje Re-

publike Slovenije ter da je to še danes veljavno in upoštevno ustavno pravo, se posta-
vlja vprašanje, kakšna je pravzaprav vsebina te ustavne določbe. Državno ozemlje in 
državne meje so v Republiki Sloveniji tudi ustavna materija, vendar je vprašanje, v 
kakšnem pomenu in obsegu ter kaj to pomeni za njihovo spreminjanje. 

41.   Poleg vloge in namena TUL v celoti je treba pri razlagi II. razdelka posebej upošte-
vati tudi pravne in dejanske okoliščine, ki so vplivale na sprejem TUL. Poleg že ome-
njenega ustavnega in zakonskega prava nekdanje SFRJ in nekdanje republike Slove-
nije je Ustavno sodišče kot ključna pri razlagi II. razdelka TUL upoštevalo pravila in 
načela mednarodnega prava, ki so po razpadu SFRJ uredila temeljna razmerja, zlasti 
glede ozemlja oziroma državnih mej, med novonastalimi in sosednjimi državami ter 
med samimi novonastalimi državami. S sprejemom Ustave v ustavnem sistemu Re-
publike Slovenije ni bil priznan primat mednarodnega prava nad ustavnim pravom, 
vendar je treba pri razlagi II. razdelka TUL izhajati iz tega, da so vprašanja nastanka 
novih držav in določanja njihovih državnih mej v prvi vrsti v domeni mednarodnega 
prava ter da so ta pravila in načela mednarodnega prava kot splošno obvezna veljala 
v času, ko je Slovenija postala samostojna in neodvisna država. Pri razlagi II. razdel-
ka TUL v luči pravil in načel mednarodnega prava, ki urejajo vprašanja ozemeljske 
nedotakljivosti ter kontinuitete državnih mej, je Ustavno sodišče upoštevalo tudi 
preambulo TUL in Ustavni zakon za izvedbo TUL (v nadaljevanju UZITUL) z dne 
25. 6. 1991 ter notranje in mednarodne instrumente, pa tudi politične dokumente, 
iz katerih izhaja, da se je država že v procesu osamosvajanja zavezala k spoštovanju 
mednarodnega prava, saj je bilo to pomembno za pridobitev priznanja drugih držav.

42.   Glede Avstrije, Italije in Madžarske II. razdelek TUL določa, da so državne meje 
„mednarodno priznane državne meje dosedanje SFRJ […] v delu, v katerem te dr-
žave mejijo na Republiko Slovenijo“. S tem, ko mednarodno priznane državne meje 
nekdanje SFRJ opredeljuje kot državne meje Republike Slovenije, se TUL sklicuje 
na mednarodne pogodbe, ki so bile pred osamosvojitvijo veljavni pravni naslov za 
potek državnih mej in so tudi določale, kje meje natančno potekajo. V tem smislu je 
II. razdelek TUL enostranska izjava, s katero se glede državnih mej z Avstrijo, Italijo 
in Madžarsko potrjuje obstoječe mednarodnopravno stanje na dan 25. 6. 1991. Po-
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trjevanje obstoječih mednarodno priznanih državnih mej v notranjem pravu sicer 
ni bilo nujno potrebno, kajti že iz pravil in načel mednarodnega prava, ki so veljala 
v času osamosvajanja in so obvezovala Slovenijo kot novonastajajočo državo, izha-
ja zahteva po spoštovanju ozemeljske integritete sosednjih držav in nedotakljivo-
sti državnih mej, posebej pa tudi zahteva po spoštovanju mednarodnih pogodb, ki 
določajo državne meje, saj prenehanje prejšnje države in nastanek novih držav ne 
vplivata na veljavnost mednarodnih pogodb o državnih mejah. Mednarodnopravni 
namen II. razdelka TUL je bil predvsem izkazati v procesu osamosvajanja zavezanost 
mednarodnemu pravu. To jasno izhaja tudi iz Deklaracije ob samostojnosti z dne 
25. 6. 1991, ki jo je takratna Skupščina Republike Slovenije sprejela hkrati s TUL; 
Deklaracija v IV. razdelku med drugim določa, da „Republika Slovenija kot medna-
rodnopravni subjekt spoštuje vsa načela mednarodnega prava in v smislu pravnega 
nasledstva določbe vseh mednarodnih pogodb, ki jih je sklenila SFRJ in se nanašajo 
na ozemlje Republike Slovenije“. Podobno določbo vsebuje 3. člen UZITUL, ki je bil 
prav tako sprejet hkrati s TUL: „Na ozemlju Republike Slovenije veljajo mednarodne 
pogodbe, ki jih je sklenila Jugoslavija in se nanašajo na Republiko Slovenijo.“

43.   V delu, ki se nanaša na Hrvaško, II. razdelek TUL določa, da je „meja […] v okviru 
dosedanje SFRJ“ državna meja med Republiko Slovenijo in Republiko Hrvaško. Iz-
hajajoč iz predpostavke, da se je Republika Slovenija osamosvojila skladno s splošno 
veljavnimi pravili in načeli mednarodnega prava, je treba besedilo II. razdelka TUL 
v delu, ki se nanaša na Hrvaško, razumeti v smislu mednarodnopravnega načela uti 
possidetis. To pravzaprav izhaja že iz preambule TUL, v kateri se je Republika Slove-
nija zavezala k „spoštovanju suverenosti in ozemeljske celovitosti drugih republik 
nekdanje SFRJ“. Tudi Ustavno sodišče je že v mnenju št. Rm-1/00 o meji z Republiko 
Hrvaško sprejelo stališče, da je „mednarodnopravno s trenutkom nastanka suverene 
in neodvisne Slovenije njena nekdanja republiška meja ‚v okviru dosedanje SFRJ‘ 
na podlagi načela uti possidetis postala njena državna meja“. Po podrobni opredelitvi 
tega načela pa je „upoštevajoč takšno razlago TUL“, torej v smislu načela uti possidetis, 
opravilo presojo Sporazuma med Republiko Slovenijo in Republiko Hrvaško o ob-
mejnem prometu in sodelovanju.35 Tudi potrjevanje načela uti possidetis na ustavni 
ravni ni bilo nujno, saj je to splošno načelo mednarodnega prava, ki učinkuje samo-
dejno, kadar pride do nastanka nove samostojne države. Tudi v tem delu je medna-
rodnopravni pomen II. razdelka TUL predvsem enostransko priznanje ozemeljskega 
status quo med Republiko Slovenijo in Republiko Hrvaško, dokler državi poteka meje 
ne določita z mednarodno pogodbo.

44.   Enostranska ustavnopravna zaveza k spoštovanju obstoječih mednarodnih pogodb 
oziroma načela uti possidetis je bila pomembna tudi za mednarodnopravno prizna-
nje Republike Slovenije, kar je razvidno iz nekaterih političnih aktov, ki so v procesu 
osamosvajanja nastali na ravni takratne Evropske gospodarske skupnosti (v nadalje-
vanju EGS). Iz Smernic za priznanje novih držav v Vzhodni Evropi in Sovjetski zvezi 

35  Zakon o ratifikaciji Sporazuma med Republiko Slovenijo in Republiko Hrvaško o obmejnem prometu in 

sodelovanju (Uradni list RS, št. 43/01, MP, št. 20/01). 
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z dne 16. 12. 1991 in iz Deklaracije o Jugoslaviji z dne 16. 12. 199136 je namreč razvi-
dno, da so države članice takratne EGS priznanje novih držav pogojevale z njihovo 
zavezanostjo mednarodnemu pravu, med drugim izrecno tudi načelu nedotakljivo-
sti vseh mej, ki se lahko spreminjajo le po mirni poti in sporazumno.

45.   Na vprašanje, kaj je konstitucionaliziral II. razdelek TUL, je torej treba odgovoriti, 
da so to državne meje, kakor jih je določalo in zagotavljalo mednarodno pravo, ko 
je Republika Slovenija postala samostojna in neodvisna država. Republika Sloveni-
ja je svoje meje mednarodnopravno nasledila od nekdanje SFRJ, vendar jih je z II. 
razdelkom TUL določila na ustavni ravni. Drugače rečeno, II. razdelek TUL je ustav-
nopravni odsev mednarodnega prava, ki je urejalo vprašanje mej v trenutku, ko je 
država postala samostojna in neodvisna. Konstitucionalizacija državnih mej pa tudi 
pomeni, da so meje na ustavni ravni določene tako, kot so bile v trenutku nastanka 
nove države, torej ob sprejemu TUL, določene in varovane po mednarodnem pravu; 
določnost njihovega poteka na ustavni ravni je odvisna od tega, kako natančno so 
določene na ravni mednarodnega prava. 

46.   Glede državnih mej z Avstrijo, Italijo in Madžarsko ne more biti dvoma, da je II. 
razdelek TUL potek mej določil tako, kot so določene (tj. opisane, opredeljene s 
koordinatami in vrisane v zemljevide) v mednarodnih pogodbah, ki jih je Slovenija 
nasledila po SFRJ. Mednarodna pogodba, ki bi spremenila potek teh mej, kakor so 
obstajale na dan sprejema TUL, bi bila torej v neskladju z II. razdelkom TUL v zvezi 
s 4. členom Ustave. Drugače pa meja z Republiko Hrvaško na mednarodnopravni 
ravni ni bila nikoli določena, med republikama v okviru nekdanje SFRJ pa ni bila 
določena na „mednarodnopraven način“. Meja na kopnem je sicer obstajala in je 
bila znana, vendar ni bila določena s sporazumom med republikama, ki bi njen po-
tek v celotni dolžini jasno opisal in jo določil z zemljepisnimi koordinatami. Po osa-
mosvojitvi je dotedanja republiška meja na kopnem postala mednarodno priznana 
meja, ki ima svoj mednarodnopravni temelj v načelu uti possidetis iuris. Razdelek II 
TUL, ki je ustavnopravni izraz tega mednarodnopravnega načela, je zato določil slo-
vensko-hrvaško kopensko mejo tako, kakor je bila meja po osamosvojitvi določena 
in varovana z načelom uti possidetis iuris. 

47.   Drugače od kopenske meje meja na morju med Slovenijo in Hrvaško v okviru nekda-
nje SFRJ ni bila določena,37 temveč je bilo morje pod neposredno suverenostjo federa-
cije. Zato se postavlja vprašanje, kako razlagati II. razdelek TUL, ki državno mejo med 
državama določa kot „mejo v okviru nekdanje SFRJ“. Ker je bilo morje pod neposre-
dno jugoslovansko suverenostjo, državi Slovenija in Hrvaška ne moreta izkazati prav-
nega naslova na morju. To pomeni, da nasledstvo po načelu uti possidetis iuris ne pride 
v poštev. Po drugi strani pa je treba upoštevati, da je Slovenija obalna država in da je 

36  Smernice za priznanje novih držav in Deklaracijo o Jugoslaviji je sprejel Svet ministrov Evropske gospodar-

ske skupnosti. Dokumenta sta objavljena v European Journal of International Law, št. 4 (1993), str. 72 in 73.

37  Meja na morju je določena le med Republiko Slovenijo in Republiko Italijo, in sicer s Pogodbo med Sociali-

stično federativno republiko Jugoslavijo in Republiko Italijo s prilogami od I do X z dne 10. novembra 1975 

(Uradni list SFRJ-MP, št. 1/77; Akt o notifikaciji nasledstva, Uradni list RS, št. 40/92, MP, št. 11/92). Republika 

Slovenija je pravna naslednica te pogodbe.
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bila že v okviru nekdanje SFRJ obalna republika, ki je na določenem delu Jadranskega 
morja izvajala dejansko oblast in je imela tudi teritorialni dostop do odprtega morja. 
Prav zato je nesprejemljiva razlaga, da bi takratna slovenska Skupščina sprejela TUL, 
s katero je določila državno ozemlje, in ne bi vanj vključila tudi morja. Mednarodno-
pravno je tudi morsko ozemlje stvar nasledstva, ki ga do sklenitve mednarodne po-
godbe zagotavlja načelo uti possidetis. Če država ne more izkazati pravne razmejitve v 
okviru nekdanje skupne države, državna meja po osamosvojitvi uživa pravno varstvo 
na podlagi sekundarnega načela uti possidetis de facto. Ker je pravno nesprejemljiva 
razlaga, da bi se Republika Slovenija notranjepravno osamosvojila brez morja, je tre-
ba II. razdelek TUL glede meje na morju razlagati v smislu mednarodnopravnega 
načela uti possidetis de facto.38 To pomeni, da po II. razdelku TUL morska meja med 
Republiko Slovenijo in Republiko Hrvaško poteka po črti na morski površini,39 do 
katere je Slovenija pred osamosvojitvijo izvrševala dejansko oblast.

48.   Dejstvo, da je II. razdelek TUL konstitucionaliziral državne meje v skladu z načelo-
ma uti possidetis iuris oziroma uti possidetis de facto, pomeni, da so državne meje med 
Republiko Slovenijo in Republiko Hrvaško na ustavnopravni ravni določene. Vendar 
pa taka konstitucionalizacija ne pomeni, da je določen tudi njihov konkretni potek 
v naravi. Glede na dolgoletni spor med Republiko Slovenijo in Republiko Hrvaško o 
poteku meje (na določenih mejnih odsekih), čeprav imata obe državi v svojih temelj-
nih ustavnih listinah o samostojnosti in neodvisnosti določeno, da meja med njima 

38  Takšno razumevanje II. razdelka TUL izhaja tudi iz aktov Državnega zbora in Vlade, ki so bili sicer sprejeti po 

25. 6. 1991, vendar kažejo, kako zakonodajna in izvršilna veja oblasti razumeta mednarodnopravni položaj na 

morju na dan 25. 6. 1991. V Memorandumu o Piranskem zalivu z dne 7. 4. 1993 se je Vlada zavzela za »ohrani-

tev celovitosti Piranskega zaliva pod [slovensko] suverenostjo in jurisdikcijo«. Memorandum zavrača uporabo 

kriterija srednje črte, ki bi bil nepravična in neživljenjska rešitev: »Upoštevati je treba dejstvo, da je Republika 

Slovenija izvrševala jurisdikcijo in oblast v Piranskem zalivu v bivši SFRJ in da je bilo takšno tudi zatečeno sta-

nje ob razglasitvi neodvisnosti obeh držav dne 25. junija 1991. Glede na takšno stanje je gotovo najprimernejša 

uporaba načela uti possidetis, ki pravno potrjuje dejansko izvrševanje oblasti Republike Slovenije kot bivše 

republike v sklopu bivše SFRJ nad celovitim Piranskim zalivom.« Podobna so stališča in sklepi, ki jih je v zvezi 

s Piranskim zalivom sprejel Državni zbor oziroma Odbor za mednarodne odnose (v nadaljevanju Odbor) v 

mandatu 1992–1996. Odbor je na seji dne 26. 5. 1993 sprejel naslednje stališče: »V zvezi s Piranskim zalivom 

Državni zbor Republike Slovenije ponovno poudarja, da je imela Slovenija v novejši zgodovini nesporno 

jurisdikcijo na Piranskim zalivom. Z njim je ustrezno upravljala ter skrbela za njegovo zaščito in ohranjanje. 

Piranski zaliv pripada Republiki Sloveniji tudi po načelu mednarodnega prava 'uti possidetis'.« Na seji 28. 6. 

1994 pa je Odbor sprejel predlog stališča, da »Slovenija še naprej spoštuje načelo 'uti possidetis', kar predvsem 

pomeni polno suverenost Slovenije nad Piranskim zalivom«. Zadnji tak sklep Državnega zbora je bil sprejet 

18. 2. 2009 – Sklep o zaščiti slovenskih interesov ob pristopanju Republike Hrvaške k Severnoatlantski po-

godbi –, v katerem Državni zbor zavrača »spreminjanje stanja na kopnem in na morju na dan 25. 6. 1991« in 

opozarja, da so na ta dan »slovenski organi izvajali pristojnosti, med drugim tudi v zaselkih na levem bregu 

Dragonje, na ozemljih na levem bregu Mure pri Hotizi ter [da] je Republika Slovenija imela teritorialni stik z 

odprtim morjem in je izvajala jurisdikcijo nad celotnim Piranskim zalivom«.

39  Pri uporabi pojma “mejna črta” je treba upoštevati, da se državne meje kažejo kot črte samo na površini 

Zemlje. Ker se raztezajo tudi v zračni prostor in pod zemeljsko površino, so državne meje v resnici ploskve, ki 

dvodimenzionalno razmejujejo območje suverenosti sosednjih držav.
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poteka tam, kjer je potekala v okviru nekdanje skupne države,40 in čeprav sta ob upo-
števanju Mnenja št. 3 Badinterjeve komisije obe državi mednarodnopravno zavezani 
k spoštovanju načela uti possidetis, dokler se ne dogovorita drugače, je očitno, da to 
načelo samo po sebi ne daje popolnoma jasnega, kaj šele za obe državi sprejemljivega 
odgovora o poteku državne meje v naravi. 

49.   Glede kopenske meje med Republiko Slovenijo in Republiko Hrvaško se nejasnosti o 
njenem poteku lahko pojavijo na tistih odsekih, kjer ni mogoče izkazati jasnega pravne-
ga naslova oziroma kjer si državi, kljub zavezanosti istemu načelu, načelo uti possidetis 
iuris različno razlagata. Načelo uti possidetis iuris kot pravni naslov predpostavlja obstoj 
razmejitve med republikama v okviru nekdanje SFRJ, vendar ne daje jasnega odgovo-
ra o poteku sedaj mednarodno priznane državne meje. Vanj je vgrajena nedoločnost 
glede konkretnega poteka meje, ki se je prek II. razdelka TUL prenesla tudi v notranji 
ustavni sistem. Meja s Hrvaško ima v načelu uti possidetis iuris in II. razdelku TUL samo 
nepopolni pravni temelj, ki predpostavlja, da se bosta državi sporazumno dogovorili o 
njenem poteku v naravi, bodisi neposredno z mednarodno pogodbo bodisi s prenosom 
te naloge na mednarodno sodno telo. V tem smislu je Ustavno sodišče že v mnenju št. 
Rm-1/00 sprejelo stališče, da besedilo II. razdelka TUL pomeni, da je meja „domnevno 
znana, vendar še ne konkretizirana v mednarodni pogodbi o meji in označena v naravi“. 
Podobno kot pri meji na kopnem tudi načelo uti possidetis de facto ne daje jasnega od-
govora o konkretnem poteku meje na morju. Nedoločnost konkretnega poteka morske 
meje je lahko še bolj izrazita, ker načelo uti possidetis de facto ne izhaja iz pravne razme-
jitve oblasti med republikama v okviru nekdanje SFRJ, temveč temelji na razmejitvi de-
janskega izvrševanja oblasti. Spornost te meje izhaja iz tega, da si državi dejansko stanje 
pred osamosvojitvijo različno razlagata, še v večji meri pa iz tega, da Republika Hrvaška 
tega načela sploh ne priznava kot izhodišča za določitev poteka morske meje. 

50.   Ne glede na omenjene pomanjkljivosti načel uti possidetis iuris in uti possidetis de 
facto, je v II. razdelku TUL kopenska meja med Republiko Slovenijo in Republiko 
Hrvaško konstitucionalizirana kot meja, ki poteka po mejah takratnih občin oziro-
ma katastrskih občin, morska meja pa kot meja, ki poteka po črti, do katere je Repu-
blika Slovenija v okviru nekdanje SFRJ izvrševala dejansko oblast. V obeh primerih 
je treba državno mejo med državama konkretizirati na ravni mednarodnega prava, 
torej sporazumno določiti njen potek v naravi. Razdelek II TUL zato pomeni znano 
razmejitev med državama, vendar ne natančno določeno niti na kopnem niti na 
morju. V primerjavi z določnostjo meje z Avstrijo, Italijo in Madžarsko je določba 
v delu, ki se nanaša na Hrvaško, podnormirana in bo vsebinsko zaokrožena šele, ko 
bosta kopenska in morska meja opisani in zemljepisno določeni.

51.   Konstitucionalizacija državnih mej na eni strani pomeni, da Državni zbor ne sme z 
zakonom ratificirati mednarodne pogodbe, ki bi spreminjala državne meje, kakor 

40  Podobno določbo kot II. razdelek TUL ima V. razdelek hrvaške Ustavne odluke o suverenosti i samostalnosti Re-

publike Hrvatske z dne 25. 6. 1991: „Državne granice Republike Hrvatske su međunarodno priznate državne granice 

dosadašnje SFRJ u dijelu u kojem se odnose na Republiku Hrvatsku, te granice između Republike Hrvatske i Republike 

Slovenije, Bosne i Hercegovine, Srbije i Crne Gore u okviru dosadašnje SFRJ.“
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so opredeljene v II. razdelku TUL. Vendar na drugi strani glede meje s Hrvaško kon-
stitucionalizacija ne pomeni prepovedi določitve poteka meje v naravi. Razdelek II 
TUL omogoča nadaljnje določanje poteka državne meje na kopnem in morju med 
Republiko Slovenijo in Republiko Hrvaško, vendar pri tem zakonodajalca omejuje 
z načeloma uti possidetis iuris (na kopnem) oziroma uti possidetis de facto (na morju). 
V tem smislu je treba razumeti tudi stališče Ustavnega sodišča iz mnenja št. Rm-1/00, 
da „TUL in Ustava ne prepovedujeta sklepanja mednarodnih pogodb, ki bi urejale 
vprašanja meja“ ter da bi mednarodna pogodba „lahko vsebovala tudi določbe o 
državni meji, kar samo po sebi še ne bi bilo v nasprotju s TUL in z Ustavo, seveda 
pod pogojem, da bi se gibal v okvirih določbe 4. člena Ustave …“. Zaradi povezanosti 
4. člena Ustave in II. razdelka TUL je treba dodati, da bi se mednarodna pogodba o 
državnih mejah morala gibati tudi v okviru II. razdelka TUL. 

B. – VI.
52.   Glede na to, da Republika Slovenija in Republika Hrvaška „v številnih poskusih v 

zadnjih letih nista razrešili spora glede meje na kopnem in morju“ – kot to prizna-
va preambula Sporazuma41 – sta se državi sporazumeli, da Republika Slovenija in 
Republika Hrvaška ustanovita arbitražno sodišče, ki bo med drugim imelo nalogo, 
da določi potek meje med državama na kopnem in morju. Rezultat tega dogovora 
je Sporazum med vladama Republike Slovenije in Republike Hrvaške, ki sta ga 4. 9. 
2009 v Stockholmu podpisala predsednika vlad. Na strani Republike Slovenije mora 
ratifikacijo Sporazuma odobriti še Državni zbor.42 Za razlago Sporazuma je po četr-
tem odstavku 3. člena Sporazuma pristojno arbitražno sodišče.43 Ker pa je postopek 
ratifikacije prekinjen s postopkom za oceno ustavnosti pred Ustavnim sodiščem, ga 
mora za potrebe ustavnosodne presoje razlagati tudi Ustavno sodišče.

53.   Pri presoji določb Sporazuma je treba upoštevati tudi namen predhodne kontrole 
ustavnosti mednarodnih pogodb. Stališča o tem je Ustavno sodišče sprejelo že v 
mnenju št. Rm-1/97 in jih kasneje povzelo v mnenjih št. Rm-1/00 in št. Rm-1/02. 
Ustavni red namreč ne sprejema primata mednarodnega prava nad ustavnimi 

41  Preambula Sporazuma se v tem delu v izvirnem angleškem jeziku glasi: “… Whereas through numerous attempts 

the Parties have not resolved their territorial and maritime border dispute in the course of the past years, …“. 

42  Že v mnenju št. Rm-1/97 je Ustavno sodišče pojasnilo, da je ratifikacija mednarodne pogodbe v mednarodno-

pravnem pogledu enostranska izjava volje ene pogodbene stranke drugi pogodbeni stranki, da vsebino že 

podpisane pogodbe sprejema kot obvezno. To izjavo volje posreduje država ob izmenjavi listin o ratifikaciji. 

Te listine po peti alineji 107. člena Ustave izda Predsednik republike. Predsednik republike ratifikacijsko 

listino izda potem, ko je Državni zbor sprejel zakon o ratifikaciji mednarodne pogodbe. Mednarodni akt je 

listina o ratifikaciji, zakon o ratifikaciji pa je notranjepravni akt, ki ima dvojni pomen. Na eni strani pome-

ni pooblastilo Predsedniku republike, da lahko izda listino o ratifikaciji, na drugi strani gre za normativni 

akt, s katerim se mednarodnopravne obveznosti spreminjajo v notranje pravo države. Določbe mednarodne 

pogodbe z njeno uveljavitvijo v mednarodnem pravu preidejo v notranji pravni red pod pogojem, da so 

ratificirane v skladu z notranjim pravom.

43  Četrti odstavek 3. člena Sporazuma se v izvirnem angleškem jeziku glasi: “The Arbitral Tribunal has the power 

to interpret the present Agreement.“
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določbami. Mednarodne pogodbe so v hierarhiji pravnih aktov nad zakonskimi 
določbami,44 vendar pa morajo biti same v skladu z ustavnimi določbami. Predho-
dna presoja ustavnosti mednarodne pogodbe v postopku ratifikacije ima preventi-
ven namen. Njen namen je preprečiti, da bi v Državnem zboru prišlo do ratifikacije 
mednarodne pogodbe, z uveljavitvijo katere bi bodisi v notranje pravo prišle nepo-
sredno uporabljive protiustavne norme (ki bi zahtevale neposredno protiustavno 
delovanje državnih ali drugih organov z materialnimi ravnanji ali z izdajanjem po-
samičnih aktov) bodisi bi se država za izpolnitev pogodbe zavezala sprejeti splošne 
pravne akte v notranjem pravu, ki bi bili v nasprotju z Ustavo. Preventivni namen 
predhodne kontrole je v tem, da se pravočasno, že pred ratifikacijo, prepreči, da bi 
država prevzela mednarodnopravno obveznost, ki bi bila v neskladju z Ustavo in ki 
je zaradi tega ne bi mogla izpolniti.45 Ustavno sodišče je zato moralo presoditi, ali bi 
določbe točke (a) prvega odstavka 3. člena, točke (a) 4. člena in drugega ter tretjega 
odstavka 7. člena Sporazuma vsaka zase ali skupaj državo zavezale k protiustavni 
mednarodnopravni obveznosti.

54.   Točka (a) prvega odstavka 3. člena Sporazuma, po kateri bo arbitražno sodišče dolo-
čilo potek (angl. course) meje na kopnem in morju, pomeni, da bo moralo arbitra-
žno sodišče opisati potek mejne črte v naravi in jo določiti z zemljepisnimi koordi-
natami. Ker potek meje med republikama v nekdanji SFRJ, pa tudi kasneje, nikoli ni 
bil določen na tako natančen mednarodnopravno upošteven način, bo arbitražno 
sodišče potek meje določilo originarno. Na kopnem bo razsodba arbitražnega sodi-
šča pomenila mednarodnopravno konkretizacijo meje, kot je bila notranjepravno 
znana in določena v okviru nekdanje SFRJ, na morju pa bo pomenila mednarodno-
pravno razdelitev nekdanjega pravno enotnega, čeprav de facto razdeljenega jugoslo-
vanskega morja v severnem Jadranu.

55.   Pri določanju poteka meje bo arbitražno sodišče vezano na okvir spora, kakor ga bosta 
opredelili državi pogodbenici, pri čemer državi pri opredeljevanju spora nista omeje-

44  Po 8. členu Ustave morajo biti zakoni in drugi predpisi v skladu z mednarodnimi pogodbami, ki obvezujejo 

Slovenijo. Po drugem odstavku 153. člena Ustave morajo biti zakoni v skladu z veljavnimi mednarodnimi 

pogodbami, ki jih je ratificiral Državni zbor, podzakonski predpisi in drugi splošni akti pa tudi v skladu z 

drugimi ratificiranimi mednarodnimi pogodbami.

45  Z mednarodnimi pogodbami se Republika Slovenija zavezuje kot država v razmerju do sopogodbenic, ki so 

druge države oziroma drugi subjekti mednarodnega javnega prava. Z mednarodnimi pogodbami država pre-

vzema mednarodne obveznosti, za katere velja mednarodno pravo. Sklepanje in izvajanje mednarodnih po-

godb je večinoma urejeno v DKPMP, ki obvezuje tudi Slovenijo. Obveznost, sprejeta z mednarodno pogodbo, 

državo zavezuje, da to obveznost izpolni. Po 26. členu DKPMP vsaka veljavna pogodba veže pogodbenice, ki 

jo morajo izpolnjevati v dobri veri (bona fide). Gre za načelo pacta sunt servanda, ki je eno od temeljnih načel 

mednarodnega pogodbenega prava. Če izpolnitev mednarodne obveznosti zahteva sprejem ali spremembo 

ustrezne normativne ureditve, ki naj učinkuje v notranjem pravnem redu, potem je država po mednarodnem 

pravu zavezana, da na tak način to obveznost izpolni. Neizpolnitev obveznosti pomeni kršitev pogodbe in 

torej mednarodni delikt. Izpolnitev mednarodne pogodbe je lahko dosežena že s tem, da njene določbe ob 

njeni uveljavitvi v mednarodnem pravu neposredno preidejo v notranji pravni red države. Če določbe med-

narodne pogodbe niso neposredno uporabljive, je za izpolnitev pogodbenih obveznosti potrebna izvedba 

notranjepravnih ukrepov – sprejem ustreznih pravnih aktov (tako Ustavno sodišče že v mnenju št. Rm-1/97).
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ni. Arbitražno sodišče bo z razsodbo določilo potek meje na tistih odsekih meje, ki jih 
bosta državi opredelili kot sporni, prav tako pa se bo pri določanju mejne črte gibalo 
v ozemeljskih okvirih, ki jih bosta opredelili državi. Na odsekih, o katerih bo odločalo 
arbitražno sodišče, bo meja določena z njegovo razsodbo, v preostalem (večinskem) 
nespornem delu pa bo še naprej temeljila na načelu uti possidetis. To izhaja iz tretje-
ga odstavka 3. člena Sporazuma, ki določa, da „arbitražno sodišče izreče razsodbo v 
sporu“,46 drugi odstavek 3. člena Sporazuma pa skladno s tem določa, da „pogodbenici 
v enem mesecu podrobno opredelita vsebino spora. Če tega ne storita, arbitražno sodi-
šče za določitev točnega obsega spora in zahtev glede meje na morju in kopnem med 
pogodbenicama uporabi predložene navedbe obeh pogodbenic.“47 Sporazum torej 
daje državama pogodbenicama pravico in dolžnost, da skrbno opredelita svoje med-
narodnopravno videnje zadeve ter predložita vse upoštevne dokaze. To je bistveno, da 
bo lahko arbitražno sodišče sprejelo pravno utemeljeno in prepričljivo razsodbo. Seve-
da pa je pri pripravi in oblikovanju predmeta spora prav tako bistveno, da Republika 
Slovenija pri opredeljevanju svojih mednarodnopravnih stališč v največji možni meri 
upošteva tudi ustavnopravna izhodišča, kakor izhajajo iz tega mnenja in kakor impli-
citno izhajajo iz omenjenih stališč Državnega zbora in Vlade. Pri tem ustavnopravna 
izhodišča ne omejujejo Republike Slovenije, da na podlagi drugega odstavka 3. člena 
Sporazuma glede spornih delov kopenske meje opredeli obseg območij, na katerih naj 
arbitražno sodišče določi potek meje, glede meje na morju pa postavi ustrezen predlog 
za pošteno in pravično razdelitev severnega dela Jadranskega morja kot tudi predlog 
za stik teritorialnega morja Republike Slovenije z odprtim morjem.

56.   Točka (a) prvega odstavka 3. člena Sporazuma je pooblastilna določba, ki določa le 
pristojnost arbitražnega sodišča, da določi potek meje med državama pogodbenica-
ma na kopnem in morju. Določba II. razdelka TUL, ki je v smislu načel uti possidetis 
iuris oziroma uti possidetis de facto konstitucionalizirala potek meje med Republiko 
Slovenijo in Republiko Hrvaško, državi ne prepoveduje, da v sporazumu s sosednjo 
Hrvaško določi potek te meje v naravi. Nasprotno, z določitvijo poteka meje v naravi 
je treba II. razdelek TUL konkretizirati na mednarodnopravni ravni. Še manj II. raz-
delek TUL državo kakorkoli omejuje pri izbiri načina, s katerim naj se določi potek 
meje v naravi. Katero mednarodnopravno pot naj država izbere za določitev poteka 
državne meje, II. razdelek TUL ne določa; ustavnopravno bi bil dopusten vsak med-
narodnopravni mehanizem za določitev poteka meje. Državi imata zato na voljo 
vse možnosti – skleneta lahko mednarodno pogodbo, s katero neposredno določita 
potek meje po celotni dolžini; skleneta lahko več mednarodnih pogodb, s katerimi 
neposredno določata mejo po odsekih; prav tako so ustavno dopustne mednarodne 
pogodbe, ki določitev poteka meje v celoti ali samo na posameznih odsekih prepusti-
jo stalnemu mednarodnemu sodišču ali drugemu ad hoc mednarodnemu sodnemu 

46  Tretji odstavek 3. člena Sporazuma se v izvirnem angleškem jeziku glasi: “The Arbitral Tribunal shall render an 

award on the dispute.“ 

47  Drugi odstavek 3. člena Sporazuma se v izvirnem angleškem jeziku glasi: “The Parties shall specify the details of the 

subject-matter of the dispute within one month. If they fail to do so, the Arbitral Tribunal shall use the submissions of the 

Parties for the determination of the exact scope of the maritime and territorial disputes and claims between the Parties.“
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telesu. Ker je z vidika II. razdelka TUL upoštevno samo vprašanje, kje potekajo držav-
ne meje, ne pa tudi, kako se njihov potek določi, točka (a) prvega odstavka 3. člena 
Sporazuma ni v neskladju s 4. členom Ustave v zvezi z II. razdelkom TUL.

57.   Za vsebinsko odločanje arbitražnega sodišča bo ključna točka (a) 4. člena Sporazu-
ma, po kateri bo sodišče za določitev meje na morju in kopnem uporabilo „pravila in 
načela mednarodnega prava“. Pravila in načela mednarodnega prava bodo merilo za 
določitev poteka meje, vendar iz drugih določb Sporazuma izhaja, da bo arbitražno 
sodišče pri razlagi in uporabi pravil ter načel mednarodnega prava upoštevalo tudi 
nekatere druge pravne in dejanske okoliščine. Tako Sporazum v 5. členu določa od-
ločilni datum, in sicer, da „noben enostranski dokument ali dejanje katere koli strani 
po 25. juniju 1991 za naloge arbitražnega sodišča nima pravnega pomena in ne zave-
zuje nobene strani v sporu ter nikakor ne prejudicira razsodbe.“48 Arbitražno sodišče 
bo moralo torej upoštevati samo pravne in dejanske okoliščine, kakor so na spornih 
območjih obstajale pred 25. 6. 1991, ki je v Sporazumu določen kot odločilni datum, 
in v tej luči razlagati in uporabiti pravila in načela mednarodnega prava. Upoštevati 
pa bo moralo tudi preambulo Sporazuma,49 v kateri sta državi pogodbenici potrdili 
zavezanost k „mirnemu reševanju sporov v duhu dobrososedskih odnosov, upošte-
vaje njune vitalne interese“.50 Tudi ti vidiki meddržavnih odnosov bodo pomembni 
pri razlagi upoštevnih pravil in načel mednarodnega prava.

58.   Tudi točka (a) 4. člena Sporazuma ne določa poteka državnih mej med Republiko 
Slovenijo in Republiko Hrvaško. Določba določa upoštevno pravo za določitev poteka 
meje, ki mu ni mogoče očitati protiustavnosti. Arbitražno sodišče bo moralo v skladu 
s točko (a) 4. člena Sporazuma svojo odločitev utemeljiti na pravilih in načelih med-
narodnega prava, ki jih bo razlagalo v luči dobrososedskih odnosov in vitalnih intere-
sov držav pogodbenic. Eno od izhodiščnih in odločilnih mednarodnopravnih načel za 
odločanje arbitražnega sodišča bo nedvomno načelo uti possidetis. Ustavno sodišče se 
ne more spuščati v to, kakšna bo razsodba arbitražnega sodišča; ta bo po svoji naravi 
sodna odločba, katere natančne vsebine ni mogoče vnaprej napovedati. Tudi natančna 
analiza pravil in načel mednarodnega prava ter njihove uporabe v dosedanji mednaro-
dnopravni praksi ne bi mogla dati vnaprej jasnega odgovora o tem, kje bo arbitražno 
sodišče določilo mejo med Slovenijo in Hrvaško. Ugibanje o razsodbi arbitražnega 
sodišča pa tudi ne more biti naloga Ustavnega sodišča. Za ustavnosodno presojo točke 
(a) 4. člena Sporazuma zadošča ugotovitev, da določba ne določa poteka mej, pravila, 
na podlagi katerih naj arbitražno sodišče določi potek meje, pa niso protiustavna.

59.   Pravne učinke razsodbe arbitražnega sodišča določata drugi in tretji odstavek 7. člena 
Sporazuma. Drugi odstavek določa, da je razsodba za pogodbenici zavezujoča in po-

48  Člen 5 Sporazuma se v izvirnem angleškem jeziku glasi: “No document or action undertaken unilaterally by either 

side a�er 25 June 1991 shall be accorded legal significance for the tasks of the Arbitral Tribunal or commit either side 

of the dispute and cannot, in any way, prejudge the award.“

49  V skladu z drugim odstavkom 31. člena DKPMP je preambula mednarodne pogodbe upoštevna za razlago 

njenih normativnih določb.

50  Preambula Sporazuma se v tem delu v izvirnem angleškem jeziku glasi: “… Aµrming their commitment to a 

peaceful settlement of disputes, in the spirit of good neighbourly relations, reflecting their vital interests, …“.
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meni dokončno rešitev spora, tretji odstavek pa jima nalaga, da v šestih mesecih po 
sprejetju razsodbe storita vse potrebno za njeno izvršitev, vključno s spremembo no-
tranje zakonodaje, če bo to potrebno. Razsodba arbitražnega sodišča bo torej dokonč-
na, zavezujoča in bo imela neposredne pravne učinke. Za njeno veljavnost in izvršitev, 
bodisi z materialnimi dejanji bodisi s sprejemom potrebnih predpisov, ne bo potrebna 
dodatna ratifikacija v Državnem zboru. Določbi ne določata poteka državnih mej, iz II. 
razdelka TUL oziroma iz 4. člena Ustave pa prav tako ne izhaja, da se država ne sme s 
pravno zavezujočimi učinki zavezati, da bo spoštovala mednarodno pogodbo oziroma 
razsodbo arbitražnega sodišča, ki ga je s to pogodbo soustanovila. Zato tudi drugi in 
tretji odstavek 7. člena nista v neskladju s 4. členom Ustave v zvezi z II. razdelkom TUL. 

60.   Na podlagi skupnega učinkovanja obravnavanih določb Sporazuma je jasno, da Spo-
razum ne določa poteka državnih mej med državama pogodbenicama. Sporazum 
kot tak je akt, katerega namen je vzpostaviti mehanizem za mirno rešitev mejnega 
spora, ker se državi ne moreta sami sporazumeti o poteku skupne državne meje. 
Mirno reševanje sporov je mednarodnopravna dolžnost držav in državi pogodbenici 
se v preambuli Sporazuma celo sklicujeta na 33. člen UL OZN, ki določa sredstva za 
mirno reševanje sporov.51 Namen Sporazuma je, da se ustanovi arbitražno sodišče, 
opredelijo njegove naloge, določijo pravila, po katerih bo odločalo, in pravni učinki 
njegove odločitve ter določi postopek za njegovo delovanje. Ker določbe Sporazuma, 
ki ta vprašanja urejajo, niso protiustavne, je Ustavno sodišče odločilo, da presojane 
določbe Sporazuma niso v neskladju s 4. členom Ustave v zvezi z II. razdelkom TUL. 

61.   Drugi odstavek 160. člena Ustave določa, da je Državni zbor vezan na mnenje Ustav-
nega sodišča. Ustavno sodišče je že v mnenju št. Rm-1/97 sprejelo stališče, da mnenje, 
izdano po drugem odstavku 160. člena Ustave, ni posvetovalno mnenje. Državni zbor 
je vezan na mnenje Ustavnega sodišča, kar pomeni, da lahko odloča o ratifikaciji šele 
potem, ko mu je mnenje Ustavnega sodišča vročeno. Ker je Ustavno sodišče presodi-
lo, da točka (a) prvega odstavka 3. člena, točka (a) 4. člena ter drugi in tretji odstavek 
7. člena Sporazuma niso v neskladju z Ustavo oziroma s TUL, je odločitev o ratifika-
ciji Sporazuma stvar politične presoje Državnega zbora.

62.   Dejstvo, da so v Republiki Sloveniji državne meje varovane na ustavni ravni, da pa bo 
potek kopenske in morske meje v naravi določilo arbitražno sodišče, terja opozorilo 
Ustavnega sodišča. V tem trenutku sicer še ni mogoče napovedati, kje bo arbitražno 
sodišče določilo potek državne meje. Ker pa pri tem ne bo vezano na ustavno pravo 
Republike Slovenije (kot tudi ne na pravo Republike Hrvaške), temveč bo svojo nalo-
go opravilo na podlagi pravil in načel mednarodnega prava, ki sama pa sebi niso pro-
tiustavna, je treba dopustiti možnost, da bo arbitražno sodišče potek meje določilo 
drugače, kot izhaja iz II. razdelka TUL. To sicer ne bi spremenilo dejstva, da Sporazum 
ni protiustaven, ker gre za akt, ki določa samo pot za rešitev problema; prav tako to ne 
bi pomenilo, da bi bila razsodba arbitražnega sodišča protiustavna ali celo, da bi bila 
ta lahko predmet presoje pred Ustavnim sodiščem. Pri razsodbi arbitražnega sodišča 

51  Preambula Sporazuma se v tem delu v izvirnem angleškem jeziku glasi: “… Recalling the peaceful means for the 

settlement of disputes enumerated in Article 33 of the UN-Charter, …“.
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bo šlo za izjemno pravno situacijo, saj bo ta odločitev pravni akt, ki bo obstajal samo 
v sferi mednarodnega prava in zato v nobenem primeru ne bi bilo mogoče govoriti o 
njegovi protiustavnosti v smislu neskladnosti notranjih predpisov z Ustavo.

63.  Ta izjemen mednarodnopravni položaj pa pomeni, da bi se Republika Slovenija lah-
ko znašla tudi v izjemnem notranjepravnem položaju.  Na eni strani bi bila zavezana 
k spoštovanju Sporazuma in bi morala razsodbo arbitražnega sodišča izvršiti tudi s 
potrebnimi spremembami notranje zakonodaje. Na drugi strani bi zakonska izvrši-
tev take razsodbe lahko pomenila, da bi bili zakoni v neskladju s 4. členom Ustave v 
zvezi z II. razdelkom TUL, če bi bila meja v razsodbi arbitražnega sodišča določena 
drugače, kot izhaja iz II. razdelka TUL. Da bi se država izognila taki izjemni pravni 
situaciji, ki je v tem trenutku sicer ni mogoče napovedati, Ustavno sodišče opozarja 
Državni zbor, naj pretehta, ali ne bi bilo smiselno spremeniti Ustave tako, da sploh ne 
bi moglo priti do protiustavnosti notranje zakonodaje (zakonov, ki urejajo območja 
občin, sodišč, upravnih enot, volilnih okrajev ipd.), s katero bi se na podlagi Sporazu-
ma izvrševala razsodba arbitražnega sodišča.

C. 
64.   Ustavno sodišče je izreklo to mnenje na podlagi drugega odstavka 160. člena Ustave, 

70. člena ZUstS in tretje alineje tretjega odstavka 46. člena Poslovnika Ustavnega so-
dišča v sestavi predsednik Jože Tratnik ter sodnice in sodniki dr. Mitja Deisinger, mag. 
Marta Klampfer, mag. Marija Krisper Kramberger, mag. Miroslav Mozetič, dr. Ernest 
Petrič, Jasna Pogačar, mag. Jadranka Sovdat in Jan Zobec. Mnenje je v točkah od I do 
IV izreka sprejelo soglasno, v točkah V in VI izreka pa z osmimi glasovi proti enemu. 
Proti je glasoval sodnik Mozetič, ki je dal odklonilno ločeno mnenje. Pritrdilni loče-
ni mnenji sta dala sodnika Deisinger in Zobec.

Jože Tratnik
Predsednik

Pritrdilno ločeno mnenje sodnika dr. Deisingerja
1.  S pritrdilnim ločenim mnenjem želim dodatno utemeljiti, kaj po mojem mnenju 

pomeni IV. točka izreka mnenja.
2.  V 47. točki obrazložitve mnenja Ustavno sodišče ugotavlja, da je „Slovenija obalna 

država […], ki je na določenem delu Jadranskega morja izvajala dejansko oblast in je 
imela tudi teritorialni dostop do odprtega morja“. V opombi št. 27 je to tudi konkre-
tizirano, izhaja pa tudi iz aktov, navedenih v opombi št. 38. Pomembno je stališče v 
54. točki, in sicer da bo razsodba arbitražnega sodišča pomenila mednarodnoprav-
no razdelitev nekdanjega pravno enotnega jugoslovanskega morja v severnem 
Jadranu. Iz tega sledi obveznost Republike Slovenije, da glede meje na morju postavi 
ustrezen predlog za pošteno in pravično razdelitev tega dela Jadranskega morja, kot 
tudi predlog za stik teritorialnega morja Republike Slovenije z odprtim morjem (55. 
točka obrazložitve mnenja).
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3. a)  To stališče Ustavnega sodišča lahko utemeljimo na podlagi nacionalnega in medna-
rodnega prava. Slovenija je kot del nekdanje Jugoslavije imela teritorialni izhod 
na odprto morje, kar je v eni izmed svojih not izrecno priznala tudi Hrvaška. V noti 
Ministrstva za zunanje zadeve Republike Hrvaške št. 5893/03 z dne 18. novembra 
2003 je namreč izrecno navedeno, da je Slovenija kot del nekdanje SFRJ imela terito-
rialni izhod na odprto morje.1 V skladu z načelom spoštovanja stanja na dan 25. 6. 
1991 ima Slovenija še danes teritorialni izhod na odprto morje.

b)   Slovenija je edina mednarodnopravna naslednica Pogodbe med Vlado SFRJ in Vla-
do Republike Italije s prilogami od I do X z dne 10. novembra 1975 (Osimski spo-
razumi). Z Osimskim sporazumom je določena meja med Slovenijo in Italijo, ki na 
jugu sega do T5, torej do točke teritorialnega izhoda Slovenije na odprto morje. Prav 
Osimski sporazum postavlja pravico Slovenije do teritorialnega stika z odprtim mor-
jem v mednarodnopravni kontekst. Ko je Jugoslavija leta 1954 dobila cono B STO, 
je bil namen Osimskega sporazuma, da Slovenija dobi izhod na morje2 v polnem 
obsegu z izhodom na odprto morje pri točki T5. Teritorialni stik Slovenije z odprtim 
morjem torej temelji na mednarodnem pravu.

c)  Slovenija je naslednica Sporazuma med Vlado SFRJ in Vlado Republike Italije o raz-
mejitvi epikontinentalnega pasu med državama iz leta 1968. Nasledstvo tega spora-
zuma je notificirala Italiji (z noto Ministrstva za zunanje zadeve Republike Slovenije 
št. ZSD-JVE-46/03 z dne 24. 7. 2003), o nasledstvu pa obvestila tudi Hrvaško. Italija je 
nasledstvo vzela na znanje (nota Ministrstva za zunanje zadeve Republike Italije št. 
003889/205 z dne 22. 12. 2003)3 in s tem Sloveniji priznala epikontinentalni pas, ki 
se začne južno od točke T5. Z epikontinentalnim pasom ima Slovenija logično tudi 
teritorialni izhod na odprto morje. Arbitražno sodišče bo skladno s točko c prvega od-
stavka 3. člena Sporazuma določilo zunanje meje epikontinentalnega pasu Slovenije. 

č)  Slovenija je pred 25. 6. 1991 izvajala jurisdikcijo v Piranskem zalivu in zunaj zaliva do 
točke T5 s kontrolo mejne policije Koper na jugoslovansko-italijanski morski meji.4

d)  Piranski zaliv je imel v okviru SFRJ status notranjih morskih voda (Zakon o 
obalnem morju in epikontinentalnem pasu, Uradni list SFRJ, št. 49/1987). Tak status 
je ohranil tudi po osamosvojitvi. Po določbi 5. člena Pomorskega zakonika (Uradni 
list RS, št. 120/2006 – uradno prečiščeno besedilo) so vsi zalivi notranje morske vode 
Republike Slovenije, torej tudi Piranski zaliv. Enako je Republika Hrvaška vse zalive 

1 Bela knjiga, str. 10.

2  Vladimir Đuro Degan, Pravni domašaj načela uti possidetis glede kopnenih i morskih razgraničenja u regi-

onu s obzirom na granice prema Osimskom ugovoru iz 1975 godine, str. 79 v knjigi Osimska meja, Založba 

Annales, Koper 2006.

3  Bela knjiga, str. 10.

4  Podatki iz Bele knjige, str. 10-11, opomba št. 27 v mnenju. V Odloku o morskem ribištvu Skupnosti obalnih 

občin, sprejetim 12. 11. 1987, je v 7. členu opredeljeno ribolovno morje Slovenije »med rtom Savudrije 

in rtom Debeli rtič«. Republika Hrvaška oziroma umaška in bujska občina temu odloku in taki ribolovni 

praksi pred brionskim dogovorom (7. 7. 1991), ki naj bi na morju ohranil obstoječe stanje na dan 25. 6. 1991, 

niso ugovarjale (prof. dr. Darja Miheli, Zgodovinski inštitut Milka Kosa, ZRC SAZU, Ljubljana, www.delo.si/

clanek, 27. 10. 2008).
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ohranila kot notranje vode.5 Piranski zaliv je bil do 25. 6. 1991 formalnopravno 
voden kot del Slovenije. Tako je bilo denimo tudi z Dolgoročnim planom Repu-
blike Slovenije za obdobje od leta 1986 do leta 2000 (prečiščen kartografski del) 
s štirinajstimi zemljevidi (Uradni list RS, št. 36/1990) v mejah ozemlja Republike 
Slovenije določeno območje celotnega Piranskega zaliva kot katastrska občina. Tudi 
v Atlasu okolja Agencije Republike Slovenije za okolje je opredeljen kot slovenski 
celoten Piranski zaliv, označena pa je tudi meja slovenskih teritorialnih voda do 
stika z odprtim morjem. Agencija ima podatke iz uradnih evidenc, ki so nastali na 
podlagi okvirne vodne Direktive (WFD) ter geodetskih podatkov Republike Slove-
nije, predstavljajo pa mejo katastrske občine Morje. Razmejitev v Piranskem zalivu 
ne pride v poštev tudi po mednarodnem pravu, saj Konvencija Združenih narodov 
o pomorskem mednarodnem pravu (Uradni list SFRJ, MP. št. 1/1986) v 6. točki 10. 
člena delitev izključuje pri zgodovinskih zalivih (ang. „historic“ bays), Piranski zaliv 
pa ima vse značilnosti takšnega zaliva.6

4.  Izhodišča o stiku Slovenije z odprtim morjem se v celoti skladajo tudi z določbami 
3. in 4. člena Sporazuma. Kot je navedeno v V. točki izreka mnenja in v obrazložitvi, 
Sporazum vzpostavlja mehanizem za mirno rešitev spora in je torej v pravnem po-
gledu procesni akt. Le ena določba Sporazuma predstavlja izjemo, in sicer točka b 
prvega odstavka 3. člena, ki pomeni povsem določno materialnopravno določbo. V 
tej določbi je namreč že določeno, da ima Slovenija stik z odprtim morjem, naloga 
arbitražnega sodišča je le natančna označitev stika slovenskega teritorialnega morja 
z odprtim morjem.7 Pomembno je, da je po prvem odstavku 3. člena Sporazuma ar-
bitražno sodišče dolžno določiti („The Arbitral Tribunal shall determine…“) stik (ang. 
junction)8 Slovenije z odprtim morjem, torej o njem ne odloča ali ga ugotavlja, 
ker je v prej citirani določbi Sporazuma že določen. V tej zvezi pojem „Slovenija“ 
pomeni njeno kopno ozemlje, notranje vode in teritorialno morje, morsko dno, 
ter podzemlje in zračni prostor nad vsem tem ozemljem. Stik z odprtim morjem 
pomeni neposredni spoj teritorialnega morja z odprtim morjem, odprto morje pa 

5  Zemljopisni atlas Republike Hrvatske, Školska knjiga, Leksikografski zavod, Miroslava Krleže, Zagreb 1993, 

str. 40-41.

6  Iz prakse držav poznamo primere zgodovinskih zalivov, ko ni nujno, da obala pripada eni sami državi (prof. 

dr. Mirjam Škrk, Seveda nam je blokada nekaj prinesla, Priloga Večera, 3. 10. 2009).

7  Nekdanji hrvaški zunanji minister in profesor mednarodnega prava akademik dr. Davorin Rudolf trdi, da je 

s sporazumom vnaprej določeno, da mora Slovenija dobiti izhod na odprto morje (»… sporazumom unaprijed 

predviđeno da Slovenija mora dobiti izlaz na otvoreno more…«), www.index.hr/vijesti/clanak, 30. 10. 2009.

8  V strokovni javnosti so se pojavile različne razlage angleškega izraza »junction«. V Velikem angleško-sloven-

skem slovarju (Grad, Škerlj, Vitorovič, DZS, Ljubljana, 1986) je izraz preveden kot »spoj, stik«, v prevajalniku 

Google kot »spoj« v Evroterm-u kot »točka združitve«, v Presis kot »priključek«. Izraz »junction« ni izključno 

pravni pojem, saj ima v različnih zvezah različen pomen. Umestiti ga je treba v kontekst Sporazuma, pred-

vsem v zvezi s točko b 4. člena. V tej zvezi je izraz »junction« ustrezen, saj dopušča tudi določeno odstopanje 

od nekaterih pravil mednarodnega prava, kajti mednarodno pravo v nobenem primeru ne more izključiti 

poštene in pravične odločitve, to pa je določitev stika Slovenije z odprtim morjem. Izraz »junction« pomeni 

v tej zvezi zlitje teritorialnega z odprtim morjem.
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se začne pri točki T5. Republika Slovenija ima kot edina pravna naslednica Osim-
skih sporazumov zahodno mejo teritorialnega morja do točke T5 že določeno, zato 
je naloga arbitražnega sodišča le določitev vzhodne meje teritorialnega morja in 
določitev širine stika z mednarodnimi vodami, ki mora omogočiti normalen tranzit 
vseh ladij. Takšna razlaga je hkrati povsem skladna z uporabo prava v skladu s točko 
b 4. člena Sporazuma, ki zahteva uporabo pravičnosti (ang. equity) in dobrososed-
skih odnosov za dosego poštene in pravične rešitve, upoštevati pa mora vse relevan-
tne okoliščine, to pa so prav prej naštete. 

5.  Ob določitvi poteka meje na morju se bo arbitražno sodišče moralo opredeliti tudi 
do obalnega območja. Prav na območju bivše cone B STO je namreč meja najbolj 
nedoločena, zato bo moralo arbitražno sodišče določiti potek meje originarno. Na-
čelo uti possidetis iuris bo v tem primeru podrejeno pravilom in načelom mednaro-
dnega prava (točka a 4. člena Sporazuma), torej konkretno Osimskemu sporazumu 
ter londonskemu memorandumu s specialnim statutom kot sestavnim delom me-
moranduma. Občina Piran je od XIII. stoletja obsegala tudi katastrski občini Kaštel 
in Savudrijo,9 ki sta bili leta 1947 z odlokom Vojaške uprave jugoslovanske armije 
oddvojeni. Po razpustitvi STO bi morala biti vzpostavljena civilna politična upravna 
enota Piran v omenjenem zgodovinskem okviru, s 7. členom navedenega specialne-
ga statuta pa je bila prepovedana delitev civilnih administrativnih enot. Pri razlagi 
Osimskega sporazuma in z njim povezanih aktov arbitražno sodišče ne bo moglo 
prezreti temeljev teh mednarodnopravnih dokumentov. Jugoslavija je leta 1954 do-
bila cono B STO s tem, da je cona A STO s slovenskim etničnim prostorom in preko 
140.000 naših rojakov pripadla Italiji.10 Ob dejstvu, da sta bila na celotnem ozemlju 
STO uradna jezika le italijanski in slovenski, bi ob upoštevanju teh okoliščin morala 
biti razmejitev prejšnje cone B STO drugačna. Republika Slovenija bo morala to 
ustrezno opredeliti pri vsebini spora po drugem odstavku 3. člena Sporazuma. Pri 
takšni širši opredelitvi območja, na katerem naj arbitražno sodišče določi potek ko-
penske meje, pa ni omejitve, kot je posebej poudarjeno v 25. točki mnenja. 

dr. Mitja Deisinger

Pritrdilno ločeno mnenje sodnika Zobca,  
ki se mu pridružuje sodnica mag. Krisper Kramberger

1.   Za pisanje ločenega mnenja se nisem odločil zato, ker bi nasprotoval kateremu od no-
silnih stališč večine. Nasprotno, k temu me je napotilo prav soglašanje s stališčem, po 
katerem „[bo] na kopnem […] razsodba arbitražnega sodišča pomenila mednarodno-
pravno konkretizacijo meje, kot je bila notranjepravno znana in določena v okviru 

9  Tudi Hrvaška pri sporni meji z BIH pri Neumu uveljavlja zgodovinske razloge, da ji pripadata dva otočka, 

Veli in Mali školj, še iz časov Dubrovniške republike in Avstro-Ogrske (www.dnevnik.si/novice, 6.10.2006).

10  Več o tem v knjigi dr. Duše Krnel-Umek, Dokumenti o Slovencih ob Jadranu od leta 1797 do leta 2009, Raz-

stava pokrajinskega arhiva Koper, Koper 2009, in v članku dr. Milice Kacin Wochinz, Hrvaški »zgodovinski 

dolg« Slovencem, Nova revija, Ljubljana 1999, str. 249-254.
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nekdanje SFRJ, na morju pa bo pomenila mednarodnopravno razdelitev nekdanjega 
pravno enotnega, čeprav de facto razdeljenega jugoslovanskega morja v severnem Ja-
dranu“ (54. točka obrazložitve). Prav tako soglašam z ugotovitvijo, da „[bo] eno od 
izhodiščnih in odločilnih mednarodnopravnih načel za odločanje arbitražnega sodi-
šča […] nedvomno načelo uti possidetis“ (58. točka obrazložitve). Vendar drugače kot 
večina menim, da dosledna izpeljava teh ugotovitev in stališč ne pomeni drugega kot 
izključitev možnosti, da bi bila razsodba arbitražnega sodišča v neskladju s 4. členom 
Ustave v zvezi z II. razdelkom TUL. Do tega spoznanja sta me pripeljali dve premisi. 

2.   Prva je v razlagi II. razdelka TUL in v primerjavi te razlage z materialnopravnimi 
določbami Sporazuma („Uporabljeno pravo“ – 4. člen), ki pokaže, da se merila, po 
katerih je v TUL določena meja z Republiko Hrvaško, v bistvenem ne razlikujejo od 
meril, po katerih bo mejo določilo arbitražno sodišče – to so pravila in načela med-
narodnega prava. Če med temi premisami, na podlagi katerih se konkretizira potek 
meje v naravi (med II. razdelkom TUL na eni strani in 4. členom Sporazuma na drugi 
strani), ni neskladja, potem je logično izključeno, da bi bila merila, ki jih bo, – ne za 
določitev meje (ta je že določena s TUL in z njej skladnimi določbami Sporazuma), 
pač pa za njeno konkretizacijo v naravi, uporabilo arbitražno sodišče, neskladna z 
Ustavo. Tako kot ustavnopravno ne bi bilo nič narobe, če bi Sporazum arbitražnemu 
sodišču zaupal, naj mejo konkretizira v skladu s TUL, tudi ni nič narobe, če je temu 
mednarodnemu sodnemu telesu naloženo, naj določi mejo po materialnopravnih 
določbah Sporazuma, ki niso ustavno neskladna. Za razumevanje II. razdelka TUL 
se mi zdi izjemnega pomena predvsem ugotovitev, da je s sprejemom TUL Republi-
ka Slovenija „navzven deklarirala, da je zadostila mednarodnopravnim merilom za 
obstoj države, kar je bilo pomembno za priznanje drugih držav“, ter da je bil namen 
TUL „ustavnopravno konstituirati in mednarodnopravno deklarirati novo suvereno 
državo, ki bo enakopraven subjekt mednarodne skupnosti“ (oboje 32. točka obrazlo-
žitve). Naša država se je torej osamosvojila in postala neodvisna v skladu s pravili in 
načeli mednarodnega prava. Materialnopravne določbe Sporazuma zato ne morejo 
biti v neskladju s tako razumljenim II. razdelkom TUL. Še posebej ne ob dejstvu, da je 
kot varovalka pred določeno mero nepredvidljivosti razsodbe arbitražnega sodišča v 
Sporazum vgrajena varovalka, ki temu mednarodnemu sodnemu telesu kot posebno 
in samostojno dolžnost nalaga, da (ne glede na v 4. členu Sporazuma opredeljeno ma-
terialno pravo) določi stik Slovenije z odprtim morjem (točka (b) prvega odstavka 3. 
člena Sporazuma). Zato tudi v primeru, ko bi v 4. členu Sporazuma določeno „upora-
bljeno pravo“ dopuščalo kakršnokoli možnost, po kateri bi Republika Slovenija (kljub 
načelu uti possidetis de facto) ne imela dostopa do odprtega morja (npr. zaradi pravila 
naravnega podaljška),1 končna razsodba državi v nobenem primeru ne bi odvzela 
stika z odprtim morjem – ta stik namreč varuje v točki (b) prvega odstavka 3. člena 
Sporazuma posebej izpostavljena naloga arbitražnega sodišča.

1  O pravičnosti v jurisprudenci mednarodnih sodišč pri reševanju sporov o meji na morju in o pravilu naravne-

ga podaljška (natural prolongation) kot enem od meril pravičnosti glej J. Metelko, Pravičnost u sukcesiji država, 

Pravni fakultet u Zagrebu, Zagreb, 1992, str. 37-88.

12

Rm
-1

/0
9

18
/0

3-
20

10

RSUS_PrviDel_9korektura_final.indd   309 10/3/13   10:23 PM



310

3.   Druga premisa mora odgovoriti na vprašanje o kompetenci in kompetentnosti ar-
bitražnega sodišča, oziroma pretehtati možnost, da bi ta tribunal določil mejo, ki bi 
bila v neskladju s TUL. Vsekakor soglašam z večino, da „[bo] razsodba arbitražne-
ga sodišča […] po svoji naravi sodna odločba, katere natančne vsebine ni mogoče 
vnaprej napovedati“ (58. točka obrazložitve). To je povsem logično. Če bi bil izid 
arbitražnega postopka predvidljiv, do sklenitve Sporazuma sploh ne bi prišlo – ker 
bi bilo vsakršno delo arbitražnega sodišča povsem nepotrebno. Smisel prepustitve 
rešitve spora arbitražnemu sodišču je prav v tem, da je njegova razsodba nepredvi-
dljiva. Vendar mar ni prav to bistvo sporov. Brez negotovega izida spora, kadar je že 
vnaprej jasno, katera od sprtih strani ima prav, do spora sploh priti ne more. To ve-
lja tako za velike, mednarodnopravne spore med državami, kot za povsem navadne 
„državljanske“ spore. To, kar je za presojo ustavnosti Sporazuma bistvenega pomena, 
zato ni (in ker TUL ne določa konkretnega poteka meja s Hrvaško v naravi, tudi ne 
more biti), kje konkretno bo po razsodbi na mednarodnopravni ravni konkretizira-
na meja, ampak na podlagi katerih pravil se bo to zgodilo. Ustavnopravna razsežnost 
predvidljivosti razsodbe arbitražnega sodišča je lahko le ena – in to tista, ki jo opre-
deljuje 4. člen Ustave v zvezi z II. razdelkom TUL. Če razsodba ne bo v neskladju s 
temi ustavnimi dokumenti, potem ustavnopravno ne more biti problematična. Da 
pa bo taka, izhaja iz dejstva, da se materialnopravne določbe Sporazuma skupaj z 
varovalko, ki jo zagotavlja točka (b) prvega odstavka 3. člena, v bistvenem prekrivajo 
z ustavnosodno razlago II. razdelka TUL. 

4.   Razumem skrbi tistih, ki opozarjajo na možnost razočaranja. To nikakor ni izključe-
no – nasprotno, vtkano je v reševanje spora z arbitražnim sodiščem. Velika verjetnost 
je, da bo na koncu vsaj ena od strank arbitražnega postopka, čeprav imata na potek 
meje enake ustavnopravne poglede, razočarana in nezadovoljna z razsodbo.2 Ven-
dar je treba vedeti, da bo meja, četudi morda ne bo konkretizirana v skladu z našimi 
predstavami, kje naj bi bila na podlagi mednarodnopravnih načel uti possidetis iuris 
(na kopnem) oziroma uti possidetis de facto (na morju), ki sta obenem merili, določe-
ni v II. razdelku TUL, še vedno na podlagi teh načel določena meja – in zato ne bo 
protiustavna. Toliko, kot je glede opredelitve (določitve) meje ohlapen II. razdelek 
TUL, so (lahko), da bi bile še ustavno skladne, ohlapne tudi materialnopravne do-
ločbe Sporazuma.3 Na tej točki je zato mogoče reči: tudi z razsodbo arbitražnega 

2  To slikovito pojasnjuje moto izvrstne monografije A. Uzelca, Istina u sudskom postupku, Pravni fakultet u 

Zagrebu, Zagreb, 1997, povzet po C. S. Pierce: “There is no distinction of meaning so fine as to consist in anything 

but a possible di´erence of practice.”

3  Povsem soglašam z ugotovitvijo, da je “II. razdelek TUL […] ustavnopravni odsev mednarodnega prava, ki je 

urejalo vprašanje mej v trenutku, ko je država postala samostojna in neodvisna” (45.točka obrazložitve), ter 

da “razdelek II TUL omogoča nadaljnje določanje poteka državne meje na kopnem in morju med Republiko 

Slovenijo in Republiko Hrvaško, vendar pri tem zakonodajalca omejuje z načeloma uti possidetis iuris (na ko-

pnem) oziroma uti possidetis de facto (na morju).“ Prav tako pritrjujem nadaljevanju, da je treba v tem smislu 

„razumeti tudi stališče Ustavnega sodišča iz mnenja št. Rm-1/00, da ‚TUL in Ustava ne prepovedujeta sklepa-

nja mednarodnih pogodb, ki bi urejale vprašanja meja‘ ter da bi mednarodna pogodba ‚lahko vsebovala tudi 

določbe o državni meji, kar samo po sebi še ne bi bilo v nasprotju s TUL in z Ustavo, seveda pod pogojem, da 
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sodišča ne bo ustavnopravno nič narobe, dokler se bo gibala znotraj te ohlapnosti. 
Konkretizacija meje, ki je domnevno znana, nikoli ne more biti protiustavna, če se 
le giblje znotraj tega, se pravi znotraj tistega, kar je domnevno znano in zajamčeno 
z ustavnimi dokumenti (ter z njimi skladnimi materialnopravnimi določbami Spo-
razuma). Državna meja z Republiko Hrvaško je res konstitucionalizirana, vendar 
(za razliko od mej z ostalimi državami, ki so določene in konkretizirane z mednaro-
dnimi pogodbami) ne do slehernega mejnega kamna, do sleherne kote, zemljepisne 
koordinate. Konstitucionaliziran je samo način ugotavljanja, kje konkretno ta meja v 
naravi poteka. In dokler se konkretna določitev meje giblje znotraj teh ustavnoprav-
nih okvirov, tako določena meja ne more biti protiustavna. 

5.   Vprašanje pa je, kaj, če bi razsodba te okvire prestopila in posegla v polje zunaj tistega, 
ki ga opredeljujeta II. razdelek TUL in z njim v bistvenem skladne materialnopravne 
določbe Sporazuma. Na prvi pogled se zdi, da bi bil tak položaj protiustaven. Virtual-
no bi bilo to sicer mogoče, dejansko, in mislim da tudi pravno, pa nikakor. Prvič zato, 
ker je arbitražnemu sodišču preprosto treba zaupati – zaupati tako, kot se v pravni 
državi zaupa sodiščem, zaupati do te mere, da se tisto, kar je razsojeno, vzame za resnič-
no. In drugič zato, ker to tudi je resnično.4 Če je meja sporna, ker ima vsaka od strani, 
ki sta v sporu, svoj pogled na to, kje naj bi ta v skladu z nespornimi pravili za njeno 
konkretno določitev v naravi potekala, je spor mogoče rešiti samo na dva načina: bo-
disi s (spor)razumom, bodisi s pomočjo tretjega – razsodnika. Oba načina morata biti 
skladna z Ustavo. Pri sporazumu bi se morali obe strani ravnati v skladu z ustavnoso-
dno razlago II. razdelka TUL in 4. člena Ustave, če pa se odločita spor rešiti s pomočjo 
tretjega, potem morata soglašati, da bo to mednarodno sodno telo pri reševanju spora 
vezano na isto in z isto mero, s katero so meje konstitucionalizirane. Kaj je tu resnica 
(ki je sama po sebi, z neposrednim vpogledom nespoznavna), je tako mogoče reči 
šele, ko se obe sprti strani o tem strinjata (sporazum), ali ko njuno soglasje nadomesti 
dokončna in zavezujoča razsodba arbitražnega sodišča, ki svojo legitimnost črpa tudi 
iz ustavno skladnega načina konkretne določitve meje. Gre za enako logiko, kot velja 
za razreševanja vsakršnih sporov (to, kar ugotovi sodišče, ni resnično zaradi tega, ker 
bi bilo odsev objektivne stvarnosti, temveč zato, ker je tako dokončno, nepreklicno in 
pravnomočno izreklo sodišče, in ker se je treba v pravni državi, kjer sodišča sodijo v 
postopku in po merilih, ki zagotavljajo, da bo o zahtevkih, predlogih in trditvah strank 

bi se gibal v okvirih določbe 4. člena Ustave‘ „ (oboje 51. točka obrazložitve).

4  Neposrednega vpogleda v resnico nima nihče. Tudi če rečemo, da je resnica skladnost predstav z objektivno 

stvarnostjo, smo povedali samo, kaj resnica je (pa še to na način tavtologije: “ Resnico sem spoznal, ko sem spo-

znal resnico.”), ničesar pa nismo rekli o tem, kako resnico ugotoviti. Resnico je zato mogoče opredeliti ne po 

vsebinskih merilih – nobeno od teh do sedaj še ni dalo zadovoljivega odgovora, pač pa po procesnih. Resnica 

je zato tisto, kar je splošno ali intersubjektivno sprejeto kot konsenz (konsenzualni koncept resnice), ali tisto, 

kar je ugotovilo sodišče v postopku, ki s svojimi postulati poštenega postopka (odprta, prosta, na razumnih ar-

gumentih zasnovana razprava, ki jo opredeljujejo kontradiktornost, javnost, neposrednost, ter  nepristranskost 

in neodvisnost tribunala) navzven legitimira svoj izid – to bi bila v idealni govorni situaciji konstituirana in 

s to situacijo legitimirana resnica (v pravni državi je samoumevno, da so sodbe sodišč za vsakega razumnega 

človeka, torej intersubjektivno sprejete kot resnica). Glej A. Uzelac, op. cit., str. 202, 208, 214 in nasl.
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razumno in s tem tudi objektivno odločeno, sodbam sodišč pokoriti). Zato meja, kjer-
koli v naravi bo že konkretno določena, ne bo protiustavna – ne bo zato, ker jo je 
določilo vsega zaupanja vredno mednarodno sodno telo na način, ki ni v neskladju z 
ustavnimi dokumenti. Nekaj čisto drugega bi bilo, če bi Sporazum določal, naj arbitra-
žno sodišče določi mejo po stanju ob sklenitvi Sporazuma – tak način določitve meje 
bi bil v neskladju s 4. členom Ustave v zvezi z II. razdelkom TUL, saj je splošno znano, 
da je Hrvaška po 25. 6. 1991 z enostranskimi dejanji raztegnila svojo dejansko oblast. 
Prav tako, če bi bilo arbitražnemu sodišču dano pooblastilo, da določi mejo ex aequo 
et bono. Ta izraz „praviloma označuje zunanjo oziroma abstraktno pravičnost in za 
katerega je mogoče zgolj teoretično razpravljati, kaj bi lahko pomenil, saj prakse glede 
njegove uporabe v razmejitvenih sporih praktično ni“.5 Zato tudi ni izključeno, da bi 
bila tako določena meja v neskladju s tistim, kar določajo ustavni dokumenti.

6.   Zato ne delim ustavnopravne skrbi večine, da „[…] bi zakonska izvršitev […] razsod-
be lahko pomenila, da bi bili zakoni v neskladju s 4. členom Ustave v zvezi z II. raz-
delkom TUL, če bi bila meja v razsodbi arbitražnega sodišča določena drugače, kot 
izhaja iz II. razdelka TUL“ (63. točka obrazložitve - taka zaskrbljenost nujno vključuje 
določeno mero nezaupanja v sposobnost arbitražnega sodišča odločiti v sporu na 
podlagi ustavno skladnih meril, ki so opredeljena v Sporazumu) in ne vidim potrebe 
po priporočilih Državnemu zboru, „naj pretehta, ali ne bi bilo smiselno spremeni-
ti Ustave tako, da sploh ne bi moglo priti do protiustavnosti notranje zakonodaje 
(zakonov, ki urejajo območja občin, sodišč, upravnih enot, volilnih okrajev ipd.), s 
katero bi se na podlagi Sporazuma izvrševala razsodba arbitražnega razsodišča“ (63. 
točka obrazložitve).6 Taka ustavodajalčeva intervencija ne bi bila namenjena temu, 

5  V. Sancin, Kompromis med Slovenijo in Hrvaško, Pravna praksa, 2009, št. 45, Priloga, str. IX.

6  Tako priporočilo se mi zdi tudi nelogično: ni namreč naloga Ustavnega sodišča opozarjati ustavodajalca, naj 

Ustavo prilagaja pravnim aktom nižjega ranga, temveč obratno – Ustava je vselej nespremenljiva zgornja 

premisa. Če je večina mnenja, da bi tudi povsem korektna razsodba arbitražnega sodišča lahko pomenila 

tako konkretizacijo državne meje, ki bi bila v neskladju z ustavnosodno razlago II. razdelka TUL, če torej po 

mnenju večine materialnopravne določbe Sporazuma dopuščajo tudi tak izid postopka pred arbitražnim 

sodiščem, po katerem bi bila državna meja z Republiko Hrvaško določena mimo načel uti possidetis, in če 

obstaja stvarna nevarnost, da bi mednarodno sodno telo briskiralo nalogo, ki mu jo nalaga točka (b) prvega 

odstavka 3. člena Sporazuma (določiti stik Slovenije z odprtim morjem), potem odklanjam ugotovitev, da 

točka (a) prvega odstavka 3. člena, točka (a) 4. člena ter drugi in tretji odstavek 7. člena Sporazuma niso v 

neskladju s 4. členom Ustave v zvezi z II. razdelkom TUL. Prav zato, ker je treba, kot pravi VI. točka izreka 

mnenja, te določbe razlagati in presojati kot vsebinsko celoto, bi bile po mojem protiustavne. Njun skupen 

učinek vodi do tega, da bi bile meje določene v nasprotju s tem, kot so opredeljene v II. razdelku TUL, da 

bi bila taka določitev mej za Republiko Slovenijo zavezujoča in dokončna ter da bi morala v šestih mesecih 

po sprejetju razsodbe naša država storiti vse potrebno za njeno izvršitev, vključno s spremembo notranje 

zakonodaje, če je to potrebno. Če torej obstaja stvarna možnost, da bi te določbe s svojim skupnim učinko-

vanjem privedle do stanja, ko bi razsodba z neposrednimi pravnimi učinki, dokončno in zavezujoče prebila 

ustavnopravno jamstvo državnih meja z Republiko Hrvaško (ker razsodba ne potrebuje ratifikacije, je treba 

vse take pomisleke okoli stvarne možnosti, da je njena vsebina v neskladju z ustavnimi dokumenti, opraviti 

v postopku predhodne kontrole – popravnega izpita tu ni), potem ni mogoče reči, da bo razsodba kot sa-

mostojen mednarodnopravni akt, ki ne potrebuje ratifikacije, obstajala „samo v sferi mednarodnega prava“ 
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da bi bile državne meje z Republiko Hrvaško tudi v naravi skladne z Ustavo in s TUL 
(da niso v neskladju s temi ustavnimi dokumenti, zagotavljajo materialnopravne do-
ločbe Sporazuma skupaj z nalogo arbitražnega sodišča, da določi stik Slovenije z 
odprtim morjem), temveč bi bila potrebna izključno zaradi namišljene možnosti 
ekscesnega ravnanja arbitražnega sodišča, ki bi državno mejo določilo po kakšnih 
drugih, ustavno neskladnih merilih, takšnih, ki so (zato obenem tudi) v neskladju z 
materialnopravnimi določbami Sporazuma in/ali zaradi opustitve v točki (b) prve-
ga odstavka 3. člena Sporazuma določene naloge določiti stik Slovenije z odprtim 
morjem. Ustavodajalčev poseg, nakazan v 62. in 63. točki obrazložitve, ne bi pomenil 
drugega kot dekonstitucionalizacijo mej. Njegovo ustavno sporočilo namreč bi bilo, 
da v II. razdelku TUL opredeljena določitev mej ne velja več, da je meje mogoče 
določiti tudi drugače, ne oziraje se na načela mednarodnega prava uti possidetis iuris 
in uti possidetis de facto. Vse to samo zaradi zgolj virtualne možnosti, da mednarodno 
sodno telo s Sporazumom zaupane naloge ne bi opravilo, ali drugače, da bi bila 
njegova razsodba samovoljna. Tako možnost odklanjam – in z njo tudi opozorila 
ustavodajalcu v 62. in 63. točki obrazložitve.

7.   Za konec bi dodal še svoj, čisto oseben pogled na pomen II. razdelka TUL (kot ga je 
Ustavno sodišče razložilo v tem mnenju) in na njegovo razmerje do sklepanja spora-
zumov o meji. Ker je Republika Slovenija s tem ustavnim dokumentom „urbi et orbi“ 
oznanila, da je zadostila mednarodnopravnim merilom za obstoj države, in ker je TUL 
trajni ter neusahljivi vir državnosti Republike Slovenije, potem ga ni mogoče razu-
meti drugače kot med drugim tudi trajno zavezanost države mednarodnemu pravu. 
V sklenitvi Sporazuma vidim zato zadnje in dokončno osamosvojitveno dejanje naše 
države, dejanje, ki bo prineslo trajno rešitev mejnega vprašanja na ustavnoskladen na-
čin in s tem mir v medsosedske odnose. Zato tvegam stališče, da je vsakršno odlaganje 
z rešitvijo tega izjemno pomembnega vprašanja (ki lahko s potekom časa privede do 

in da „zato v nobenem primeru ne bi bilo mogoče govoriti o njegovi protiustavnosti v smislu neskladnosti 

notranjih predpisov z Ustavo“ (62. točka obrazložitve). Kajti če so državne meje konstitucionalizirane (in s 

tem pravno ponotranjene), potem je že brez posebnega razčlenjevanja jasno, da bi imela razsodba, če bi od-

stopala od državne meje opredeljujočih ustavnih določb, vsekakor tudi notranje pravne učinke – v natanko 

isti meri, v kateri imata take učinke 4. člen Ustave in II. razdelek TUL. Razsodba, ki bi bila posledica uporabe 

meril, drugačnih od teh, ki jih jamčijo ustavne določbe, ki so in kot so razložene v tem mnenju Ustavnega 

sodišča, bi bila nujno protiustavna. V takem primeru bi obstajali samo dve možnosti, vendar obe slabi: bodisi 

uskladitev Ustave z mednarodno obveznostjo bodisi zagrešiti mednarodnopravni delikt. Prva možnost se mi 

zdi („samo“) pravno nesprejemljiva, saj pomeni, da je pri predhodni (a priori) ustavnosodni kontroli medna-

rodne pogodbe, katere cilj je prav preprečitev možnosti nastanka take krize, Ustavnemu sodišču spodletelo. 

Ne morem sprejeti tega, da bi Ustavno sodišče, zavedajoč se stvarne možnosti, da do take krize lahko pride, 

namesto, da bi v mnenju izreklo, da so sporne določbe Sporazuma v neskladju z Ustavo, Državnemu zboru 

predlagalo, naj pretehta, ali ne bi bilo smiselno spremeniti Ustave, tako da sploh ne bi moglo priti do protiu-

stavnosti notranje zakonodaje. Kajti če ta možnost dejansko obstaja, potem je povsem logično, da Sporazum, 

ki bi bil neposreden vzrok njenega udejanjenja, pač ne more biti v skladu z Ustavo. Bojim se, da Ustavno so-

dišče ob taki hipotezi ne bi uresničilo smisla prehodne kontrole – preprečiti, da bi prišle v notranji pravni red 

pravne določbe, neskladne z Ustavo oziroma preprečiti mednarodnopravni delikt. Druga (še slabša) možnost 

je ravnanje v nasprotju z mednarodnopravno obveznostjo.
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nepopravljivih škodljivih posledic za našo državo) v svojem bistvu protiustavno. Pro-
tiustavno najprej zato, ker nasprotuje zahtevam po določnosti in stabilnosti državnih 
mej, ki jih jasno izraža namen II. razdelka TUL (določiti in stabilizirati meje na med-
narodnopravno skladen način), potem zato, ker ni v skladu z načeli mednarodnega 
prava, ki se ga je država zavezala spoštovati že v procesu osamosvajanja – z načeli, ki so 
vgrajena v sam nastanek (osamosvojitev) Republike Slovenije, in ki jih je mogoče raz-
brati prav iz II. razdelka TUL (nedotakljivost državnega ozemlja in teritorialne integri-
tete držav, mirno reševanje sporov, prepoved grožnje s silo ali uporabe sile, naperjene 
zoper teritorialno nedotakljivost ali politično neodvisnost katerekoli države, načelo 
miroljubnega in dobrega sožitja med državami – dokončno določene in stabilne meje 
so predpogoj teh načel, in nasprotno: nedoločne, nejasne in sporne meje so trajni vir 
nesoglasij, sporov, provokacij, incidentov in vseh mogočih napetosti ter resna ovira 
mirnemu in dobremu sožitju med sosednjima državama), ter končno tudi zato, ker 
je Republika Hrvaška v obdobju od osamosvojitve svojo dejansko oblast razširila na 
znaten del ozemlja, ki v smislu mednarodnopravnega načela uti possidetis pripada Re-
publiki Sloveniji7 (brez posebnega utemeljevanja je jasno, da je Sporazum prvi korak 
k odpravi tega, s hrvaško zasedbo slovenskega ozemlja protiustavnega stanja). 

Jan Zobec
mag. Marija Krisper Kramberger

Delno odklonilno ločeno mnenje sodnika mag. Mozetiča
1.   Strinjam se s točkami od I do IV izreka mnenja, ne morem pa se strinjati s točkama 

V in VI. S tema točkama bi se lahko strinjal le, če bi Arbitražni sporazum razumel 
izključno kot „akt, katerega namen je vzpostaviti mehanizem za mirno rešitev mej-
nega spora“, da torej ne gre za akt, katerega namen je določitev poteka državne meje 
(glej tč. 60 obrazložitve mnenja). Takšno je večinsko stališče, ki izhaja iz besedila 
Sporazuma, in ne upošteva njegovega temeljnega namena. 

2.   Po mojem mnenju takšno razumevanje zanemarja dejstvo, da je glavni namen Spo-
razuma „originarna“ določitev državne meje med pogodbenicama, ki naj jo določi 
arbitražno sodišče, ki se sicer ustanavlja s tem Sporazumom. Njegova odločitev bo 
zavezujoča in bo pomenila dokončno rešitev spora (drugi odstavek 7. člena Spora-
zuma). Pogodbenici se zavezujeta v šestih mesecih po sprejetju razsodbe storiti vse 
potrebno za njeno izvršitev, vključno s spremembo notranje zakonodaje, če bo to 
potrebno (tretji odstavek 7. člena Sporazuma). 

7  Po podatkih iz Bele knjige Ministrstva za zunanje zadeve Republike Slovenije si je Republika Hrvaška po 25. 

6. 1991 samovoljno prisvojila skupaj 1318 ha slovenskega ozemlja (Dragonja: 113 ha, Snežnik: 70 ha, Sekuliči: 

335 ha, Mura: 800 ha) ter ga vnesla v svoje predpise in zemljevide, Republika Slovenija pa je zoper ta dejanja 

protestirala z diplomatskimi notami ter blokado hrvaških pristopnih pogajanj pri posameznih poglavjih. 

Predsednica Vlade Republike Hrvaške je zato podala izjavo o neprejudiciranju, v Sporazumu pa se ti doku-

menti in zemljevidi ne smejo upoštevati. Samo po podatkih misije Republike Hrvaške pri Evropski uniji se 

je njeno ozemlje od leta 2002 do leta 2009 povečalo za 520 ha.
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3.   Namen Sporazuma ni torej gola ustanovitev arbitražnega sodišča, določitev njego-
vih nalog, določitev pravil, po katerih bo odločalo, ter določitev pravnih učinkov 
njegovih odločitev, temveč originarna določitev državne meje med pogodbenicama. 
Ta namen izhaja iz Sporazuma samega, saj je njegova edina naloga in sicer določitev 
meje med državama. Tega dejstva pri presoji Sporazuma ne morem enostavno pre-
zreti. Ni sporno, da Sporazum sam po sebi ne določa meje, mejo bo določilo arbi-
tražno sodišče. Sporazum pooblašča arbitražno sodišče, da določi državno mejo med 
pogodbenicama. Glede na pravno naravo in moč arbitražne odločitve je po mojem 
mnenju nesporno, da bo ta odločitev posegla v državno mejo z Republiko Hrvaško, 
ki je s TUL in 4. členom Ustave konstitucionalizirana. To pomeni poseganje v Ustavo. 
To pooblastilo arbitražnega sodišča izvira iz Arbitražnega sporazuma, zato ga po 
mojem mnenju ni mogoče presojati ločeno od tega dejstva. Obravnavan ločeno od 
tega dejstva seveda ni v neskladju z Ustavo.  

4.   Po mojem mnenju iz obrazložitve mnenja (zlasti iz razdelkov B.-III., B.-IV. in B.-V.), 
z večino katerega se strinjam, nujno sledi sklep, da bi moral Državni zbor še pred 
ratifikacijo Sporazuma spremeniti Ustavo, saj so državne meje Republike Slovenije 
notranje pravno urejene v II. razdelku TUL „in tako konstitucionalizirane“, in so to-
rej del Ustave. V nasprotnem primeru se bo Državni zbor kot ustavodajalec znašel v 
položaju, da bo moral spremeniti Ustavo zaradi odločitve sicer istega zbora, vendar v 
vlogi zakonodajalca. Odločitev zakonodajalca (ratifikacija Arbitražnega sporazuma), 
sprejeta z večino opredeljenih glasov navzočih poslancev na sklepčni seji, bo zave-
zovala ustavodajalca, da z dvotretjinsko večino vseh poslancev spremeni ali dopolni 
Ustavo. Menim, da zato takšne odločitve Državni zbor ne more sprejeti oziroma, če 
jo sprejme, bi bila ta v neskladju z Ustavo.  

5.   Iz mnenja izhaja, da je TUL v zvezi s 4. členom Ustave konstitucionalizirala državne 
meje Republike Slovenije (34. točka), da ti določbi pomenita ustavnopravno oviro za 
spreminjanje državnih meja, da imata taki določbi v relativno majhni državi tudi ga-
rantno funkcijo in da je z njima ustavodajalec državno ozemlje ter državne meje po-
stavil kot eno temeljnih vrednot, ki jo je treba varovati na ustavni ravni (38. točka). In 
nadaljuje: „Mednarodna pogodba, ki bi spremenila potek državne meje, bi pomenila 
tudi spremembo tistega ozemlja, na katerem je TUL 25. 6. 1991 vzpostavila državno 
suverenost Republike Slovenije, in bi bila zato v neskladju z II. razdelkom TUL“. Dalje 
v 46. točki mnenje jasno poudarja, da bi bila mednarodna pogodba, ki bi spremeni-
la potek mej med Slovenijo, Italijo, Avstrijo in Madžarsko, ki so bile že določene z 
mednarodno pogodbo, v neskladju z II. razdelkom TUL v zvezi s 4. členom Ustave. To 
pomeni, da takšne mednarodne pogodbe Državni zbor ne bi smel ratificirati, ne da bi 
pred tem (ustavodajalec) spremenil Ustavo. Če ne bi prišlo do spremembe Ustave, bi 
moral Državni zbor ratifikacijo takšne mednarodne pogodbe zavrniti.

6.   Glede državne meje med Republiko Slovenijo in Republiko Hrvaško je položaj neko-
liko drugačen. Tu državna meja še ni določena z mednarodno pogodbo. Vendar mne-
nje poudarja, da je bila meja med obema državama (notranjepravno) na ustavno-
pravni ravni določena „v skladu z načeloma uti possidetis iuris oziroma uti possidetis de 
facto“ (48. točka). Dalje v 50. točki poudarja, „da je v II. razdelku TUL kopenska meja 
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med Republiko Slovenijo in Republiko Hrvaško konstitucionalizirana kot meja, ki 
poteka po mejah takratnih občin oziroma katastrskih občin, morska meja pa kot 
meja, ki poteka po črti, do katere je Republika Slovenija v okviru nekdanje SFRJ iz-
vrševala dejansko oblast.“ V 51. točki mnenje dalje poudarja, da konstitucionalizacija 
državnih mej na eni strani pomeni, da Državni zbor ne sme ratificirati mednarodne 
pogodbe, ki bi spreminjala državne meje, kakor so določene v II. razdelku TUL. Po 
drugi strani pa to ne pomeni prepovedi določitve poteka državne meje med Repu-
bliko Slovenijo in Republiko Hrvaško v naravi, saj ta v naravi še ni bila določena. 
S temi stališči se seveda strinjam, saj sicer ne bi bilo mogoče te državne meje sploh 
določiti v naravi. Vendar to ne pomeni, da bi takšna stališča veljala samo za „prave“ 
mednarodne pogodbe o urejanju državne meje, ne pa tudi za primere, ko se državna 
meja, ki je ni bilo mogoče urediti sporazumno s pogodbo, uredi z razsodbo arbitra-
žnega razsodišča, ki ga ustanovita državi s posebno mednarodno pogodbo, s katero 
se zavežeta spoštovati in uresničiti njegovo odločitev.

7.   Iz dela mnenja, s katerim se strinjam, jasno izhaja, da so državne meje Republike Slo-
venije povzdignjene na ustavnopravno raven in da zato tudi določitev ter spreminjanje 
državnih mej zahteva spremembo Ustave. Povzdignjene na ustavnopravno raven ali 
konstitucionalizirane pa pomeni, da so notranjepravno del Ustave. Gre za materia con-
stitutionis. Postopek spreminjanja Ustave določa Ustava in je jasen. Ni sporno, da je do-
ločanje ali spreminjanje mej najprej eminentno mednarodnopravno vprašanje in da se 
meje na mednarodnopravno skladen način spreminjajo le z mednarodno pogodbo ali 
s prenosom rešitve tega vprašanja na mednarodno sodno telo. Vendar mora biti med-
narodna pogodba, da postane del notranjega prava, v notranje pravo inkorporirana, 
kar se v Sloveniji zgodi z njeno ratifikacijo z zakonom. Državni zbor ne sme ratificirati 
mednarodne pogodbe, če bi bila ta v neskladju z Ustavo. Če želi vseeno takšno pogod-
bo ratificirati, mora (kot ustavodajalec) prej spremeniti Ustavo. Takšen sklep je logična 
posledica ugotovitve, da so državne meje ustavna materija (tj. del Ustave).

8.   Iz mnenja izhaja, da ni dovoljeno ratificirati mednarodne pogodbe, ki določa spre-
membo državne meje, ne da bi pred tem spremenili Ustavo. Navedeno stališče pa 
po mnenju večine ne velja v primeru ratifikacije Arbitražnega sporazuma, saj ta ne 
določa državne meje in zato sam po sebi ne spreminja Ustave. Da je takšno stališče 
preozko in da se z njim ne morem strinjati, sem zapisal že v 2. in 3. točki tega ločene-
ga mnenja. Rezultat Arbitražnega sporazuma bo originarna določitev državne meje. 
Povsem enako kot pri določitvi državne meje z mednarodno pogodbo. Razlika je v 
tem, da je v prvem primeru določitev državne meje rezultat medsebojnega dogovora 
obeh držav, v drugem primeru pa rezultat razsodbe arbitražnega sodišča, ki ga za to 
odločitev pooblastita obe vpleteni državi z Arbitražnim sporazumom. Pomembna 
razlika je tudi v tem, da je pri mednarodni pogodbi o spremembi (oziroma določitvi) 
državne meje potrebna še njena ratifikacija, pri arbitražni razsodbi pa ta ni potrebna, 
saj sta vpleteni državi že s Sporazumom, s katerim sta arbitražno sodišče ustanovili, 
izjavili, da sprejemata arbitražno razsodbo in da jo bosta spoštovali ter izvršili. Zato, 
kot sem zapisal že v 7. točki ločenega mnenja, ne vidim utemeljenega razloga za 
drugačno obravnavanje mednarodne pogodbe o ustanovitvi arbitražnega sodišča, 
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katere posledica ni le ustanovitev arbitražnega sodišča, temveč predvsem originarna 
določitev državne meje (seveda s strani arbitražnega sodišča). 

9.   Zato je po mojem mnenju nujno, da se, glede na posledico (oziroma rezultat dolo-
čitve državne meje), ki jo bo imel Arbitražni sporazum, in glede na pravno naravo 
arbitražne razsodbe, ki jo črpa iz Arbitražnega sporazuma, tudi pri ratifikaciji Arbi-
tražnega sporazuma postopa enako kot pri mednarodni pogodbi o državni meji, tj. 
da se ga ne sme ratificirati brez ustrezne spremembe Ustave. Drugačno ravnanje se 
mi ne zdi logično in je v neskladju z Ustavo. Po sprejeti arbitražni razsodbi bo prišlo 
do spremembe Ustave, ne le zakonodaje. Če pa do spremembe Ustave ne bo prišlo 
ali če bo prišlo do razveljavitve zakonov, ki bi uresničevali arbitražno razsodbo, ker 
bi bili v neskladju z Ustavo, bo s tem posledično prišlo do kršitve mednarodne obve-
znosti države, ki jo je sprejela že z Arbitražnim sporazumom.  

10.   Glede na navedeno nisem mogel glasovati za sprejem V. in VI. točke izreka mnenja. 
Tudi sam, tako kot večina, se ne opredeljujem o tem ali je Sporazum dober ali ne. 
Prav tako ne morem vedeti niti nočem ugibati, kakšna bo odločitev arbitraže. Po 
mojem mnenju to niti ni pomembno. Vsaka odločitev bo posegla v Ustavo, saj bo 
določila državno mejo. To velja tudi za državno mejo z Republiko Hrvaško. Tudi ta 
meja je konstitucionalizirana. Seveda to ne pomeni, da je ni dovoljeno z mednaro-
dno pogodbo ali s pomočjo mednarodnega sodnega organa določiti, celo nujno je to 
storiti, saj mednarodnopravno s sporazumom med obema državama še ni določena. 
Zato ni sporno, da ne more biti sporazum o ustanovitvi takšnega mednarodnega 
sodnega organa sam po sebi v neskladju z Ustavo. Rezultat mednarodne pogodbe o 
določitvi državne meje ali odločitev mednarodnega sodnega organa pa bo določitev 
državne meje. Državne meje pa so v Republiki Sloveniji ustavna materija, del Ustave. 
Zato zakonodajalec, ne da bi ga za to pooblastil ustavodajalec, ne sme državnih mej 
spreminjati niti natančneje določati, saj s tem posega v Ustavo. Zato bo tudi opozo-
rilo iz 62. in 63. točke Mnenja imelo težo le, če bi ga (oziroma če ga bodo) poslanci 
tudi tako razumeli. Spreminjati Ustavo ima smisel le pred ratifikacijo arbitražnega 
sporazuma. Pozneje ne bo več vprašanje Ustavo spreminjati ali ne spreminjati, saj jo 
bo treba spremeniti, če je seveda mišljeno resno (v kar ne dvomim), da so državne 
meje Republike Slovenije notranjepravno konstitucionalizirane. In če še enkrat opo-
zorim na 38. točko Mnenja Ustavnega sodišča: „Ti ustavni določbi [II. razdelek TUL 
in 4. člen Ustave] pomenita ustavnopravno oviro za spreminjanje državnih mej. 
V ozemeljsko relativno majhni državi, kot je Republika Slovenija, imata taki določbi 
tudi garantno funkcijo; z njima je ustavodajalec državno ozemlje in državne meje 
postavil kot eno temeljnih vrednot, ki jo je treba varovati na ustavni ravni“. 

mag. Miroslav Mozetič
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II. DEL

Ustavne pritožbe

UpZadeve  

Številke   13    -    16

2011 I. del  Presoja ustavnosti in zakonitosti predpisov in splošnih aktov,  ← str. 363

izdanih za izvrševanje javnih pooblastil  

 II. del Ustavne pritožbe  

  ← plenarna seja ustavnega sodišča ← str. 571

  ← senati ustavnega sodišča ← str. 582

2012 I. del Presoja ustavnosti in zakonitosti predpisov in splošnih aktov,  ← str. 589

  izdanih za izvrševanje javnih pooblastil

 II. del Ustavne pritožbe

  ← plenarna seja ustavnega sodišča  ← str. 711

RSUS_PrviDel_9korektura_final.indd   319 10/3/13   10:23 PM



321

Odločba št. Up-2530/06 z dne 15/04-2010

objava Uradni list RS, št. 42/2010 z dne 28/05-2010

vlagatelj Miha Kozinc, Ljubljana

gesla   1.5.51.2.6 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

V postopku odločanja o ustavni pritožbi ← Zavrnitev ustavne pritožbe

   4.7.15.1.5 Ustanove ← Pravosodni organi ← Pravna pomoč in zastopanje strank ← 

Odvetniška zbornica ← Disciplinska odgovornost

   5.3.32 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Nedotakljivost 

stanovanja

   3.9 Splošna načela ← Vladavina prava

   5.3.13.2 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Procesna jamstva, 

pravica do obrambe in poštenega sojenja ← Dostop do sodišč

   5.3.1 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Pravica do 

dostojanstva

   1.4.10.6.1 Ustavno sodstvo ← Postopek ← Vmesni postopki ← Izločitev sodnika ← 

Izločitev na zahtevo sodnika

  1.5.5.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Ločena mnenja članov ← Pritrdilna mnenja

pravna podlaga Člen 2, 19.3, 23.1, 29.2, 34, 35, 36.1, 36.2, 37, 37.1, 38, 38.1, 137.1, Ustava [URS] 

  Člen 59.1, Zakon o Ustavnem sodišču [ZUstS]

EVIDENČNI STAVEK (STAVKI):

Navzočnost predstavnika Odvetniške zbornice pri preiskavi odvetniške pisarne je 
namenjena varstvu človekovih pravic tretjih oseb, ki v situaciji iz prvega odstavka 
8. člena ZOdv utemeljeno pričakujejo, da bo zagotovljeno varstvo njihove zasebno-
sti. Njegov položaj se razlikuje od siceršnjega položaja solemnitetnih prič. Slednje 
pazijo, kako se preiskava opravlja, in dajejo morebitne ugovore na zapisnik (tretji 
odstavek 216. člena ZKP). Predstavnik Odvetniške zbornice pa mora zagotoviti, da bo 
spoštovana tajnost listin in predmetov, ki niso predmet preiskave. 

Kadar se preiskava opravi v prostorih odvetniške pisarne, mora biti v odredbi natanč-
no omejen obseg preiskave na spise in predmete, glede katerih je preiskava odvetni-
ške pisarne zaradi zagotovitve dokaznega gradiva v zvezi z določenim kaznivim deja-
njem dopustna. Obrazložitev odredbe ne sme navajati k razmišljanju, naj se preišče 
vsa dokumentacija v odvetniški pisarni ali naj se v njej išče, kar se želi najti. Pritožnik 
ne more utemeljiti zatrjevane kršitve z navedbo, da so bili spisi in predmeti, ki naj se 
preiščejo določeni zgolj v obrazložitvi odredbe, ne pa v njenem izreku. Bistveno je 
namreč to, ali je natančno zapisano, kaj naj se išče. 

Predstavnik Odvetniške zbornice mora spoštovati sodno odločbo in ni upravičen 
presojati, ali je odredba za hišno preiskavo sestavljena v skladu z zakonom. Zato 
stališču Vrhovnega sodišča, po katerem pritožnik nima pravice odkloniti navzočnost 
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pri preiskavi odvetniške pisarne, ki se opravi na podlagi odredbe sodišča, ni mogoče 
očitati protiustavnosti. Ustavnopravno upošteven je namreč argument Vrhovnega 
sodišča, da je tako ravnanje v nasprotju z veljavnim pravnim redom (2. člen in prvi 
odstavek 23. člena Ustave).

ODLOČBA

Ustavno sodišče je v postopku odločanja o ustavni pritožbi Mihe Kozinca, Ljubljana, 
ki ga zastopa Odvetniška družba Čeferin, o. p., d. o. o., Grosuplje, na seji 15. aprila 2010

odločilo:

Ustavna pritožba zoper 2.) točko odločbe Vrhovnega sodišča št. Dsp 2/2006 z dne 
27. 10. 2006 v zvezi z odločbo Disciplinskega sodišča Odvetniške zbornice Slovenije 
št. Ds 4/2005 z dne 27. 3. 2006 se zavrne.

Obrazložitev

A.
1.   Disciplinsko sodišče Odvetniške zbornice Slovenije (v nadaljevanju Disciplinsko so-

dišče) je pritožnika z izpodbijano odločbo spoznalo za odgovornega kršitve odvetni-
ških dolžnosti pri opravljanju odvetniškega poklica po 6. točki 77.a člena Statuta Od-
vetniške zbornice Slovenije (Uradni list RS, št. 15/94 in nasl. – v nadaljevanju Statut) v 
zvezi z 18. členom Kodeksa odvetniške poklicne etike, ker je 26. 7. 2005 neupravičeno 
odklonil dolžnost biti kot predstavnik zbornice navzoč pri preiskavi odvetniške pisar-
ne. Izreklo mu je disciplinski ukrep – opomin. Vrhovno sodišče je pritožnikovo pri-
tožbo zavrglo, pritožbi njegovega zagovornika in disciplinskega tožilca pa zavrnilo. 

2.   Disciplinsko sodišče je zavrnilo očitke pritožnika, da odredba preiskovalnega sodni-
ka ni bila sestavljena v skladu z Zakonom o odvetništvu (Uradni list RS, št. 18/93, 
24/01, 54/08 in 35/09 – v nadaljevanju ZOdv), in navedlo, da vsebuje odredba vse 
bistvene elemente za preiskavo po določbah Zakona o kazenskem postopku (Uradni 
list RS, št. 63/94 in nasl. – v nadaljevanju ZKP) in 8. člena ZOdv (čeprav bi lahko bili 
v izreku določneje navedeni spisi in predmeti, glede katerih se odreja preiskava), 
ter pritožnikovo odklonitev navzočnosti pri preiskavi odvetniške pisarne ocenilo 
kot neupravičeno. Temu je pritrdilo Vrhovno sodišče, ki je navedlo, da je za pred-
stavnika Odvetniške zbornice navzočnost pri preiskavi odvetniške pisarne dolžnost, 
povezana z varstvom tajnosti spisov, ki niso predmet preiskave, in da ima odhod od-
vetnika s kraja, kjer naj bi se opravljala preiskava, za posledico, da je preiskava lahko 
opravljena brez odvetniškega nadzora. Zapisalo je tudi, da je predstavnik Odvetniške 
zbornice upravičen presojati, ali je odredba za hišno preiskavo sestavljena v skladu 
z zakonom, ni pa upravičen na podlagi lastne presoje o (ne)popolnosti odredbe 
odkloniti navzočnost pri preiskavi. 
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3.   Pritožnik zatrjuje kršitev 36. in 137. člena Ustave. Navaja, da je kot predstavnik Od-
vetniške zbornice odklonil sodelovanje pri preiskavi odvetniške pisarne, ker je bila 
odredba o hišni preiskavi nezakonita. Spisi in predmeti, ki naj bi se preiskali, po naved-
bah pritožnika niso bili navedeni v njenem izreku, ampak le v obrazložitvi. Sklicuje 
se na 8. člen ZOdv, ki je lex specialis glede na splošne določbe ZKP o hišni preiskavi. 
ZOdv naj bi zaradi posebnega statusa, ki ga uživajo odvetniki v pravnem redu, določal 
natančnejše pogoje za opravo preiskave v prostorih odvetniških pisarn, saj naj bi kon-
kretiziral, da je treba v odredbi navesti, kateri spisi in kateri predmeti naj se preiščejo. 
Pritožnik navaja, da veže odvetnika in njegove stranke poseben odnos, ki ima naravo 
zaupnosti in tajnosti. Zato organi pregona ob hišni preiskavi ne bi smeli posegati v spi-
se zadev, ki niso v zvezi s konkretno kazensko zadevo. Če bi namreč lahko organi prego-
na opravili hišno preiskavo v prostorih odvetniških pisarn kar v celoti, bi bila lahko ta 
zaupna razmerja nepopravljivo prizadeta. V pravni teoriji naj bi bilo splošno sprejeto 
stališče, da postane pravnomočen in izvršljiv zgolj izrek pravnega akta, obrazložitev pa 
naj bi služila zgolj zagotavljanju pravice do pravnega sredstva. Navedbe v obrazložitvi 
sporne odredbe po mnenju pritožnika ne zadostujejo, saj naslovnike pravnega akta 
zavezuje zgolj izrek. V izreku sporne odredbe naj bi bilo dano navodilo policistom, 
ki bodo izvajali hišno preiskavo, kako naj v konkretni zadevi ravnajo. Policisti naj bi 
ravnali skladno z izrekom odredbe o hišni preiskavi, saj naj si obrazložitve ne bi bili 
dolžni niti prebrati. Pritožnik meni, da so bili policisti v konkretnem primeru upravi-
čeni preiskati vse prostore in vse spise odvetniške pisarne, kar je v popolnem nasprotju 
z ustavnimi in zakonskimi pravicami pritožnika kot odvetnika. Pritožnik poudarja, da 
je odvetništvo kot del pravosodja samostojna in neodvisna služba, ki jo ureja zakon, 
in da so odvetniki zaradi posebnosti svojega poklica v kazenskih postopkih v poseb-
nem položaju, kar bi bilo treba pri izvedbi teh postopkov upoštevati. Pritožnik zato 
nasprotuje stališču Vrhovnega sodišča, po katerem predstavnik Odvetniške zbornice 
nima pravice odkloniti navzočnosti pri preiskavi odvetniške pisarne, če oceni, da je ta 
nezakonita, ker odredba o hišni preiskavi ni sestavljena v skladu z 8. členom ZOdv. 

4.   Pritožnik nasprotuje stališču Vrhovnega sodišča, da se lahko hišna preiskava opra-
vi tudi brez navzočnosti predstavnika Odvetniške zbornice. Meni, da je navzočnost 
predstavnika Odvetniške zbornice nujen pogoj za opravljanje hišne preiskave. Vloga 
predstavnika Odvetniške zbornice pri preiskavi odvetniške pisarne naj ne bi bila v 
varovanju tajnosti, ampak v tem, da nadzoruje, da se hišna preiskava izvaja v skladu z 
zakonom. Pritožnik naj bi se zavedal, da mora kot predstavnik Odvetniške zbornice 
zagotoviti, da se hišna preiskava v odvetniški pisarni izvede v skladu z zakonom in 
Ustavo. Vendar naj bi, ker je menil, da tega ni mogoče zagotoviti, ravnal v skrajni sili, 
da bi odvrnil istočasno in nezakrivljeno nevarnost (nezakonita hišna preiskava), ki 
naj je ne bi bilo mogoče odvrniti drugače (pritožnik naj bi pred odhodom urgiral 
pri sodišču, naj odredbo popravi), pri čemer prizadejano zlo ni bilo večje od zla, ki 
je grozilo (pravica do nedotakljivosti stanovanja naj bi bila pomembnejša od hitre 
izvedbe preiskave, ki bi bila izvedena, če bi sodišče izdalo pravilno odredbo). Prito-
žnik naj bi bil kaznovan zgolj zato, ker je upošteval relevantne določbe ZOdv, ZKP 
in Ustave, s tem pa naj bi bila ogrožena neodvisnost odvetništva.
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5.   Ustavno sodišče je v postopku po tretjem odstavku 55.c člena Zakona o Ustavnem so-
dišču (Uradni list RS, št. 64/07 – uradno prečiščeno besedilo – v nadaljevanju ZUstS) 
s sklepom št. Up-2530/06 z dne 6. 4. 2009 ustavno pritožbo sprejelo v obravnavo. V 
skladu s prvim odstavkom 56. člena ZUstS je o tem obvestilo Vrhovno sodišče.

B. – I.
6.   Ustavno sodišče je vpogledalo v spisa disciplinskega sodišča prve in druge stopnje 

št. Ds 4/2005 in št. Dsp 2/2006. Kot je iz njiju razvidno, je preiskava odvetniške pi-
sarne potekala na naslednji način: kriminalisti Policijske uprave Koper so dne 26. 7. 
2005 nameravali opraviti preiskavo odvetniške pisarne odvetnika D. A. na podlagi 
odredbe preiskovalnega sodnika Okrožnega sodišča v Kopru št. Kpd 462/05 z dne 25. 
7. 2005. Pritožnik je kot predstavnik Odvetniške zbornice prišel na kraj namerava-
ne preiskave in ugotovil, da v odredbi niso določno opredeljeni predmeti in spisi, 
na katere naj bi se preiskava nanašala. V telefonskem pogovoru s preiskovalnim 
sodnikom in zatem predsednikom Okrožnega sodišča v Kopru je zahteval, naj se v 
odredbi določno opredeli obseg preiskave v skladu z 8. členom ZOdv. Ker sta oba 
vztrajala pri odredbi, kakršna je bila izdana, je pritožnik na predsednika Okrožne-
ga sodišča v Kopru naslovil pisno pritožbo zoper ravnanje preiskovalnega sodnika. 
Zaradi varstva interesov odvetnikovih strank je sodelovanje pri takšni preiskavi od-
klonil ter svojo odklonitev v prilogi zapisnika o preiskavi obrazložil. V pisni izjavi 
je navedel, da zavrača sodelovanje pri izvedbi hišne preiskave, ker meni, da zanjo 
niso izpolnjeni pogoji. Odredba preiskovalnega sodnika naj ne bi bila v skladu s 
prvim odstavkom 8. člena ZOdv, po katerem je preiskava dovoljena le glede spisov 
in predmetov, ki so izrecno navedeni v odredbi. Po oceni pritožnika bi morali biti 
spisi in predmeti določno navedeni v izreku odredbe o hišni preiskavi. Zaradi neiz-
polnjenih formalnih pogojev (odsotnost predstavnika Odvetniške zbornice) policija 
ni opravila hišne preiskave. Kriminalisti so odvetniško pisarno zapečatili ter zoper 
odvetnika odredili pridržanje. O dogodku je bil obveščen preiskovalni sodnik, ki je 
odredil, da se odredba o hišni preiskavi izvrši naslednjega dne, tj. 27. 7. 2005. Tega 
dne sta bila pri preiskavi odvetniške pisarne navzoča pritožnik in predsednik ob-
močnega zbora. Kot je razvidno iz zagovora pritožnika, je bila preiskava izvedena 
tako, da se je zagovornik odvetnika dogovoril z vodjo kriminalistične skupine za 
izločitev spisov, na katere se preiskava nanaša. Ti spisi so bili preneseni v poseben 
prostor, kjer so jih kriminalisti pregledovali.

B. – II.
7.   Nedotakljivost odvetniške pisarne je zagotovljena v okviru prostorskega vidika za-

sebnosti iz prvega odstavka 36. člena Ustave.1 Preiskava odvetniške pisarne po-

1  Prvi in drugi odstavek 36. člena Ustave se glasita: “Stanovanje je nedotakljivo. Nihče ne sme brez odločbe 

sodišča proti volji stanovalca vstopiti v tuje stanovanje ali v druge tuje prostore, niti jih ne sme preiskovati.”

  “V kontekstu ‘razumno pričakovane zasebnosti’ je pod besedo ‘stanovanje’ treba razumeti ne le stanovanje 

v ožjem smislu, ampak tudi hotelske sobe in sploh vse prostore, v katerih ima državljan pravico do priča-

kovane zasebnosti.” Tako B. M. Zupančič v: L. Šturm (ur.), Komentar Ustave Republike Slovenije, Fakulteta 
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meni hud poseg v ta ustavno varovani življenjski prostor. Zaradi teže posega in 
ustavnopravnega pomena varstva prostorskega vidika zasebnosti je odrejanje hišne 
preiskave pridržano sodni veji oblasti (drugi odstavek 36. člena Ustave). Pri preiska-
vi odvetniške pisarne pa ni mogoče upoštevati zgolj tega vidika zasebnosti, temveč 
tudi tiste vidike, ki so povezani z naravo razmerja med odvetnikom in njegovimi 
strankami. Odvetnik je kot samostojen in neodvisen svetovalec ter pomočnik za-
vezan, da v mejah zakona opravlja pravna dejanja v korist svojih strank. Predpo-
stavka za opravljanje te naloge je zaupno razmerje med odvetnikom in stranko.2 
V kazenskem postopku je pravica do zaupnega stika obdolženca z zagovornikom 
bistven sestavni del pravice do zagovornika.3 Zaupno razmerje med zagovornikom 
in obdolžencem (oziroma priprto osebo) je varovano v okviru tretjega odstavka 19. 
člena Ustave in druge alineje 29. člena Ustave. To razmerje je varovano tudi neod-
visno od tega, ali so podatki namenjeni obrambi v kazenskem postopku. Ker je pri 
preiskavi odvetniške pisarne podana nevarnost, da bo policija pridobila listine in 
predmete, ki niso v zvezi s kaznivim dejanjem, ki je predmet preiskave, mora prav-
ni red zagotavljati varstvo pravic iz 35. člena, prvega odstavka 37. člena in prvega 
odstavka 38. člena Ustave.4 Zato ne gre za varstvo interesov odvetnika (oziroma za 

za podiplomske državne in evropske študije, Ljubljana 2002, str. 388. Nekateri avtorji pod pojmom “drugi 

tuji prostori” razumejo poslovne prostore, prostore podjetij in drugih pravnih oseb (G. Klemenčič, Hišna 

preiskava; v: G. Klemenčič, B. Kečanović, M. Žaberl, Vaše pravice v policijskih postopkih, Založba Pasadena, 

Ljubljana 2002, str. 157). Podobno določbo kot slovenska vsebuje nemška Ustava, ki v 13. členu izrecno 

govori le o nedotakljivosti stanovanja in ne omenja drugih prostorov. Iz komentarja k 13. členu nemške 

Ustave je razvidno, da obsega predmet varovanja tudi poslovne prostore, razen tistih, ki so splošno dostop-

ni. H. D. Jarass, B. Pieroth, Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland, 3. Auflage, Verlag C. H. Beck, 

München 1995, str. 310. 

2  Privilegij zaupnega razmerja med odvetnikom in stranko je eden najstarejših priznanih privilegijev glede zau-

pnih komunikacij. Namen privilegija je “spodbujati popolno in odkrito komunikacijo med odvetniki in njiho-

vimi strankami ter s tem podpirati širši javni interes pri spoštovanju prava in sodstva”. Glej sodbo Vrhovnega so-

dišča ZDA v zadevi Upjohn Co. proti Združenim državam, 449 U. S. 383, 389 (1981). Glej tudi sodbi v zadevah Fisher 

proti Združenim državam, 425 U. S. 391 (1976) in Swidler&Berlin proti Združenim državam, 524 U. S. 399 (1998).

3  Nobene izmed svojih nalog zagovornik ne more dobro opraviti, če mu oseba, ki ji je vzeta prostost, ne more 

brez zadržkov predstaviti, za kaj gre in kako z njo ravnajo. Sklep Ustavnega sodišča št. Up-101/96 z dne 1. 10. 

1998 (OdlUS VII, 249).

4  Privilegij se navezuje na zaupno komunikacijo med stranko in njenim pravnim svetovalcem, kadar je ta na-

menjena pridobivanju ali dajanju pravnega nasveta ali uporabi v že začetem oziroma nameravanem sodnem 

postopku. Privilegij je bistven za pravilno in dostojanstveno urejanje zasebnih zadev v družbenem ozračju, 

ki je zastrupljeno s posegi v zasebnost. Posamezniku mora biti omogočeno, da pridobi pravni nasvet in 

pravno pomoč brez strahu, da bo komunikacija podvržena preiskavi in zasegu na podlagi sodnega naloga. 

“Odrekanje privilegiju v primeru sodnega naloga bi imelo minimalen učinek pri zagotavljanju obsodb, a bi 

škodljivo učinkovalo na razmerja med odvetnikom in njegovimi strankami. To bi spodbudilo ozračje, v kate-

rem bi državljani čutili, da njihova zasebna dokumentacija ni varna in da razmerja, ki so predhodno veljala 

za zaupna, sedaj niso več varna pred vdori policije.” Glej sodbo avstralskega sodišča (High Court of Australia) v 

zadevi Baker proti Campbell, (1983) 153 CLR 52.
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njegov privilegij), temveč za njegovo dolžnost varovanja poklicne tajnosti5 in za 
varstvo človekovih pravic in temeljnih svoboščin njegovih strank. Pravno varstvo 
tega zaupnega razmerja stranke spodbuja, da z odvetnikom oziroma zagovorni-
kom komunicirajo neovirano, tj. brez strahu, da bo morebitno naknadno razkritje 
zaupnih podatkov ogrozilo njihov pravni položaj.6

8.   Morebitne kršitve pravic tretjih do zasebnosti, do katerih bi prišlo pri preiskavi odve-
tniške pisarne, bi bile nepopravljive. Zaradi varstva zaupnega razmerja in zasebnosti 
odvetnikovih strank mora zakon določiti pogoje, pod katerimi je dopustna preiskava 
odvetniške pisarne. Ti pogoji so določeni v 8. členu ZOdv, ki določa dodatne pogo-
je za preiskavo odvetniške pisarne poleg tistih, ki jih za hišno preiskavo vsebuje že 
ZKP.7 Po prvem odstavku 8. člena ZOdv je preiskava odvetniške pisarne dovoljena 
samo na podlagi odredbe pristojnega sodišča in samo glede spisov in predmetov, 
ki so izrecno navedeni v odredbi o preiskavi. V istem odstavku je tudi določeno, da 
pri preiskavi ne sme biti prizadeta tajnost drugih listin in predmetov. Po drugem 
odstavku 8. člena ZOdv mora biti pri preiskavi odvetniške pisarne navzoč predstav-
nik Odvetniške zbornice Slovenije. Navzočnost predstavnika Odvetniške zbornice pri 
preiskavi odvetniške pisarne je namenjena varstvu človekovih pravic tretjih oseb, ki 
v situaciji iz prvega odstavka 8. člena ZOdv utemeljeno pričakujejo, da bo zagoto-
vljeno varstvo njihove zasebnosti. Njegov položaj se razlikuje od siceršnjega položaja 
solemnitetnih prič. Slednje pazijo, kako se preiskava opravlja, in dajejo morebitne 
ugovore na zapisnik (tretji odstavek 216. člena ZKP). Predstavnik Odvetniške zborni-
ce pa mora zagotoviti, da bo spoštovana tajnost listin in predmetov, ki niso predmet 
preiskave. Da mora nacionalno pravo urediti preiskave v odvetniških pisarnah s po-
sebnimi jamstvi, izhaja tudi iz sodne prakse Evropskega sodišča za človekove pravice 
(v nadaljevanju ESČP).8 

5  V skladu s prvim odstavkom 6. člena ZOdv mora odvetnik varovati kot tajnost, kar mu je zaupala stranka. Kr-

šitev dolžnosti varovanja poklicne tajnosti je določena kot hujša kršitev dolžnosti odvetnika pri opravljanju 

odvetniškega poklica (prva točka 77.b člena Statuta).

6  “Objektivni pomen odvetniške dejavnosti in pravno varovanega zaupnega razmerja med odvetnikom in 

stranko bo vsekakor prizadet tedaj, ko bo zaradi nevarnosti neomejenega dostopa do podatkov odnos med 

odvetnikom in stranko od začetka obremenjen z negotovostjo glede njegove zaupnosti. Z obsežnostjo mo-

rebitnega vedenja državnih organov za zaupne izjave narašča verjetnost, da se tudi tisti, ki niso osumljenci, 

pri uveljavljanju svojih interesov ne bodo več zaupali osebam, ki so jim sicer zaupane poklicne tajnosti.” Glej 

sklep Drugega senata Nemškega zveznega Ustavnega sodišča 2 BvR 1027/02 z dne 12. 4. 2005, 94. točka.

7  ZKP ne vsebuje podrobnejših določb o načinu opravljanja hišne preiskave v odvetniški pisarni.

8  Preiskava odvetniške pisarne pomeni poseg v pravico do spoštovanja zasebnosti iz 8. člena Konvencije o var-

stvu človekovih pravic in temeljnih svoboščin (Uradni list RS, št. 33/94, MP, št. 7/94 – v nadaljevanju EKČP); 

glej zadevo Niemietz proti Nemčiji, sodba z dne 16. 12. 1992. Poseg je dopusten, če je določen z zakonom in 

nujen v demokratični družbi zaradi državne varnosti, javne varnosti ali ekonomske blaginje države zato, da 

se prepreči nered ali zločin, da se zavaruje zdravje ali morala ali da se zavarujejo pravice in svoboščine drugih 

ljudi. Po stališčih ESČP preiskava in zaseg listin v prostorih odvetnika nedvomno posegata v poklicno tajnost, 

ki je temelj za zaupen odnos med odvetnikom in njegovo stranko. Varovanje poklicne tajnosti je povezano s 

pravico odvetnikove stranke, da ne prispeva k svoji obdolžitvi, kar predpostavlja, da organi pridobijo dokaze 

brez prisile ali pritiskov, torej brez upoštevanja volje obdolženega. Če nacionalno pravo predvidi možnost 
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9.   Pritožnik izpodbija stališča sodišč, ki so bila podlaga za disciplinsko kaznovanje. 
Zatrjuje kršitev prostorskega vidika zasebnosti iz prvega odstavka 36. člena Ustave, 
vendar za to kršitev očitno ne gre. Sporna odredba se namreč ni nanašala na pre-
iskavo njegove odvetniške pisarne. Prav tako pritožnik ne more uspeti s trditvami 
o kršitvi prvega odstavka 137. člena Ustave, ki ureja institucionalni položaj odve-
tništva – opredeljuje ga kot samostojno in neodvisno službo v okviru pravosodja. 
Pritrditi je treba pritožniku, da je samostojno in neodvisno odvetništvo izjemnega 
pomena za delovanje pravne države, v kateri so spoštovane človekove pravice in 
temeljne svoboščine. Vendar Ustava v tej določbi neposredno ne ureja človekovih 
pravic ali temeljnih svoboščin, zato pritožnik s sklicevanjem na to določbo ne more 
utemeljiti ustavne pritožbe. 

10.   Navedbe pritožnika, da je bil kaznovan zato, ker je upošteval določbe Ustave, in da je 
ravnal v skrajni sili, da bi odvrnil istočasno in nezakrivljeno nevarnost, ki naj je ne bi 
bilo mogoče odvrniti drugače, bi lahko bile upoštevne z vidika pravice do osebnega 
dostojanstva iz 34. člena Ustave. Ta pravica bi bila kršena, če bi se ugotovilo, da je bilo 
med podlagami za disciplinsko kaznovanje tudi protiustavno stališče. Zato je moralo 
Ustavno sodišče pritožnikove očitke presoditi z vidika ustavnosti stališč, na katerih 
temeljijo izpodbijane sodne odločbe. 

11.  Kadar se preiskava opravi v prostorih odvetniške pisarne, mora biti v odredbi na-
tančno omejen obseg preiskave na spise in predmete, glede katerih je preiskava od-
vetniške pisarne zaradi zagotovitve dokaznega gradiva v zvezi z določenim kaznivim 
dejanjem dopustna.9 Obrazložitev odredbe ne sme navajati k razmišljanju, naj se 
preišče vsa dokumentacija v odvetniški pisarni ali naj se v njej išče, kar se želi najti. 
Vrhovno sodišče se je v izpodbijani odločbi oprlo na stališče sodne prakse, po kate-
rem mora odredba vsebovati podatke o osebi, pri kateri se bo preiskava opravljala, 
razloge, iz katerih izhajajo utemeljeni razlogi za sum, da je bilo storjeno kaznivo 
dejanje, če se preiskava opravlja pred uvedbo preiskave, navedbo o osebi, sledovih ali 
predmetih, na katere se preiskava nanaša, in okoliščinah, iz katerih izhaja verjetnost, 
da bo obdolženec prijet ali da se bodo odkrili sledovi ali predmeti, pomembni za 
kazenski postopek, ter določno navedbo prostora, v katerem naj se opravi hišna pre-
iskava.10 Navedlo je, da je neustrezna primerjava odredbe s sodbo, za katero zakon 
predpisuje, kaj mora vsebovati njen izrek, in pritrdilo stališču prvostopenjskega sodi-

preiskave odvetniške pisarne, mora biti ta skladna s posebnimi jamstvi (garanties particulières). EKČP ne pre-

poveduje, da se odvetnikom naložijo določene obveznosti, ki lahko zadevajo njihov odnos s strankami, če 

obstajajo utemeljeni indici, da je odvetnik udeležen pri kaznivem dejanju, ali v okviru boja proti določenim 

ravnanjem. Vendar je treba take ukrepe strogo omejiti, ker imajo odvetniki osrednjo vlogo pri dodeljevanju 

pravice in jih je zaradi njihove posredniške vloge med strankami in sodišči mogoče opredeliti za pomočnike 

sodišča. Sodba v zadevi André in drugi proti Franciji z dne 24. 7. 2008, 41. in 42. točka. 

9  Varstvo zaupnega razmerja med odvetnikom in strankami namreč ne pomeni ovire pri pridobivanju komu-

nikacij, ki so bile uporabljene za kaznivo dejanje. Komunikacije izgubijo naravo zaupnosti, če so bile opra-

vljene z namenom pridobitve pravnega nasveta, da bi se olajšala izvršitev kaznivega dejanja. Glej npr. sodbo 

Kanadskega vrhovnega sodišča v zadevi Descôteaux et al. proti Mierzwinski, [1982] 1 S. C. R. 860.

10  Glej sodbo Vrhovnega sodišča št. I Ips 214/97 z dne 28. 11. 2002.
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šča, da je v obrazložitvi odredbe jasno navedeno, kateri predmeti in listine se iščejo 
ter na katere stranke se nanašajo spisi, ki so lahko predmet pregleda. 

12.   Pritožnik ne oporeka temu, da so bili spisi in predmeti, ki naj se preiščejo, v odredbi 
določeni, temveč temu, da so bili določeni zgolj v njeni obrazložitvi. Obrazložitve pa 
naj policisti ne bi bili dolžni brati. S tem zatrjevane kršitve ne more utemeljiti. Res 
bi bilo pregledneje in pravilneje, če bi bili v izreku navedeni spisi in predmeti, glede 
katerih se odreja preiskava odvetniške pisarne. To je ugotovilo že prvostopenjsko 
sodišče. Vendar to z vidika varstva zasebnosti oseb, ki so z odvetnikom v zaupnem 
razmerju (členi 35, 37 in 38 Ustave), ni bistveno – bistveno je, ali je dovolj natančno 
opisano, kaj naj se išče. In v obrazložitvi je natančno zapisano, kaj naj se išče, in ni 
si mogoče predstavljati, kako še bolj natančno bi sodnik lahko napisal odredbo. Iz 
odredbe jasno izhaja, naj se poiščejo in pregledajo zgolj listine, ki so s tem povezane, 
ne da bi policisti lahko pregledovali tudi vse druge spise v odvetnikovi pisarni; takšno 
je tudi stališče, ki izhaja iz odločbe Vrhovnega sodišča. 

13.  Odredba sodišča mora enako kot vsaka druga sodna odločba uživati spoštovanje av-
toritete odločitve sodne oblasti; po njej se je posameznik dolžan ravnati. Če ni izvr-
šljiva in ima posameznik na voljo pravna sredstva, jo lahko izpodbija. Če pa pravnih 
sredstev nima, je obvezujoča. Obvezujoča moč sodne odločbe je element pravne dr-
žave iz 2. člena Ustave in pravice do učinkovitega sodnega varstva iz prvega odstavka 
23. člena Ustave. To obvezujočo moč bi ji lahko odvzeli res le v skrajno izjemnih raz-
merah, zaradi katerih bi jo morali obravnavati kot „nepravo“. Za tak primer v obrav-
navani zadevi ne gre. Glede na pomen avtoritete sodne odločbe predstavnik Odve-
tniške zbornice ni upravičen presojati, ali je odredba za hišno preiskavo sestavljena 
v skladu z zakonom, še toliko manj se ji je upravičen zoperstaviti. Zato nosilnemu 
stališču Vrhovnega sodišča, po katerem pritožnik nima pravice odkloniti navzočnost 
pri preiskavi odvetniške pisarne, ki se opravi na podlagi odredbe sodišča, ni mogoče 
očitati protiustavnosti. Ustavnopravno upošteven je namreč argument Vrhovnega 
sodišča, da je tako ravnanje v nasprotju z veljavnim pravnim redom (2. člen in prvi 
odstavek 23. člena Ustave). Ta argument je odločilen pri presoji izpodbijanih odločb, 
a zoper njega pritožnik ne navaja ustavnopravno upoštevnih argumentov. 

14.   Glede na navedeno ni izkazana kršitev 34. člena Ustave, zato je Ustavno sodišče ustav-
no pritožbo zavrnilo.

C.
15.   Ustavno sodišče je sprejelo to odločbo na podlagi prvega odstavka 59. člena ZUstS 

v sestavi: podpredsednik mag. Miroslav Mozetič ter sodnice in sodnik mag. Marta 
Klampfer, mag. Marija Krisper Kramberger, mag. Jadranka Sovdat in Jan Zobec. So-
dnica in sodniki Jasna Pogačar, dr. Mitja Deisinger, dr. Ernest Petrič in Jože Tratnik so 
bili pri odločanju o tej zadevi izločeni. Odločbo je sprejelo soglasno. Sodnica Sovdat 
je dala pritrdilno ločeno mnenje.

mag. Miroslav Mozetič
Podpredsednik
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Pritrdilno ločeno mnenje sodnice mag. Sovdat,  
ki se mu pridružuje sodnica mag. Krisper Kramberger

„Prizadevati si moramo za pravičnost, istočasno upoštevati pravno varnost, saj je del pra-
vičnosti, in (…) zgraditi pravno državo, ki mora po možnosti zadostiti obema idejama.“ 
(Radbruch, iz 3. dodatka k Filozofiji prava)1 

1.   Disciplinsko sodišče Odvetniške zbornice Slovenije (v nadaljevanju OZS) je pritožni-
ka spoznalo za odgovornega kršitve odvetniških dolžnosti pri opravljanju odvetni-
škega poklica po 6. točki 77.a člena Statuta Odvetniške zbornice Slovenije (Uradni 
list RS, št. 15/94 in nasl.) v zvezi z 18. členom Kodeksa odvetniške poklicne etike, 
ker je neupravičeno odklonil dolžnost biti navzoč kot predstavnik OZS pri preiskavi 
odvetniške pisarne. Izreklo mu je disciplinski ukrep opomin. Vrhovno sodišče, ki 
je kot pritožbeno disciplinsko sodišče zavrglo kot prepozno pritožnikovo pritožbo, 
pritožbi njegovega zagovornika in disciplinskega tožilca pa zavrnilo, je v izpodbijani 
odločbi sprejelo kar nekaj stališč. Med njimi tudi stališče, da pritožnik ni imel pravice 
odkloniti navzočnosti pri preiskavi odvetniške pisarne. Strinjam se z ugotovitvijo 
odločbe, da je glede na pritožnikove očitke, ki jih je ves čas, tako pred začetkom pre-
iskave kot v pravnih sredstvih zoper sodne odločbe, usmerjal predvsem zoper sodno 
odredbo o hišni preiskavi, to nosilno stališče izpodbijane odločbe. Strinjam se tudi s 
tem, da temu stališču ni mogoče očitati protiustavnosti, ker mora tudi sodna odredba 
tako kot vsaka druga sodna odločba uživati spoštovanje avtoritete odločitve sodne 
oblasti. Če zoper njo pravni red ne daje pravnih sredstev (in iz ustavnega reda tudi 
ne izhaja, da je s tem, ko jih ne daje, zakonska ureditev protiustavna), je obvezujoča. 
V tem primeru tudi za predstavnika OZS, ko ta izpolnjuje dolžnost, ki izhaja iz dru-
gega odstavka 8. člena2 Zakona o odvetništvu3 (v nadaljevanju ZOdv).4 Pri tem se 
Ustavno sodišče ni ukvarjalo z vprašanjem, kakšno pravno sredstvo ima na razpolago 
odvetnik, čigar pisarna se preiskuje, ali celo odvetnikove stranke, in ali je sodna od-
redba z njunih vidikov ustavna, ker to ni bilo predmet odločanja v tej zadevi.

2.   Bistven očitek pritožnika, usmerjen zoper sodno odredbo o hišni preiskavi, je, da bi 
morale biti navedbe v obrazložitvi, iz katerih izhaja, kateri spisi in kateri predmeti 
naj se v odvetniški pisarni preiščejo,5 navedene v izreku sodne odredbe, ne pa zgolj 

1  G. Radbruch, Filozofija prava, Študijska izd., Cankarjeva založba (Zbirka pravna obzorja; 16), Ljubljana 2001, 

str. 281.

2  Ta se glasi: “Pri preiskavi odvetniške pisarne mora biti navzoč predstavnik Odvetniške zbornice Slovenije.”

3  Uradni list RS, št. 18/93 in nasl.

4  Nasprotno je Vrhovno sodišče v izpodbijani odločbi zapisalo, da je predstavnik OZS upravičen presojati, ali je 

odredba za hišno preiskavo sestavljena v skladu z zakonom. Takšno stališče bi bilo smiselno kvečjemu, če bi 

mu pravni red zagotavljal posebno pravno sredstvo, v katerem bi lahko oporekal (ustavnosti in) zakonitosti 

sodne odredbe.

5  V obrazložitvi sodne odredbe je navedeno: “Pri tem naj se poišče poslovna in druga dokumentacija družbe 

(…), ki se nanaša na evidence, tako dejanske kot prirejene, o izkupičkih (…) v (…) od leta 1996 dalje, obraču-

ne, ki so bili poslani (…), podatke o transakcijskih računih in transakcijah na njih, popise sredstev v družbi 
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v obrazložitvi, ker naj bi policiste zavezoval le izrek, medtem ko naj obrazložitve 
sodne odredbe niti ne bi bili dolžni brati, na podlagi česar bi lahko preiskali kar celo 
odvetniško pisarno. Pri tem pritožnik ne ponudi pravne kvalifikacije, iz katere bi bilo 
razvidno, kršitev katere človekove pravice naj bi to pomenilo. To je po svoje razumlji-
vo, saj bi šlo lahko le za vprašanje zakonitosti in z vidika tega bi bilo gotovo ustrezne-
je, da bi bile vsebina obrazložitve sodne odredbe, obveznost navzočnosti predstavni-
ka OZS, in zaveza k spoštovanju tajnosti listin in predmetov, ki niso opredeljeni kot 
predmet preiskave, navedene v izreku odredbe, med tem ko bi bilo v obrazložitvi 
navedeno, kar sedaj piše v izreku: namreč, da je navedeno ukazano, ker je treba pri 
preiskavi odvetniške pisarne upoštevati 8. člen ZOdv.6 Vendar zgolj vprašanje razlage 
procesnih pravil, ki opredeljujejo strukturiranost sodne odločbe, ne more biti pred-
met presoje v ustavni pritožbi, kadar ne gre hkrati tudi za vprašanje ustavnosti.    

3.   Ker se z argumenti odločbe strinjam, sem glasovala za zavrnitev ustavne pritožbe. 
Vendar želim hkrati opozoriti na to, da so v izpodbijani odločbi Vrhovnega sodišča 
zapisana tudi stališča, ki so po mojem mnenju protiustavna oziroma ki posledično 
pripeljejo do protiustavnosti, lahko tudi do hudih kršitev človekovih pravic, ne prito-
žnika, temveč strank odvetnika, katerega pisarna se preiskuje. Še več, po mojem mne-
nju se resno zastavlja tudi vprašanje ustavnosti zakonske ureditve hišne preiskave, ko 
gre za preiskavo odvetniške pisarne, zaradi česar bi moral zakonodajalec vprašanja, 
na katera opozarjam v nadaljevanju, čim prej urediti, da se v primerih morebitnih 
bodočih preiskav odvetniških pisarn preprečijo kršitve 35. člena, prvega odstavka 37. 
člena, prvega odstavka 38. člena, če gre za obrambo obdolžencev v kazenskih postop-
kih, pa celo 29. člena Ustave. Res pa je, da tisto, kar je po mojem mnenju protiustav-
no, ne pomeni nosilnega stališča odločitve, in res je tudi, da tisto, kar je posledično, v 
tem primeru niti ni bilo izpostavljeno, saj do konkretne situacije, ki bi v celoti odprla 
ta vprašanja kot ključna, ni prišlo. Predstavnik OZS je namreč zapustil kraj opravlja-
nja preiskave, še preden se je ta začela.

4.   Poleg zahtev iz 8. člena ZOdv veljajo za preiskavo odvetniške pisarne določbe Zakona 
o kazenskem postopku (Uradni list RS, št. 32/07 – uradno prečiščeno besedilo in nasl. 
– v nadaljevanju ZKP). Po teh določbah med drugim preiskavo opravlja preiskovalni 
sodnik pristojnega sodišča (prvi odstavek 171. člena ZKP), ki lahko prepusti izvršitev 
odredbe o hišni ali osebni preiskavi (tretji odstavek 172. člena ZKP) policiji, kar je 
očitno pravilo,7 pri hišni preiskavi morata biti navzoči dve polnoletni osebi kot priči. 
Priče je treba pred začetkom preiskave opozoriti, da pazijo, kako se preiskava opravlja, 
in da imajo pravico podati pred podpisom zapisnika o preiskavi svoje ugovore, če mi-
slijo, da vsebina zapisnika ni pravilna (tretji odstavek 216. člena ZKP). Zakaj sem izpo-

in v (…), podatke in dokazila, ki se nanašajo na premoženje, ki ga poseduje družba (…), kakor tudi na vse 

zaupne dokumente A. A., ki se nanašajo na poslovanje družbe (…) ter zastopanje osumljenih B. B. in C. C.”

6  Prvi odstavek tega člena določa: “Preiskava odvetniške pisarne je dovoljena samo na podlagi odredbe pristoj-

nega sodišča in to samo glede spisov in predmetov, ki so izrecno navedeni v odredbi o preiskavi. Pri preiskavi 

ne sme biti prizadeta tajnost drugih listin in predmetov.”

7  Horvat to označi kot operativno preiskovalno dejanje, ki ga preiskovalni sodnik praviloma ne opravlja sam. 

Glej Š. Horvat, Zakon o kazenskem postopku s komentarjem, GV Založba, Ljubljana 2004, str. 402.
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stavila prav navedene določbe: 1.) ker je očitno, da je uveljavljeno pravilo, po katerem 
(tudi) preiskavo odvetniške pisarne opravlja policija, čeprav ji tega po mojem mnenju 
preiskovalni sodnik ne bi smel prepustiti, in 2.) ker je Vrhovno sodišče v izpodbijani 
odločbi predstavniku OZS, ko izvršuje naloge po 8. členu ZOdv, namenilo le vlogo 
priče, s tem ko je njegovo vlogo omejilo le na to, da ima pravico biti navzoč in dajati 
na zapisnik ugovore, pripombe in predloge „kot vsi, ki imajo pravico ali morajo biti 
navzoči pri izvedbi hišne preiskave zaradi varstva svojih ali pravic drugih oseb v skladu 
z določbami členov 216/7 in 79-82 ZKP“. Oboje je zame ustavnopravno zelo sporno. 

5.   Posebna pravila, ki morajo veljati pri preiskavi odvetniške pisarne, so namenje-
na varovanju poklicne tajnosti. Kljub temu, da navadno govorimo o odvetniškem 
poklicnem privilegiju, ta ni privilegij odvetnika, temveč je po svoji naravi njegova 
dolžnost, da varuje pravice tretjih oseb, ki so z njim v zaupnem razmerju. Pri tem 
je še kako pomembno, da gre v resnici za varstvo človekovih pravic njegovih strank, 
z Ustavo zagotovljeno v okviru 35. člena, prvega odstavka 37. člena, prvega odstavka 
38. člena, in, če gre za zagovornika obdolženca v kazenskem postopku, tudi v okvi-
ru pravice do obrambe iz 29. člena Ustave, saj je zaupnost razmerja med odvetni-
kom in obdolžencem takorekoč naravni sestavni del te pravice.8 Zato je preiskava 
odvetniške pisarne nedvomno napad na poklicno tajnost, ki je temelj tega zaupne-
ga razmerja.9 In zato mora biti preiskava odvetniške pisarne izjema, le da ta izje-
ma seveda ne more pomeniti, da se zaradi nje ne bi dovolila preiskava odvetniške 
pisarne ob sumu kaznivega dejanja odvetnika. Če se dovoli, pa morajo biti pravila, 
pod katerimi se lahko izvede, prav zaradi varstva teh človekovih pravic natančno 
določena. Ustavno sodišče je prav glede ustavnih določb, s katerimi so varovani 
človekovo dostojanstvo, osebnostne pravice, njegova zasebnost in varnost (34. do 
38. člen Ustave), že sprejelo stališče, da gre za določbe, ki imajo posebno mesto med 
človekovimi pravicami in temeljnimi svoboščinami in ki prepovedujejo vsem – na 
prvem mestu pa državi – (nedopustno) poseganje vanje (odločba št. U-I-25/95 z dne 
27. 11. 1997, Uradni list RS, št. 5/98, in OdlUS VI, 158, tč. 32 obrazložitve). Temeljni 
pogoj, ki ga postavlja Ustava, je, da lahko omejitev človekovih pravic in temeljnih 
svoboščin predpiše samo zakon, kajti če je že način izvrševanja človekove pravice v 
skladu z drugim odstavkom 15. člena Ustave mogoče določiti (le) z zakonom, po-
tem je še toliko bolj omejitev človekove pravice pod pogoji, ki jih določa Ustava v 
tretjem odstavku navedenega člena, mogoče določiti samo z zakonom.10 Ureditev 

8  Privilegij, ki varuje pred razkritjem komunikacij stranke z odvetnikom, je temeljna pravica, tako temeljna, 

kot je pravica do odvetnika (the right to counsel) sama, saj ta obstaja le nepopolno brez privilegija. Sodišča 

ravnajo pravilno, če varujejo obe pravici.“ Tako Vrhovno sodišče Kanade v sodbi Descôteaux in drugi proti 

Mierzwinski, [1982] 1 S.C.R. 860.

9  Tako Evropsko sodišče za človekove pravice (v nadaljevanju ESČP) v sodbi v zadevi André in drugi proti Franciji 

z dne 24. 7. 2008 v tč. 41: „Sodišče ocenjuje, da preiskave in zasegi pri odvetniku nesporno pomenijo napad 

na poklicno tajnost, ki je temelj razmerja zaupanja med odvetnikom in njegovo stranko.“

10  V prej omenjeni sodbi kanadskega vrhovnega sodišča je npr. to sodišče ugotovilo, da je zakonodaja omogo-

čala preiskavo pravne pisarne in zaseg predmetov, za katere so obstajali razumni razlogi, da bodo pomenili 

dokaz v zvezi s storitvijo določenega kaznivega dejanja, ni pa določala posebnega postopka, ki bi veljal za te 
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mora biti določna in nedvoumna, tako da je izključena vsaka možnost arbitrarnega 
odločanja državnega organa. Kot je Ustavno sodišče že večkrat poudarilo v svojih 
odločbah, je določnost zakona (lex certa) praprvina pravne države (2. člen Ustave) 
in bi veljala kot imperativni ustavni postulat celo, če v Ustavi sploh ne bi bila izrec-
no omenjena (odločba št. U-I-25/95, tč. 42 obrazložitve).

6.   Ko je v sodni odredbi navedeno, kateri spisi naj se preiščejo, je povsem logično, da 
sodnik, ki je izdal odredbo, ne more navesti npr., naj se vzame na tretji polici na levi 
strani odvetnikovega kabineta drugi spis v vrsti z leve in v njem vpogledajo in zaseže-
jo prve tri listine (če karikiram), da bi lahko rekli, da je sodna oblast povsem določno 
odredila, kaj je predmet preiskave. Ker takšna stopnja določenosti seveda ni mogoča, 
je nujno treba vzpostaviti druge mehanizme, ki naj zagotovijo varstvo človekovih 
pravic. Prvi je prav gotovo sodna odločba, ki ta poseg dovoljuje in ki jo zahteva že 
Ustava v drugem odstavku 36. člena. Ko sodna odredba obstaja, pa se v zvezi z izved-
bo preiskave zastavijo vsaj tri temeljna vprašanja:

  1. Kdo v odvetnikovi pisarni poišče prav tiste spise, ki so glede na sodno odredbo 
lahko predmet preiskave, in iz njih izloči listine, ki jih je treba vpogledati?

  2. Kdo oceni, ali je dopustno zaseči prav vse izločene listine?
  3. Kdo lahko ugovarja zasegu listin in, če ugovarja, kdo o tem odloči ter kdaj in kaj se 

do te odločitve zgodi z zaseženimi listinami?
7.   Po naši ureditvi so odgovori na ta vprašanja naslednji: spise poišče policija, o tem, 

kaj vse bo zasegla in kdaj (tedaj, ko opravlja preiskavo), odloči policija. Zoper to ne 
more nihče učinkovito ugovarjati tako, da zaseg prepreči, tako o tem in s tem o zava-
rovanju poklicne tajnosti, še posebej v interesu strank, ki nimajo prav nič skupnega 
s preiskavo odvetniške pisarne, ne more odločati tisti, ki je v tej državi poklican k 
nepristranskemu in neodvisnemu odločanju, katerega sestavni del je seveda tudi var-
stvo človekovih pravic – sodišča torej, in sicer tako na podlagi prvega odstavka 23. čle-
na Ustave in, ko gre za človekove pravice, še posebej na podlagi četrtega odstavka 15. 
člena Ustave. Če vlogo predstavnika OZS opredelimo kot vlogo „kvalificirane“ priče, 
potem ta priča po tretjem odstavku 216. člena ZKP pazi, kako se preiskava opravlja, 
in ima pravico podati pred podpisom zapisnika o preiskavi svoje ugovore, če misli, 
da vsebina zapisnika ni pravilna. Niti priča iz tretjega odstavka 216. člena ZKP, niti 
predstavnik OZS, če mu damo le vlogo te priče, torej nimata pravice presojati vsebine 
listin, ki jih hoče policija zaseči, in še manj ugovarjati njihovemu zasegu. Pripombe, 
ki jih bodo navedle priče v zapisnik, bodo lahko odigrale svojo vlogo v kazenskem 
postopku, v okviru katerega se bo presojalo tudi, ali so bili posamični dokazi prido-
bljeni ustavno in zakonito. Nobene vloge pa nimajo v tem, da bi se preprečili posegi 
v pravice odvetnikovih strank. Nič manj ni pomembno vprašanje, koliko je dovolje-
no zaseči listine v spisu, ki so odraz zaupnega razmerja med odvetnikom kot zago-

primere. Sodišče je menilo, da mora biti sodnik pri dovolitvi preiskave posebej zahteven (particulary deman-

ding) in jo dovoliti, če ni nobene druge razumne alternative, pri preiskavi pa mora biti navzoč predstavnik 

odvetniške zbornice. Sodiščem je „ukazalo“, naj v sodni odredbi določijo postopek za njeno izvršitev, ki 

upošteva pravico do zasebnosti in omeji posege vanjo na tisto, kar je strogo neizogibno.
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vornikom v kazenskem postopku in njegovo stranko, obdolžencem v tem kazenskem 
postopku. Predstavnik OZS ne bo imel nobene možnosti, da bi nedopustne posege 
v te pravice preprečil. Tako pa njegova navzočnost ne more odigrati vloge, zaradi 
katere jo je zakonodajalec uzakonil – tj. varstvo zaupnih razmerij odvetnika in nje-
govih strank. S tem pa kršitve človekovih pravic že nastanejo, po svoji naravi so lahko 
takšne, da se zastavi vprašanje, ali je njihove posledice sploh še mogoče odpraviti, kot 
to narekuje četrti odstavek 15. člena Ustave. 

8.   Zato je stališče, po katerem predstavnik OZS nastopa le v vlogi priče, ki lahko poda-
ja le ugovore in pripombe na zapisnik, po mojem mnenju protiustavno, vendar ta 
protiustavnost ne ostaja na ravni Ustavi nasprotne razlage zakona, ampak je vgrajena 
že v samo veljavno zakonsko ureditev. Da ta ne zadostuje, da se doseže namen, ki 
ga zasleduje 8. člen ZOdv,11 potrjujejo tudi stališča, ki jih je v zvezi s poseganjem v 
zaupno razmerje med odvetnikom in njegovo stranko sprejelo ESČP. 

9.   ESČP je v sodbi v zadevi Wieser in Bicos Beteiligungen GmbH proti Avstriji z dne 
16. 10. 2007 ugotavljalo, ali nacionalno pravo zagotavlja primerne in učinkovite varo-
valke proti zlorabam in arbitrarnosti.12 Ugotovilo je, da so bile glede preiskave listin 
upoštevane varovalke, ki jih predvideva avstrijski kazenski postopek. Kadar koli je 
predstavnik odvetniške zbornice nasprotoval zasegu določene listine, je bila ta listina 
zapečatena. Preiskovalni sodnik je nato v navzočnosti pritožnika odločal, katere listi-
ne so predmet poklicne tajnosti, in jih nekaj tudi vrnil pritožniku. Te iste varovalke 
pa niso bile upoštevane glede podatkov v elektronski obliki. Predstavnik odvetniške 
zbornice glede njih ni mogel primerno izvrševati svoje nadzorne funkcije.13 Sodišče 
je zaradi nespoštovanja teh varovalk ugotovilo, da sta bila preiskava in zaseg podatkov 
v elektronski obliki nesorazmerna z zasledovanim legitimnim ciljem. Zato je odloči-
lo, da je bila pritožnikoma kršena pravica iz 8. člena Evropske konvencije o človeko-
vih pravicah (v nadaljevanju EKČP). Kršitev te konvencijske pravice je ugotovilo tudi 
v sodbi v zadevi Iliya Stefanov proti Bolgariji z dne 22. 5. 2008.14 Med drugim je bila 
problematična navzočnost dveh prič, ki nista imeli pravne izobrazbe in je zato zelo 
malo verjetno, da sta bili zmožni neodvisno od preiskovalcev oceniti, ali je določen 

11  Zato je sporno tudi stališče Vrhovnega sodišča v izpodbijani sodbi, po katerem ima odhod odvetnika s kraja, kjer 

naj bi se opravljala hišna preiskava, “za posledico, da je preiskava lahko opravljena brez odvetniškega nadzora”.

12  Preverjalo je predvsem, ali je odredbo izdal sodnik, ali je bila razumno omejena in, ker gre za preiskavo 

odvetniške pisarne, ali je bila izvedena v navzočnosti neodvisnega opazovalca, da bi se zagotovilo, da niso 

zasežene listine, ki jih pokriva poklicna skrivnost. Ugotovilo je, da je odredbo za preiskavo izdal sodnik in da 

je bila odredba razumno omejena.

13  Pri čemer seznam zaseženih datotek ni bil sestavljen takoj, temveč šele naslednji dan, policisti pa tudi niso 

obvestili ne pritožnika ne predstavnika zbornice o rezultatih preiskave, preden so zapustili prostore.

14  Sodišče je preverjalo, za kako resno kaznivo dejanje je bila preiskava opravljena, ali je bila opravljena na 

podlagi sodne odredbe, ali je bila ta odredba izdana na podlagi utemeljenega suma in ali je bil njen obseg 

razumno omejen. Poleg tega je preverjalo, na kakšen način je bila preiskava izvedena in, ker gre za preiskavo 

odvetniške pisarne, ali je bila opravljena v navzočnosti neodvisnega izvedenca, ki bi zagotovil, da ne bi bili 

zaseženi dokazi, ki jih pokriva pravni poklicni privilegij. Preverjalo je tudi, kakšne posledice bi lahko preiska-

va imela na delo in dobro ime vpletenih. Glej tč. 38 sodbe.

13
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dokaz krit s poklicnim privilegijem. Tako navzočnost teh prič ni pomenila učinkovite 
varovalke proti pretiranim posegom policije v poklicno tajnost pritožnika.15 

10.   Med tem ko v Bolgariji očitno ni bila uveljavljena niti zakonska zahteva, ustrezna 
našemu drugemu odstavku 8. člena ZOdv, je v Franciji drugače. Kljub temu je ESČP 
v sodbi v zadevi André in drugi proti Franciji ugotovilo kršitev konvencijske pravice. 
Preiskava odvetniške pisarne je bila opravljena v navzočnosti predstojnika odvetni-
ške zbornice. Zasežene so bile listine, med njimi tudi lastnoročni zapiski odvetnika, 
in listine, na katerih so bile lastnoročno dopisane opombe odvetnika. Za te listine je 
predstojnik odvetniške zbornice izrecno navedel, da so osebne listine odvetnika in 
jih zato absolutno ščiti poklicna tajnost. Pritožnika sta proti zasegu vložila zahtevo za 
kasacijo, s katero nista uspela. ESČP je ugotovilo, da je veljalo pri preiskavi odvetni-
ške pisarne posebno jamstvo, saj je bila izvedena ob navzočnosti predstavnika odve-
tniške zbornice. Poleg tega so bili navzočnost tega predstavnika in njegova opažanja 
v zvezi z varovanjem poklicne tajnosti navedeni v zapisniku tega preiskovalnega de-
janja. Vendar navzočnost tega predstavnika in njegovo nasprotovanje nista preprečila 
dejanskega vpogleda in zasega dokumentov, ki so bili podvrženi poklicni tajnosti.16 
ESČP je ugotovilo tudi, da je bila odredba za preiskavo napisana zelo široko, saj se je 
nanašala na preiskavo in zaseg vseh listin ali nosilcev podatkov v povezavi z domnev-
no goljufijo, ki bi se lahko nahajali v prostorih pritožnikov. Pri tem je bila preiskava 
pri pritožnikih opravljena zgolj zaradi njune vloge odvetnikov osumljene družbe, 
saj pritožnika nista bila osumljena, da sta bila udeležena pri kaznivem dejanju.17 Na 
podlagi vsega navedenega je ESČP ugotovilo, da sta bila preiskava in zaseg listin pri 
pritožnikih nesorazmerna z zasledovanim ciljem.18 Zato je bil kršen 8. člen EKČP.

11.   Kadar je ESČP ugotovilo, da so bila izpolnjena zadostna jamstva za spoštovanje pra-
vic, je o zadevi odločilo že na ravni nesprejemljivosti pritožbe. Tako je tudi v odločbi 
o sprejemljivosti pritožbe v zadevi Alwin Tamosius proti Združenemu kraljestvu z dne 
19. 9. 2002 ugotavljalo, ali je bila preiskava opravljena z zadostnimi postopkovnimi 
varovalkami, da bi se preprečile zlorabe in arbitrarnost. Navedlo je, da preiskava od-
vetniške pisarne posega ali vsaj grozi, da bo posegla, v varovanje poklicnih skrivnosti 
in ima lahko posledice za primerno izvajanje pravice, na podlagi tega pa pravice iz 6. 
člena EKČP.19 V tej zadevi je bila preiskava opravljena na podlagi sodne odredbe, ki 

15  Ugotovilo je, da je bila odredba za preiskavo izdana na podlagi dovolj utemeljenega suma in da jo je izdalo 

sodišče. Vendar pa ne odredba ne zahteva za preiskavo nista navajali, niti kaj se dejansko išče pri pritožniku, 

niti ali se zaseže tudi dokaze, ki jih krije privilegij. Odredba je bila zato sestavljena preširoko in ni mogla 

minimizirati posega v pravico pritožnika iz 8. člena EKČP in v poklicno tajnost. Na podlagi te odredbe je bila 

tudi preiskava izvedena preširoko, saj so pritožniku zasegli celoten računalnik, ki ga je odvetnik uporabljal za 

svoje delo, tako da so bile na njem vsekakor datoteke, ki so bile krite s poklicnim privilegijem. Zato je sodišče 

ugotovilo, da je bila preiskava v teh okoliščinah nesorazmeren poseg v pritožnikovo poklicno tajnost. Glej tč. 

40–43 sodbe.

16 Tč. 44 sodbe.

17 Tč. 46 sodbe.

18 Tč. 48 sodbe.

19 Pri tem se sodišče sklicuje na svojo sodbo v zadevi Niemietz proti Nemčiji z dne 16. 12. 1992, tč. 37 sodbe.
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v nasprotju z navedbami pritožnika ni bila preširoka. Odredbi, ki je bila izvršena, je 
bil priložen seznam 35 družb in posameznikov, glede katerih se opravlja preiskava. 
Tako pritožnik ni prepričal sodišča, da mu ni bilo omogočeno, da oceni, ali so pre-
iskovalci ravnali nezakonito. Prav tako je bila preiskava opravljena pod nadzorom 
svetovalca,20 čigar naloga je bila ugotoviti, katere listine so krite s poklicnim privilegi-
jem. Čeprav je pritožnik navajal, da to ni bila zadostna varovalka, je sodišče navedlo, 
da je imel svetovalec navodilo, da ravna neodvisno glede na preiskovalce in da daje 
neodvisne nasvete. Prav tako pritožnik v postopkih pred nacionalnimi sodišči ni na-
vajal, da bi se svetovalec napačno odločal. Sodišče je tako ugotovilo, da privilegij v 
nacionalnem pravu zadostno varuje pred posegi v poklicno tajnost in izvajanje pra-
vice, zato preiskava ni bila nesorazmerna s ciljem, ki ga je zasledovala. 

12.   Sodbe ESČP imajo precedenčno moč, zato ta stališča ESČP zavezujejo tudi slovenske 
državne organe.21 To je že poudarilo tudi Ustavno sodišče.22 Poleg stališč ESČP velja 
opozoriti še na to, da so številne države v svojih pravnih redih zagotovile dodatna 
jamstva pri preiskavi odvetniške pisarne, da ne bi prišlo do kršitev človekovih pravic 
ali celo morebitnih zlorab. Tako lahko npr. v Franciji preiskavo odvetniške pisarne 
opravi le sodni funkcionar23 v navzočnosti predstojnika odvetniške zbornice, pred-
stavnik odvetniške zbornice pa lahko s pooblastili, ki jih ima, prepreči nedopusten 
poseg v človekove pravice. Posebno vlogo je pri tem odigrala sodna praksa najvišjega 
sodišča v državi, ki je vzpostavila nekatere pogoje celo še pred uzakonitvijo nave-
dene ureditve leta 2000. Še posebej je razvila stališča o izjemni dopustnosti zasega 
korespondence med odvetnikom in njegovo stranko, če so zasežene listine dokaz 
udeležbe odvetnika pri kaznivem dejanju,24 pri čemer enako odloča tudi, ko gre za 

20  Davčna uprava je pridobila odredbo o preiskavi prostorov pritožnika. Ob preiskavi je bilo preiskanih in 

zaseženih okrog 69 listin, spisov in knjig. Uradne osebe so iskale podatke. Ko so ugotovile, da bi bile listine 

lahko upoštevne, jih je pregledal svetovalec, ki ga je imenoval Attorney General. Naloga svetovalca je bila, da 

svetuje, ali določeno listino krije poklicni privilegij ali ne. Če je bilo odločeno, da določeno listino pokriva 

privilegij, je bila vrnjena zagovornikom pritožnika. Vse listine, ki jih je svetovalec videl, so bile zapisane v 

seznam skupaj z navedbo svetovalčevega mnenja.

21  Glej B. M. Zupančič v: The Owl of Minerva, Essays on Human Rights, Eleven International Publishing, 

Utrecht 2008 (On the Interpretation of Legal Precedents and of the Judgements of the European Court of 

Human Rights), str. 351–392.

22  Tako odločba št. U-I-65/05 z dne  To prakso mora Ustavno sodišče upoštevati ne glede na to, da je bila sprejeta 

v zadevi, v kateri Slovenija sama v postopku pred ESČP ni bila udeležena.“ 

23  Po členih 56-1 in 96 Code de procédure pénal lahko preiskavo poslovnih prostorov odvetnika in njegovega 

prebivališča opravi samo sodni funkcionar (magistrat – običajno preiskovalni sodnik ali državni tožilec) ob 

navzočnosti predstojnika odvetniške zbornice ali njegovega namestnika, ki mu sodni funkcionar najprej 

predstavi vsebino obrazložene sodne odločbe. Zgolj sodni funkcionar in predstojnik odvetniške zbornice se 

lahko seznanita z listinami, ki se nahajajo na kraju, preden se te zasežejo. Če predstojnik odvetniške zbornice 

nasprotuje zasegu posamezne listine, jo je treba zapečatiti, o tem napisati zapisnik in zapečateno listino 

nemudoma predložiti sodniku za svoboščine in pripor, ki odloči o zasegu po poprejšnjem zaslišanju sodnega 

funkcionarja, ki je opravljal preiskavo, državnega tožilca, odvetnika, čigar prostori so se preiskovali, in pred-

stojnika odvetniške zbornice.  

24 Sodbe kazenskega senata Kasacijskega sodišča z dne 12. 3. 1992, 20. 1. 1993 in 27. 6. 2001.
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zaseg podatkov v elektronski obliki.25 Pa celo ob vseh teh varovalkah lahko pride v 
posameznem primeru, kot izhaja iz sodbe ESČP v zadevi André in drugi proti Franciji, 
do kršitve konvencijske pravice.

13.   Prav tako v ZRN policija brez dovoljenja odvetnika ne sme pregledovati spisov. To 
pravico ima izključno državni tožilec.26 Odvetnik lahko vztraja, da se tudi ob navzoč-
nosti državnega tožilca sporne listine zapečatijo. O zakonitosti ukrepa odloča sodišče 
v okviru pritožbenega postopka. V Belgiji so se kljub odsotnosti izrecnih zakonskih 
določb razvili običaji, po katerih mora biti preiskovalni sodnik osebno navzoč pri 
preiskavi prostorov, po tem, ko je obvestil predstojnika odvetniške zbornice in ga 
pozval, da je lahko predstavnik zbornice navzoč pri preiskavi.27 

14.   Pritožnik je s svojim ravnanjem očitno zasledoval pravičnost. To je izrecno navedlo 
Disciplinsko sodišče v senatu I. stopnje, ki je to, da je pritožnik „s svojim ravnanjem 
očitno hotel zasledovati sicer legitimne cilje varstva nedotakljivosti odvetniške pisar-
ne z vidika varstva zaupnosti podatkov odvetnikovih strank“, upoštevalo kot enega 
izmed razlogov, zaradi katerih je izreklo najblažji disciplinski ukrep. Vendar pri tem 
pritožnik brez upoštevanja pravne varnosti, katere sestavni del je tudi spoštovanje 
sodne odločbe, ni mogel biti uspešen. Kot sem že navedla, sem zaradi tega bistvenega 
razloga glasovala za zavrnitev ustavne pritožbe. Menila pa sem, da je nujno treba 
opozoriti na protiustavnost nekaterih stališč, ki jih je Vrhovno sodišče ob tem zapi-
salo, in na to, da bi moral zakonodajalec glede na stališča ESČP, zadosti zgledov pa 
ima tudi v primerjalnopravnih podatkih, nujno dopolniti ureditev iz 8. člena ZOdv, 
bodisi v tem zakonu, bodisi v ZKP v delu, v katerem ureja hišno preiskavo. 

mag. Jadranka Sovdat
   mag. Marija Krisper Kramberger

25 Sodbi kazenskega senata Kasacijskega sodišča z dne 14. 11. 2001 in 8. 8. 2007.

26 Člen 110 Zakona o kazenskem postopku (Strafprozessordnung).

27  V teoriji obstajajo različna stališča glede pooblastil, ki jih imata preiskovalni sodnik in predstojnik odvetniške 

zbornice pri pregledovanju spisov odvetnika ali njegovih osebnih zapiskov. Nekateri avtorji navajajo, naj 

preiskovalni sodnik, kadar meni, da se dokazi nahajajo v spisih odvetnika, to navede predstojniku odvetniške 

zbornice. Ta naj bi sam pregledal spis, da ugotovi, če so v njem res dokazi, in bi jih v tem primeru izročil so-

dniku. Glej M. Franchimont, A. Jacobs in A. Masset, Manuel de procédure pénale, 2. izdaja, Larcier, Bruselj 2006, 

str. 462.Drugi menijo, da se s tem posega v pooblastila preiskovalnega sodnika. Po njihovem mnenju lahko o 

tem, katere listine varuje poklicna tajnost, odloča samo preiskovalni sodnik, po morebitnem posvetovanju s 

predstojnikom odvetniške zbornice ali njegovim namestnikom. Glej H.-D. Bosly in D. Vandermeersch, Droit 

de la procédure pénale, 4. izdaja, La Charte, Bruges 2005, str. 663.
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Odločba št. Up-1678/08 z dne 14/10-2010

objava Uradni list RS, št. 88/2010 z dne 05/11-2010

vlagatelj Flaurin Kamberi, Ljubljana

gesla   1.5.51.2.6 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

V postopku odločanja o ustavni pritožbi ← Zavrnitev ustavne pritožbe

   5.3.13.52 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Procesna jamstva, 

pravica do obrambe in poštenega sojenja ← Pravica da se mu sodi v njegovi navzočnosti

   5.3.13.53 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Procesna jamstva, 

pravica do obrambe in poštenega sojenja ← Pravica do izvajanja dokazov 

v njegovo korist

   5.3.13.22.1 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Procesna 

jamstva, pravica do obrambe in poštenega sojenja ← Pravica do molka ← Privilegij 

zoper samoobtožbo

   5.3.13.14 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Procesna jamstva, 

pravica do obrambe in poštenega sojenja ← Nepristranskost

   1.4.10.6.1 Ustavno sodstvo ← Postopek ← Vmesni postopki ← Izločitev sodnika ← 

Izločitev na zahtevo sodnika

   2.1.1.4.3 Viri ustavnega prava ← Razredi ← Pisani viri ← Mednarodni dokumenti ← 

Evropska konvencija o človekovih pravicah iz leta 1950

  3.13 Splošna načela ← Zakonitost

   5.3.13.17 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Procesna jamstva, 

pravica do obrambe in poštenega sojenja ← Obrazložitev

pravna podlaga Člen 22, 23.1, 28.2, 29, Ustava [URS] 

  Člen 6, Konvencija o varstvu človekovih pravic in temeljnih svoboščin [EKČP] 

  Člen 59.1, Zakon o Ustavnem sodišču [ZUstS]

EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)

Vzorec glasu, ki ne obsega inkriminirajočih izjav, ne posega v privilegij zoper samo-
obtožbo, varovan s četrto alinejo 29. člena Ustave.

Stališče Vrhovnega sodišča, da bi moral pritožnik zahtevati izločitev razpravljajočega 
sodnika do konca glavne obravnave, če je to možnost imel, ni v neskladju s pravico 
do nepristranskega sojenja iz prvega odstavka 23. člena Ustave.

Ker pritožnik v ustavni pritožbi ostaja le na ravni primerjave normativnih ureditev 
dveh zakonov o spremembah in dopolnitvah Kazenskega zakonika, sodišče pa je v 
obrazložitvi sodbe utemeljilo, kateri od zakonskih predpisov je za pritožnika milejši, 
kršitev načela zakonitosti iz drugega odstavka 28. člena Ustave ni izkazana.

Tako Višje kot Vrhovno sodišče sta se do navedb pritožnika in njegovega zagovornika 
opredelili, zato ne gre za kršitev pravice iz 22. člena Ustave.
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SKLEP

Senat Ustavnega sodišča je v postopku za preizkus ustavnih pritožb, ki ju je vložil  
Flaurin Kamberi, Ljubljana, ki ga zastopa odvetniška družba Grobelnik in partnerji, 
o. p., d. n. o., Ljubljana, na seji 15. decembra 2009

sklenil:

1.   Ustavni pritožbi zoper sodbo Vrhovnega sodišča št. I Ips 8/2007 z dne 17. 1. 2008 v 
zvezi s sodbo Višjega sodišča v Ljubljani št. I Kp 1386/2005 z dne 12. 4. 2006 in s sod-
bo Okrožnega sodišča v Ljubljani št. III K 156/2003 z dne 13. 4. 2005 se sprejmeta v 
obravnavo.

2.   Ustavna pritožba zoper obtožnico Vrhovnega državnega tožilstva št. Kt -S-17/03 z 
dne 15. 12. 2003 se zavrže.

Obrazložitev:

1.   Pritožnik izpodbija pravnomočno obsodilno sodbo, s katero je bil spoznan za krivega 
nadaljevanega kaznivega dejanja prepovedanega prehoda čez državno mejo po tretjem 
odstavku v zvezi s prvim odstavkom 311. člena Kazenskega zakonika (Uradni list RS, št. 
63/94 in nasl. – KZ). Sodišče mu je izreklo kazen šestih let zapora. Pritožnik izpodbija 
tudi sodbo Vrhovnega sodišča, s katero je bila njegova zahteva za varstvo zakonitosti 
zavrnjena kot neutemeljena, in obtožnico Vrhovnega državnega tožilstva Slovenije.

2.   Zoper iste akte je pritožnik vložil dve ustavni pritožbi, prvo je vložil sam, drugo pa 
po svojem pooblaščencu. Senat Ustavnega sodišča je 10. 12. 2009 obe ustavni pritožbi 
zaradi skupnega obravnavanja in odločanja združil.

3.   Pritožnik v ustavni pritožbi, ki jo je vložil sam, zatrjuje kršitve 22., 23., 28. in 29. čle-
na Ustave. V pretežnem delu zatrjuje zmotno in nepopolno ugotovljeno dejansko sta-
nje. Navaja, da bi morali biti dokazi tožilstva izločeni, saj so bili pridobljeni na podlagi 
sodelovanja z italijanskimi, avstrijskimi in s hrvaškimi organi, pri čemer naj ne bi bil 
sklenjen Sporazum o ustanovitvi in delovanju skupne preiskovalne skupine. Telefonski 
prisluhi naj ne bi bili v celoti pokriti z odredbo preiskovalnega sodnika. Zatrjuje tudi, da 
sta tako Višje kot Vrhovno sodišče na njegove navedbe odgovarjali pavšalno. Kršitev 28. 
člena Ustave utemeljuje z navedbama, da je sodišče napačno sodilo po Zakonu o spre-
membah in dopolnitvah Kazenskega zakonika (Uradni list RS, št. 40/04 – KZ-B) ter da 
je Višje sodišče samo spremenilo pravno kvalifikacijo in dejanje opredelilo kot eno na-
daljevano kaznivo dejanje. Sodišče naj bi tudi neutemeljeno zavrnilo njegove dokazne 
predloge. Kršitev 22. člena Ustave pa vidi v tem,da naj bi sodišče določene priče tožilstva 
zaslišalo v njegovi nenavzočnosti kot tudi v nenavzočnosti njegovega zagovornika. 

4.   V drugi ustavni pritožbi, ki jo je pritožnik vložil po pooblaščencu, zatrjuje kršitve 22., 
23. in 29. člena Ustave. Kršitvi 22. in 23. člena zatrjuje z navedbo, da je sodila sodnica, 
ki bi morala biti izločena. Enega od soobsojenih je namreč v postopku do začetka 
glavne obravnave zagovarjal sodničin mož, ki je bil nato na lastno željo  razrešen. Ne 
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glede na to, da je bil odvetnik razrešen preden je sodnica začela z delom na zadevi, 
pritožnik meni, da je bil podan izločitveni razlog po 2. točki prvega odstavka 39. 
člena Zakona o kazenskem postopku (Uradni list RS, št. 63/94 in nasl. – ZKP). Izpod-
bija stališče Vrhovnega sodišča, da je predlog za izločitev podal prepozno, saj je po 
njegovem mnenju dovolj, da je predlog za izločitev sodnice pravočasno podal eden 
od soobsojencev, ker se obstoj izločitvenega razloga nanaša na postopek kot celoto 
in ne na posamezne faze. Kršitev četrte alineje 29. člena Ustave naj bi bila podana 
zaradi posega v privilegij zoper samoobtožbo. Pritožnik navaja, da je po tem, ko je 
sodišče odredilo snemanje glavne obravnave, od njega zahtevalo osebne podatke. 
Kasneje naj bi sodišče ta zvočni zapis uporabilo za izvedbo dokaza z izvedencem za 
glasovne analize kljub temu, da naj bi se pritožnik ves čas postopka zagovarjal z mol-
kom. S tem naj bi sodišče pritožnika z zvijačo prisililo, da je deloval kot aktivni vir 
informacij zoper samega sebe. Pritožnik poudarja, da je bil zvočni zapis njegovega 
glasu pridobljen, preden je bil poučen o pravicah, ki mu gredo v kazenskem postop-
ku. Pritožnik še navaja, da bi mu moralo biti predočeno, da se bo njegov glas kasneje 
uporabil kot dokaz, saj se po njegovi oceni prepoved pridobivanja izjav enako razteza 
tudi na prepoved pridobivanja zvočnega posnetka glasu. Zatrjuje tudi kršitev tretje 
alineje 29. člena Ustave, saj naj bi sodišče takrat, ko je uporabilo zapis njegovega glasu 
kot dokaz, pritožniku omejilo pravico do izvajanja dokazov, ker pritožnik zaradi tega 
ni več hotel uporabljati svojega glasu v postopku.

5.   Senat Ustavnega sodišča je ustavni pritožbi zoper akte, navedene v 1. točki izreka tega 
sklepa, sprejel v obravnavo. O njuni utemeljenosti bo odločalo Ustavno sodišče, ki bo 
presodilo, ali so bile z izpodbijanimi sodnimi odločbami kršene pritožnikove člove-
kove pravice oziroma temeljne svoboščine. Zlasti bo presodilo, ali je bila pritožniku 
kršena pravica iz četrte alineje 29. člena Ustave. 

6.   Senat Ustavnega sodišča je zavrgel ustavno pritožbo v delu, ki se nanaša na obtožni-
co Vrhovnega državnega tožilstva, ker ne gre za posamičen akt državnega organa, 
organa lokalne skupnosti ali nosilca javnih pooblastil, s katerim bi bilo odločeno o 
pritožnikovi pravici, obveznosti ali pravni koristi.

7.   Senat je sprejel ta sklep na podlagi druge alineje drugega odstavka 55.b člena in prve 
alineje prvega odstavka 55.b člena Zakona o Ustavnem sodišču (Uradni list RS, št. 
64/07 – ur. p. b. – ZUstS)  v sestavi: namestnik predsednika senata dr. Ernest Petrič ter 
člana dr. Ciril Ribičič in Jože Tratnik. Sklep je sprejel soglasno.

dr. Ernest Petrič
Namestnik predsednika senata

ODLOČBA

Ustavno sodišče je v postopku odločanja o ustavnih pritožbah Flaurina Kamberija, 
ki ga zastopa Odvetniška družba Grobelnik in partnerji, o. p., d. n. o., Ljubljana, na 
seji 14. oktobra 2010
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odločilo:

Ustavni pritožbi zoper sodbo Vrhovnega sodišča št. I Ips 8/2007 z dne 17. 1. 2008 
v zvezi s sodbo Višjega sodišča v Ljubljani št. I Kp 1386/2005 z dne 12. 4. 2006 in s 
sodbo Okrožnega sodišča v Ljubljani št. III K 156/2003 z dne 13. 4. 2005 se zavrneta. 

Obrazložitev:

A.
1.   Pritožnik je bil spoznan za krivega nadaljevanega kaznivega dejanja prepovedanega 

prehoda čez državno mejo po tretjem odstavku v zvezi s prvim odstavkom 311. člena 
Kazenskega zakonika (Uradni list RS, št. 95/04 – uradno prečiščeno besedilo in 63/94 
– v nadaljevanju KZ). Vrhovno sodišče je zahtevo za varstvo zakonitosti zavrnilo kot 
neutemeljeno. Zatrjevane kršitve pravice do nepristranskega sojenja naj ne bi moglo 
preizkusiti, ker naj bi pritožnik izločitev sodnice uveljavljal prepozno − v pritožbi na-
mesto med glavno obravnavo, zaradi česar naj bi bil glede uveljavljanj te kršitve že v 
pritožbenem postopku prekludiran. Soobsojeni, ki je izločitev neuspešno uveljavljal 
med glavno obravnavo, pa se na odločitev prvostopenjskega sodišča o zavrnitvi zahte-
ve za izločitev sodnice ni pritožil, tako naj tega pritožnikovega očitka niti s pomočjo 
instituta beneficium cohaesionis ne bi bilo mogoče upoštevati. Glede zatrjevane kršitve 
pravice do privilegija zoper samoobtožbo se Vrhovno sodišče v izhodišču sklicuje na 
sodbo Evropskega sodišča za človekove pravice (v nadaljevanju ESČP) v zadevi Saun-
ders proti Združenemu kraljestvu z dne 29. 11. 1996 in na 4. točko obrazložitve odločbe 
Ustavnega sodišča št. Up-472/02 z dne 7. 10. 2004 (Uradni list RS, št. 114/04, in OdlUS 
XIII, 85), po kateri pomeni uporaba tonskega zapisa zaradi ugotovitve, ali je na njem 
glas istega govorca, brez vednosti prizadete osebe poseg v izključno pravico te osebe, 
da sama razpolaga s svojo besedo oziroma z glasom. Ker sta bila pritožnik in njegov 
zagovornik seznanjena s snemanjem glavne obravnave, naj sodišče ne bi bilo dolžno 
pritožnika še posebej poučiti, da utegne zvočni zapis njegovega glasu uporabiti kot 
primerjalno gradivo za ugotovitev, ali je glas na posnetkih telefonskih pogovorov 
pritožnikov. Pritožnik naj torej ne bi bil zaveden, ker je vedel, da se glavna obravnava 
snema, in je prostovoljno podal izjavo, zato naj ne bi šlo za kršitev privilegija zoper 
samoobtožbo. Po stališču Vrhovnega sodišča se to, kateri zakon je za storilca milejši, 
ne presoja na abstraktni ravni, ampak glede na okoliščine vsakega konkretnega pri-
mera, zato zgolj s primerjavo normativne ureditve in zatrjevanjem kršitve zakona na 
tej podlagi ta ni substancirana. Prav tako naj ne bi bilo mogoče preizkusiti drugih 
zatrjevanih kršitev Ustave in zakona, ki so bodisi posplošene bodisi ostajajo na ravni 
normativnega, ne da bi bilo konkretizirano, s čim naj bi bile te pravice kršene. 

2.   Zoper izpodbijane sodne odločbe je pritožnik vložil dve ustavni pritožbi; prvo je 
vložil sam, drugo po svojem pooblaščencu. 

3.   Pritožnik v ustavni pritožbi, ki jo je vložil po pooblaščencu, zatrjuje kršitve 22. in 23. 
člena ter tretje in četrte alineje prvega odstavka 29. člena (pravilno tretje in četrte 
alineje 29. člena) Ustave. Kršitvi 22. in 23. člena Ustave naj bi bili podani, ker je sodila 
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sodnica, ki bi morala biti izločena zato, ker je enega izmed soobsojenih v postopku 
do začetka glavne obravnave zagovarjal sodničin mož. Stališče Vrhovnega sodišča, 
da je pritožnik zahtevo za izločitev podal prepozno, šele v pritožbenem postopku, 
naj bi kršilo pravico iz prvega odstavka 23. člena Ustave. Zadoščalo naj bi, da je izlo-
čitev razpravljajoče sodnice zahteval med glavno obravnavo soobtoženec, saj bi bilo 
neekonomično, če bi morali enako zahtevo podati vsi. Ker se je pritožnik na glavni 
obravnavi branil z molkom, je prvostopenjsko sodišče zvijačno uporabilo zvočni po-
snetek zoper pritožnika in ga tako prisililo, da je deloval kot aktivni vir informacij 
zoper samega sebe. Zvočni zapis glasu naj bi bil enak izjavi, zato naj bi se prepoved 
pridobivanja izjav od obdolženca raztezala tudi na prepoved pridobitev zvočnega 
posnetka glasu. Glavna obravnava naj bi se snemala z namenom beleženja zapisnika 
in ne z namenom zbiranja dokazov, pritožnik pa ni bil opozorjen, da se lahko zvočni 
posnetki uporabijo kot dokaz. Zato naj bi bila kršena pritožnikova pravica iz četrte 
alineje 29. člena Ustave. S takim ravnanjem naj bi sodišče poseglo tudi v njegovo 
pravico iz tretje alineje 29. člena Ustave, saj naj bi po uporabi zapisa njegovega glasu 
kot dokaz pritožniku omejilo pravico do obrambe, ker zaradi tega ni več hotel upo-
rabljati svojega glasu v postopku.

4.   Pritožnik v ustavni pritožbi, ki jo je vložil sam, zatrjuje kršitve 22., 23., 28. in 29. člena 
Ustave. Kraj kaznivega dejanja naj ne bi bil ugotovljen, prav tako naj ne bi bile iden-
tificirane osebe, ki naj bi bili prebežniki. Dokazi, pridobljeni na podlagi sodelovanja 
z italijanskimi, avstrijskimi in hrvaškimi varnostnimi organi, naj bi bili nezakoniti, 
saj naj ne bi bil sklenjen sporazum o ustanovitvi in delovanju skupne preiskovalne 
skupine. Tudi podatki, pridobljeni na podlagi telefonskih prisluhov, naj bi bili neza-
koniti, saj naj za policijsko prisluškovanje ne bi bila izdana odredba preiskovalnega 
sodnika v času od 17. 3. do 24. 3. 2003. Kršitev 28. člena Ustave pritožnik utemeljuje 
z navedbo, da ga je sodišče napačno obsodilo po Zakonu o spremembah in dopol-
nitvah Kazenskega zakonika (Uradni list RS, št. 40/04 – v nadaljevanju KZ-B), ki ima 
predpisano višjo kazen kot Zakon o spremembah in dopolnitvah Kazenskega zako-
nika (Uradni list RS, št. 23/99 – v nadaljevanju KZ-A), za katerega pritožnik ocenjuje, 
da je zanj milejši. Prav tako naj bi 28. člen Ustave kršilo Višje sodišče, ko je sámo 
spremenilo pravno kvalifikacijo in dejanje opredelilo kot eno nadaljevano kaznivo 
dejanje. Pritožnik naj bi bil v neenakopravnem položaju, ker niti on niti njegov zago-
vornik nista bila navzoča pri zaslišanju prič tožilstva (tujcev) ter nista mogla podajati 
pripomb in postavljati vprašanj, zaradi česar naj bi bila kršena 22. in 29. člen Ustave. 
Sodišče naj bi tudi neutemeljeno zavrnilo dokazni predlog obrambe po ponovnem 
zaslišanju teh prič. Višjemu in Vrhovnemu sodišču pritožnik še očita, da sta njegove 
navedbe v pravnih sredstvih obravnavali pavšalno in pri tem nista upoštevali praks 
Ustavnega sodišča in ESČP.

5.   Ustavno sodišče je s sklepom senata št. Up-1678/08 z dne 15. 12. 2009 ustavni pritož-
bi zaradi skupnega obravnavanja in odločanja združilo in ju sprejelo v obravnavo. 
O tem je na podlagi prvega odstavka 56. člena Zakona o Ustavnem sodišču (Uradni 
list RS, št. 64/07 – uradno prečiščeno besedilo – v nadaljevanju ZUstS) obvestilo 
Vrhovno sodišče.

14

U
p-

16
78

/0
8

14
/1

0-
20

10

RSUS_PrviDel_9korektura_final.indd   341 10/3/13   10:23 PM



342

B. − I. 
6.   Ustava v 29. členu zagotavlja pravna jamstva v kazenskem postopku. V skladu s četrto 

alinejo tega člena mora biti obdolžencu kaznivega dejanja ob popolni enakopravno-
sti zagotovljena pravica, da ni dolžan izpovedati zoper sebe ali svoje bližnje ali prizna-
ti krivde. S tem Ustava zagotavlja t. i. privilegij zoper samoobtožbo, ki ga zagotavljata 
tudi Mednarodni pakt o državljanskih in političnih pravicah (Uradni list SFRJ, št. 
7/71, in Uradni list RS, št. 35/92, MP, št. 9/92 – v nadaljevanju MPDPP) in Konvencija 
o varstvu človekovih pravic in temeljnih svoboščin (Uradni list RS, št. 33/94, MP, št. 
7/94 – v nadaljevanju EKČP). MPDPP v točki g) tretjega odstavka 14. člena določa, da 
mora biti vsakomur, kdor je obdolžen kaznivega dejanja, ob popolni enakopravnosti 
zajamčeno, da ne bo prisiljen pričati zoper samega sebe ali priznati krivde. EKČP 
sicer takšne pravice ne ureja izrecno, vendar sta po sodni praksi ESČP pravica do 
molka in privilegij zoper samoobtožbo splošno in mednarodno priznana standarda, 
ki ležita v osrčju pojma poštenega sojenja, kot ga zagotavlja 6. člen EKČP.1 

7.   Sklicujoč se na navedene določbe Ustave in mednarodnih instrumentov za varstvo 
človekovih pravic, je Ustavno sodišče že v odločbi št. Up-134/97 z dne 14. 3. 20022 
navedlo, da je bistvo privilegija zoper samoobtožbo v povezavi s prepovedjo izsi-
ljevanja izpovedb v tem, da morajo organi pregona v najširšem smislu obdolžencu 
pustiti, da je povsem pasiven oziroma da se sam zavestno, razumno in predvsem 
prostovoljno odloča, ali bo z njimi sodeloval ali ne. To pomeni, da obdolžencu ni 
treba izjaviti ničesar v zvezi s kaznivim dejanjem, ničesar, s čimer bi se inkriminiral 
ali s čimer bi se lahko inkriminiral proti svoji volji. Gre torej za preprečevanje, da 
bi obdolženi izpovedal zoper samega sebe, bodisi zaradi prisile bodisi zaradi nein-
formiranosti, misleč, da mora izpovedati.3 Tako to ustavno procesno jamstvo državi 
preprečuje prisiliti posameznika, da postane vir dokazov zoper samega sebe. Bistvo 
privilegija zoper samoobtožbo je ohraniti obdolženčevo procesno subjektiviteto in 
s tem pošten postopek.4 

8.   V obravnavanem primeru mora Ustavno sodišče odgovoriti na vprašanje, ali upora-
ba vzorca glasu zaradi ugotovitve identitete posega v privilegij zoper samoobtožbo, 
varovan s četrto alinejo 29. člena Ustave. Ta primarno zadeva pravico do molka in se 
razteza na vse izjave, tudi na tiste, ki so morda na prvi pogled videti nedolžne. Kot 
takšen preprečuje oblike prisile, ki bi vplivale na obdolženčevo voljo dati posamezne 
izjave.5 Kot izjava je mišljena t. i. izjava testimonialne ali komunikativne narave, ne pa 

1  Tako ESČP v sodbi v zadevi Saunders proti Združenemu kraljestvu, na katero se sklicuje tudi Vrhovno sodišče, 

68. točka; pred tem ESČP uvrsti navedeni pravici v 6. člen EKČP že v sodbi v zadevi Funke proti Franciji z dne 

25. 2. 1993, 44. točka. 

2  Uradni list RS, št. 32/02, in OdlUS XI, 114, 9. in 10. točka obrazložitve odločbe.

3 K. Šugman G., Dokazne prepovedi v kazenskem postopku, Bonex založba, Ljubljana 2000, str. 171.

4 M. Bošnjak, Dopustnost genetskega dokaza v kazenskem postopku, Pravnik, št. 11–12 (2002), str. 639.

  “Njihov namen je, da se obtoženi osebi zagotovi varstvo pred neprimerno prisilo oblasti in da se na tak način 

prepreči nepravično sojenje ter zagotovijo cilji člena 6 […]”, ESČP v sodbi v zadevi Allan proti Združenemu 

kraljestvu z dne 5. 11. 2002, 44. točka.

5 M. Bošnjak, nav. delo, str. 640. 
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t. i. fizični dokazi,6 ki izvirajo iz ali od telesa obdolženca7 oziroma, kot pravi ESČP, ki 
jih je mogoče pridobiti od obdolženca neodvisno od njegove volje,8 in to ne glede na 
to, da pri telesnem pregledu postane obdolženec objekt kazenskega postopka.9 Med 
takšne dokazne materiale ESČP šteje sapo, vzorce krvi in urina ter telesnega tkiva, 
namenjenega za testiranje DNK.10 Ko se v kasnejših sodbah ESČP sklicuje na to izho-
dišče, ponavlja navedene dokazne materiale,11 čeprav je v sodbi v zadevi P. G. in J. H. 
proti Združenemu kraljestvu z dne 25. 12. 2001 izrecno mednje uvrstilo tudi vzorce gla-
su.12 Vendar ima v tem pogledu z uvrščanjem vzorca glasu med te dokazne materiale 
posebno težo sodba v zadevi Jalloh proti Nemčiji z dne 11. 6. 2006,13 ker gre za odločitev 
velikega senata tega sodišča.14 

9.   Če je treba obdolžencu pustiti, da je popolnoma pasiven, kot je poudarilo Ustavno 
sodišče že v odločbi št. Up-134/97, je v obravnavani zadevi za presojo tega, ali upora-
ba zvočnega posnetka glasu pritožnika posega v njegovo pravico do privilegija zoper 
samoobtožbo, bistveno, ali ga je, glede na njegovo naravo, mogoče uvrstiti med tiste 
dokazne materiale, ki jih je mogoče pridobiti neodvisno od obdolženca. V obrav-
navanem primeru zvočni posnetek glasu ni bil v neposredni povezavi z očitanim 
kaznivim dejanjem. Šlo je za posnetek, na katerem so bili zabeleženi pritožnikovi 
osebni podatki. Uporabljen je bil z namenom ugotovitve istovetnosti osebe. V tem 
je bil enak npr. odvzetemu vzorcu krvi. Od njega se razlikuje toliko, da je pri odvze-
mu vzorca krvi obdolženec lahko popolnoma pasiven, dolžan je trpeti poseg v svoje 
telo, od njega pa se ne zahteva aktivno voljno ravnanje. Pri zvočnem posnetku glasu 

6 K. Šugman G., nav. delo, str. 220.

7  Glej npr. K. Šugman G., nav. delo, str. 220; Š. Horvat, Zakon o kazenskem postopku s komentarjem, GV Za-

ložba, Ljubljana 2004, str. 593; Ž. Zobec, Komentar Zakona o kazenskem postopku s sodno prakso, ČGP Delo, 

Ljubljana 1985, str. 519 in 520; Z. Dežman, A. Erbežnik, Kazensko procesno pravo Republike Slovenije, GV 

Založba, Ljubljana 2003, str. 383–385.

8 Tako sodba v zadevi Saunders proti Združenemu kraljestvu, 69. točka.

9 Več o tem glej Š. Horvat, nav. delo, str. 593; Ž. Zobec, nav. delo, str. 520.

10 Sodba v zadevi Saunders proti Združenemu kraljestvu, 69. točka.

11 Npr. sodba v zadevi Shanon proti Združenemu kraljestvu z dne 4. 1. 2006, 36. točka.

12  “Glede tega, da se pritožnika pritožujeta zaradi tajnega načina, na katerega so bili pridobljeni vzorci glasov 

za primerjavo, in da je bil s tem kršen privilegij zoper samoobtožbo, Sodišče ugotavlja, da je mogoče vzorce 

glasu, ki niso vsebovali nobenih inkriminirajočih izjav, primerjati s krvjo, lasmi ali drugimi fizičnimi ali 

objektivnimi vzorci, ki se uporabljajo za forenzično analizo in za katere se privilegij zoper samoobtožbo ne 

uporablja […]”, 80. točka. 

13 Točka 114. 

14  Tudi po sodni praksi ameriškega Vrhovnega sodišča varuje ta privilegij samo zoper pridobivanje testimoni-

alnih in komunikativnih dokazov, ne pa zoper preiskave ali postopke, pri katerih je obdolženec fizični vir 

dokazov zoper sebe. V zadevi Schmerber v. California je Vrhovno sodišče Združenih držav Amerike poudarilo, 

da privilegij zoper samoobtožbo obdolžencu ne nudi zaščite in se ga torej lahko prisili k naslednjemu: k 

odvzemu prstnih odtisov, fotografiranju ali merjenju, pisanju, privedbi pred sodišče, postavitvi v določen 

položaj, hoji ali izvajanju določenih gibov, pa tudi h govoru za potrebe ugotovitve istovetnosti. Več o tem glej 

B. M. Zupančič in drugi, Ustavno kazensko procesno pravo, 3. spremenjena in dopolnjena izdaja, Pasadena, 

Ljubljana 2000, str. 679–686. 
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pa je vendarle treba upoštevati, da brez voljnega sodelovanja obdolženca njegove-
ga glasu ni mogoče posneti. Vendar kljub temu, da je obdolženi dejansko aktiven 
pri pridobivanju vzorca svojega glasu oziroma da brez njegove volje tega dokaza ni 
moč pridobiti, vzorca glasu ne moremo enačiti z zavestno izjavo volje, to je z izpo-
vedovanjem o nekem dejstvu. Glas vsakega posameznika je eden od biometričnih 
parametrov, ki med drugim omogočajo ugotovitev istovetnosti osebe. Z odvzemom 
glasu oziroma njegovim tonskim zapisom se v tem primeru niso ugotavljala oziro-
ma razkrivala dejstva, ki bi tvorila vsebino obdolženčevega spomina, temveč je šlo le 
za ritem in intonacijo samega glasu zaradi primerjalne analize, ali je na več tonskih 
posnetkih glas iste osebe. Pri tem ni nepomembno, da je šlo v obravnavanem prime-
ru za uporabo zvočnega posnetka, na katerem je pritožnik le navedel svoje osebne 
podatke, torej je šlo za posnetek glasu, ki ni v povezavi z okoliščinami kaznivega 
dejanja. To pa ga bistveno približuje naravi, ki jo ima vzorec odvzete krvi. Zato je 
treba pritrditi ESČP, da vzorec glasu, ki ne vsebuje inkriminirajočih izjav, ne zadeva 
privilegija zoper samoobtožbo.

10.   Glede na navedeno uporaba vzorca glasu, pridobljenega zaradi ugotovitve istove-
tnosti osebe, ni pomenila posega v pravico do privilegija zoper samoobtožbo. Ker 
je tako, s to človekovo pravico tudi ni neskladno stališče Vrhovnega sodišča, po kate-
rem prvostopenjsko sodišče ni bilo dolžno pritožnika še posebej poučiti, da utegne 
zvočni zapis njegovega glasu uporabiti kot primerjalno gradivo za ugotovitev, ali je 
glas na posnetkih telefonskih pogovorov pritožnikov. Zato z izpodbijanimi sodnimi 
odločbami ni bila kršena pritožnikova pravica iz četrte alineje 29. člena Ustave. 

11.   Pritožnik očitek o kršitvi pravice do obrambe iz tretje alineje 29. člena Ustave nepo-
sredno povezuje z zatrjevano kršitvijo privilegija zoper samoobtožbo. Ker uporaba 
vzorca glasu za ugotovitev istovetnosti osebe ne posega v privilegij zoper samoobtož-
bo, tudi očitek o kršitvi pravice iz tretje alineje 29. člena Ustave ni utemeljen. 

B. – II.
12.   Po prvem odstavku 23. člena Ustave je vsakomur zagotovljena pravica, da o njegovih 

pravicah in dolžnostih ter o obtožbah proti njemu brez nepotrebnega odlašanja od-
loča neodvisno, nepristransko in z zakonom ustanovljeno sodišče. Ustavno sodišče je 
v odločbi št. Up-346/04 z dne 11. 10. 2006 (Uradni list RS, št. 112/06) že sprejelo sta-
lišče, po katerem ni v neskladju s to človekovo pravico zahteva, da je treba zahtevati 
izločitev razpravljajočega sodnika do konca glavne obravnave, v pritožbi zoper sodbo 
pa le, če tega do konca glavne obravnave ni bilo mogoče zahtevati. 

13.   Vrhovno sodišče je ugotovilo, da bi pritožnik zatrjevano kršitev lahko izpodbijal 
pravočasno glede na to, da je bil pred začetkom glavne obravnave opravljen narok 
o obstoju izločitvenega razloga, na katerem sta bila navzoča pritožnik in njegov za-
govornik, pa tega ni storil. Vrhovno sodišče je tako zadostilo zahtevi spoštovanja 
pravice do nepristranskega sojenja, zato je pritožnikov očitek o kršitvi pravice iz pr-
vega odstavka 23. člena Ustave neutemeljen. Na to odločitev ne more vplivati pri-
tožnikovo zatrjevanje, po katerem naj bi zadoščalo, da je eden izmed soobtoženih 
(sicer neuspešno) zahteval izločitev sodnice že med glavno obravnavo, pa čeprav se 
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na zavrnitev zahteve ni pritožil. Vrhovno sodišče mu je na ta očitek odgovorilo, ne da 
bi pri tem sprejelo stališče, ki bi kršilo pravico do nepristranskega sojenja, v postopku 
z ustavno pritožbo pa pritožnik ne more uspeti s sklicevanjem na to, da je morebitno 
kršitev njegove človekove pravice uveljavljal soobtoženec v postopku na prvi stopnji.   

B. – III.
14.   Pritožnik zatrjuje kršitev načela zakonitosti iz drugega odstavka 28. člena Ustave.
  Iz izpodbijanih sodb izhaja, da so vsa sodišča utemeljila, zakaj je bilo treba pritožni-

kovo ravnanje pravno opredeliti po tretjem in prvem odstavku 311. člena KZ, kot je 
veljal po uveljavitvi KZ-A, in ne po petem in tretjem odstavku 311. člena KZ, kot je ve-
ljal po uveljavitvi KZ-B. Vrhovno sodišče je tudi izrecno opozorilo, da se dejstvo, kateri 
zakon je za storilca milejši, ne presoja na abstraktni ravni, temveč glede na okoliščine 
vsakega konkretnega primera. Pritožnik ponavlja očitke, na katere je odgovorilo že 
Vrhovno sodišče. Zgolj splošno razlaga, kateri od zakonskih predpisov je po njegovem 
mnenju milejši, pri tem pa celo primerja temeljno obliko kaznivega dejanja iz kasnej-
šega zakona s kvalificirano obliko tega kaznivega dejanja iz prejšnjega zakona. S tem 
pa kršitve načela zakonitosti iz drugega odstavka 28. člena Ustave ne izkaže. 

15.   Pritožnik zatrjuje, da sta Višje in Vrhovno sodišče na njegove navedbe odgovarjali pa-
všalno. Obrazložena sodna odločba je bistven del poštenega sodnega postopka, ki ga 
zagotavlja 22. člen Ustave. Iz te ustavne določbe izhaja dolžnost sodišča, da se seznani 
z navedbami strank, preuči njihovo dopustnost in pravno upoštevnost ter se do njih, 
če so za odločitev bistvene in niso očitno neutemeljene, v obrazložitvi svoje odločbe 
opredeli. Pri tem ni vedno nujno, da se sodišče do navedb stranke izrecno opredeli, 
temveč zadostuje, da odgovor smiselno izhaja iz obrazložitve. Tako Višje kot Vrhovno 
sodišče sta se do navedb pritožnika opredelili, kolikor so to navedbe pritožnika dopu-
ščale. Kolikor pa navedbe tega niso dopuščale, je treba ugotoviti, da stališču Vrhovnega 
sodišča, po katerem na posplošene trditve in na zatrjevane kršitve, ne da bi bile kon-
kretizirane in ne da bi bila zanje podana utemeljitev, ni mogoče odgovoriti, ni mogoče 
očitati neskladja s to človekovo pravico. Zato kršitev 22. člena Ustave ni podana.

B. – IV.
16.   Pritožnikovih trditev o kršitvah njegovih pravic zaradi uporabe podatkov, pridoblje-

nih na podlagi italijanskih, avstrijskih in hrvaških varnostnih organov, ter podatkov, 
pridobljenih na podlagi telefonskih prisluhov, in o kršitvah pravice do obrambe zara-
di zavrnitve dokaznega predloga za zaslišanje prič ter o opredelitvi kaznivega dejanja 
kot nadaljevanega kaznivega dejanja Ustavno sodišče ne more preizkusiti. Zahteva 
iz prvega odstavka 51. člena ZUstS, po kateri se ustavna pritožba lahko vloži šele, ko 
so izčrpana vsa pravna sredstva, namreč vsebuje tudi obveznost po t. i. materialnem 
izčrpanju pravnih sredstev v postopkih pred pristojnimi sodišči pred njihovim uve-
ljavljanjem v ustavni pritožbi. Ker pritožnik ni izkazal, da je navedene očitke uvelja-
vljal v zahtevi za varstvo zakonitosti tako, da bi se Vrhovno sodišče do njih moralo 
opredeliti, ni podana procesna predpostavka izčrpanosti pravnih sredstev za njihovo 
obravnavanje v postopku z ustavno pritožbo. Tudi pritožnikovih navedb o tem, da 
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Višje in Vrhovno sodišče nista upoštevali ustavnosodne presoje Ustavnega sodišča in 
sodne prakse ESČP, Ustavno sodišče ni moglo preizkusiti, ker so presplošne. 

C.
17.   Ustavno sodišče je sprejelo to odločbo na podlagi prvega odstavka 59. člena ZUstS 

v sestavi: predsednik Jože Tratnik ter sodnice in sodniki mag. Marta Klampfer, dr. 
Etelka Korpič – Horvat, mag. Miroslav Mozetič, dr. Ernest Petrič, Jasna Pogačar, mag. 
Jadranka Sovdat in Jan Zobec. Sodnik dr. Mitja Deisinger je bil pri odločanju v zadevi 
izločen. Odločbo je sprejelo soglasno.

Jože Tratnik
Predsednik 
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Odločba št. Up-591/10 z dne 02/12-2010

objava Uradni list RS, št. 107/2010 z dne 29/12-2010

vlagatelj Srečko Slapnik, Kamnik

gesla   1.5.51.2.10 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

V postopku odločanja o ustavni pritožbi ← Razveljavitev/odprava izpodbijanega 

akta in vrnitev v novo odločanje

  5.3.36 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Pravica do lastnine

pravna podlaga Člen 33, Ustava [URS] 

  Člen 59.1, Zakon o Ustavnem sodišču [ZUstS]

EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)

Stališče, da pridobitelj lastninske pravice na nepremičnini, ki še ni vknjižen v zemlji-
ški knjigi kot njen lastnik in še torej nima polno učinkovitega lastninskopravnega 
upravičenja, nasproti prenositelju lastninske pravice, čeprav razpolaga z veljavnim 
zavezovalnim in razpolagalnim pravnim poslom, zato ne more uživati sodnega var-
stva pred posegi v njegovo pravico imeti to nepremičnino v posesti, krši pridobitelje-
vo pravico do zasebne lastnine.

ODLOČBA

Ustavno sodišče je v postopku odločanja o ustavni pritožbi Srečka Slapnika, Kamnik, 
ki ga zastopa Rihard Braniselj, odvetnik v Postojni, na seji 2. decembra 2010 

odločilo:
 

Sklep Višjega sodišča v Ljubljani št. I Ip 2879/2009 z dne 13. 1. 2010 in sklep Okraj-
nega sodišča v Ljubljani št. 0814 In 784/2006 z dne 24. 7. 2009 se razveljavita in 
zadeva se vrne Okrajnemu sodišču v Ljubljani v novo odločanje.

Obrazložitev

A.
1.   Sodišče prve stopnje je z izpodbijanim sklepom zavrnilo pritožnikov (tedaj dolžni-

kov) ugovor zoper sklep o izvršbi za izpraznitev in izročitev stanovanja. Višje sodi-
šče je zavrnilo pritožnikovo pritožbo in potrdilo sklep sodišča prve stopnje. Nosilno 
stališče izpodbijanih sodnih odločb je, da pritožnik s sklicevanjem na pravnomočno 
sodbo, ki je bila izdana po izvršljivosti sodne odločbe, na podlagi katere je bila do-
voljena izvršba, in ki upnico zavezuje k sklenitvi kupoprodajne pogodbe za sporno 
stanovanje s pritožnikom, ni izkazal, da bi upničina terjatev iz izvršilnega naslova 
prenehala. Po oceni sodišč navedena pravnomočna sodba nadomešča le zavezovalni 
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in razpolagalni pravni posel, zato bi moral pritožnik za uspeh z ugovorom še doka-
zati, da je v zemljiški knjigi že vpisan kot lastnik sporne nepremičnine. Ker tega ni 
dokazal, čeprav po oceni Višjega sodišča za takšen vpis naj ne bi bilo ovir, pritožnik 
po oceni sodišč ni izkazal obstoja svoje lastninske pravice na spornem stanovanju 
niti pravice imeti to stanovanje v posesti. 

2.   Pritožnik uveljavlja kršitev 22., 23. in 33. člena Ustave. Sodiščema očita, da nista od-
govorili na pravno odločilno vprašanje v tej zadevi, in sicer, ali pravnomočna sodba, 
ki nadomešča kupoprodajno pogodbo za stanovanje, ki ni vpisano v zemljiški knjigi, 
in ki jo je pritožnik pridobil po izvršljivosti sodne odločbe, na podlagi katere je bila 
dovoljena izvršba, preprečuje izvršbo za izselitev in izpraznitev tega stanovanja, ali pa 
bi moral pritožnik prej doseči vpis svoje lastninske pravice na spornem stanovanju v 
zemljiški knjigi. Višje sodišče naj bi svojo dolžnost do opredelitve kršilo tudi s tem, ko 
naj se ne bi opredelilo do pritožnikovih navedb, da je upnica že na podlagi navedene 
pravnomočne sodbe izgubila pravni interes za izvršbo. Izpodbijani sodni odločbi naj 
bi bili tudi očitno napačni. Očitno napačno naj bi bilo že stališče sodišč o neobrazlože-
nosti pritožnikovega ugovora. Očitno napačno naj bi bilo dalje tudi stališče, da prito-
žnik zato, ker njegova lastninska pravica na spornem stanovanju ni vpisana v zemljiški 
knjigi, tudi ni upravičen imeti stanovanje v posesti. To stališče naj bi se izkazalo za 
nerazumno še posebej ob upoštevanju dejstva, da sporno stanovanje še ni vpisano v 
zemljiški knjigi, ker še ni bila vzpostavljena etažna lastnina. Pritožnik zatrjuje, da bo 
lahko šele nato predlagal vknjižbo lastninske pravice. Očitno napačno naj bi bilo zato 
tudi stališče Višjega sodišča, da ni ovir za vpis v zemljiško knjigo. Ker naj sodišči presoje 
ne bi opravili v smeri, ali bi bila sodba, ki pritožniku nalaga obveznost izpraznitve in 
izročitve stanovanja, izdana tudi v primeru, če bi že v navedenem pravdnem postop-
ku uveljavljal enake ugovorne razloge, naj bi bilo z izpodbijanima sodnima odločba-
ma poseženo tudi v pritožnikovo pravico do učinkovitega sodnega varstva. Pritožnik 
vztraja, da pomeni pravnomočna sodba, ki upnico zavezuje k sklenitvi kupoprodajne 
pogodbe, sama po sebi zadosten dokaz, da stanovanja ne zaseda (več) nezakonito. Že s 
pravnomočnostjo sodbe naj bi namreč, čeprav še ni vpisan kot njegov lastnik v zemlji-
ški knjigi, nanj prešla lastninskopravna upravičenja. Prisilna izselitev iz tega stanova-
nja naj bi zato pomenila prekomeren poseg v njegovo pravico do zasebne lastnine. 

3.   Ustavno sodišče je s sklepom senata št. Up-591/10 z dne 13. 7. 2010 ustavno pritožbo 
sprejelo v obravnavo. O tem je na podlagi prvega odstavka 56. člena Zakona o Ustav-
nem sodišču (Uradni list RS, št. 64/07 – uradno prečiščeno besedilo – v nadaljevanju 
ZUstS) obvestilo Višje sodišče v Ljubljani. V skladu z drugim odstavkom 56. člena ZU-
stS je ustavno pritožbo poslalo v odgovor tudi nasprotni stranki iz izvršbe, ki je nanjo 
odgovorila. Po njenem mnenju bi moralo Ustavno sodišče pri odločanju o ustavni 
pritožbi upoštevati tudi dejstvo, da je pritožnik zamudil s plačilom kupnine, zato naj 
ne bi bil več upravičen do popusta pri kupnini, kar naj bi v posledici pomenilo, da 
kupnine, ker ne velja več tista, ki je bila določena s pravnomočno sodbo, še do danes 
ni v celoti plačal in da je zato kupoprodajna pogodba iz sporne pravnomočne sodbe 
razdrta po samem zakonu. Navedena dejstva naj bi bila torej tista, ki naj bi kazala na 
to, da pritožnik lastninske pravice na spornem stanovanju ni pridobil. Sodišči naj bi 
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zato pritožnikov ugovor pravilno zavrnili, čeprav naj za to ne bi navedli vseh pravno 
odločilnih razlogov. Vendar naj to ne bi bilo bistveno. Bistveno naj bi bilo le, da naj bi 
bila pravno odločilna dejstva v tej smeri v izvršilnem postopku ugotovljena. Naspro-
tna stranka zato meni, da presoja nosilnega stališča izpodbijanih sodnih odločb niti ni 
smiselna. Če Ustavno sodišče ne bi pritrdilo takšnemu pravnemu naziranju, bi moralo 
po njeni oceni pritrditi vsaj stališču sodišč o pravni pomembnosti zemljiškoknjižnega 
vpisa. Ne glede na pravilnost stališča o izkazanosti lastninske pravice pritožnika šele z 
vpisom v zemljiško knjigo, naj kršitev pravice do zasebne lastnine ne bi bila podana, 
ker naj to stališče ne bi bilo nesprejemljivo z vidika te človekove pravice. Nasprotna 
stranka še meni, da pritožnik tudi zatrjevane kršitve 22. člena Ustave ni izkazal, med-
tem ko naj zatrjevane kršitve 23. člena Ustave sploh ne bi utemeljil. Nasprotna stranka 
Ustavnemu sodišču zato predlaga, naj ustavno pritožbo kot neutemeljeno zavrne. 

4.   Odgovor nasprotne stranke je bil poslan pritožniku, ki se o njem ni izjavil. 

B.
5.   Predmet preizkusa v obravnavanem primeru je preizkus ustavne skladnosti stališča, 

po katerem pritožnik kljub ugovoru o obstoju njegovih lastninskih upravičenj na 
spornem stanovanju, utemeljevanih na pravnomočni sodbi, ki nadomešča zavezo-
valni in razpolagalni pravni posel za to stanovanje, nasproti upnici kot prenositeljici 
lastninske pravice na njem in kot trenutni zemljiškoknjižni lastnici ne uživa varstva 
pred prisilno izselitvijo, ker njegova pravica (še) ni vpisana v zemljiško knjigo. Ker sta 
izpodbijani odločitvi utemeljeni le na navedenem pravnem stališču, je neutemeljeno 
pričakovanje nasprotne stranke, da naj Ustavno sodišče tega stališča ne bi preizkuša-
lo, ker naj bi enako odločitev utemeljevali že drugi razlogi. Ustavno sodišče namreč 
ni instanca rednim sodiščem, ampak je njegov preizkus omejen na presojo, ali iz-
podbijane sodne odločbe vsebujejo pravna stališča, ki so z vidika kakšne človekove 
pravice oziroma temeljne svoboščine nesprejemljiva (prim. prvi odstavek 50. člena 
ZUstS). Zato ne more presojati, ali bi enako odločitev morda utemeljevalo kakšno 
drugo z vidika človekovih pravic nesporno pravno stališče.

6.   Pritožnik med drugim zatrjuje, da nosilno stališče izpodbijanih sodnih odločb krši nje-
govo pravico do zasebne lastnine iz 33. člena Ustave. Ustavno sodišče je zato izpodbija-
ni sodni odločbi najprej preizkusilo z vidika morebitne kršitve te človekove pravice. 

7.   Pravica do zasebne lastnine zagotavlja posamezniku svobodo na premoženjskem 
področju, bistven element te svobode pa pomeni tudi razpolaganje s stvarmi in pra-
vicami, ki so predmet lastnine.1 Po ustaljeni presoji Ustavnega sodišča pravica do 
zasebne lastnine oziroma njeno varstvo ne obsega le obstoječe lastnine, ampak tudi 
zahtevke v povezavi s t. i. pričakovalnimi pravicami.2 Pritožnik se torej lahko uspe-
šno sklicuje na pravico do zasebne lastnine tudi v primeru, ko izkaže, da obstaja nje-

1  Tako Ustavno sodišče med drugim v odločbi št. U-I-60/98 z dne 16. 7. 1998 (Uradni list RS, št. 56/98, in OdlUS 

VII, 150), 22. in 23. točka, in v odločbi št. Up-77/04 z dne 11. 10. 2006 (Uradni list RS, št. 118/06, in OdlUS XV, 

98), 9. točka. Prim. tudi G. Virant in L. Šturm v: L. Šturm (ur.), Komentar Ustave Republike Slovenije, Fakul-

teta za podiplomske državne in evropske študije, Ljubljana 2002, str. 342–343.

2  Tako Ustavno sodišče med drugim v že navedeni odločbi št. Up-77/04, 9. točka.
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gov konkretni, na veljavnem pravu temelječi zahtevek za pridobitev določene lastni-
ne. Ta zahtevek mora biti na pravu ali ustaljeni sodni praksi temelječe pričakovanje 
pridobitve lastninske pravice in ne samo upanje na njeno pridobitev.3

8.   Sodišči pritožniku nista zagotovili varstva zatrjevanih lastninskih upravičenj, ker sta 
ocenili, da je treba polno zavarovati lastninska upravičenja upnice kot zemljiškoknji-
žno izkazane lastnice spornega stanovanja. Vprašanje, na katero je treba odgovoriti v 
tej zadevi, je, ali je pritožnik s svojim ugovorom prodane in izročene stvari (exceptio rei 
venditae et traditae) izkazal, da ima na spornem stanovanju lastninsko pravico v pričako-
vanju, ki bi jo morali sodišči pri odločanju prav tako upoštevati in zato opraviti vredno-
stno tehtanje pomena nasproti si stoječih pravic pritožnika in upnice na način, da pri 
izvrševanju pravice enega ne bi prišlo do prekomernega posega v pravico drugega.4  

9.   Lastninska pravica kot absolutna pravica z erga omnes učinkom5 sicer začne učinko-
vati v polnem obsegu (torej s takšnim učinkom) šele z vpisom v zemljiški knjigi6 
oziroma s trenutkom, ko zemljiškoknjižno sodišče prejme predlog za vknjižbo la-
stninske pravice v korist pridobitelja.7 Vendar je pri tem treba upoštevati tudi na-
men takšne zakonske ureditve. Namen vknjižbe lastninske pravice na nepremičnini 
v zemljiški knjigi je v zagotavljanju njene publicitete.8 Prvi odstavek 11. člena SPZ 
zato vzpostavlja domnevo, da je lastnik nepremičnine tisti, ki je vpisan v zemljiški 
knjigi. Načelo zaupanja v zemljiško knjigo, ki pomeni izvedbo načela publicitete, 
zahteva, da tisti, ki v pravnem prometu pošteno ravna in se zanese na podatke o pra-
vicah, ki so vpisani v zemljiški knjigi, zaradi tega ne sme trpeti škodljivih posledic.9 
S pogojevanjem pravnoposlovne pridobitve lastninske pravice na nepremičnini z 
vpisom v zemljiško knjigo se torej zasleduje varstvo zaupanja v pravni promet10 in 
s tem varstvo tretjih dobrovernih oseb.11 V tej zadevi nasprotna stranka ni takšna 
oseba, zato je ne varuje načelo zaščite dobrovernega pridobitelja, katerega izraz je 
glede nepremičnin načelo zaupanja v zemljiško knjigo.12 V tej zadevi gre namreč 
za spor med prenositeljem in pridobiteljem lastninske pravice na sporni nepremič-
nini. V razmerju med njima pa začne prenos lastninske pravice (in upravičenj, ki 

3  Prav tam, 10. točka. Prim. tudi odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-117/07 z dne 21. 6. 2007 (Uradni list RS, št. 

58/07, in OdlUS XVI, 64), 32. točka.

4  Prim. odločbo Ustavnega sodišča št. Up-422/02 z dne 10. 3. 2005 (Uradni list RS, št. 29/05, in OdlUS XIV, 36), 

9. točka, in odločbo št. Up-636/07 z dne 17. 1. 2008 (Uradni list RS, št. 28/08, in OdlUS XVII, 22), 8. točka.

5  Prim. 5. člen Stvarnopravnega zakonika (Uradni list RS, št. 87/02 – v nadaljevanju SPZ).

6  Prim. prvi odstavek 49. člena SPZ.

7  Prim. 5. člen Zakona o zemljiški knjigi (Uradni list RS, št. 58/03 in nasl. – v nadaljevanju ZZK-1). Prim. tudi 

N. Plavšak, Izbrisna tožba, Zbornik – 2. dnevi stvarnega in zemljiškoknjižnega prava, GV Založba, Ljubljana 

2010, str. 44.

8  Prim. A. Berden v: M. Juhart, M. Tratnik, R. Vrenčur (red.), Stvarnopravni zakonik s komentarjem, GV Založ-

ba, Ljubljana 2004, str. 61–62.

9 Prim. 10. člen SPZ in prvi odstavek 8. člena ZZK-1.

10 Prim. M. Juhart v: M. Juhart, M. Tratnik, R. Vrenčur (red.), nav. delo, str. 86.

11 Prim. A. Berden v: M. Juhart, M. Tratnik, R. Vrenčur (red.), nav. delo, str. 63–64.

12 Prim. N. Plavšak, nav. delo, str. 49.

RSUS_PrviDel_9korektura_final.indd   350 10/3/13   10:23 PM



351

jih ta vključuje)13 učinkovati že s tem, ko prenositelj izstavi (in izroči) pridobitelju 
zemljiškoknjižno dovolilo z vsebino, določeno v 23. členu SPZ, na katerem je preno-
siteljev podpis notarsko overjen (41. člen ZZK-1).14 Prav za tak položaj gre glede na 
razloge izpodbijanih sklepov v obravnavanem primeru. Upnica pritožniku zemlji-
škoknjižnega dovolila z notarsko overjenim podpisom sicer ni izročila, vendar to 
njeno izjavo volje nadomešča po ugotovitvah sodišč pravnomočna sodba, ki ji nalaga 
dolžnost izstavitve takšnega zemljiškoknjižnega dovolila. Glede na takšno presojo 
sodišč glede obstoja veljavnega zavezovalnega in razpolagalnega pravnega posla v 
konkretnem primeru pa se je pritožnik v izvršilnem postopku utemeljeno skliceval 
na svojo lastninsko pravico v pričakovanju. Pridobitev njegove lastninske pravice v 
polnem obsegu je namreč v razmerju do prenositeljice odvisna izključno od njego-
vega ravnanja – to je vložitve predloga za vpis lastninske pravice v zemljiško knjigo.

10.   Glede na dejanske in pravne ugotovitve v izpodbijanih sklepih, po katerih je pritožnik 
izkazal, da razpolaga z veljavnim zavezovalnim in razpolagalnim pravnim poslom 
za sporno stanovanje, bi torej sodišči morali upoštevati, da so nanj kljub odsotnosti 
zemljiškoknjižnega vpisa v spornem (relativnem) razmerju do nasprotne stranke že 
prešla lastninskopravna upravičenja. Ker tega nista storili, sta dali absolutno prednost 
upničini pravici do učinkovitega sodnega varstva njene pravice do zasebne lastnine, 
ne da bi pri tem kakršen koli pomen pripisali pričakovalni pravici pritožnika. S tem 
sta kršili pritožnikovo pravico do zasebne lastnine, saj sta sprejeli z vidika te človekove 
pravice nesprejemljivo stališče, da pridobitelj lastninske pravice na nepremičnini, ki 
še ni vknjižen v zemljiški knjigi kot njen lastnik in še torej nima polno učinkovitega 
lastninskopravnega upravičenja, nasproti prenositelju lastninske pravice, čeprav raz-
polaga z veljavnim zavezovalnim in razpolagalnim pravnim poslom, ne more uživati 
sodnega varstva pred posegi v njegovo pravico imeti to nepremičnino v posesti.  

11.   Ustavno sodišče je zaradi ugotovljene kršitve 33. člena Ustave izpodbijana sklepa razve-
ljavilo in zadevo vrnilo sodišču prve stopnje v novo odločanje. Ker je ustavni pritožbi 
ugodilo že iz navedenih razlogov, se ni spuščalo v presojo drugih zatrjevanih kršitev. 

C.
12.   Ustavno sodišče je sprejelo to odločbo na podlagi prvega odstavka 59. člena ZUstS 

in petega odstavka 46. člena Poslovnika Ustavnega sodišča (Uradni list RS, št. 86/07 
in 54/10) v sestavi: podpredsednik mag. Miroslav Mozetič ter sodnice in sodniki dr. 
Mitja Deisinger, dr. Etelka Korpič – Horvat, Jasna Pogačar, mag. Jadranka Sovdat, Jože 
Tratnik in Jan Zobec. Odločbo je sprejelo soglasno.

mag. Miroslav Mozetič
 Podpredsednik

13  Po prvem odstavku 37. člena SPZ lastninska pravica obsega tri upravičenja: pravico imeti stvar v posesti, 

pravico stvar uporabljati in jo uživati ter pravico z njo razpolagati. 

14  Prim. N. Plavšak, nav. delo, str. 44. Tudi M. Juhart (v: M. Juhart, M. Tratnik, R. Vrenčur (red.), nav. delo, str. 

250–251) meni, da naj pridobitelj zaradi zamude z vložitvijo predloga za vpis v zemljiško knjigo ne trpi ško-

dljivih pravnih posledic v razmerju do odsvojitelja. 
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Odločba št. Up-2324/08 z dne 16/12-2010

objava Uradni list RS, št. 110/2010 z dne 31/12-2010

vlagateljica Frančiška Abina, Velenje

gesla   1.5.51.2.10 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

V postopku odločanja o ustavni pritožbi ← Razveljavitev/odprava izpodbijanega 

akta in vrnitev v novo odločanje

   5.3.13.2 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Procesna jamstva, 

pravica do obrambe in poštenega ← Dostop do sodišč

pravna podlaga Člen 2, 22, 23.1, 34, Ustava [URS] 

  Člen 59.1, Zakon o Ustavnem sodišču [ZUstS]

EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)

Stališče sodišča, v skladu s katerim se lastnik nepremičnine v izvršilnem postopku, ki 
teče za realizacijo hipoteke na tej nepremičnini, šteje za tretjo osebo v smislu 64. čle-
na ZIZ, temu že vnaprej preprečuje, da bi se sodišče tudi vsebinsko ukvarjalo z ugo-
vornimi razlogi, ki jih ima kot hipotekarni dolžnik. Takšno stališče pomeni izvotlitev 
pravice dostopa do sodnega varstva in s tem kršitev prvega odstavka 23. člena Ustave.

ODLOČBA

Ustavno sodišče je v postopku odločanja o ustavni pritožbi, ki jo je vložila Frančiška Abi-
na, Velenje, ki jo zastopa Jasmina Gričnik, odvetnica v Žalcu, na seji 16. decembra 2010

odločilo:

Sklep Višjega sodišča v Celju št. I Ip 182/2008 z dne 12. 6. 2008, sklep Okrajnega 
sodišča v Velenju št. In 51/00 z dne 17. 9. 2007 in sklep Okrajnega sodišča v Velenju 
št. In 51/00 z dne 28. 12. 2007 se razveljavijo in zadeva se vrne Okrajnemu sodišču 
v Velenju v novo odločanje.

Obrazložitev

A.
1.   Sodišče druge stopnje je v izvršilnem postopku odločalo o dveh pravnih sredstvih 

pritožnice; zavrnilo je pritožbo zoper sklep sodišča prve stopnje o zavrnitvi ugovora 
tretjega zoper sklep o izvršbi, pritožbo zoper sklep o domiku pa zavrglo. Strinjalo 
se je s stališčem sodišča prve stopnje, ki je, ne da bi se spuščalo v vsebinsko presojo, 
na podlagi drugega odstavka 65. člena Zakona o izvršbi in zavarovanju (Uradni list 
RS, št. 3/07 – uradno prečiščeno besedilo in 93/07 – v nadaljevanju ZIZ) zavrnilo 
pritožničin ugovor zoper sklep o izvršbi. Navedlo je, da sodišče ni bilo dolžno napo-

16.

RSUS_PrviDel_9korektura_final.indd   352 10/3/13   10:23 PM



353

titi pritožnice na pravdo, za kar se je sicer zavzemala pritožnica. To možnost je po 
mnenju sodišča pritožnica imela že na podlagi tretjega odstavka 65. člena ZIZ, zato 
o tem ni bilo treba odločiti v izreku izpodbijanega sklepa. V zvezi s pritožbo glede 
sklepa o domiku je s sklicevanjem na odločbo Ustavnega sodišča št. Up-35/98 z dne 
2. 4. 1998 (OdlUS VII, 108) sprejelo stališče, da po domiku nepremičnine tretji ne 
more več poseči v izvršilni postopek, ker ne more preprečiti prodaje stvari na dražbi. 
Za pritožnico kot tretjo osebo je po mnenju sodišča v takem procesnem položaju 
izvršilni postopek končan, zato pritožba ni dovoljena.

2.   Pritožnica zatrjuje kršitev 22., 25. in 33. člena Ustave ter 13. člena Konvencije o var-
stvu človekovih pravic in temeljnih svoboščin (Uradni list RS, št. 33/94, MP, št. 7/94 – v 
nadaljevanju EKČP). Navaja, da v času izdaje sklepa sodišča prve stopnje o dovolitvi 
izvršbe prvotna (osebna) dolžnica ni bila več lastnica zastavljene nepremičnine in 
da se je eden izmed kasnejših pridobiteljev nepremičnine uspel vpisati v zemljiško 
knjigo. Ker je dolžnica izgubila lastninsko pravico na zastavljeni nepremičnini, po 
mnenju pritožnice sodišče ne bi smelo dovoliti predlagane izvršbe in s tem prodaje 
nepremičnine. Meni, da bi moralo sodišče preveriti zemljiškoknjižno stanje. V zvezi 
s sklepom sodišča druge stopnje, ki je zavrglo pritožbo pritožnice zoper sklep o do-
miku, navaja, da je sodišče sprejelo napačno stališče, ko je ugotovilo, da je s sklepom 
o domiku postopek za pritožnico kot tretjo osebo končan. Meni, da nima položaja 
tretje osebe v izvršilnem postopku, temveč položaj „stvarnopravne dolžnice“. Ker 
sodišče njenih pravnih sredstev ni vsebinsko presojalo, naj bi kršilo pravico iz 25. 
člena Ustave in 13. člena EKČP. Sodišče naj bi kršilo tudi pravico iz 22. člena Ustave, 
ker ji je „odvzelo status stranke“. Zatrjuje tudi kršitev 33. člena Ustave, ker naj bi 
sodišče z izpodbijanimi sklepi poseglo v njeno lastninsko pravico. Sklicuje se na od-
ločbo Ustavnega sodišča št. Up-128/03 z dne 27. 1. 2005 (Uradni list RS, št. 14/05, in 
OdlUS XIV, 33), iz katere naj bi izhajalo, da ima lastninska pravica, pridobljena na 
originaren način, prednost pred zastavno pravico, pridobljeno z zakonom. Navaja še, 
da odločitev sodišča „nasprotuje veljavni sodni in ustavni praksi“ in da bi jo sodišče 
moralo obveščati o poteku izvršilnega postopka.

3.   Ustavno sodišče je s sklepom št. Up-2324/08 z dne 3. 9. 2009 ustavno pritožbo sprejelo 
v obravnavo. V skladu s prvim odstavkom 56. člena Zakona o Ustavnem sodišču (Ura-
dni list RS, št. 64/07 – uradno prečiščeno besedilo – v nadaljevanju ZUstS) je Ustavno 
sodišče o tem obvestilo Višje sodišče v Celju. V skladu z drugim odstavkom navede-
nega člena je ustavno pritožbo poslalo v odgovor nasprotnim strankam iz izvršilnega 
postopka, ki pa nanjo niso odgovorile. 

B.
4.   Izpodbijane odločitve temeljijo na stališču, da ima pritožnica v izvršilnem postopku 

položaj tretje osebe. Pritožnica nasprotno meni, da bi morala imeti procesni položaj 
„stvarnopravne dolžnice“, in ker tega ni imela, ni mogla učinkovito zavarovati pravic, 
ki jih ima kot lastnica nepremičnine. S tem naj bi ji bila kršena pravica iz 22. člena 
Ustave. Ker gre za vprašanje, ali ima pritožnica pravico do položaja stranke v postopku, 
je Ustavno sodišče te njene trditve presojalo z vidika prvega odstavka 23. člena Ustave.
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5.   Iz pravice do sodnega varstva izhaja, da je vsakomur zagotovljena pravica do učin-
kovitega sodnega varstva njegovih pravic; to pomeni, da ima prizadeti možnost pred 
sodiščem učinkovito braniti svoje pravice, interese in pravne koristi.1 Iz pravice do 
sodnega varstva izhaja tudi, da mora imeti stranka možnost, da sodišče o sporu me-
ritorno odloči z zavezujočo odločitvijo.2 Iz tega sledi, da niti zakon, ki neko pravno 
sredstvo dopušča, niti sodišče, ki ta zakon uporablja, ne smeta postavljati pretežkih 
formalnih ovir, ki onemogočajo meritoren preizkus pravnega sredstva.3 Vprašanje, 
na katero je moralo odgovoriti Ustavno sodišče v obravnavani zadevi, je, ali je sodišče 
s tem, ko je pritožnico štelo za tretjo, kršilo njeno pravico do sodnega varstva.

6.   Pri tem je Ustavno sodišče sicer moralo izhajati iz temeljnega smisla izvršilnega po-
stopka, da se zagotovi učinkovitost izvršbe in s tem dokončna uresničitev upniko-
ve človekove pravice do sodnega varstva,4 hkrati pa je upoštevalo, da je ta interes 
omejen z varstvom drugih v postopku, zlasti dolžnika. To varstvo ni omejeno le na 
varovanje dolžnikovega dostojanstva (34. člen Ustave) in socialne eksistence (2. člen 
Ustave).5 Sledenje ciljem izvršilnega postopka namreč ne sme privesti do tega, da 
bi bila ogrožena ustavnoprocesna jamstva dolžnika, kar vključuje tudi pravico do 
učinkovitega sodnega varstva, ki jo zagotavlja prvi odstavek 23. člena Ustave. Načelo 
varstva dolžnika je tako eno izmed korektivnih načel izvršilnega prava in se med 
drugim odraža v varovanju položaja dolžnika v izvršilnem postopku pri procesnih 
jamstvih in strogih formalnih pogojih za dovolitev in opravo izvršbe.6

7.   Za presojo, ali je bilo pritožnici omogočeno, da je v skladu s prvim odstavkom 23. čle-
na Ustave lahko učinkovito branila svoje pravice v izvršilnem postopku, je Ustavno 
sodišče najprej moralo ugotoviti, kakšen procesni položaj ima v izvršilnem postopku 
pritožnica kot lastnica s hipoteko obremenjene nepremičnine, ki pa ni hkrati tudi 
osebna dolžnica. 

8.   V izvršilnem postopku nastopata dve stranki z nasprotujočimi si interesi, ki jih 16. 
člen ZIZ (2. in 3. točka) opredeljuje kot upnika in dolžnika. Poleg strank so lahko 
v izvršilnem postopku udeležene tudi druge osebe (udeleženci postopka – 5. točka 
16. člena ZIZ), ki v postopku izvršbe ali zavarovanja uveljavljajo katero od pravic ali 
pravnih koristi, niso pa stranke v postopku.7 Kadar so predmet izvršbe nepremični-
ne, na katerih je bila za zavarovanje terjatve ustanovljena zastavna pravica, je v posto-
pek vključen tudi zastavitelj. Ta je lahko hkrati dolžnik zavarovane terjatve, lahko pa 
gre tudi za različni osebi, če zastavitelj zastavi svojo nepremičnino za tuj dolg8 ali če 
dolžnik – zastavitelj prenese lastninsko pravico na obremenjeni nepremičnini tretji 

1  Odločba Ustavnega sodišča št. U-I-110/03, Up-631/03 z dne 14. 4. 2005 (Uradni list RS, št. 46/05, in OdlUS XIV, 21). 

2 Odločba Ustavnega sodišča št. Up-13/99 z dne 8. 3. 2001 (Uradni list RS, št. 28/01, in OdlUS X, 110).

3 Odločba Ustavnega sodišča št. Up-736/04 z dne 9. 11. 2006 (Uradni list RS, št. 127/06).

4 Odločba Ustavnega sodišča št. U-I-339/98 z dne 21. 1. 1999 (Uradni list RS, št. 11/99, in OdlUS VIII, 13).

5 M. Dika, Građansko ovršno pravo, Narodne novine, d. d., Zagreb, 2007, str. 64.

6  Točka 7 odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-93/03 z dne 18. 11. 2004 (Uradni list RS, št. 132/04, in OdlUS XIII, 77).

7 Na primer zastavni upnik, ki ni predlagal izvršbe, kupec nepremičnine, tretja oseba v smislu 64. člena ZIZ.

8 Drugi odstavek 128. člena Stvarnopravnega zakonika (Uradni list RS, št. 87/02).
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osebi, ki ne prevzame tudi dolga.9 V tem primeru govorimo na dolžniški strani o 
dolžniku zavarovane terjatve (osebni dolžnik) in zastavitelju (hipotekarni oziroma 
realni dolžnik, ki ni hkrati tudi osebni dolžnik).10

9.   Prav v takem položaju je pritožnica. Kot je razvidno iz priloženih listin in iz prido-
bljenega spisa izvršilne zadeve,11 je pritožnica pridobila lastninsko pravico na nepre-
mičnini, ki je bila že pred nakupom obremenjena s hipoteko in je bila tudi že pred-
met izvršilnega postopka; ta je tekel za realizacijo hipoteke na podlagi neposredno 
izvršljivega notarskega zapisa, s katerim je prvotna (osebna) dolžnica zavarovala dolg 
z ustanovitvijo hipoteke na svoji nepremičnini na etažnem stanovanju. Pritožnica je 
tako pridobila lastninsko pravico na že obremenjeni nepremičnini.

10.   Pritožnica ima kot hipotekarna dolžnica poseben položaj v izvršilnem postopku, ki 
teče za realizacijo hipoteke na njeni nepremičnini. Upnik od hipotekarnega dolžnika 
ne more zahtevati plačila dolga,12 zahteva pa lahko prodajo nepremičnine, iz katere 
se bo dolg poplačal. To velja tako v primeru, ko upnik na podlagi hipotekarne tožbe 
šele pridobi izvršilni naslov, da se dolg poplača iz kupnine za prodano nepremičnino 
v izvršbi, kot tudi kadar izvršilni naslov v obliki neposredno izvršljivega notarskega 
zapisa že ima. Pasivno (procesno in stvarno) legitimiran pri hipotekarni tožbi13 je 
vedno aktualni lastnik obremenjene nepremičnine, torej ne glede na to, kdo je bil pr-
votni zastavitelj. V tem primeru bo v morebitni izvršbi kot dolžnik, torej kot stranka 
postopka, nastopal (aktualni) lastnik nepremičnine in ne prvotni (osebni) dolžnik. 
Enak procesni položaj mora biti z vidika načela enakosti pred zakonom zagotovljen 
tudi lastniku nepremičnine, ki je bila predmet zavarovanja na podlagi neposredno 
izvršljivega notarskega zapisa, kot je to bilo tudi v obravnavanem izvršilnem postop-
ku. Dejstvo, da je izvršilni naslov neposredno izvršljivi notarski zapis, ne sme poslab-
šati procesnega položaja hipotekarnega dolžnika.

11.   Posebnost položaja hipotekarnega dolžnika pa je tudi posledica načela postran-
skosti (akcesornosti) hipoteke; hipoteka deli usodo zavarovane terjatve.14 Iz tega 
sledi, da hipotekarni dolžnik lahko uveljavlja zoper upnika ne le ugovore, ki zade-

9 M. Tratnik, Zastavna pravica, GV Založba, Ljubljana 2006, str. 73.

10 Več o tem v M. Juhart, Stvarno pravo, GV Založba, Ljubljana 2007, str. 415.

11  Iz spisa št. In 51/00 in iz priloženih listin je razvidno, da je sodišče s sklepom št. In 51/00 z dne 11. 1. 2002 do-

volilo izvršbo na podlagi neposredno izvršljivega notarskega zapisa, s katerim je prvotna dolžnica zavarovala 

dolg z ustanovitvijo hipoteke na svoji nepremičnini. Sodišče je 12. 2. 2002 opravilo narok in na njem sprejelo 

sklep, da se stanovanje, ki takrat še ni bilo vpisano v zemljiško knjigo, zarubi in da se zapisnik o rubežu 

razglasi na oglasni deski sodišča in v Uradnem listu RS. Pred izdajo sklepa o dovolitvi izvršbe pa je prvotna 

dolžnica zastavljeno stanovanje že odsvojila. Nepremičnina je bila nato predmet še ene odsvojitve, dokler 

stanovanja ni kupila pritožnica, in sicer s pogodbo z dne 26. 3. 2002. Kot je razvidno iz izpisa iz zemljiške 

knjige za nepremičnino, vpisano pod vložno številko 3291/59 k. o. Velenje, parcela št. 59.E, je bila pritožnica 

prva v nizu kupcev, ki se jim je uspelo vpisati kot lastnikom v zemljiško knjigo. Predlog za vpis je pritožnica 

vložila 8. 10. 2003. Iz vpogleda v zemljiško knjigo je razvidno, da v evidenčnem listu C ni vpisanih hipotek.

12 Hipotekarni dolžnik namreč, če ni drugače dogovorjeno, ni hkrati tudi porok.

13  Tožbeni zahtevek se v tem primeru glasi, da je toženec dolžan priznati, da je tožnik upravičen zahtevati po-

plačilo svoje terjatve iz zastavljene nepremičnine in dopustiti poplačilo z izvršbo na nepremičnino.

14 Več o tem v M. Tratnik, cit. delo, str. 34.
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vajo sámo pravico – hipoteko, temveč tudi ugovore, ki se nanašajo na zavarovano 
terjatev, čeprav ni hkrati tudi njegov osebni dolžnik.15 Ugovore lahko hipotekarni 
dolžnik uveljavlja neodvisno od tega, ali je sam zastavil nepremičnino za zavarova-
nje tujega dolga ali je pozneje postal lastnik zastavljene nepremičnine. Prav zaradi 
takšnega položaja mora imeti v izvršilnem postopku možnost, da lahko učinko-
vito brani svoje pravice. Njegova (lastninska) pravica na predmetu izvršbe ne pre-
prečuje izvršbe (ni torej v položaju tretje osebe), vendar lahko (med drugim) z 
navedenimi ugovornimi razlogi doseže, da se izvršba ustavi, če uspešno ugovarja 
nastanku hipoteke ali če z razlogi glede same terjatve (t. i. opozicijskimi razlogi) 
doseže ustavitev postopka.

12.   Procesni položaj hipotekarnega dolžnika je torej bistveno drugačen od položaja tre-
tje osebe v izvršbi. Tretji je glede na predmet izvršbe v primerjavi s hipotekarnim 
dolžnikom v drugačnem položaju, ker njegova obramba temelji na izhodišču, da 
ima na predmetu izvršbe pravico, ki preprečuje izvršbo. V skladu s 64. členom ZIZ 
ima za svojo obrambo na voljo pravno sredstvo – ugovor tretjega. Če upnik na ugo-
vor dolžnika ne odgovori ali mu ne nasprotuje, sodišče razveljavi sklep o izvršbi in 
izvršbo ustavi (prvi odstavek 65. člena ZIZ). Če upnik ugovoru nasprotuje, sodišče 
sicer ugovor zavrne, ne da bi se spuščalo v vsebinsko presojo, vendar pa ima tretji še 
na voljo pravdo za ugotovitev, da izvršba na predmet ni dopustna (tretji odstavek 65. 
člena ZIZ); v tej pravdi se bo sodišče z razlogi, ki so bili predmet ugovorov tretjega 
v izvršbi, tudi vsebinsko ukvarjalo. Hipotekarni dolžnik je v drugačnem položaju. 
Na predmetu izvršbe nima pravice, zaradi katere bi lahko bila izvršba nedopustna. 
Ima pa lahko tako glede hipoteke na predmetu izvršbe kot tudi glede terjatve ugo-
vore materialnega prava, ki lahko vplivajo na veljavnost obeh pravic in s tem na izid 
izvršilnega postopka. Zato mora imeti na voljo pravna sredstva, s katerimi bo lahko 
te ugovorne razloge učinkovito uveljavljal, in možnost, da jih bo sodišče lahko tudi 
vsebinsko presojalo. Ni namreč učinkovitega sodnega varstva, če se posamezniku ne 
zagotovi pravno varstvo pravic, ki mu pripadajo po materialnem pravu, kar vključuje 
ne samo dostop, temveč tudi meritorno odločitev sodišča.

13.  Ali ima oseba v izvršilnem postopku položaj tretje osebe ali položaj (hipotekarne-
ga) dolžnika in s tem procesne pravice, ki ji gredo, je torej za njen procesni položaj 
ključnega pomena. Odgovor na to vprašanje ne sme biti odvisen izključno le od 
navedb ali oznake pravnih sredstev, ki jih navede vložnik (falsa demonstratio non 
nocet), temveč tudi od položaja, ki ga ima glede na predmet izvršbe. V izvršilnem 
postopku je sicer treba upoštevati temeljno načelo postopka – načelo stroge for-
malne legalitete,16 kar pomeni, da je sodišče vezano na izvršilni naslov tudi glede 
legitimacije strank, ki sta v njem označeni. Ker pa bi bila dosledna izpeljava tega 
načela lahko v škodo upnika, je že zakonodajalec predvidel izjemo (četrti odstavek 

15  M. Tratnik, cit. delo, str. 38, M. Juhart, cit. delo, str. 445. Podobno ima tudi v nemški ureditvi hipotekarni 

dolžnik ne le ugovore, ki se nanašajo na hipoteko, temveč tudi ugovore po 1137. členu BGB – tj. ugovore 

osebnega dolžnika zoper terjatev.

16 M. Dika, cit. delo, str. 53.
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24. člena ZIZ). Ta izjema po stališču teorije17 in večinske sodne prakse18 ne velja 
le glede prehoda obveznosti iz obligacijskega razmerja, temveč tudi glede prehoda 
predmeta izvršbe, ko torej preide na novega dolžnika le obveznost, da se dopusti 
izvršba. Ker zastavna pravica (pridobljena z zaznambo sklepa o izvršbi) učinkuje 
zoper vsakokratnega poznejšega lastnika nepremičnine (drugi odstavek 170. člena 
ZIZ), vstopi novi imetnik predmeta izvršbe v izvršbo namesto prejšnjega že po 
samem zakonu.19 Iz tega sledi, da tudi če pritožnica v izvršilnem naslovu ni bila 
navedena kot dolžnica, to samo po sebi še ni ovira, da v izvršilnem postopku nima 
procesnega položaja stranke (dolžnice).

14.   Podatek o aktualnem lastniku nepremičnine, ki je predmet realizacije hipoteke v 
izvršilnem postopku, je sodišču, kadar je ta vpisan v zemljiško knjigo, v vsakem tre-
nutku na razpolago. Kadar je sodišče v izvršilnem postopku, ki teče za realizacijo hi-
poteke na nepremičnini, tako kot v obravnavani zadevi, soočeno hkrati s specifičnimi 
okoliščinami primera (dejstva, da je predmet postopka prvotno nevpisana nepremič-
nina, dejstva, da je bilo sodišče na spremembo lastništva posebej opozorjeno in da 
je bila sprememba tudi razvidna iz zemljiške knjige, ter dejstva, da prvotna (osebna) 
dolžnica ni imela več interesa za izid postopka), je ključno, da pri presoji pravnih 
sredstev upošteva tudi zemljiškoknjižno stanje. Ni si mogoče zamisliti izvršilnega 
postopka, ki teče za realizacijo hipoteke na določeni nepremičnini, katerega odločba 
bo življenjska, logična in za stranke postopka ne bo pomenila presenečenja, če sodi-
šče v takšnih okoliščinah ne upošteva tudi aktualnega stanja zemljiške knjige. Če bi 
sodišče ravnalo skladno s to dolžnostjo in bi preverilo zemljiškoknjižno stanje, bi ob 
odločanju o ugovoru pritožnice zoper sklep o izvršbi njene navedbe presojalo tudi z 
vidika položaja lastnice obremenjene nepremičnine.

15.  Pritožnici, ki je bila obravnavana, kot da je v položaju tretje osebe, ni bilo omogočeno, 
da bi sodišče meritorno odločilo o ugovornih razlogih zoper sklep o izvršbi, ker je bil za-
radi nasprotovanja upnika ugovor na podlagi drugega odstavka 65. člena ZIZ zavrnjen 
brez vsebinske presoje. V morebitni pravdi za ugotovitev, da izvršba na predmet izvršbe 
ni dopustna, kar naj bi pritožnica po mnenju sodišča še imela na voljo, pa je pritožnici 
v tem položaju že vnaprej onemogočeno, da bi lahko uspela z ugovornimi razlogi, ki 
jih ima kot hipotekarna dolžnica, saj je ta postopek namenjen varovanju pravic tre-
tjih. Prav tako ji ni bilo omogočeno, da bi sodišče o pritožbenih razlogih zoper sklep 
o domiku meritorno odločilo, ker je štelo, da je za pritožnico kot tretjo osebo izvršilni 
postopek končan, in je njeno pritožbo zavrglo. Stališče sodišča pritožnici, ki jo je štelo 
za tretjo osebo, zato odreka sodno varstvo. Po presoji Ustavnega sodišča takšna razlaga 
zakona pomeni za pritožnico izvotlitev pravice dostopa do sodnega varstva, ki ga zago-
tavlja prvi odstavek 23. člena Ustave. Ker je Ustavno sodišče ustavni pritožbi ugodilo že 
iz navedenih razlogov, se ni spuščalo v presojo drugih zatrjevanih kršitev.

17 A. Galič, Zakon o izvršbi in zavarovanju, Komentar novele in uvodna pojasnila, GV Založba 2002, str. 94.

18  Sklep Višjega sodišča v Ljubljani št. I Ip 4016/2007 z dne 27. 2. 2008, sklep Višjega sodišča v Ljubljani št. 

1258/2003 z dne 14. 1. 2004 in sklep Višjega sodišča v Ljubljani št. III Cp 4583/2005 z dne 19. 10. 2005. Drugač-

no stališče v sklepu Višjega sodišča v Ljubljani št. III Cp 3459/2006 z dne 12. 7. 2006.

19 A. Galič, cit. delo., str. 94.
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16.   Glede na ugotovljeno kršitev pravice iz prvega odstavka 23. člena Ustave je Ustavno 
sodišče izpodbijani odločbi razveljavilo in zadevo vrnilo Okrajnemu sodišču v novo 
odločanje. Že med postopkom sodišča prve stopnje je namreč prišlo do kršitve pri-
tožničine ustavnopravno zavarovane pravice. V novem postopku bo sodišče moralo 
upoštevati pritožničin procesni položaj, ki ga ima kot stvarnopravna dolžnica v tem 
izvršilnem postopku.

C.
17.   Ustavno sodišče je sprejelo to odločbo na podlagi prvega odstavka 59. člena ZUstS 

v sestavi: predsednik dr. Ernest Petrič ter sodnice in sodniki dr. Mitja Deisinger, dr. 
Etelka Korpič – Horvat, mag. Miroslav Mozetič, Jasna Pogačar, mag. Jadranka Sovdat, 
Jože Tratnik in Jan Zobec. Odločbo je sprejelo soglasno.

dr. Ernest Petrič
 Predsednik
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1. DEL

Presoja ustavnosti in zakonitosti predpisov 
in splošnih aktov, izdanih za izvrševanje 
javnih pooblastil

U-IZadeve  

Številke  17    -    30

  

2011 II. del Ustavne pritožbe  

  ← plenarna seja ustavnega sodišča ← str. 571

  ← senati ustavnega sodišča ← str. 582

2012 I. del Presoja ustavnosti in zakonitosti predpisov in splošnih aktov,  ← str.  589  

  izdanih za izvrševanje javnih pooblastil

 II. del Ustavne pritožbe

  ← plenarna seja ustavnega sodišča  ← str. 711
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17.
Odločba št. U-I-178/10 z dne 03/02-2011

objava Uradni list RS, št. 12/2011 z dne 25/02-2011

vlagateljica Skupina poslank in poslancev Državnega zbora Republike Slovenije

gesla   1.5.51.1.13.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

  V postopku abstraktne presoje ← Ugotovitev, da je predpis skladen ← Z ustavo

   1.2.51.3.2 Ustavno sodstvo ← Vrste vlog ← Aktivna legitimacija v postopku pred 

Ustavnim sodiščem ← Predlagatelj ← Tretjina poslancev

  2.1.1.3 Viri ustavnega prava ← Razredi ← Pisani viri ← Pravo Skupnosti

   2.1.1.1.1 Viri ustavnega prava ← Razredi ← Pisani viri ← Nacionalna pravila ← Ustava

   3.26.3 Splošna načela ← Načela prava Skupnosti ← Pristno sodelovanje med 

ustanovami in državami članicami

  3.19 Splošna načela ← Meja proste presoje držav (margin of appreciation)

  4.5.2 Ustanove ← Zakonodajni organi ← Pristojnosti

  3.4 Splošna načela ← Delitev oblasti

  4.6.2 Ustanove ← Izvršilni organi ← Pristojnosti

  4.10 Ustanove ← Javne fi nance

  4.10.2 Ustanove ← Javne fi nance - Proračun

  3.9 Splošna načela ← Vladavina prava

  3.13 Splošna načela ← Zakonitost

  3.5 Splošna načela ← Socialna država

  3.16 Splošna načela ← Sorazmernost

pravna podlaga Člen 2, 3, 15.3, 33, 120.2, 146, 147, 148.1, 149, 153, Ustava [URS] 

  Člen 21, Zakon o Ustavnem sodišču [ZUstS]

EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)

Izpodbijani ZPZFSEu je bil sprejet zaradi sodelovanja Republike Slovenije v posebni 
družbi. Ker gre za skupno valuto, je nujna koordinacija med sodelujočimi državami 
članicami območja eura, kar je skladno tudi z načelom lojalnega sodelovanja med 
državami članicami (tretji odstavek 4. člena PEU), ki se medsebojno spoštujejo in si 
pomagajo pri izpolnjevanju nalog in ciljev, ki jim sledi EU. Iz tega sledi, da je tudi 
v primeru, kot je obravnavani, kjer gre za soodvisnost držav članic in njihovih go-
spodarstev, potrebno usklajeno delovanje med državami članicami območja eura, 
čeprav države članice ravnajo na podlagi svojih nacionalnih pristojnosti. 

Ker dolgoročnih ekonomskih učinkov in iz njih izhajajoče posledice za stabilnost 
denarja ni mogoče presojati z vidika posamičnega posega, temveč jih je treba stal-
no spremljati in kontinuirano preverjati, in ker pri tem ni mogoče imeti gotovosti, 
kakšne bodo reakcije na trgu in kakšen bo bodoči razvoj, je treba dati političnim su-
bjektom, ki so odgovorni za njihovo spremljanje, dovolj široko polje proste presoje. 
To ima za posledico, da je ustavnosodna presoja takšnih vprašanj nujno zadržana. 

17.17.17.17.17.17.17.17.17.
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Ustavna določba o zadolževanju države iz 149. člena Ustave je v razmerju do drugega 
odstavka 120. člena ter tretjega in četrtega odstavka 153. člena Ustave specialna določ-
ba, saj se nanaša le na zadolževanje države. 

Ustava v 149. členu Ustave ne daje izrecnega pooblastila za zadolževanje države, tem-
več na načelni ravni dopušča zadolževanje. Tako z ustavnopravnega vidika ni odločil-
no vprašanje o dopustnosti zadolževanja, temveč o njegovih omejitvah. 

Pri pojmih, ki so uporabljeni v 149. členu Ustave, ni mogoče izhajati iz civilnopravnih 
opredelitev teh pojmov, temveč jim je treba dati avtonomen pomen in jih opredeliti 
kot ustavnopravno kategorijo ter pri tem izhajati iz namena, ki ga je imel ustavo-
dajalec, ter upoštevati tudi naravo državnih kreditov in poroštev. Poroštvo je katera 
koli oblika zavarovanj ali jamstev, pri kateri država prevzame riziko (potencialne) 
odgovornosti za obveznosti tretjega in s tem vpliva na višino zadolženosti države 
(javni dolg), s tem pa na višino državnega premoženja. Bistvena razlika med krediti 
in poroštvi v pomenu iz 149. člena Ustave je v tem, da pri kreditih nastane neposre-
dna in nepogojna obveznost vrniti prejeta sredstva, medtem ko pri poroštvih nastane 
za državo pogojna obveznost, ki nastopi le, če tretji ne izpolni svojih obveznosti. 

Člen 149. Ustave kot postopkovna določba zahteva posebno parlamentarno odlo-
čitev, s katero pride do dejanskega ali potencialnega prenosa finančnega bremena 
v prihodnost, hkrati sta z njo zagotovljeni temeljna pristojnost Državnega zbora, 
da odloča o izdatkih in prihodkih države, upoštevaje temeljne človekove pravice in 
svoboščine današnjih in prihodnjih generacij kot tudi načeli pravne in socialne dr-
žave ter iz načel demokratičnosti in pravne države izhajajočo publiciteto državnega 
najemanja kreditov in prevzemanja poroštev. 

Iz jezikovnega pomena 149. člena Ustave ne izhaja, da bi bile določene vsebinske 
(materialne) omejitve ali pogoji, na katere bi bilo mogoče vezati državne kredite 
in poroštva, kar pa ne pomeni, da je lahko zakon, na podlagi katerega se prevzame 
državno poroštvo, vsebinsko prazen ali da lahko Državni zbor da bianco pooblastilo 
Vladi, da prevzame državno poroštvo oziroma najame kredite. Ustavno zahtevo po 
sprejetju zakona, na podlagi katerega je dovoljeno zadolževanje, je treba razumeti 
kot zahtevo po določenosti ali najmanj določljivosti (bodočih) prevzetih obveznosti. 
Določljivost pomeni, da je mogoče iz zakonskega dejanskega stanja ugotoviti, kakšne 
bodo bodoče obveznosti države, kakšen namen se uresničuje z zadolževanjem, v vsa-
kem primeru pa morajo biti obveznosti določene po višini, bodisi izrecno bodisi v 
odstotkih od nekega določenega zneska (na primer skupne vrednosti proračuna). 
Odločitev o sodelovanju v evropskem mehanizmu za finančno stabilizacijo in s tem za 
prevzem poroštva je sprejel Državni zbor z zakonom, v katerem je določno opredelje-
no, kakšno poroštvo se daje, v kolikšni višini, komu in za kakšen namen. Na ta način je 
jasno in določno opredeljeno polje, po katerem se lahko giblje Vlada. Omejenost višine 
obveznosti za Republiko Slovenijo na višino 2,073 milijarde EUR velja za vse morebi-
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tne obveznosti, ki nastanejo za Republiko Slovenijo v zvezi s sodelovanjem oziroma po-
ložajem družbenice v družbi EFSF. Zato ZPZFSEu ni v neskladju s 149. členom Ustave.
Ker je obveznost pri poroštvu pogojna (njegova zapadlost je bodoče, negotovo dej-
stvo), nima neposrednih finančnih posledic takoj, temveč šele v nekem trenutku v 
prihodnosti. Iz tega razloga so tudi v vsakokratnem proračunu v okviru plačil za-
padlih poroštev predvidena le sredstva, ki po oceni zakonodajalca ustrezajo priča-
kovanim unovčitvam poroštev oziroma jamstev v proračunskem obdobju. Zato je 
neutemeljen očitek o neskladju izpodbijanega zakona s prvim odstavkom 148. člena 
Ustave, ki določa, da morajo biti vsi prihodki in izdatki države in lokalnih skupnosti 
za financiranje javne porabe zajeti v njihovih proračunih. 

Splošno načelo sorazmernosti (2. člen Ustave) ne more biti samostojno merilo za 
presojo skladnosti z Ustavo, temveč je vezano na ugotovljeni poseg v posamezno 
človekovo pravico.  

ODLOČBA

Ustavno sodišče je v postopku za oceno ustavnosti, začetem z zahtevo Skupine po-
slank in poslancev Državnega zbora Republike Slovenije, na seji 3. februarja 2011

odločilo:

Zakon o poroštvu Republike Slovenije za zagotavljanje finančne stabilnosti v eu-
roobmočju (Uradni list RS, št. 59/10) ni v neskladju z Ustavo.

Obrazložitev

A.
1.  Skupina sedemintridesetih poslank in poslancev Državnega zbora (v nadaljevanju 

predlagatelji) zahteva oceno ustavnosti Zakona o poroštvu Republike Slovenije za 
zagotavljanje finančne stabilnosti v euroobmočju (v nadaljevanju ZPZFSEu). Izpod-
bijanemu zakonu očitajo neskladje z 2. in 3. členom, drugim odstavkom 120. člena 
ter 148., 149. in 153. členom Ustave. Predlagatelji menijo, da bi bilo treba za vsako po-
roštvo, ki se daje v okviru zagotavljanja finančne stabilnosti v euroobmočju, sprejeti 
poseben zakon, in ne kot v obravnavanem primeru, ko je bil za vsa bodoča poroštva 
sprejet le ZPZFSEu, ki določa le skupni znesek in trajanje poroštev, ne pa tudi drugih, 
za poroštvo obveznih elementov. Zato naj bi bil ZPZFSEu v neskladju s 149. členom 
Ustave, ki naj bi zahteval, da so poroštva določna in dovoljena na podlagi zakona. Z 
izpodbijanim zakonom pa je poseženo tudi v položaj Državnega zbora ter sta kršeni 
načelo delitve oblasti iz 3. člena Ustave in načelo sorazmernosti iz 2. člena Ustave, 
saj je njegova vloga prekomerno zmanjšana le na obveščanje o danih poroštvih v 
skladu z vsakokratno sprejetimi programi financiranja. Ker za sprejete obveznosti po 
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ZPZFSEu niso predvidena sredstva v proračunih za leti 2010 in 2011, 5. člen Zakona 
o javnih financah (Uradni list RS, št. 79/99 in nasl. – v nadaljevanju ZJF) pa določa, 
da se obseg zadolževanja in vseh predvidenih poroštev države ter obseg zadolžitve 
javnega sektorja na ravni države v posameznem letu, drugi elementi, ki jih določa 
ta zakon, ter posebna pooblastila vladi in ministrstvu, pristojnemu za finance, pri 
izvrševanju proračuna za posamezno leto določijo z zakonom o izvrševanju držav-
nega proračuna, je ZPZFSEu tudi v neskladju s 148. členom Ustave. Navajajo še, da 
poroštvom, ki se dajejo z ZPZFSEu, manjkajo temeljni elementi, ki jih sicer določa 
Obligacijski zakonik (Uradni list RS, št. 97/07 – uradno prečiščeno besedilo – v nada-
ljevanju OZ) za poroštvo. Poroštvo je po mnenju predlagateljev akcesorna obveznost, 
odvisna od obstoja glavne terjatve, v obravnavanem primeru pa glavna obveznost še 
sploh ni izkazana oziroma gre po njihovem mnenju za neko bodočo, nedoločeno in 
negotovo terjatev. Poleg tega naj ne bi bil določen dolžnik, poroštvo pa naj se ne bi 
dalo upniku, temveč družbi, določeni v 1. členu ZPZFSEu. Zato predlagatelji menijo, 
da je ZPZFSEu nedoločen in nejasen ter v neskladju z 2. členom Ustave. 

2.  Državni zbor v odgovoru na zahtevo navaja, da so bili med postopkom sprejemanja 
zakona sprejeti amandmaji, kjer se je spremenilo besedilo tako, da je sedaj govor le 
še o enem poroštvu in ne več o poroštvih. V ZPZFSEu naj bi bil določen postopek iz-
dajanja poroštva in jasno opredeljen poseg v položaj oseb, na katere se nanaša, s tem, 
ko je omejen absolutni znesek poroštva. Po mnenju Državnega zbora je s tem zado-
ščeno načelu jasnosti in določnosti iz 2. člena Ustave. V zvezi z navedbami predlaga-
teljev, da niso upoštevani pogoji, ki jih za poroštvo določa OZ, Državni zbor meni, 
da niso upoštevni, saj ne gre za vprašanje ustavnosti, temveč za vprašanje odnosa 
med dvema zakonoma. Ne glede na to pa naj bi tudi OZ poznal poroštvo za bodočo 
obveznost in v primeru ZPZFSEu naj bi bila izpolnjena oba pogoja iz 1016. člena 
OZ, tj. določenost obveznosti in določenost roka, v katerem naj bi obveznost nastala. 
Državni zbor opozarja še, da je izpodbijani zakon omogočil sodelovanje Republike 
Slovenije v mehanizmu dajanja finančne pomoči, hkrati pa je Republika Slovenija 
prispevala k finančni stabilnosti eura. Navaja, da sta pri odločitvi o sodelovanju v 
vzpostavljenem evropskem mehanizmu in sprejetju izpodbijanega zakona prevlada-
li načelo lojalnega sodelovanja in upoštevanje 3.a člena Ustave. 

3.  Mnenje o zahtevi za oceno ustavnosti je podala Vlada Republike Slovenije, ki na-
sprotuje stališčem predlagateljev o neskladju izpodbijanih določb z Ustavo. Meni, 
da civilnopravna pravila, ki urejajo poroštvo, niso pravno odločilna za presojo skla-
dnosti ZPZFSEu z Ustavo. Poroštvo v smislu 149. člena Ustave bi bilo treba razlagati 
avtonomno in pri tem upoštevati, da ima poroštvo države številne javnopravne ele-
mente, kar naj bi pomenilo, da so pravila OZ lahko le v oporo, ne pa da so ključna 
za razlago tega ustavnega pojma. Četudi bi šlo za civilnopravno poroštvo, pa v zvezi 
z očitkom predlagateljev, da pri poroštvu po ZPZFSEu ni akcesornosti, Vlada navaja, 
da v slovenskem pravnem redu obstajajo izjeme od pravila o akcesornosti poroštva. 
Posebej poudarja, da gre pri poroštvu po ZPZFSEu za eno samo poroštvo – in ne za 
več poroštev, kot naj bi zmotno navajali predlagatelji –, ki pa se daje za več obvezno-
sti, kar naj bi bila tudi praksa pri državnih poroštvih. Vlada meni, da bi bila razlaga 
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149. člena Ustave, ki bi v takšnih primerih, kot je obravnavani, ko se daje eno poroštvo 
za več obveznosti, zahtevala sprejetje posebnega zakona za vsako obveznost posebej, 
preozka in bi onemogočala vzpostavitev sistema, ki bi omogočal hitro odzivanje dr-
žave. Zavzema se za razlago 149. člena Ustave, po kateri naj bi se z zakonom vzposta-
vila zgolj podlaga za nadaljnje izvedbene akte, tj. sklepanje t. i. poroštvenih pogodb, 
in se abstraktno določili pogoji za najemanje kreditov in za poroštva, saj naj bi bili 
pogoji namenoma izpuščeni iz prvotnega besedila 149. člena Ustave. Vlada prav tako 
meni, da je ZPZFSEu jasen in določen, saj glede obveznosti iz poroštva določa do-
volj elementov, da je obveznost mogoče šteti za določeno. Določen naj bi bil skupni 
znesek poroštva, določene so vrste poslov, za katere se daje poroštvo, in določen je 
dolžnik, tj. družba European Financial Stability Facility, Société anonyme, s sedežem 
v Luksemburgu. Poleg tega naj bi bil znan tudi namen, za katerega se daje poroštvo. 

4.  Odgovor Državnega zbora in mnenje Vlade sta bila posredovana predlagateljem, ki so 
nanju odgovorili. Ne strinjajo se z navedbami Vlade in Državnega zbora, da zatrjujejo 
neskladje ZPZFSEu z OZ, temveč vztrajajo pri tem, da je ZPZFSEu nejasen in nedolo-
čen, saj se poroštvo daje za bodočo, negotovo in nedoločeno obveznost, kar naj OZ ne 
bi dopuščal za poroštvo. Ponovno poudarjajo, da bi moral biti za vsako poroštvo pose-
bej sprejet poseben zakon in ne le ZPZFSEu kot okvirni zakon za vsa poroštva, ki bodo 
dana v okviru evropskega mehanizma. To naj bi imelo za posledico, da je poseženo v 
pristojnost Državnega zbora in da je kršeno načelo delitve oblasti iz 3. člena Ustave.

B. – I.
Izhodišče presoje Ustavnega sodišča

5.  Denar je svoboda v kovani obliki.1 Obstoj denarja je nujen pogoj za delujoče gospodar-
stvo, kjer menjava dobrin poteka prek denarnega sredstva kot posrednika.2 Vrednost 
denarja je posebej vezana in odvisna od družbe. Oblikuje se med odločitvami denarnih 
oblasti in finančne politike, nanjo pa vplivajo tudi posamezniki, ki so nosilci člove-
kovih pravic in temeljnih svoboščin. Pri tem so še posebej pomembni cene, posojila, 
obresti, gospodarske napovedi, vrednotenja itd. Zunanja vrednost denarja je odvisna 
od razmerja nacionalnega denarja in drugih valut ter njihovih državnih, gospodarskih 
in družbenih temeljev. Zaradi te soodvisnosti država ne more ustavnopravno jamčiti za 
vrednost denarja. Kot lahko pravica do zasebne lastnine iz 33. člena Ustave jamči le svo-
bodo ravnanja na premoženjskem področju (odločba Ustavnega sodišča št. U-I-199/02 
z dne 21. 10. 2004, Uradni list RS, št. 124/04, in OdlUS XIII, 65) ponudnika premoženja, 
ne pa tudi povpraševanja po ponujenem premoženju, tako lahko na denarnem podro-
čju država zagotavlja le institucionalne okvirje denarja, ne pa tudi njegove vrednosti. 

6.  S tem, ko je Republika Slovenija uvedla euro kot svojo valuto,3 se je spremenil tudi 
oblastni garant za zaupanje v stabilnost in zamenljivost denarja, hkrati pa se je spreme-

1  F. M. Dostojevski, Zapiski iz mrtvega doma, Matica Slovenska, Ljubljana 1912, str. 19. Enako nemško zvezno 

ustavno sodišče v zadevi BVerfGE 97, 350, str. 371.

2  Klasično o denarju A. Smith, Wealth of Nations: An Inquiry into Nature and Causes of the Wealth of Nations, 

A Selected Edition, Oxford University Press, Oxford 2008, str. 282. 

3 Glej 1. člen Zakona o uvedbi eura (Uradni list RS, št. 114/06 – ZUE).
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nil tudi pravni okvir, ki zagotavlja z denarjem povezano svobodo. V času ekonomske 
in monetarne unije gre za vprašanja, ki so, po eni strani vsaj glede monetarne politike, 
v izključni pristojnosti Evropske unije (v nadaljevanju EU),4 po drugi pa so vprašanja 
ekonomske politike ostala v pristojnosti držav članic. Tako je prišlo med EU in država-
mi članicami do cepitve pristojnosti, ki jih sicer tradicionalno opravlja država.5  

7.  Pogodba o Evropski uniji (prečiščena različica, UL C 83, 30. 3. 2010 – v nadaljevanju 
PEU) je države članice zavezala, naj nadaljujejo postopek vse tesnejše zveze med naro-
di Evrope. Že iz preambule PEU izhaja, da so države članice trdno odločene, da okre-
pijo in uskladijo svoja gospodarstva ter ustanovijo ekonomsko in monetarno unijo, ki 
bo vključevala enotno in trdno valuto. Med cilji EU je v 3. členu ponovno poudarjena 
ekonomska in monetarna unija, katere valuta je euro. EU si prizadeva za trajnostni ra-
zvoj Evrope, ki temelji na uravnoteženi gospodarski rasti in stabilnosti cen. Ekonomska 
politika, čeprav ni v izključni pristojnosti EU, kot je to monetarna politika, je postala 
zadeva skupnega interesa in se izvaja v okviru širših smernic, ki jih sprejme Svet (120. 
člen PDEU). Z vstopom v monetarno unijo in uvedbo eura garant za denar nista več 
le Republika Slovenija in njeno gospodarstvo, temveč so to postale države članice eu-
roobmočja in njihova gospodarstva. Vlada in Državni zbor sta tako tista subjekta, ki 
morata svoje ekonomske odločitve sprejemati tako, da prispevata k ciljem, ki jim sledi 
EU. Glede na članstvo Republike Slovenije v monetarni uniji pa tudi Vlada in Državni 
zbor ne moreta ekonomskih, socialnih in političnih dejavnikov in napovedi o bodočih 
gospodarskih gibanjih presojati sama, temveč skupaj z drugimi državami članicami. 

8.  Ker je euro skupna valuta, lahko bankrot ene izmed sodelujočih držav članic ogrozi 
ne le euro kot skupno valuto, temveč tudi gospodarstva sodelujočih držav članic. 
Stanje denarništva je namreč simptom stanja družbe in njenega gospodarstva kot 
celote.6 Prav zato, ker gre za skupno valuto, je toliko bolj nujna koordinacija med so-
delujočimi državami članicami. To je skladno tudi z načelom lojalnega sodelovanja 
med državami članicami (tretji odstavek 4. člena PEU), ki se medsebojno spoštujejo 
in si pomagajo pri izpolnjevanju nalog in ciljev, ki jim sledi EU. Iz tega sledi, da je 
tudi v primeru, kot je obravnavani, kjer gre za soodvisnost držav članic in njihovih 
gospodarstev, potrebno usklajeno delovanje med državami članicami euroobmočja, 
čeprav države članice ravnajo na podlagi svojih nacionalnih pristojnosti.

9.  Ob tem je treba upoštevati, da dolgoročnih ekonomskih učinkov in iz njih izhajajoče 
posledice za stabilnost denarja ni mogoče presojati z vidika posamičnega posega, 
temveč morajo biti stalno spremljani in kontinuirano preverjani. To pa ni naloga 
sodišč, temveč vlade in parlamenta. Ker ni mogoče z gotovostjo predvideti, kakšne 
bodo reakcije na trgu in kakšen bo bodoči razvoj, je treba političnim subjektom dati 
dovolj široko polje proste presoje. To ima za posledico, da je ustavnosodna presoja 
takšnih vprašanj nujno zadržana. 

4  Glej točko c) prvega odstavka 3. člena Pogodbe o delovanju Evropske unije (prečiščena različica, UL C 83, 30. 

3. 2010 – v nadaljevanju PDEU). 

5  H. J. Hahn in U. Häde, Währungsrecht, 2. izdaja, Verlag C. H. Beck, München 2010, str. 310. 

6  J. A. Schumpeter, Das Wesen des Geldes, Vandenhoeck & Ruprecht, Gottingen 1970, str. 1. 
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10.  Ob navedenih izhodiščih, kjer je treba upoštevati, da ukrepi za zagotavljanje finančne 
stabilnosti euroobmočja zahtevajo usklajeno ravnanje držav članic euroobmočja ter da 
gre za obdobje hude gospodarske krize in gospodarskega upada, ki sta prizadela gospo-
darsko rast in finančno stabilnost ter poslabšala položaj držav članic glede njihovih pri-
manjkljajev in dolgov, je Ustavno sodišče presojalo zatrjevane protiustavnosti ZPZFSEu.

B. – II.
Evropski mehanizem za finančno stabilizacijo

11.  Z ZPZFSEu sta urejena kapitalska udeležba Republike Slovenije v delniški družbi, 
ustanovljeni za namen financiranja finančne stabilnosti v euroobmočju v skladu s 
sklepi Sveta EU (ECOFIN) z dne 7. maja 2010, in dajanje poroštev Republike Sloveni-
je za obveznosti te družbe. Zakon je torej omogočil sodelovanje Republike Slovenije 
v posebnem mehanizmu, ki so ga vzpostavile države članice euroobmočja za zago-
tavljanje finančne stabilnosti na tem območju. Dosedanja institucionalna ureditev 
EU namreč ni zagotavljala učinkovitega mehanizma za morebitno finančno pomoč 
državam članicam EU, katerih skupna valuta je euro (države članice euroobmočja). V 
EU je obstajal le mehanizem, urejen v Uredbi Sveta št. 332/2002,7 za plačilnobilančno 
pomoč za države, ki (še) niso uvedle eura,8 sprejeto na podlagi 143. člena PDEU. 

12.  Zato so se 7. maja 2010 predsedniki držav oziroma vlad na zasedanju držav članic 
euroobmočja zavezali, da bodo vzpostavili poseben mehanizem za zagotavljanje fi-
nančne pomoči državam članicam euroobmočja, če katera izmed njih ne bi mogla 
pridobiti zadostnih finančnih sredstev na trgu. Mehanizem sestavljata dva elementa: 
1) uredba o evropskem mehanizmu za finančno stabilizacijo in 2) vzpostavitev evrop-
ske standing-by-facility, ki bo temeljila na podlagi mednarodnega sporazuma, skle-
njenega med državami članicami euroobmočja, ustanovljeni namenski gospodarski 
družbi (angl. special purpose vehicle, nem. Zweckgesellscha�). Pri finančni ureditvi naj 
bi sodeloval tudi Mednarodni denarni sklad (v nadaljevanju MDS), ki naj bi prek 
svojih običajnih mehanizmov zagotovil znesek, enak vsaj polovici prispevka EU.9

13.  Svet EU (ECOFIN) je na izrednem zasedanju 10. maja 2010 na predlog Evropske 
komisije na podlagi drugega odstavka 122. člena PDEU10 sprejel Uredbo št. 407/2010 
z dne 11. maja 2010 o vzpostavitvi Evropskega mehanizma za finančno stabilizacijo 
(UL L 118, 12. 5. 2010, str. 1–4 – v nadaljevanju Uredba št. 407/2010). Uredba omogo-
ča zagotovitev finančne pomoči posamezni državi članici euroobmočja, ki jo na ka-

7  Uredba Sveta (ES) št. 332/2002 z dne 18. februarja 2002 o ustanovitvi aranžmaja za zagotavljanje srednjeročne 

finančne pomoči za plačilne bilance držav članic, UL L 53, 23. 2. 2002, str. 1–3, posebna izdaja v slovenščini: 

poglavje 10, zvezek 3, str. 81–83.

8  Sedaj to pomoč prejemajo Madžarska, Latvija in Romunija.

9  Vse povzeto po Sklepih Sveta EU z dne 9. maja 2010, dokumenta Sveta št. 9602/10 in št. 9614/10, oba dostopna 

na http://www.consilium.europa.eu.

10  Drugi odstavek 122. člena PDEU določa: “Kadar je država članica v težavah ali ji zaradi naravnih nesreč ali 

izjemnih okoliščin, nad katerimi nima nikakršnega nadzora, resno grozijo hude težave, ji lahko Svet pod 

določenimi pogoji na predlog Komisije odobri finančno pomoč Unije. Predsednik Sveta obvesti Evropski 

parlament o sprejetem sklepu.”
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pitalskih trgih zagotovi Evropska komisija z jamstvom proračuna EU do višine zgor-
nje meje lastnih sredstev za odobritev plačil (2. člen Uredbe št. 407/2010), kar pomeni 
približno 60 milijard EUR. Na istem izrednem zasedanju Sveta EU (ECOFIN) 10. 
maja 2010 je bilo dogovorjeno, da bodo države članice euroobmočja ustanovile po-
sebno družbo, ki bo lahko najemala kredite oziroma izdajala dolžniške vrednostne 
papirje z namenom zagotavljanja finančne pomoči v obliki posojil državi članici 
euroobmočja s poroštvom drugih držav članic euroobmočja. Izpodbijani ZPZFSEu 
je bil sprejet zaradi sodelovanja Republike Slovenije v posebni družbi, ne pa zaradi 
morebitne implementacije ukrepov po Uredbi št. 407/2010. Uredba se namreč v skla-
du z 288. členom PDEU splošno uporablja, je zavezujoča v celoti in se neposredno 
uporablja v vseh državah članicah. To pomeni, da države članice sprejetih in objavlje-
nih uredb ne prenašajo v notranji pravni red.11

14.  Namensko gospodarsko družbo s firmo European Financial Stability Facility, société 
anonyme (v nadaljevanju družba EFSF)12 je 7. junija 2010 ustanovila Velika kneževina 
Luksemburg sama, da bi se pospešila njena ustanovitev.13 Vse države članice euroo-
bmočja so ponovno potrdile, da želijo sodelovati v vzpostavljenem mehanizmu. V 
ta namen so države članice in družba EFSF sklenile sporazum EFSF Framework Agre-
ement, v katerem so določeni pogoji, na podlagi katerih lahko družba daje posojila 
državam članicam euroobmočja v finančnih težavah, pogoji glede financiranja teh 
posojil z izdajami dolžniških vrednostnih papirjev, najemanjem kreditov oziroma 
sklepanjem poslov ter pogoji, pod katerimi države članice euroobmočja izdajajo po-
roštva za dolžniške vrednostne papirje, kredite in druge sklenjene posle, ki jih izdaja, 
najema oziroma sklepa družba.14 Kapitalski deleži družbe EFSF bodo preneseni na 
druge države članice, ko bodo v posamezni državi zaključeni vsi potrebni notranje-
pravni postopki. Družba je inkorporirana po luksemburškem pravu. Družba EFSF je 
bila ustanovljena z osnovnim kapitalom v višini 31.000 EUR15 ter odobrenim kapi-
talom v višini do 30 milijonov EUR.16 Kapitalski delež Republike Slovenije v družbi 
EFSF znaša 0,4711 %,17 kar ustreza deležu Banke Slovenije v kapitalu Evropske cen-

11  Sodišče EU je v sodbi z dne 10. oktobra 1973 v zadevi Fratelli Variola Spa proti Amministrazione Italiana delle 

Finanze, 34/73, sprejelo stališče, da države članice ne smejo povzemati vsebine uredb v notranjih pravnih 

aktih, s katerimi bi se lahko prikrila pravna narava pravil iz uredbe.

12  Glej European Financial Stability Facility, société anonyme, Grand duché de Luxembourg, Mémorial C – 

št. 1189, 8. junij 2010, str. 57026, dostopno na: http://www.etat.lu/memorial/memorial/2010/C/Pdf/c1189086.

pdf#Page=2.

13  Glej Terms of reference of the Eurogroup, European Financial Stability Facility, 7. junij 2010, dostopno 

na: http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_Data/docs/pressdata/en/misc/114977.pdf.

14  Pogodba nima nadnacionalnega (supranacionalnega) značaja. Tako J.-V. Louis, Guest Editorial: The No-Bai-

lout Clause and Rescue Packages, Common Market Law Review, let. 47, št. 4 (2010), str. 973.

15  Osnovni kapital družbe je bil 21. julija 2007 povečan na 17,5 milijona EUR. Glej Mémorial C – št. 1566, 31. ju-

lij 2010, str. 75122, dostopno na: http://www.etat.lu/memorial/memorial/2010/C/Pdf/c1566317.pdf#Page=2.

16  Vse povzeto po družbeni pogodbi družbe EFSF (Articles of Incorporation), objavljeni v Grand duché de Luxem-

bourg, Mémorial C – št. 1189, glej opombo 12. 

17  Glej Annex 2, EFSF Framework Agreement, dostopen na: http://www.efsf.europa.eu/documents/efsf-framework-

-agreement.htm.
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tralne banke (v nadaljevanju ECB), pri čemer se upoštevajo le države članice euro-
območja.18 V upravnem odboru družbe EFSF bo po en član iz vsake države članice 
euroobmočja, mehanizem dajanja finančne pomoči državam članicam bo trajal tri 
leta oziroma do 30. junija 2013, družba EFSF pa bo prenehala, ko ne bo več nepo-
ravnanih posojil držav članic euroobmočja in bodo vsi izdani dolžniški vrednostni 
papirji, najeti krediti in drugi posli družbe s poroštvom držav članic euroobmočja ter 
morebitne obveznosti porokov iz tega naslova v celoti poravnani.

15.  Če bo država članica euroobmočja zaprosila družbo EFSF za posojilo, se bo Evropska 
komisija v sodelovanju z ECB in MDS začela pogajati z državo posojilojemalko o 
pogojih glede vodenja ekonomskih politik, ki bodo zapisani v memorandumu in ki 
jih bo morala država posojilojemalka izpolniti oziroma izpolnjevati, če bo želela pre-
jemati posojilo. Po sprejetju memoranduma bo Evropska komisija v sodelovanju z 
ECB predstavila delovni skupini Euroskupine19 predlog glavnih elementov posojilne 
pogodbe, ki bo upošteval takratne razmere na finančnih trgih in pogoje, postavljene 
v memorandumu o soglasju. Ko bo delovna skupina Euroskupine potrdila glavne 
elemente posojilne pogodbe, se bo družba v sodelovanju z delovno skupino Euro-
skupine pogajala z državo prejemnico posojila o ostalih (podrobnih) elementih po-
sojilne pogodbe. Posojilno pogodbo bo z državo posojilojemalko podpisala družba 
EFSF po predhodni soglasni potrditvi držav članic dajalk poroštva.

16.  Družba EFSF bo, ob sodelovanju delovne skupine Euroskupine, pripravila program 
financiranja, ki vsebuje ključne finančne pogoje (obrestna mera, ročnost, valuta itd.), 
pod katerimi lahko družba EFSF najema kredite, izdaja dolžniške vrednostne papirje 
oziroma sklepa druge posle, potrebne za pridobitev sredstev za financiranje posojil, 
skladno s posojilno pogodbo. Program financiranja soglasno sprejmejo države dajal-
ke poroštva. Če bo prišlo do unovčenja poroštva, bo vsaka država dajalka poroštva 
prispevala k poplačilu upnikov skladno s svojim deležem v izdanem poroštvu (pro 
rata pari passu). Gre namreč za individualno in ne za skupno poroštvo.20 Če katera 
izmed držav dajalk poroštva ne bo mogla izpolniti svojih obveznosti iz danega po-
roštva, bodo ostale države dajalke poroštva pokrile njen del obveznosti do upnikov 
(vendar največ do višine svojega deleža, povečanega za 20 %). Te države dajalke po-
roštva nato od države dajalke poroštva, ki ni izpolnila svoje obveznosti iz danega 
poroštva, terjajo njen del neizpolnjene obveznosti iz danega poroštva. Če bo prišlo 
do unovčenja poroštva, ker država prejemnica posojila ne bo zmogla vračati posojil, 
bo družba EFSF odstopila oziroma prenesla njeno terjatev do te države prejemnice 
posojila na države dajalke poroštva sorazmerno z višino izpolnjenih obveznosti iz 

18  Delež Banke Slovenije v kapitalu ECB sicer znaša 0,3288 %. Glej Sklep Evropske centralne banke z dne 12. 

decembra 2008 o odstotnih deležih nacionalnih centralnih bank v ključu za vpis kapitala Evropske centralne 

banke (ECB/2008/23), UL L 21, 24. 1. 2009, str. 66–68.

19  V skladu s Protokolom (št. 14) o Euroskupini k PDEU gre za skupino, v kateri se neuradno sestajajo ministri 

držav članic, katerih valuta je euro.

20  Tako J.-V. Louis, nav. delo, str. 974. Enako H. Kube in E. Reimer, Grenzen des Europäischen Stabilisierungsme-

chanismus, Neue Juristische Wochenschri¸, let. 63, št. 27 (2010), str. 1911.
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naslova poroštva vsake izmed držav članic dajalk poroštva.21

17.  Države članice euroobmočja, ki sodelujejo pri posebni družbi in s tem pri vzposta-
vljenem mehanizmu, načeloma sprejemajo odločitve soglasno. Vendar v skladu s 
sporazumom EFSF Framework Agreement (peti odstavek 10. člena sporazuma) soglas-
je pomeni pozitivno ali negativno odločitev vseh navzočih držav članic, ki dajejo po-
roštvo in glasujejo o posamezni odločitvi, pri čemer države članice, ki ne sodelujejo 
pri poroštvu, nimajo pravice glasovati o novi poroštveni pogodbi. Pogoj za veljavnost 
glasovanja je, da je podan kvorum držav članic, ki dajejo poroštvo in imajo zato pra-
vico glasovanja, ki obsega vsaj dve tretjini celotne poroštvene obveznosti. Preostale 
(manj pomembne odločitve) se v skladu s šestim odstavkom 10. člena sporazuma 
EFSF Framework Agreement sprejemajo z dvotretjinsko večino. 

B. – III.
Krediti v breme države (149. člen Ustave)

18.  Predlagatelji izpodbijanemu ZPZFSEu očitajo, da posega v položaj Državnega zbora, 
ker bi bilo treba po njihovem prepričanju za vsako poroštvo posebej sprejeti pose-
ben zakon, ki bi ga sprejel Državni zbor. Tako pa bo Vlada sprejemala vse odločitve 
v zvezi s poroštvi in o tem le četrtletno obveščala Državni zbor. ZPZFSEu je torej po 
mnenju predlagateljev v neskladju s 3. členom, drugim odstavkom 120. člena, tretjim 
odstavkom 153. člena in 149. členom Ustave. 

19.  Ustavna določba o zadolževanju države iz 149. člena Ustave je glede razmerja med 
zakonodajalcem in izvršilno oblastjo ter njihovimi pristojnostmi in s tem v razmer-
ju do drugega odstavka 120. člena ter tretjega in četrtega odstavka 153. člena Ustave 
specialna določba, saj se nanaša le na zadolževanje države. Zato je Ustavno sodišče 
zatrjevane očitke protiustavnosti ZPZFSEu presojalo z vidika te ustavne določbe. 

20.  Člen 149 Ustave določa, da so krediti v breme države in poroštva države za kredite 
dovoljeni le na podlagi zakona. Določba je uvrščena v VI. poglavje Ustave, ki ureja 
zaokroženo celoto javnih financ in financiranja države. Temelj javnih financ in s tem fi-
nanciranja države so davki in druge dajatve.22 Iz 146. in 147. člena Ustave izhaja popolna 
fiskalna suverenost države, ki obsega pooblastilo in pravico do ustanavljanja fiskalnih 
prihodkov, njihovega uvajanja in določanja njihove višine (tako Ustavno sodišče že v 
odločbi št. U-I-233/97 z dne 15. 7. 1999, Uradni list RS, št. 61/99, in OdlUS VIII, 188). Dru-
ga možnost financiranja izdatkov države je zadolževanje. Kdaj se bo država zadolžila, je 
politično in ne pravno vprašanje.23 Medtem ko financiranje državnih izdatkov iz dav-
kov in drugih dajatev poteka v sedanjosti,24 pomeni financiranje s pomočjo zadolževa-

21 Vse povzeto iz sporazuma EFSF Framework Agreement. 

22  V nemški pravni teoriji govorijo o t. i. Steuerstaatsprinzip. Glej C. Seiler, Konsolidierung der Staatsfinanzen 

mithilfe der neuen Schuldenregel, Juristenzeitung, let. 64, št. 14 (2009), str. 722.

23  W. Heun, Artikel 115, v: H. Dreier (ur.), Grundgesetz Kommentar, Band III, Artikel 83–146, Mohr Siebeck, 

Tübingen 2008, str. 1109.

24  Po Musgravu gre za t. i. pravilo pay-as-you-use. R. A. Musgrave, Should we have a capital budget?, The Review 

of Economics and Statistics, let. 45, št. 2 (1963), str. 134–137.
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nja prenos bremena v prihodnost,25 v naslednja proračunska obdobja. Z zadolževanjem 
se torej vpliva na prihodnje proračune in s tem na bodoča sredstva oziroma prihodke iz 
davkov in drugih dajatev, posledično pa tudi na bodoče odločitve o državnih izdatkih,26 
kar zahteva ureditev na ravni ustave.27 Ustava to vprašanje ureja v 149. členu.

21.  Člen 149 Ustave uporablja besede oziroma besedne zveze „krediti v breme države“, 
„poroštvo države za kredite“, „dovoljeni“ in „na podlagi zakona“. Zato se zastavljata 
vprašanji, kaj vse je predmet te ustavne določbe in kakšne so ustavnopravne zahteve, 
ki iz te določbe izhajajo. Ustava namreč v 149. členu Ustave ne daje izrecnega poobla-
stila za zadolževanje države, temveč na načelni ravni dopušča zadolževanje, podobno 
kot 147. člen Ustave določa, da država z zakonom predpisuje davke, carine in druge 
dajatve. Tako z ustavnopravnega vidika ni odločilno vprašanje o dopustnosti zadolže-
vanja, temveč o njegovih omejitvah.

Poroštvo države za kredite
22.  Pri pojmih, ki so uporabljeni v 149. členu Ustave, ni mogoče izhajati iz njihovih civil-

nopravnih opredelitev, kjer je na primer pojem poroštva (lat. fideiussio) opredeljen kot 
obveznost poroka, da izpolni obveznost dolžnika, če je ta ne izpolni sam.28 Čeprav so 
pojmi v svojem jezikovnem pomenu enaki civilnopravnim pojmom, jim je treba dati 
avtonomen pomen in jih opredeliti kot ustavnopravno kategorijo ter pri tem izhajati 
iz namena, ki ga je imel ustavodajalec, ter upoštevati tudi naravo državnih kreditov 
in poroštev. Gre namreč za pomembne instrumente ekonomske29 oziroma fiskalne30 
politike, ki vplivajo na gospodarski razvoj,31 kar narekuje, da je treba pojma kredit in 
poroštvo razlagati široko ter z ustrezno pomensko odprtostjo dopustiti, da se pod na-
vedena pojma štejejo tudi v prihodnosti na trgu oblikovani novi instrumenti oziroma 
instituti, ki jih v tem trenutku pravo oziroma ekonomska politika še ne poznata. 

23.  Ob takšnem izhodišču je treba pojem poroštva države za kredite opredeliti kot katero 
koli obliko zavarovanj ali jamstev, pri kateri država prevzame riziko (potencialne) od-
govornosti za obveznosti tretjega in s tem vpliva na višino zadolženosti države (javni 

25  H. Kube, Artikel 115 (oktober 2009), v: T. Maunz in G. Dürig (ur.), Grundgesetz Kommentar, Band VII, Art. 

107–146, Verlag C. H. Beck, München, str. 11.

26  Gre za vnaprejšnje materialne učinke (sachliche Vorgri�swirkung). C. Seiler, nav. delo, str. 722.

27  Prav učinkovanje posledic zadolževanja v prihodnosti je eden izmed glavnih razlogov, kot navaja pravna teo-

rija, za institucionalno kontrolo javnega zadolževanja. Glej podrobneje H. Fischer-Menshausen, Artikel 115, 

v: I. von Münch in P. Kunig (ur.), Grundgesetz-Kommentar, 3. knjiga, C. H. Beck’sche Verlagsbuchhandlung, 

München 1996, str. 1210. 

28 S. Cigoj, Teorija obligacij, Časopisni zavod Uradni list SR Slovenije, Ljubljana 1989, str. 370.

29  H. Heuer, Artikel 115 (marec 1996), v: E. Heuer in drugi (ur.), Kommentar zum Haushaltsrecht, 1. knjiga, 

Hermann Luchterhand Verlag, Neuwied, str. 9.

30 W. Heun, nav. delo, str. 1112.

31  K. H. Friauf, Staatskredit, v: J. Isensee in P. Kirchhof (ur.), Handbuch des Staatsrecht der Bundesrepublik Deut-

schland, Band IV Finanzverfassung – Bundesstaatliche Ordnung, C. F. Müller Juristischer Verlag, Heidelberg 

1990, str. 331.
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dolg), s tem pa na višino državnega premoženja.32 Tak učinek je mogoče doseči z različ-
nimi instituti, kot so na primer poroštvo, garancija, zastavna pravica, patronatska izja-
va itd., pri čemer pravna oblika oziroma pravna konstrukcija za prevzem odgovornosti 
ni ustavnopravno pomembna. Za različne oblike jamstva države je namreč v splošnem 
značilno, da ne ustrezajo vedno institutom civilnega prava,33 temveč gre za mešane 
pravne posle, ki obsegajo elemente več pravnih poslov, ali pa gre pri posameznem za-
varovanju za prepletanje civilnopravnih in javnopravnih elementov. Bistvena razlika 
med krediti in poroštvi v pomenu iz 149. člena Ustave je v tem, da pri kreditih nastane 
neposredna in nepogojna obveznost vrniti prejeta sredstva, medtem ko pri poroštvih 
nastane za državo pogojna obveznost,34 ki nastopi le, če tretji ne izpolni svojih obve-
znosti. To pomeni, da lahko imajo finančne posledice v prihodnjih proračunih, ni pa 
to nujno. Omenjena razlika se odraža tudi v proračunu, saj se morajo najeti krediti 
v celotni višini navesti oziroma predvideti v proračunu, medtem ko se za poroštva 
določi le znesek, ki ustreza verjetno zapadlim obveznostim države iz tega naslova v 
proračunskem obdobju. Ta znesek pa pomeni le delež celotnega zneska obveznosti iz 
poroštev države. To hkrati ne pomeni, da poroštvo ni sestavni del javnega dolga.

Na podlagi zakona
24.  V svojem bistvenem delu je 149. člen Ustave postopkovna določba, ki ureja obliko in 

pristojnost za sprejetje odločitve o najetju kreditov v breme države in o dajanju po-
roštev za kredite. Najem kreditov v breme države in prevzemanje poroštev zahteva 
posebno odločitev Državnega zbora v obliki zakona. To pomeni, da se zahteva poseb-
na parlamentarna odločitev, s katero pride do dejanskega ali potencialnega prenosa 
finančnega bremena v prihodnost, hkrati pa je s 149. členom Ustave zagotovljena te-
meljna pristojnost Državnega zbora (sedanjega in prihodnjih mandatnih obdobij), da 
odloča o izdatkih in prihodkih države, upoštevaje temeljne človekove pravice in svo-
boščine današnjih in prihodnjih generacij kot tudi načeli pravne in socialne države. S 
149. členom Ustave pa je zagotovljena tudi posebna, iz načel demokratičnosti in pravne 
države izhajajoča, publiciteta državnega najemanja kreditov in prevzemanja poroštev.35 

25.  Iz jezikovnega pomena 149. člena Ustave ne izhaja, da bi bili določeni vsebinski (ma-
terialni) pogoji ali omejitve, na katere bi bilo mogoče vezati državne kredite in poro-
štva.36 To pa ne pomeni, da je lahko zakon, na podlagi katerega se prevzame državno 

32  Smiselno enako F. Arhar v: L. Šturm (ur.), Komentar Ustave Republike Slovenije, Fakulteta za podiplomske 

državne in evropske študije, Ljubljana 2002, str. 991.

33  M. Wiebel, Artikel 115 (april 1978), v: R. Dölzer, Bonner Kommentar zum Grundgesetz, C. F. Müller, Heidel-

berg, str. 24.

34 Isto, str. 26.

35 Enako H. Kube, nav. delo, str. 13.

36  To izhaja tudi iz pripravljalnih gradiv za Ustavo. Iz osnutka Ustave je bila namreč črtana določba, ki je na-

jemanje kreditov vezala na vsebinski pogoj (“Krediti se lahko najemajo le za izredne izdatke proračuna”), 

medtem ko za poroštva tak pogoj v nobeni fazi nastajanja Ustave ni bil predviden. M. Cerar in A. Perenič 

(ur.), Nastajanje slovenske ustave: izbor gradiv Komisije za ustavna vprašanja 1990–1991, III. zvezek, Državni 

zbor Republike Slovenije, Ljubljana 2001, str. 1139.
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poroštvo, vsebinsko prazen ali da lahko Državni zbor da bianco pooblastilo Vladi, naj 
prevzame državno poroštvo oziroma najame kredite. Ustavno zahtevo po sprejetju 
zakona, na podlagi katerega je dovoljeno zadolževanje, je namreč treba razumeti kot 
zahtevo po določenosti ali najmanj določljivosti (bodočih) prevzetih obveznosti. Iz 
zakona, s katerim država prevzema poroštvo, in ne šele iz izvedbenih aktov (na pri-
mer poroštvene pogodbe) mora biti razvidno in predvidljivo, za kakšno obveznost 
se država zavezuje. To izhaja tudi iz načel pravne države (2. člen Ustave) in iz načela 
zakonitosti ravnanja uprave (drugi odstavek 120. člena Ustave). Z zahtevo po določe-
nosti oziroma določljivosti se zagotavlja, da odločitev o zadolževanju vselej sprejme 
Državni zbor sam in da te odločitve ne prenese s splošnim in neomejenim poobla-
stilom na izvršilno vejo oblasti. Določljivost pomeni, da je mogoče iz zakonskega de-
janskega stanja ugotoviti, kakšne bodo bodoče obveznosti države in kakšen namen se 
uresničuje z zadolževanjem, v vsakem primeru pa morajo biti obveznosti določene 
po višini, bodisi izrecno bodisi v odstotkih od nekega določenega zneska (na primer 
skupne vrednosti proračuna). Slednje izhaja iz načela socialne države (2. člen Ustave), 
ki zahteva, da mora država v vsakem trenutku, torej tudi za prihodnje generacije, ki 
bodo nosile bremena zadolževanja v sedanjosti, zagotavljati socialni minimum, ki ne 
pomeni le življenjskega minimuma za preživetje, temveč zagotavlja možnosti za ne-
govanje medčloveških odnosov ter možnosti sodelovanja v družbenem, kulturnem 
in političnem življenju. To je hkrati tista po višini določena meja, ki je zakonodajalec 
kljub odsotnosti izrecne ustavne določbe o omejitvi zadolževanja po višini37 ne sme 
spregledati in države zadolžiti do te mere, da bi bila ogrožena socialna država. 

B. – IV.
Presoja ZPZFSEu

26.  Kot določa 1. člen ZPZFSEu, se z njim urejata kapitalska udeležba Republike Slove-
nije v družbi EFSF in dajanje poroštva za njene obveznosti. Predlagatelji vprašanja 
kapitalske udeležbe v družbi EFSF ne izpodbijajo, zato je Ustavno sodišče omejilo 
presojo skladnosti z Ustavo le na ureditev poroštva za obveznosti družbe EFSF. 

27.  Členi 3, 4 in 5 ZPZFSEu po vsebini urejajo to, kar ureja EFSF Framework Agreement, ki 
so ga države članice euroobmočja sklenile z družbo EFSF. Na podlagi prvega odstav-
ka 3. člena ZPZFSEu daje Republika Slovenija nepreklicno in brezpogojno poroštvo 
za vse instrumente financiranja v okviru programa financiranja za namen dajanja 
posojil državam članicam euroobmočja v finančnih težavah, za posamezne instru-
mente financiranja izven programa financiranja za namen dajanja posojil državam 
članicam euroobmočja v finančnih težavah ter za obveznosti iz finančnih poslov, 
povezanih z instrumenti financiranja ter pridobitvijo in ohranitvijo njihove visoke 
bonitetne ocene (v nadaljevanju finančni posli). Drugi odstavek 3. člena ZPZFSEu 
določa okvirje oziroma podrobneje opredeljuje dano poroštvo. Po višini je poroštvo 
omejeno na 2,073 milijarde EUR, po trajanju pa na financiranje obveznosti iz po-

37  Svojevrstno omejitev zadolževanja po višini določajo tudi določbe PDEU o čezmernem javnofinančnem 

primanjkljaju in Protokola št. 12 o postopku v zvezi s čezmernim primanjkljajem.
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sojilnih pogodb, sklenjenih do 30. 6. 2013, oziroma je lahko dano za instrumente 
financiranja in finančne posle do 30. 6. 2013. Določeno je tudi, da lahko družba EFSF 
sredstva, pridobljena iz instrumentov financiranja, državi članici euroobmočja v fi-
nančnih težavah da le s soglasjem sodelujočih držav članic euroobmočja. V šesti in 
sedmi alineji drugega odstavka 3. člena ZPZFSEu pa sta urejena pridobitev regresne-
ga zahtevka do družbe za sredstva, ki jih ta prejme od posojilojemalk, in prenos terja-
tev družbe EFSF do posojilojemalk, ki jih te niso poravnale, na Republiko Slovenijo 
(subrogacija). V prvem odstavku 4. člena ZPZFSEu je urejen program financiranja, 
ki ga soglasno sprejmejo države članice euroobmočja in ki vsebuje pogoje instru-
mentov financiranja za pridobitev sredstev, ki jih družba EFSF nameni za posojila 
državam članicam euroobmočja v finančnih težavah. Vlada mora pri sprejemanju 
programa financiranja sodelovati z Državnim zborom v skladu z Zakonom o sode-
lovanju med državnim zborom in vlado v zadevah Evropske unije (Uradni list RS, št. 
34/04, 43/10 in 107/10 – v nadaljevanju ZSDZVZEU). Poroštvo je v skladu z drugim, 
tretjim in četrtim odstavkom 4. člena ZPZFSEu dano za vse instrumente financira-
nja iz vsakokratnega programa financiranja, za posamezne instrumente financiranja 
izven programa financiranja in za finančne posle. Na podlagi petega odstavka 4. čle-
na ZPZFSEu je minister, pristojen za finance, pooblaščen za sklepanje poroštvenih 
pogodb in dajanje poroštvenih izjav. Šesti odstavek istega člena ZPZFSEu pa ureja 
dolžnost Vlade, da četrtletno obvešča o danih poroštvih, o odobrenih posojilih ozi-
roma posameznih obrokih posojil državi članici euroobmočja v finančnih težavah. V 
5. členu ZPZFSEu je urejeno ravnanje v primeru, ko družba ne more poravnati obve-
znosti, za katere se daje poroštvo po tem zakonu. Tako je predvideno, da Republika 
Slovenija nakaže svoj delež dva dneva pred zapadlostjo družbi EFSF ali po zapadlosti 
na podlagi pisnega poziva (Noteholder Representative Guarantee Demand) neposredno 
kreditodajalcu, agentu ali upniku namesto družbe EFSF. 

28.  Ustavno sodišče glede na ustavnopravno opredelitev 149. člena Ustave in glede na 
opisano izhodišče ustavnosodne presoje v okoliščinah konkretnega primera, kjer 
euro kot skupna valuta zahteva sodelovanje držav članic euroobmočja, ocenjuje, 
da ZPZFSEu ni v neskladju s 149. členom Ustave. Za poroštvo, dano za obveznosti 
družbe EFSF, je bila sprejeta posebna odločitev Državnega zbora v obliki zakona. 
Pooblastilo, dano Vladi, po oceni Ustavnega sodišča ni vsebinsko prazno, temveč je 
obveznost, ki je oziroma bo nastala za Republiko Slovenijo, določena. Tako so dolo-
čeni: namen, za katerega se daje poroštvo – za instrumente financiranja, s katerimi 
se bodo zagotovila ustrezna sredstva za posojila državam članicam euroobmočja v 
finančnih težavah; višina poroštva – 2,073 milijarde EUR; trajanje poroštva – za po-
sojilne pogodbe, sklenjene do 30. 6. 2013, oziroma za instrumente financiranja in 
finančne posle do 30. 6. 2010; dolžnik – družba EFSF; in vrste poslov, za katere se 
daje poroštvo – za instrumente financiranja v okviru programa financiranja ali za 
posamezne instrumente financiranja izven tega programa ter za finančne posle. To 
hkrati pomeni, da izpodbijana ureditev ni v neskladju z načelom jasnosti in določno-
sti, ki je eno izmed načel pravne države iz 2. člena Ustave, saj je mogoče ugotoviti tako 
vsebino kot tudi namen določb, ki urejajo poroštvo. Ker za samo presojo skladnosti s 
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149. členom Ustave ni ustavnopravno pomembno, kot je Ustavno sodišče že pojasni-
lo, kakšna je pravna narava poroštva po ZPZFSEu, ali torej gre za poroštvo v smislu 
OZ ali ne, predlagatelji protiustavnosti ZPZFSEu ne morejo utemeljiti z navedbami, 
ki se nanašajo na vprašanje neobstoja akcesornosti pri poroštvu po ZPZFSEu.

29.  Predlagatelji izpodbijani ureditvi posebej očitajo protiustavnost, ker menijo, da bi 
moral Državni zbor sprejeti poseben zakon za vsako poroštvo posebej in ne le en, 
splošni zakon, kot je ZPZFSEu. Očitek je neutemeljen, saj predlagatelji izhajajo iz 
očitno napačnega razumevanja poroštva po ZPZFSEu. Ne gre namreč za več poro-
štev, tako da bi bilo treba dati za vsak program financiranja ali vsak posamezen in-
strument financiranja ali finančni posel posebno poroštvo, temveč gre za eno samo 
poroštvo v višini do 2,073 milijarde EUR, ki se ne črpa naenkrat, temveč v več delih 
in skladno s potrebami, vedno pa sorazmerno deležu Republike Slovenije (pro rata 
pari passu). Zato po naravi stvari ni treba, da bi se za vsako unovčitev dela poroštva 
sprejel poseben zakon. Odločitev o sodelovanju v evropskem mehanizmu za finanč-
no stabilizacijo in s tem za prevzem poroštva je sprejel Državni zbor z zakonom, v 
katerem je določno opredeljeno, kakšno poroštvo se daje, v kolikšni višini, komu in 
za kakšen namen. Na ta način je jasno in določno opredeljeno polje, po katerem se 
lahko giblje Vlada pri sprejemanju vsakokratnih programov financiranja v skladu s 
prvim odstavkom 4. člena ZPZFSEu. V tem odstavku je dodatna možnost, ki iz 149. 
člena Ustave ne izhaja, vendar zato ni protiustavna, da tudi pri sprejemanju progra-
mov financiranja Vlada sodeluje z Državnim zborom v skladu z ZSDZVZEU. To 
pomeni, da bo Državni zbor sodeloval pri oblikovanju stališč Republike Slovenije o 
predlaganem programu financiranja (prvi odstavek 4. člena ZSDZVZEU) ali pa bo ta 
stališča sam sprejel (prvi odstavek 11. člena ZSDZVZEU). 

30.  Predlagatelji posebej izpostavljajo tudi tretji odstavek 4. člena ZPZFSEu, ki določa, 
da Vlada odobri koriščenje sredstev po tem zakonu tudi za posamezne instrumente 
financiranja izven programa financiranja, in 6. člen ZPZFSEu, ki določa, da se sred-
stva za izpolnjevanje obveznosti po tem zakonu in morebitne druge obveznosti, do-
ločene v skladu z notranjimi akti družbe EFSF, zagotavljajo v proračunu Republike 
Slovenije. Tretji odstavek 4. člena ZPZFSEu je treba razlagati v kontekstu delovanja 
družbe EFSF. Iz sporazuma EFSF Framework Agreement namreč izhaja, da lahko druž-
ba EFSF izdaja finančne instrumente izven programa financiranja, vendar morajo 
biti v tesni zvezi z njeno osnovno dejavnostjo, poleg tega naj bi se z njimi zagotavljala 
prvovrstna boniteta družbe EFSF in njenih instrumentov ter lajšalo financiranje. 
Ključno pri poroštvu za te instrumente pa je, da je obveznost Republike Slovenije 
omejena na znesek, ki ga določa ZPZFSEu in ga brez novega zakona ali spremembe 
ZPZFSEu ni mogoče preseči; to izhaja iz 3. člena ZPZFSEu, ki izrecno določa, za 
katere finančne instrumente in finančne posle se daje poroštvo. Omejenost višine 
obveznosti za Republiko Slovenijo na višino 2,073 milijarde EUR velja za vse mo-
rebitne obveznosti, ki nastanejo za Republiko Slovenijo v zvezi s sodelovanjem ozi-
roma položajem družbenice v družbi EFSF, torej vključno z drugimi obveznostmi v 
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smislu 6. člena ZPZFSEu.38 Obveznosti, ki nastanejo za Republiko Slovenijo v zvezi 
s poslovanjem družbe EFSF, ne smejo preseči 2,073 milijarde EUR. Če bi ta znesek 
presegle, mora Državni zbor zaradi ustavnih zahtev iz 149. člena Ustave sprejeti nov 
zakon. Ob tem pa je treba šesti odstavek 4. člena ZPZFSEu razlagati tako, da mora 
Vlada poročati o vseh obveznostih Republike Slovenije iz naslova tega zakona, torej 
tudi o poroštvu, danem za finančne instrumente izven programa financiranja, kot 
tudi o drugih obveznostih v smislu 6. člena ZPZFSEu.  

31.  Neutemeljen je tudi očitek predlagateljev o neskladju izpodbijanega zakona s prvim 
odstavkom 148. člena Ustave, ki določa, da morajo biti vsi prihodki in izdatki države 
in lokalnih skupnosti za financiranje javne porabe zajeti v njihovih proračunih. Z 
Rebalansom proračuna Republike Slovenije za leto 2010 (Uradni list RS, št. 56/10 
– Rb2010) so bili predvideni vsi izdatki, ki imajo neposredne finančne posledice že 
v proračunu za leto 2010. Tako so bili povečani izdatki iz naslova povečanja kapi-
talskih deležev v tujini (konto 4414) v višini 141.482 EUR, kar ustreza deležu Repu-
blike Slovenije v osnovnem kapitalu družbe EFSF v višini 146,05 EUR in deležu v 
odobrenem kapitalu družbe EFSF v višini 141.335,26 EUR. Kot je Ustavno sodišče 
v tej odločbi že pojasnilo, je temeljna razlika med kreditom in poroštvom v breme 
države med drugim tudi v trenutku, kdaj nastane obveznost za državo. Ker je obve-
znost pri poroštvu pogojna (njegova zapadlost je bodoče, negotovo dejstvo), nima 
neposrednih finančnih posledic takoj, temveč šele v nekem trenutku v prihodnosti. 
Iz tega razloga so tudi v vsakokratnem proračunu v okviru plačil zapadlih poroštev 
predvidena le sredstva, ki po oceni zakonodajalca ustrezajo pričakovanim unovči-
tvam poroštev oziroma jamstev v proračunskem obdobju. V obravnavanem primeru 
pa je treba upoštevati tudi značilnosti vzpostavljenega evropskega mehanizma, kjer 
družba EFSF leta 2010 sploh še ni začela opravljati dejavnosti, zaradi katere je bila 
ustanovljena, in je zakonodajalec očitno ocenil, da leta 2010 iz tega naslova ni priča-
kovati unovčitve poroštva iz ZPZFSEu. V pravilnost te ocene se Ustavno sodišče ne 
more spuščati, ker ne gre za vprašanje ustavnosti, temveč primernosti. Pri razporeja-
nju sredstev javne porabe za posamezne namene (javni izdatki) ima namreč Državni 
zbor pri sprejemanju proračuna določeno prosto polje politične presoje (tako že v 
odločbi Ustavnega sodišča št. U-I-40/96 z dne 3. 4. 1997, Uradni list RS, št. 24/97, in 
OdlUS VI, 46), kamor sodi tudi ocena o pričakovanih unovčitvah poroštev. 

32.  V primeru, ko zakonska ureditev posega v posamezno človekovo pravico, Ustavno 
sodišče dopustnost takšnega posega presoja z vidika obstoja ustavno dopustnega cilja 
(tretji odstavek 15. člena Ustave) in z vidika načela sorazmernosti (2. člen Ustave). Če 
Ustavno sodišče ugotovi, da gre za ustavno nedopusten poseg, ugotovi neskladje s člo-
vekovo pravico in ne z navedenimi določbami, ki urejajo načela za varstvo človekovih 
pravic (tako Ustavno sodišče že v odločbi št. U-I-219/03 z dne 1. 12. 2005, Uradni list 

38  Tudi sporazum EFSF Framework Agreement v prvem odstavku 7. člena obveznosti držav članic dajalk poroštev, 

ki jih opredeljuje kot stroške, izgubo, izdatek, odškodninski zahtevek, omejuje na njihov kapitalski delež v 

družbi EFSF, ki ustreza deležu njihove centralne banke v kapitalu ECB, pri čemer se upoštevajo le države 

članice euroobmočja.
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RS, št. 118/05, in OdlUS XIV, 88). Povedano drugače, splošno načelo sorazmernosti (2. 
člen Ustave) ne more biti samostojno merilo za presojo skladnosti z Ustavo, temveč je 
vezano na ugotovljeni poseg v posamezno človekovo pravico. Zato Ustavnemu sodi-
šču ni bilo treba odgovarjati na zatrjevano neskladje ZPZFSEu z 2. členom Ustave. 

33.  Glede na navedeno in upoštevaje izhodišče ustavne presoje v obravnavanem prime-
ru je Ustavno sodišče presodilo, da ZPZ FSEu ni v neskladju z Ustavo.

C.
34.  Ustavno sodišče je sprejelo to odločbo na podlagi 21. člena Zakona o Ustavnem so-

dišču (Uradni list RS, št. 64/07 – uradno prečiščeno besedilo – ZUstS) in tretjega od-
stavka 46. člena Poslovnika Ustavnega sodišča (Uradni list RS, št. 86/07 in 54/10) v 
sestavi: predsednik dr. Ernest Petrič ter sodnice in sodniki dr. Mitja Deisinger, dr. 
Etelka Korpič – Horvat, mag. Miroslav Mozetič, Jasna Pogačar, mag. Jadranka Sovdat, 
Jože Tratnik in Jan Zobec. Odločbo je sprejelo s sedmimi glasovi proti enemu. Proti 
je glasoval sodnik Mozetič.

dr. Ernest Petrič
Predsednik
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18.
Odločba št. U-I-271/08 z dne 24/03-2011
objava Uradni list RS, št. 26/2011 z dne 08/04-2011

vlagatelj Vrhovno sodišče Republike Slovenije, Ljubljana

gesla   1.2.51.4.1 Ustavno sodstvo ← Vrste vlog ← Aktivna legitimacija v postopku pred 

Ustavnim sodiščem ← Konkretna presoja norm ← Sodišče

   1.5.51.1.21.2 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

   V postopku abstraktne presoje ← Ugotovitev, da je bil predpis ← V neskladju z 

Ustavo/mednarodno pogodbo/zakonom

   1.5.51.1.17.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

  V postopku abstraktne presoje ← Razveljavitev ← Zakona

   1.5.51.1.22 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

  V postopku abstraktne presoje ← Določitev načina izvršitve odločbe

  1.4.9.2 Ustavno sodstvo ← Postopek ← Stranke ← Interes

   1.4.51.5.2 Ustavno sodstvo ← Postopek ← Procesne predpostavke (v vseh postopkih 

razen v postopku ustavne pritožbe) ← Pravovarstvena potreba v primeru, ko je 

predpis prenehal veljati ← Med postopkom

   5.3.30.1 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Pravica do 

zasebnega življenja ← Varstvo osebnih podatkov

   5.3.13.14 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Procesna jamstva, 

pravica do obrambe in poštenega sojenja ← Nepristranskost

   5.3.13.27 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Procesna jamstva, 

pravica do obrambe in poštenega sojenja ← Pravica do zaslišanja prič

   5.3.13.53 - Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Procesna 

jamstva, pravica do obrambe in poštenega sojenja ← Pravica do izvajanja dokazov 

v njegovo korist

   5.3.13.25 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Procesna jamstva, 

pravica do obrambe in poštenega sojenja ← Pravica imeti dovolj časa in sredstev 

za obrambo

  5.1.3 Temeljne pravice ← Splošna vprašanja ← Zadržki in omejitve

  3.16 Splošna načela ← Sorazmernost

  3.9 Splošna načela ← Vladavina prava

pravna podlaga Člen 2, 15, 23, 29, 156, Ustava [URS]

   Člen 6.1, tč. b) in tč. d) 3. odst. 6. čl., Konvencija o varstvu človekovih pravic in 

temeljnih svoboščin [EKČP] 

  Člen 21, 40.2, 43, 47.2, Zakon o Ustavnem sodišču [ZUstS]

EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)

Določba Zakona o policiji, po kateri je razkritje nekaterih podatkov, ki so nujni za 
obrambo v kazenskem postopku, odvisno od diskrecijske odločitve ministra za no-
tranje zadeve, je v neskladju z obdolženčevo pravico do sodnega varstva iz prvega 
odstavka 23. člena Ustave, ki zagotavlja vsakemu, da o obtožbah proti njemu odloča 
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neodvisno in nepristransko sodišče, ne pa izvršilna oblast. 

Nerazkritje podatkov, ki zadevajo delo policije, zasleduje ustavno dopustne cilje, kot 
so npr. varnost države in zaščita posameznika pred posegi v njegovo življenje ali telo 
ter varstvo taktike in metod policijskega dela. Za doseganje teh ciljev je dopustno po-
seči v obdolženčevo pravico do obrambe iz 29. člena Ustave, ki upošteva enakost orožij 
v kazenskem postopku in zagotavlja, da organi pregona obrambi razkrijejo dokaze, ki 
jih posedujejo zoper ali v korist obdolžene osebe. Varovanje tajnosti virov in tajnih 
policijskih sodelavcev ter njihovo prikritje obrambi je primeren ukrep za zavarovanje 
ustavno dopustnega cilja. Vendar je ta ukrep nujen in sorazmeren le, če je podana re-
sna nevarnost za življenje ali telo priče ali če obstajajo tehtni razlogi v javnem interesu 
in je hkrati zagotovljena možnost zaslišanja te priče ob uporabi zaščitnih ukrepov. 

Dolžnost državnih organov, ki skrbijo za učinkovitost pregona, je, da ocenijo nevar-
nosti, ki bi sledile razkritju zaupnih podatkov. Dolžnost sodišča, ki mora zagotoviti 
pošten postopek zoper obdolženca, je, da se odloči za ukrep, ki se ob tehtanju ustav-
no varovanih vrednot izkaže za najblažji ukrep z vidika poseganja v obdolženčevo 
pravico do obrambe. Potrebno je skrbno tehtanje razlogov javnega interesa in/ali 
osebne varnosti posameznika s pravico obdolženca do obrambe. Ali se ob ustreznem 
tehtanju izkaže, da je razkritje utemeljeno, je odvisno od okoliščin posameznega pri-
mera, upoštevajoč kaznivo dejanje, ki je predmet obtožbe, možne načine obrambe, 
pomen pričanja in druge pomembne elemente. O tem lahko v vsakem posamičnem 
primeru presodi le neodvisno in nepristransko sodišče. Zato je zakonska ureditev, 
ki to odločitev pridrži ministru za notranje zadeve, ne le neskladna s pravico do so-
dnega varstva, ampak tudi nedopustno posega v obdolženčevo pravico do obrambe.

ODLOČBA

Ustavno sodišče je v postopku za oceno ustavnosti, začetem z zahtevo Vrhovnega 
sodišča Republike Slovenije, na seji 24. marca 2011

odločilo:

1.  Tretji odstavek 56. člena Zakona o policiji (Uradni list RS, št. 107/06 – uradno pre-
čiščeno besedilo) je bil v neskladju z Ustavo.

2.   Četrti odstavek 56. člena Zakona o policiji (Uradni list RS, št. 66/09 – uradno pre-
čiščeno besedilo in 22/10) se razveljavi v delu, ki se nanaša na pogoje in postopek 
odločanja o razrešitvi dolžnosti varovanja tajnosti podatkov v zvezi z izvedbo do-
kaza z zaslišanjem delavca policije v kazenskem postopku.

3.  Do drugačne zakonske ureditve minister, pristojen za notranje zadeve, razreši de-
lavca policije dolžnosti varovanja tajnosti podatka iz prvega odstavka 56. člena Za-
kona o policiji. Če minister meni, da obstajajo razlogi, iz katerih delavca policije 
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deloma ali v celoti ni mogoče razrešiti dolžnosti varovanja tajnosti podatka, s tem 
in z razlogi za takšno mnenje najkasneje v roku osmih dni po prejemu zahteve 
seznani predsednika pristojnega višjega sodišča. Predsednik višjega sodišča lahko 
po vpogledu v kazenski spis in po vpogledu v zaupni podatek, za katerega minister 
meni, da ga ni mogoče razkriti, odredi, da se zaupni podatek razkrije, ter določi 
tudi obseg in pogoje njegovega razkritja ter morebitno uporabo zaščitnih ukre-
pov ob pogojih in na način, kot izhajajo iz 34. do 36. točke obrazložitve te odločbe. 
Policija mora predsedniku višjega sodišča omogočiti, da se seznani z zaupnim po-
datkom, ki je predmet zahteve sodišča.

Obrazložitev

A.
1.  Vrhovno sodišče je s sklepom št. I Ips 187/2007 z dne 8. 10. 2008 na podlagi 156. člena 

Ustave in prvega odstavka 23. člena Zakona o Ustavnem sodišču (Uradni list RS, št. 
64/07 – uradno prečiščeno besedilo – v nadaljevanju ZUstS) prekinilo postopek z zah-
tevo za varstvo zakonitosti in na Ustavno sodišče vložilo zahtevo za oceno ustavnosti 
tretjega odstavka 56. člena Zakona o policiji (v nadaljevanju ZPol-UPB6). Določba 
ureja pogoje in postopek za odločanje ministra o razrešitvi policista ali druge osebe, 
ki policiji pomaga pri opravljanju z zakonom določenih nalog, dolžnosti varovanja 
tajnosti podatkov. Po mnenju predlagatelja so s tem na protiustaven način določeni 
pogoji, da se obdolžencu posredujejo podatki, ki so pomembni za njegovo obrambo.

2.  Predlagatelj zatrjuje neskladje tretjega odstavka 56. člena ZPol-UPB6 s prvo alinejo 
29. člena Ustave in točko b) tretjega odstavka 6. člena Konvencije o varstvu človeko-
vih pravic in temeljnih svoboščin (Uradni list RS, št. 33/94, MP, št. 7/94 – v nadaljeva-
nju EKČP), ki obdolžencu v kazenskem postopku zagotavljata pravico do primernih 
možnosti za pripravo obrambe, s tretjo alinejo 29. člena Ustave in točko d) tretjega 
odstavka 6. člena EKČP, ki zagotavljata pravico do izvajanja dokazov v korist obdol-
ženca in pravico doseči zaslišanje razbremenilnih prič, s 23. členom in četrtim odstav-
kom 15. člena Ustave ter prvim odstavkom 6. člena EKČP, ki zagotavljajo pravico do 
sodnega varstva človekovih pravic, in z 2. členom Ustave. Predlagatelj izpodbijani do-
ločbi očita, da ne ureja določno vsebinskih pogojev, pod katerimi je dopusten poseg 
v navedena jamstva, da nesorazmerno posega v navedena jamstva, ker ne omogoča 
uporabe milejših ukrepov za doseg zakonsko predvidenih ciljev, da je za odločanje o 
posegu v navedena jamstva pristojen minister (in ne sodišče) po diskrecijski pravici, 
s tem pa ni zagotovljeno varstvo pred samovoljnim odločanjem pristojnega organa.

3.  Državni zbor Republike Slovenije na zahtevo ni odgovoril. Mnenje je podala Vlada 
Republike Slovenije, ki očitke predlagatelja zavrača kot neutemeljene. Navaja, da 
je pravica ministra, da policista ne odveže varovanja tajnosti identitete posame-
znika, ki policiji posreduje informacije o kaznivem dejanju, ključnega pomena, 
saj bi bila sicer lahko ogrožena varnost anonimnega vira. Posamezniki, ki policiji 
posredujejo informacije, naj bi se pogosto bali za svoje življenje ali zdravje, skrbela 
naj bi jih tudi morebitna ogroženost njihovih bližnjih. Med temi posamezniki in 
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policijo naj bi šlo za odnos zaupanja, kasnejša zloraba tega zaupanja naj bi bila 
nedopustna. To bi policiji otežilo preiskovanje kaznivih dejanj. Pri tehtanju pra-
vice obdolženega do obrambe in pravice do varnosti posameznika, ki posreduje 
obremenilne dokaze, naj bi prevladala pravica tega posameznika. Vlada opozarja 
tudi na prakso, ki se je razvila v zvezi s tajnimi delavci policije. V teh primerih 
minister odveže tajnega delavca varovanja tajnosti v delu, ki se nanaša na vsebino 
ukrepa (zbrane dokaze), ne odveže pa ga v delu, ki se nanaša na taktiko in metodo 
dela policije, vključno z njegovo pravo identiteto. Take odločitve ministra naj bi 
bile neposredno vezane na izvajanje tretjega odstavka 240. člena in na 240.a člen 
Zakona o kazenskem postopku (Uradni list RS, št. 32/07 – uradno prečiščeno be-
sedilo, 68/08 in 77/09 – v nadaljevanju ZKP). Vlada navaja, da zakonodajalec v 56. 
členu ZPol-UPB6 dejansko ni opredelil vsebinskih pogojev za odvezo varovanja 
tajnosti, vendar je dosedanja praksa pokazala, da se odločitev o odvezi tajnosti iz-
vaja selektivno in le, kadar so izpolnjeni določeni pogoji. Izpodbijana določba naj 
bi bila edino varovalo v primerih zaščite varovanja tajnosti dela policije. Minister 
naj bi bil kot pooblaščeni izdajatelj odveze neodvisen od postopkov predkazenske-
ga preiskovanja, ki ga z usmerjenjem pristojnega državnega tožilca izvaja policija. 
Njegova pristojnost naj bi bila vezana na zaščito življenja posameznikov in ne na 
vsebino konkretnega kazenskega postopka. Minister naj ne bi odločal z diskrecijo, 
kot trdi predlagatelj, saj naj bi bili določeni pogoji, ki jih mora upoštevati. Njegova 
pristojnost za odločanje naj ne bi bila v neskladju z Ustavo. Pristojnost sodišča naj 
bi bila načeloma mogoča, a manj ustrezna iz praktičnih razlogov. Vlada še opozarja 
na drugi odstavek 33. člena Zakona o tajnih podatkih (Uradni list RS, št. 50/06 – 
uradno prečiščeno besedilo in 9/10 – v nadaljevanju ZTP), ki je po vsebini enak 
tretjemu odstavku 56. člena ZPol-UPB6.

4.  Ustavno sodišče je od Ministrstva za notranje zadeve (v nadaljevanju Ministrstvo) 
pridobilo pojasnila o pravnem režimu določanja tajnosti. Ministrstvo navaja, da so 
viri prijav, sporočil oziroma pritožb glede tajnosti obravnave podvrženi pravnemu 
režimu, ki ga določa ZTP, pri čemer ZPol-UPB6 v 56. členu dodatno določa tudi 
dolžnost varovanja poklicne tajnosti. Policija naj bi virom prijav, sporočil oziroma 
pritožb skladno in pod pogoji iz ZTP določala tajnost praviloma prav glede identi-
tete oseb, ki sodelujejo s policijo, manj pogosto naj bi tajnost določala podatkom, 
pridobljenim od virov. Tajni podatki naj bi bili tisti, katerih razkritje nepoklicanim 
osebam bi lahko pomenilo posledice za varnostno dejavnost državnih organov Re-
publike Slovenije. Ministrstvo pojasnjuje, da vsebuje drugi odstavek 33. člena ZTP 
vsebinsko enako določbo kot tretji odstavek 56. člena ZPol-UPB6, kjer sta ključ-
na obseg in namen razrešitve dolžnosti varovanja tajnosti podatka. Pri tem naj bi 
ZPol-UPB6 navedeno materijo določal ožje v delu, ki govori o ogrožanju življenja 
ali osebne varnosti posameznika, kar naj bi bil v danem primeru vir prijave, spo-
ročila ali pritožbe. Glede identitete izvajalcev prikritih preiskovalnih ukrepov, ki 
izvajajo naloge izključno na podlagi dovoljenja pristojnega državnega tožilca, naj 
bi veljali pogoji tajnosti na podlagi določb ZTP.
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B. – I.
5.  Če sodišče pri odločanju meni, da je zakon, ki bi ga moralo uporabiti, protiustaven, 

mora na podlagi 156. člena Ustave in prvega odstavka 23. člena ZUstS prekiniti po-
stopek in začeti postopek za oceno njegove ustavnosti pred Ustavnim sodiščem. Iz 
obrazložitve sklepa Vrhovnega sodišča o prekinitvi postopka izhaja, da bi moralo 
Vrhovno sodišče uporabiti tretji odstavek 56. člena ZPol-UPB6, ker ureja pogoje in 
pristojnost odločanja o razrešitvi dolžnosti varovanja tajnosti in s tem določa pogoje, 
pod katerimi sme biti policist zaslišan kot priča o podatkih, ki veljajo za tajnost (235. 
člen ZKP), oziroma pogoje, pod katerimi sme odkloniti pričanje (5. točka prvega 
odstavka 236. člena ZKP). Iz sklepa tudi izhaja, da obsojenčev zagovornik v zahtevi za 
varstvo zakonitosti zatrjuje kršitev pravice do obrambe iz 29. člena Ustave in točke d) 
tretjega odstavka 6. člena EKČP, ker obrambi ni bilo omogočeno zaslišati razbreme-
nilne priče, tj. osebe, s katero je policist v predkazenskem postopku opravil neforma-
len razgovor in njegovo vsebino povzel v uradnem zaznamku (ki je sicer del spisa).

6.  Kot je razvidno iz prvostopenjske sodbe, je sodišče zavrnilo dokazni predlog obram-
be, prav tako tudi predlog obrambe, naj se uporabijo ukrepi po 240.a členu ZKP. Za-
pisalo je, da iz objektivnih razlogov ni razpolagalo s podatkom, kdo je oseba, katere 
zaslišanje predlaga obramba. Višje sodišče je v sodbi št. I Kp 1240/2005 z dne 10. 2. 
2006 zavzelo stališče, da dokaza z zaslišanjem osebe, ki je policistu dala obvestilo iz 
uradnega zaznamka, ni bilo mogoče izvesti iz pravno-formalnih razlogov; dokazno 
sredstvo je bilo nedosegljivo, ker minister za notranje zadeve ni omogočil razkritja 
identitete te osebe. Glede očitka o kršitvi pravic obdolženca pa je zavzelo stališče, 
da v takih okoliščinah sodišče ne more kršiti zakonskih, ustavnih ali konvencijskih 
določb. Vrhovno sodišče je v postopku s pritožbo zoper sodbo sodišča druge stopnje 
pritrdilo stališčem nižjih sodišč. V sodbi št. Kp 6/2006 z dne 15. 11. 2006 je navedlo, 
da je sodišče trikrat neuspešno zahtevalo, naj minister odveže kriminalista dolžnosti 
varovanja identitete svojega vira informacije o kaznivem dejanju, brez ministrove-
ga dovoljenja pa kriminalist identitete vira ni smel razkriti niti sodišču. Po stališču 
Vrhovnega sodišča prvostopenjsko sodišče ni moglo zaslišati kot priče osebe, katere 
identitete ni poznalo, in zato ni moglo kršiti pravice obtoženca do zaslišanja prič.

7.  Izpodbijani tretji odstavek 56. člena ZPol-UPB6 je bil med postopkom pred Ustav-
nim sodiščem spremenjen z 22. členom Zakona o spremembah in dopolnitvah Za-
kona o policiji (Uradni list RS, št. 42/09 – v nadaljevanju ZPol-G). S to spremembo 
je tretji odstavek 56. člena ZPol-UPB6 postal četrti odstavek 56. člena Zakona o poli-
ciji (v nadaljevanju ZPol), ki se vsebinsko le v manjšem delu razlikuje od prejšnjega 
tretjega odstavka 56. člena ZPol-UPB6. 

8.  Če je predpis med postopkom pred Ustavnim sodiščem v izpodbijanem delu pre-
nehal veljati ali je bil spremenjen ali dopolnjen, Ustavno sodišče odloči o njegovi 
ustavnosti oziroma zakonitosti, če predlagatelj ali pobudnik izkaže, da niso bile 
odpravljene posledice protiustavnosti oziroma nezakonitosti (drugi odstavek 47. 
člena ZUstS). V obravnavanem primeru je zahtevo za oceno ustavnosti vložilo Vr-
hovno sodišče. Ker bo po odločitvi Ustavnega sodišča Vrhovno sodišče moralo v po-
stopku odločanja o izrednem pravnem sredstvu odločiti o pravilnosti in zakonito-
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sti stališč nižjih sodišč, ki so bila sprejeta na podlagi izpodbijane zakonske določbe, 
ki sicer ne velja več, je tretji odstavek 56. člena ZPol-UPB6 za odločanje Vrhovnega 
sodišča še vedno upošteven. Ustavno sodišče je zato štelo, da so pogoji iz 47. člena 
ZUstS izpolnjeni in je izpodbijano določbo presojalo. 

9.  Presojo je opravilo glede pogojev in postopka odločanja o razrešitvi dolžnosti va-
rovanja tajnosti podatkov v zvezi z izvedbo dokaza z zaslišanjem delavca policije 
v kazenskem postopku. Prav tako je upoštevalo, da je bil izpodbijani tretji odsta-
vek 56. člena ZPol-UPB6 med postopkom pred Ustavnim sodiščem nadomeščen s 
četrtim odstavkom 56. člena ZPol. Ker sta določbi v bistvenem enaki, je Ustavno 
sodišče postopek za oceno ustavnosti na podlagi 30. člena ZUstS razširilo na četrti 
odstavek 56. člena ZPol. Ocenilo je namreč, da je vse to nujno za celovito rešitev 
ustavnopravnih vprašanj, ki se postavljajo v tej zadevi. 

B. – II.
10.   Člen 56 ZPol-UPB6 se je glasil: 
  „Policist mora varovati državno, uradno ali drugo tajnost, s katero se seznani pri 

opravljanju nalog. Dolžnost varovanja državne, uradne ali druge tajnosti traja tudi 
po prenehanju delovnega razmerja policista.

  Policist je dolžan varovati tajnost vira prijave, sporočila oziroma pritožbe.
  Minister1 lahko v utemeljenem primeru, kadar to terjajo interesi izvedbe kazen-

skega postopka in če s tem ne ogroža življenja ali osebne varnosti posameznika, na 
zahtevo pristojnih organov razreši policista ali posameznika, ki je pomagal policiji 
pri opravljanju z zakonom določenih nalog, varovanja tajnosti.“

11.  Navedeni člen je urejal dolžnost varovanja zaupnih podatkov,2 s katerimi so se poli-
cisti seznanili pri opravljanju svojih nalog, in institut razrešitve dolžnosti varovanja 
tajnosti. V delu, v katerem se je nanašal na tajne podatke, je bil lex specialis v raz-
merju do ZTP, tj. do splošnega predpisa o tajnih podatkih.3  Izpodbijana določba je 
omejevala možnost razrešitve varovanja tajnega podatka le na primere, kadar so to 
terjali interesi izvedbe kazenskega postopka in če se s tem ni ogrožalo življenja ali 
osebne varnosti posameznika. Odvezo varovanja tajnosti je lahko dal le minister.4

12.  Izpodbijana ureditev je v zvezi z eno izmed temeljnih nalog policije: preprečevanje, 
odkrivanje in preiskovanje kaznivih dejanj ter odkrivanje in prijemanje storilcev ka-
znivih dejanj (3. člen ZPol-UPB6). Pri opravljanju te naloge se policija poslužuje raz-
ličnih operativnih ukrepov in metod. Pri odkrivanju in preiskovanju kaznivih dejanj 

1 Iz 2.a člena ZPol-UPB6 je razvidno, da gre za ministra, pristojnega za notranje zadeve.

2  S pojmom zaupni so mišljeni vsi podatki, za katere velja dolžnost njihovega varovanja ali so določeni kot 

tajni (tj. tajni podatki, varovani podatki, osebni podatki). 

3  ZTP določa skupne osnove enotnega sistema določanja, varovanja in dostopa do tajnih podatkov z delovnega 

področja državnih organov Republike Slovenije, ki se nanašajo na javno varnost, obrambo, zunanje zadeve ali 

obveščevalno in varnostno dejavnost države, ter prenehanja tajnosti takšnih podatkov (prvi odstavek 1. člena).

4  Primerjaj z drugim odstavkom 33. člena ZTP, po katerem lahko predstojnik organa na zahtevo pristojnih 

organov osebo razreši dolžnosti varovanja tajnosti podatka, katerega tajnost je bila določena v tem organu, 

vendar samo za namen in v obsegu, ki ga vsebuje zahteva pristojnega organa.
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odigrajo pogosto ključno vlogo posamezniki (državljani, registrirani informatorji), 
ki so jim dostopne informacije o storitvi kaznivega dejanja ali le pripravi nanj. Te 
lahko pomenijo pomemben namig o kriminalni dejavnosti ali njenem obsegu, akti-
virajo policiste za zbiranje obvestil, zavarovanje dokazov, sprožitev ustreznih postop-
kov v navezi z državnim tožilstvom ipd. Še zlasti je učinkovita taktika policijskega 
dela pomembna pri preiskovanju zapletenih oblik kaznivih dejanj in organizirane 
kriminalitete. Posamezniki, ki posredujejo informacije o storilcih kaznivih dejanj, 
so lahko v primeru razkritja neposredno ogroženi. Ogroženo je tudi zaupanje kot 
ključna predpostavka za sodelovanje posameznikov s policijo. Zato je ureditev, ki va-
ruje tajnost vira prijave, sporočila oziroma pritožbe in s tem zagotavlja anonimnost 
osebam, ki na temelju zaupnega odnosa na prikrit način prostovoljno sodelujejo s 
policijo, pomembna za udejanjanje pravičnosti v družbi.5 Državljane namreč spod-
buja k aktivnemu ravnanju. Pomembno je tudi zagotavljanje tajnosti identitete oseb, 
ki v predkazenskem postopku izvajajo prikrite preiskovalne ukrepe,6 in drugih ob-
čutljivih podatkov, katerih razkritje bi lahko olajšalo izvrševanje kaznivih dejanja ali 
otežilo njihovo odkrivanje ali preiskovanje.7 

13.  V kazenskem postopku se dolžnost policistov, da varujejo tajnost podatkov iz prve-
ga in drugega odstavka 56. člena ZPol-UPB6, kaže na različne načine. Policisti tako 
zaupnih podatkov ne smejo razkriti v kazenski ovadbi oziroma v njenih prilogah.8 

5  V common law sistemih je privilegij informatorja priznan kot mehanizem, ki ima ključno vlogo pri ure-

sničevanju prava. Temelji na razumevanju, da je zaščita anonimnosti informatorjev pomembna zaradi 

varnosti teh oseb in spodbujanja državljanov k razkrivanju informacij o kaznivih dejanjih in storilcih. Po 

stališčih kanadskega Vrhovnega sodišča je privilegij informatorja tako pomemben za delovanje kazenskega 

sistema, da ga ni mogoče tehtati z drugimi interesi, ki se nanašajo na upravljanje sodstva. Niti policiji niti 

sodišču ni dana možnost presoje, ki bi relativizirala njegov domet. Privilegij lahko uveljavi tožilstvo in se 

mu brez pristanka informatorja ne more odreči. V tem pomenu je privilegij tudi pravica informatorja. 

Privilegij ne preprečuje le razkritja imena informatorja, temveč vsake informacije, ki bi lahko posredno 

razkrila njegovo identiteto. Edina dopustna izjema se nanaša na primer, ko je v igri nedolžnost obdolženca. 

Glej odločbo v zadevi R. proti Leipert, 1997, 1 S. C. R. 281.

6  Gre za delovanje policistov, tajnih delavcev policije ali agentov pri izvajanju ukrepov po 149.a, 150., 151., 155. 

in 155.a členu ZKP. Ker ti pomagajo oziroma sodelujejo pri zbiranju dokazov in odkrivanju hujših kaznivih 

dejanj, je v interesu policije in javnem interesu, da se ohranja njihova anonimnost in s tem možnost njihove-

ga nadaljnjega sodelovanja pri podobnih nalogah.

7  Poleg podatkov, ki omogočajo ugotavljanje identitete človeških virov informacij, so za delo policije izjemnega 

pomena tudi podatki, ki omogočajo ugotavljanje identitete posameznikov, ki so predmet preiskovalne aktiv-

nosti policije, podatki, ki omogočajo razkrivanje operativnih ukrepov, dejanj in metod, ki jih izvaja policija, da 

se prepreči storitev kaznivega dejanja, odkrije ali prime storilca kaznivega dejanja, obveščevalni podatki, prido-

bljeni od tujih policij, varnostnih in obveščevalnih služb in mednarodnih policijsko-varnostnih organizacij, ipd.

8  Pri izvajanju pooblastil na podlagi 148. člena ZKP mora policija zbrati vsa obvestila, ki bi utegnila biti koristna 

za uspešno izvedbo kazenskega postopka (prvi odstavek 148. člena ZKP). Na podlagi zbranih obvestil sestavi 

policija kazensko ovadbo, v kateri navede dokaze, za katere je zvedela pri njihovem zbiranju. V kazensko 

ovadbo se ne vpišejo vsebine izjav, ki so jih posamezne osebe dale pri zbiranju obvestil. Predmeti, skice, foto-

grafije, poročila, zapisi o tem, kaj je ukrenila in storila, uradni zaznamki, izjave in drugo gradivo, ki utegne biti 

koristno za uspešno izvedbo postopka, se priložijo kazenski ovadbi (deveti odstavek 148. člena ZKP). 
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Kazenska ovadba postane del sodnega spisa, ko jo državni tožilec pošlje preiskoval-
nemu sodniku (četrti odstavek 168. člena ZKP) oziroma ko na njeni podlagi vloži 
obtožnico oziroma obtožni predlog (170. člen in drugi odstavek 430. člena ZKP), ob-
dolženec pa ima možnost, da se seznani s kazensko ovadbo, ko uveljavlja pravico do 
pregleda sodnega spisa (peti odstavek 128. člena ZKP). Nerazkritje zaupnih podatkov 
v kazenski ovadbi pomeni, da se z njimi sodišče in stranke postopka ne seznanijo. 

14.  Za varstvo zaupnih podatkov je še posebej pomembno, pod katerimi pogoji sme biti 
policist (oziroma oseba, ki pomaga policiji pri opravljanju njenih nalog) zaslišan kot 
priča o podatkih, katerih tajnost mora varovati. Po 1. točki 235. člena ZKP ne sme biti 
zaslišan kot priča, „kdor bi s svojo izpovedbo prekršil dolžnost varovanja uradne ali 
vojaške tajnosti, dokler ga pristojni organ ne odveže te dolžnosti“. Po 5. točki prve-
ga odstavka 236. člena ZKP so dolžnosti pričevanja med drugim oproščeni „odvetnik, 
zdravnik, socialni delavec, psiholog ali kakšna druga oseba o dejstvih, za katera je zve-
del pri opravljanju poklica, če velja dolžnost, da mora ohraniti kot tajnost tisto, kar je 
zvedel pri opravljanju svojega poklica, razen […] če so izpolnjeni pogoji, določeni v 
zakonu, pod katerimi so te osebe odvezane dolžnosti varovanja tajnosti oziroma so 
dolžne posredovati zaupne podatke pristojnim organom.“ Izpodbijana določba je dolo-
čala pogoje, pod katerimi je bil lahko policist ali posameznik, ki je pomagal policiji pri 
opravljanju z zakonom določenih nalog, zaslišan kot priča o zaupnih podatkih. Zaupni 
podatek je lahko identiteta neke osebe. Ta podatek je opredeljen kot tajen, če je tako 
pomemben, da bi z njegovim razkritjem nepoklicani osebi nastale ali bi očitno lahko 
nastale škodljive posledice za varnostno dejavnost državnih organov (5. člen ZTP). Po 
navedbah Ministrstva določa policija tajnost virom prijav, sporočil oziroma pritožb 
pod pogoji iz ZTP praviloma, kadar gre za identiteto oseb, ki sodelujejo s policijo. V 
primeru, ko se njihove obremenilne izjave pojavijo neposredno ali posredno med do-
kaznim gradivom v kazenskem postopku ali ko so izjave takšnega pomena za obrambo, 
da bi njeno učinkovito izvrševanje terjalo njihovo razkritje, lahko varstvo zaupnih po-
datkov sproži konflikt ustavnopravnih vrednot, na katerega opozarja predlagatelj.

B. – III.
Izhodišča za presojo

15.  Ustava v 23. členu zagotavlja pravico do sodnega varstva. Po prvem odstavku 23. člena 
Ustave ima vsakdo pravico, da o njegovih pravicah in dolžnostih ter o obtožbah proti 
njemu brez nepotrebnega odlašanja odloča neodvisno, nepristransko in z zakonom 
ustanovljeno sodišče. Skladno s tem mora tudi o obtožbi zoper posameznika odločati 
sodišče, tj. državni organ, ki izpolnjuje kriterije nepristranskosti. Hkrati tudi prvi od-
stavek 6. člena EKČP določa, da ima vsakdo pravico, da o kazenskih obtožbah zoper 
njega odloča neodvisno in nepristransko z zakonom ustanovljeno sodišče. Ko gre za 
kršitev človekovih pravic in temeljnih svoboščin, je sodno varstvo zagotovljeno še v 
četrtem odstavku 15. člena Ustave. Za obravnavano zadevo so pomembna tudi mini-
malna procesna jamstva v kazenskem postopku, med katerimi morata biti vsakomur, 
ki je obdolžen kaznivega dejanja, ob popolni enakopravnosti zagotovljeni tudi nasle-
dnji pravici: da ima primeren čas in možnosti za pripravo svoje obrambe ter da mu je 
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zagotovljeno izvajanje dokazov v njegovo korist (prva in tretja alineja 29. člena Usta-
ve). Točki b) in d) tretjega odstavka 6. člena EKČP zagotavljata obdolžencu naslednje 
minimalne pravice: da ima primeren čas in možnosti za pripravo svoje obrambe, da 
zaslišuje oziroma zahteva zaslišanje obremenilnih prič ter da doseže navzočnost in 
zaslišanje razbremenilnih prič ob enakih pogojih, kot veljajo za obremenilne priče. 

16.  V zvezi s tretjo alinejo 29. člena Ustave je Ustavno sodišče v odločbi št. Up-34/93 z dne 
8. 6. 1995 (OdlUS IV, 129) sprejelo naslednja stališča: (1) sodišče glede na načelo proste 
presoje dokazov samo odloča o tem, katere dokaze bo izvedlo in kako bo presojalo 
njihovo verodostojnost; (2) sodišče ni dolžno izvesti vsakega dokaza, ki ga predlaga 
obramba; (3) predlagani dokaz mora biti pravno upošteven; (4) obramba mora obstoj 
in pravno upoštevnost predlaganega dokaza utemeljiti s potrebno stopnjo verjetnosti; 
(5) v dvomu je vsak dokazni predlog v korist obdolženca, sodišče ga mora izvesti, razen 
če je očitno, da dokaz ne more biti uspešen. Sodišče je torej dolžno izvesti dokaz v 
korist obdolženca, če obramba (izrecno) predlaga izvedbo dokaza in zadosti svojemu 
dokaznemu bremenu glede obstoja in materialnopravne upoštevnosti dokaza. Kakor 
hitro je izkazano, da bi iz nekega dokaza izhajal dvom, ki bi zaradi domneve nedolžno-
sti imel za posledico oprostilno sodbo, mora sodišče tak dokazni predlog sprejeti in 
poskrbeti, da bo ta vidik kazenske zadeve popolnoma raziskan. Odločitev o dokaznem 
predlogu sprejme sodišče na podlagi vestne, specifične in konkretne dokazne ocene.9 

17.  V odločbi št. Up-207/99 z dne 4. 7. 2002 (Uradni list RS, št. 65/02, in OdlUS XI, 266) je 
Ustavno sodišče ob sklicevanju na točko d) tretjega odstavka 6. člena EKČP navedlo, da 
je obdolžencu treba omogočiti, da bodisi v fazi preiskave bodisi na glavni obravnavi iz-
podbija obremenilne izjave in v zvezi z njimi neposredno zaslišuje njihovega avtorja. 
V tej zadevi je odločilo, da pravica do zaslišanja obremenilne priče ni bila kršena, ker 
je imel obdolženec možnost zaslišati oškodovanca v fazi preiskave, pa te možnosti po 
lastni krivdi ni izkoristil.10 V odločbi št. Up-518/03 z dne 19. 1. 2006 (Uradni list RS, št. 
11/06, in OdlUS XV, 37) je Ustavno sodišče ugotovilo, da je sodišče uporabilo obreme-
nilne izjave tajnih policijskih sodelavcev in jih dopustilo kot dokaz v postopku, ne da 
bi obrambi omogočilo, da v zvezi z njimi zaslišuje njihovega avtorja. Zapisalo je, da se 
breme utemeljevanja lahko obrambi naloži le tedaj, kadar ta zahteva zaslišanje razbre-
menilnih prič ali izvedbo drugega razbremenilnega dokaza.11 V odločbi št. Up-719/03 
z dne 9. 3. 2006 (Uradni list RS, št. 30/06, in OdlUS XV, 41) je Ustavno sodišče sprejelo 

9  Glej odločbo Ustavnega sodišča št. Up-34/93, tč. 15. Glej tudi odločbo Ustavnega sodišča št. Up-13/94 z dne 8. 

6. 1995 (OdlUS IV, 128). 

10  Ustavno sodišče je v tej odločbi upoštevalo stališča Evropskega sodišča za človekove pravice (v nadaljevanju 

ESČP) iz zadeve Kostovski proti Nizozemski (sodba z dne 20. 11. 1989), v kateri je ESČP razložilo vsebino pravice 

do zaslišanja obremenilnih prič. Poudarilo je, da morajo biti praviloma vsi dokazi izvedeni v navzočnosti 

obdolženca na adversarni javni obravnavi. To pa ne pomeni, da morajo biti izjave prič vedno podane na 

javni obravnavi, da bi se lahko uporabile kot dokaz. Uporaba izjav prič, ki so bile dane v fazi pred glavno 

obravnavo, sama po sebi ni v neskladju s prvim odstavkom in točko d) tretjega odstavka 6. člena EKČP, če so 

bile spoštovane pravice obrambe. 

11  Poleg zadeve Kostovski proti Nizozemski se je Ustavno sodišče v tej odločbi sklicevalo tudi na zadevo Lüdi proti 

Švici (sodba z dne 15. 6. 1992). 
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stališče, da se obsodilna sodba, kadar obdolženec ni mogel uveljaviti svoje pravice do 
zaslišanja obremenilnih prič, ne sme izključno ali v odločilni meri opreti na njihove 
izjave. Za dokaz, ki je bil v pomembni meri podlaga za obsodbo, gre tudi tedaj, kadar 
je sodišče, ki je sodbo izreklo, ostale dokaze presojalo predvsem z vidika, ali potrju-
jejo sporne izjave obremenilnih prič.12 V tej odločbi je Ustavno sodišče presodilo, da 
nemožnost uveljavljati to pravno jamstvo, ki ga zagotavlja EKČP, hkrati pomeni tudi 
kršitev pravice do obrambe, ki jo zagotavlja 29. člen Ustave.13

18.  Skladno s stališči ESČP se temeljni vidik pravice do poštenega sojenja izraža v ad-
versarnosti postopka in v enakosti orožij med obtožbo in obrambo. Iz pravice do 
adversarnega postopka izhaja, da je tako obrambi kot obtožbi dana možnost sezna-
nitve in izjave glede navedb in dokazov, ki jih predloži nasprotna stran.14 Poleg tega iz 
prvega odstavka 6. člena EKČP izhaja zahteva, da organi pregona razkrijejo obrambi 
bistvene dokaze, ki jih posedujejo zoper obdolženega ali v njegovo korist.15 Vendar 
ESČP poudarja, da pravica do razkritja pomembnih dokazov ni absolutna, temveč 
ji lahko v kazenskem postopku nasproti stojijo drugi pomembni interesi, kot so dr-
žavna varnost, zaščita prič pred povračilnimi ukrepi in zaščita tajnosti policijskih 
preiskovalnih metod.16 Tako je v zadevi Lüdi proti Švici priznalo kot legitimen interes 
policije, da ohrani anonimnost tajnega delavca policije in ga na ta način zaščiti ozi-
roma omogoči njegovo sodelovanje tudi v prihodnje.17 Vendar je po stališčih ESČP 
prikrivanje dokazov obdolžencu dopustno samo, če je nujno potrebno (strictly neces-
sary). Pri tem je treba vsako omejevanje pravic obrambe v zadostni meri uravnotežiti 
z ustreznim postopkom pred sodiščem.18 Postopek odločanja mora v največji možni 
meri ustrezati zahtevam kontradiktornega postopka in enakosti orožij ter vključevati 
primerna jamstva za varstvo obdolženčevih interesov.19

12  Ustavno sodišče se je v tej odločbi med drugim sklicevalo na sodbi v zadevi Lucà proti Italiji z dne 27. 2. 

2001 ter  zadevi Mild in Virtanen proti Finski z dne 26. 10. 2005. Glej tudi sodbo v zadevi Krasniki proti Češki 

Republiki z dne 28. 5. 2006.

13  Glej tudi odločbe Ustavnega sodišča št. Up-849/05 z dne 18. 10. 2007 (Uradni list RS, št. 102/07, in OdlUS 

XVI, 110), št. Up-487/04 z dne 22. 6. 2006 (Uradni list RS, št. 69/06, in OdlUS XV, 91), št. Up-754/04 z dne 

14. 9. 2006 (Uradni list RS, št. 101/06, in OdlUS XV, 94) ter št. Up-483/05 z dne 3. 7. 2008 (Uradni list RS, št. 

76/08, in OdlUS XVII, 78).

14  Sodba v zadevi Brandstetter proti Avstriji z dne 28. 8. 1991, tč. 66, 67.

15  Sodbi v zadevi Jasper proti Združenemu kraljestvu z dne 16. 2. 2000, tč. 51, ter  zadevi Rowe in Davis proti Zdru-

ženemu kraljestvu z dne 16. 2. 2000, tč. 60.

16  Sodbi v zadevi Jasper proti Združenemu kraljestvu, tč. 52, ter zadevi Rowe in Davis proti Združenemu kraljestvu, tč. 61.

17 Sodba z dne 15. 6. 1992, tč. 49. 

18  Sodbi v zadevi Jasper proti Združenemu kraljestvu, tč. 52, ter zadevi Rowe in Davis proti Združenemu kraljestvu, tč. 61.

19  Sodbi v zadevi Jasper proti Združenemu kraljestvu, tč. 53, ter zadevi Rowe in Davis proti Združenemu kraljestvu, 

tč. 62. V zadevi Jasper proti Združenemu kraljestvu sodišče ni ugotovilo kršitve prvega odstavka 6. člena EKČP, 

pri čemer je bilo ključno, da je o prikritju dokazov obrambi oziroma tehtanju interesov obrambe in drugih 

interesov odločalo sodišče. Sodišče je o prikritju dokazov odločalo na predlog tožilstva v ex parte postopku, 

obramba je bila o tem obveščena in bilo ji je omogočeno, da v postopku sodeluje s svojimi predlogi, naj se 

dokazi razkrijejo. V zadevi Rowe in Davis proti Združenemu kraljestvu pa je ESČP ugotovilo, da omejevanje pra-

vic obrambe ni bilo v zadostni meri uravnoteženo z ustreznim postopkom pred sodiščem, ker se je tožilstvo 
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19.  Glede na navedeno mora Ustavno sodišče presoditi, ali je bil tretji odstavek 56. čle-
na ZPol-UPB6 v neskladju s katerim od temeljnih jamstev, navedenih v zahtevi, ki 
jih ima obdolženec v kazenskem postopku, in sicer s prvo alinejo 29. člena Ustave in 
točko b) tretjega odstavka 6. člena EKČP (pravica do primernih možnosti za pripravo 
obrambe), tretjo alinejo 29. člena Ustave in točko d) tretjega odstavka 6. člena EKČP 
(pravica do izvajanja dokazov v svojo korist oziroma pravica zaslišati obremenilne in 
razbremenilne priče) ter prvim odstavkom 23. člena v zvezi s četrtim odstavkom 15. 
člena Ustave in prvim odstavkom 6. člena EKČP (pravica do sodnega varstva). Glede na 
medsebojno povezanost teh temeljnih človekovih pravic in upoštevajoč ustavnosodno 
presojo ter presojo ESČP mora Ustavno sodišče presoditi, ali je izpodbijana zakonska 
določba v skladu s prvim odstavkom 23. člena Ustave zagotavljala obdolžencu pravico, 
da o obtožbah proti njemu odloča nepristransko sodišče, in pravico do obrambe ozi-
roma jamstva poštenega kazenskega postopka. Presoja Ustavnega sodišča se ne nanaša 
na vprašanje, v katerih primerih naj se podatek policije varuje kot zaupen, pač pa na 
vprašanje o tem, ali je bila zakonska ureditev njegove zaupnosti v skladu z Ustavo.

 
Razlogi za neskladje izpodbijane ureditve z Ustavo

20.  Ko sodišče presodi, da je treba izvesti dokaz z neposrednim zaslišanjem priče – bo-
disi da gre za obremenilno pričo, katere izjava je poglaviten ali bistven dokaz, bodisi 
za razbremenilno pričo, – ob uporabi 235. oziroma 236. člena ZKP ne more mimo 
tretjega odstavka 56. člena ZPol-UPB6, če bi morala priča izpovedovati o podatkih, ki 
jih je dolžna varovati (prvi in drugi odstavek 56. člena ZPol-UPB6). 

21.  Sodišče lahko izvede dokaz z zaslišanjem priče, če pozna podatke, ki omogočajo nje-
no identifikacijo (ime in priimek, po možnosti tudi prebivališče in poklic),20 in če 
priča ni nedosegljiva iz razlogov, na katere ni mogoče vplivati. Kadar gre za pričo, 
katere identiteta je znana samo policiji, je očitno, da je bilo zaradi tretjega odstavka 
56. člena ZPol-UPB6 zaslišanje te priče odvisno od odločitve ministra. Minister je 
odločal tako, da je izbiral med odločitvama, bodisi da posameznika razreši dolžnosti 
varovanja tajnosti bodisi da tega ne stori, upoštevajoč javno korist (diskrecijsko odlo-
čanje). K taki razlagi napotuje uporaba besede „lahko“ in dejstvo, da je za odklonitev 
razkritja zadoščalo splošno sklicevanje na interese izvedbe kazenskega postopka ali 
na ogroženost priče. Kaj vse je bilo obseženo v besedni zvezi „interesi izvedbe kazen-
skega postopka“, ni jasno. Tudi če jo razumemo tako, da je obsegala interes obdol-
ženca, da se sooči z obremenilno pričo ali pa doseže zaslišanje razbremenilne priče, 
ureditev ni nalagala ustreznega vrednotenje tega interesa v primerih, ko ogroženost 

odločilo za prikritje dokazov, ne da bi o tem obvestilo sodišče. ESČP je sprejelo stališče, da postopek, v kate-

rem tožilstvo sámo ocenjuje pomembnost prikrite informacije za obrambo in to tehta z javnim interesom, 

ki je v tem, da informacija ostane tajna, ne zadosti zahtevam iz prvega odstavka 6. člena EKČP. Ker tožilstvo 

ni predložilo sodišču dokazov oziroma ker mu ni omogočilo, da bi odločilo o razkritju, obdolžencu ni bilo 

zagotovljeno pošteno sojenje ( fair trail). Glej tudi zadevi Dowsett proti Združenemu kraljestvu (sodba z dne 24. 

6. 2003) ter Edwards in Lewis proti Združenemu kraljestvu (sodba z dne 27. 10. 2004).

20 Primerjaj prvi odstavek 239. člena ZKP.
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priče ali drugih interesov ni dosegla stopnje resnosti.21 Ureditev je šla tako daleč, da 
zaupni podatek ni smel biti razkrit niti sodišču.22 

22.  Zakonska ureditev, po kateri je pravica obdolženca do zaslišanja obremenilne ali 
razbremenilne priče odvisna od diskrecijske odločitve ministra, pomeni poseg v 
jamstvo iz točke d) tretjega odstavka 6. člena EKČP in poseg v pravico do obrambe 
iz 29. člena Ustave. Poleg navedenega pa je pomemben še drugi vidik, ki se nanaša 
na pravico obdolženca do primernih možnosti za pripravo obrambe. Učinkovito 
izvrševanje te pravice je odvisno od možnosti, ki jih obdolženec ima, da se seznani 
z dokaznim gradivom (dokaznimi viri, elementi). Kot utemeljeno navaja predlaga-
telj, so v veljavni zasnovi kazenskega postopka za zbiranje dokaznega gradiva (tako 
v breme kot v korist obdolženca) pooblaščeni državni organi. Posameznik nima 
formalnih preiskovalnih pooblastil, za lastno obrambo lahko pridobiva listine in 
podatke, ki jih sicer lahko pridobivajo državljani, ter daje pobude in predloge so-
dniku, a nič več od tega. Zbiranje in selekcija gradiva sta tako prepuščeni policiji 
in državnemu tožilstvu, kar zastavlja vprašanje razkritja potencialno upoštevne-
ga gradiva obdolžencu. Če se obdolženec s podatki, ki so pomembni za njegovo 
obrambo, ne seznani, ker se ti nahajajo v rokah državnih organov in zanje velja 
dolžnost varovanja tajnosti, jih ne more vključiti v pripravo lastne obrambe. Zato 
pomeni izpodbijana ureditev poseg v pravico obdolženca iz prve alineje 29. člena 
Ustave in točke b) tretjega odstavka 6. člena EKČP.

23.  Hkrati pomeni dejstvo, da je odločitev sodišča o izvedbi dokaza (ali obsegu njegove 
izvedbe) odvisna od predhodne odločitve ministra, poseg v pravico do sodnega var-
stva. Med klasične pristojnosti sodišča uvrščamo odločanje o kazenski odgovornosti 
in izrekanje kazenskih sankcij. „Odločanje o obtožbah“ oziroma  „sojenje“ razume-
mo tudi (ali pa zlasti) kot odločanje o tem, katera odločilna dejstva je treba glede na 
očitano kaznivo dejanje ugotoviti, katere dokaze je v ta namen treba izvesti, ter nato 
skrbno, vestno in zlasti nepristransko presojo teh dokazov (vsakega posebej in vseh 
skupaj v skladu z načelom proste presoje dokazov). Izpodbijani tretji odstavek 56. 
člena ZPol-UPB6 je dopuščal, da je v kazenskem postopku minister preprečil izvedbo 
dokaza in tako posegel v odločitev, ki je po Ustavi pridržana sodišču. Ker je minister 
dejansko odločal o uresničevanju jamstev iz 29. člena Ustave in ker zoper njegovo 
odločitev ni bilo zagotovljeno sodno varstvo, je izpodbijana ureditev pomenila tudi 
poseg v četrti odstavek 15. člena Ustave, ki zagotavlja sodno varstvo človekovih pravic. 

24.  Človekove pravice je mogoče omejiti le v primerih, ki jih izrecno določa Ustava, in 
zaradi varstva človekovih pravic drugih (tretji odstavek 15. člena Ustave). Po ustalje-
ni ustavnosodni presoji je mogoče omejiti človekovo pravico, če je zakonodajalec 
zasledoval ustavno dopusten cilj in če je omejitev skladna z načeli pravne države (2. 

21  Primerjaj kriterij ogroženosti življenja ali osebne varnosti posameznika iz tretjega odstavka 56. člena ZPol-

-UPB6 s kriterijem resne nevarnosti za življenje ali telo iz prvega odstavka 240.a člena ZKP.

22  Sodnik sicer lahko dostopa do tajnih podatkov na podlagi 3. člena ZTP, a ne more priti do tistih podatkov, 

o katerih je seznanjen le policist zaradi sodelovanja v policijski akciji. A tudi če bi do tega podatka lahko 

prišel, bi v nobenem primeru ne mogel odločati o njegovem razkritju strankam postopka, ker bi bil zavezan 

varovati njegovo tajnost po določbah ZTP. 
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člen Ustave), in sicer s tistim izmed teh načel, ki prepoveduje prekomerne posege 
države (splošno načelo sorazmernosti).23

25.  Nerazkritje nekaterih podatkov, ki zadevajo delo policije, je nedvomno legitimno. Ta-
kšne ugotovitve ne narekuje le pozorno vrednotenje družbene stvarnosti, v kateri ži-
vimo, temveč pomembne ustavnopravne vrednote (upoštevanje temeljnih načel de-
mokratične in pravne države ter varstvo človekovih pravic in temeljnih svoboščin).24 
Zakonodajalec mora določiti pogoje, pod katerimi je dopustno posegati v pravico 
obdolženca, da se neposredno na glavni obravnavi (ali že pred preiskovalnim sodni-
kom) sooči z obremenilnimi pričami oziroma doseže zaslišanje razbremenilnih prič 
oziroma da s pomočjo takega dokaza pridobi podatke, ki so pomembni za njegovo 
obrambo. Pri tem lahko upošteva tiste interese, ki izhajajo iz pomembnih ustavno-
pravnih vrednot, kot so na primer: varnost države, zaščita posameznika pred posegi 
v njegovo življenje ali telo, varstvo taktike in metod policijskega dela (npr. interes, 
da tajni policijski delavci ostanejo prikriti, da se jih lahko uporabi tudi v prihodnje). 
Zakonodajalec je konkretno določil le en cilj, na katerem temelji poseg v procesna 
jamstva v kazenskem postopku, tj. zaščita posameznikov, vendar praksa izkazuje, da 
se upoštevajo še drugi cilji (npr. varstvo taktike in metod policijskega dela),25 ki jih 
zakonodajalec v zakonu ni konkretno opredelil, čeprav hkrati pomenijo vsebinske 
kriterije za dopustnost posega v pravico do obrambe. Vsak poseg v človekove pravice 
ali temeljne svoboščine mora biti urejen določno in nedvoumno. Izključena mora 
biti vsaka možnost arbitrarnega odločanja državnega organa.26 Zahteva po zakonski 
določnosti je toliko bolj poudarjena, kolikor je sporni predmet v sporu višje zasta-
vljen. V kazenskem postopku je ta predmet (človekova prostost) najvišje zastavljen.27 

26.  Varovanje tajnosti virov in tajnih policijskih delavcev ter njihovo prikritje obrambi 
(in posledično javnosti) je sicer primeren ukrep za dosego cilja – tj. varovanje priče, če 
bi bila njeno življenje ali varnost ogroženi. Ukrep nerazkritja identitete je nujen in so-
razmeren, če je podana resna nevarnost za življenje ali telo priče ali če obstajajo drugi 
tehtni razlogi v javnem interesu, in je hkrati zagotovljena možnost zaslišanja te priče 
ob uporabi zaščitnih ukrepov.28 Sorazmernost ni podana takrat, kadar se ob tehtanju 
nasprotujočih si interesov (pravice do obrambe na eni strani ter pravice do varnosti 
in interesov javnega reda na drugi strani) izkaže, da bi bile škodljive posledice, ki bi 
utegnile nastati obdolžencu zaradi nerazkritja identitete priče in s tem nezmožnosti 

23 Glej odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-18/02 z dne 24. 10. 2003 (Uradni list RS, št. 108/03, in OdlUS XII, 86).

24  Ni nepomembno tudi dejstvo, da režim varovanja zaupnih podatkov (v zvezi z delom policije) poznajo v 

drugih pravnih redih. Glej npr. 203. člen italijanskega Zakonika o kazenskem postopku (Codice di procedura 

penale), 44. člen finskega Zakona o policiji (št. 493/1995) in 96. člena nemškega Zakona o kazenskem postopku 

(Strafprozessordnung).

25  Iz mnenja Vlade med drugim izhaja, da minister ne odveže delavca policije varovanja tajnosti v delu, ki se 

nanaša na taktiko in metodo dela policije.

26  Primerjaj odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-25/95 z dne 27. 11. 1997 (Uradni list RS, št. 5/98, in OdlUS VI, 158), tč. 42.

27  Primerjaj odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-18/93 z dne 11. 4. 1996 (Uradni list RS, št. 25/96, in OdlUS V, 40), tč. 38.

28  Če so zaradi zaščitnih ukrepov zmanjšane možnosti obrambe za preizkus verodostojnosti priče, sodišče to 

upošteva pri vrednotenju takega dokaza.
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učinkovitega navzkrižnega zaslišanja, hujše od tistih, ki bi utegnile nastati tej priči 
(npr. če bo stopnja ogroženosti priče ali interesov javnega reda relativno nizka).29 

27.  Kadar bo za uresničitev pravice do obrambe zadoščalo že zaslišanje priče v ano-
nimnosti, izpodbijani ukrep (zavrnitev razkritja identitete priče sodišču) v takem 
primeru sploh ni nujen. Interes varovanja prič in interes obdolženca, da se z njimi 
sooči in izpodbija njihove izjave oziroma doseže zaslišanje razbremenilnih prič, je 
namreč mogoče v nekaterih primerih uravnotežiti. Identiteta priče se lahko prikrije 
obdolžencu in javnosti, vendar se obrambi hkrati omogoči, da pričo zasliši. Zaradi 
zagotavljanja ravnotežja med psihofizično zaščito prič na eni strani ter pravicami 
obdolženca na drugi strani so bili uzakonjeni ukrepi, s katerimi je mogoče ohraniti 
anonimnost in s tem varnost posameznikov (informatorjev, tajnih policijskih delav-
cev). Člen 240.a ZKP zagotavlja anonimnost tistim pričam, pri katerih bi zaradi nji-
hovega pričanja in istočasnega razkritja identitete lahko nastala resna nevarnost za 
njihovo življenje ali telo oziroma življenje ali telo drugih oseb. Gre zlasti za primere 
pričanj v zvezi s storitvijo težjih kaznivih dejanj ali dejanj organiziranega kriminala. 
Ko sodišče v teh primerih presoja upravičenost uporabe zaščitnih ukrepov, ocenjuje, 
ali je lahko življenje ali zdravje priče ali njenega bližnjega zaradi razkritja identitete 
priče resno ogroženo. Če to ugotovi, se identifikacijski podatki ne smejo razkriti.30 
Izpodbijana ureditev je dopuščala, da do take presoje sploh ne pride. Kadar ostane 
identiteta priče sodišču neznana, sodišče ne more uporabiti ukrepov iz 240.a člena 
ZKP in zagotoviti uravnoteženja nasprotujočih si interesov. Navedeno utemeljuje 
sklep, da je izpodbijana ureditev nedopustno posegla v obdolženčevo pravico do 
obrambe iz 29. člena Ustave in jamstvo iz točke d) tretjega odstavka 6. člena EKČP. 

28.  Če gre za obremenilno pričo ima država dve možnosti: ali se takemu obremenilnemu 
dokazu odreče in s tem zagotovi popolno anonimnost vira ali prikritje podatka ali pri 
uporabi dokaza vztraja in tvega, da bo podatek, ki velja za zaupnega, razkrit.31 V prime-
ru, ko bi podatek, za katerega velja dolžnost varovanja tajnosti, obdolžencu koristil (kar 
je še posebej očitno, kadar je z njim mogoče razbremeniti obdolženca, tj. pri dokazu o 
alibiju), je razglasitev tajnosti takega podatka in zavrnitev njegovega razkritja ovira za 
učinkovito izvrševanje pravice do obrambe. Dolžnost državnih organov, ki skrbijo za 
učinkovitost pregona, in sodišča, ki mora zagotoviti poštenost postopka, je, da ocenijo 

29  Obdolžencu mora biti dana možnost, da v navzkrižnem zaslišanju preizkusi verodostojnost obremenilne 

priče. Preizkus je v nekaterih primerih učinkovit le, če je obdolženec seznanjen z identiteto priče. Posebno 

pozornost narekujejo primeri, ko je oseba (informator) priča storitve kaznivega dejanja ali je nastopala kot 

agent provocateur, obramba pa se sklicuje na to, da je bila kriminalna dejavnost izzvana. Primerjaj odločbo 

Kanadskega Vrhovnega sodišča R. proti Scott, 1990, 3 S. C. R. 979.

30  Tak sklep lahko preiskovalni sodnik oziroma predsednik senata izda po opravljenem posebnem naroku, na 

katerem obramba ne sme biti prisotna (četrti in peti odstavek 240.a člena ZKP). Če ukrepi po prvem odstavku 

240.a člena ZKP ne zadostujejo, peti odstavek tega člena napotuje na uporabo Zakona o zaščiti prič (Uradni 

list RS, št. 81/06 – uradno prečiščeno besedilo in 110/07 – ZZPrič), ki predvideva še druge ukrepe.

31  Na to mora biti pozoren državni tožilec, ko v zahtevi za preiskavo predlaga preiskovalna dejanja ali ko v ob-

tožnici predlaga, kateri dokazi naj se izvedejo. Glede na okoliščine zadeve se je dolžan s policijo posvetovati 

o vprašanjih, ki se nanašajo na uporabo podatkov informatorjev in tajnih delavcev policije.
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nevarnosti, ki bi sledile takšni ali drugačni izbiri, in se odločijo za ukrep, ki se ob tehta-
nju legitimnih interesov in vrednot izkaže za najmanj bolečega. Problem zahteva skrb-
no tehtanje razlogov javnega reda in/ali osebne varnosti posameznika s pravico obdol-
ženca do obrambe. Ali se ob ustreznem tehtanju izkaže, da je razkritje utemeljeno, je 
odvisno od okoliščin posameznega primera, upoštevajoč kaznivo dejanje, ki je predmet 
obtožbe, možne načine obrambe, pomen pričanja in druge pomembne elemente.32 

29.  Izpodbijana ureditev ni zagotavljala takšnega postopanja, še zlasti, ker so bili kri-
teriji odločanja pomanjkljivo določeni in ker je bila končna odločitev o razkritju 
podatkov pridržana ministru, ki ne uživa enake stopnje neodvisnosti in nepristran-
skosti kot sodna veja oblasti. Ta ima v sistemu delitve oblasti, kot ga je vzpostavila 
Ustava, določen poseben položaj. To je predvsem zaradi tega, ker je iz vrste določb 
Ustave, ki pomenijo konkretno izpeljavo načela delitve oblasti, vključno s siste-
mom nadzora in ravnotežij, razvidno, da ima sodstvo močno poudarjeno vlogo 
nadzora, zlasti nad izvršilno vejo oblasti.33 S tem, ko je minister po diskrecijski 
pravici lahko zavrnil zahtevo sodišča, naj se posameznik razreši dolžnosti varova-
nja tajnosti podatka o identiteti priče ali drugih pomembnih podatkov, nujnih za 
kazenski postopek, ne da bi končno presojo utemeljenosti razlogov, ki narekujejo 
nerazkritje podatka, opravilo sodišče, je bil obdolženec prikrajšan za sodno varstvo 
(neskladje s prvim odstavkom 23. člena v zvezi s četrtim odstavkom 15. člena Usta-
ve) in za pravico do učinkovite obrambe (29. člen Ustave). Izpodbijana ureditev 
je bila neuravnotežena, ker je omogočala prevlado drugih interesov nad ustavno 
zagotovljenimi jamstvi obdolženca v kazenskem postopku, kljub izkazani nujnosti 
razkritja podatka za potrebe obrambe, in je bila zato v neskladju s pravicama iz 
prve in tretje alineje 29. člena Ustave in z jamstvi poštenega kazenskega postopka iz 
prvega odstavka ter točk b) in d) tretjega odstavka 6. člena EKČP. Z očitki o nesklad-
ju z 2. členom Ustave se Ustavno sodišče ni posebej ukvarjalo, ker so bili upoštevni 
vidiki, ki jih je v okviru zatrjevanega neskladja z 2. členom Ustave navedel predla-
gatelj, pomembni v okviru presoje neskladja z navedenimi določbami Ustave. 

30.  Glede na navedeno je Ustavno sodišče ugotovilo, da je bil tretji odstavek 56. člena 
ZPol-UPB6 v neskladju z Ustavo (1. točka izreka). 

B. – IV.
31.  Besedilo 56. člena ZPol-UPB6 je bilo z ZPol-G spremenjeno tako, da se sedaj glasi:
  „Delavec policije mora varovati tajne podatke, osebne podatke in varovane podatke 

policije, s katerimi se seznani pri opravljanju nalog. Dolžnost varovanja teh podat-
kov traja tudi po prenehanju delovnega razmerja delavca policije. 

  Varovani podatek policije je podatek, katerega obravnavanje mora spremljati izvaja-
nje določenih varnostnih ukrepov in postopkov. 

  Delavec policije mora varovati tajnost vira prijave, sporočila oziroma pritožbe. 
  Minister lahko v utemeljenem primeru, kadar to terjajo interesi izvedbe kazenske-

32 Primerjaj sodbo Vrhovnega sodišča ZDA v zadevi Roviaro proti Združenim državam, 1957, 353 U. S. 62. 

33  Tako Ustavno sodišče v odločbi št. U-I-159/08 z dne 11. 12. 2008 (Uradni list RS, št. 120/08, in OdlUS XVII, 71), tč. 25.

RSUS_Zbirka_Odlocb_2del   396 10/3/13   10:30 PM



397

 18
ga postopka in če s tem ne ogroža življenja ali osebne varnosti posameznika, na 
zahtevo pristojnih organov razreši delavca policije varovanja podatkov iz prvega 
odstavka tega člena.“

32.  Ker četrti odstavek 56. člena ZPol v svojem bistvu ne odstopa od predhodne ureditve, 
je izkazano neskladje z Ustavo iz enakih razlogov kot pri tretjem odstavku 56. člena 
ZPol-UPB6. Glede na navedeno je Ustavno sodišče razveljavilo četrti odstavek 56. 
člena ZPol v delu, ki se nanaša na pogoje in postopek odločanja o razrešitvi dolžnosti 
varovanja tajnosti podatkov v kazenskem postopku (2. točka izreka). Razveljavitev 
se nanaša na razrešitev dolžnosti varovanja tajnosti v kazenskem postopku v zvezi z 
izvedbo dokaza z zaslišanjem delavca policije za odločitev o kazenski odgovornosti 
ali za morebitno drugo pomembno vprašanje. 

B. – V.
33.  Ustavno sodišče je delno razveljavilo četrti odstavek 56. člena ZPol. Razveljavitev iz-

podbijane določbe v navedenem obsegu ne odpravlja protiustavnega stanja v celoti, 
saj postopek odločanja o razkritju zaupnih podatkov, s katerimi je seznanjen delavec 
policije in so nujni za izvedbo kazenskega postopka, ni urejen. Ker bi zaradi razveljavi-
tve specialne določbe poslej veljala splošna določba drugega odstavka 33. člena ZTP, je 
Ustavno sodišče na podlagi drugega odstavka 40. člena ZUstS določilo način izvršitve te 
odločbe. Na ta način je na eni strani zavarovalo ustavno dopusten cilj, ki ga je z izpod-
bijano ureditvijo zasledoval zakonodajalec, na drugi strani pa je zagotovilo, da v času 
do sprejetja nove ureditve ne bi prišlo do nedopustnih posegov v človekove pravice in 
temeljne svoboščine obdolženca. Z načinom izvršitve je določilo tudi procesna pravila. 

34.  Ko sodnik v kazenskem postopku (bodisi v preiskavi ali na glavni obravnavi) ugotovi, 
da je nujna izvedba dokaza z zaslišanjem delavca policije in se dokazovanje nanaša 
na zaupne podatke,34 zahteva, naj minister za notranje zadeve delavca policije razreši 
dolžnosti varovanja tajnosti teh podatkov.35 Če minister ugotovi, da obstajajo razlogi, 
iz katerih delavca policije deloma ali v celoti ni mogoče razrešiti dolžnosti varovanja 
tajnosti podatka (npr. razlogi državne varnosti, varstva taktike in metod policijskega 
dela, osebne varnosti posameznika), s svojim stališčem in razlogi zanj seznani predse-
dnika višjega sodišča, v katerega območje spada sodišče, ki je podalo zahtevo, in mu 
hkrati posreduje zahtevo sodišča. To stori najkasneje v roku osmih dni po prejemu 
zahteve. Predsednik višjega sodišča uvede t. i. ex parte postopek, katerega predmet je 
odločanje o morebitnem razkritju zaupnih podatkov obrambi. Policija mora predse-
dniku višjega sodišča omogočiti dostop do zaupnih podatkov oziroma seznanitev z 
njimi za namen odločanja o dopustnosti njihovega razkritja v kazenskem postopku. 
Če se policija sklicuje na posebne razloge varovanja tajnosti, predsedniku višjega so-
dišča omogoči seznanitev z zaupnimi podatki v prostorih in na način, ki ga določi. 
Zahteva po razkritju podatkov postane brezpredmetna, če se navezuje na obremenil-
ni dokaz z zaslišanjem priče, od izvedbe katerega državno tožilstvo naknadno odstopi.

34 Za analogno situacijo gre, ko se vprašanje varovanja tajnosti zastavi med zasliševanjem priče.

35 Zahteva sodišča mora biti obrazložena.

U
-I-

27
1/

08
24

/0
3-

20
11

RSUS_Zbirka_Odlocb_2del   397 10/3/13   10:30 PM



398

35.  Predsednik višjega sodišča sme od državnih organov pridobiti pojasnila in mnenja, 
ki jih za svojo odločitev potrebuje. Pri odločanju ni vezan na razloge, ki jih navaja 
minister, in mora po uradni dolžnosti ugotavljati tudi druge pomembne razloge, ki 
narekujejo nerazkritje zaupnih podatkov. Pred končno presojo utemeljenosti razlogov 
za razkritje zaupnega podatka predsednik višjega sodišča obdolženca in njegovega za-
govornika obvesti o uvedbi ex parte postopka in stališču ministra ter jima omogoči, da 
se v pisni vlogi izjavita o utemeljenosti razlogov varovanja tajnosti podatka. Kontradik-
tornost se zagotavlja le toliko, kolikor je to glede na naravo stvari mogoče. Predsednik 
višjega sodišča lahko po vpogledu v kazenski spis36 in v zaupni podatek odredi, da se po-
datek razkrije, ter določi obseg razkritja, vse na način, ki varuje tajnost podatkov.37 Od-
ločitev sprejme ob skrbni presoji potreb dokazovanja in stopnje občutljivosti podatka 
oziroma tehtanja ustavnopravnih vrednot, ki so med seboj v konfliktu. Če predsednik 
višjega sodišča oceni, da razkritje posameznih osebnih podatkov ali celotne identitete 
vira informacij ni dopustno, odloči o morebitnih ukrepih, ki jih predvideva prvi odsta-
vek 240.a člena ZKP, ali poda predlog državnemu tožilcu v skladu s petim odstavkom 
240.a člena ZKP. Razkritje osebnih podatkov ali identitete vira informacij ni dopustno, 
če je očitno in resno ogrožena varnost osebe, ki bi pričala, ali njenega bližnjega. 

36.  Odločitev lahko sprejme po opravljenem naroku, na katerem in camera zasliši osebe, 
ki bi lahko nudile podatke, pomembne za njegovo odločitev, ob smiselni uporabi 
petega odstavka 240.a člena ZKP. Zagotoviti mora vse pogoje za varno obravnavo 
zaupnih podatkov med odločanjem o razkritju in po tem. Zoper odredbo, s katero 
odloči o zahtevanem razkritju zaupnega podatka, ni pritožbe. Odredbo pošlje sodi-
šču, ki je podalo zahtevo, to pa jo vroči ministru, državnemu tožilcu, zagovorniku in 
obdolžencu. Če je treba v kazenskem postopku zaslišati pričo, glede katere je odrejen 
zaščitni ukrep, se preiskovalni sodnik oziroma predsednik senata seznanita z nujno 
potrebnimi podatki, ki se nanašajo na identiteto priče, z vpogledom v spis pri pred-
sedniku višjega sodišča ali pa preizkus njene istovetnosti opravita s pomočjo predse-
dnika višjega sodišča. Sodnik med zaslišanjem priče prepove vprašanja, pri katerih bi 
lahko odgovori nanje razkrili zaupne podatke v večjem obsegu od dovoljenega. 

37.  Način izvršitve, ki ga je v tej odločbi vzpostavilo Ustavno sodišče, ne pomeni, da gre za 
edino ustavnoskladno možnost. Zakonodajalca zato ne omejuje pri tem, da glede de-
lavcev policije vprašanja razrešitve varovanja zaupnih podatkov ali vprašanja razkritja 
teh podatkov v obsegu, kolikor so ti nujni za izvedbo kazenskega postopka, ne uredi na 
drugačen, vendar na ustavnoskladen način. V tem okviru zakonodajalec lahko presodi 
tudi možnost uvedbe mehanizma, ki bi državnemu tožilstvu izjemoma omogočala od-
stop od pregona, ko bi po odredbi sodišča grozilo razkritje podatkov. Tak mehanizem 
bi lahko pomenil posebno jamstvo za zaščito zaupnih podatkov v izjemnih primerih.

36 Po potrebi si lahko preskrbi pojasnila od sodnika, ki je podal zahtevo.

37  Prim. drugi stavek drugega odstavka 240.a člena ZKP: “Sklep ne sme vsebovati podatkov, ki bi lahko privedli 

do razkritja podatkov, ki so predmet zaščitnega ukrepa.”
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C.

38.  Ustavno sodišče je sprejelo to odločbo na podlagi 21. člena, drugega odstavka 47. 
člena, 43. člena in drugega odstavka 40. člena ZUstS v sestavi: predsednik dr. Ernest 
Petrič ter sodnice in sodnik dr. Etelka Korpič – Horvat, mag. Miroslav Mozetič, Jasna 
Pogačar in mag. Jadranka Sovdat. Sodniki dr. Mitja Deisinger, Jože Tratnik in Jan 
Zobec so bili pri odločanju o zadevi izločeni. Odločbo je sprejelo soglasno.

dr. Ernest Petrič
Predsednik
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19.
Odločba št. U-I-67/09, Up-316/09 z dne 24/03-2011
objava Uradni list RS, št. 28/2011 z dne 15/04-2011

vlagatelji družba Dnevnik, časopisna družba, d. d., Ljubljana, in drugi

gesla   1.5.51.1.15.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

  V postopku abstraktne presoje ← Ugotovitev, da je predpis v neskladju ← Z ustavo

   1.5.51.1.16 - Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

   V postopku abstraktne presoje ← Poziv normodajalcu, da predpis uskladi z Ustavo/

zakonom

   1.5.51.1.22 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

  V postopku abstraktne presoje ← Določitev načina izvršitve odločbe

   1.5.51.2.10 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

   V postopku odločanja o ustavni pritožbi ← Razveljavitev/odprava izpodbijanega 

akta in vrnitev v novo odločanje

  5.3.21 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Svoboda tiska

   5.4.6 Temeljne pravice ← Ekonomske, socialne in kulturne pravice ← Svobodna 

gospodarska pobuda

  5.1.3 Temeljne pravice ← Splošna vprašanja ← Zadržki in omejitve

  3.3 Splošna načela ← Demokracija

   2.1.1.4.3 Viri ustavnega prava ← Razredi ← Pisani viri ← Mednarodni dokumenti ← 

Evropska konvencija o človekovih pravicah iz leta 1950

   2.1.3.2.1 Viri ustavnega prava ← Razredi ← Sodna praksa ← Mednarodna sodna 

praksa ← Evropsko sodišče za človekove pravice

   5.3.13.18 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Procesna jamstva, 

pravica do obrambe in poštenega sojenja ← Enakost orožij

pravna podlaga Člen 1, 2, 15.3, 15.4, 22, 23.1, 39.1, 74.1, 125, 156, Ustava [URS] 

  Člen 10, Konvencija o varstvu človekovih pravic in temeljnih svoboščin [EKČP]

   Člen 3, Protokol št. 1 h Konvenciji o varstvu človekovih pravic in temeljnih svoboščin 

  Člen 40.2, 48, 59.1, Zakon o Ustavnem sodišču [ZUstS]

EVIDENČNI STAVEK (STAVKI):

Ustava v prvem odstavku 39. člena zagotavlja svobodo izražanja misli, govora in javne-
ga nastopanja, v tem okviru pa posebej varuje svobodo tiska in drugih oblik javnega 
obveščanja oziroma izražanja. Pomen pravice do svobodnega izražanja je večplasten: 
njena funkcija je varovati svobodo posredovanja informacij in mnenj (aktivni vidik), 
pa tudi svobodo njihovega sprejemanja, torej pravico do obveščenosti (pasivni vidik). 
V okviru svobode izražanja ima posebej pomembno vlogo svoboda tiska in drugih 
oblik javnega obveščanja. Svobodni, od oblasti neodvisni mediji so conditio sine qua 
non za oblikovanje pluralno in posledično nepristransko informirane javnosti. 

Svoboda javnega obveščanja pogojuje sposobnost javnosti, da nadzira oblast, in za-
gotavlja učinkovito delovanje politične opozicije vsakokratni oblasti. Samo svobo-
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dni mediji lahko zagotavljajo uravnoteženo ravnanje politične oblasti v državi in 
omogočajo kontinuiran nadzor nad državnimi (oblastnimi) organi. Nepogrešljiva 
vloga medijev pri nadzoru oblasti pa pomeni, da je njihovo svobodno delovanje po-
membno tudi pri spremljanju procesov, v katerih ljudstvo državno oblast vzpostavi 
(volitve) oziroma to oblast sámo izvršuje neposredno (referendum). 

O poštenih volitvah oziroma glasovanju, na katerem se izrazi resnična volja ljudi, je 
mogoče govoriti le, če je javnost tudi v teh procesih vsestransko in celovito informi-
rana. Izpodbijani drugi odstavek 5. člena Zakona o volilni in referendumski kam-
panji (v nadaljevanju ZVRK) v obdobju sedmih dni pred glasovanjem prepoveduje 
medijem objavo vsakršnih raziskav javnega mnenja. Kolikor se ta prepoved nanaša 
na objavo lastnih raziskav javnega mnenja, ki jih medij objavlja samoiniciativno z 
namenom obveščanja javnosti, gre za poseg v prvi odstavek 39. člena Ustave. Kolikor 
pa se ta prepoved nanaša tudi na objavo raziskav, ki jih medij objavlja po naročilu in 
plačilu drugih subjektov, bi lahko šlo tudi za poseg v prvi odstavek 74. člena Ustave. 
Sedemdnevna prepoved iz drugega odstavka 5. člena ZVRK je s časovnega vidika 
pretirana omejitev, ki prekomerno posega v svobodo delovanja medijev. Zato je iz-
podbijana določba v neskladju s prvim odstavkom 39. člena Ustave. 

Ustava v 125. členu jasno določa, da so sodniki vezani na Ustavo in zakon. Kadar so 
predmet sodnega varstva človekove pravice – v tem primeru svoboda izražanja – ta-
kšna dolžnost (vezanost) sodnikov izhaja tudi iz četrtega odstavka 15. člena Ustave. 
Sodišča so se zato dolžna opredeliti do upoštevnih ustavnopravnih ugovorov strank 
(kot je ugovor o protiustavnosti drugega odstavka 5. člena ZVRK), sicer kršijo ustav-
no procesno jamstvo iz 22. člena Ustave, iz katerega izhaja med drugim dolžnost 
sodišč, da se opredelijo do navedb strank, ki so za odločitev z vidika človekove pravice 
bistvenega pomena. Če so pri tem soočena z zakonsko določbo, za katero menijo, da 
je protiustavna, morajo na podlagi 156. člena Ustave začeti postopek pred Ustavnim 
sodiščem. Če menijo, da so ustavnopravni ugovori neutemeljeni, pa jih morajo ar-
gumentirano zavrniti. Glede na navedeno stališče sodišča, po katerem se ni dolžno 
opredeliti do zatrjevane protiustavnosti zakonske ureditve, ki je bila pravna podlaga 
za izpodbijano odločitev, krši pravico do enakega varstva pravic iz 22. člena Ustave. V 
obravnavanem primeru pa tudi pravico iz četrtega odstavka 15. člena Ustave.

ODLOČBA

Ustavno sodišče je v postopku odločanja o ustavni pritožbi in v postopku za oceno 
ustavnosti, začetem na pobudo družbe Dnevnik, časopisna družba, d. d., Ljubljana, 
in drugih, ki jih vse zastopata mag. Emil Zakonjšek in Jasna Zakonjšek, odvetnika v 
Ljubljani, na seji 24. marca 2011
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odločilo:

1.  Drugi odstavek 5. člena Zakona o volilni in referendumski kampanji (Uradni list 
RS, št. 41/07 in 11/11) je v neskladju z Ustavo.

2.  Ugotovljeno protiustavnost mora Državni zbor Republike Slovenije odpraviti v 
roku šestih mesecev po objavi te odločbe v Uradnem listu Republike Slovenije.

3.  Do odprave ugotovljene protiustavnosti objava raziskav javnega mnenja o kandi-
datih, listah kandidatov, političnih strankah in o referendumskem vprašanju ni 
dovoljena štiriindvajset ur pred dnem glasovanja. 

4.  Sodba Okrajnega sodišča v Ljubljani št. ZSV-304/2008-2455 z dne 13. 1. 2009 se raz-
veljavi in zadeva se vrne temu sodišču v novo odločanje.

Obrazložitev

A.
1.  Pobudniki izpodbijajo drugi odstavek 5. člena Zakona o volilni in referendumski 

kampanji (v nadaljevanju ZVRK), ki določa, da sedem dni pred dnem glasovanja 
ni dovoljena objava raziskav javnega mnenja o kandidatih, listah kandidatov, poli-
tičnih strankah in o referendumskem vprašanju. Zatrjujejo neskladje z drugim od-
stavkom 14. člena, 39. členom in prvim odstavkom 74. člena Ustave. Navajajo, da 
omejitev objav raziskav javnega mnenja ne zasleduje nobenega od legitimnih ciljev, 
ki so določeni v drugem odstavku 10. člena Konvencije o varstvu človekovih pravic 
in temeljnih svoboščin (Uradni list RS, št. 33/94, MP, št. 7/94 – v nadaljevanju EKČP). 
Poleg tega menijo, da omejitev ni določena dovolj natančno, kakor tudi, da ni nujna 
v demokratični družbi, kar je oboje pogoj za dopustnost omejitve svobode izražanja 
po drugem odstavku 10. člena EKČP. Ureditev naj bi bila neprimerna tudi zato, ker 
ne preprečuje, da raziskave ne bi prišle v javnost. Izpodbijana določba naj bi preko-
merno posegala tudi v pravico do svobodne gospodarske pobude, še posebej v zvezi s 
splošnim načelom enakosti pred zakonom. Pri objavljanju javnomnenjskih raziskav 
naj bi namreč omejevala le medije, ne pa tudi drugih pravnih in fizičnih oseb, ki niso 
mediji. Ureditev naj bi tudi neupravičeno v slabši položaj postavljala domače medije 
v primerjavi s tujimi mediji. Ti naj bi namreč raziskave javnega mnenja lahko obja-
vljali, čeprav so prek interneta enako dostopni kot domači mediji. 

2.  Pobudniki so hkrati s pobudo vložili ustavno pritožbo. Z njo izpodbijajo sodbo, s ka-
tero je Okrajno sodišče v Ljubljani zavrnilo njihovo zahtevo za sodno varstvo zoper 
odločbo o prekršku, s katero so bili spoznani za odgovorne storitve prekrškov, ki pome-
nijo kršitev prepovedi iz drugega odstavka 5. člena ZVRK. Sodišče je v sodbi ugotovilo, 
da pobudniki oziroma pritožniki storitev prekrška smiselno priznavajo, vendar svoje 
dejanje upravičujejo z razlogi, ki so z zakonskega vidika nesprejemljivi in jih glede na 
veljavno zakonodajo ne razrešujejo odgovornosti za storjeni prekršek. Pobudniki me-
nijo, da so jim bile z izpodbijano sodbo kršene pravice iz drugega odstavka 14. člena, 
39. člena in prvega odstavka 74. člena Ustave, pa tudi pravica iz 22. člena Ustave. Pri 
utemeljevanju ustavne pritožbe se pobudniki sklicujejo na navedbe v pobudi. Doda-
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tno utemeljujejo le kršitev pravice iz 22. člena Ustave, in sicer navajajo, da se sodišče ni 
opredelilo do njihovih zatrjevanj o protiustavnosti drugega odstavka 5. člena ZVRK.

3.  Državni zbor Republike Slovenije na pobudo ni odgovoril, mnenje pa je poslala 
Vlada Republike Slovenije. Navaja, da se o ustavnosti izpodbijane določbe ne želi iz-
rekati, da pa je po njenem mnenju izpodbijana določba neprimerna in nepotrebna. 
Navaja, da je bil namen izpodbijane določbe preprečevanje zlorab in manipulacij z 
rezultati javnega mnenja, vendar meni, da se je z razširitvijo interneta ta namen izgu-
bil. Pobudniki na mnenje Vlade nimajo pripomb, saj menijo, da je iz njega razvidno, 
da Vlada soglaša z njihovimi navedbami v pobudi in ustavni pritožbi. 

B. – I.
4.  Drugi odstavek 5. člena ZVRK določa: „Sedem dni pred dnem glasovanja ni dovolje-

na objava raziskav javnega mnenja o kandidatih, listah kandidatov, političnih stran-
kah in o referendumskem vprašanju.“ Jezikovna razlaga določbe sicer vodi do sklepa, 
da določba vsakomur, torej ne samo medijem, prepoveduje objavo raziskav javnega 
mnenja v obdobju sedmih dni pred dnem glasovanja, vendar umeščenost določbe v 
poglavje z naslovom „Volilna in referendumska kampanja v medijih“ kaže na to, da 
so naslovniki te pravne prepovedi samo mediji. Tudi druge določbe v tem poglavju 
govorijo samo o dolžnostih medijev – v 6. členu je urejena izraba programskega časa 
medijev, 7. člen pa ureja objavo volilnih oglaševalskih vsebin v medijih. Namen za-
konodajalca, naj se drugi odstavek 5. člena ZVRK nanaša samo na objave v medijih, 
je razviden tudi iz druge alineje 34. člena, prve alineje prvega odstavka 35. člena ter 
drugega odstavka 35. člena ZVRK, kajti po teh določbah se za prekršek kaznujejo 
odgovorni urednik medija, izdajatelj medija in odgovorna oseba pravne osebe, če je v 
mediju v nasprotju z drugim odstavkom 5. člena ZVRK objavljena raziskava javnega 
mnenja. Ker je lahko prekršek storjen le z objavo v mediju in ker iz zakonodajnega 
gradiva ni razvidno, da naj bo drugi odstavek 5. člena ZVRK glede drugih subjektov 
lex imperfecta, je bil očitno namen zakonodajalca, da drugi odstavek 5. člena ZVRK 
prepoveduje samo objave raziskav javnega mnenja v medijih.1 Objava raziskav jav-
nega mnenja je prepovedana ne glede na obliko, v kateri se medij izdaja, torej tudi 
v medijih, ki delujejo na internetu. Hkrati iz izpodbijane določbe jasno izhaja, da je 
prepovedana samo objava raziskav javnega mnenja, ne pa tudi samo izvajanje takšnih 
raziskav. Tudi v času te prepovedi lahko vsakdo (mediji, kandidati, politične stranke 
itd.) izvaja raziskave javnega mnenja, vendar rezultatov ne sme objaviti v medijih. 

5.  Drugo vprašanje pri razlagi drugega odstavka 5. člena ZVRK je, kaj je pravzaprav 
predmet prepovedi. Določba v obdobju sedmih dni pred dnem glasovanja medijem 
nedvomno prepoveduje objave raziskav javnega mnenja, katerih naročniki so orga-
nizatorji volilne oziroma referendumske kampanje. Iz naslova II. poglavja ZVRK 

1   ZVRK ne opredeljuje pojma medija. Po prvem odstavku 1. člena Zakona o medijih (Uradni list RS, št. 110/06 

– uradno prečiščeno besedilo – ZMed) pa so mediji časopisi in revije, radijski in televizijski programi, elek-

tronske publikacije, teletekst ter druge oblike dnevnega ali periodičnega objavljanja uredniško oblikovanih 

programskih vsebin s prenosom zapisa, glasu, zvoka ali slike, na način, ki je dostopen javnosti.
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„Volilna in referendumska kampanja v medijih“ izhaja, da to poglavje določa pravila, 
ki jih morajo mediji upoštevati v času volilne oziroma referendumske kampanje pri 
njihovem delovanju v zvezi s kampanjo. Mediji sami po sebi ne vodijo kampanj v 
formalnem smislu, temveč so le prostor, kjer lahko kampanje vodijo organizatorji 
kampanj. Volilna in referendumska kampanja so namreč vse oglaševalske vsebine in 
druge oblike politične propagande, katerih namen je vplivati na odločanje oziroma 
glasovanje volivk in volivcev (drugi in tretji odstavek 1. člena ZVRK), izvaja pa se na 
prvem mestu s propagando v medijih (prva alineja petega odstavka 1. člena ZVRK). 
Volilno kampanjo lahko organizirajo sami kandidati ali kandidatke, predlagatelji 
kandidatov ali list kandidatov, politične stranke in drugi organizatorji volilne kam-
panje, v primeru referenduma pa predlagatelj referenduma in drugi za izid referen-
duma zainteresirani subjekti (prvi odstavek 3. člena ZVRK). Mediji torej praviloma 
ne vodijo lastne kampanje, vendar lahko nudijo svoj programski čas ali časopisni 
prostor za vodenje kampanje. Mediji tudi nimajo dolžnosti omogočati volilne ozi-
roma referendumske kampanje (izjema je Radiotelevizija Slovenija, ki v skladu z 
drugim odstavkom 6. člena ZVRK v času kampanje mora zagotoviti programski čas 
predstavitvi kandidatov oziroma mnenj o referendumskem vprašanju), vendar če se 
za to odločijo, morajo pri tem spoštovati pravila iz II. poglavja ZVRK.

6.  Mediji torej v obdobju sedmih dni pred dnem glasovanja ne smejo objavljati raziskav 
javnega mnenja, ki so izvedene v okviru volilne oziroma referendumske kampanje 
strictu sensu, torej tistih, katerih naročniki so organizatorji kampanje. Posebno vpra-
šanje pa je, ali drugi odstavek 5. člena ZVRK medijem prepoveduje tudi objave razi-
skav, ki jih mediji izvedejo samoiniciativno z namenom obveščanja javnosti, oziroma 
raziskav, katerih naročniki niso organizatorji kampanje. Za to, da mediji ne smejo ob-
javiti lastnih raziskav oziroma raziskav, ki niso naročene ali izvedene v okviru formal-
ne volilne oziroma referendumske kampanje, govori jezikovna razlaga drugega od-
stavka 5. člena ZVRK. Zakonska določba je jezikovno jasna: raziskav javnega mnenja 
ne razlikuje glede na naročnika, izvajalca oziroma na njihov namen. Iz običajnega 
pomena besed zato izhaja, da izpodbijana določba medijem prepoveduje vsakršne 
objave raziskav javnega mnenja – tudi tiste, ki niso opravljene v neposredni funk-
ciji kampanje, ki jo vodijo organizatorji kampanje, temveč kot običajna medijska 
dejavnost obveščanja javnosti.2 Takšno razlago potrjuje tudi namen zakonodajalca 
oziroma cilj, ki ga je zakonodajalec s to prepovedjo želel doseči. Glede na navedbe 
Vlade naj bi bil cilj izpodbijane določbe preprečiti zlorabe oziroma manipulacije z 
raziskavami javnega mnenja. Očitno je, da tako opredeljenega cilja ne bi bilo mogoče 
doseči, če mediji v obdobju sedmih dni pred dnem glasovanja ne bi smeli objavljati 
le raziskav javnega mnenja, ki so naročene in izvedene v okviru formalne kampa-
nje, brez omejitev pa bi lahko vse do zadnjega dne pred volitvami oziroma referen-
dumom (tj. do volilnega molka) objavljali lastne in druge, z organizatorji kampanj 

2  Za drugačno razlago govori naslov II. poglavja ZVRK („Volilna in referendumska kampanja v medijih“), na 

podlagi katerega bi bilo mogoče razumeti, da drugi odstavek 5. člena ZVRK prepoveduje samo objave tistih 

raziskav, ki pomenijo formalno kampanjo v medijih.
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nepovezane raziskave javnega mnenja. Če prepoved ne bi vključevala vseh raziskav 
javnega mnenja, bi drugi odstavek 5. člena ZVRK izgubil svoj smisel. Razlaga, ki bi 
popolnoma izvotlila namen zakonske določbe, je nesprejemljiva. Drugi odstavek 5. 
člena ZVRK je zato treba razumeti tako, da medijem v obdobju sedmih dni pred 
dnem glasovanja prepoveduje objavljati kakršnekoli raziskave javnega mnenja o kan-
didatih, političnih strankah oziroma o referendumskem vprašanju.

7.  V obravnavanem primeru pobudniki (časopisna družba in njeni odgovorni osebi) 
opravljajo dejavnost izdajatelja medijev. Opravljanje te dejavnosti je varovano tako v 
okviru svobode tiska in drugih oblik javnega obveščanja, ki jo zagotavlja prvi odsta-
vek 39. člena Ustave, kot tudi v okviru svobodne gospodarske pobude, ki jo zagotavlja 
prvi odstavek 74. člena Ustave. Izpodbijani drugi odstavek 5. člena ZVRK v obdobju 
sedmih dni pred glasovanjem prepoveduje medijem objavo vsakršnih raziskav javne-
ga mnenja. Kolikor se ta prepoved nanaša na objavo lastnih raziskav javnega mnenja, 
ki jih medij objavlja samoiniciativno z namenom obveščanja javnosti, gre za poseg v 
prvi odstavek 39. člena Ustave. Kolikor pa se ta prepoved nanaša tudi na objavo raz-
iskav, ki jih medij objavlja po naročilu in plačilu drugih subjektov, bi lahko šlo tudi 
za poseg v prvi odstavek 74. člena Ustave. V obravnavanem primeru so bili izdajatelj 
medija, odgovorni urednik in odgovorna oseba pravne osebe kaznovani za prekršek 
zaradi objave lastne raziskave javnega mnenja. Ustavno sodišče je zato ustavnost dru-
gega odstavka 5. člena ZVRK presojalo z vidika prvega odstavka 39. člena Ustave. 

8.  Ustava v prvem odstavku 39. člena zagotavlja svobodo izražanja misli, govora in javne-
ga nastopanja, v tem okviru pa posebej varuje svobodo tiska in drugih oblik javnega 
obveščanja oziroma izražanja. Pomen pravice do svobodnega izražanja je večplasten: 
njena funkcija je varovati svobodo posredovanja informacij in mnenj (aktivni vidik), 
pa tudi svobodo njihovega sprejemanja, torej pravico do obveščenosti (pasivni vidik).3 
V okviru svobode izražanja ima posebej pomembno vlogo svoboda tiska in drugih 
oblik javnega obveščanja. Že v odločbi št. U-I-172/94 z dne 9. 11. 1994 (Uradni list RS, 
št. 73/94, in OdlUS III, 123) je Ustavno sodišče poudarilo, da svoboda tiska pomeni 
enega od ključnih institucionalnih pogojev učinkovitosti demokratičnega procesa.4 
Stališča Ustavnega sodišča iz te odločbe niso upoštevna le za tisk, temveč tudi za druge 
oblike javnega obveščanja. Svobodni, od oblasti neodvisni mediji so conditio sine qua 
non za oblikovanje pluralno in posledično nepristransko informirane javnosti.5 Svobo-

3  V odločbi št. Up-20/93 z dne 19. 6. 1997 (OdlUS VI, 181) je Ustavno sodišče pravico do svobodnega delovanja 

medijev izrecno povezalo z ustavno pravico državljanov do obveščenosti: “Pravica do svobode izražanja za-

gotavlja fizičnim in pravnim osebam, ki se ukvarjajo z javnim obveščanjem, da svobodno zbirajo, sprejemajo 

in širijo informacije, misli, ideje in mnenja. Javna glasila opravljajo dejavnost, s katero vsem državljanom 

zagotavljajo uresničevanje pravice do obveščenosti; njihova dejavnost je namenjena ljudem, skupnosti.”

4  Ustavno sodišče je v tej odločbi izhajalo iz 1. člena Ustave, ki določa, da je Slovenija demokratična država. Pri 

tem je poudarilo, da je učinkovitost demokratičnega procesa odvisna zlasti od (a) poštenih volitev na vseh 

ravneh, ki omogočajo oblikovanje predstavniških organov države in lokalne samouprave v skladu z voljo 

ljudstva, (b) od javnega nadzora nad zakonodajno, sodno in izvršno vejo oblasti ter (c) od priznane pravice 

do politične opozicije vsakokratni oblasti.

5  V odločbi št. U-I-106/01 z dne 5. 2. 2004 (Uradni list RS, št. 16/04, in OdlUS XIII, 7) je Ustavno sodišče pouda-
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da javnega obveščanja pogojuje sposobnost javnosti, da nadzira oblast, in zagotavlja 
učinkovito delovanje politične opozicije vsakokratni oblasti. Samo svobodni mediji 
lahko zagotavljajo uravnoteženo ravnanje politične oblasti v državi in omogočajo 
kontinuiran nadzor nad državnimi (oblastnimi) organi. Nepogrešljiva vloga medijev 
pri nadzoru oblasti pa pomeni, da je njihovo svobodno delovanje pomembno tudi 
pri spremljanju procesov, v katerih ljudstvo državno oblast vzpostavi (volitve) oziro-
ma to oblast sámo izvršuje neposredno (referendum). O poštenih volitvah oziroma 
glasovanju, na katerem se izrazi resnična volja ljudi, je mogoče govoriti le, če je jav-
nost tudi v teh procesih vsestransko in celovito informirana.  

9.  Na podlagi navedenega je treba ugotoviti, da svoboda tiska in drugih oblik javne-
ga obveščanja in izražanja uživa posebno ustavno varstvo. Zakonske omejitve te 
človekove pravice so dopustne le v skladu s tretjim odstavkom 15. člena Ustave, 
torej samo v primerih, ki jih določa Ustava oziroma zaradi varstva pravic drugih. 
Zakonski poseg v svobodo izražanja lahko temelji le na stvarno upravičenem in 
ustavno dopustnem cilju. Če je takšen cilj izkazan, je treba oceniti še, ali je izpod-
bijana ureditev v skladu s splošnim načelom sorazmernosti (2. člen Ustave). Oceno, 
ali gre za prekomeren poseg, opravi Ustavno sodišče na podlagi t. i. strogega testa 
sorazmernosti v skladu z ustaljeno ustavnosodno presojo.6 

10.  Cilj, ki se zasleduje z drugim odstavkom 5. člena ZVRK, iz zakonodajnega gradiva ni 
razviden. Državni zbor na pobudo ni odgovoril, Vlada pa je v svojem mnenju navedla, 
da naj bi bil cilj te določbe preprečitev zlorab in manipulacij z rezultati raziskav jav-
nega mnenja. Vlada ni podrobneje pojasnila, kako naj bi prihajalo do takšnih zlorab 
oziroma manipulacij, meni pa, da z razširitvijo interneta tega namena z izpodbijano 
določbo ni več mogoče doseči. Zato naj bi bila zakonska prepoved iz drugega odstavka 
5. člena ZVRK neprimerna in nepotrebna. Vlada je še pojasnila, da je v postopku spre-
jemanja predlog zakona o spremembah in dopolnitvah ZVRK, ki skrajšuje čas prepo-
vedi objavljanja raziskav javnega mnenja s sedmih dni na štiriindvajset ur pred dnem 
glasovanja. Glede tega Ustavno sodišče ugotavlja, da je bil 9. 2. 2011 sprejet Zakon o 
spremembah in dopolnitvah Zakona o volilni in referendumski kampanji (Uradni list 
RS, št. 11/11 – ZVRK-A), ki pa drugega odstavka 5. člena ZVRK ni spremenil. 

11.  Kolikor naj bi cilj preprečitve zlorab in manipulacij z rezultati raziskav javnega mne-
nja pomenil, da je namen izpodbijane določbe zagotoviti volivcem pogoje, v katerih 
bodo lahko na volitvah svobodno in nemoteno oblikovali in izrazili svojo resnično 
voljo, potem Ustavno sodišče ocenjuje, da je to ustavno dopusten cilj za omejevanje 
svobodnega delovanja medijev v času pred in med volitvami. Zahteva po poštenih in 
svobodnih volitvah, na katerih imajo volivci možnost, da pred glasovanjem brez ne-
primernih (manipulativnih, zavajujočih ipd.) zunanjih vplivov, motenj ali pritiskov 
oblikujejo svojo resnično voljo, v Ustavi izhaja že iz načela demokratičnosti (1. člen 

rilo, da ni samo država tista, ki lahko ogroža svobodo izražanja, temveč lahko nanjo še v večji meri vplivajo 

posamezne družbene skupine. Zato ni dovolj, če pravico do svobode izražanja razumemo le kot negativno 

oziroma obrambno pravico, ki omejuje samo državo. Prvi odstavek 39. člena Ustave zahteva od države, da z 

ustrezno zakonodajo zagotovi programsko, organizacijsko in finančno samostojnost javnih medijev.

6  Glej odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-18/02 z dne 24. 10. 2003 (Uradni list RS, št. 108/03, in OdlUS XII, 86).
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Ustave), kar je Ustavno sodišče poudarilo v omenjeni odločbi št. U-I-172/94. 

12.  O pravici do svobode izražanja oziroma dopustnosti njenega omejevanja v času med 
oziroma pred volitvami se je izreklo tudi Evropsko sodišče za človekove pravice (v 
nadaljevanju ESČP). Načelno stališče tega sodišča je, da je treba v času volitev pravico 
do svobode izražanja po 10. členu EKČP obravnavati v luči pravice do svobodnih 
volitev, ki uživa varstvo po 3. členu Protokola št.1 k EKČP.7 Svobodne volitve in 
svoboda izražanja, zlasti svoboda politične razprave, skupaj pomenita temelj vsakega 
demokratičnega sistema. Ti pravici sta medsebojno povezani in praviloma učinku-
jeta tako, da druga drugo vzajemno krepita. Po stališču ESČP je namreč svoboda 
izražanja eden od nujnih pogojev za zagotavljanje svobodne izbire ljudi pri obliko-
vanju zakonodajnega telesa. Zato je še posebej v predvolilnem obdobju pomembno, 
da mnenja in razne informacije krožijo svobodno. Kljub temu pa ESČP meni, da sta 
lahko v določenih okoliščinah pravica do svobode izražanja in pravica do svobodnih 
volitev v koliziji. Sodišče zato dopušča možnost, da se v predvolilnem obdobju oziro-
ma med volitvami izkaže za nujno, da se svoboda izražanja omeji na način, ki sicer 
ne bi bil dopusten, da lahko ljudje svobodno izrazijo svoje mnenje pri izbiri članov 
zakonodajnega telesa. Glede tega, kako ti pravici v volilnem času uravnotežiti, pa 
ESČP državam priznava širše polje proste presoje, kot to sicer velja glede omejitev 
svobode izražanja po drugem odstavku 10. člena EKČP.8 Tudi glede na prakso ESČP 
je torej mogoče ugotoviti, da je zagotavljanje pogojev, ki volivcem omogočajo, da na 
volitvah svobodno oblikujejo in izrazijo svojo resnično politično voljo, lahko razlog 
za časovno omejitev poročanja medijev o raziskavah javnega mnenja.

13.  Ne da bi se spuščalo v ugotavljanje, ali je zakonska prepoved iz drugega odstavka 5. 
člen ZVRK primeren in nujen ukrep za dosego želenega cilja, je Ustavno sodišče ugo-
tovilo, da teža posledic posega v svobodo izražanja ne odtehta vrednosti zasledovane-
ga cilja oziroma koristi, ki naj bi zaradi posega nastale. Pri tehtanju, ali izpodbijana 
določba pomeni pretiran poseg v pravico do svobode izražanja, je Ustavno sodišče 
upoštevalo več ustavnopravno pomembnih okoliščin (14. do 19. točka obrazložitve).

14.  Prepoved objave določene informacije z namenom, da se medijem prepreči vpliv 
na oblikovanje ali spreminjanje javnega mnenja, pomeni poseg v samo bistvo vloge 
in pomena medijev v demokratični družbi. Vplivanje na javno mnenje je namreč v 
naravi medijev; mediji v prvi vrsti delujejo zato (če odmislimo ekonomske interese), 
da obveščajo javnost, s tem pa tudi neizbežno vplivajo na javno mnenje. Zlasti pred 
volitvami, ko gre za neposredno izražanje politične volje volivcev, je svobodno delo-
vanje medijev še toliko bolj pomembno.

15.  Na podlagi prvega odstavka 2. člena ZVRK se lahko volilna kampanja začne najprej 
trideset dni pred dnem glasovanja. Sedemdnevna prepoved zato pravzaprav pome-

7  Člen 3 Protokola št. 1 k EKČP se glasi: „Visoke pogodbene stranke se zavezujejo, da bodo izvedle v razumnih 

časovnih presledkih svobodne in tajne volitve, ki bodo zagotovile svobodno izražanje mnenja ljudstva pri 

izbiri zakonodajnih teles.“

8  Glej sodbo v zadevi Bowman proti Združenemu kraljestvu z dne 19. 2. 1998, v kateri se je ESČP sklicevalo zlasti na 

sodbo v zadevi Mathieu-Mohin in Clerfayt proti Belgiji z dne 2. 3. 1987. Enaka stališča je ESČP ponovilo, tudi s sklice-

vanjem na omenjene sodbe, v sodbi v zadevi TV Vest As & Rogaland Pensjonistparti proti Norveški z dne 11. 3. 2009.
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ni, da mediji skoraj eno četrtino časa, kolikor traja formalna volilna kampanja, ne 
morejo opravljati svoje funkcije obveščanja javnosti z objavami raziskav javnega 
mnenja. Prav v obdobju pred volitvami pa se volilne dejavnosti kandidatov in po-
litičnih strank izvajajo najbolj zgoščeno in intenzivno ter imajo zato nedvomno 
velik vpliv na odločanje volivcev. 

16.  S svobodnim delovanjem medijev gre z roko v roki tudi pravica volivcev do obve-
ščenosti. Prepoved objave raziskav javnega mnenja je tako mogoče presojati tudi 
z vidika posameznega volivca, ki je zato lahko prikrajšan za bistvene informacije. 
Svobodne in demokratične volitve predpostavljajo, da je volivcu omogočeno, da je 
o vseh pomembnih vprašanjih obveščen z resničnimi, celovitimi in tudi pluralnimi 
informacijami, saj lahko samo vsestransko informiran volivec na dan glasovanja v 
resnici izrazi svojo pravo politično voljo. Za volivca je lahko pomembna, celo ključ-
na, tudi informacija o stanju oziroma dinamiki javnega mnenja. Zato je pomemb-
no, da se tudi o tem vprašanju, ki lahko odločilno vpliva na dokončno oblikovanje 
volje volivca, dotok informacij prekine čim kasneje.

17.  Ni mogoče spregledati tudi dejstva, da prepoved objave raziskav javnega mnenja ne 
zavezuje drugih fizičnih in pravnih oseb, ki niso izdajatelji medijev (pa tudi ne tujih 
medijev), kar pomeni, da je ob današnji razširjenosti interneta skoraj nemogoče pre-
prečiti dostopnost teh raziskav širšim množicam.

18.  Na drugi strani je korist, ki naj bi jo imela prepoved objavljanja raziskav javnega mne-
nja (tj. zagotavljanje pravice volivcev, da nemoteno in svobodno oblikujejo svojo pravo 
voljo), relativna, ker je odvisna od vsakega posameznega volivca in ker so ves čas traja-
nja te prepovedi, vse do volilnega molka, dovoljeni drugi načini medijskega vplivanja 
na volivce (kritični oziroma naklonjeni prispevki, komentarji, intervjuji ipd.). Za razli-
ko od objav raziskav javnega mnenja se mora tako volilna kampanja kot tudi vsa javna 
propaganda končati šele do dneva pred dnem glasovanja, ko nastopi t. i. volilni molk.9

19.  Tudi če je zakonodajalec s tem, ko je želel pred volitvami preprečiti nedopusten vpliv 
medijev na volivce, zasledoval ustavno dopusten cilj, pa bi moral pred prepovedjo 
raziskav javnega mnenja najprej razmisliti o sprejetju ureditve, ki bi takšno ravnanje 
medijev omejevala na način, ki bi upošteval tako interes medijev, da raziskave javne-
ga mnenja objavijo, kot tudi interes volivcev, da so s temi informacijami seznanjeni. 
Natančnejša ureditev izvajanja raziskav javnega mnenja v času pred volitvami (npr. 
z zapovedjo, da je treba ob raziskavi navesti dan raziskave, njenega naročnika in plač-
nika, izvajalca, uporabljeno metodologijo, vzorec, polje napake ipd.) bi zmanjševala 
možnost nedopustnega vplivanja na volivce in tako prispevala k temu, čemur so takšne 
raziskave namenjene – k strokovni in objektivni predstavitvi informacije o gibanju 

9  Prvi odstavek 2. člena ZVRK določa, da se mora volilna kampanja končati najkasneje štiriindvajset ur pred 

dnem glasovanja. Člen 5 Zakona o volitvah v državni zbor (Uradni list RS, št. 109/06 – uradno prečiščeno be-

sedilo – v nadaljevanju ZVDZ) pa določa, da se mora javna volilna propaganda končati najkasneje štiriindvaj-

set ur pred dnem glasovanja. ZVDZ se smiselno uporablja tudi pri drugih volitvah in referendumih (9. člen 

Zakona o volitvah predsednika republike, Uradni list št. 39/92 – ZVPR; 4. člen Zakona o lokalnih volitvah, 

Uradni list RS, št. 94/07 – uradno prečiščeno besedilo in 45/08 – ZLV; ter 55. člen in peti odstavek 56. člena 

Zakona o referendumu in o ljudski iniciativi, Uradni list RS, št. 26/07 – uradno prečiščeno besedilo – ZRLI).
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javnega mnenja. Treba je namreč upoštevati, da imajo raziskave javnega mnenja, ki jih 
izvajajo mediji na lastno pobudo, videz objektivnosti, nepristranskosti oziroma nev-
tralnosti. Dejanski ali vsaj navidezni znanstveni pristop pri metodologiji takšnih razi-
skav nedvomno pomeni, da določen del volivcev svoje mnenje v večji ali manjši meri 
oblikuje na podlagi raziskav javnega mnenja. Seveda strokovnost in objektivnost ne 
pomenita, da med raziskavami ni razlik oziroma da so mediji pri izvajanju teh raziskav 
in njihovi objavi popolnoma nevtralni (zlasti če raziskavo spremlja komentar). Vendar 
pa je v demokratični družbi ključno, da je ponudba medijev pluralna in ima volivec 
možnost, da si svoje mnenje ustvari na podlagi različnih raziskav javnega mnenja. 

20.  Na podlagi navedenega je Ustavno sodišče presodilo, da je sedemdnevna prepoved 
s časovnega vidika pretirana omejitev, ki prekomerno posega v svobodo delovanja 
medijev. Izpodbijani drugi odstavek 5. člena ZVRK je zato v neskladju s prvim od-
stavkom 39. člena Ustave. Ustavno sodišče zakonske določbe ni razveljavilo, temveč 
je le ugotovilo njeno neskladje z Ustavo (1. točka izreka) in zakonodajalcu naložilo, 
naj ugotovljeno protiustavnost odpravi v roku šestih mesecev (2. točka izreka). Ugo-
tovitveno odločbo je Ustavno sodišče sprejelo zato, ker bi razveljavitev pomenila, da 
bi bila posledično ogrožena učinkovitost instituta volilnega molka. Čeprav je volilni 
molk poseben zakonski institut, ki zasleduje druge cilje in zato ni neposredno po-
vezan s prepovedjo objavljanja raziskav javnega mnenja, pa bi v veliki meri izgubil 
svoj smisel, če bi lahko mediji v tem času (in celo na dan glasovanja) brez omejitev 
objavljali raziskave javnega mnenja. Objava raziskav javnega mnenja, ki jih mediji 
izvajajo na lastno pobudo, namreč ne pomeni izvajanja kampanje, zato za tako rav-
nanje medijev ne pride v poštev prvi odstavek 2. člena ZVRK, ki določa, da se mora 
kampanja končati najkasneje štiriindvajset ur pred dnem glasovanja. Prav tako obja-
ve raziskav javnega mnenja same po sebi ni mogoče opredeliti kot javno propagan-
do, ki jo v času štiriindvajsetih ur pred dnem glasovanja prepoveduje 5. člen ZVDZ. 
Ustavno sodišče je torej ugotovitveno odločbo sprejelo zato, ker bi z razveljavitvijo 
posredno poseglo v učinkovitost drugega zakonskega instituta.

21.  Zaradi varovanja učinkovitosti instituta volilnega molka je Ustavno sodišče na pod-
lagi drugega odstavka 40. člena Zakona o Ustavnem sodišču (Uradni list RS, št. 64/07 
– uradno prečiščeno besedilo – v nadaljevanju ZUstS) določilo tudi način izvršitve 
svoje odločbe. Določilo je, da do odprave ugotovljene protiustavnosti objava raziskav 
javnega mnenja ni dovoljena štiriindvajset ur pred dnem glasovanja (3. točka izreka).

22.  Ker je Ustavno sodišče ugotovilo, da je drugi odstavek 5. člena ZVRK v neskladju s pr-
vim odstavkom 39. člena Ustave, ni presojalo drugih očitkov pobudnikov. Z  določi-
tvijo načina izvršitve pa so postale brezpredmetne določbe 34. in 35. člena ZVRK, ki 
kot prekršek opredeljujejo ravnanje v nasprotju z drugim odstavkom 5. člena ZVRK.

B. – II.
23.  Pritožniki so bili spoznani za odgovorne storitve prekrškov po prvi alineji prvega 

odstavka 35. člena ZVRK, drugem odstavku 35. člena ZVRK v zvezi s prvo alinejo pr-
vega odstavka 35. člena ZVRK in drugi alineji 34. člena ZRVK. Ti prekrški pomenijo 
kršitev prepovedi iz drugega odstavka 5. člena ZVRK, za katero je Ustavno sodišče 
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ugotovilo, da je protiustavna. Izpodbijana sodba torej temelji na protiustavni zakon-
ski določbi, zato jo je Ustavno sodišče razveljavilo in zadevo vrnilo sodišču prve sto-
pnje v novo odločanje (4. točka izreka). Glede na to Ustavnemu sodišču ni bilo treba 
presojati očitkov o kršitvah drugih človekovih pravic in temeljnih svoboščin. 

24.  Ustavno sodišče posebej opozarja še na protiustavnost stališča iz izpodbijane sodbe, 
po katerem se sodišče ni dolžno opredeliti do zatrjevanih kršitev Ustave, ker naj za to 
ne bi bilo pristojno. Redna sodišča sicer res niso pristojna za odločanje o ustavnosti 
zakonov, vendar pa to ne pomeni, da se niso dolžna opredeliti do zatrjevanih kršitev 
Ustave. Stališče, ki pomeni, da je sodišče pri odločanju vezano le na zakon, ne pa tudi 
na Ustavo, je v neskladju z Ustavo. Ustava namreč v 125. členu jasno določa, da so so-
dniki vezani na Ustavo in zakon. Kadar so predmet sodnega varstva človekove pravice  
– v tem primeru svoboda izražanja – takšna dolžnost (vezanost) sodnikov izhaja tudi 
iz četrtega odstavka 15. člena Ustave. Po tej določbi sta zagotovljena sodno varstvo 
človekovih pravic in temeljnih svoboščin ter pravica do odprave posledic njihove 
kršitve. To sodno varstvo ni sodno varstvo v okviru ustavne pritožbe, ampak sodno 
varstvo v sodnem postopku na vseh stopnjah odločanja pred rednimi sodišči, kot ga 
sicer na splošno zagotavlja prvi odstavek 23. člena Ustave. Sodišča so se zato dolžna 
opredeliti do upoštevnih ustavnopravnih ugovorov strank (kot je ugovor o protiu-
stavnosti drugega odstavka 5. člena ZVRK), sicer kršijo ustavno procesno jamstvo iz 
22. člena Ustave, iz katerega izhaja med drugim dolžnost sodišč, da se opredelijo do 
navedb strank, ki so za odločitev z vidika človekove pravice bistvenega pomena. Če 
so pri tem soočena z zakonsko določbo, za katero menijo, da je protiustavna, morajo 
na podlagi 156. člena Ustave začeti postopek pred Ustavnim sodiščem. Če menijo, 
da so ustavnopravni ugovori neutemeljeni, pa jih morajo argumentirano zavrniti. 
Glede na navedeno stališče sodišča, po katerem se ni dolžno opredeliti do zatrjevane 
protiustavnosti zakonske ureditve, ki je bila pravna podlaga za izpodbijano odločitev, 
krši pravico do enakega varstva pravic iz 22. člena Ustave. V obravnavanem primeru 
pa tudi pravico iz četrtega odstavka 15. člena Ustave.

C.
25.  Ustavno sodišče je sprejelo to odločbo na podlagi 48. člena, drugega odstavka 40. 

člena in prvega odstavka 59. člena ZUstS v sestavi: predsednik dr. Ernest Petrič ter 
sodnice in sodniki dr. Etelka Korpič – Horvat, mag. Miroslav Mozetič, Jasna Pogačar, 
mag. Jadranka Sovdat, Jože Tratnik in Jan Zobec. Odločbo je sprejelo s šestimi glasovi 
proti enemu. Proti je glasovala sodnica Pogačar.

dr. Ernest Petrič
 Predsednik
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Odločba št. U-I-297/08 z dne 07/04-2011
objava Uradni list RS, št. 30/2011 z dne 22/04-2011

vlagatelji  Janez Švajncer, s. p., Logatec, Numizmatično društvo Slovenije in Urban Mate, oba 

Ljubljana

gesla   1.5.51.1.13.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

  V postopku abstraktne presoje ← Ugotovitev, da je predpis skladen ← Z ustavo

   1.5.51.1.15.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

  V postopku abstraktne presoje ← Ugotovitev, da je predpis v neskladju ← Z ustavo

   1.5.51.1.16 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

   V postopku abstraktne presoje ← Poziv normodajalcu, da predpis uskladi z Ustavo/

zakonom

   1.5.51.1.22 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← V 

postopku abstraktne presoje ← Določitev načina izvršitve odločbe

   1.5.51.1.2.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← V 

postopku abstraktne presoje ← Zavrženje pobude ← Ker ni pravnega interesa

   1.2.51.2.2 Ustavno sodstvo ← Vrste vlog ← Aktivna legitimacija v postopku pred 

Ustavnim sodiščem ← Pobudnik ← Politična stranka, društvo, združenje

   1.5.51.1.27.2 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

V postopku abstraktne presoje ← Nepristojnost za presojo ← Posamičnih aktov in 

dejanj/izvajanja predpisa

   1.5.51.1.2 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← V 

postopku abstraktne presoje ← Zavrženje pobude

   1.4.51.4 Ustavno sodstvo ← Postopek ← Procesne predpostavke (v vseh postopkih 

razen v postopku ustavne pritožbe) ← Pravni interes za vložitev pobude

  3.12 Splošna načela ← Jasnost in natančnost pravnih določb

  5.3.36 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Pravica do lastnine

   5.3.36.3.52 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Pravica do 

lastnine. ← Druge omejitve ← Socialna funkcija

   5.4.55 Temeljne pravice ← Ekonomske, socialne in kulturne pravice ← Varovanje 

naravne in kulturne dediščine

  3.16 Splošna načela ← Sorazmernost

   5.3.13.2 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Procesna jamstva, 

pravica do obrambe in poštenega sojenja ← Dostop do sodišč

pravna podlaga  Člen 2, 5, 15.3, 23.1, 33, 59, 67, 69, 73, 74, 160, Ustava [URS] 

  Člen 21, 25.3, 40.2, 48, Zakon o Ustavnem sodišču [ZUstS]

EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)

Iz 73. člena Ustave izhaja, da je varovanje in ohranjanje kulturne dediščine ustavno 
varovana vrednota, pri kateri je vsebina in obseg kulturne dediščine ter način nje-
nega varovanja danes, da bi se dosegla ohranitev za bodoče rodove, po naravi sami 
prepuščeni zakonskemu urejanju. Opustitev zakonskega urejanja bi pomenila kršitev 

20.
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ustavne zapovedi iz 5. in 73. člena Ustave. Zakonodajalec pa je svoboden, v ustavnih 
okvirih, glede določanja ukrepov, potrebnih za ohranjanje kulturne dediščine. 

Na podlagi drugega odstavka 73. člena Ustave ima zakonodajalec široko polje proste 
presoje pri tem, katere predmete bo zavaroval zaradi ohranjanja kulturne dediščine 
in na kakšen način jih bo zavaroval. Ureditev, ki za posamezen del kulturne dediščine 
z namenom njene ohranitve določa, da je lahko v izključni lasti države, ne pomeni 
posega v lastninsko pravico. Tudi sprememba obsega predmetov, ki jih Zakon opre-
deli kot državo last, sama po sebi ne pomeni posega v lastninsko pravico. 

Arheološke ostaline in arheološke najdbe imajo zaradi svojega izvora (naključna 
najdba ali izkopavanje) posebne značilnosti, ki jih je treba upoštevati, če se želi do-
seči učinkovito varstvo. To je mogoče zagotoviti samo tako, da so varstveni ukrepi 
določeni že za predmete, za katere se samo domneva, da imajo lastnosti kulturne 
dediščine (preden so strokovno identificirani in ovrednoteni). 

Ureditev, ki z namenom ohranjanja kulturne dediščine določi, da so v državni lasti 
že predmeti, za katere se zgolj domneva, da so del kulturne dediščine, protiustavno 
posega v lastninsko pravico, ker ima zakonodajalec za zavarovanje in ohranjanje kul-
turne dediščine na voljo milejši ukrep. 

Ureditev, ki omogoča odvzem lastninske pravice na premičninah, ne da bi pri tem iz-
polnjevala pogoje iz tretjega odstavka 15. člena in 2. člena Ustave ter jasno in določno 
opredelila primere, ko je odvzem zaradi varstva kulturne dediščine sploh dopusten, 
določila postopek, v katerem se lahko odloči o odvzemu, in zagotovila odškodnino 
za odvzem, pomeni nedopusten poseg v lastninsko pravico.

ODLOČBA

Ustavno sodišče je v postopku za preizkus pobud Numizmatičnega društva Slovenije 
in Urbana Mateta, oba Ljubljana, ki ju zastopa Odvetniška družba Brecelj, Korošec, 
Mate, Zupančič, d. o. o. – o. p., Ljubljana, ter v postopku za oceno ustavnosti, začetem 
na pobudi samostojnega podjetnika Janeza Švajncerja, s. p., Logatec in Urbana Ma-
teta, na seji 7. aprila 2011

odločilo:

1.  Točki 2 in 3 člena 3 Zakona o varstvu kulturne dediščine (Uradni list RS, št. 16/08, 
123/08 in 8/11) nista v neskladju z Ustavo.

2.  Prvi odstavek 6. člena, 53. člen, deseta alineja prvega odstavka 127. člena in 135. 
člen Zakona o varstvu kulturne dediščine so v neskladju z Ustavo. 

3.  Državni zbor Republike Slovenije mora ugotovljeno neskladje iz prejšnje točke 
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izreka odpraviti v roku enega leta po objavi te odločbe v Uradnem listu Republike 
Slovenije.

4.  Do odprave protiustavnosti iz 2. točke tega izreka se zadrži izvrševanje desete ali-
neje prvega odstavka 127. člena Zakona o varstvu kulturne dediščine.

5.  Pobuda za začetek postopka za oceno ustavnosti in zakonitosti Navodila št. 2 z dne 
24. 3. 2009 se zavrže.

6.  Pobuda Numizmatičnega društva Slovenije za začetek postopka za oceno ustavno-
sti 3. člena, prvega odstavka 6. člena, 53. člena, desete alineje prvega odstavka ter 
drugega in tretjega odstavka 127. člena ter 135. člena Zakona o varstvu kulturne 
dediščine se zavrže.

Obrazložitev

A.
1.  Pobudniki izpodbijajo 2. in 3 točko 3. člena, prvi odstavek 6. člena, 53. člen, deseto 

alinejo prvega odstavka ter drugi in tretji odstavek 127. člena ter 135. člen Zakona o 
varstvu kulturne dediščine (v nadaljevanju ZVKD-1), ker naj bi bili v neskladju z 2., 
8., 27., 28., 33., 42., 59., 67., 69., 70., 74. in 155. členom Ustave. Izpodbijana ureditev 
naj bi bila v neskladju tudi s 1. členom Prvega protokola h Konvenciji o varstvu 
človekovih pravic in temeljnih svoboščin (Uradni list RS, št. 33/94, MP, št. 7/94 – v 
nadaljevanju Prvi protokol k EKČP) ter s pravnim redom Evropske unije (v nadalje-
vanju EU), in sicer z Uredbo Sveta (EGS) št. 3911/92 z dne 9. decembra 1992 o izvozu 
predmetov kulturne dediščine (UL L 395, 31. 12. 1992, str. 1–5), ki jo je nadomestila 
Uredba Sveta (ES) št. 116/2009 z dne 18. decembra 2008 o izvozu predmetov kulturne 
dediščine (Kodificirana različica), UL L 39, 10. 2. 2009, str. 1–7 (v nadaljevanju Ured-
ba Sveta št. 116/2009). Prvi pobudnik je samostojni podjetnik, ki vodi zasebni Vojni 
muzej Logatec in ima dovoljenje Ministrstva za kulturo za hrambo, varovanje, razsta-
vljanje in predstavljanje premične kulturne dediščine, ki jo je sam zbral, oblikoval pa 
je tudi bogato numizmatično zbirko. Druga pobudnika sta Numizmatično društvo 
Slovenije (v nadaljevanju NDS) in Urban Mate, član tega društva, ki poseduje zbirko 
antičnih in drugih kovancev in naj bi bil lastnik več tulcev nabojev.

2.  Pobudnika samostojni podjetnik Janez Švajncer in Urban Mate sta zbiratelja starih 
kovancev in starega orožja. V skladu s prvim odstavkom 135. člena ZVKD-1 sta obve-
stila pristojni muzej o hranjenju zbirk teh predmetov, za katere nimata potrdila o iz-
voru. Prodajanje, kupovanje in zbiranje takih predmetov naj po predpisih, veljavnih 
do uveljavitve ZVKD-1, ne bi bilo prepovedano, zato v času njihove pridobitve ni bilo 
znano, od kod izvirajo oziroma kje so bili najdeni. Trdita, da so zaradi izpodbijanih 
določb ZVKD-1 predmeti v zbirki Vojnega muzeja oziroma kovanci v numizmatični 
zbirki postali last države. Izpodbijana ureditev naj bi bila zato neskladna s 33., 67. in 
z 69. členom Ustave. ZVKD-1 naj bi za hranitelja arheološke najdbe ali zbirke takih 
najdb na novo uvedel obveznost imeti dokazilo o izvoru teh predmetov (53. člen 
ZVKD-1), sicer naj bi hranitelj storil prekršek (127. člen ZVKD-1). Ker naj ZVKD-1 
ne bi opredelil vsebine tega dokazila, naj bi Zakon vse pridobitve arheoloških najdb 
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pred sprejetjem tega zakona razglasil za nezakonite in sankcionirane kot prekršek. To 
naj bi bilo v neskladju z 28. členom Ustave (načelo zakonitosti v kazenskem pravu) in 
drugimi temeljnimi načeli kazenskega prava, zlasti z domnevo nedolžnosti (27. člen 
Ustave) ter s 155. členom Ustave (prepoved povratne veljave pravnih aktov). Zakon v 
135. členu sicer ureja odpustitev pregona za predhodna kazniva dejanja in prekrške, 
vendar naj bi postopek, ki sledi obvestilu o hrambi arheološke najdbe brez potrdila 
o izvoru, pomenil nevarnost arbitrarnega podržavljanja takih predmetov. Pobudnik 
NDS v zvezi s tem poudarja, da naj bi bile opredelitve pojmov „arheološka najdba“ 
in „arheološka ostalina“ v 3. členu ZVKD-1 nenatančne, kar naj bi oteževalo razu-
mno in nepristransko izvrševanje celotnega zakona. Zato naj prvi odstavek 6. člena 
ZVKD-1 ne bi jasno uredil lastninske pravice države, 53. člen ZVKD-1 naj ne bi bil 
v skladu z načelom določnosti predpisov, zbiratelji pa naj posledično ne bi vedeli, 
katere predmete naj bi bili dolžni prijaviti kot arheološke najdbe na podlagi 135. 
člena ZVKD-1, niti kaj naj bi se z njimi v tem postopku dogajalo. Pobudnika Janez 
Švajncer in Urban Mate navajata, da je najditelj predmeta v zemlji ali vodi po prej 
veljavnem Zakonu o varstvu kulturne dediščine (Uradni list RS, št. 7/99 – v nada-
ljevanju ZVKD) imel možnost ovreči domnevo, da ima predmet lastnosti kulturne 
dediščine. Za opredelitev te lastnosti naj bi bil predpisan tudi pogoj, da mora biti 
tak predmet najden na ozemlju Republike Slovenije, česar naj novi ZVKD-1 ne bi 
več določal. ZVKD-1 očitata tudi, da je Uredbo Sveta št. 116/2009 v slovenski pravni 
red prenesel protislovno in nepravilno, ker naj bi bil njen namen določiti pravila 
trgovanja s predmeti kulturne dediščine z državami izven EU, ne pa urejanje pravil 
za trg EU. Sodišče Evropskih skupnosti naj bi prav zaradi trgovanja s takimi predmeti 
v sodbi z dne 10. 10. 1985 v zadevi Collector Guns Gmbh & Co. Kg proti Hauptzollamt 
Koblenz, C-252/84 (v nadaljevanju zadeva C–252/84) podrobneje določilo zbirateljske 
predmete v smislu enotne carinske tarife. Zato naj bi bil Zakon v neskladju s pravom 
EU in 1. členom Prvega protokola k EKČP, s tem pa tudi z 8. členom Ustave.

3.  Pobudnik NDS navaja, da je društvo ustanovljeno zaradi pospeševanja zbirateljske 
dejavnosti, skrbi za ohranjanje starinskih predmetov, ki so lahko tudi kulturna dedi-
ščina, omogočanja nabave in zamenjave teh predmetov za člane ter izobraževalne in 
založniške dejavnosti. Izpodbijane določbe ZVKD-1 naj bi grobo posegle v interese 
članov društva, v gospodarsko neprofitno dejavnost društva ter posledično v dejav-
nost društva. Zato naj bi bile v neskladju z 42., 74. in 59. členom Ustave.

4.  Državni zbor Republike Slovenije na pobudi ni odgovoril.
5.  Mnenje je poslala Vlada Republike Slovenije. Po njeni oceni se nekatere od izpod-

bijanih zakonskih določb na položaj NDS sploh ne nanašajo, ker to ne hrani niti 
ne zbira arheoloških najdb. Glede na Zakon o društvih (Uradni list RS, št. 61/06 in 
58/09 – v nadaljevanju ZDru-1) naj tudi ne bi smelo opravljati dejavnosti, ki bi bila 
namenjena dobičku. Trditve, da bo dokazilo o izvoru ohromilo društveno dejav-
nost, pa naj bi bile neutemeljene, ker ZVKD-1 ne posega v ureditev objavljanja in 
razstavljanja, niti ne prepoveduje zbirateljstva. 

6.  Vlada poudarja, da pobudniki v svojih očitkih izhajajo iz napačne domneve, in si-
cer, da ZVKD-1 ex lege uvaja državno lastništvo nad arheološkimi najdbami in nad 

RSUS_Zbirka_Odlocb_2del   414 10/3/13   10:30 PM



415

 20

zemljišči, kjer so arheološke ostaline. Obširno predstavi dosedanje ureditve od leta 
1945 do vključno ZVKD-1, v katerih naj bi vedno obstajale določbe, ki naj bi za vse 
arheološke najdbe oziroma premičnine, ki so najdene na zemlji, pod zemljo ali pod 
vodo in ki so imele z zakonom določene kulturne vrednote, določale, da so te dr-
žavna lastnina oziroma med letom 1960 in 1999 družbena lastnina. Najditelji takih 
predmetov naj bi bili vedno dolžni najdbo prijaviti in predmete oddati pooblaščeni 
ustanovi. Glede arheoloških najdb, dvignjenih iz zemlje ali vode pred letom 1945, 
Vlada pojasnjuje, da se praktično ne morejo več pojaviti v zasebnih zbirkah, ker so 
te v dosedanjem petdesetletnem obdobju postopoma prehajale med zbirke javnih 
muzejev, ki so državna lastnina, zato naj bi obstajala zelo majhna verjetnost, da bi 
bile arheološke najdbe iz tega obdobja dostopne na trgu. Ker naj bi arheološke najd-
be v obdobju po letu 1945 lahko izvirale le iz izkopavanj ali iz naključnih najdb, naj 
bi zakonodaja, ki je zahtevala prijavo in strokovno ocenitev predmetov, dvignjenih 
iz zemlje ali vode, ves čas veljala tudi za pobudnike. Če naj bi bil predmet s takimi 
lastnostmi v tem obdobju na prodaj, naj bi glede na predpise šlo za protipravno 
pridobljeni predmet, dan v promet (zamolčanje naključne najdbe, črna prodaja pri 
udeležencih izkopavanj, kraja izkopanin, nedovoljena izkopavanja). 

7.  Vlada meni, da pobudniki prvi odstavek 6. člena ZVKD-1 izpodbijajo na podlagi na-
pačnih predpostavk. Ta določba naj bi le nadaljevala zaporedje pravnih norm, ki naj bi 
v našem pravnem redu vse od začetka zakonskega urejanja tega področja vzdrževalo 
državno lastništvo nad arheološkimi najdbami. Zato naj učinek ZVKD-1 ne bi pome-
nil podržavljanja posameznih arheoloških najdb ali zbirk, ampak naj bi zagotavljal le 
pravno kontinuiteto ureditve tega področja. ZVKD-1 naj bi zgolj omogočal, da bi se v 
konkretnih primerih ugotovilo, kateri predmeti naj bi bili že na podlagi prej veljavne 
zakonodaje od leta 1945 dalje nedvomno državna last in naj bi imeli takšne vrednote, 
da naj bi bila utemeljena njihova uvrstitev v javno muzejsko zbirko. Vlada tudi meni, 
da izpodbijani prvi odstavek 6. člena ZVKD-1 ni manj strog kot primerljiva določba 58. 
člena ZVKD, ki je veljala pred njim. Povsem jasno naj bi bilo, da se tudi ZVKD-1 lahko 
nanaša le na ozemlje Republike Slovenije. Ocenjuje pa, da je bila določba prej veljav-
nega zakona manj natančna, ker ni vsebovala pogoja starosti in ločevanja med arheolo-
ško in drugo kulturno dediščino. Poudarja, da je po ZVKD in po ZVKD-1 pomembna 
zlasti strokovna ugotovitev lastnosti kulturne dediščine za konkretni predmet. Vlada 
meni, da prvi odstavek 6. člena ZVKD-1 ne predpisuje podržavljanja premičnin, zato 
ni v neskladju z 69. členom Ustave in posledično ne s 33. in 67. členom Ustave. 

8.  Vlada pojasnjuje, da ZVKD-1 v 2. točki 3. člena opredeljuje pojem arheološke najdbe 
kot premično arheološko ostalino, zato naj bi bilo jasno, da gre za premičnino. Po-
jem arheološka ostalina pa naj bi bil temeljni pojem, ki ga opredeljuje 3. točka 3. čle-
na ZVKD-1 kot nepremičnino in z njo povezano premičnino, ki je sled človekovega 
preteklega delovanja in za katero je mogoče domnevati, da je pod vodo ali zemljo več 
kot 100 let (orožje 50 let) in da ima lastnosti kulturne dediščine. Kulturna dediščina 
naj bi postala, ko je strokovno identificirana in registrirana. Pojasni, da gre pri opre-
delitvi arheoloških ostalin za zaščito predstopnje arheološke dediščine, kot ta izhaja 
iz Evropske konvencije o varstvu arheološke dediščine (spremenjena) (Uradni list RS, 
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št. 24/99, MP, št. 7/99 – v nadaljevanju MEKVAD). Ker pojem arheološka ostalina ob-
sega vsakršne arheološke elemente na zemlji, pod njo ali v vodi, ne glede na to, ali so 
premični ali nepremični, naj zanje obveznost dokazila o izvoru iz 53. člena ZVKD-1 
in obveznost prijavljanja po 135. členu ZVKD-1 ne bi bila niti logična niti smiselna. 
Opredelitev pojma arheološka najdba, ki naj bi bila deležna posebne ureditve glede 
lastništva (državna oziroma družbena last), raziskovanja, odkrivanja in izvoza, pa 
naj bi bila že po prej veljavnih predpisih vedno široka. Glede na to Vlada meni, da 
temeljnih pojmov v ZVKD-1 ni mogoče arbitrarno razlagati in uporabljati, zato ne 
vidi očitanega neskladja 2. in 3. točke 3. člena tega zakona z 2. členom Ustave. 

9.  Glede izpodbijanega 53. člena ZVKD-1, ki uvaja dokazilo o izvoru, Vlada meni, da je 
uvedba take določbe nujna zaradi doslednejšega uresničevanja javne koristi ohranja-
nja kulturne dediščine, kot jo opredeli 5. člen Ustave. Ta ureditev naj ne bi posegala 
v pravice hraniteljev arheoloških najdb, če so te pravice imeli že pred uveljavitvijo 
ZVKD-1. Namen te določbe naj bi bil le omogočiti sledljivost prometa z arheolo-
škimi najdbami, ne pa posegati v pridobljene pravice. Obveznost države zagotoviti 
sledljivost predmetov premične kulturne dediščine naj bi izhajala iz mednarodnih 
konvencij, ki obvezujejo Slovenijo na področju spopadanja z nedovoljeno trgovino 
s premično kulturno dediščino. Tako naj bi bil od uveljavitve Konvencije o ukrepih 
za prepoved in preprečevanje nedovoljenega uvoza in izvoza kulturnih dobrin ter 
prenosa lastninske pravice na njih (Uradni list RS, št. 54/92, MP, št. 15/92, in Uradni list 
SFRJ, MP, št. 50/73 – v nadaljevanju Konvencija UNESCO)1 vsak pravni posel z arhe-
ološkimi najdbami in kovanci (ne glede na to, ali izvirajo iz arheoloških kontekstov) 
registriran, trgovci bi morali kupce seznanjati z možnostjo omejitve pravnega prome-
ta, država pa bi morala izvajati ustrezne ukrepe za preprečevanje nedovoljenih dejanj, 
vključno z nedovoljenim prenosom lastninske pravice na takih predmetih. Vendar naj 
bi te zahteve v notranje pravo uvedel šele ZVKD leta 1999, ki je upošteval tudi zahteve 
MEKVAD in pravne akte EU glede izvoza in vračanja predmetov kulturne dediščine. 
ZVKD-1 naj bi dobrovernim hraniteljem arheoloških najdb v Sloveniji s prehodno 
določbo 135. člena omogočil neboleč in pravno varen prehod iz sistema, ki dokazila o 
izvoru ni poznal, v sistem, ki ga predpisuje. Vlada na podlagi teh argumentov meni, da 
izpodbijani 53. in 127. člen ZVKD-1 nista v neskladju s 155., 27. in 28. členom Ustave. 
Glede dokazila o izvoru Vlada priznava, da ga Zakon dejansko ne opredeljuje, vendar 
meni, da bi z natančnejšo opredelitvijo njegove vsebine skrčili možnosti za ugota-
vljanje sledljivosti izvora predmetov, katerega dokazovanje pa je breme hraniteljev. 
V mnenju našteva mogoče vsebine oziroma oblike potrdila o izvoru, vse od sklepa 
o dedovanju do objav v publikacijah. Navaja, da to dokazilo izkazuje le okoliščine 
hraniteljeve osebne pridobitve takega predmeta ter torej pomeni dokaz, ki omogoča 
slediti kroženju arheoloških najdb in njihovemu izvoru. Ker naj bi bila ta določba 
namenjena zgolj ugotavljanju dejstev in izvajanju dokazov, Vlada meni, da ni nejasna. 

1  Konvencija UNESCO obvezuje države pristopnice k ureditvi nadzora nad uvozom in izvozom kulturnih do-

brin (izdajanje dovoljenj za izvoz in prepoved uvoza ukradenih tovrstnih predmetov) ter k uvedbi ukrepov 

za nadzor notranjega trgovanja s kulturnimi dobrinami oziroma kulturno dediščino.
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10.  Vlada zatrjuje, da izpodbijani 135. člen ZVKD-1 ne omogoča podržavljenja arheo-
loških najdb in njihovih zbirk ter da pravočasna prijava omogoča legalizacijo vseh, 
tudi protipravno pridobljenih predmetov. Vlada opiše potek postopka, ki naj bi ga 
opravil državni ali pooblaščeni muzej (v nadaljevanju muzej), ki so mu osebe, ki 
hranijo arheološko najdbo brez potrdila o izvoru, to dejstvo prijavile. S tem naj bi te 
osebe pridobile potrdilo o izvoru za tiste predmete, ki ostanejo v njihovi hrambi, ali 
pa bi prejele denarno nadomestilo za hranjenje tistih arheoloških najdb ali zbirk, za 
katere bi se ugotovilo, da imajo vrednote kulturnega spomenika državnega pomena, 
in ki bi se vključile v javne muzejske zbirke. Pojasnjuje, da je natančna opredelitev 
protipravnih dejanj v drugem odstavku 135. člena ZVKD-1, na katera se odpustitev 
pregona nanaša, nujna zaradi določnosti pravne norme. 

11.  V zvezi z navedbami o neusklajenosti izpodbijane ureditve s pravnim redom EU 
Vlada pojasnjuje, da Pogodba o ustanovitvi Evropske skupnosti (prečiščena različica, 
UL C 321, 29. 12. 2006, Uradni list RS, št. 27/04, MP, št. 7/04 – v nadaljevanju PES) 
v 30. členu omogoča državam članicam, da omejijo ali prepovejo pretok blaga na 
notranjem trgu EU zaradi varstva nacionalnega bogastva z umetniško, zgodovinsko 
ali arheološko vrednostjo. Direktiva 93/7/EGS Sveta z dne 15. marca 1993 o vračanju 
predmetov kulturne dediščine, ki so bili protipravno odstranjeni iz ozemlja države 
članice (UL L 74, 27. 3. 1993, str. 74–79), Uredba Sveta št. 116/2009 in drugi pravni 
akti EU s tega področja vsebujejo določbe, iz katerih je jasno, da ne posegajo v pri-
stojnosti držav po 30. členu PES. Slovenija je z ZVKD-1 opredelila nacionalno boga-
stvo zaradi spremljanja trgovanja in preprečevanja nedovoljenega iznosa ali izvoza s 
ciljem njegovega zavarovanja. Nacionalno bogastvo je sicer urejeno tudi v Zakonu o 
vračanju protipravno odstranjenih predmetov kulturne dediščine (Uradni list RS, št. 
126/03 – ZVPOPKD), vendar se ta zakon nanaša le na postopke v zvezi s protipravno 
odstranitvijo takega predmeta iz ene države članice EU v drugo. Slovenija je v skladu 
z 9. členom Uredbe Sveta št. 116/2009 obvezana uvesti v notranji pravni red le pravila 
in kazni, ki se uporabljajo za kršitve te uredbe, ter sprejeti vse potrebne ukrepe za 
zagotovitev njenega izvajanja. Vlada tudi pojasnjuje, da si pobudnika Janez Švajncer 
in Urban Mate napačno razlagata prilogo A1 k tej Uredbi, in sicer, da je bilo vsakršno 
trgovanje in izvoz zbirateljskih predmetov, ki sodijo v kategorije, omenjene v zadevi 
C-252/84, prosto. Uredba Sveta št. 116/2009 namreč v 2. točki 2. člena jasno določa, v 
katerih primerih državi članici za izvoz predmetov kulturne dediščine iz carinskega 
območja Skupnosti ni treba izdati izvoznih dovoljenj. Glede na to naj bi bila neute-
meljena trditev pobudnikov, da je ZVKD-1 v neskladju s pravnim redom EU. 

12.  Vlada še navaja, da orožja in drugega vojaškega materiala iz prve in druge svetovne 
vojne hraniteljem ni bilo treba prijavljati po 135. členu ZVKD-1. Takšni predmeti po 
10. členu ZVKD-1 ne štejejo za nacionalno bogastvo, ampak je namen njihove uvr-
stitve v arheološke najdbe in arheološke ostaline v vzpostavitvi zakonske prepovedi 
odnašanja takega gradiva s terena v nasprotju z 32. členom ZVKD-1. 

13.  O mnenju Vlade so se izjavili pobudniki. Prerekajo trditev Vlade, po kateri ZVKD-1 
glede arheoloških najdb le ponavlja ureditev, ki je za te predmete veljala že po prej-
šnjih predpisih. Iz zakonov, ki jih Vlada navaja kot dokaz svojemu stališču o stalnem 
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državnem lastništvu nad arheološkimi najdbami, naj bi namreč jasno izhajalo, da 
so vsebovali še druge bistvene pogoje, zlasti v smislu širše kvalitete predmeta, teh 
pogojev pa ZVKD-1 nima (npr. predmeti kulturno-zgodovinskega, umetniškega in 
etnološkega značaja, najdeni pri izkopavanjih za račun države). Šele z ZVKD naj bi 
bili za državno lastnino razglašeni vsi predmeti, najdeni na površju, v zemlji ali vodi, 
vendar, drugače kot v veljavnem zakonu, samo tisti z domnevo dediščine. Glede ar-
heoloških najdb, dvignjenih iz zemlje ali vode pred letom 1945, naj bi Vlada očitno 
vedela, da na njih ne obstaja državna lastnina, vendar tega v Zakonu ni upoštevala 
kot izjemo. Arheološki predmeti, ki izvirajo iz slovenskih najdišč, naj bi bili večino-
ma izkopani pred drugo svetovno vojno, v tem obdobju pa je najdbe arheoloških 
predmetov urejal Obči državljanski zakonik. Prerekajo navedbo Vlade, da je bil zara-
di veljavnosti Konvencije UNESCO po letu 1973 vsak posel z arheološkimi najdba-
mi dokumentiran, saj država (najprej Jugoslavija, nato Slovenija) ni storila ničesar, 
da bi ustvarila pogoje za spoštovanje obveznosti iz njenega 10. člena.2 Trgovcem s 
starinami naj bi vodenje ustreznih registrov zapovedal šele ZVKD leta 1999. Pobu-
dniki poudarjajo, da sicer lahko sprejmejo zagotovila Vlade oziroma Ministrstva za 
kulturo, da ZVKD-1 ne omogoča podržavljanja kakršnih koli premičnin ali zbirk in 
da se postopek uvrstitve premičnine v muzejsko zbirko lahko začne le, če se ugotovi, 
da gre za predmete v nedvomni državni lasti, da izvirajo iz ozemlja Republike Slo-
venije, da gre za predmete z arheološkimi lastnostmi, pridobljenimi z arheološkimi 
izkopavanji ali naključno najdbo, da imajo vrednote spomenika državnega pomena, 
da zanje potrdilo o izvoru ne obstaja in da se t. i. abolicija ne nanaša na orožje in 
vojaški material iz prve in druge svetovne vojne. Vendar pa hkrati menijo, da bi 
morala biti ta zagotovila glede na 2. člen Ustave jasno zapisana v ZVKD-1. Ta naj 
ne bi bil jasen prav na teh točkah in naj bi dopuščal različne razlage. Zlasti naj bi 
to veljalo za orožje in vojaški material, ki naj bi, tudi po jezikovni razlagi ZVKD-1, 
zgolj z več kot petdesetletnim nahajanjem v zemlji ali vodi dobil lastnost arheološke 
najdbe, drugače kot novci, ki morajo imeti značaj arheološke ostaline in tudi vsaj 
domnevo kulturne dediščine. Ne glede na pojasnila Vlade v zvezi z opredelitvijo 
pojmov pobudniki vztrajajo, da so pojmi v 3. členu ZVKD-1 (ter nato v zvezi z dru-
gimi izpodbijanimi določbami) nejasni in nasprotujoči si. Opozarjajo, da ZVKD-1 
ne vsebuje pojma arheološka dediščina, ki ga v mnenju uporabi Vlada in naj bi bil s 
pravnega vidika ustreznejši kot pojem arheološka najdba. Menijo, da zaradi mešanja 
strokovnih in pravnih vidikov pojma arheološka najdba ter nejasne zakonske opre-
delitve pojmov lahko pride pri popisovanju zasebnih zbirk dejansko do odločanja 
o lastninski pravici na posameznih predmetih in do omejitev pravnega prometa na 
njih ter do podržavljenja predmetov, ki sploh nimajo lastnosti kulturne dediščine. 
Taka nevarnost naj bi bila še toliko bolj konkretna, ker naj ZVKD-1 v 135. členu ne 

2  Države pogodbenice so se zavezale, da bodo naložile trgovcem s starinami, naj vodijo registre o viru vsake 

kulturne dobrine z imenom in naslovom dobavitelja, opisom in ceno za vsako prodano dobrino, ker bodo 

sicer trpeli kazenske ali upravne sankcije, vsakega kupca kulturne dobrine pa bo seznanila z možnostjo, da se 

prepove njen izvoz.
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bi določal podrobnejših pravil ravnanja pooblaščenih institucij niti postopka, po ka-
terem naj te ravnajo, zato naj tudi arbitrarnost njihovega odločanja ne bi bila izklju-
čena. Menijo, da za tako strogo ureditev v zvezi z dokazilom o izvoru ni izkazanega 
javnega interesa za varstvo kulturne dediščine, ukrep sam pa naj bi bil tudi nesoraz-
meren in neprimeren. Zakonodajalec naj bi lahko enake učinke dosegel z blažjimi 
ukrepi zaščite arheološke dediščine. To bi lahko zavaroval s posebnim režimom pred 
nezakonitimi izkopavanji na terenu, dosledno kontrolo na meji pred nezakonitim 
izvozom v tujino in izvajanjem lastniško pravne ureditve po Stvarnopravnem zako-
niku (Uradni list RS, št. 87/02 – SPZ), kadar gre za dokazano last države. Pobudniki 
zavračajo argument manjše kontrole, ki naj bi jo prinesla vključitev v Schengensko 
območje, in argumente, ki se naslanjajo na mednarodne konvencije. Te naj bi se gle-
de posebne ureditve izvoza in uvoza nanašale le na predmete kulturne dediščine, ki 
so za nacionalno državo pomembni, redki in vredni, in ne na katere koli predmete.

14.  Da neposredna nevarnost podržavljenja obstaja, naj bi kazalo Navodilo št. 2 za izvedbo 
135. člena ZVKD-1 (v nadaljevanju Navodilo št. 2), ki ga je Ministrstvo za kulturo izda-
lo 24. 3. 2009 in ga je pobudnik NDS prejel 26. 5. 2009, torej po vložitvi pobude. Glede 
na to ta pobudnik razširja svojo pobudo za presojo ustavnosti tudi na Navodilo št. 2, 
ker ocenjuje, da gre za splošni akt Ministrstva, čeprav ni bil nikjer objavljen. Meni, da 
je Ministrstvo z njim v neskladju z ZVKD-1 in Ustavo določilo lastniški režim prijavlje-
nih predmetov po 135. členu ZVKD-1, zato naj bi mu kot prijavitelju grozilo, da bo o 
njegovi zbirki odločeno mimo Zakona in Ustave, predmeti iz nje pa naj bi bili dejansko 
podržavljeni oziroma naj bi bil pravni promet z njimi omejen. Glede na to naj bi Na-
vodilo št. 2 protiustavno posegalo v njegovo pridobljeno pravico do zasebne lastnine in 
dedovanja iz 33. člena Ustave, v neskladju pa naj bi bilo tudi z 2., 15., 67. in 153. členom 
Ustave. Predlaga, naj Ustavno sodišče Navodilo št. 2 odpravi oziroma razveljavi.

15.  Na očitke iz razširitve pobude v zvezi z Navodilom št. 2 je odgovorilo Ministrstvo za 
kulturo. O očitkih glede Navodila št. 2 se ni opredeljevalo, poslalo pa je podatke o 
izvajanju 135. člena ZVKD-1.

B. – I.
16.  Pobudo za začetek postopka za oceno ustavnosti lahko da, kdor izkaže svoj pravni 

interes (prvi odstavek 24. člena Zakona o Ustavnem sodišču, Uradni list RS, št. 64/07 
– uradno prečiščeno besedilo – v nadaljevanju ZUstS). Po drugem odstavku navede-
nega člena je pravni interes podan, če predpis ali splošni akt za izvrševanje javnih 
pooblastil, katerega oceno pobudnik predlaga, neposredno posega v njegove pravice, 
pravne interese oziroma v njegov pravni položaj.

17.  Po ustaljenem stališču Ustavnega sodišča imajo politične stranke, društva, zbornice 
in združenja pravni interes le za izpodbijanje predpisov, ki neposredno posegajo v 
njihove pravice, pravne interese ali v njihov pravni položaj. Zato za pobude, ki jih ti 
subjekti vlagajo v imenu svojih članov ali zaradi njihovih interesov ali ker menijo, 
da uveljavljajo splošni družbeni interes, njihov pravni interes ni izkazan.3 Z naved-

3  Glej sklep Ustavnega sodišča št. U-I-202/09 z dne 4. 2. 2010.
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bami o posegu izpodbijane ureditve v pravice svojih članov tudi glede trgovanja, ki 
ga organizira, NDS svojega pravnega interesa torej ne more izkazati. Neposrednega 
posega v pravice društva, njegove pravne interese oziroma v njegov pravni položaj  
pa ne utemeljujejo niti navedbe o njegovi okrnjeni dejavnosti in ugledu. V skladu 
s svojim Statutom4 NDS sicer opravlja pridobitno dejavnost, ki se nanaša tudi na 
arheološke najdbe, vendar to dejavnost ne opravlja kot pravico do svobodne gospo-
darske pobude na podlagi 74. člena Ustave, temveč s ciljem prispevati k neprofitnim 
ciljem društva v skladu s 25. členom ZDru-1. Na to pa izpodbijana ureditev ne vpli-
va. Sámo znanstveno ustvarjanje, povezano z arheološkimi najdbami, kot ga varuje 
59. člen Ustave, pa po naravi stvari ne more biti dejavnost društva kot pravne osebe, 
ampak je založništvo kot dejavnost društva le način javnih predstavitev dognanj 
znanstvenikov in raziskovalcev s tega področja. NDS glede na navedeno ne izkazuje 
pravnega interesa za presojo ustavnosti izpodbijane ureditve. Zato je Ustavno sodi-
šče njegovo pobudo zavrglo (6. točka izreka).

18.  V skladu s 160. členom Ustave je Ustavno sodišče pristojno le za presojo predpisov 
in splošnih aktov, izdanih za izvrševanje javnih pooblastil. Navodilo št. 2 je izdal 
Direktorat za kulturno dediščino Ministrstva za kulturo, podpisal ga je direktor 
tega Direktorata, poslano pa je bilo neposredno muzejem, ki izvajajo 135. člen 
Zakona. Namen tega akta je očitno usposabljanje muzejev za izvrševanja Zakona, 
ne pa podrobnejše urejanje njegove vsebine. Po vsebini torej ne gre za akt, ki bi na 
splošen način urejal pravice in obveznosti neznanega števila naslovnikov, ampak 
za notranji akt pri poslovanju Ministrstva. Zato zanj ne morejo veljati zahteve, 
ki veljajo za predpis, ki ima formalne značilnosti v skladu s 74. členom Zakona o 
državni upravi (Uradni list RS, št. 113/05 – uradno prečiščeno besedilo in 48/09 – 
ZDU-1). Ker Navodilo št. 2 ni predpis ali splošni akt, izdan za izvrševanje javnih po-
oblastil, Ustavno sodišče za njegovo presojo ni pristojno. Zato je pobudo za začetek 
postopka za oceno ustavnosti Navodila št. 2 zavrglo (5. točka izreka). 

19.  Pobudnika, ki sta fizični pravni osebi, sta svoji zbirki prijavila na podlagi prvega od-
stavka 135. členu ZVKD-1. V postopku po tej določbi o lastnostih prijavljenih pred-
metov odloča muzej. Od njegove odločitve je odvisno, ali je prijavljen predmet arhe-
ološka najdba ali zbirka državnega pomena. V tretjem, četrtem in petem odstavku 
135. člena ZVKD-1 je tudi urejeno ravnanje muzeja s prijavljenimi predmeti. Zoper 
odločitve muzeja ni predvideno pravno sredstvo, zato ima 135. člen ZVKD-1 nepo-
sredni učinek. Ker je 135. člen ZVKD-1 vsebinsko neposredno povezan z drugimi 
določbami, ki jih pobudnika izpodbijata, ima izpodbijana ureditev za njune pravice, 
pravne interese oziroma za njun pravni položaj neposredni učinek. Zato prvi in tretji 
pobudnik za presojo izpodbijane ureditve izkazujeta pravni interes.

20.  Ustavno sodišče je pobudi za začetek postopka za oceno ustavnosti 2. in 3. točke 3. 
člena, prvega odstavka 6. člena, 53. člena, desete alineje prvega odstavka 127. člena in 
135. člena ZVKD-1 sprejelo. Prvi odstavek 135. člena ZVKD-1 je zaradi poteka v njem 
določenega roka sicer že prenehal veljati, vendar je Ustavno sodišče zaradi povezano-

4  Glej www.nds.si/pravila.htm.
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sti njegove vsebine z nadaljnjimi določbami tega člena presojalo ustavnost 135. člena 
ZVKD-1 kot celote. Ker so izpolnjeni pogoji iz četrtega odstavka 26. člena ZUstS, je 
nadaljevalo z odločanjem o stvari sami.

B. – II.
21.  Pobudnika zatrjujeta, da sta 2. in 3. točka 3. člena ZVKD-1, ki opredeljujeta pojma ar-

heološka ostalina in arheološka najdba, v neskladju z 2. členom Ustave, ker sta nejasni.
22.  Eno od načel pravne države zahteva, da so predpisi jasni in določni, tako da je mogo-

če nedvomno ugotoviti vsebino in namen norme. Zahteva po jasnosti in določnosti 
predpisa ne pomeni, da morajo biti predpisi taki, da jih ne bi bilo treba razlagati. Z 
vidika pravne varnosti, ki je tudi eno od načel pravne države iz 2. člena Ustave, pa 
postane predpis sporen takrat, kadar s pomočjo pravil o razlagi pravnih norm ne 
moremo priti do jasne vsebine predpisa (odločba Ustavnega sodišča št. Up-679/06, 
U-I-20/07 z dne 10. 10. 2007, Uradni list RS, št. 101/07, in OdlUS XVI, 109). 

23.  V 2. in 3. točki 3. člena ZVKD-1 je določen pomen pojmov arheološka ostalina in 
arheološka najdba. Pojem arheološka ostalina obsega tako nepremičnine kot premič-
nine, za katere je mogoče domnevati, da so bile določeno časovno obdobje (vsaj 100 
let) pod zemljo ali vodo in imajo lastnosti, ki so navedene v 3. točki 3. člena ZVKD-
-1.5 Arheološke najdbe so premične arheološke ostaline.6 Arheološka ostalina in ar-
heološka najdba so tudi predmeti, povezani z grobišči, določenimi na podlagi pred-
pisov o vojnih grobiščih, in z vojno,7 ki so bili pod zemljo ali pod vodo vsaj 50 let. 
Bistvene lastnosti arheološke ostaline in arheološke najdbe so okoliščina odkritja8 
(na površju zemlje, iz zemlje ali vode z izkopavanji ali naključno najdbo), najmanj-
ša določena starost in pomen z vidika kulturne dediščine. Arheološka ostalina in 
arheološka najdba obsegata predmete, za katere se šele domneva, da imajo lastnosti 
kulturne dediščine.9 Arheološka ostalina in arheološka najdba sta predstopnji kul-

5  Arheološke ostaline so vse stvari in vsakršni sledovi človekovega delovanja iz preteklih obdobij na površju, 

v zemlji in vodi, katerih ohranitev in preučevanje prispevata k odkrivanju zgodovinskega razvoja človeštva 

in njegove povezanosti z naravnim okoljem, za katere sta glavni vir informacij arheološko raziskovanje ali 

odkritja in za katere je mogoče domnevati, da so pod zemljo ali pod vodo vsaj 100 let in da imajo lastnosti 

dediščine. Arheološke ostaline so tudi stvari, povezane z grobišči, določenimi na podlagi predpisov o vojnih 

grobiščih, in z vojno, skupaj z arheološkim in naravnim kontekstom, ki so bile pod zemljo ali pod vodo vsaj 50 

let. Strokovno identificirane in registrirane arheološke ostaline postanejo dediščina (3. točka 3. člena ZVKD-1).

6  Arheološka najdba je premična arheološka ostalina, ki je bila pod zemljo ali pod vodo vsaj 100 let, ter orožje, 

strelivo, drug vojaški material, vojaška vozila in plovila ali njihovi deli, ki so bili pod zemljo ali pod vodo vsaj 

50 let (2. točka 3. člena ZVKD-1).

7  Pri opredelitvi arheoloških najdb so premični predmeti, povezani z vojno, podrobno našteti: orožje, strelivo, 

drug vojaški material, vojaška vozila in plovila ali njihovi deli.

8  Nastanek arheološke ostaline je največkrat vezan na odkritje, ker gre pretežno za območja, objekte in preme-

te, ki jih prekriva zemlja ali voda. 

9  Kulturna dediščina so dobrine, podedovane iz preteklosti, ki jih Slovenke in Slovenci, pripadnice in pripa-

dniki italijanske in madžarske narodne skupnosti in romske skupnosti, ter drugi državljanke in državljani 

Republike Slovenije opredeljujejo kot odsev in izraz svojih vrednot, identitet, verskih in drugih prepričanj, 

znanj in tradicij. Dediščina vključuje vidike okolja, ki izhajajo iz medsebojnega vplivanja med ljudmi in 
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turne dediščine. Ugotovitev, da je posamezna nepremičnina ali premičnina arheolo-
ška ostalina ali arheološka najdba, zato še ne pomeni, da je navedena nepremičnina 
ali premičnina tudi del kulturne dediščine. Šele strokovno identificirane in registri-
rane arheološke ostaline in arheološke najdbe postanejo kulturna dediščina (zadnji 
stavek 3. točke 3. člena ZVKD-1). Šele tedaj lahko govorimo o arheološki (kulturni) 
dediščini. Na podlagi take ugotovitve oziroma ocene je mogoče izvesti vpis v register 
kulturne dediščine ali uvrstitev v nacionalno bogastvo ali razglasiti arheološko osta-
lino ali arheološko najdbo za spomenik. Iz Zakona je jasno razvidno, da je predmet 
javne koristi za varstvo kulturna dediščina v več stopnjah, vendar so to tudi arheo-
loške ostaline (8. člen ZVKD-1). Te se varujejo zato, da ne prihaja do siromašenja še 
neodkritih arheoloških vrednot. Ukrepi za njihovo varstvo so glede na to drugačni 
kot za kulturno dediščino, ker so naravnani k zavarovanju njenega pridobivanja iz 
zemlje ali vode (arheološka najdišča in arheološke raziskave). To pomeni, da je var-
stvene ukrepe v smislu trajnega varovanja kulturne dediščine mogoče uvesti za tiste 
premičnine in nepremičnine arheološkega izvora, ki so vpisane v register, uvrščene 
v nacionalno bogastvo ali razglašene za spomenik in so zato tudi s pravnega vidi-
ka kulturna dediščina. Arheološka ostalina in arheološka najdba torej obsegata tudi 
predmete, za katere se lahko s strokovno oceno ugotovi, da niso kulturna dediščina.

24.  Pojma arheološka ostalina in arheološka najdba sta pojma, ki ju predhodni predpisi, 
ki so urejali varstvo kulturne dediščine, niso uporabljali.10 Bistvena razlika, ki jo pri-

prostorom skozi čas (drugi odstavek 1. člena ZVKD-1). 

10  Predpisi, ki so urejali varstvo kulturne dediščine, so uporabljali različne pojme za poimenovanje predmetov, 

ki sodijo v kulturno dediščino. Od leta 1945 do leta 1948 so zakoni, ki so urejali varstvo kulturne dediščine 

(Zakon o zaščiti kulturnih spomenikov in naravnih znamenitosti, Uradni list DFJ, št. 54/45 – v nadaljevanju 

Zakon/45, Splošni zakon o varstvu kulturnih spomenikov in naravnih redkosti, Uradni list DFJ, št. 81/46, 

Zakon o varstvu kulturnih spomenikov in prirodnih znamenitosti v Ljudski Republiki Sloveniji, Uradni list 

LRS, št. 23/48 – v nadaljevanju Zakon/48), uporabljali pojem kulturni spomenik. Kulturni spomenik je tisti 

predmet, ki je kot takšen ugotovljen z odločbo. Predmet mora biti kulturnozgodovinskega, umetniškega in 

etnološkega pomena. Zakon/48 je določal, da so kulturni spomeniki premični in nepremični predmeti ali 

skupine predmetov, ki so zgodovinsko, arheološko, kulturnozgodovinsko, umetniško, etnografsko ali sociolo-

ško pomembni oziroma domačijsko značilni, zlasti pa spomeniki NOB. Kulturni spomenik je samo tisti pred-

met, ki je kot takšen razglašen z odločbo. Zakon o varstvu kulturnih spomenikov in naravnih znamenitosti 

(Uradni list LRS, št. 22/58 – v nadaljevanju Zakon/58) je določal, da so kulturni spomeniki premični in ne-

premični predmeti ali skupine predmetov, ki so zaradi svoje arheološke, zgodovinske, kulturnozgodovinske, 

sociološke, etnografske, znanstvene, umetniške, zgodovinsko-tehniške ali urbanistične vrednosti pomembni 

za družbeno skupnost, zlasti pa spomeniki NOB. Predmet je bil kulturni spomenik zaradi svojih lastnosti 

že sam po sebi. Zvezni Splošni zakon o varstvu kulturnih spomenikov (Uradni list FLRJ, št. 17/59 – v nada-

ljevanju Zakon/59) je imel enako opredelitev pojma kulturni spomenik. Vendar je predmet postal kulturni 

spomenik šele z izdajo posebne odločbe. Zakon o varstvu kulturnih spomenikov v LR Sloveniji (Uradni list 

LRS, št. 26/61 in 11/65 – v nadaljevanju Zakon/61) je določal, da za kulturne spomenike štejejo premični in 

nepremični predmeti ali skupine predmetov, ki so zaradi svoje arheološke, zgodovinske, sociološke, etnograf-

ske, umetniške, urbanistične ter druge znanstvene in kulturne vrednosti pomembni za družbeno skupnost. 

Ni bila potrebna posebna odločba, s katero je predmet pridobil status spomenika. Zvezni Temeljni zakon 

o varstvu kulturnih spomenikov (Uradni list SFRJ, št. 12/65 – v nadaljevanju Zakon/65) je določal, da za 
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našata, je v tem, da se oba pojma jasno osredotočata na arheološki izvor stvari ter da v 
tem okviru obravnavata tudi orožje in drug vojaški material oziroma stvari, povezane 
z vojnimi grobišči in vojno. Gre za nove zakonske pojme, ki jih je uvedel šele ZVKD-1 
in pomenijo zavarovano predstopnjo v sistemu varstva kulturne arheološke dediščine. 

25.  Arheološka ostalina in arheološka najdba torej pomenita nepremičnine in premični-
ne, za katere se zgolj domneva, da so del arheološke kulturne dediščine. To pomeni, 
da obsegata tako predmete, za katere pristojni organi s strokovno oceno ugotovijo, da 
so del kulturne dediščine, kot tudi predmete, za katere ugotovijo, da niso del kulturne 
dediščine. Poleg navedenega pa pojma arheološka ostalina in arheološka najdba, stro-
kovno identificirani in registrirani, obsegata predmete, ki so že po prejšnjih predpisih 
bili del kulturne dediščine, in predmete, ki so šele z ZVKD-1 postali del kulturne dedi-
ščine. Konkretni predmeti, ki so v skladu z ZVKD-1 arheološke ostaline in arheološke 
najdbe, so glede na to lahko v različnih položajih. Različne položaje pa je treba upošte-
vati tako pri pravnem urejanju kot pri razlagi zakonskih določb. To mora veljati tudi 
za določbe, ki urejajo varovanje arheoloških ostalin in arheoloških najdb v ZVKD-1.

kulturne spomenike štejejo nepremične in premične stvari in skupine stvari, ki so zaradi svoje znanstvene, 

tehnične ali druge kulturne vrednote dobrine posebnega pomena za družbeno skupnost. Ni bila potrebna 

posebna odločba, s katero je predmet pridobil status spomenika. Od leta 1981 so predpisi ločevali pojma 

kulturna dediščina in kulturni spomenik. Pojem kulturna dediščina je bil v bistvu sinonim za prejšnji pojem 

kulturni spomenik. Kulturni spomenik je postal predmet, ki je imel z zakonom določene lastnost, kar je z 

aktom ugotovil pristojni organ. V Zakonu o naravni in kulturni dediščini (Uradni list SRS, št. 1/81, 42/86, in 

Uradni list RS, št. 26/92 – v nadaljevanju Zakon/81) so bili kot kulturna dediščina opredeljeni nepremičnine, 

premičnine in njihove skupine, območja, ki imajo za Socialistično republiko Slovenijo ali njeno ožje obmo-

čje kulturno, znanstveno, zgodovinsko ali estetsko vrednost. Kulturna dediščina so bili predvsem predmeti 

ali skupine predmetov zgodovinskega, arheološkega, umetnostnega, etnološkega, antropološkega in naravo-

slovnega pomena, ki dokumentirajo zgodovinska dogajanja na Slovenskem; stavbe in drugi predmeti, ki so 

v zvezi s pomembnimi osebami naše politične in kulturne zgodovine, arhivsko gradivo, arheološka najdišča, 

umetniška dela in oblikovani izdelki, etnološki predmeti, stara orodja, naprave, stroji, stavbe, skupine ali deli 

stavb umetnostne, zgodovinske ali tehnične prepričevalnosti; naselbinska območja ter stara vaška in mestna 

jedra. Kulturna dediščina je bila zavarovana po tem zakonu. Deli kulturne dediščine, ki so imeli posebno kul-

turno, znanstveno, zgodovinsko ali estetsko vrednost, so bili kulturni in zgodovinski spomeniki, ki so bili pod 

posebnim družbenim varstvom. V ZVKD so bila kot kulturna dediščina opredeljena območja in kompleksi, 

grajeni in drugače oblikovani objekti, predmeti ali skupine predmetov oziroma ohranjena materializirana 

dela kot rezultat ustvarjalnosti človeka in njegovih različnih dejavnosti, družbenega razvoja in dogajanj, zna-

čilnih za posamezna obdobja v slovenskem in širšem prostoru, katerih varstvo je zaradi njihovega zgodovin-

skega, kulturnega in civilizacijskega pomena v javnem interesu. Kot dediščina so bili opredeljeni predvsem 

arheološka najdišča in predmeti; naselbinska območja, zlasti stara mestna in vaška jedra, oblikovana narava 

in kulturna krajina, stavbe, njihovi deli ali skupine stavb umetnostne, zgodovinske ali tehnične pričevalnosti; 

stavbe in drugi predmeti, ki so v zvezi s pomembnimi osebami in dogodki naše politične, gospodarske in 

kulturne zgodovine; arhivsko gradivo; knjižnično gradivo; predmeti ali skupine predmetov zgodovinskega, 

umetnostnozgodovinskega, arheološkega, umetnostnega, sociološkega, antropološkega, etnološkega ali na-

ravoslovnega pomena, ki izpričujejo zgodovinska dogajanja na Slovenskem. Posamezen predmet je štel za 

dediščino, če je bil vpisan v register. Dediščina, ki je imela elemente, s katerimi je dokazana kontinuiteta ali 

posamezna stopnja kulturnega in civilizacijskega razvoja, ali je predstavljala kakovostni dosežek ustvarjalno-

sti, je pridobila status kulturnega spomenika po samem zakonu ali z aktom o razglasitvi.
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26.  S pomočjo pravil o razlagi pravnih norm je torej mogoče ugotoviti jasno vsebino 
obeh pojmov, zato 2. in 3. točka 3. člena ZVKD-1 nista v neskladju z 2. členom Usta-
ve (1. točka izreka). Zgolj zaradi preizkusa zatrjevane nejasnosti zakonskih določb 
Ustavnemu sodišču ne bi bilo treba razložiti njihovega pomena, saj bi zadostovala 
ugotovitev, da je s pomočjo pravil o razlagi pravnih norm mogoče določiti njiho-
vo vsebino. Vendar pobudnika hkrati zatrjujeta, da izpodbijane določbe posegajo 
v lastninsko pravico. Da bi lahko opravilo to presojo, pa je Ustavno sodišče moralo 
razložiti vsebino izpodbijanih določb.

B. – III.
27.  Ustava v 33. členu varuje lastninsko svobodo posameznika. Njen namen je nosilcu te-

meljnih pravic zavarovati svobodo ravnanja na premoženjskem področju. Ima dvojni 
varovalni učinek. Varuje konkretni položaj imetnika pravice pred oblastnimi posegi 
v njegovo lastninsko sfero, izraža razmerje med posameznikom in skupnostjo ter va-
ruje pravni institut lastnine oziroma lastninske pravice. Zajema naslednje elemente: 
svobodo pridobivanja lastnine, uživanje lastnine, pravico do odtujevanja lastnine in 
zaupanje v pridobljene pravice. Lastninska pravica je sestavljena iz različnih upra-
vičenj, katerih vsebino je treba zakonsko urediti. Zato ustavni pojem lastnine dobi 
vsebino šele z zakonsko ureditvijo. Ustava v prvem odstavku 67. člena pooblašča za-
konodajalca, da določi način pridobivanja in uživanja lastnine tako, da bo zagotovlje-
na njena gospodarska, socialna in ekološka funkcija.11 Pooblastilo zakonodajalcu, da 
določi način pridobivanja in uživanja lastnine, pa ni neomejeno. Če ga zakonodajalec 
prestopi, ne gre več za določitev načina uživanja lastnine, temveč za poseg v pravico 
do zasebne lastnine. Kje je ta meja, je odvisno ne le od narave stvari, ki je predmet 
lastnine, temveč tudi od tega, kakšne obveznosti je zakonodajalec naložil lastniku v 
okviru določitve načina uživanja lastnine. Zato je treba omejitve lastninske pravice, 
potrebne za dosego gospodarske, socialne in ekološke funkcije lastnine, presojati gle-
de na konkretne okoliščine.12 Zakonodajalec mora pri urejanju lastnine spoštovati 
temeljno vrednostno opredelitev Ustave v prid zasebni lastnini kot tudi socialno ve-
zanost lastnine. Njegova naloga je poiskati ustrezno ravnovesje med lastninsko svo-
bodo in javnim interesom, ki izhaja iz gospodarske, socialne in ekonomske funkcije 

11  Tudi iz dosedanje ustavnosodne presoje izhaja, da lastninske pravice, ki jo zagotavlja Ustava v 33. členu (pra-

vica do zasebne lastnine), ni mogoče obravnavati brez 67. člena Ustave, ki govori o gospodarski, socialni in 

ekološki funkciji lastnine. Ta člen Ustave izhaja iz predpostavke, da mora imeti lastnina poleg individualistič-

ne funkcije tudi funkcijo za celotno družbeno skupnost. Lastnikova pravica mora služiti tudi uresničevanju 

svobode in osebnostnega razvoja drugih oziroma celotne družbene skupnosti. Člen 67 Ustave dopušča in 

nalaga zakonodajalcu, da določi vsebino lastnine (odločba št. U-I-40/06 z dne 11. 10. 2006, Uradni list RS, št. 

112/06, in OdlUS XV, 70). Ustavno jamstvo lastnine predpostavlja obstoj lastnine kot pravnega instituta. Kaj 

je predmet zasebne lastnine in katera so varovana lastninska upravičenja, določa pravni red ob spoštovanju 

namena ustavnega jamstva ter ob upoštevanju gospodarskih in družbenih razmerij nasploh (odločba št. Up-

156/98 z dne 11. 2. 1999, Uradni list RS, št. 17/99, in OdlUS VIII, 118).

12  J. Čebulj, O ustavni presoji določanja načina uživanja lastnine na naravnih dobrinah, V. dnevi javnega 

prava, Portorož 1999, str. 126–127.
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lastnine.13 Vsebina ustavnega varstva lastnine oziroma vsebina ustavno zajamčenih 
lastninskih upravičenj na posameznih kategorijah stvari se lahko skozi časovna razdo-
bja spreminja v odvisnosti od objektivnega pomena te kategorije stvari za skupnost, 
kakor tudi od prevladujočih vrednostnih pogledov na razmerje med lastnikom in 
skupnostjo. Uporaba pooblastila za zakonsko konkretizacijo vsebine lastninske pravi-
ce privede do različne pravne ureditve lastninske pravice na posameznih kategorijah 
predmetov. Ker je javni interes pri različnih vrstah stvari različno intenzivno izražen, 
se zakonski lastninskopravni režimi posameznih vrst stvari razlikujejo. Bolj ko je pri 
določeni vrsti stvari poudarjen njen pomen za skupnost, večji manevrski prostor ima 
na razpolago zakonodajalec pri urejanju vsebine lastninske pravice.14

28.  V okviru splošnih določb Ustava v prvem odstavku 5. člena navaja nekatere pozitivne 
obveznosti države,15 med katere sodi tudi skrb države za ohranjanje kulturne dedišči-
ne. Dejstvo, da je Ustava skrb za ohranjanje kulturne dediščine izrecno umestila ob 
skrb za varstvo človekovih pravic in temeljnih svoboščin in med splošne določbe, v 
katerih med drugim ureja temeljna ustavna načela, že kaže na pomembnost te ustav-
no varovane dobrine. Poseben poudarek ji je zagotovila še v 73. členu, kjer je k skrbi 
za ohranjanje kulturne dediščine poleg države zavezala tudi lokalne skupnosti (drugi 
odstavek 73. člena Ustave). V prvem odstavku tega člena Ustave pa je k varovanju kul-
turnih spomenikov, ki sodijo v kulturno dediščino, obvezala vsakogar. Ne glede na to, 
da Ustava v drugem odstavku 73. člena ne odkazuje izrecno na zakon, je jasno, da drža-
va to pozitivno obveznost lahko uresniči samo na podlagi ustrezne zakonske ureditve. 
Ustava sama namreč ne opredeljuje natanko vsebine in obsega tistih vrednot, ki so kot 
civilizacijski dosežki prednikov izjemnega pomena ne le za sedanji obstoj in identi-
teto naroda, pač pa je njihova ohranitev neprecenljivega pomena tudi za prihodnost. 
Tako vsebina in obseg kulturne dediščine, kakor tudi način njenega varovanja danes, 
da bi se dosegla ohranitev za bodoče rodove, so zato že po naravi stvari prepuščeni 
zakonu. Pri tem zakonodajalec glede na navedene ustavne določbe ni svoboden v od-
ločitvi o potrebnosti zakonskega urejanja, ker bi njegova opustitev pomenila kršitev 
ustavne zapovedi iz 5. in 73. člena Ustave. Svoboden pa je, v ustavnih okvirih seveda, 
glede določanja ukrepov, potrebnih za ohranjanje kulturne dediščine, ukrepov torej, 
ki zagotavljajo njeno varstvo danes na način, ki jo bo ohranil tudi v prihodnje.

29.  V zvezi z varovanjem kulturne dediščine ima Republika Slovenija tudi mednarodno-
pravne obveznosti. Mednarodna skupnost je kulturno dediščino kot izraz človeko-
vega razvoja in civilizacije zavarovala z mednarodnopravnimi instrumenti s ciljem 
ohranjanja identitete ljudstev in narodov, preprečevanja siromašenja in propadanja 
kulturnih dobrin ter nezakonitega prometa z njimi. Edinstvene in nenadomestljive 
kulturne in naravne dobrine so kot del splošne dediščine vsega človeštva zavarovane 
s Konvencijo o varstvu svetovne kulturne in naravne dediščine (Uradni list RS, št. 

13  Povzeto po G. Virant, Odvzem in omejitev lastninske pravice v javno korist ter socialna vezanost lastnine, 

doktorska disertacija, Ljubljana 1997, str. 63.

14  Prav tam, str. 70–71 in 342–344.

15  Glej B. M. Zupančič v: L. Šturm (ur.), Komentar Ustave Republike Slovenije, Fakulteta za podiplomske držav-

ne in evropske študije, Ljubljana 2002, str. 112–116.
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54/92, MP, št. 15/92, in Uradni list SFRJ, št. 56/74), ki med kulturno dediščino šteje 
tudi „strukture arheološkega značaja“. V okviru Evrope družbeni pomen kulturne 
dediščine določa Okvirna konvencija Sveta Evrope o vrednosti kulturne dediščine za 
družbo (Uradni list RS, št. 22/08, MP, št. 5/08 – MOKVKDD), v kateri je ta priznana 
kot vir za trajnostni razvoj in za kakovost življenja v stalno razvijajoči se družbi. Kon-
vencija UNESCO je z namenom preprečiti, da bi nedovoljeni uvoz in izvoz kulturnih 
dobrin ter prenos lastninske pravice na njih oviral medsebojno razumevanje naro-
dov, obvezala države pogodbenice k opredelitvi nacionalno pomembnih kulturnih 
dobrin (javnih in zasebnih). V ta okvir sodijo tudi arheološke najdbe (redne ali ile-
galne) ter arheološka odkritja in arheološka najdišča (1. člen). Konvencija UNESCO 
je priznala obseg kulturne dediščine vsake države (4. člen) in pogodbenice obvezala 
k sprejemu zakonskih ukrepov za zavarovanje kulturnih dobrin, zlasti za zatiranje 
nedovoljene trgovine z njimi, kontroli arheoloških raziskovanj, razvoju institucij, kot 
so muzeji, knjižnice, laboratoriji ipd., in ustanovitvi ustreznih služb za uspešno izva-
janje funkcij te konvencije (5. člen). Tudi Konvencija UNIDROIT-a o ukradenih ali 
nezakonito izvoženih predmetih kulturne dediščine (Uradni list RS, št. 23/04, MP, št. 
6/04 – MKUPKD) je zaradi pomena kulturne dediščine za razumevanje med ljudmi 
uredila postopke izročitve in vračanja takih predmetov med državami pogodbenica-
mi ter dodeljevanje odškodnine dobrovernim posestnikom. Med predmete kultur-
ne dediščine tudi ta konvencije šteje tiste, ki so pomembni za arheologijo (2. člen). 
Kulturna dediščina arheološkega izvora je v teh mednarodnih instrumentih vedno 
posebej navedena. S tem je poudarjen njen pomen. 

30.  Arheološka dediščina kot del kulturne dediščine je predmet posebne mednaro-
dne konvencije v okviru Sveta Evrope (MEKVAD). Ta kot arheološko dediščino 
opredeljuje vse ostanke in predmete ali kakršnekoli sledove človekovega obstoja, 
ki pričajo o dobah in civilizacijah, za katere so izkopavanja ali odkritja glavni vir 
znanstvenih informacij, in so na ozemljih pod jurisdikcijo pogodbenic (1. člen). 
Države pogodbenice obvezuje, da zagotovijo pravni sistem za varstvo arheološke 
dediščine. Med drugim ureja dolžnost najditelja, da pristojnim oblastem obvezno 
javi naključno najdbo delov arheološke dediščine in omogoči njihovo proučevanje 
(2. člen), ter dolžnost držav pogodbenic, da zagotovijo fizično zavarovanje arhe-
ološke dediščine v primeru arheoloških najdb, odstranjenih z mesta najdbe, po 
potrebi tudi hranjenje v primernih depojih (4. člen). 

31.  ZVKD-1 je moral glede na ustavne zapovedi varstva kulturne dediščine in mednaro-
dnopravne obveznosti Slovenije zagotoviti učinkovite ukrepe varstva teh predmetov. 
V ZVKD-1 varstvo kulturne dediščine temelji na načelih celostnega ohranjanja kul-
turne dediščine, demokratičnosti varstva kulturne dediščine, spoštovanja pravic lastni-
kov kulturne dediščine, uveljavljanja pravice do dediščine in sodelovanja javnosti v 
zadevah kulturne dediščine.16 V II. poglavju ZVKD-1 so določene lastnosti, ki jih mo-
rajo imeti posamezne premičnine, nepremičnine in vrednote, da postanejo predmet 

16  Povzeto po Predlogu Zakona o varstvu kulturne dediščine (ZVKD-1) – prva obravnava – EPA 1605-IV (Poro-

čevalec Državnega zbora, št. 74/07 – v nadaljevanju Predlog ZVKD-1).
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javne koristi za varstvo. V 8. členu ZVKD-1 so kot taki določeni: registrirana dediščina, 
nacionalno bogastvo, kulturni spomeniki, varstvena območja dediščine in arheološke 
ostaline. Šele ugotovitev, da je varstvo konkretne premičnine, nepremičnine ali vre-
dnote v javno korist, dopušča izvajanje ukrepov varstva z enim od petih načinov, ki jih 
predvideva Zakon. Z uvrstitvijo posamezne nepremičnine, premičnine ali vrednote v 
posamezno kategorijo predmetov javne koristi je določen tudi varstveni režim. 

32.  Glede na vsebino prvega odstavka 5. člena, prvega odstavka 67. člena in prvega od-
stavka 73. člena Ustave lahko ukrepi zakonodajalca, s katerimi varuje predmete kul-
turne dediščine, vplivajo tudi na vsebino in način uživanja lastnine oseb, ki so lastni-
ce delov kulturne dediščine. Člen 73 Ustave je podlaga za določanja socialne funkcije 
lastnine (67. člen v zvezi s 33. členom Ustave).17 Zato je treba ZVKD-1 razumeti kot 
lex specialis glede na splošno ureditev lastninskih vprašanj, kot akt, s katerim zako-
nodajalec izpolnjuje ustavno zapoved po ohranjanju kulturne dediščine in kot akt 
nacionalnega pravnega sistema za uresničitev mednarodnopravnih obveznosti.

B. – IV.
33.  Pobudnika zatrjujeta, da so izpodbijane določbe v neskladju s 33. členom Ustave.
34.  V 5. in 6. členu ZVKD-1 je urejena lastninska pravica na kulturni dediščini. Iz tega 

zakona izhaja, da so premičnine, nepremičnine in vrednote, ki so kulturna dediščina, 
lahko v zasebni ali javni18 lasti. Zakon izhaja iz načela spoštovanja pravic lastnikov. 
To pomeni, da se lahko lastninska pravica in druge stvarne pravice na kulturni dedi-
ščini omejijo v najmanjšem mogočem obsegu, ki je potreben za uresničevanje var-
stva. Subjekti varstva morajo izbirati tiste ukrepe, ki so ob doseganju enakih učinkov 
najmanj omejujoči za lastnike ter neposredne posestnike dediščine. 

35.  Prvi odstavek 6. člena ZVKD-1 določa: „Arheološka najdba ali arheološka ostalina, 
ki je premičnina in ki jo kdor koli najde na površju zemlje, pod njim ali v vodi, je 
lastnina države.“ Po 53. členu ZVKD-1 mora imeti dokazilo o izvoru, kdor hrani ar-
heološko najdbo ali zbirko takih najdb. Z deseto alinejo prvega odstavka 127. člena 
ZVKD-1 je določen prekršek za pravno osebo, samostojnega podjetnika posamezni-
ka, posameznika, ki samostojno opravlja dejavnost, in odgovorno osebo pravne ose-
be, samostojnega podjetnika, državnega, pokrajinskega ali občinskega organa ter po-
sameznika, ki ne poseduje dokazila o izvoru v skladu s 53. členom tega zakona. S 135. 
členom ZVKD-1 je predvidena prijava arheološke najdbe, ki jo hrani oseba, ne da bi 
imela potrdilo o izvoru (prvi odstavek),19 odpustitev kazenskega pregona za predho-
dna kazniva ravnanja v zvezi z arheološko najdbo (drugi odstavek), izdaja dokazila 
o izvoru z navodili za hrambo (tretji odstavek), priprava predloga za razglasitev pri-
javljene arheološke najdbe za spomenik ali spomeniško zbirko (četrti odstavek) ter 

17  Glej J. Čebulj v: L. Šturm (ur.), Komentar Ustave Republike Slovenije, Fakulteta za podiplomske državne in 

evropske študije, Ljubljana 2002, str. 709.

18  Pojem javna last je uporabljen v pomenu lastninske pravice države, lokalne skupnosti ali osebe javnega prava.

19  Zakonodajalec v 53. členu in deseti alineji prvega odstavka 127. člena ZVKD-1 uporablja pojem dokazilo o 

izvoru, v 135. členu ZVKD-1 pa pojem potrdilo o izvoru. Predpostavljati je mogoče, da je zakonodajalec nedo-

sledno uporabljal različna pojma za enako vsebino, zato je Ustavno sodišče štelo, da oba pojma pomenita isto.
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upravičenost do hrambe arheološke najdbe in nadomestilo za stroške hrambe (peti 
odstavek), pri čemer o nadomestilu odloča pristojno ministrstvo (šesti odstavek).

Prvi odstavek 6. člena ZVKD-1
36.  Prvi odstavek 6. člena ZVKD-1 ureja lastninsko pravico države na predmetih, ki jih 

kdor koli najde na površju zemlje, pod njim ali v vodi, če gre za predmete, ki so glede 
na opredelitev iz 2. in 3. točke 3. člena ZVKD-1 arheološka najdba ali premična arhe-
ološka ostalina. Ta določba se lahko nanaša le na tiste tovrstne predmete, ki so najde-
ni po uveljavitvi ZVKD-1. Nepremičnine in premičnine ne postanejo kulturna dedi-
ščina same po sebi, temveč po zavesti in presoji človeka oziroma družbe. Zato se vrsta 
in obseg predmetov, ki so kulturna dediščina, skozi čas lahko spreminja. Naloga zako-
nodajalca je, da pri zakonskem urejanju te spremembe upošteva in ustrezno zavaruje 
predmete, ki jih je treba zavarovati. Na podlagi drugega odstavka 73. člena Ustave ima 
zakonodajalec široko polje proste presoje pri tem, katere arheološke najdbe bo za-
varoval zaradi ohranjanja kulturne dediščine. Sprememba obsega arheoloških najdb 
ali premičnih arheoloških ostalin, ki jih Zakon opredeli kot last države, sama po sebi 
še ne pomeni posega v lastninsko pravico, če se seveda nanaša na arheološko najdbo 
ali premično arheološko ostalino po uveljavitvi zakonskih sprememb. To pooblastilo 
namreč zakonodajalcu ne dopušča poseganja v obstoječa lastninskopravna razmerja. 
Lastninska pravica na predmetih, ki bi jih glede na 2. in 3. točko 3. člena ZVKD-1 
sicer lahko opredelili kot arheološke najdbe ali premične arheološke ostaline, pa so 
bili najdeni pred uveljavitvijo tega zakona, je v celoti odvisna od pravne ureditve, ki 
je urejala lastninsko pravico na teh predmetih v času njihove najdbe oziroma prisvo-
jitve.20 Če je torej posameznik na podlagi predpisov, ki so veljali pred uveljavitvijo 
ZVKD-1, na predmetu veljavno pridobil lastninsko pravico, prvega odstavka 6. člena 
ZVKD-1 ni mogoče razumeti tako, kot da to lastninsko pravico odvzema. Če bi zako-
nodajalec premičnine, na katerih ima kdo lastninsko pravico, nacionaliziral, bi šlo za 
poseg v pravico iz 33. člena Ustave, ki bi bil lahko ustavno dopusten samo izjemoma 
in ob izpolnjenih pogojih iz tretjega odstavka 15. člena in iz 2. člena Ustave ter ob 
določitvi odškodnine. Vendar te vsebine prvemu odstavku 6. člena ZVKD-1 ni mo-
goče pripisati. Zato ta določba v lastninsko pravico posameznikov ali pravnih oseb 
na arheoloških najdbah ali premičnih arheoloških ostalinah, ki je veljavno nastala v 
skladu z veljavnimi predpisi pred uveljavitvijo ZVKD-1, ne posega.

37.  Vendar pa ZVKD-1 pojme, ki jih opredeli v 2. in 3. točki 3. člena ZVKD-1, uporabi 
tako v prvem odstavku 6. člena kot tudi v 53. členu, na katerega se navezuje deseta 
alineja prvega odstavka 127. člena ZVKD-1, uporabi pa jih tudi v 135. členu, s kate-
rim uveljavlja prehodni režim zaradi uveljavitve zakona. Ti pojmi so uporabljeni za 
različne položaje. Če so posamezniki na predmetih pridobili lastninsko pravico, ta 
zajema tudi pravico do razpolaganja z njimi v smislu njihove odtujitve. Zato je bilo 

20  Lastninsko pravico države na posameznih predmetih kulturne dediščine so urejali 12. člen Zakona/45, 9. člen 

Zakona/48, 12. člen Zakona/58, 49. člen Zakona/59, prvi odstavek 9. člena Zakona/61, drugi odstavek 2. člena 

Zakona/65, 53. člen Zakona/81 in 58. člen ZVKD.

RSUS_Zbirka_Odlocb_2del   428 10/3/13   10:30 PM



429

 20

treba tudi s tega vidika preizkusiti trditve pobudnikov o posegu v lastninsko pravico.
38.  Glede na opredelitev pojmov v 2. in 3. točki 3. člena ZVKD-1 prvi odstavek 6. člena 

ZVKD-1 uvršča v državno last vse arheološke najdbe ali premične arheološke osta-
line. To obsega tudi predmete, za katere se po ugotovitvi, da sploh imajo arheološke 
lastnosti (kar je treba ugotoviti v vsakem posamičnem primeru), samo domneva, 
da so del arheološke kulturne dediščine. Domnevo arheološke kulturne dediščine 
zakonodajalec upravičeno vzpostavi zaradi ustavno zapovedane skrbi za ohranjanje 
kulturne dediščine v drugem odstavku 73. člena Ustave. Ustrezen odraz te domneve 
so nedvomno določbe 26. in 27. člena ZVKD-1, ki tudi najditelju predmeta, lastniku 
zemljišča, drugemu stvarnopravnemu upravičencu na zemljišču ali njegovemu po-
sestniku, v primeru graditve pa tudi investitorju in odgovornemu vodji del, nalagajo 
posebne obveznosti ob najdbi arheološke ostaline. Vendar iz tretjega odstavka 26. 
člena ZVKD-1 izrecno izhaja, da mora pristojni zavod, če se izkaže, da ne gre za 
kulturno dediščino, vse odvzete premičnine po opravljeni predhodni raziskavi vrniti 
najditelju. Glede na 3. točko 3. člena ZVKD-1 namreč samo strokovno identificira-
na in registrirana arheološka ostalina postane kulturna dediščina. Če predmetov po 
strokovnem pregledu ni mogoče označiti kot takšnih, bodo torej vrnjeni lastniku 
nepremičnine. To pa ne more pomeniti, da je premična arheološka ostalina iz prvega 
odstavka 26. člena ZVKD-1 ob njeni najdbi glede na prvi odstavek 6. člena ZVKD-
1 že takoj prešla v državno last. Če bi se izkazalo, da po strokovni oceni ne sodi v 
kulturno dediščino, pa naj bi spet na njej pridobil lastninsko pravico lastnik nepre-
mičnine. Zato prvi odstavek 6. člena ZVKD-1 s tem, ko razglasi za lastnino države 
premično arheološko ostalino ali arheološko najdbo, za katero se šele domneva, da 
ima lastnosti arheološke kulturne dediščine, posega v pravico iz 33. člena Ustave.

39.  Zakonodajalec ima v prvem odstavku 67. člena in 73. členu Ustave pooblastilo za 
zakonsko opredeljevanje vsebine lastninske pravice, pa tudi za urejanje načina nje-
nega pridobivanja in uživanja, tako da bo zagotovljena njena socialna funkcija – v 
tem primeru ohranjanje kulturne dediščine. Zato ureditev, ki za posamezen del te 
kulturne dediščine z namenom njene ohranitve določa, da je lahko v izključni lasti 
države, ne pomeni posega v pravico iz 33. člena Ustave.21 Ureditev, ki določa, da so 
državna last tudi predmeti, za katere se samo domneva, da so kulturna dediščina, 
čeprav se lahko na podlagi strokovne ocene kasneje izkaže, da to niso, pa ni več v 
mejah določitve načina uživanja lastnine, temveč je že takšne narave, da pomeni 
poseg v pravico do zasebne lastnine iz 33. člena Ustave.

40.  Poseg v človekove pravice je ustavno dopusten samo, če temelji na ustavno dopu-
stnem, tj. stvarno upravičenem cilju (tretji odstavek 15. člena Ustave) in je v skladu s 
splošnim načelom sorazmernosti kot enim izmed načel pravne države (2. člen Usta-
ve). Oceno skladnosti izpodbijane ureditve s splošnim načelom sorazmernosti opravi 
Ustavno sodišče na podlagi t. i. strogega testa sorazmernosti, ki obsega presojo treh 
vidikov posega, tj. presojo nujnosti, primernosti in sorazmernosti posega v ožjem 

21  Arheološka kulturna dediščina je določena kot državna last tudi v nekaterih drugih državah, npr. v Italiji, 

posameznih deželah ZRN, Združenem kraljestvu.
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pomenu, če pred tem ugotovi, da omejitev temelji na ustavno dopustnem cilju (glej 
odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-18/02 z dne 24. 10. 2003, Uradni list RS, št. 108/03, 
in OdlUS XII, 86, 25. točka obrazložitve).

41.  Arheološke ostaline in arheološke najdbe imajo zaradi svojega izvora (naključna 
najdba ali izkopavanje) posebne značilnosti, ki jih je treba upoštevati, če se želi dose-
či učinkovito varstvo. Ker ob najdbi neke premičnine ali nepremičnine navadno ni 
mogoče takoj ugotoviti, ali je predmet del kulturne dediščine, je treba že ob najdbi 
preprečiti prosto razpolaganje z najdenim predmetom in ga zavarovati. Zato je mo-
goče učinkovito varstvo arheoloških ostalin in arheoloških najdb zagotoviti samo 
tako, da so varstveni ukrepi določeni že za predmete, za katere se samo domneva, da 
imajo lastnosti kulturne dediščine (preden so strokovno identificirani in ovrednote-
ni). Po presoji Ustavnega sodišča je tak ukrep namenjen zagotavljanju učinkovitega 
varstva predmetov kulturne dediščine in zato zasleduje ustavno dopusten cilj.

42.  Vendar pa ureditev, ki z namenom zavarovanja kulturne dediščine določi, da pred-
meti, za katere se zgolj domneva, da so del kulturne dediščine, že postanejo državna 
last, ni nujen ukrep. Iz 26. in 27. člena ZVKD-1 je razvidno, da ima zakonodajalec 
na razpolago milejši ukrep, ki ga je tudi uveljavil. Najditelj, lastnik zemljišča, drug 
stvarnopravni upravičenec na zemljišču ali njegov posestnik, v primeru graditve pa 
tudi investitor in odgovorni vodja del, ki najdejo na površju zemlje, pod njim ali v 
vodi arheološko ostalino, morajo poskrbeti, da ostane nepoškodovana ter na mestu 
in položaju, kot so jo odkrili. O najdbi morajo najpozneje naslednji delovni dan ob-
vestiti Zavod za varstvo kulturne dediščine (v nadaljevanju zavod). Če pooblaščena 
oseba zavoda razišče, da gre pri najdbi za dediščino, mora izdati odločbo o arheolo-
škem najdišču. Z odločbo se določijo območje najdišča, vrsta in obseg predhodnih 
raziskav, lahko se omeji ali prepove gospodarska in druga raba zemljišča, ki ogroža 
obstoj arheološke ostaline. Z navedenim postopkom je dosežen cilj zakonodajalca, ki 
omogoča učinkovito varovanje predmetov, ki so del kulturne dediščine, zato uzako-
nitev še strožjega ukrepa ni nujna. 

43.  Glede na navedeno je prvi odstavek 6. člena ZVKD-1 v neskladju s pravico iz 33. 
člena Ustave.

Člen 53, deseta alineja prvega odstavka 127. člena in 135. člen ZVKD-1
44.  Zakonodajalec je bil nepazljiv tudi pri nadaljnji uporabi pojma arheološka najdba, 

ker ga uporablja za različne položaje in z njegovo uporabo v bistvu poseže v lastnin-
sko pravico. S 53. členom ZVKD-1 je bilo za arheološko najdbo uvedeno dokazilo o 
izvoru. Zakonodajalec lahko v okviru varstvenih ukrepov za zaščito kulturne dedišči-
ne zaradi njenega ohranjanja in na podlagi drugega odstavka 73. člena in 67. člena 
Ustave določi lastnikom kulturne dediščine obveznosti, ki so po svoji naravi lahko 
dokaj omejitvene narave, pa zaradi tega z določitvijo teh obveznosti ne bo šlo niti za 
poseg v lastninsko pravico. V ta namen lahko določi celo takšne omejitve, ki po svoji 
naravi že prerastejo v poseganje v lastninsko pravico, vendar so tudi takšni posegi, 
ob pogojih iz tretjega odstavka 15. člena in 2. člena Ustave, lahko ustavno dopustni. 
Kolikor je mogoče 53. člen ZVKD-1 razumeti tako, da nalaga dokazilo o izvoru za 
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arheološke najdbe ali zbirke takih najdb, ki sodijo v arheološko kulturno dediščino, 
ki je državna last in jo lahko hrani posameznik ali pravna oseba, takšna zahteva ne 
bi mogla pomeniti posega v lastninsko pravico. Če je mogoče to določbo razumeti 
tako, da nalaga dokazilo o izvoru za arheološko najdbo, za katero je bilo v postopku 
po 26. členu ZVKD-1 ugotovljeno, da ne sodi v kulturno dediščino in je bila vrnjena 
lastniku nepremičnine, pa je to že poseg v njegovo lastninsko pravico. Takšen poseg 
je lahko tudi ustavno dopusten, če se s tem hoče doseči sledljivost vseh arheoloških 
najdb. Vendar pa ZVKD-1 na takšno določbo veže prekrškovno sankcijo, pri čemer ni 
niti povsem jasno, kateri položaj naj bi bil s 53. členom ZVKD-1 zajet. Poleg tega pa 
na dokazilo o izvoru iz 53. člena ZVKD-1 veže prehodno ureditev 135. člena ZVKD-1.

45.  Člen 135 ZVKD-1 je v prvem odstavku naložil vsaki osebi, ki je na dan uveljavitve 
tega zakona hranila arheološko najdbo po opredelitvi iz 2. točke 3. člena tega zakona, 
(torej tudi arheološko najdbo, za katero se je v postopku ugotovilo, da ne sodi v kul-
turno dediščino, in arheološko najdbo, ki po dotedanjih predpisih ni bila opredelje-
na kot takšna), da o tem obvesti pristojni državni ali pooblaščeni muzej. Na podlagi 
drugega odstavka tega člena ZVKD-1 je za tak primer uvedel opustitev kazenskega 
pregona za morebitna že storjena kazniva ravnanja.22 Očitno je zakonodajalec tako 
ravnal na podlagi védenja, da so bili posamezni predmeti, ki bi morali biti del ar-
heološke kulturne dediščine že na podlagi predpisov, ki so veljali pred uveljavitvijo 
ZVKD-1, nedopustno pridobljeni. Vendar je z uporabo pojmov arheološka najdba 
zajel tudi predmete, ki v to niso mogli biti zajeti, ker so imeli lastniki predmet bodisi 
veljavnopravno v zasebni lasti bodisi jih za nazaj sploh ni mogoče šteti za arheolo-
ško najdbo.23 Ko se za opredelitev pojma arheološka najdba vrnemo ne le v 3. člen 
ZVKD-1, temveč tudi do prvega odstavka 6. člena ZVKD-1, ki vse arheološke najdbe 
razglaša za državno lastnino,24 pa se dejansko sklene krog, na podlagi katerega pobu-
dnika utemeljeno trdita, da izpodbijane določbe v resnici odvzemajo lastninsko pra-
vico, veljavno pridobljeno po predpisih, veljavnih do uveljavitve ZVKD-1. Odvzem 
lastninske pravice nedvomno pomeni poseg v pravico iz 33. člena Ustave. 

46.  Podlage za odvzem lastninske pravice na premičnini ne moremo iskati v 69. členu 
Ustave, ki ureja sámo razlastitev nepremičnin. Za odvzem lastninske pravice na pre-
mičnini ne zadošča zgolj javna korist, temveč mora biti podana huda ogroženost 
ustavnih vrednot.25 Zato je izjemoma ustavno dopusten tudi odvzem lastninske pra-
vice na premičninah ob izpolnjenih pogojih iz tretjega odstavka 15. člena in 2. člena 
Ustave, vendar le ob obvezni določitvi odškodnine za odvzete predmete. Le tako je 
ukrep lahko tudi sorazmeren. Vendar mora primere, ko bi bil posamezen premični 
predmet res tako izjemnega pomena za ohranjanje kulturne dediščine (v tem prime-

22  Tretji do šesti odstavek 135. člena ZVKD-1 pomenijo podrobno izpeljavo prijave arheoloških najdb.

23  Na primer orožje, strelivo, drug vojaški material, vojaška vozila in plovila ali njihovi deli, ko so bili pod 

zemljo ali pod vodo vsaj 50 let, ki so uvrščeni v 2. točko 3. člena ZVKD-1. Za navedene predmete tudi Vlada 

izrecno trdi, da pred uveljavitvijo ZVKD-1 niso sodili v pojem arheološke najdbe.

24  Najprej je treba v posamičnem postopku ugotoviti, ali sploh gre za predmet z arheološkimi lastnostmi in ali 

ima lastnosti arheološke kulturne dediščine in je kot takšen v državni lasti.

25  Povzeto po G. Virant, nav. delo, str. 148.
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ru arheološke dediščine), da bi bilo zato treba poseči v veljavno pridobljeno lastnin-
sko pravico, zakonodajalec jasno in določno opredeliti. O takšnih posegih v lastnin-
sko pravico na premičnini se lahko odloči le v posamičnem postopku, v katerem je 
zagotovljeno spoštovanje lastninske pravice in odškodnina za njen odvzem, spošto-
vane pa morajo biti tudi vse druge pravice posameznika ali pravne osebe, vključno s 
pravico do sodnega varstva iz prvega odstavka 23. člena Ustave.

47.  Izpodbijana zakonska ureditev navedenih pogojev, ki izhajajo iz Ustave, ne upošteva, zato 
pomeni ustavno nedopusten poseg v pravico iz 33. člena Ustave in je z njo v neskladju.

48.  Ker je Ustavno sodišče ugotovilo neskladje prvega odstavka 6. člena, 53. člena, desete 
alineje prvega odstavka 127. člena in 135. člena ZVKD-1 že s 33. členom Ustave, ni 
presojalo drugih očitkov pobudnikov.

B. – V.
49.  Prvi odstavek 6. člena, 53. člen, deseta alineja prvega odstavka 127. člena in 135. člen 

ZVKD-1 so po svoji vsebini takšni, da ni mogoča njihova razveljavitev. Njihova raz-
veljavitev bi povzročila, da predmeti arheološke kulturne dediščine ne bi bili več v 
državni lasti, povzročila pa bi tudi razveljavitev teh določb v tistem njihovem pome-
nu, v katerem jim ni mogoče odrekati ustavne skladnosti. Zato je Ustavno sodišče na 
podlagi 48. člena ZUstS ugotovilo njihovo protiustavnost (2. točka izreka) in zakono-
dajalcu določilo rok za njeno odpravo (3. točka izreka).

50.  Ker s tem izpodbijane določbe ostajajo v veljavi, razen prvega odstavka 135. člena 
ZVKD-1, katerega vsebina je bila z iztekom roka dejansko izčrpana, pa je Ustavno 
sodišče na podlagi drugega odstavka 40. člena ZUstS določilo način izvršitve svoje 
odločitve. Da ne bi do odprave ugotovljene protiustavnosti prišlo do nedopustne-
ga pregona posameznikov za prekršek iz desete alineje prvega odstavka 127. člena 
ZVKD-1, je za ta čas zadržalo izvrševanje citirane določbe (4. točka izreka).

C.
51.  Ustavno sodišče je sprejelo to odločbo na podlagi 21. člena, tretjega odstavka 25. člena, 

drugega odstavka 40. člena in 48. člena ZUstS v sestavi: podpredsednik mag. Miroslav 
Mozetič ter sodnice in sodniki dr. Mitja Deisinger, dr. Etelka Korpič – Horvat, Jasna Po-
gačar, mag. Jadranka Sovdat, Jože Tratnik in Jan Zobec. Odločbo je sprejelo soglasno.

mag. Miroslav Mozetič 
Podpredsednik
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Sklep št. U-I-223/09, Up-140/02 z dne 14/04-2011
objava Uradni list RS, št. 37/2011 z dne 20/05-2011

vlagateljica Alenka Gaspari, Ljubljana

gesla   1.4.51.4 Ustavno sodstvo ← Postopek ← Procesne predpostavke (v vseh postopkih 

razen v postopku ustavne pritožbe) ← Pravni interes za vložitev pobude

   1.5.51.1.5.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

  V postopku abstraktne presoje ← Zavrnitev pobude ← Ker je očitno neutemeljena

   1.5.51.2.16 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

  V postopku odločanja o ustavni pritožbi ← Odločitev o predlogu za dovolitev obnove

pravna podlaga Člen 14, 15.4, Ustava [URS] 

   Člen 1, 6, 13, 14, 35, 41, 46, Konvencija o varstvu človekovih pravic in temeljnih 

svoboščin [EKČP]

  Člen 25.3, 26.2, 54.1, Zakon o Ustavnem sodišču [ZUstS]

EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)

Pobudnica ni izkazala, da bi bila zakonska ureditev, ki ne omogoča obnove postopka 
ustavne pritožbe na podlagi sodbe Evropskega sodišča za človekove pravice, s katero 
je bila ugotovljena kršitev človekove pravice v navedenem postopku, nesprejemljiva 
z vidika pravice do odprave posledic kršitve človekovih pravic iz četrtega odstavka 
15. člena Ustave oziroma pravice do učinkovitega pravnega sredstva iz 13. člena Kon-
vencije o varstvu človekovih pravic in temeljnih svoboščin. Navedenim ustavnim 
oziroma konvencijskim zahtevam je zadoščeno, če je stranki v takšnem primeru za-
gotovljeno pravično zadoščenje v obliki denarne odškodnine oziroma v določenih 
primerih lahko že zgolj z ugotovitvijo kršitve sáme. 

Ustavno sodišče je zavrglo predlagateljičin predlog za obnovo postopka ustavne pritož-
be na podlagi sodbe Evropskega sodišča za človekove pravice, ker Zakon o Ustavnem 
sodišču obnove postopka (iz tega razloga) ne omogoča in ker pobudnica tudi ni izkaza-
la, da bi za takšno zakonsko ureditev obstajala ustavna oziroma konvencijska zahteva.

SKLEP

Ustavno sodišče je v postopkih za preizkus pobude in predloga za obnovo postopka 
ustavne pritožbe Alenke Gaspari, Ljubljana, ki jo zastopa Marjan Sušnik, odvetnik v 
Ljubljani, na seji 14. aprila 2011

sklenilo:

1.  Pobuda za začetek postopka za oceno ustavnosti 394. do 401. člena Zakona o prav-
dnem postopku (Uradni list RS, št. 73/07 – uradno prečiščeno besedilo in 45/08) se 
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zavrže.
2.  Pobuda za začetek postopka za oceno ustavnosti 50. do 60. člena Zakona o Ustav-

nem sodišču (Uradni list RS, št. 64/07 – uradno prečiščeno besedilo) se zavrne. 
3.  Predlog za obnovo postopka ustavne pritožbe št. Up-140/02 se zavrže.

Obrazložitev

A.
1.  Pobudnica je pri Ustavnem sodišču vložila predlog za obnovo postopka ustavne pri-

tožbe, ki je bil končan z odločbo Ustavnega sodišča št. Up-140/02 z dne 12. 12. 2002. 
Svoj predlog utemeljuje s sklicevanjem na sodbo Evropskega sodišča za človekove 
pravice (v nadaljevanju ESČP) v zadevi Gaspari proti Sloveniji z dne 21. 7. 2009. ESČP je 
v navedeni sodbi ugotovilo, da je bila predlagateljici obnove postopka (takrat naspro-
tni stranki iz pravde) zaradi nemožnosti udeležbe v navedenem postopku ustavne 
pritožbe kršena pravica do poštenega sojenja iz prvega odstavka 6. člena Konvencije 
o varstvu človekovih pravic in temeljnih svoboščin (Uradni list RS, št. 33/94, MP, št. 
7/94 – v nadaljevanju EKČP). Predlagateljica opozarja na stališče ESČP iz navedene 
sodbe, po katerem pomeni v primeru tovrstnih kršitev najprimernejši način reparaci-
je možnost obnove domačega postopka in s tem možnost ponovne obravnave zadeve 
v skladu z zahtevami poštenega sojenja. Meni, da je treba glede na zavezujočo naravo 
sodbe ESČP za obsojeno državo njenemu predlogu za obnovo postopka že zato (na 
podlagi obstoječih zakonskih določb) ugoditi. Svoj predlog utemeljuje tudi s sklice-
vanjem na pravico do odprave posledic kršitve človekovih pravic (četrti odstavek 15. 
člena Ustave) oziroma pravico do učinkovitega pravnega sredstva (13. člen EKČP).

2.  Predlagateljica obnove postopka je hkrati vložila pobudo za začetek postopka za oce-
no ustavnosti 394. do 401. člena Zakona o pravdnem postopku (v nadaljevanju ZPP) 
in 50. do 60. člena Zakona o Ustavnem sodišču (v nadaljevanju ZUstS) za primer, če 
po oceni Ustavnega sodišča izpodbijanih zakonov ne bi bilo mogoče razlagati tako 
široko. V tem primeru naj bi bila izpodbijana zakona v neskladju s 14. in 15. členom 
Ustave oziroma s 13. in 14. členom EKČP. Po oceni pobudnice možnost pritožbe na 
ESČP še ne pomeni učinkovitega pravnega sredstva v smislu četrtega odstavka 15. 
člena Ustave oziroma 13. člena EKČP, ker z njo ni mogoče doseči odprave posledic 
kršitve človekovih pravic in ker ne gre za pravno sredstvo pred domačimi organi. Zato 
naj bi iz navedene ustavne oziroma konvencijske določbe izhajala zahteva po nad-
gradnji sistema domačih pravnih sredstev. Da naj bi zaradi neobstoja obnovitvenega 
razloga „sodbe ESČP, v kateri je to ugotovilo kršitev EKČP oziroma njenih Protoko-
lov“, v izpodbijanih zakonih obstajala protiustavna pravna praznina, naj bi bilo še 
posebej očitno v primeru, ko do kršitve pride v postopku pred Ustavnim sodiščem. 
Posamezniku naj bi namreč varstvo pred kršitvijo človekovih pravic v postopkih pred 
rednimi sodišči zagotavljal institut ustavne pritožbe, medtem ko naj ta v primeru, 
ko do kršitve pride v postopku ustavne pritožbe samem, ne bi imel na razpolago 
nobenih domačih pravnih sredstev za odpravo te kršitve. Očitke o kršitvi pravice do 
enakosti pred zakonom pa pobudnica utemeljuje s primerjavo svojega položaja s po-
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ložajem obdolženca v kazenskem postopku. Poudarja, da slednjemu Zakon o kazen-
skem postopku (Uradni list RS, št. 32/07 – uradno prečiščeno besedilo, 68/08 in 77/09 
– v nadaljevanju ZKP) v primeru obsodbe Republike Slovenije pred ESČP zagotavlja 
možnost obnove postopka, pri čemer naj bi imel obsojeni tudi možnost iz tega razlo-
ga vložiti zahtevo za varstvo zakonitosti, medtem ko naj stranki v pravdnem postop-
ku in v postopku pred Ustavnim sodiščem takšna pravna sredstva ne bi bila (izrecno) 
zagotovljena. Pobudnica meni, da so položaji primerljivi, ker gre v obeh primerih za 
sodne postopke, v katerih se odloča o pravicah in obveznostih posameznikov. Zato 
po njenem mnenju za njihovo neenakopravno obravnavanje ni videti razumnega 
razloga. Ustavnemu sodišču predlaga, naj izda ustrezno ugotovitveno odločbo in do-
loči način njene izvršitve tako, da je do odprave ugotovljenega ustavnega neskladja 
mogoča obnova pravdnih postopkov in postopkov ustavne pritožbe, glede katerih je 
ESČP ugotovilo, da so obremenjeni s kršitvijo človekovih pravic.

3.  Državni zbor Republike Slovenije na pobudo ni odgovoril, mnenje pa je podalo Mi-
nistrstvo za pravosodje. V njem navaja, da ni zakonske podlage za obnovo postopka 
ustavne pritožbe na podlagi sodbe ESČP. Sklicuje se na četrti odstavek 41. člena  ZU-
stS, po katerem zoper odločbe in sklepe, izdane v zadevah iz pristojnosti Ustavnega 
sodišča, ni dovoljena pritožba. Drugih pravnih sredstev naj ZUstS tudi ne bi dopuščal. 
Ministrstvo meni, da bi bila glede na dosedanjo presojo Ustavnega sodišča obnova 
postopka ustavne pritožbe mogoča, če bi bil podan kakšen razlog za obnovo, ki ga 
določa ZPP, vendar za to v obravnavanem primeru očitno ne gre. Ministrstvo zavrača 
očitke, da sta izpodbijana zakona protiustavna zgolj zato, ker pobudničinemu predlo-
gu za obnovo postopka v tem primeru ni mogoče ugoditi. Meni, da različna ureditev 
pravnih sredstev v različnih sodnih postopkih tudi ne pomeni kršitve 14. člena Ustave 
oziroma EKČP, ker statusa stranke ni mogoče šteti za osebno okoliščino v smislu prve-
ga odstavka navedene ustavne določbe. Različna ureditev možnosti obnove postopka 
na podlagi sodbe ESČP v kazenskem in pravdnem postopku naj bi bila tudi sicer razu-
mno utemeljena. Ministrstvo poudarja, da se pravdni in kazenski postopek bistveno 
razlikujeta. Odločilen razlikovalni znak pa naj bi se kazal že v sami zasnovi obeh so-
dnih postopkov. Ker je pravdni postopek zasnovan kot spor med dvema enakopravni-
ma strankama, naj bi širjenje pravnih sredstev v tem postopku vedno pomenilo poseg 
v pravico nasprotne stranke do učinkovitega sodnega varstva. Drugače naj bi veljalo za 
kazenski postopek, ki je zasnovan kot spor med obdolžencem in državo. Razveljavlje-
na sodba, izdana v kazenskem postopku, naj ne bi škodila nikomur. Zato se po oceni 
Ministrstva v kazenskem postopku pravna varnost lahko umakne pravičnosti, kar naj 
za pravdni postopek ne bi moglo veljati. Ekstenzivnejšo ureditev pravnih sredstev v 
kazenskem postopku naj bi upravičevala tudi težja narava posledic, ki naj bi jih imela 
za posameznika obsodba v kazenskem postopku. Iz istih razlogov naj tudi zatrjevano 
neskladje izpodbijanih zakonov s četrtim odstavkom 15. člena Ustave oziroma 13. 
členom EKČP ne bi bilo podano. Ministrstvo še dodaja, da sodi ureditev izrednih 
pravnih sredstev v sodnem postopku tudi sicer v polje zakonodajalčeve presoje. Za-
konodajalec mora po njegovem mnenju pri tem paziti le, da ne poseže prekomerno 
v položaj drugih udeležencev v postopku. Glede na navedeno Ministrstvo meni, da 
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izpodbijana zakona nista v neskladju z Ustavo oziroma EKČP.
4.  Mnenje Ministrstva je bilo poslano pobudnici, in ta je nanj odgovorila. Ne strinja se s 

stališčem, da kršitev 14. člena Ustave oziroma EKČP ni podana. Pritrjuje sicer stališču, 
da med pravdnim in kazenskim postopkom obstajajo razlike, vendar meni, da te za 
odločitev o njeni pobudi niso odločilne. Poudarja, da je zanjo zlasti sporna ureditev 
po ZUstS v zvezi z ZPP, po kateri ji v primeru kršitve človekovih pravic v postopku 
pred Ustavnim sodiščem ni zagotovljeno učinkovito domače pravno sredstvo, s kate-
rim bi lahko dosegla odpravo te kršitve. Vztraja pri tem, da obstoj sodbe ESČP, v kateri 
je to ugotovilo kršitev prvega odstavka 6. člena EKČP, zahteva, naj se ugotovljena krši-
tev odpravi. Pri tem naj ne bi bilo pomembno, kateri organ je zagrešil oziroma v kateri 
vrsti postopka je bila storjena ugotovljena kršitev. Pobudnica meni, da njene pravice 
do odprave kršitve človekovih pravic s sklicevanjem na pravice nasprotne stranke ni 
dopustno omejevati. Nasprotuje stališču Ministrstva, da sodi vprašanje, ali ji je treba 
zagotoviti odpravo kršitev človekovih pravic, v polje zakonodajalčeve proste presoje. 
Neprepričljiv naj bi bil tudi argument, da obnova na podlagi sodbe ESČP ni mogoča 
zaradi zagotavljanja pravne varnosti. Pobudnica meni, da zaupanju v nespremenlji-
vost sodnih odločb ni mogoče dati prednosti pred pravico do odprave posledic kršitve 
človekovih pravic. Zaupanje v nespremenljivost sodnih odločb naj v slovenskem prav-
nem redu tudi sicer ne bi bilo absolutno varovano. Na to naj bi kazala že obstoječ sis-
tem izrednih pravnih sredstev kot tudi institut ustavne pritožbe. Če naj bi bilo mogoče 
prva vlagati že zgolj zaradi kršitev zakonskega prava oziroma celo zaradi zmotno ugo-
tovljenega dejanskega stanja, naj bi bila še toliko bolj potrebna in legitimna ureditev 
pravnega sredstva, s katerim bi bilo mogoče zahtevati odpravo kršitev človekovih pra-
vic. Že ustavodajalec naj bi z institutom ustavne pritožbe dal varstvu človekovih pravic 
jasno prednost pred zaupanjem nasprotne stranke v nespremenljivost pravnomočne 
sodne odločbe. Pobudnica poudarja, da je stališče Ministrstva glede spornega vpraša-
nja v nasprotju s stališčem ESČP. Ponavlja, da so posamezniki, ki so jim bile človekove 
pravice kršene v postopku pred Ustavnim sodiščem, v bistveno slabšem položaju kot 
tisti, ki so jim bile enake pravice kršene že v postopku pred rednimi sodišči. Glede na 
navedeno predlagateljica oziroma pobudnica vztraja, da bi ji morala biti zagotovljena 
možnost izjave o ustavni pritožbi nasprotnih strank iz pravde v ponovljenem postop-
ku. Zato v celoti vztraja pri svojem predlogu oziroma pobudi. 

B. – I.
5.  ESČP je v sodbi v zadevi Gaspari proti Sloveniji ugotovilo kršitev prvega odstavka 6. 

člena EKČP v postopku pred Ustavnim sodiščem, ker predlagateljici obnove postopka 
zaradi napačne vročitve (sicer sprejete) ustavne pritožbe nasprotnih strank iz pravde 
ni bila zagotovljena možnost sodelovanja v navedenem postopku.1 Kljub ugotovlje-
ni kršitvi ESČP predlagateljici obnove postopka (zaradi neizkazanega obstoja vzročne 
zveze med ugotovljeno kršitvijo in zatrjevano škodo) ni priznalo odškodnine za pre-
moženjsko škodo. Pri tem je dodalo, da bi bil najprimernejši način reparacije zagoto-

1 Prim. 50. do 57. točko nav. sodbe.
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viti stranki možnost, da se postavi v položaj, v katerem bi bila, če bi bile v postopku 
upoštevane zahteve iz 6. člena EKČP. To bi bilo po oceni ESČP v tej zadevi najbolje 
doseženo s tem, da bi stranki domača zakonodaja omogočala obnovo spornega po-
stopka. Zaradi stiske, ki jo je pri predlagateljici obnove postopka povzročilo pomanj-
kanje jamstev iz prvega odstavka 6. člena EKČP, ji je ESČP naklonilo 4.000,00 EUR 
odškodnine za nepremoženjsko škodo.2 Sodba je postala dokončna 10. 12. 2009.

6.  Predlagateljica meni, da ugoditev njenemu predlogu za obnovo postopka narekujejo 
že navedeni razlogi sodbe ESČP, ker ta zavezuje Republiko Slovenijo.

7.  V skladu s prvim odstavkom 46. člena EKČP so države pogodbenice zavezane spo-
štovati končno sodbo ESČP v vsaki zadevi, v kateri so stranke postopka, pri čemer 
njeno izvršitev nadzoruje Odbor ministrov (drugi odstavek 46. člena EKČP). Pre-
dlagateljica obnove postopka torej utemeljeno poudarja, da je sodba ESČP, ki je 
bila izdana v njeni zadevi, za Republiko Slovenijo zavezujoča. Zavezujoča narava 
končnih sodb ESČP ne pomeni, da je k spoštovanju teh sodb zavezan le zakonoda-
jalec, ampak si morajo tudi domača sodišča prizadevati, da domače predpise raz-
lagajo v skladu z zahtevami EKČP. Takšna zahteva izhaja tudi iz 1. člena EKČP, ki 
državi pogodbenici nalaga dolžnost zagotoviti združljivost svojega prava s konven-
cijskimi zahtevami.3 To pa je v demokratični in pravni državi mogoče le, če so vsi 
nosilci oblasti zavezani zahtevam EKČP. Vendar predlagateljica obnove postopka 
zmotno meni, da zavezujoča narava sodbe ESČP sama po sebi utemeljuje sklep o 
utemeljenosti njenega predloga za obnovo postopka ustavne pritožbe.

8.  Sodbe ESČP so deklaratorne narave.4 ESČP lahko le ugotovi (ne)obstoj kršitev člo-
vekovih pravic, medtem ko ima v skladu z 41. členom EKČP le še možnost, da v 
primeru, ko ugotovi kršitev in ko hkrati oceni, da domače pravo pritožniku ne zago-
tavlja možnosti popolne odprave posledic ugotovljene kršitve, temu nakloni pravič-
no zadoščenje. Navedeno sicer nujno ne pomeni, da je obsojena država z izplačilom 
pravičnega zadoščenja v celoti izpolnila svoje obveznosti iz sodbe. Po ustaljenem 
stališču ESČP lahko nalaga njegova sodba v smislu 46. člena EKČP odgovorni državi 
ne le izplačilo pravičnega zadoščenja, ampak tudi dolžnost, da sprejme splošne, in/
ali če je potrebno, posamične ukrepe, ki jih bo uvedla v domači pravni red, da bo s 
tem preprečila nadaljnje kršitve ter zagotovila vse mogoče reparacije za odpravo teh 
kršitev na način, da se, kolikor je to mogoče, vzpostavi stanje, kot je obstajalo pred kr-
šitvijo.5 Vendar ESČP nima pristojnosti nalagati državi pogodbenici sprejetje točno 
določenih ukrepov. Država pogodbenica lahko sama izbere primerne ukrepe za od-

2 Prim. 80. točko nav. sodbe.

3  V skladu z 52. členom EKČP je dolžna država pogodbenica tudi pojasniti, kako njeno notranje pravo zagota-

vlja učinkovito uveljavljanje vseh konvencijskih določb.

4  Prim. sodbo velikega senata ESČP v zadevi Verein gegen Tierfabriken Schweiz proti Švici (št. 2) z dne 30. 6. 

2009, 61. točka.

5  Tako ESČP med drugim v sodbi v zadevi Lungoci proti Romuniji z dne 26. 1. 2006, 55. točka, in v sodbi v zadevi 

Yanakiev proti Bolgariji z dne 10. 8. 2006, 89. točka. Prim. tudi P. van Dijk, F. van Hoof, A. van Rijn in L. Zwaak 

(ur.), Theory and Practice of the European Convention on Human Rights, 4. izdaja, Intersentia, Antwerpen 

– Oxford 2006, str. 257.
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stranitev posledic spornega posamičnega akta oziroma ukrepe, s katerimi bo lahko 
zagotovila, da bo njena domača zakonodaja skladna s konvencijskimi zahtevami.6 
Le v izjemnih primerih, ko je kršitev takšna, da izključuje vsako možnost pri izbiri 
ukrepov, napoti ESČP državo pogodbenico k sprejetju točno določenega ukrepa.7 

9.  ESČP je v razlogih sodbe v zadevi Gaspari proti Sloveniji sicer zapisalo, da bi bil naj-
primernejši način reparacije stranki z obnovo postopka zagotoviti možnost, da se 
postavi v položaj, v katerem bi bila, če bi bile v postopku upoštevane zahteve iz 6. 
člena EKČP. Prav v primeru kršitve 6. člena EKČP je ESČP že večkrat sprejelo takšno 
stališče.8 Vendar takšni razlogi sodbe ESČP v obravnavanem primeru še ne pomeni-
jo, da je bila s tem Ustavnemu sodišču naložena obveznost brezpogojne izvršitve po-
samičnega ukrepa obnove postopka ustavne pritožbe v predlagateljičinem primeru. 
ESČP namreč nima pristojnosti odrejati obnove domačega sodnega postopka.9 Zato 
takšnega zapisa v razlogih sodbe ESČP tudi v obravnavanem primeru ni mogoče 
razumeti drugače kot nakazanega možnega ukrepa, ki bi bil po oceni ESČP lahko 
primeren za odpravo posledic ugotovljene kršitve.10 

10.  ZUstS ne določa možnosti obnove postopka ustavne pritožbe. Glede na prvi odsta-
vek 6. člena ZUstS11 se je v presoji Ustavnega sodišča zastavilo vprašanje, ali bi bilo 
mogoče utemeljiti dopustnost takšnega pravnega sredstva s smiselno uporabo določb 
posameznih postopkovnih zakonov. Ustavno sodišče je v svoji zgodnejši presoji zavr-
glo večje število predlogov za obnovo postopka ustavne pritožbe, vendar iz razloga, 
ker uveljavljani „obnovitveni“ razlogi očitno niso bili taki, da bi se na njihovi podlagi 
mogla dovoliti obnova postopka.12 V kasnejših sklepih je tudi dodalo, da se pri tem 
ni spuščalo v vprašanje, ali je obnova postopka pred Ustavnim sodiščem sploh dopu-
stna.13 S sklepom senata št. Up-2383/06 z dne 27. 2. 2008 je Ustavno sodišče na podlagi 
smiselne uporabe določb ZPP dovolilo obnovo postopka ustavne pritožbe, in sicer iz 

6  Prim. odločitev ESČP v zadevi Lyons in drugi proti Veliki Britaniji z dne 8. 7. 2003 in sodbo velikega senata v 

zadevi Verein gegen Tierfabriken Schweiz proti Švici (št. 2), 88. točka. 

7  Prim. sodbo ESČP v zadevi Assanidze proti Georgiji z dne 8. 4. 2004. Več o tem P. van Dijk, F. van Hoof, A. van 

Rijn in L. Zwaak (ur.), nav. delo, str. 277.

8  Prim. sodbe ESČP v zadevi Somogyi proti Italiji z dne 18. 5. 2004, 86. točka, zadevi Öcalan proti Turčiji z dne 12. 

5. 2005, od 208. do 210. točke, zadevi Lungoci proti Romuniji, 56. točka, in zadevi Yanakiev proti Bolgariji, 90. točka.

9  Tako ESČP med drugim v zadevi Lyons in drugi proti Veliki Britaniji. Prim. tudi sodbo velikega senata v zadevi 

Verein gegen Tierfabriken Schweiz proti Švici (št. 2), 89. točka.

10  Prim. sodbo ESČP v zadevi Öcalan proti Turčiji, 210. točka. Prim. tudi sodbo velikega senata v zadevi Sejdovic 

proti Italiji z dne 1. 3. 2006, 126. in 127. točka, v kateri je veliki senat – drugače kot senat v sodbi z dne 10. 11. 

2004 (prim. 3. točko izreka) – le ugotovil obstoj kršitve (več o tem A. Csaki, Die Wiederaufnahme des Verfa-

hrens nach Urteilen des Europäischen Gerichtshofs für Menschenrechte in der deutschen Rechtsordnung, 

Verlag Dr. Kovač, Hamburg 2008, str. 34–35).

11  Ta določa: “O vprašanjih postopka, ki niso urejena s tem zakonom, Ustavno sodišče glede na pravno naravo 

zadeve smiselno uporablja določbe zakonov, ki urejajo postopke pred sodišči.”

12  Prim. sklepe Ustavnega sodišča št. Up-95/95 z dne 26. 2. 1998, št. Up-70/98 z dne 17. 12. 1998 in št. Up-416/01 

z dne 15. 2. 2002. 

13  Prim. sklepe Ustavnega sodišča št. Up-189/01 z dne 21. 11. 2001, št. Up-524/01 z dne 13. 1. 2003,  št. Up- 408/03 

z dne 24. 11. 2005, št. Up-550/02 z dne 7. 3. 2006 in št. Up-1069/05 z dne 28. 9. 2006. 
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razloga, ker stranki z nezakonitim ravnanjem Ustavnega sodišča ni bila dana možnost 
obravnavanja pred sodiščem (2. točka 394. člena ZPP). Z vprašanjem dopustnosti ob-
nove postopka ustavne pritožbe se je Ustavno sodišče ponovno srečalo v zadevi št. Up-
915/07, v kateri je s sklepom senata z dne 3. 7. 2008 (Uradni list RS, št. 73/08, in OdlUS 
XVII, 79) tak predlog zavrglo. Sprejelo je stališče, da obnova postopka ustavne pritožbe, 
upoštevaje pri tem posebno naravo tega postopka, ni dopustna, ker ZUstS nima poseb-
nih določb o obnovi postopka. Po novejšem stališču Ustavnega sodišča torej smiselna 
uporaba določb postopkovnih zakonov ne pomeni, da so v postopku pred Ustavnim 
sodiščem dopustna tudi pravna sredstva, ki jih ZUstS izrecno ne določa.14 Je pa Ustav-
no sodišče sprejelo v sklepu senata št. Up-54/10 z dne 17. 3. 2011 stališče, da lahko 
v primeru, ko pride v postopku ustavne pritožbe do očitne administrativne napake, 
ponovno preizkusi ustavno pritožbo. Vendar v tej zadevi ne gre za enak primer, saj 
predlaga predlagateljica ponovno odprtje postopka ustavne pritožbe zaradi obstoja 
sodbe ESČP, v kateri je že bil ugotovljen obstoj takšne napake Ustavnega sodišča.

B. – II.
11.  Pobudnica vlaga tudi pobudo za začetek postopka za oceno ustavnosti ZPP in ZU-

stS, ker ne določata možnosti obnove postopka (ustavne pritožbe) iz uveljavljanega 
razloga. Vendar v predlogu za obnovo postopka, ki ga pobudnica utemeljuje na sod-
bi ESČP, s katero je bila ugotovljena kršitev človekove pravice le v postopku pred 
Ustavnim sodiščem, predlaga le obnovo tega postopka in iz tega razloga tudi presojo 
ustavnosti ZUstS. S tem ne izkazuje pravnega interesa za pobudo za presojo ustav-
nosti ZPP (prim. prvi in drugi odstavek 24. člena ZUstS). Zato je Ustavno sodišče 
njeno pobudo v tem delu zavrglo (1. točka izreka), v nadaljevanju pa je preizkusilo le 
utemeljenost pobudničinih očitkov o protiustavnosti ZUstS.

12.  Pobudnica meni, da izhaja iz 13. člena EKČP oziroma četrtega odstavka 15. člena 
Ustave zahteva po nadgradnji sistema domačih pravnih sredstev za primer kršitve 
človekovih pravic v postopku pred Ustavnim sodiščem. Po oceni pobudnice možnost 
pritožbe na ESČP še ne pomeni učinkovitega pravnega sredstva v smislu navedene 
konvencijske oziroma ustavne določbe, ker ne gre za pravno sredstvo pred domači-
mi sodišči in ker z njo ni mogoče doseči odprave posledic ugotovljene kršitve. Zato 
meni, da iz navedene konvencijske oziroma ustavne določbe izhaja zahteva po zago-
tovitvi možnosti obnove postopka ustavne pritožbe na podlagi „sodbe ESČP, v kateri 
je to ugotovilo kršitev EKČP oziroma njenih Protokolov.

13.  Člen 13 EKČP zagotavlja vsakomur, čigar pravice in svoboščine, zajamčene s to Kon-
vencijo, so kršene, pravico do učinkovitih pravnih sredstev pred domačimi oblastmi, in 
to tudi, če je kršitev storila uradna oseba pri opravljanju uradne dolžnosti. Navedena 
konvencijska določba torej nalaga državam pogodbenicam dolžnost, da varujejo člo-
vekove pravice najprej in predvsem v okviru svojega sodnega sistema. Ta subsidiarna 
narava pritožbe na ESČP se po oceni ESČP ne odraža le v 13. členu EKČP, ampak tudi 
v 35. členu. Vsebina 35. člena EKČP temelji po presoji ESČP na domnevi, izraženi v 

14 Tako Ustavno sodišče tudi v sklepu senata št. Up-555/07 z dne 4. 7. 2008 in št. Up-1840/07 z dne 19. 5. 2009.
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13. členu EKČP, da obstaja učinkovito domače pravno sredstvo za uveljavljanje kršitev 
individualnih konvencijskih pravic. Upoštevaje navedeno po oceni Ustavnega sodišča 
za spoštovanje 13. člena EKČP zadošča, da lahko posameznik že pred sprožitvijo med-
narodnih mehanizmov varstva človekovih pravic, torej pred sprožitvijo postopka pred 
ESČP, uveljavlja kršitev konvencijskih pravic v postopku pred domačimi sodišči. 

14.  Obravnavana pobuda sicer načenja med drugim tudi vprašanje o potrebi po dopolni-
tvi ZUstS na način, ki bi posamezniku omogočal uveljavljanje v postopku ustavne pri-
tožbe zagrešene kršitve človekovih pravic pred domačim (Ustavnim) sodiščem že pred 
sprožitvijo postopka pred ESČP, vendar pobudnica za uveljavljanje takšnih očitkov ne 
izkazuje pravnega interesa. Predloga za obnovo postopka ustavne pritožbe namreč ne 
utemeljuje s trditvami o obstoju kršitve procesnega jamstva, ki ima naravo človekove 
pravice, ampak s trditvami o obstoju sodbe ESČP, v kateri je bila ugotovljena takšna 
kršitev. Obravnavana pobuda torej ne načenja vprašanja o potrebi po zagotovitvi posa-
mezniku dodatnega domačega pravnega sredstva pred sprožitvijo mednarodnih meha-
nizmov, ampak vprašanje o potrebi po zagotovitvi takšnega pravnega sredstva potem, 
ko so bili ti že sproženi. Po oceni Ustavnega sodišča iz 13. člena EKČP ne izhaja zahteva 
po zagotovitvi takšnega naknadnega domačega pravnega sredstva. Pobudničine očitke 
o neskladju ZUstS s 13. členom EKČP je treba že zato kot očitno neutemeljene zavrniti.

15.  Pobudnica meni, da izhaja zahteva po zagotovitvi možnosti obnove postopka ustav-
ne pritožbe na podlagi sodbe ESČP tudi iz četrtega odstavka 15. člena Ustave. Nave-
dena ustavna določba zagotavlja posamezniku sodno varstvo človekovih pravic in 
temeljnih svoboščin ter pravico do odprave posledic njihove kršitve. Vendar pobu-
dnica zmotno meni, da je odprava posledic mogoča le z vzpostavitvijo prejšnjega sta-
nja. Zahtevam iz navedene ustavne določbe je lahko zadoščeno tudi z zagotovitvijo 
pravice do denarne odškodnine ali že z ugotovitvijo kršitve sáme.15 Vse navedeno 
je bilo pobudnici v obravnavanem primeru s sodbo ESČP že zagotovljeno. ESČP 
namreč ni le ugotovilo kršitve človekove pravice, ampak je pobudnici iz tega razlo-
ga tudi prisodilo denarno odškodnino. To pomeni, da so bile posledice ugotovljene 
procesne napake Ustavnega sodišča že odpravljene na ustavno sprejemljiv način.16 
Glede na navedeno so očitno neutemeljeni tudi pobudničini očitki o neskladju ZU-
stS s četrtim odstavkom 15. člena Ustave.

16.  Pobudnica utemeljuje svojo pobudo tudi z očitki o neskladju ZUstS s 14. členom 
Ustave (načelo enakosti pred zakonom) oziroma 14. členom EKČP (prepoved diskri-
minacije). Te očitke gradi na primerjavi položajev strank v pravdnem in kazenskem 
postopku. Glede na to, da ZUstS ne omogoča obnove postopka ustavne pritožbe na 
podlagi sodbe ESČP v nobenem primeru, pobudnica z navedenimi očitki ne ute-

15  Prim. odločbo Ustavnega sodišča št. Up-4/95 z dne 19. 12. 1996, 13. točka (OdlUS V, 193), in sklep Ustavnega 

sodišča št. Up-2436/08, U-I-42/08 z dne 26. 3. 2009, 5. točka. 

16  ESČP odškodnine za premoženjsko škodo pobudnici sicer ni priznalo, vendar zaradi neizkazanega obstoja 

vzročne zveze (in ne morda zato, ker bi ji priznalo le denarno odškodnino za tisto škodo, ki je ne bi bilo 

mogoče odpraviti na drugačen način), oziroma ni sprejelo stališča, da bo počakalo z odločitvijo o zahtevku 

za pravično zadoščenje v tem delu do odločitve domačega sodišča glede možnosti obnove postopka (prim. 

sodbo ESČP v zadevi Schuler-Zgraggen proti Švici z dne 24. 6. 1993, 72. do 74. točka).
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meljuje zatrjevane protiustavnosti ZUstS, ampak ZPP. Zato Ustavno sodišče v okvi-
ru preizkusa pobude za začetek postopka za oceno ustavnosti ZUstS teh očitkov ni 
preizkušalo. Kolikor pa pobudnica očitke o kršitvi drugega odstavka 14. člena Ustave 
utemeljuje s primerjavo položaja strank v postopku ustavne pritožbe s položajem 
strank v pravdnem postopku, je treba te očitke kot očitno neutemeljene zavrniti že 
zato, ker zakonodajalec teh položajev (z vidika možnosti obnove postopka na podla-
gi sodbe ESČP) tudi ni različno uredil. Sicer pa položaji strank v teh postopkih glede 
na njuno različno naravo tudi niso primerljivi. 

17.  Glede na navedeno je Ustavno sodišče pobudo kot očitno neutemeljeno zavrnilo 
(2. točka izreka).

B. – III.
18.  Predlagateljica utemeljuje svoj predlog za obnovo postopka ustavne pritožbe na 

podlagi sodbe ESČP, s katero je bila ugotovljena kršitev človekove pravice, s trditvami 
o zavezujoči naravi sodbe ESČP glede tega vprašanja, ki so bile zavrnjene že zgoraj 
(prim. 7. do 10. točko obrazložitve tega sklepa), poleg tega pa še z argumenti, s kate-
rimi je utemeljevala pobudo. Ker s pobudo ni uspela, z enakimi očitki tudi predloga 
za obnovo postopka ne more utemeljiti. Ustavno sodišče je torej zato, ker ZUstS ne 
določa možnosti obnove postopka ustavne pritožbe (iz uveljavljanega razloga) in 
ker so se predlagateljičini očitki o obstoju ustavne oziroma konvencijske zahteve po 
takšni zakonski ureditvi izkazali kot očitno neutemeljeni, njen predlog za obnovo 
postopka zavrglo (3. točka izreka). 

C.
19.  Ustavno sodišče je sprejelo ta sklep na podlagi tretjega odstavka 25. člena, drugega 

odstavka 26. člena in prvega odstavka 54. člena ZUstS v sestavi: predsednik dr. Ernest 
Petrič ter sodnice in sodniki dr. Mitja Deisinger, dr. Etelka Korpič – Horvat, mag. 
Miroslav Mozetič, Jasna Pogačar, mag. Jadranka Sovdat in Jože Tratnik. Sodnik Jan 
Zobec je bil pri odločanju v tej zadevi izločen. Sklep je sprejelo soglasno.

dr. Ernest Petrič
 Predsednik

zanj

mag. Miroslav Mozetič
Podpredsednik
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objava Uradni list RS, št. 43/2011 z dne 03/06-2011

vlagateljica družba IZOTERM PLAMA, d. o. o., Podgrad

gesla   1.5.51.1.5.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

  V postopku abstraktne presoje ← Zavrnitev pobude ← Ker je očitno neutemeljena

   1.5.51.2.2 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

  V postopku odločanja o ustavni pritožbi ← Nesprejem, ker očitno ni kršitve   

  ustavnih pravic

   5.3.13.17 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Procesna jamstva, 

pravica do obrambe in poštenega sojenja ← Obrazložitev

pravna podlaga Člen 22, 23.1, 127.1, Ustava [URS] 

  Člen 6.1, Konvencija o varstvu človekovih pravic in temeljnih svoboščin [EKČP] 

  Člen 26.2, 55.b.2.1, Zakon o Ustavnem sodišču [ZUstS]

EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)

Namen človekove pravice do enakega varstva pravic iz 22. člena Ustave, ki vsebuje tudi 
jamstvo obrazloženosti odločitve, je varovati posameznika v postopkih odločanja o 
njegovih pravicah, obveznostih oziroma pravnih koristih. Presoja, v kolikšni meri se 
postopek odločanja nanaša na individualni položaj stranke, je zato pomemben dejav-
nik, ki opredeljuje širino z Ustavo zagotovljenega varstva pravice do obrazloženosti. 

Odločanje o dopustitvi revizije je preliminarni postopek sui generis, v katerem Vrhovno 
sodišče preizkuša, ali zadeva vsebuje za pravni red kot celoto pomembna pravna vpraša-
nja, ki presegajo konkretni primer in interese strank v konkretnem sodnem postopku.
 
Glede na to iz pravice do izjavljanja in do poštenega postopka iz 22. člena Ustave ne 
izhaja dolžnost Vrhovnega sodišča vsebinsko obrazložiti odločitev o tem, ali bo glede na 
merilo javnega interesa pripustilo pravno sredstvo, ki ga človekove pravice ne terjajo. Z 
vidika tega procesnega jamstva zadošča, da se Vrhovno sodišče v sklepu le splošno sklicu-
je na zakonske razloge za nedopustitev revizije. Zahteva po vsebinski obrazložitvi zavrni-
tve predloga za dopustitev revizije bi razvodenila smisel ureditve revizije in s tem ošibila 
pomen Vrhovnega sodišča, pomemben za razvoj prava in zagotavljanje človekove pravi-
ce do enakosti pred zakonom, v širšem smislu pa tudi za temelje ustavne demokracije.

SKLEP

Ustavno sodišče je v postopku za preizkus pobud in ustavnih pritožb družbe IZOTERM 
PLAMA, d. o. o., Podgrad, ki jo zastopa Dragan Sikirica, odvetnik v Sežani, in Sabine 
Zakrajšek, Ljubljana, ki jo zastopa Odvetniška družba Čeferin, o. p., d. o. o., Grosuplje, 
na seji 12. maja 2011

22.
Sklep št. U-I-302/09, Up-1472/09, U-I-139/10, Up-748/10 z dne 12/05-2011
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sklenilo:

1.  Pobudi za začetek postopka za oceno ustavnosti drugega odstavka 367.c člena Za-
kona o pravdnem postopku (Uradni list RS, št. 73/07 – uradno prečiščeno besedilo 
in 45/08) se zavrneta.

2.  Ustavna pritožba družbe Izoterm Plama, d. o. o., zoper sklep Vrhovnega sodišča št. 
II DoR 73/2009 z dne 22. 10. 2009 se ne sprejme.

3.  Ustavna pritožba Sabine Zakrajšek zoper sklep Vrhovnega sodišča št. II DoR 40/2010 
z dne 18. 3. 2010 in zoper sodbo Višjega sodišča v Ljubljani št. I Cp 2769/2009 z dne 
4. 11. 2009 v zvezi s sodbo Okrožnega sodišča v Ljubljani št. P 2950/2006-II z dne 8. 
4. 2009 se ne sprejme.

Obrazložitev

A.
1.  Družba Izoterm Plama, d. o. o. (v nadaljevanju prva pobudnica), vlaga ustavno pri-

tožbo zoper sklep iz 2. točke izreka, s katerim je Vrhovno sodišče zavrnilo njen pre-
dlog za dopustitev revizije. Vrhovno sodišče naj bi se namreč v obrazložitvi sklepa le 
splošno sklicevalo na neobstoj pogojev za dopustitev revizije iz prvega odstavka 367.a 
člena Zakona o pravdnem postopku (v nadaljevanju ZPP), ne da bi svojo odločitev 
pojasnilo oziroma jo kakorkoli utemeljilo. Zgolj takšno splošno sklicevanje Vrhov-
nega sodišča na zakonsko določbo, ki ga predvideva drugi odstavek 367.c člena ZPP, 
naj bi kršilo pravico prve pobudnice do enakega varstva pravic iz 22. člena Ustave in 
pravico do poštenega obravnavanja iz prvega odstavka 6. člena Konvencije o varstvu 
človekovih pravic in temeljnih svoboščin (Uradni list RS, št. 33/94, MP, št. 7/94 – v na-
daljevanju EKČP). Slednja – sklicujoč se tudi na ustavnosodno presojo1 – poudarja, 
da je dolžnost sodišča ustrezno obrazložiti svojo odločitev neposreden izraz pravice 
do izjavljanja, da je šele iz obrazložitve mogoče razbrati, ali se je sodišče z navedbami 
strank sploh ukvarjalo in ali je zagotovilo pošteno obravnavanje. Čeprav pravica do 
revizije ni ustavno zagotovljena, mora postopek z revizijo po mnenju prve pobudni-
ce ustrezati zahtevam ustavnih procesnih jamstev – tudi zahtevi po obrazloženosti, 
kot to velja za vse pomembnejše procesne sklepe. Poleg tega naj bi bila odločitev, 
ki nima obrazložitve, tudi samovoljna, ker naj ne bi bilo jasno, na podlagi česa je 
sodišče odločilo. Ker prva pobudnica ocenjuje, da so zatrjevane kršitve človekovih 
pravic posledica uporabe drugega odstavka 367.c člena ZPP, je ta norma iz navedenih 
razlogov neskladna z 22. členom Ustave. Zato prva pobudnica vlaga tudi pobudo za 
začetek postopka za oceno njene ustavnosti. 

2.  Sabina Zakrajšek (v nadaljevanju druga pobudnica) vlaga ustavno pritožbo zoper 
sodbi Višjega in Okrožnega sodišča v Ljubljani, poleg tega pa z njo izpodbija tudi 

1  Sklepa Ustavnega sodišča št. Up-131/00 z dne 30. 5. 2000 (OdlUS IX, 143) in št. Up-1514/06 z dne 15. 5. 2007 

ter odločbe št. Up-39/95 z dne 16. 1. 1997 (OdlUS VI, 71), št. Up-678/09 z dne 20. 10. 2009 (Uradni list RS, št. 

88/09) in št. Up-232/09 z dne 17. 2. 2000 (Uradni list RS, št. 24/2000 in OdlUS IX, 131).
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sklep, s katerim je Vrhovno sodišče zavrnilo njen predlog za dopustitev revizije zo-
per drugostopenjsko sodbo. Ker se Vrhovno sodišče na podlagi drugega odstavka 
367.c člena ZPP v izpodbijanem sklepu zgolj splošno in nekonkretizirano sklicuje na 
neobstoj pogojev za dopustitev revizije, ne da bi pojasnilo, zakaj ti pogoji niso izpol-
njeni, druga pobudnica vlaga tudi pobudo za začetek postopka za oceno skladnosti 
navedene določbe z Ustavo. V njej – smiselno enako kot prva pobudnica – zatrjuje 
neskladje z 22. členom Ustave z utemeljitvijo, da je ureditev nesprejemljiva z vidika 
pravic do izjavljanja in do poštenega sojenja. Stranki naj bi namreč onemogočala 
spoznati, ali se je sodišče z njenimi argumenti sploh seznanilo, in razumeti, zakaj so 
ji vrata na Vrhovno sodišče „zaloputnjena“. Da navedena jamstva vežejo tudi Vrhov-
no sodišče, naj bi med drugim izhajalo iz odločbe Ustavnega sodišča št. Up-373/97 z 
dne 22. 2. 2001 (Uradni list RS, št. 19/01, in Odlus X, 108).

3.  Državni zbor Republike Slovenije v odgovoru na pobudo prve pobudnice poudarja, 
da je izpodbijana ureditev nujna za zagotovitev ciljev sistema dopuščene revizije. Bi-
stvo tega instituta naj bi bilo omogočiti Vrhovnemu sodišču, da se vsebinsko posveti 
le tistim revizijam, za katere predhodno oceni, da odpirajo pravna vprašanja, ki so za 
pravni red z objektivnega vidika razvoja sodne prakse in njenega poenotenja najpo-
membnejša. Če bi moralo sklepe o zavrnitvi predlogov za dopustitev revizije vsebin-
sko obrazložiti, po oceni Državnega zbora ne bi prišlo do razbremenitve, nujne za to, 
da bi Vrhovno sodišče lahko uresničilo svojo z Ustavo opredeljeno vlogo najvišjega 
sodišča v državi, ki s skrbjo za usmerjanje in enotnost sodne prakse zagotavlja pravno 
varnost in enako varstvo pravic. Ureditev dopuščene revizije naj bi poznale države 
germanskega pravnega kroga, Evropsko sodišče za človekove pravice (v nadaljevanju 
ESČP) pa naj bi že presodilo, da ni v neskladju s konvencijskimi procesnimi jamstvi, 
če je obrazložitev „negativne“ odločbe, ki jo izda najvišje sodišče, zgolj formalna.2

4.  Podobno kot Državni zbor tudi Vlada Republike Slovenije v mnenjih k pobudama 
opozarja, da izpodbijana ureditev sledi dvema temeljnima, med seboj neločljivo po-
vezanima ciljema: (1) obvladljivost pripada zadev na najvišje sodišče v državi in (2) 
zagotovitev, da bo Vrhovno sodišče lahko izpolnjevalo svojo funkcijo razvoja prava s 
sodno prakso in poenotenje sodne prakse. Prvi cilj naj bi bil nujen za dosego druge-
ga, ta pa je v službi varstva človekovih pravic in temeljnih svoboščin ter najpomemb-
nejših ustavnih načel (pravne države ter ustavnosti in zakonitosti). Po mnenju Vlade 
iz nobene od ustavnih pravic ne izhaja, da bi moral biti sklep o nedopustitvi revizije 
vsebinsko obrazložen, ker je ob izdaji takega sklepa postopek že pravnomočno kon-
čan. Ključno je po njeni oceni, da se individualna pravica posameznika do varstva 
pred Vrhovnim sodiščem umakne cilju zagotavljanja kakovostnega sistema sodnega 
varstva ustavnosti in zakonitosti. Vlada opozarja še na možnost ustavnoskladne raz-
lage izpodbijane določbe, ki naj jo Ustavno sodišče subsidiarno preuči. Tako naj bi 
bilo mogoče izpodbijano določbo razlagati tudi tako, da Vrhovno sodišče odločitev 
lapidarno obrazloži s sklicevanjem na že sprejeto odločitev, ki dokazuje, da je sodna 

2  Sklicuje se na zadevi X proti Nemčiji (sklep Evropske komisije za človekove pravice z dne 16. 7. 1981) in Bu�er-

ne proti Franciji (sklep ESČP z dne 26. 2. 2002).
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praksa že vzpostavljena oziroma da do odstopa od nje ni prišlo (in da torej ni pogo-
jev za dopustitev revizije iz 367.a člena ZPP). 

5.  Pobudnici na odgovor Državnega zbora oziroma na vladni mnenji odgovarjata z 
vztrajanjem pri svojih stališčih v pobudah. 

B – I.
6.  Izpodbijani drugi odstavek 367.c člena ZPP določa: „Za obrazložitev sklepa, s katerim 

se predlog za dopustitev revizije zavrne, zadošča, da se sodišče splošno sklicuje na ne-
obstoj pogojev iz 367.a člena tega zakona.“ Vsebinsko polne obrazložitve, kot nakazuje 
Vlada, ta določba res ne prepoveduje, vendar njeno odsotnost opredeljuje kot splošno 
pravilo, ki ga je Vrhovno sodišče uporabilo pri izdaji z ustavno pritožbo izpodbijanih 
aktov obeh pobudnic. Zato je moralo Ustavno sodišče preizkusiti očitke pobudnic, da 
z zakonom določena odsotnost vsebinske obrazložitve ni skladna z 22. členom Ustave.

Splošno o ustavnopravni zahtevi po obrazloženosti sodnih odločb
7.  Izhodišče pobudnic je, da morajo biti ustavna procesna jamstva – eno izmed njih 

je tudi dolžnost sodišča ustrezno obrazložiti svojo odločitev – zagotovljena v vseh 
fazah sodnega postopka, tudi tistih, ki jih Ustava ne terja (npr. v postopku z izredni-
mi pravnimi sredstvi). Takšno stališče je Ustavno sodišče sprejelo že večkrat, med 
drugim tudi v odločbi št. Up-373/97, na katero se sklicuje druga pobudnica, in v 
sklepu št. Up-1514/06, ki ga omenja prva pobudnica.

8.  Ustaljeno je stališče Ustavnega sodišča, da je dolžnost obrazložitve sodnih odločb se-
stavina pravice stranke do izjavljanja kot enega od vidikov 22. člena Ustave.3 Ob-
razložena sodna odločba pomeni uresničitev tej strankini pravici ustrezajoče obve-
znosti sodišča opredeliti se do bistvenih strankinih navedb. Ustavnopravni pomen 
obrazložitve pa ni le v manifestaciji tega, da je sodišče izpolnilo svojo dolžnost slišati. 
Njena izvirna vrednost je v zagotavljanju uvida v razloge za odločitev samem po sebi, 
in to predvsem stranki, ki v postopku odločanja o svoji pravici, obveznosti oziroma 
pravnem interesu ni bila uspešna. V tem se kaže avtonomna narava obrazloženosti 
kot samostojne razsežnosti pravice do poštenega postopka,4 ki je prav tako eden od 
vidikov enakega varstva pravic iz 22. člena Ustave. Za zagotovitev človekove pravice do 
poštenega sojenja in za zagotovitev zaupanja v sodstvo je velikega pomena, da stran-
ka, še posebej, če v postopku ni bila uspešna, lahko spozna, kakšni so bili razlogi za 
odločitev, nanašajočo se na njeno pravico, obveznost oziroma pravni interes. Dolžnost 
navesti razloge za svoje odločitve sodiščem nalaga tudi pravica do poštenega sojenja 
iz prvega odstavka 6. člena EKČP.5 Ker vse tisto, kar glede obrazloženosti terja ta 
konvencijska pravica, jamči tudi 22. člen Ustave, je odgovor na očitke o neskladju z 22. 

3  Prim. odločbo Ustavnega sodišča št. Up-39/95 z dne 16. 1. 1997 (OdlUS VI, 71) in številne druge. Tako tudi A. 

Galič, Ustavno civilno procesno pravo, GV Založba, Ljubljana 2004, str. 282.

4  Prim. odločbi Ustavnega sodišča št. Up-147/09 z dne 23. 9. 2010 (Uradni list RS, št. 83/10) in št. Up-162/09 z dne 

16. 12. 2010 (Uradni list RS, št. 3/11). 

5  M. Viering v: P. van Dijk, F. van Hoof, A. van Rijn in L. Zwaak (ur.), Theory and Practice of the European 

Convention on Human Rights, 4. izdaja, Intersentia, Antwerpen – Oxford 2006, str. 595. 
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členom Ustave tudi odgovor na očitke o neskladju s prvim odstavkom 6. člena EKČP.
9.  Dejstvo, da je pravica do obrazloženosti samostojna prvina človekove pravice iz 

22. člena Ustave, pa ne pomeni, da je njena količinska razsežnost absolutna in v 
vseh primerih sodnega odločanja enaka. Nasprotno, obseg jamstva obrazloženosti 
je odvisen od narave odločitve in od okoliščin vsakokratnega primera.6 Nekatere 
dejavnike, ki opredeljujejo navedeno naravo oziroma okoliščine, je mogoče izlu-
ščiti že iz dosedanje presoje Ustavnega sodišča in ESČP. Ustavnopravno jamstvo 
obrazloženosti je v korelativnem odnosu z nekaterimi drugimi ustavnopravnimi 
vrednotami, izrazito npr. s človekovo pravico do pravnega sredstva. Tako je sto-
pnja obrazloženosti med drugim določena s tistim, kar zahteva učinkovito pravno 
sredstvo zoper odločbo o vsakem posameznem primeru.7 Odsotnost obrazložitve 
sodbe, s katero se uresničuje pravica do meritorne odločitve, ki je element človeko-
ve pravice do sodnega varstva iz prvega odstavka 23. člena Ustave, ima za posledico 
kršitev tudi te pravice.8 Obseg ustavne zahteve po obrazloženosti pa je, na drugi 
strani, ožji, ko gre za odločitve, zoper katere ni pravnega sredstva in ki potrjujejo 
odločitve nižjih sodišč.9 V takih primerih ni brez pomena, da je bila stranka že 
deležna sodnega varstva na dveh stopnjah, najvišje sodišče pa bi zgolj ponovilo vse 
tisto, kar je že (dvakrat) slišala.10

10.  Namen človekove pravice do enakega varstva pravic iz 22. člena Ustave, ki torej vsebu-
je tudi jamstvo obrazloženosti odločitve, je varovati posameznika v postopkih odlo-
čanja o njegovih pravicah, obveznostih oziroma pravnih koristih. Presoja, v kolikšni 
meri se postopek odločanja nanaša na individualni položaj stranke, je zato pomem-
ben – morda najbolj temeljni – dejavnik, ki opredeljuje širino z Ustavo zapovedanega 
varstva pravice do obrazloženosti. Ko gre, kot v danem primeru, za odločitev najvišje-
ga sodišča, ali bo pripustilo pravno sredstvo, ki ga človekove pravice ne zagotavljajo, 
je zato pomembno analizirati tudi, ali je to odločanje pretežno naravnano na javni 
interes oziroma v kolikšni meri se nanaša na individualni položaj strank. 

Narava postopka odločanja o dopustitvi revizije in ustavnopravna vloga 
Vrhovnega sodišča

11.  Nobena človekova pravica ne zagotavlja pravice do revizije.11 Zakonodajalec sme 
zato v izhodišču prosto presoditi, ali bo omogočil revizijo v civilnih zadevah, ka-

6  Tako Ustavno sodišče že v odločbi št. Up-147/09, smiselno enako tudi ESČP npr. v zadevah Ruiz Torija proti 

Španiji (sodba z dne 9. 12. 1994) in Hiro Balani proti Španiji (sodba z dne 9. 12. 1994).

7  Glej odločbo Ustavnega sodišča št. Up-296/98 z dne 20. 4. 2000 (OdlUS IX, 136), smiselno enako ESČP v zadevi 

Suominen proti Finski (sodba z dne 1. 7. 2003), točki 37 in 38.

8  Glej odločbo Ustavnega sodišča št. Up-162/09.

9  Glej npr. odločbo Ustavnega sodišča št. Up-373/97 in sodbo ESČP v zadevi Garcia Ruiz proti Španiji z dne 21. 1. 1999. 

10  Stališče nemškega Zveznega ustavnega sodišča je, da sodišča zadnje instance – razen izjemoma – ne veže 

dolžnost obrazložiti odločitev, ker je namen obrazložitve omogočiti posamezniku ustrezno obrambo njego-

vih pravic, ko gre za odločitev zadnje instance, pa prizadeti nima več možnosti braniti svojih pravic na višji 

instanci (sklep BVerfGE 50, 287).

11  Primerjaj npr. sklep Ustavnega sodišča št. Up-114/96 z dne 25. 9. 1996 in številne druge.
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kšne namene bo to izredno pravno sredstvo pretežno imelo in ali ga bo podvrgel 
pristopni kontroli (Vrhovnega sodišča).

12.  Po drugem odstavku 367. člena ZPP je revizija dovoljena, če vrednost izpodbijane-
ga dela pravnomočne sodbe presega 40.000 EUR (dovoljena revizija). Če revizija ni 
dovoljena, jo lahko v skladu s 367.a členom tega zakona dopusti Vrhovno sodišče 
(dopuščena revizija); dopustiti je ne more tedaj, ko zakon določa, da revizije ni, ali 
če vrednost izpodbijanega dela pravnomočne sodbe ne presega 2.000 EUR (tretji in 
četrti odstavek 367. člena ZPP). Po prvem odstavku 367.a člena ZPP Vrhovno sodišče 
dopusti revizijo, če je od njegove odločitve mogoče pričakovati odločitev o pravnem 
vprašanju, ki je pomembno za zagotovitev pravne varnosti, enotne uporabe prava ali 
za razvoj prava prek sodne prakse. Vrhovno sodišče dopusti revizijo zlasti v primerih: 
(1) če gre za pravno vprašanje, glede katerega odločitev sodišča druge stopnje odstopa 
od sodne prakse Vrhovnega sodišča, ali (2) če gre za pravno vprašanje, glede katerega 
sodne prakse Vrhovnega sodišča ni, še zlasti, če sodna praksa višjih sodišč ni enotna, 
ali (3) če gre za pravno vprašanje, glede katerega sodna praksa Vrhovnega sodišča ni 
enotna. Skladno z izpodbijano določbo Vrhovnemu sodišču odločitve o tem, da revi-
zije na podlagi navedenih kriterijev ne bo dopustilo, ni treba vsebinsko obrazložiti.

13.  Opisani sistem, katerega jedro je institut dopuščene revizije, revizijo v prvi vrsti vzpo-
stavlja kot sredstvo za dosego ciljev, objektivno pomembnih z vidika pravnega reda v 
celoti. Vrhovnemu sodišču kot najvišji avtoriteti sodne oblasti glede razlage in upora-
be zakona omogoča izrekanje o pomembnih pravnih vprašanjih, s čimer zagotavlja 
razvoj prava prek sodne prakse.12 Poudarja in krepi odgovornost Vrhovnega sodišča 
za poenotenje sodne prakse v državi in s tem za zagotovitev enakosti pred zako-
nom.13 Z izjemo dovoljene revizije se torej ureditev tega izrednega pravnega sredstva 
osredinja na varstvo javnega interesa. Subjektivna dimenzija revizije, tj. varstvo pra-
vic strank v konkretnih sporih, ni primarna (tako Ustavno sodišče že v sklepih št. Up-
1782/08, U-I-166/08 z dne 18. 6. 2009, Uradni list RS, št. 54/09, in št. Up-678/09 z dne 
20. 10. 2009, Uradni list RS, št. 88/09). Individualne interese posameznikov Vrhovno 
sodišče varuje predvsem posredno, z varstvom javnega interesa.14 Takšna ureditev 
revizije utrjuje vlogo Vrhovnega sodišča kot precedenčnega sodišča, ki jo v povezavi 
s temeljnimi ustavnimi načeli pravne države in delitve oblasti zarisuje prvi odstavek 
127. člena Ustave, po katerem je Vrhovno sodišče najvišje sodišče v državi. Ko Vrhov-
no sodišče v okviru razlagalnega prostora, ki mu pripada kot vrhu tretje veje oblasti 
glede razlage zakona, sprejema stališča o pomembnih pravnih vprašanjih, soustvarja 
pravo. Sooblikuje merila, ki naj bodo v podobnih primerih v prihodnje ex ante vodi-

12  Glej Predlog Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o pravdnem postopku (ZPP-D), Poročevalec DZ, št. 

21/08. Primerjaj tudi A. Galič, Za reformo revizije v pravdnem postopku, Pravna praksa, št. 43 (2007), str. 26 in nasl.

13  Isto.

14  Primerjaj M. Bobek, Quantity or Qualitiy? Reassessing the Role of Supreme Jurisdictions in Central Europe, 

The American Journal of Comparative Law, št. 1 (2009), str. 62 in 63, o tem, da je vloga nižjih sodišč, posebej 

prvostopenjskega, podrobni preizkus vsakega posamičnega primera, medtem ko je z vidika varstva posame-

znikov optimalno, če vrhovno sodišče usmerja nižja sodišča (s poenotenjem in nadaljnjim razvojem prava) 

in s tem posameznikom prihrani prehajanje med instancami, da bi izvedeli, kakšna je vsebina prava. 
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lo sodiščem in naslovnikom pravnih norm nasploh. Na ta način krepi predvidljivost 
pravnih norm in torej pravno varnost. Ureditev revizije torej temelji na spoznanju, 
da v moderni pravni državi, zasnovani na delitvi oblasti in zavezani varstvu člove-
kovih pravic in temeljnih svoboščin, Vrhovno sodišče z vnaprejšnjim (ex ante) obli-
kovanjem vodil, vzniklih iz konkretnih primerov, pomembno prispeva h krepitvi 
enakosti pred zakonom in pravne varnosti. Tako učinkovito udejanja svojo vlogo 
v sistemu zavor in ravnovesij, v katerem ima glede razlage zakonov zadnjo besedo 
(prim. prvi odstavek 127. člena Ustave). 

14.  V sozvočju s tako naravnanim smislom revizije, ki izhaja iz ustavnopravno zarisane 
vloge Vrhovnega sodišča kot pomembnega soustvarjalca prava, je tudi popolna su-
marnost obrazložitve sklepa o nedopustitvi revizije. Postopek odločanja o dopustitvi 
revizije ni usmerjen k varovanju individualnih pravic strank v konkretnih primerih; 
temu je docela namenjen postopek na prvi in drugi stopnji. Tam se udejanjata člo-
vekovi pravici do učinkovitega sodnega varstva (vključno z izvršitvijo sodne odlo-
čitve) in do pravnega sredstva, in tedaj v polni meri velja tudi zahteva po vsebinski 
obrazložitvi sodne odločbe. Namen postopka odločanja o dopustitvi revizije pa je 
iskanje prvin, ki konkretni primer in interese strank v konkretnem sodnem postop-
ku presegajo. Je preliminarni postopek sui generis, v katerem poskuša stranka izzvati 
javni interes in katerega posledica je odločitev, ki v strankin individualni položaj ne 
posega znatno: povzroči „le“ odklonitev možnosti v javni interes usmerjenega revi-
zijskega preizkusa, ki ga Ustava ne zahteva. Odločanje o tem, ali strankin primer vse-
buje za pravni red kot celoto pomembna pravna vprašanja, nosi v sebi le neznatno 
mero odločanja o njenih „pravicah, obveznostih in pravnih koristih“. Tisto, čemur je 
namenjeno ustavno procesno jamstvo obrazloženosti: varovanje individualnega po-
ložaja stranke (njene pravice spoznati, kakšni so bili razlogi za odločitev, nanašajočo 
se na njeno pravico, obveznost oziroma pravni interes), ni primarno in ni odločilno. 
Tej količini individualnega varstva pa ustreza količina obrazložitve, kakršno zahteva 
izpodbijani drugi odstavek 367.c člena ZPP.15 Povedano drugače, iz pravice do izja-
vljanja in do poštenega postopka iz 22. člena Ustave ne izhaja dolžnost Vrhovnega 
sodišča vsebinsko obrazložiti odločitev o tem, ali bo glede na merilo javnega interesa 
pripustilo pravno sredstvo, ki ga človekove pravice ne terjajo. Z vidika tega procesne-
ga jamstva zadošča, da se Vrhovno sodišče v sklepu le splošno sklicuje na zakonske 
razloge za nedopustitev revizije. Smiselno enako je ustaljeno stališče ESČP: v prime-
rih, ko vrhovno sodišče oziroma najvišje sodišče v državi zavrne sprejem zadeve z 
utemeljitvijo, da za to ni pravne osnove, zahtevam iz prvega odstavka 6. člena EKČP 
zadosti že zelo omejena obrazložitev.16 

15  Podobni so razlogi nemškega Zveznega ustavnega sodišča, ki je zapisalo, da odsotnost podrobnejše obrazloži-

tve za pritožnika ni samostojna pomanjkljivost pri uveljavljanju njegovih človekovih pravic in da se odloči-

tev o nedovolitvi revizije omejuje na razčiščevanje, da dostop do revizije ni odprt. To pa po presoji Zveznega 

ustavnega sodišča ni v nasprotju s sistemom pravnega varstva iz ustave (NJW 2004, 1372; 1929).

16  Glej npr. sklepe v zadevah Nerva in drugi proti Združenemu kraljestvu z dne 11. 7. 2000 (House of Lords Ap-

peal Committee ni podelil pravice do pravnega sredstva z omejenimi razlogi, iz odločitve pa je implicitno 

izhajalo, da zadeva ne načenja pravnih vprašanj temeljnega pomena), Øvlisen proti Danski z dne 30. 8. 2006 
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15.  Nasprotno bi zahteva po vsebinski obrazložitvi zavrnitve neuspešnih dopustitvenih 
predlogov razvodenila smisel ureditve revizije in s tem, sistemsko gledano, ošibila 
pomen Vrhovnega sodišča v ustavni ureditvi, začrtan v prvem odstavku 127. člena 
Ustave.17 Ne (le) zato, ker bi zahteva po polnem utemeljevanju množice procesnih, 
za pravni red kot celoto domala nepomembnih sklepov zaradi preobremenitve lah-
ko načela zmogljivost Vrhovnega sodišča. Ključno je, da sta v naravi precedenčnosti 
obvladljivost in preglednost števila judikatov ter da je hkrati vse, o čemer se prece-
denčno sodišče izreče, razumljeno kot precedenčno (torej tudi tisto, kar vsebinskega 
zapiše v sklepu o nedopustitvi revizije).18 Le, če so judikati številčno obvladljivi in 
vsebinsko pregledni, je utemeljeno pričakovanje, da bodo zares lahko ex ante vodi-
lo sodiščem in naslovnikom pravnih norm nasploh ter s tem prispevek k enakosti 
pred zakonom in k pravni varnosti. Možnost zgolj formalne obrazložitve sklepov o 
nedopustitvi revizije je zato nujna za zagotovitev precedenčne dimenzije poslanstva 
Vrhovnega sodišča.19 Zahteva po vsebinski obrazložitvi sklepov o nedopustitvi revi-
zije bi jo dejansko onesposabljala, s tem pa bi šibila položaj Vrhovnega sodišča, tako 
zelo pomemben za razvoj prava in zagotavljanje človekove pravice do enakosti pred 
zakonom, v širšem smislu pa tudi za temelje ustavne demokracije.20

16.  Ko dopustitveni postopek pokaže, da je zadeva temeljnega pomena in zato terja vsebin-
ski odgovor Vrhovnega sodišča, pride do zlitja objektivnega pomena zadeve s subjek-
tivnim interesom strank. Šele tedaj, ko bo Vrhovno sodišče z meritornim odločanjem 
o reviziji izvrševalo svojo v javni interes usmerjeno vlogo, bo v znatnejši meri odločalo 
tudi o individualni pravici, obveznosti oziroma pravnem interesu strank, zaradi kate-
rih je bilo sodno varstvo sploh sproženo. Izpolnitev vloge precedenčnega sodišča, ki jo 
pomeni vsebinsko poglobljena, izčrpna in precizno izražena argumentacija, se bo v 

(Procesbevillingsnævnet, odbor za odobritev pritožb, je zahtevo za dopustitev pravnega sredstva zoper odloči-

tev višjega sodišča zavrnilo z obrazložitvijo, da zadeva ne načenja vprašanj temeljnega pomena) in Bachowski 

proti Poljski z dne 2. 11. 2010 (Vrhovno sodišče je v obrazložitvi zapisalo le običajen formularni stavek). Po-

drobno o praksi ESČP A. Galič, Dostop do Vrhovnega sodišča v pravdnem postopku v novejši praksi ESČP, 

Pravna praksa št. 6–7 (2011), str. 7 in nasl.

17  M. Bobek, nav. delo, str. 41, opozarja, da sistem kasacijskih sodišč, kjer je pravno sredstvo na vrhovno sodi-

šče zasnovano kot pravica stranke, sčasoma komajda še sledi javnemu namenu, čeprav je bilo vzpostavljeno 

kot institut, ki naj služi javnemu namenu. Navaja, da vrhovna sodišča, sestavljena iz stotin sodnikov, rešijo 

na deset tisoče zadev letno, katerih velika večina v pravo ne prinaša ničesar novega, odločitve so tako krat-

ke, da so skoraj nerazumljive, nasprotja med njimi pa neizogibna. 

18  Precedenčnosti zato ni brez količinske omejitve zadev s pristopno kontrolo. V njeni naravi je, da terja 

tehten premislek Vrhovnega sodišča o tem, kdaj se bo oglasilo in kako bo artikuliralo svoj glas; nosilna sta-

lišča v judikatih, ki naj bodo merilo presoje v prihodnje, morajo biti zaradi svoje družbene pomembnosti 

posebej skrbno pretehtana in natančno izražena.

19  Smiselno enako A. Galič, Dostop do Vrhovnega sodišča v pravdnem postopku v novejši praksi ESČP, str. 8.

20  Prim. A. Galič, Za reformo revizije v pravdnem postopku, str. 26 in nasl.: “Vrhovnega sodišča kot najvišjega 

sodišča v državi, ki ima posebno odgovornost za razvoj sodne prakse, ne ogroža le ureditev, v kateri je dostop 

do Vrhovnega sodišča izključen (in odločanje onemogočeno), temveč – enako učinkovito, le da na prvi po-

gled ne tako očitno – tudi ureditev, v kateri je dostop do Vrhovnega sodišča preširoko odprt.” Smiselno enako 

Predlog ZPP-D, Poročevalec DZ, št. 21/08.
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takem primeru prekrivala s procesnim jamstvom obrazloženosti iz 22. člena Ustave. 
17.  Prav tako očitno neutemeljene so navedbe pobudnic o neskladju izpodbijane uredi-

tve s prepovedjo sodniške samovolje iz 22. člena Ustave. Odsotnost vsebinske uteme-
ljitve sklepa seveda ne pomeni, da sme Vrhovno sodišče o dopustitvi revizije odločati 
na podlagi kriterijev, ki pri sojenju ne bi smeli priti v poštev. Pomeni le to, da mu 
miselnega toka presoje, zakaj niso izpolnjeni zakonski kriteriji za dopustitev revizije 
iz prvega odstavka 367.a člena ZPP, ni treba zapisati v obrazložitev sklepa. Pomislek 
pobudnic, da lahko odsotnost vsebinske obrazložitve prizadene strankino možnost 
preveriti, ali ni Vrhovno sodišče morda odločalo arbitrarno, ne zadošča za utemeljitev 
zatrjevanega neskladja. V zvezi s tem Ustavno sodišče še dodaja, da zgradba ustavnega 
reda vsekakor mora vsebovati varovalke, ki naj zmanjšujejo odprtost sistema za zlora-
be. Vendar je za polno delovanje pravne države po naravi stvari nujno tudi zaupanje v 
vrh sodne oblasti,21 sestavljen iz izkušenih pravnih strokovnjakov z visoko etično in-
tegriteto. Izpodbijana ureditev je nujna za učinkovito izvrševanje nadvse pomembne 
vloge Vrhovnega sodišča. Ta ureditev tudi očitno ni takšna, da bi stranke izpostavljala 
nevarnosti arbitrarnih posegov v njihove pravice oziroma pravne interese.

18.  Glede na navedeno je Ustavno sodišče pobudi kot očitno neutemeljeni zavrnilo (1. 
točka izreka).

B. – II.
Ustavni pritožbi

19.  Ustavno sodišče ustavnih pritožb ni sprejelo v obravnavo, ker zatrjevane kršitve člo-
vekovih pravic ali temeljnih svoboščin niso podane (2. in 3. točka izreka).

C.
20.  Ustavno sodišče je sprejelo ta sklep na podlagi drugega odstavka 26. člena in prve 

alineje drugega odstavka 55.b člena Zakona o Ustavnem sodišču (Uradni list RS, št. 
64/07 – uradno prečiščeno besedilo – ZUstS) v sestavi: podpredsednik mag. Miroslav 
Mozetič ter sodnice in sodniki dr. Mitja Deisinger, dr. Etelka Korpič – Horvat, Jasna 
Pogačar, mag. Jadranka Sovdat, Jože Tratnik in Jan Zobec. Sklep je sprejelo soglasno.

mag. Miroslav Mozetič 
Podpredsednik

21  Na potrebo po zaupanju v sodstvo zaradi njegove precedenčne moči opozarja tudi B. M. Zupančič, The Owl 

of Minerva: Essays on Human Rights, Eleven International Publishing, Utrecht 2008, str. 372.
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Odločba št. U-I-114/11 z dne 09/06-2011
objava Uradni list RS, št. 47/2011 z dne 17/06-2011

vlagatelji Krajevna skupnost Ankaran in drugi

gesla   1.2.51.2.2 Ustavno sodstvo ← Vrste vlog ← Aktivna legitimacija v postopku pred 

Ustavnim sodiščem ← Pobudnik ← Politična stranka, društvo, združenje

   1.5.51.1.13.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

  V postopku abstraktne presoje ← Ugotovitev, da je predpis skladen ← Z ustavo

   1.5.51.1.22 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

  V postopku abstraktne presoje ← Določitev načina izvršitve odločbe 

  3.9 Splošna načela ← Vladavina prava

  5.2 Temeljne pravice ← Enakost

  4.8.3 Ustanove ← Federalizem, regionalizem in lokalna samouprava ← Občine

  3.3 Splošna načela ← Demokracija

  3.4 Splošna načela ← Delitev oblasti

  1.6.6.1 Ustavno sodstvo ← Učinki ← Izvršitev ← Nadzorni organi pri izvršitvi

  1.5.5.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Ločena mnenja članov ← Pritrdilna mnenja

  1.5.5.2 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Ločena mnenja članov ← Odklonilna mnenja

   5.3.42 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Zaščita manjšin in 

pripadnikov manjšin

pravna podlaga Člen 1, 2, 3.2, 14.2, 64, 138, 139, 160, Ustava [URS] 

  Člen 21, 40.2, Zakon o Ustavnem sodišču [ZUstS]

EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)

Zakonodajna neodzivnost Državnega zbora glede obveznosti v zvezi z občino Anka-
ran, ki mu je bila naložena z odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-137/10, pomeni kršitev 
načel pravne države (2. člen Ustave) in načela delitve oblasti (drugi odstavek 3. člena 
Ustave). S tem, ko se na odločbo ni odzval, so pobudniki v zadevi št. U-I-137/10 s 
stalnim prebivališčem oziroma s sedežem v Ankaranu ostali brez učinkovitega ustav-
nosodnega varstva zoper samovoljno ravnanje Državnega zbora. Zato je moralo v tej 
zadevi to varstvo zagotoviti Ustavno sodišče. 

Da bi zagotovilo učinkovito ustavnosodno varstvo pravic pobudnikov do uresniče-
vanja pravice do lokalne samouprave, kot izhaja iz odločbe št. U-I-137/10, bi moralo 
Ustavno sodišče poseči v razpisane volitve v Mestni občini Koper in razveljaviti iz-
podbijani zakon, ki je ta razpis zagotovil. Namesto tega pa se je odločilo za pristop, 
ki učinkovito zaščiti tako pravico do volitev in do lokalne samouprave prebivalcev 
Mestne občine Koper, kot tudi pravico do lokalne samouprave prebivalcev Ankarana. 
Že v odločbi št. U-I-137/10 je Ustavno sodišče poudarilo funkcionalno povezanost 
ustavne pravice do lokalne samouprave in volilne pravice kot človekove pravice. Zato 
je Ustavno sodišče v tokratnem primeru odločilo, da z določitvijo novega načina iz-
vršitve odločbe št. U-I-137/10 vsem prizadetim zagotovi uresničevanje obeh ustavnih 
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pravic. Le če se lokalne volitve v organe Mestne občine Koper obravnavajo tako, da se 
z njimi ne posega v uresničitev pravice prebivalcev naselja Ankaran do lokalne samo-
uprave, kot izhaja iz odločbe št. U-I-137/10, ima izpodbijani Zakon o razpisu rednih 
lokalnih volitev v Mestni občini Koper ustavno dopustne učinke. Odločbe Ustavnega 
sodišča št. U-I-137/10 po vsebini ni mogoče izvršiti na drugačen način, kot da se usta-
novi Občina Ankaran. Ustavno sodišče je glede na neodzivnost Državnega zbora na 
podlagi drugega odstavka 40. člena Zakona o Ustavnem sodišču določilo nov način 
izvršitve odločbe št. U-I-137/10 in odločilo, da se ustanovi Občina Ankaran ter določi-
lo vse potrebno za izvedbo prvih lokalnih volitev v to občino. Na ta način je Ustavno 
sodišče zagotovilo učinkovitost ustavnosodnega varstva in, kar je najpomembneje, 
dokončno zavarovalo ustavnopravni položaj pobudnikov. Ustavno sodišče je pri tem 
sledilo siceršnji ureditvi ustanovitve občin, po kateri se volitve v občinski svet in 
volitve župana nove občine izvedejo ob prvih rednih volitvah po njeni ustanovitvi. 

Ker je Ustavno sodišče samo zavarovalo ustavno varovan položaj pobudnikov, iz-
podbijani Zakon o razpisu rednih lokalnih volitev v Mestni občini Koper in Akt o 
razpisu teh volitev nista v neskladju z Ustavo.

Na podlagi prvega odstavka 30. člena Poslovnika Ustavnega sodišča (Uradni list RS, 
št. 86/07 in 54/10) izdaja Ustavno sodišče naslednje

Tiskovno sporočilo
Ustavno sodišče je z odločbo št. U-I-114/11 z dne 9. junija 2011 odločilo o pobudi za pre-
sojo ustavnosti Zakona o razpisu rednih lokalnih volitev v Mestni občini Koper ter Akta 
o razpisu rednih volitev v občinski svet in rednih volitev župana v Mestni občini Koper, 
ki so jo vložili Krajevna skupnost Ankaran, Skupnost Italijanov Ankaran in drugi. 
Ustavno sodišče je odločilo, da se ustanovi Občina Ankaran, pri čemer se prve volitve 
v organe te občine izvedejo v okviru rednih lokalnih volitev leta 2014. To odločitev je 
sprejelo s sedmimi glasovi proti enemu. Proti je glasovala sodnica Sovdat. Ker je na ta 
način dokončno zavarovalo ustavno varovan položaj pobudnikov, je soglasno odločilo, 
da izpodbijani Zakon in Akt o razpisu lokalnih volitev nista v neskladju z Ustavo, zato 
se lahko volitve v Mestni občini Koper izvedejo na njuni podlagi. Ob tem je poudarilo, 
da imajo italijanska narodna skupnost in njeni pripadniki v Občini Ankaran vse pravi-
ce, ki izhajajo iz mednarodnopravnih obveznosti Republike Slovenije, in vse posebne 
pravice iz 64. člena Ustave. Sodnica Sovdat je dala delno odklonilno in delno pritrdilno 
ločeno mnenje. Sodnika Deisinger in Petrič sta dala pritrdilni ločeni mnenji.
Ustavno sodišče je z odločbo št. U-I-137/10 z dne 26. novembra 2010 ugotovilo, da je 
Zakon o ustanovitvi občin ter o določitvi njihovih območij v neskladju z Ustavo. Pre-
sodilo je, da je Državni zbor s tem, ko ni ustanovil občin Ankaran in Mirna, ravnal 
arbitrarno oziroma samovoljno ter s tem kršil nekatera temeljna ustavna načela in 
ustavne pravice pobudnikov. Zato je Državnemu zboru naložilo, da navedeno pro-
tiustavnost odpravi. Državni zbor se je na odločbo odzval le delno, z ustanovitvijo 
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Občine Mirna, zakona, ki bi ustanovil Občino Ankaran pa do danes ni sprejel. Zato, 
ker se Državni zbor na odločbo št. U-I-137/10 ni v celoti odzval, so pobudniki za 
ustanovitev Občine Ankaran kljub uspehu v postopku pred Ustavnim sodiščem osta-
li brez učinkovitega ustavnosodnega varstva zoper samovoljno ravnanje Državnega 
zbora. Pravno varstvo vsakogar, ki je prizadet v svojih ustavnih pravicah, pa mora 
biti v Republiki Sloveniji zagotovljeno, saj to zahteva načelo pravne države. Zato je 
moralo v tej zadevi to varstvo zagotoviti Ustavno sodišče.
Zagotovitev učinkovitega ustavnosodnega varstva pravic pobudnikov bi terjala, da 
bi moralo Ustavno sodišče poseči v razpisane volitve v Mestni občini Koper in raz-
veljaviti izpodbijani Zakon o razpisu rednih lokalnih volitev v Mestni občini Koper. 
Namesto tega se je Ustavno sodišče odločilo za pristop, ki učinkovito zagotavlja tako 
pravici do volitev in lokalne samouprave prebivalcev Mestne občine Koper kot tudi 
pravico do uresničevanje lokalne samouprave prebivalcev Ankarana. V ta namen je 
Ustavno sodišče v tokratnem primeru določilo nov način izvršitve odločbe št. U-I-
137/10 in s tem vsem prizadetim zagotovilo uresničevanje njihovih ustavnih pravic: 
pobudnikom in prebivalcem Ankarana s tem, da je ustanovilo Občino Ankaran in 
določilo vse potrebno za razpis volitev v njene organe na rednih lokalnih volitvah 
leta 2014, prebivalcem Mestne občine Koper pa s tem, da se lahko izvedejo volitve na 
podlagi izpodbijanega zakona in akta o razpisu volitev. Pri ustanovitvi Občine Anka-
ran je Ustavno sodišče sledilo siceršnji ureditvi ustanovitve občin, po kateri se volitve 
v občinski svet in volitve župana nove občine izvedejo ob prvih rednih volitvah po 
njeni ustanovitvi. 

dr. Ernest Petrič
Predsednik

Bistveni razlogi za odločitev
Ustavno sodišče je z odločbo št. U-I-114/11 z dne 9. junija 2011 odločilo o pobudi za pre-
sojo ustavnosti Zakona o razpisu rednih lokalnih volitev v Mestni občini Koper ter Akta 
o razpisu rednih volitev v občinski svet in rednih volitev župana v Mestni občini Koper, 
ki so jo vložili Krajevna skupnost Ankaran, Skupnost Italijanov Ankaran in drugi. 
Z odločbo št. U-I-137/10 z dne 26. novembra 2010 je Ustavno sodišče ugotovilo, da 
je Zakon o ustanovitvi občin ter o določitvi njihovih območij v neskladju z Ustavo. 
Presodilo je, da je Državni zbor s tem, ko ni ustanovil občin Ankaran in Mirna, ravnal 
arbitrarno oziroma samovoljno. Takšno ravnanje je pomenilo kršitev načel pravne 
države in splošnega načela enakosti pred zakonom, posledično pa tudi kršitev ustav-
nih določb, ki se nanašajo na lokalno samoupravo. Za odpravo ugotovljene protiu-
stavnosti je Ustavno sodišče Državnemu zboru določilo rok dveh mesecev in da pred-
sednik Državnega zbora v dvajsetih dneh po ustanovitvi občin Ankaran in Mirna 
razpiše volitve v občinske svete in volitve županov v vseh štirih prizadetih občinah. 
Glede Občine Mirna se je Državni zbor na odločbo Ustavnega sodišča odzval. Glede 
naselja Ankaran pa vse do danes še ni sprejel zakona, s katerim bi protiustavno sta-
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nje uskladil z Ustavo. To dejstvo kaže na njegovo selektivno in poljubno spoštovanje 
odločbe Ustavnega sodišča. Zaradi ravnanja Državnega zbora se protiustavno stanje 
glede lokalne samouprave v naselju Ankaran nadaljuje in se pravzaprav še poglablja, 
saj je opustitev dolžne zakonodajne dejavnosti povzročila, da tudi volitev v Mestni 
občini Koper ni bilo mogoče izvesti v rokih, ki so bili predvideni z odločbo iz lanske-
ga leta. Z vsakim dodatnim odlaganjem volitev v organe Mestne občine Koper je zato 
prizadeto tudi izvrševanje lokalne samouprave prebivalcev Mestne občine Koper. 
Odločbe Ustavnega sodišča so obvezne. Vsebina te obveznosti je v tem, da so vsi dr-
žavni organi dolžni spoštovati in izvrševati odločbe, ki jih sprejme Ustavno sodišče 
kot najvišji organ sodne oblasti za varstvo ustavnosti in zakonitosti ter človekovih 
pravic in temeljnih svoboščin. Le če so odločbe Ustavnega sodišča obvezne in kot 
take tudi dejansko učinkujejo lahko Ustavno sodišče prizadetim posameznikom za-
gotavlja učinkovito varstvo njihovega ustavnopravnega položaja. S tem, ko se Držav-
ni zbor ni odzval na odločbo št. U-I-137/10, so pobudniki ostali brez učinkovitega 
ustavnosodnega varstva zoper njegovo samovoljno ravnanje. Zato je moralo Ustavno 
sodišče to varstvo zagotoviti v tej zadevi.
Zagotovitev učinkovitega ustavnosodnega varstva pravic pobudnikov bi terjala, da 
bi moralo Ustavno sodišče v tej zadevi poseči v razpisane volitve v Mestni občini 
Koper in razveljaviti izpodbijani zakon o razpisu lokalnih volitev. Namesto tega se je 
Ustavno sodišče odločilo za pristop, ki učinkovito zagotavlja tako pravici do volitev 
in lokalne samouprave prebivalcev Mestne občine Koper kot tudi uresničevanje lo-
kalne samouprave prebivalcev Ankarana. V ta namen je Ustavno sodišče v tokratnem 
primeru določilo nov način izvršitve odločbe št. U-I-137/10 iz novembra 2010 in s 
tem vsem prizadetim zagotovilo uresničevanje njihovih ustavnih pravic.
Odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-137/10 po vsebini ni mogoče izvršiti na drugačen 
način kot z ustanovitvijo Občine Ankaran. Glede na to, da so bili dosedanji zakono-
dajni postopki za izvršitev te odločbe v Državnem zboru neuspešni, je Ustavno sodi-
šče samo odločilo, da se ustanovi Občina Ankaran, in določilo vse potrebno za izved-
bo prvih lokalnih volitev v to občino. Ob tem Ustavno sodišče ponovno poudarja, da 
se ustanovitev občine Ankaran obravnava z upoštevanjem meril in ustaljene prakse 
za ustanovitev občin, ki so veljali do Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona 
o lokalni samoupravi iz julija 2010. 
Z ustanovitvijo Občine Ankaran je Ustavno sodišče dokončno zavarovalo ustavno-
pravni položaj pobudnikov in prebivalcev Ankarana. Vendar pa ustanovitev Obči-
ne Ankaran ne terja tudi takojšnjega operativnega konstituiranja organov te občine. 
Ustavno sodišče določilo, da se prve volitve v Občino Ankaran izvedejo v okviru re-
dnih lokalnih volitev leta 2014, ker se namreč pri ustanovitvi nove občino volitve v 
občinski svet in volitve župana izvedejo ob prvih rednih volitvah po njeni ustanovitvi. 
Posledično je Ustavno sodišče odločilo, da izpodbijani Zakon in Akt o razpisu lokal-
nih volitev nista v neskladju z Ustavo, kar pomeni, da se volitve v Mestni občini Koper 
lahko izvedejo. Prebivalci Ankarana do teh volitev pravico do lokalne samouprave 
uresničujejo v Mestni občini Koper, v vmesnem obdobju pa bodo lahko pristojni 
organi pripravili vse potrebno za začetek delovanja in financiranja Občine Ankaran. 
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Ustavno sodišče pa je v tej zadevi posebno pozornost posvetilo tudi italijanski na-
rodni skupnosti in njenim pripadnikom, ki živijo v Občini Ankaran. Državni zbor 
je sicer v postopku za ustanovitev občine Ankaran že ugotovil, da so izpolnjeni vsi 
pogoji za ustanovitev te občine, torej tudi pogoji za zagotovitev posebnega položaja 
in pravic avtohtone italijanske narodne skupnosti, Ustavno sodišče pa je v odločbi še 
posebej poudarilo, da imajo italijanska narodna skupnost in njeni pripadniki v Ob-
čini Ankaran vse pravice, ki izhajajo iz mednarodnopravnih obveznosti Republike 
Slovenije, in vse posebne pravice iz 64. člena Ustave.

ODLOČBA

Ustavno sodišče je v postopku za oceno ustavnosti, začetem na pobudo Krajevne 
skupnosti Ankaran, Skupnosti Italijanov Ankaran, Pobude za ustanovitev občine 
Ankaran, Aleksa Abramoviča in drugih, vsi Ankaran, ki jih zastopa mag. Miha Šipec, 
odvetnik v Ljubljani, na seji 9. junija 2011

odločilo:

1.  Ustanovi se Občina Ankaran, ki obsega naselje Ankaran. Sedež Občine Ankaran je 
v Ankaranu. Prvi občinski svet šteje trinajst članov. Enega člana prvega občinskega 
sveta izvolijo pripadniki italijanske narodne skupnosti na podlagi posebne volilne 
pravice kot svojega predstavnika. Območje naselja Ankaran se izloči iz območja 
Mestne občine Koper.

2.  Prve volitve v Občino Ankaran se izvedejo v okviru rednih lokalnih volitev leta 2014. 
3.  Italijanska narodna skupnost in njeni pripadniki imajo v Občini Ankaran vse 

pravice, ki izhajajo iz mednarodnopravnih obveznosti Republike Slovenije, in vse 
posebne pravice iz 64. člena Ustave.

4.  Zakon o razpisu rednih lokalnih volitev v Mestni občini Koper (Uradni list RS, št. 
39/11) ter Akt o razpisu rednih volitev v občinski svet in rednih volitev župana v 
Mestni občini Koper (Uradni list RS, št. 40/11) nista v neskladju z Ustavo.

Obrazložitev

A.
1.  Pobudniki očitajo Zakonu o razpisu rednih lokalnih volitev v Mestni občini Koper 

(v nadaljevanju ZRRLVKP), da njegov namen ni v zagotovitvi ustavne pravice do vo-
litev v organe lokalne skupnosti, temveč v dokončnem onemogočanju izvršitve od-
ločbe Ustavnega sodišča št. U-I-137/10 z dne 26. 11. 2010 (Uradni list RS, št. 99/10). Z 
izpodbijanim ZRRLVKP naj bi bilo zato kršeno načelo ustavne demokracije (1. člen 
Ustave), načela pravne države (2. člen Ustave) in načelo delitve oblasti (drugi odstavek 
3. člena Ustave). Zakon naj bi tudi grobo posegal v ustavni položaj Ustavnega sodišča 
kot varuha Ustave, saj so njegove odločbe obvezne, kot to jasno določa tretji odstavek 
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1. člena Zakona o Ustavnem sodišču (Uradni list RS, št. 64/07 – uradno prečiščeno 
besedilo – v nadaljevanju ZUstS). Pobudniki menijo, da je Državni zbor Republike 
Slovenije z izpodbijanim ZRRLVKP izničil odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-137/10.

2.  Protiustaven naj bi bil tudi Akt o razpisu rednih lokalnih volitev v občinski svet in 
rednih volitev župana v Mestni občini Koper (v nadaljevanju Akt o razpisu volitev v 
MOK), ker temelji na protiustavnem ZRRLVKP in ker razpisuje volitve v ozemeljsko 
protiustavni občini.

3.  Pobudniki poudarjajo, da okoliščine, v katerih se je uveljavil izpodbijani ZRRLVKP, 
niso primerljive z okoliščinami, v katerih je bila izdana odločba Ustavnega sodišča 
št. U-I-163/99 z dne 23. 9. 1999 (Uradni list RS, št. 80/99, in OdlUS VIII, 209). V tej 
odločbi je Ustavno sodišče presodilo, da (takratni) Zakon o razpisu rednih lokalnih 
volitev v Mestni občini Koper (Uradni list RS, št. 53/99 – v nadaljevanju ZRLVKP) ni 
v neskladju z Ustavo. Bistvena razlika naj bi bila v tem, da je v tej zadevi izpodbijani 
ZRRLVKP v neskladju z nosilnimi ustavnopravnimi razlogi odločbe Ustavnega sodi-
šča št. U-I-137/10, medtem ko naj bi ZRLVKP leta 1999 predrugačil le način izvršitve 
odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-301/98 z dne 17. 9. 1998 (Uradni list RS, št. 67/98, in 
OdlUS VII, 157). Poleg tega naj bi bilo tokrat območje občine Ankaran jasno dolo-
čljivo, saj obsega samo območje tega naselja, ustanovitev občine pa so na referendu-
mu podprli tudi prebivalci tega območja. Odločitev o ustanovitvi občine Ankaran 
naj bi bila zato odvisna izključno od volje Državnega zbora in je ne preprečujejo 
objektivne ovire. Takšnih okoliščin naj ne bi bilo ob uveljavitvi ZRLVKP leta 1999.

4.  Pobudniki zatrjujejo, da se z izpodbijanim ZRRLVKP sili prebivalce naselja Ankaran 
k uresničevanju pravice do lokalne samouprave v nasprotju z njihovo že izraženo 
voljo in v nasprotju z odločbo Ustavnega sodišča. Opozarjajo, da je tudi Ustavno 
sodišče v odločbi št. U-I-137/10 sprejelo stališče, da so lokalne volitve v obstoječe, a 
protiustavne občine protiustavne in zato pomenijo kršitev 2. člena Ustave. Pobudni-
ki menijo, da mora obstajati povezava med ozemeljsko protiustavnostjo občine in 
protiustavnostjo volitev v organe take občine. Zanikanje te povezave bi prebivalcem 
naselja Ankaran povzročilo trajno in dokončno negacijo njihove ustavne pravice do 
lokalne samouprave in ne morda le protiustavno stanje za določeno časovno ob-
dobje. Razlog za to naj bi bil tudi v tem, da je sprememba zakona, ki ureja lokalno 
samoupravo, določila, da ni mogoče ustanoviti občine z manj kot 5000 prebivalci.

5.  Pobudniki predlagajo razveljavitev oziroma odpravo izpodbijanih predpisov. Poleg 
tega predlagajo, naj Ustavno sodišče izvrševanje obeh izpodbijanih predpisov zadrži 
do svoje končne odločitve. Podrejeno, če bi Ustavno sodišče ugotovilo, da obstojijo 
ustavnopravni razlogi za dopustitev volitev v Mestno občino Koper (v nadaljevanju 
MOK), pa pobudniki predlagajo, naj Ustavno sodišče ugotovi protiustavnost ZRRLVKP 
in Akta o razpisu volitev v MOK vsaj toliko, kolikor se nanaša na naselje Ankaran, saj 
prebivalci tega naselja odklanjajo pravico do volitev v organe MOK. Po volitvah pa naj 
bi organi MOK lahko sprejemali odločitve, ki se nanašajo na pravice, interese in prostor 
naselja Ankaran ter njegovih prebivalcev, le v soglasju s Krajevno skupnostjo Ankaran.

6.  Pobudniki so 6. 6. 2011 dopolnili pobudo s slikovnim gradivom, ki naj bi dokazovalo, 
da MOK zapostavlja razvoj naselja Ankaran.
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7.  Na navedbe v pobudi je odgovoril Državni zbor, ki  meni, da je pobuda neutemeljena 
in da izpodbijana predpisa nista v neskladju z Ustavo. Namen izpodbijanega zako-
na naj bi bil v čimprejšnji izvedbi volitev v organe MOK zaradi zagotovitve volilne 
pravice prebivalcev te mestne občine. Državni zbor meni, da je čas, ki ga je Ustavno 
sodišče v odločbi št. U-I-137/10 predvidelo za zamik lokalnih volitev in ga ocenilo kot 
ustavno dopusten poseg v volilno pravico, že potekel. Zato naj bi bilo vsako nadalj-
nje odlaganje teh volitev šteti za nedopusten poseg v volilno pravico. Poudarja, da 
izpodbijana predpisa ne izničujeta navedene odločbe Ustavnega sodišča, saj naj ne bi 
posegala v ugotovljeno ustavno neskladje Zakona o ustanovitvi občin ter o določitvi 
njihovih območij (Uradni list RS, št. 108/06 – uradno prečiščeno besedilo in 9/11 – 
v nadaljevanju ZUODNO). Izpodbijani zakon le spreminja način izvršitve odločbe 
Ustavnega sodišča, določen na podlagi drugega odstavka 40. člena ZUstS, kar pa je 
po ustavnosodni presoji dopustno. V zvezi s tem se Državni zbor sklicuje na odločbo 
Ustavnega sodišča št. U-I-163/99 in ugotavlja, da je argumentacija iz te odločbe upo-
števna tudi v obravnavanem primeru, ki naj bi bil podoben. Navaja, da je Ustavno 
sodišče v odločbi št. U-I-137/10 vzpostavilo konkurenco volilne pravice kot temeljne 
človekove pravice z ustavno pravico do lokalne samouprave, pri čemer naj bi volilno 
pravico uporabilo pri določitvi načina izvršitve v podporo izvršitvi ustavne pravice do 
lokalne samouprave, ob oceni, da naj bi šlo za krajši zamik periodičnosti volitev. Ker 
Državni zbor, kljub več poskusom, zakona, s katerim bi odpravil neskladje ZUODNO 
z Ustavo, ni uspel sprejeti in je rok za njegovo uskladitev že potekel, bi vsako nadaljnje 
odlaganje volitev po njegovi oceni ne le ohranjalo, ampak še poglabljalo protiustavno 
stanje. Meni, da je treba dati v takšnem položaju prednost volilni pravici kot človekovi 
pravici pred pravico do lokalne samouprave v občini, ki ni v celoti usklajena z Ustavo.

8.  Mnenje je poslala tudi Vlada Republike Slovenije, ki prav tako meni, da pobuda 
ni utemeljena. Navaja, da je predlagala Državnemu zboru v sprejetje zakon za iz-
vršitev odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-137/10, vendar ga ta ni sprejel, tako kot ne 
nadaljnjih dveh zakonov s tako vsebino. Navaja tudi, da je v zvezi z izpodbijanim 
zakonom, katerega predlog je prejela od Državnega zbora v mnenje, ocenila, da je po 
preteku roka za uskladitev ZUODNO z Ustavo določitev načina izvršitve iz navedene 
odločbe Ustavnega sodišča izgubila svoj temelj in namen. Ker naj ne bi bilo mogoče 
predvideti, kdaj in kako bo navedena odločba v vsebinskem smislu izvršena, Vlada 
predlogu izpodbijanega zakona v zakonodajnem postopku ni nasprotovala. Meni, da 
izpodbijani zakon ne zmanjšuje obveznosti in pogojev za izvršitev navedene odločbe 
Ustavnega sodišča, prebivalcem MOK pa zagotavlja uresničevanje volilne pravice in 
pravice do sodelovanja pri upravljanju javnih zadev. Vlada tudi meni, da je perio-
dičnost volitev sestavni del lokalne samouprave, ki je vsem prebivalcem Slovenije 
zagotovljena z Ustavo. Navaja, da zaradi procesa ustanovitve občine Ankaran ne sme 
biti ogrožena pravica prebivalcev do uresničevanja lokalne samouprave v občini prek 
voljenih organov na način, kot ga določa zakon. Po njenem mnenju ima ta pravica 
prednost pred drugimi pravicami s področja lokalne samouprave.
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B.
9.  Ustavno sodišče je pobudo za začetek postopka za oceno ustavnosti ZRRLVKP in 

Akta o razpisu volitev v MOK sprejelo. Ker so bili izpolnjeni pogoji iz četrtega odstav-
ka 26. člena ZUstS, je nadaljevalo z odločanjem o stvari sami.

10.  Z odločbo št. U-I-137/10 je Ustavno sodišče odločilo, da je ZUODNO v neskladju z 
Ustavo. Presodilo je, da je Državni zbor s tem, ko ni ustanovil občin Ankaran in Mir-
na, ravnal arbitrarno oziroma samovoljno. Takšno ravnanje je pomenilo kršitev načel 
pravne države (2. člen Ustave) in splošnega načela enakosti pred zakonom (drugi od-
stavek 14. člena Ustave), posledično pa tudi kršitev ustavnih določb, ki se nanašajo na 
lokalno samoupravo (138. in 139. člen Ustave). Ustavno sodišče je pri tem poudarilo, 
da je ustanovitev občine po postopku, določenem z Ustavo in zakonom, bistveni pogoj 
za uresničevanje ustavne pravice do lokalne samouprave. Ta ustavna pravica sicer ne 
zagotavlja abstraktne pravice do lastne občine na katerem koli območju, zagotavlja 
pa pravico prebivalcev, ki živijo na določenem območju in so povezani s skupnimi 
potrebami in interesi, da sami urejajo lokalne zadeve. Po Ustavi ima zakonodajalec 
pooblastilo za ustanavljanje občin. Vendar pa je Državni zbor svojo avtonomijo glede 
ustanavljanja občin sam omejil s tem, ko je z zakonom določil pogoje in postopek za 
ustanovitev občin ter v tem postopku zagotovil sodno varstvo. Iz načel pravne drža-
ve (2. člen Ustave) izhaja, da zakonodajalec mora spoštovati zakonsko ureditev, ki jo 
je sam sprejel, obenem pa drugi odstavek 14. člena Ustave od njega terja tudi enako 
obravnavanje vseh prebivalcev, ki želijo na določenem območju in po predpisanem 
postopku ustanoviti občino. Splošno ustavno načelo enakosti zahteva od Državnega 
zbora, da predpisane pogoje uporablja v vseh primerih enako. Če ugotovi, da določeno 
območje izpolnjuje zakonske pogoje, potem mora ravnati tako, kot je ravnal v drugih 
primerih, v katerih je ugotovil, da so bili pogoji izpolnjeni. Na podlagi teh izhodišč je 
Ustavno sodišče v odločbi št. U-I-137/10 zavrnilo ugovor, da predlagana občina Anka-
ran ne izpolnjuje ustavnih in zakonskih pogojev. Vsa vprašanja v zvezi z izpolnjeva-
njem pogojev je bilo treba namreč razrešiti v postopku do razpisa referenduma, vključ-
no s postopkom predvidenega sodnega varstva zoper odločitev Državnega zbora. Tudi 
sam Državni zbor je ugotovil, da so bili ti pogoji izpolnjeni, in je na tej podlagi razpisal 
referendum o ustanovitvi občine Ankaran. Na voljo volivcev, izraženo na referendu-
mu, razpisanem po tem, ko je že ugotovil, da predlagana občina izpolnjuje pogoje, pa 
je Državni zbor vezan, razen v dveh primerih, ki pa v tem primeru nista podana.1 

11.  Za odpravo ugotovljene protiustavnosti ZUODNO je Ustavno sodišče na podlagi 
drugega odstavka 48. člena ZUstS Državnemu zboru določilo rok dveh mesecev. 
Kot način izvršitve svoje odločbe pa je na podlagi drugega odstavka 40. člena ZUstS 
določilo, da predsednik Državnega zbora v dvajsetih dneh po uveljavitvi zakona, s 
katerim Državni zbor ustanovi občini Ankaran in Mirna, razpiše volitve v občinske 
svete in volitve županov v vseh štirih prizadetih občinah. Do prve seje novoizvolje-

1  Ustavno sodišče je že v odločbi št. U-I-294/98 z dne 12. 10. 1998 (Uradni list RS, št. 72/98, in OdlUS VII, 185) 

sprejelo stališče, da Državni zbor ni vezan na referendum, ko bi upoštevanje referendumske volje povzročilo 

nastanek občine, ki ne bi ustrezala ustavnim in zakonskim določbam o občini, in ko upoštevanje referen-

dumske volje zaradi nasprotujočih si referendumskih izidov objektivno ni mogoče.
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nih občinskih svetov je tudi podaljšalo mandat članov občinskih svetov in županov 
MOK in Občine Trebnje. Glede Občine Mirna se je Državni zbor na odločbo Ustav-
nega sodišča št. U-I-137/10 odzval.2 Glede naselja Ankaran pa Državni zbor vse do 
danes še ni sprejel zakona, s katerim bi ZUODNO uskladil z Ustavo, skladno z razlogi 
iz navedene odločbe Ustavnega sodišča, kar izkazuje njegovo selektivno in poljubno 
spoštovanje odločbe Ustavnega sodišča. Dvomesečni rok, ki ga je Ustavno sodišče 
določilo za uskladitev ZUODNO z Ustavo, je potekel 7. 2. 2011 in je torej že močno 
prekoračen.3 Zaradi ravnanja Državnega zbora se protiustavno stanje glede lokalne 
samouprave v naselju Ankaran nadaljuje in se pravzaprav še poglablja, saj je opusti-
tev dolžne zakonodajne dejavnosti povzročila, da tudi volitev v MOK ni bilo mogoče 
izvesti v rokih, kot je bilo predvideno z odločbo št. U-I-137/10. Z vsakim dodatnim 
odlaganjem volitev v organe MOK, ki presega odlog, ki je bil predviden z odločbo št. 
U-I-137/10, je zato prizadeto tudi izvrševanje lokalne samouprave prebivalcev MOK. 
Bistveno za uresničevanje lokalne samouprave je prav periodično odločanje volivcev 
o njihovih predstavnikih v organih lokalne samouprave.4 

12.  Del protiustavnih posledic nespoštovanja odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-137/10 
– vsaj tisti del, ki se nanaša na uresničevanje lokalne samouprave v MOK – skuša Dr-
žavni zbor odpraviti z izpodbijanim ZRRLVKP, sprejetim 17. 5. 2011, ki predvideva 
redne lokalne volitve v organe MOK. Na podlagi tega zakona je predsednik Državne-
ga zbora za 10. 7. 2011 razpisal volitve v MOK. Vendar pa tak razvoj dogodkov v Dr-
žavnem zboru pomeni, da odločba Ustavnega sodišča št. U-I-137/10 v delu, v katerem 
se nanaša na Ankaran, ostaja neizvršena. V obravnavani zadevi je Ustavno sodišče 
zato moralo odgovoriti na očitke pobudnikov, da je Državni zbor s sprejetjem ZR-
RLVKP grobo posegel v ustavni položaj Ustavnega sodišča in tako kršil načela delitve 
oblasti, pravne države in ustavne demokracije.

13.  Odločbe Ustavnega sodišča so obvezne. To pravilo izhaja že iz načela delitve oblasti 
(drugi odstavek 3. člena Ustave), izrecno pa je to določeno tudi v tretjem odstav-
ku 1. člena ZUstS. Vsebina te obveznosti je v tem, da so vsi državni organi dolžni 
spoštovati in izvrševati odločbe, ki jih sprejme Ustavno sodišče kot najvišji organ 
sodne oblasti za varstvo ustavnosti in zakonitosti ter človekovih pravic in temeljnih 
svoboščin. Upoštevajoč ustavno določene pristojnosti Ustavnega sodišča (160. člen 
Ustave) pa je njegova pristojnost tudi, da v teh okvirih razlaga Ustavo in njenim 

2  Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o ustanovitvi občin ter o določitvi njihovih območij (Uradni 

list RS, št. 9/11 – ZUODNO-G).

3  Odločba Ustavnega sodišča št. U-I-137/10 je bila v Uradnem listu Republike Slovenije objavljena 7. 12. 2010.

4  Ustavno sodišče je že v odločbi št. U-I-163/99 sprejelo stališče, da “pravica volivcev, da v določenih časovnih 

presledkih volijo svoje predstavnike lokalne samouprave, sicer ni ustavno tako opredeljena, da bi zapovedova-

la volitve prav v štiriletnem časovnem obdobju. Zakonodajalec bi lahko določil tudi daljši mandat organom 

lokalne samouprave. Zato ga je lahko iz zgoraj navedenih razlogov določilo kot način izvršitve tudi Ustavno 

sodišče. Vendar pa že zaradi splošnega načela enakosti (drugi odstavek 14. člena Ustave) takšnega stanja ni 

mogoče vzdrževati neomejeno dolgo. Pripeljalo bi do situacije, v kateri bi bilo bistveno ogroženo izvrševanje 

lokalne samouprave, ki ga občani uresničujejo prav s periodičnim odločanjem o svojih predstavnikih v orga-

nih lokalne samouprave.”
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določbam daje pomen, s katerim se zagotavlja vladavina prava ter svobodna in 
demokratična družbena ureditev. Iz temeljnih ustavnih načel, da je Republika Slo-
venija demokratična republika (1. člen Ustave) in pravna država (2. člen Ustave), v 
kateri se oblast izvršuje po načelu delitve oblasti (drugi odstavek 3. člena Ustave), 
izhaja, da je Republika Slovenija ustavna demokracija in ne država, v kateri bi lah-
ko kateri koli državni organ (tudi zakonodajalec) štel odločitve Ustavnega sodišča 
za neobvezne, torej kot nekakšna priporočila. Temeljna in inherentna pristojnost 
sodišč je, da razlagajo pravo; prav to daje sodstvu položaj oblasti, kot ga terja Usta-
va z načelom delitve oblasti, saj so te pravne razlage dokončne in avtoritativne. To 
velja – toliko bolj – za pristojnost Ustavnega sodišča, da dokončno in avtoritativno 
razlaga Ustavo in s tem izvršuje oblast, ki mu je v ustavnem redu določena. Le če 
so njegove odločbe obvezne in kot take tudi dejansko učinkujejo, se lahko Ustavno 
sodišče odzove na ustavne pritožbe in pobude za presojo ustavnosti in zakonito-
sti ter zagotovi posameznikom in pravnim osebam učinkovito varstvo njihovega 
ustavnopravnega položaja. Zanikanje obveznosti odločitev Ustavnega sodišča zato 
pomeni tudi zanikanje pravnega varstva prizadetih pritožnikov oziroma pobudni-
kov. Spoštovanje sodnih odločb, tudi odločb Ustavnega sodišča, je eden temeljnih 
postulatov pravne države in srž ustavne demokracije (tako Ustavno sodišče v odloč-
bi št. U-I-248/08 z dne 11. 11. 2009, Uradni list RS, št. 95/09). 

14.  Državni zbor bi se torej na odločbo št. U-I-137/10 moral odzvati s sprejetjem ustreznega 
zakona, s katerim bi ustanovil občino Ankaran. Zakonodajna neodzivnost Državnega 
zbora glede obveznosti, ki mu je bila naložena z odločbo Ustavnega sodišča, zato nedvo-
mno pomeni kršitev načel pravne države (2. člen Ustave) in načela delitve oblasti (drugi 
odstavek 3. člena Ustave). S tem, ko se Državni zbor na odločbo ni odzval, so pobudniki 
v zadevi št. U-I-137/10 ostali brez učinkovitega ustavnosodnega varstva zoper njegovo 
samovoljno ravnanje. Zato je moralo v tej zadevi to varstvo zagotoviti Ustavno sodišče.

15.  Da bi zagotovilo učinkovito ustavnosodno varstvo pravic pobudnikov do uresniče-
vanja pravice do lokalne samouprave, kot izhaja iz odločbe št. U-I-137/10, bi moralo 
Ustavno sodišče poseči v razpisane volitve v MOK in razveljaviti izpodbijani ZRRLV-
KP. Namesto tega se je odločilo za pristop, ki učinkovito zaščiti tako pravici do volitev 
in do lokalne samouprave prebivalcev MOK kot tudi pravico do lokalne samoupra-
ve prebivalcev Ankarana. Že v odločbi št. U-I-137/10 je Ustavno sodišče poudarilo 
funkcionalno povezanost ustavne pravice do lokalne samouprave in volilne pravice 
kot človekove pravice. Zato je Ustavno sodišče v tokratnem primeru odločilo, da z 
določitvijo novega načina izvršitve odločbe št. U-I-137/10 vsem prizadetim zagotovi 
uresničevanje obeh ustavnih pravic. Le če se lokalne volitve v organe MOK obravna-
vajo tako, da se z njimi ne posega v uresničitev pravice prebivalcev naselja Ankaran 
do občine, ima izpodbijani ZRRLVKP ustavno dopustne učinke. 

16.  Odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-137/10 po vsebini ni mogoče izvršiti na drugačen 
način kot z ustanovitvijo Občine Ankaran.5 Ob tem Ustavno sodišče ponovno pou-

5  Za podoben pravni položaj, ko odločbe Ustavnega sodišča ni bilo mogoče izvršiti na drugačen način, kot ga 

je določilo Ustavno sodišče, je šlo npr. v odločbah št. U-I-246/02 z dne 3. 4. 2003 (Uradni list RS, št. 36/03, in 
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darja, da se ustanovitev občine Ankaran obravnava z upoštevanjem meril in ustalje-
ne prakse za ustanovitev občin, ki so veljali do Zakona o spremembah in dopolnitvah 
Zakona o lokalni samoupravi (Uradni list RS, št. 51/10 – ZLS-R), ki je merila za usta-
novitev občine sicer spremenil, vendar s prehodno ureditvijo predvidel obravnavo že 
vloženih predlogov za nove občine, glede katerih je bil referendum že opravljen, po 
dotlej veljavni ureditvi. Glede na navedeno je Ustavno sodišče odločilo, da se ustano-
vi Občina Ankaran, in določilo vse potrebno za izvedbo prvih lokalnih volitev v to 
občino (1. točka izreka). Na ta način je Ustavno sodišče na podlagi drugega odstavka 
40. člena ZUstS določilo nov način izvršitve svoje odločbe št. U-I-137/10 in, kar je 
najpomembneje, dokončno zavarovalo ustavnopravni položaj pobudnikov.6 Upošte-
vajoč, da so bili dosedanji zakonodajni postopki za izvršitev te odločbe v Državnem 
zboru neuspešni, je to v tem trenutku edini način, da se zagotovi njeno spoštovanje 
in izvršitev. S tem se tudi ne odstopa od drugih odločitev zakonodajalca v dosedanji 
ureditvi sistema lokalne samouprave, ki je omogočila, da je Državni zbor ustanovil 
več kot 200 občin, v katerih prebivalci uresničujejo lokalno samoupravo. V pristojno-
sti Državnega zbora pa je, da lahko sistemsko drugače uredi delovanje in financiranje 
lokalne samouprave ter skladno s tem preoblikuje obstoječo mrežo občin tako, da se 
bodo z združevanjem obstoječih občin oblikovale ozemeljsko večje občine, kar se bo 
pod enakimi pogoji nanašalo tudi na Občino Ankaran. 

17.  Ustanovitev Občine Ankaran pa po oceni Ustavnega sodišča ne terja tudi takojšnjega 
operativnega konstituiranja organov te občine. Ustavno sodišče je sledilo siceršnji 
ureditvi ustanovitve občin, kot jo določa prvi odstavek 15.b člena Zakona o lokalni 
samoupravi (Uradni list RS, št. 94/07 – uradno prečiščeno besedilo, 76/08, 79/09 in 

OdlUS XII, 24) in št. U-I-248/08 z dne 11. 11. 2009 (Uradni list RS, št. 95/09). V odločbi št. U-I-246/02 je Ustavno 

sodišče ugotovilo protiustavnost Zakona o urejanju statusa državljanov drugih držav naslednic nekdanje 

SFRJ v Republiki Sloveniji (Uradni list RS, št. 61/99 in 64/01) in v 8. točki izreka določilo edini mogoč način 

izvršitve svoje odločbe. Tako je Ustavno sodišče ravnalo tudi v 3. točki izreka odločbe št. U-I-248/08, v kateri je 

sicer delno razveljavilo Zakon o Državnem svetu (Uradni list RS, št. 100/05 – uradno prečiščeno besedilo) in 

Zakon o dopolnitvah Zakona o Državnem svetu (Uradni list RS, št. 76/05). Prim. tudi 4. točko izreka odločbe 

Ustavnega sodišča št. U-I-294/98 z dne 12. 10. 1998 (Uradni list RS, št. 72/98, in OdlUS VII, 185) in 4. točko 

izreka odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-285/98 z dne 17. 9. 1998 (Uradni list RS, št. 67/98, in OdlUS VII, 160), 

v katerih je Ustavno sodišče določilo, v katero občino se vključi prizadeto naselje oziroma naselja.

6  Enako pooblastilo, kot ga določa drugi odstavek 40. člena ZUstS, ima tudi nemško Zvezno ustavno sodišče. 

Na podlagi 35. člena Zakona o zveznem ustavnem sodišču (BVerfGG) lahko to sodišče v svoji odločbi določi, 

kdo jo mora izvršiti; prav tako lahko v posameznem primeru določi vrsto in način izvršitve. To pristojnost je 

nemško ustavno sodišče doslej razlagalo zelo široko, ne le glede obsega ukrepov, ki jih lahko sprejme za izvrši-

tev svoje odločitve, temveč tudi glede časovnega okvira za naložitev ukrepov. Tako je nemško Zvezno ustavno 

sodišče razsodilo, da je mogoče, če se šele po sprejetju odločbe pojavi potreba po določitvi načina izvršitve, 

odrediti ustrezne izvršilne ukrepe v ločenem sklepu, in sicer na predlog ali po uradni dolžnosti. Več o tem glej 

G. Lübbe-WolÆ, R. MellinghoÆ in R. Gaier, Nacionalno poročilo Zveznega ustavnega sodišča Nemčije (zlasti str. 

40 in nasl.), pripravljeno za XV. kongres Konference evropskih ustavnih sodišč, ki se je na temo “Ustavno sod-

stvo: funkcije in razmerja do drugih javnih oblasti” odvijal od 23. 5. 2011 do 25. 5. 2011 v Bukarešti, Romunija. 

 Poročilo je dostopno na http://www.confcoconsteu.org/reports/rep-xv/GERMANIA%20germ.pdf.
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51/10 – ZLS), po katerem se volitve v občinski svet in volitve župana nove občine 
izvedejo ob prvih rednih volitvah po njeni ustanovitvi. Glede na to je Ustavno sodi-
šče določilo, da se prve volitve v Občino Ankaran izvedejo v okviru rednih lokalnih 
volitev leta 2014 (2. točka izreka). Prebivalci Ankarana pa do teh volitev pravico do 
lokalne samouprave uresničujejo v MOK. V vmesnem obdobju bodo lahko pristojni 
organi pripravili vse potrebno za začetek delovanja in financiranja Občine Ankaran. 

18.  Ne glede na to, da je Državni zbor v postopku za ustanovitev občine Ankaran ugo-
tovil, da so izpolnjeni vsi pogoji za ustanovitev te občine, torej tudi pogoji za za-
gotovitev posebnega položaja in pravic avtohtone italijanske narodne skupnosti in 
njenih pripadnikov v novi občini, in da je Ustavno sodišče to ugotovilo že v odločbi 
št. U-I-137/10, je Ustavno sodišče temu vprašanju tudi v tej zadevi posvetilo posebno 
pozornost. Glede na dejstvo, da je ustanovilo Občino Ankaran, je Ustavno sodišče dalo 
italijanski narodni skupnosti in njenim pripadnikom, ki živijo na njenem območju, 
izrecno zagotovilo, da jim v novi občini Ankaran gredo vse pravice iz 64. člena Ustave 
in na tej podlagi sprejetih zakonov ter iz Pogodbe med SFRJ in Republiko Italijo (Ura-
dni list RS, št. 40/92, MP, št. 11/92, in Uradni list SFRJ, MP, št. 1/77), upoštevajoč tudi 7. 
točko Specialnega statuta, priloženega Londonskemu memorandumu o soglasju med 
vladami Italije, Združenega kraljestva, Združenih držav in Jugoslavije o svobodnem 
tržaškem ozemlju, Uradni list FLRJ, MP, št. 6/54 (3. točka izreka). Izrecno poudarjena 
obveznost nove Občine Ankaran, da te pravice varuje, izkazuje, da namen ustanovi-
tve Občine Ankaran ni v kakršnem koli ogrožanju etnične sestave in s tem poveza-
nih pravic pripadnikov italijanske narodne skupnosti, živečih v naselju Ankaran. To 
ugotovitev podkrepljuje dejstvo, da pripadniki italijanske narodne skupnosti, živeči v 
Ankaranu, ves čas aktivno sodelujejo v postopku ustanavljanja občine Ankaran in so 
svojo podporo temu projektu izrecno izrazili tudi pred Ustavnim sodiščem.7

19.  Z izpodbijanim ZRRLVKP je Državni zbor še pred ustanovitvijo Občine Ankaran in 
s tem povezano uskladitvijo ZUODNO z Ustavo omogočil razpis lokalnih volitev v 
MOK. S tem je v nasprotju s svojo obveznostjo iz 1. točke odločbe Ustavnega sodišča 
št. U-I-137/10 spremenil 4. in 5. točko izreka te odločbe, ki sta določili, da se volitve 
v MOK razpišejo v dvajsetih dneh po uskladitvi ZUODNO z Ustavo, mandati članov 
občinskega sveta in župana pa se podaljšajo do prve seje novoizvoljenega občinskega 
sveta. Ker je Ustavno sodišče samo zavarovalo ustavno varovan položaj pobudnikov, 
izpodbijani zakon ni v neskladju z Ustavo. Posledično tudi Akt o razpisu volitev v 
MOK ni v neskladju z Ustavo (4. točka izreka). 

C.
20.  Ustavno sodišče je sprejelo to odločbo na podlagi 21. člena in drugega odstavka 40. 

člena ZUstS v sestavi: predsednik dr. Ernest Petrič ter sodnice in sodniki dr. Mitja 
Deisinger, dr. Etelka Korpič – Horvat, mag. Miroslav Mozetič, Jasna Pogačar, mag. Ja-

7  V postopku izdaje odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-137/10 so pripadniki italijanske narodne skupnosti, ži-

veči v Ankaranu, Ustavnemu sodišču predložili izjavo, da ne nasprotujejo ustanovitvi Občine Ankaran; Sku-

pnost Italijanov Ankaran pa je tudi eden od pobudnikov v obravnavani zadevi.
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dranka Sovdat, Jože Tratnik in Jan Zobec. Točke od 1 do 3 izreka je sprejelo s sedmimi 
glasovi proti enemu. Proti je glasovala sodnica Sovdat. Točko 4 izreka je sprejelo so-
glasno. Sodnica Sovdat je dala delno odklonilno in delno pritrdilno ločeno mnenje. 
Sodnika Deisinger in Petrič sta dala pritrdilni ločeni mnenji.

dr. Ernest Petrič 
Predsednik

Pritrdilno ločeno mnenje sodnika dr. Petriča 
1.  Kot že iz odločbe št. U-I-137/10 Republike Slovenije tudi iz tokratne odločbe Ustavne-

ga sodišča, št. U-I-114/11, izhaja, da je Državni zbor s tem, ko ni ustanovil občin Anka-
ran in Mirna, „ravnal arbitrarno oziroma samovoljno“ (10. točka obrazložitve). Že v 
odločbi št. U-I-137/10 je Ustavno sodišče ugotovilo, da je Zakon o ustanovitvi občin in 
o določitvi njihovih območij (Uradni list RS, št. 108/06 – uradno prečiščeno besedilo 
in  9/10) zato v neskladju z Ustavo. S sedanjo odločbo (št. U-I-114/11) Ustavno sodišče 
to potrjuje. Državni zbor bi moral v skladu s takrat veljavno ureditvijo in merili 
ter na temelju veljavnih določb o prehodni ureditvi v Zakonu o spremembah in 
dopolnitvah Zakona o lokalni samoupravi (Uradni list RS, št. 51/10 – v nadaljevanju 
ZLS-R) ustanoviti občini Mirna in Ankaran ter v skladu z odločbo Ustavnega sodišča 
(št. U-I-137/10) razpisati volitve. S tem bi Državni zbor odpravil protiustavno stanje, 
ki ga je povzročil z lastnim arbitrarnim ravnanjem, s čemer je ravnal v nasprotju z 
načeli pravne države (2. člen Ustave) ter splošnim načelom enakosti pred zakonom 
(drugi odstavek 14. člena Ustave), kar je Ustavno sodišče opredelilo in obrazložilo 
že v odločbi št. U-I-137/10. Z neizvršitvijo te odločbe oziroma le z delno selektivno 
izvršitvijo, saj je Občino Mirna ustanovil, je Državni zbor posegel tudi v načelo de-
litve oblasti (drugi odstavek 3. člena Ustave). Da bi odpravilo protiustavno stanje, je 
Ustavno sodišče na podlagi 40. člena ZUstS ustanovilo Občino Ankaran.

2.  S to svojo odločitvijo Ustavno sodišče ni razsojalo o smotrnosti obstoja te občine in 
še manj o smotrnosti sedanje razdelitve Slovenije na več kot 200 občin, katerih dobra 
polovica dejansko ne izpolnjuje pogojev po veljavnem ZLS-R. To ureditev, tudi v po-
vezavi s finančnimi težavami države, Državni zbor lahko spremeni z novo sistemsko 
ureditvijo. Ta bi lahko uveljavila večjo zaokroženost občin in sposobnost njihovega 
samovzdrževanja. Pri tem pa Državni zbor ne bo smel ravnati arbitrarno, pač pa v 
skladu z merili in pravili ravnanja, ki si jih bo sam postavil, ki bodo v polju njegove 
proste presoje, se pa bodo morala uporabljati za vse enako.

3.  Želim ponovno poudariti svoje stališče iz pritrdilnega ločenega mnenja k odločbi št. 
U-I-137/10, da bi moral, oziroma bo v bodoče moral Državni zbor v postopku strogo 
in vsestransko preverjati, ali so izpolnjena merila, kakršna veljajo ali bodo veljala, 
za ustanovitev, obstoj in delovanje občine. Moral bo preveriti tudi širše vidike, to je 
učinke v regiji, pa tudi na državni ravni, kar je oboje še posebej pomembno v zvezi 
z Mestno občino Koper in bodočo Občino Ankaran. Vendar ta presoja ne bo smela 
biti arbitrarna. Ustavno sodišče torej z odločbama št. U-I-137/10 in št. U-I-114/11 ne 
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«brani» Občine Ankaran, njene smotrnosti ipd., pač pa ustavni red, v katerem noben 
državni organ, še posebej pa najvišji zakonodajni organ, ne sme ravnati arbitrarno 
in s tem kršiti Ustavo, v konkretnem primeru zlasti 2. člen, drugi odstavek 3. člena in 
drugi odstavek 14. člena Ustave. Kot sem že zapisal v pritrdilnem ločenem mnenju 
št. U-I-137/10 tudi tokrat ponavljam, da Ustavno sodišče seveda ne sme nadomestiti 
Državnega zbora pri njegovi najpomembnejši pristojnosti glede oblikovanja lokalne 
samouprave, to je pri oceni izpolnjevanja meril oziroma pogojev za nastanek občine. 
V to Ustavno sodišče ne sme posegati. Državni zbor pa pri tem – ustanavljanju ob-
čin – ne sme ravnati arbitrarno in s tem protiustavno. Ko torej soglašam z odločbo 
št. U-I-114/11 in zanjo glasujem, glasujem ne za majhne ali večje občine, ne za to ali 
ono občino, temveč zoper očitno arbitrarnost postopka Državnega zbora in zoper 
nespoštovanje odločbe Ustavnega sodišča, ki je v skladu z drugim odstavkom 3. člena 
Ustave in izrecno s tretjim odstavkom 1. člena ZUstS za vse državne organe obve-
zna. Izpodbojnost odločb Ustavnega sodišča – posledično prej ali slej tudi izpodboj-
nost pravnomočnih odločb drugih sodišč – je pot v zlom pravne države in vladavine 
prava. Vladavina prava, katere pomemben del sta v ustavni demokraciji prav vloga 
Ustavnega sodišča in obveznost njegovih odločb pri varstvu ustavnosti in zakonito-
sti ter varstvu človekovih pravic, je pomembnejša vrednota kot obstoj več ali manj 
občin. Sam sicer nasprotujem nadaljnjemu drobljenju občin, a ne najdem ustavno-
pravnih razlogov, ki bi pretehtali dejstvo, da je v konkretnem primeru Državni zbor 
ravnal arbitrarno in s tem v nasprotju z Ustavo, v nasprotju z vladavino prava. 

4.  Z neizpolnitvijo odločbe št. U-I-137/10 je Državni zbor sam onemogočil izvedbo vo-
litev v Mestni občini Koper in novi Éobčini AnkaranÉ, ki bi jo bil dolžan ustanoviti 
in razpisati volitve v določenem roku. Pomembna vrednota vsakršne demokratične 
družbe, pravica do volitev, bi zaradi nespoštovanja odločbe št. U-I-137/10 bila lahko 
daljše obdobje nedostopna državljanom na tem območju. S 4. točko izreka v odločbi 
št. U-I-114/11 Ustavno sodišče omogoča izvrševanje pravice do volitev prebivalcem 
celotne sedanje Mestne občine Koper s tem, da bodo prebivalci Občine Ankaran, ko 
bo ta konstituirana in bo protiustavno stanje odpravljeno, volili občinske organe na 
prvih rednih volitvah leta 2014. To je tudi sicer praksa pri ustanavljanju novih občin. 

5.  Z ustanovitvijo Občine Ankaran je Ustavno sodišče storilo velik korak, ki pa je bil iz 
navedenih razlogov ter za varstvo ustavnosti in vladavine prava upravičen. Nujnost 
zaščititi ustavnost, to izjemno pomembno vrednoto v ustavni demokraciji, me vodi 
pri odločitvi, da ta korak podprem in za odločitev Ustavnega sodišča št. U-I-114/11 
glasujem. V postopku do dokončnega konstituiranja Občine Ankaran, predvidoma 
z izvolitvijo njenih organov lokalne samouprave leta 2014, pa bo dovolj možnosti za 
sporazumno ureditev tistih vprašanj med novo občino in preostalo Mestno občino 
Koper, ki so pomembna za njun bodoči razvoj ter so tudi zaradi bodočega razvoja za 
Slovenijo izjemno pomembne Luke Koper in zaradi obstoja italijanske narodnosti 
v obeh občinah specifična in izjemno pomembna. V kontekstu nastalega položaja, 
predvsem pa vzdržnosti državnih financ, utegne tudi Državni zbor poseči, kar je nje-
gova pristojnost, v morebitne spremembe organiziranosti lokalne samouprave.

6.  Odločba št. U-I-114/11 v 3. točki izreka izrecno zagotavlja, da morajo pripadniki ita-
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lijanske narodnosti v novi občini Ankaran – v skladu z recipročnimi mednarodno-
pravnimi obveznostmi do pripadnikov manjšin, kot so bile opredeljene v Special-
nem statutu (priloga II k Londonskemu memorandumu o soglasju iz leta 1954), 
katerih nadaljnje varstvo je zagotovljeno v 8. členu Osimske pogodbe, in ki so na 
temelju nasledstva v mednarodne pogodbe nekdanje SFRJ sedaj recipročna medna-
rodnopravna obveznost med Republiko Slovenijo in Republiko Italijo) – ohraniti vse 
pravice, ki jim gredo kot pripadnikom italijanske narodnosti. Smisel tega dela izreka 
je zagotoviti, da spremenjena teritorialna ureditev občin ne sme vplivati na raven 
in uresničevanje posebnih pravic pripadnikov italijanske narodnosti, ki ji gredo po 
mednarodnem pravu in po 64. členu naše Ustave. Pomen tega dela izreka je ponov-
no zagotoviti, da kakršne koli spremembe v teritorialni organiziranosti v Republiki 
Sloveniji ali Republiki Italiji na območju nekdanjega Svobodnega tržaškega ozemlja 
ne smejo biti v škodo pravic pripadnikov bodisi slovenske narodnosti v Italiji, bodisi 
italijanske narodnosti v  Republiki Sloveniji na tem območju. 

7.  Iz vseh navedenih razlogov sem se odločil pridružiti večini in glasovati za odločbo št. 
U-I-114/11. Hkrati dodajam, da se strinjam tudi s stališči sodnika dr. Mitja Deisingerja 
v njegovem ločenem mnenju.

dr. Ernest Petrič

Delno odklonilno, delno pritrdilno ločeno mnenje sodnice mag. Sovdat 
1.  Glasovala sem proti prvim trem točkam izreka odločbe. Vendar ne zato, ker se ne bi 

strinjala s stališči glede obvezujoče pravne narave odločb Ustavnega sodišča. Proti sem 
glasovala zaradi razlogov, iz katerih sem glasovala že proti odločbi št. U-I-137/10 z dne 
26. 11. 2010 (Uradni list RS, št. 99/10). Razloge za moje nasprotovanje navedeni odloč-
bi sem v celoti predstavila v svojem odklonilnem ločenem mnenju k odločbi. Prav iz 
tam navedenih razlogov, ki jih ni treba ponavljati, se še toliko manj lahko strinjam s 
tokratno odločitvijo večine, s katero se spreminja način izvršitve odločbe št. U-I-137/10. 

2.  Glasovala pa sem za 4. točko izreka te odločbe, vendar ne iz razlogov, navedenih v 
njeni obrazložitvi. Za to točko sem glasovala zaradi razlogov, iz katerih sem menila, 
da je bil nedopusten poseg v volilno pravico že z odločbo št. U-I-137/10 (tudi te sem 
predstavila v ločenem mnenju k tej odločbi). Razlogi, zakaj v tem položaju izpodbi-
jani zakon ni protiustaven, pa so dobro navedeni tudi v odločbi Ustavnega sodišča 
št. U-I-163/99 z dne 23. 9. 1999 (Uradni list RS, št. 80/99 in OdlUS VIII, 209). Z njimi 
soglašam in mi jih ni treba ponavljati, ker so javnosti dobro znani. 

mag. Jadranka Sovdat

Pritrdilno ločeno mnenje sodnika dr. Deisingerja 
1.  Z odločbo je bila formalno pravno ustanovljena Občina Ankaran, nadaljnji posto-

pek konstituiranja te občine pa bodo opravili pristojni organi (17. točka obrazloži-
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tve odločbe št. U-I-114/11). Pri rednih lokalnih volitvah leta 2014, ki jih bo razpisal 
Državni zbor Republike Slovenije, bodo tudi volitve v občinski svet in redne volitve 
župana v Občini Ankaran.

2.  Po 1. točki izreka odločbe obsega Občina Ankaran naselje Ankaran. Glede na uredi-
tev v 5. členu Zakona o določanju območij ter o imenovanju in označevanju naselij, 
ulic in stavb (Uradni list RS, št. 25/08 – ZDOIONUS) se od dneva vložitve predloga za 
spremembo območja občine ne smejo spreminjati območja oziroma imena naselij 
v občini oziroma občinah, ki se spreminjajo. To pomeni, da Mestna občina Koper v 
obdobju od ustanovitve Občine Ankaran s to odločbo do konstituiranja Občine An-
karan na lokalnih volitvah v letu 2014 ne sme spreminjati območja naselja Ankaran.

3.  Z ustanovitvijo Občine Ankaran se ne bo ogrozilo delovanje in razvoj koprskega 
tovornega pristanišča. Z Uredbo o upravljanju koprskega tovornega pristanišča, opra-
vljanju pristaniške dejavnosti, podelitvi koncesije za upravljanje, vodenje, razvoj in 
redno vzdrževanje pristaniške infrastrukture v tem pristanišču (Uradni list RS, št. 
71/08 in 32/11 – v nadaljevanju Uredba), ki jo je sprejela Vlada Republike Slovenije, 
je določeno območje koprskega tovornega pristanišča. Po prvem odstavku 4. člena 
Uredbe je upravljavec pristanišča Republika Slovenija. Po drugem odstavku 15. člena 
Uredbe plačuje koncesijske dajatve koncesionar v razmerju 50 % : 50 % upravljavcu 
pristanišča in občini ali občinam, na območju katerih je kopenski del pristanišča. 
Plačilo koncesijskih dajatev določa torej Vlada z Uredbo. 

  Vlada je z Uredbo o začasnih ukrepih za zavarovanje urejanje prostora na podlagi pro-
grama priprave državnega lokacijskega načrta za celovito prostorsko ureditev pristanišča 
za mednarodni promet v Kopru (Uradni list RS, št. 43/11) določila zavarovano območje. 
Pristanišče je del javne gospodarske infrastrukture državnega in mednarodnega pome-
na, po uveljavitvi državnega prostorskega načrta – v nadaljevanju DPN pa bo prešel 
v državno last. Vlada ima že pripravljeno Uredbo o državnem prostorskem načrtu za 
celovito prostorsko ureditev pristanišča za mednarodni promet v Kopru (EVA 2011–
2511–0079 z dne 23. 5. 2011). Pomembno je, da bo DPN vključeval tudi vse prostorske 
in varstvene vidike, tako da bodo vsi vplivi na okolje v mejah, ki jih določajo predpisi. 

4.  Glede razlogov za odločitev Ustavnega sodišča, ki so v ločenem mnenju sodnika dr. 
Ernesta Petriča še dodatno pojasnjena, se v celoti strinjam.

 dr. Mitja Deisinger
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Odločba št. U-I-50/11 z dne 23/06-2011
objava Uradni list RS, št. 55/2011 z dne 08/07-2011

vlagateljica Skupina poslank in poslancev Državnega zbora Republike Slovenije

gesla   1.2.51.3.2 Ustavno sodstvo - Vrste vlog ← Aktivna legitimacija v postopku pred 

Ustavnim sodiščem ← Predlagatelj ← Tretjina poslancev

   1.5.51.1.15.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

  V postopku abstraktne presoje ← Ugotovitev, da je predpis v neskladju ← Z ustavo

   1.5.51.1.22 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ←

   V postopku abstraktne presoje ← Določitev načina izvršitve odločbe

  4.5.2.2 Ustanove ← Zakonodajni organi ← Pristojnosti ← Pristojnosti preiskave

pravna podlaga Člen 93, 157, Ustava [URS] 

  Člen 21, 48, Zakon o Ustavnem sodišču [ZUstS]

EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)

Institut parlamentarne preiskave je neposredno zajamčen v 93. členu Ustave in ga 
mora zakonodajalec podrobneje zakonsko urediti. 

Pri tem mora zakonodajalec zagotoviti učinkovitost postopka parlamentarne prei-
skave. To pomeni, da morajo postopkovne določbe zakona, ki ureja parlamentarno 
preiskavo, in poslovniške določbe zagotoviti, da je parlamentarno preiskavo mogoče 
v razumnem roku uvesti, voditi in zaključiti ter ugotoviti za razčiščenje predmeta 
preiskave pomembna dejstva, ne da bi bilo to onemogočeno zaradi zlorab pravic, 
izmikanja ali prikrivanja informacij katerega koli udeleženca postopka. Zapoved 
učinkovitosti parlamentarne preiskave varuje tudi ustavno pravico tretjine poslan-
cev Državnega zbora, da zahtevajo, da Državni zbor odredi parlamentarno preiskavo. 
Tem 93. člen Ustave jamči, da imajo primerne možnosti za učinkovito sodelovanje v 
odrejeni preiskavi, posebej pri odločanju o tem, kateri dokazi bodo izvedeni. 

Tretjina članov preiskovalne komisije lahko proti volji večine vedno doseže izvedbo 
določenih dokazov. Pri tem niti iz Poslovnika o parlamentarni preiskavi niti iz Za-
kona o parlamentarni preiskavi ne izhaja, da bi bilo treba dokazni predlog manjšine 
posebej utemeljiti niti da bi katero koli telo, organ ali določeno število članov komi-
sije lahko odločalo o njegovi potrebnosti, koristnosti oziroma smotrnosti oziroma o 
tem, ali gre morda za zlorabo pravic. Zato zahteva najmanj tretjine članov preisko-
valne komisije, da se predsednik ali član komisije zasliši kot priča, neogibno povzroči 
izločitev te osebe iz članstva v komisiji. 

Dalj časa trajajoče, ponavljajoče se, neprekinjeno in sistematično izločanje določenih 
članov preiskovalne komisije z namenom oviranja njenega dela lahko pripelje do 
daljših zastojev dela v parlamentarni komisiji. Zato je mogoče, da komisija ne opravi 
svojega dela do prenehanja mandata. Učinkovitost parlamentarne preiskave lahko 
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zagotovi le postopkovni mehanizem, ki hitro, objektivno, predvidljivo, zanesljivo in 
z glavnim namenom zagotovitve integritete pravnega reda zagotavlja zavračanje do-
kaznih predlogov, ki so očitno zavlačevalni, šikanozni, zlonamerni ali povsem nepo-
vezani s predmetom parlamentarne preiskave. 

Takšnega postopkovnega mehanizma Zakon o parlamentarni preiskavi in Poslovnik 
o parlamentarni preiskavi ne vsebujeta. Ker ni takšne posebne ureditve v Zakonu o 
parlamentarni preiskavi oziroma Poslovniku o parlamentarni preiskavi, je protiu-
stavno okrnjena učinkovitost parlamentarne preiskave, ki jo zahteva 93. člen Ustave.

ODLOČBA

Ustavno sodišče je v postopku za oceno ustavnosti, začetem z zahtevo Skupine po-
slank in poslancev Državnega zbora Republike Slovenije, na seji 23. junija 2011

odločilo:

1.  Zakon o parlamentarni preiskavi (Uradni list RS, št. 63/93) in Poslovnik o parla-
mentarni preiskavi (Uradni list RS, št. 63/93 in 33/03) sta v neskladju z Ustavo.

2.  Ugotovljeno protiustavnost iz prejšnje točke izreka mora Državni zbor Republike 
Slovenije odpraviti v roku enega leta po objavi te odločbe v Uradnem listu Repu-
blike Slovenije. 

Obrazložitev

A.
1.  Skupina sedemintridesetih poslank in poslancev Državnega zbora (v nadaljevanju 

predlagatelji) zahteva oceno ustavnosti 3. člena Zakona o parlamentarni preiskavi 
(v nadaljevanju ZPPre) „v povezavi“ s Poslovnikom o parlamentarni preiskavi (v 
nadaljevanju Poslovnik). Izpodbijani določbi ZPPre očitajo neskladje z 2. in 93. 
členom Ustave. Predlagatelji menijo, da ZPPre ne določa natančno pogojev za za-
slišanje člana (parlamentarne) preiskovalne komisije za pričo in da takšne zahteve 
ni treba obrazložiti in utemeljiti. Opozarjajo, da Poslovnik omogoča tretjini članov 
komisije, da predsednika ali člana komisije predlaga za pričo. Podnormiranost 3. 
člena ZPPre naj bi že pripeljala do popolne blokade dela ene izmed preiskovalnih 
komisij, v kateri naj bi manjšina članov brez razumne utemeljitve že drugič predla-
gala predsednika komisije za pričo. Izpodbijana ureditev naj bi omogočala, da delo 
preiskovalnih komisij povsem zastane, s tem pa naj bi bila grobo kršena in celo 
onemogočena pravica tretjine poslancev do parlamentarne preiskave iz 93. člena 
Ustave. Predlagatelji trdijo, da vsaka menjava (posebej predsednika komisije) ovira 
delo komisije več tednov ali celo mesecev, kombinacija menjav pa naj bi lahko delo 
komisije blokirala do konca mandata. Člen 3 ZPPre naj bi bil zaradi nejasnosti 
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in podnormiranosti v neskladju tudi z načelom pravne države iz 2. člena Ustave. 
Predlagatelji poudarjajo, da 3. člen ZPPre ne določa, da je treba zahtevo, da se član 
ali predsednik komisije razglasi za pričo, utemeljiti. Navajajo, da sedanja ureditev 
omogoča zlorabo prava za oviranje ustavne pravice do parlamentarne preiskave in 
grobo manipulacijo. Tretjina članov naj bi se lahko enostavno znebila predsednika 
ali člana komisije, ki ogroža njihov politični interes. Predlagatelji obširno razlagajo 
svoj pogled na domnevne postopkovne zlorabe v zvezi z delom Preiskovalne ko-
misije za ugotovitev politične odgovornosti nosilcev javnih funkcij v zadevi Patria, 
ki naj bi imele za cilj oviranje dela konkretne preiskovalne komisije. Menijo, da 
bi bilo smiselno spremeniti 3. člen ZPPre tako, da bi o izločitvi člana preiskovalne 
komisije na predlog kvalificirane večine odločal Državni zbor. Predlagajo predno-
stno obravnavo zahteve in začasno zadržanje izpodbijane določbe. Predlagatelji so 
Ustavnemu sodišču naknadno poslali še več prilog (magnetogrami sej Državnega 
zbora in Odbora za obrambo iz let 2007–2009, dokumentacija v zvezi z delom ene 
starejših preiskovalnih komisij, izvleček statuta Slovenske demokratske stranke).1

2.  Državni zbor v odgovoru na zahtevo navaja, da je določitev izločitvenih razlogov v 3. 
členu ZPPre nujna zaradi varstva človekove pravice do sodnega varstva posamezni-
kov. Meni, da obrazložitev zahteve predlagateljev ni v skladu s samim zahtevkom za 
oceno ustavnosti navedene določbe, ki je v njej vsebovan. Opozarja, da je v postopku 
parlamentarne preiskave treba smiselno uporabljati Zakon o kazenskem postopku 
(Uradni list RS, št. 32/07 – uradno prečiščeno besedilo, 68/08 in 77/09 – v nadaljevanju 
ZKP), ki v prvem odstavku 234. člena določa, da se za priče vabijo osebe, za katere 
je verjetno, da bi mogle kaj povedati o kaznivem dejanju in storilcu ter o drugih 
pomembnih okoliščinah. Smiselna uporaba te določbe v postopku parlamentarne 
preiskave naj bi pomenila, da je priča oseba, za katero je verjetno, da bi mogla kaj 
povedati o dejstvih in okoliščinah, ki so predmet parlamentarne preiskave. Državni 
zbor navaja, da ni z izvrševanjem 3. člena ZPPre nobeni poslanski skupini onemo-
gočeno enakopravno sodelovanje pri delu komisije niti ni ovirano nemoteno delo 
komisije, saj lahko ta nadaljuje delo tudi v času postopka razrešitve predsednika. Pri 
vodenju parlamentarne komisije naj bi ga nadomeščal podpredsednik. Kot predstav-
nika poslanske skupine pa lahko predsednika nadomešča njegov namestnik iz iste 
poslanske skupine. Državni zbor trdi, da ima posameznik, ki se ne strinja z zahtevo 
članov preiskovalne komisije, da se ga razglasi za pričo, zoper to zahtevo zagotovlje-
no sodno varstvo na podlagi 157. člena Ustave. 

3.  Odgovor Državnega zbora je bil poslan predlagateljem, in ti so nanj odgovorili. V 
odgovoru vztrajajo pri stališčih iz zahteve. 

4.  Ustavno sodišče je sklenilo, da bo zahtevo obravnavalo absolutno prednostno. 

B. 
5.  Ker so predlagatelji izrecno navedli, da izpodbijajo 3. člen ZPPre v zvezi s Poslovni-

kom, in ker tudi iz vsebine zahteve izhaja, da svoje očitke glede protiustavne pravne 

1 Zaradi nepomembnosti teh prilog za zadevo jih Ustavno sodišče ni vročilo nasprotnemu udeležencu. 

U
-I-

50
/1

1
23

/0
6-

20
11

RSUS_Zbirka_Odlocb_2del   469 10/3/13   10:30 PM



470

praznine naslavljajo tudi na Poslovnik, je Ustavno sodišče presojo ustavnosti opravi-
lo tako glede ZPPre kot tudi glede Poslovnika. 

 Ustavno jamstvo obstoja instituta parlamentarne preiskave
6.  V 93. členu Ustave je urejen institut parlamentarne preiskave. Ustava določa: (a) da 

lahko Državni zbor odredi preiskavo o zadevah javnega pomena, mora pa to storiti na 
zahtevo tretjine poslancev ali na zahtevo Državnega sveta Republike Slovenije, in (b) 
da Državni zbor v ta namen imenuje komisijo, ki ima v zadevah poizvedovanja in pre-
učevanja smiselno enaka pooblastila kakor pravosodni organi. Parlamentarna preiska-
va je sredstvo, s katerim Državni zbor uresničuje eno izmed funkcij širšega družbenega 
nadzora.2 Že iz besedila Ustave izhaja, da Državni zbor parlamentarno preiskavo iz-
vaja preko posebnega telesa (preiskovalna komisija), ki ima v zadevah poizvedovanja 
in preučevanja (ne pa odločanja) smiselno enaka pooblastila kakor pravosodni organi. 
Teorija poudarja, da preiskovalna komisija ne opravlja sodne funkcije niti funkcije 
odkrivanja ali pregona kaznivih dejanj, po drugi strani pa ji prav njena ustavno zajam-
čena pooblastila dajejo lastnost oblasti ali vsaj oblastnim (sodnim) organom podoben 
položaj.3 Namen parlamentarne preiskave je ugotavljati in ocenjevati različna stanja 
in pojave v družbi, da bi Državni zbor lahko sprejel različne odločitve, ki so v njegovi 
ustavni pristojnosti (predvsem ustrezne zakone, ali da bi lahko uveljavljal politično 
odgovornost nosilcev javnih funkcij).4 Parlamentarna preiskava se lahko odredi le o 
zadevah javnega pomena, torej o tistih zadevah, ki imajo politični pomen.5

7.  Zakonodajalca pri podrobnejšem urejanju parlamentarne preiskave veže pomemb-
na zapoved, ki izhaja iz 93. člena Ustave. Zagotoviti je treba temeljno učinkovitost 
postopka parlamentarne preiskave. Na podlagi postopkovnih določb ZPPre in do-
ločb Poslovnika se mora parlamentarna preiskava v razumnem roku uvesti, voditi 
in zaključiti ter ugotoviti za razčiščenje predmeta preiskave pomembna dejstva, ne 
da bi bilo to onemogočeno zaradi zlorab pravic, izmikanja ali prikrivanja informacij 
katerega koli subjekta, ki je v postopku udeležen, vključno s preiskovanci, pričami, 
izvedenci, državnimi organi in tudi člani preiskovalne komisije. Noben pravno ure-
jen postopek ne more učinkovito delovati, če ne vsebuje določenih varovalk proti 
zlorabam oziroma zlonamernemu izvrševanju pravic udeležencev postopka. Učinko-
vitost parlamentarne preiskave je ustavna vrednota v širšem javnem interesu. Obe-
nem služi varovanju iz 93. člena Ustave izhajajoče ustavne pravice tretjine poslancev 
Državnega zbora, da zahtevajo, naj Državni zbor odredi parlamentarno preiskavo 
(na kar opozarjajo tudi predlagatelji). Ta pravica ne more biti izčrpana že s samo od-

2  Glej I. Kaučič v: I. Kaučič, F. Grad, Ustavna ureditev Slovenije, peta, spremenjena in dopolnjena izdaja, GV 

Založba, Ljubljana 2008, str. 236. 

3  M. Mozetič, Parlamentarna preiskava v pravnem sistemu Republike Slovenije, magistrsko delo, Ljubljana 

1999, str. 15. 

4  M. Mozetič v: L. Šturm (ur.), Komentar Ustave Republike Slovenije, Fakulteta za podiplomske državne in 

evropske študije, Ljubljana 2002, str. 814. 

5  I. Kaučič, nav. delo, str. 236. 
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reditvijo parlamentarne preiskave.6 Njeno jedro bi bilo povsem izvotljeno, če take 
preiskave v praksi ne bi bilo moč voditi v smeri, ki izhaja iz akta o odreditvi, ali če je 
zaradi zlorab pravic določenega dela članov preiskovalne komisije ne bi bilo mogoče 
v razumnem roku tudi zaključiti. Ob upoštevanju dejstva, da je ost parlamentarne 
preiskave praviloma namerjena v preiskovanje nepravilnosti, nestrokovnega in ne-
vestnega dela izvršilno-upravne veje oblasti, je varovanje navedene ustavne pravice 
manjšine poslancev pravzaprav ključnega pomena za uveljavitev širšega ustavnega 
jamstva učinkovitosti parlamentarne preiskave. Zato 93. člen Ustave zahteva tudi, da 
ima tretjina poslancev, ki je zahtevala odreditev parlamentarne preiskave, primerne 
možnosti za učinkovito sodelovanje v odrejeni preiskavi,7 vključno s sodelovanjem 
pri odločanju o tem, kateri dokazi bodo izvedeni. 

 Presoja obstoja neskladja z Ustavo
8.  Ker predlagatelji uveljavljajo le obstoj protiustavne pravne praznine v 3. členu ZPPre 

in Poslovniku v zvezi z izločitvijo člana preiskovalne komisije, ker bo zaslišan kot 
priča, je Ustavno sodišče omejilo presojo skladnosti z Ustavo le na ta vidik. 

9.  Iz prve alineje prvega odstavka 3. člena ZPPre izhaja, da v preiskovalni komisiji ne sme 
sodelovati poslanec, ki je preiskovanec ali priča v zadevi, ki se preiskuje. Če je ta okoli-
ščina znana ob imenovanju preiskovalne komisije, tak poslanec ne sme biti imenovan 
v preiskovalno komisijo. Če nastane pozneje ali se zanjo izve šele pozneje, mora tak 
poslanec takoj prenehati delati v preiskovalni komisiji, predsednik preiskovalne komi-
sije pa mora o tem takoj obvestiti Državni zbor s predlogom, da takega poslanca raz-
reši in imenuje v preiskovalno komisijo drugega poslanca. Če se navedena okoliščina 
nanaša na predsednika preiskovalne komisije, obvesti o tem Državni zbor namestnik 
predsednika preiskovalne komisije (drugi odstavek 3. člena ZPPre). Če predsednik ali 
član komisije postane priča v zadevi, ki se preiskuje, so s sprejetjem takšnega dokazne-
ga sklepa podani pogoji za uresničitev pravne posledice iz prve alineje prvega odstav-
ka 3. člena ZPPre. Navedeni poslanec ne sme več sodelovati v preiskovalni komisiji in 
mora biti na podlagi zakonskih določb razrešen, saj se status priče in članstvo v prei-
skovalni komisiji v isti zadevi izključujeta. To izhaja tudi iz namenske razlage ZPPre. 
Institut izločitve je povzet po podobnem institutu kazenskega postopka.8

10.  Poslovnik ureja predvsem vprašanja v zvezi z uvedbo parlamentarne preiskave, sesta-
vo preiskovalne komisije, nadomeščanjem njenih članov, postopkom parlamentarne 
preiskave, pristojnostmi predsednika komisije, sklepčnostjo, odločanjem komisije, 
izvajanjem dokazov, prekinitvijo, ustavitvijo in zaključkom parlamentarne prei-
skave zaradi poteka časa ter predložitvijo poročila Državnemu zboru in različnimi 
odločitvami Državnega zbora v zvezi s tem. Za obravnavano zadevo je pomemben 

6  Podobno poudarja nemško Zvezno ustavno sodišče (v nadaljevanju BVerfG) v sklepu št. 1 BvK 1/77 z dne 2. 

8. 1978, da kontrolna upravičenja manjšine niso ustrezno zagotovljena že samo s pravico do ustanovitve pre-

iskovalne komisije. Pogoj za njihovo nemoteno izvrševanje so nadaljnja zagotovila (odločitev se sicer nanaša 

na vprašanje dopustnosti spreminjanja ali širitve predmeta preiskave proti volji manjšine). 

7  Vključno s sodelovanjem preko poslancev – članov preiskovalne komisije, ki pripadajo istim poslanskim skupinam. 

8 Več o tem v M. Mozetič 1999, nav. delo, str. 53. 
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predvsem 12. člen Poslovnika. Preiskovalna komisija sprejema sklepe z večino glasov 
navzočih članov, če Poslovnik ne določa drugače (prvi odstavek 12. člena Poslovni-
ka). Izjema od tega pravila je določena v drugem odstavku 12. člena Poslovnika: prei-
skovalna komisija mora opraviti pripravljalna preiskovalna dejanja, obvestiti javnost 
o opravljenih pripravljalnih preiskovalnih dejanjih, postaviti vprašanja državnim or-
ganom v zvezi s parlamentarno preiskavo ter sprejeti in izvesti dokaze, če to zahteva 
najmanj tretjina članov preiskovalne komisije. Tretjina članov preiskovalne komisije 
lahko torej tudi proti volji večine vedno doseže izvedbo določenih dokazov: najprej 
s tem, da oblikuje in izglasuje ustrezen dokazni sklep (druga alineja 8. člena Poslov-
nika), nato pa tako, da vztraja pri njegovi dejanski popolni izvršitvi.9 

11.  Niti iz Poslovnika niti iz ZPPre ne izhaja, da bi bilo manjšinsko upravičenje tretjine 
članov komisije doseči izvedbo dokazov kakor koli omejeno ali pogojevano.10 Iz no-
benega od obeh aktov ne izhaja, da bi bilo treba dokazni predlog manjšine posebej 
utemeljiti niti da bi kateri koli organ lahko odločal o njegovi potrebnosti, koristnosti 
oziroma smotrnosti oziroma o tem, ali gre morda za zlorabo pravic. To velja tudi 
za zahtevo najmanj tretjine članov preiskovalne komisije, da se predsednik ali član 
komisije zasliši kot priča, ki tako povzroči izločitev te osebe iz članstva v komisiji. 

12.  Glede na ustavnopravno opredelitev pomena 93. člena Ustave in glede na očitke pre-
dlagateljev je Ustavno sodišče moralo oceniti, ali neobstoj podrobnejših zakonskih 
in poslovniških pravil o predlaganju in imenovanju člana preiskovalne komisije za 
pričo nasprotuje ustavni zapovedi učinkovitosti parlamentarne preiskave. 

13.  Nedvomno bi dalj časa trajajoče, ponavljajoče se, neprekinjeno in sistematično iz-
ločanje določenih članov preiskovalne komisije na podlagi drugega odstavka 12. 
člena Poslovnika, z namenom oviranja dela komisije, lahko pripeljalo do daljših 
zastojev dela v parlamentarni komisiji, morda tudi za ves čas, do prenehanja njene-
ga mandata.11 V skladu s 23. členom Poslovnika pa se parlamentarna preiskava, ki 
ni končana v mandatni dobi Državnega zbora, šteje za zaključeno. V konkretnem 
primeru takega ravnanja bi bila lahko s 93. členom Ustave zajamčena učinkovitost 
parlamentarne preiskave bistveno okrnjena. 

14.  Državni zbor meni, da očitki predlagateljev o nedoločenosti pogojev za sprejetje osebe 
kot priče ne držijo, ker 19. člen ZPPre odkazuje na smiselno uporabo splošnih določb 
ZKP. Po oceni Državnega zbora se mora smiselno uporabljati tudi 234. člen ZKP, ki v 
prvem odstavku določa, da se za priče vabijo osebe, za katere je verjetno, da bi mogle 
kaj povedati o kaznivem dejanju in storilcu ter o drugih pomembnih okoliščinah. 

9  Vrstni red zaslišanj preiskovancev, prič in izvedencev sicer določa predsednik preiskovalne komisije (četrta 

alineja prvega odstavka 10. člena Poslovnika). Vendar je pri tem vezan na sklepe preiskovalne komisije (drugi 

odstavek 10. člena Poslovnika) – vsekakor tudi tedaj, ko sklepe sprejme kvalificirana manjšina v skladu z 

drugim odstavkom 12. člena Poslovnika, kar bi prišlo v poštev takrat, ko predsednik enostavno ne bi želel 

določiti termina za izvedbo dokaza, ki je sicer zajet v dokaznem sklepu. 

10  M. Mozetič 1999, nav. delo, str. 97, brez pridržkov navaja, da mora preiskovalna komisija izvesti vse dokaze, ki 

jih predlaga najmanj tretjina njenih članov. 

11  Res je sicer, da bi lahko člana, ki je prenehal delati v komisiji, do imenovanja novega člana nadomeščal njegov 

namestnik (6.a člen Poslovnika). Vendar je vedno mogoče zahtevati, da se kot priča zasliši tudi namestnik. 
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Smiselna uporaba ZKP v postopku parlamentarne preiskave naj bi tako pomenila, 
da je priča oseba, za katero je verjetno, da bi mogla kaj povedati o dejstvih in oko-
liščinah, ki so predmet parlamentarne preiskave. Ustavno sodišče meni, da smiselna 
uporaba ZKP ne more zagotoviti učinkovitosti parlamentarne preiskave v primerih 
njene ogroženosti zaradi dokaznih predlogov tretjine članov parlamentarne komisije 
v skladu z drugim odstavkom 12. člena Poslovnika. To stališče ni odvisno od rešitve 
vprašanja, ali morajo preiskovalne komisije upoštevati 234. člen ZKP ali ne. Bistvenega 
pomena je namreč, da v parlamentarni preiskavi ni mogoča (niti) smiselna uporaba 
tistih določb ZKP, ki določajo, kateri organ je pristojen za odločanje o utemeljenosti 
dokaznih predlogov. V ZKP je to, odvisno od faze postopka in odvisno od vrste odlo-
čitve, preiskovalni sodnik, izvenrazpravni senat, predsednik senata ali sodni senat (glej 
npr. člene ZKP: 176, 177, 288, 289, 299, 329, 343). Temeljno drugačna zasnova postopka 
pred preiskovalnimi komisijami Državnemu zboru preprečuje smiselno uporabo teh 
določb ZKP. V preiskovalni komisiji so namreč na neki način združene (odvisno od 
njene politično določene sestave) funkcije tožilca, sodnika in celo zagovornika. Tako 
ni jasno, kako bi bilo mogoče razumeti pooblastila (na primer) predsednika senata ali 
senata v pravnem okolju preiskovalnih komisij s predsednikom, podpredsednikom in 
člani komisije. Določbe takšne vrste, kot jih pozna ZKP, pa so v primeru spora o do-
pustnosti oziroma o izvedbi določenega dokaza ključne. Smiselna uporaba 234. člena 
ZKP namreč ne more preprečiti zavlačevanja parlamentarne preiskave, če je konkre-
tna komisija razdeljena v dve ali celo več frakcij, ki vztrajajo vsaka pri svojem stališču o 
tem, ali bi določene osebe kot priče verjetno mogle kaj povedati o dejstvih in okolišči-
nah, ki so predmet parlamentarne preiskave. Poleg tega iz drugega odstavka 12. člena 
Poslovnika izhaja, da v takem primeru enostavno prevlada mnenje najmanj tretjine 
članov, ki so zahtevali zaslišanje določene priče, ne glede na to, ali je jasno, da predlog 
ni namenjen raziskovanju za preiskavo pomembnega dejanskega stanja. 

15.  Ustavno sodišče ne more pritrditi niti sklicevanju Državnega zbora na sodno varstvo, 
ki naj bi ga imel na podlagi 157. člena Ustave posameznik, ki je bil postavljen v po-
ložaj priče, zoper dokazni sklep, sprejet na podlagi drugega odstavka 12. člena Po-
slovnika. Ustavno sodišče je v 25. točki obrazložitve odločbe št. U-I-244/99 z dne 15. 
6. 2000 (Uradni list RS, št. 59/2000, in OdlUS IX, 157) pojasnilo le, da je sodno varstvo 
zagotovljeno zoper odločitev preiskovalne komisije o zavrnitvi zahteve za priznanje 
položaja preiskovanca. Celo če bi bilo sodno varstvo zagotovljeno tudi zoper odlo-
čitev preiskovalne komisije o tem, da bo neka oseba zaslišana kot priča (do tega se 
Ustavnemu sodišču ni treba opredeliti), to sodno varstvo vsekakor ne bi bilo primer-
no sredstvo za zagotovitev učinkovitosti parlamentarne preiskave. Učinkovitost lahko 
zagotavlja le postopkovni mehanizem, ki hitro, objektivno, predvidljivo, zanesljivo in 
z glavnim namenom zagotovitve integritete pravnega reda (ne pa varovanja posame-
znika) zagotavlja zavračanje dokaznih predlogov, ki so očitno zavlačevalni, šikanozni, 
zlonamerni ali povsem nepovezani s predmetom parlamentarne preiskave. Upravno-
sodno varstvo, ki je odvisno od povsem individualne in svobodne odločitve priče,12 

12  Ne nazadnje si je mogoče zamisliti vnaprej dogovorjeno sodelovanje določenih prič in manjšine članov ko-
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zato ne more pomembneje vplivati na učinkovitost dela preiskovalne komisije. 
16.  Iz doslej navedenega izhaja, da niti ZPPre niti Poslovnik ne vsebujeta posebnega 

postopkovnega mehanizma, ki bi učinkovito preprečeval sistematično naklepno ovi-
ranje dela preiskovalnih komisij s predlaganjem za priče in posledičnim izločanjem 
članov komisije, vključno s predsednikom. Ker ni takšne posebne ureditve v ZPPre 
oziroma Poslovniku, je protiustavno okrnjena učinkovitost parlamentarne preiska-
ve, ki jo zahteva 93. člen Ustave. Ker je Ustavno sodišče ugotovilo neskladje izpodbi-
janih aktov že s 93. členom Ustave, ni presojalo drugih očitkov predlagateljev. 

17.  Ustavno sodišče je skladno s prvim odstavkom 48. člena Zakona o Ustavnem sodišču 
(Uradni list RS, št. 64/07 – uradno prečiščeno besedilo – v nadaljevanju ZUstS) ugoto-
vilo neskladje ZPPre in Poslovnika z Ustavo (1. točka izreka). Neskladje ZPPre z Usta-
vo je Ustavno sodišče ugotovilo ne glede na to, da so predlagatelji izpodbijali le nje-
gov 3. člen. Pravne praznine namreč ni mogoče locirati v natančno določenem členu 
nekega predpisa, razen v morebitnih izjemnih primerih. Ugotovljeno neskladje bo 
zakonodajalec moral odpraviti v roku enega leta po objavi te odločbe v Uradnem 
listu Republike Slovenije (2. točka izreka). Pri določitvi roka za odpravo ugotovljene 
protiustavnosti je Ustavno sodišče upoštevalo zahtevnost predmeta urejanja. V okvi-
ru svoje proste presoje sme zakonodajalec ukrepe za sanacijo ugotovljene protiustav-
nosti v enem obravnavanem aktu ali v obeh. 

C.
18.  Ustavno sodišče je sprejelo to odločbo na podlagi 21. in 48. člena ZUstS ter tretje 

alineje tretjega odstavka in petega odstavka 46. člena Poslovnika Ustavnega sodišča 
(Uradni list RS, št. 86/07 in 54/10) v sestavi: predsednik dr. Ernest Petrič ter sodnice in 
sodniki dr. Mitja Deisinger, dr. Etelka Korpič – Horvat, mag. Miroslav Mozetič, Jasna 
Pogačar, mag. Jadranka Sovdat in Jože Tratnik. Odločbo je sprejelo s petimi glasovi 
proti dvema. Proti sta glasovala sodnica Pogačar in sodnik Tratnik.

dr. Ernest Petrič 
Predsednik

misije z namenom čim bolj podaljšati in obremeniti parlamentarno preiskavo s pričanjem o nepomembnih 

dejstvih in dogodkih. 
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Odločba št. U-I-186/09, Up-878/09 z dne 28/09-2011
objava Uradni list RS, št. 85/2011 z dne 25/10-2011

vlagateljica  družba bkm Lojistik, Taşimacilik Ticaret Ltd. Şti., Marmara Sanayi Sitesi, Istanbul, 

Turčija

gesla   1.5.51.1.13.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

  V postopku abstraktne presoje ← Ugotovitev, da je predpis skladen ← Z ustavo

   1.5.51.2.6 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

  V postopku odločanja o ustavni pritožbi ← Zavrnitev ustavne pritožbe

   5.3.36 Temeljne pravice - Državljanske in politične pravice ← Pravica do lastnine 

5.3.36.3 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Pravica do lastnine 

← Druge omejitve

  5.1.3 Temeljne pravice ← Splošna vprašanja ← Zadržki in omejitve

  3.9 Splošna načela ← Vladavina prava

  3.16 Splošna načela ← Sorazmernost

  3.10 Splošna načela ← Pravna varnost

  5.2 Temeljne pravice ← Enakost

pravna podlaga Člen 2, 14.2, 15.2, 15.3, 22, 23.1, 28, 33, 67, Ustava [URS]

  Člen 21, 59.1, Zakon o Ustavnem sodišču [ZUstS]

EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)

Izpodbijana ureditev, ki določa obvezen odvzem prevoznih sredstev iz petega od-
stavka 186. člena Kazenskega zakonika (v nadaljevanju KZ-1) tudi v primeru, če niso 
storilčeva last, pomeni poseg v pravico lastnika predmeta iz 33. člena Ustave. 

Zakonodajalec je imel za tako ureditev ustavno dopusten cilj. Upravičeno je zato lah-
ko izhajal iz predpostavke, da je za preprečevanje kaznivih dejanj iz 186. člena KZ-1 
in s tem za zmanjšanje stopnje ogroženosti za družbo tako pomembnih pravnih 
dobrin, kot sta zdravje in življenje, zlasti mladih ljudi, odvzem prevoznih sredstev 
iz petega odstavka 186. člena KZ-1 lahko določil kot obvezen ukrep, in to tudi v pri-
meru, ko takšna prevozna sredstva niso storilčeva last. S tem je zakonodajalec želel 
preprečiti izvrševanje prav tovrstnih kaznivih dejanj, da bi s tem zagotovil zmanj-
šanje ogroženosti najpomembnejših dobrin v družbi – človekovega zdravja in tudi 
življenja –, kar je ustavno dopusten cilj. Ko gre za boj države proti organiziranemu 
kriminalu, v katerem država nikakor ne uspe dobro zavarovati najvišje vrednote in 
dobrine v človeški družbi, je za dosego tega cilja nujno poseči tudi v lastninsko pravi-
co tistih, ki so lastniki prevoznih sredstev iz izpodbijane določbe, čeprav niso storilci 
teh kaznivih dejanj. Obravnavani ukrep je po oceni Ustavnega sodišča tudi prime-
ren, saj je z njim preprečevanje tovrstnih kaznivih dejanj mogoče doseči. Ker gre 
pri prevoznem sredstvu iz izpodbijane določbe za sredstvo za storitev tako hudega 
kaznivega dejanja, za nujen pogoj, brez katerega slednjega sploh ne bi bilo mogoče 
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storiti, obvezen odvzem takšnega predmeta ne pomeni prekomernega posega v la-
stninsko pravico tretjega, ki ni storilec kaznivega dejanja. Ob ogroženosti tako visoko 
zavarovanih dobrin v družbi zato lastninska pravica tretjega na prevoznem sredstvu, 
ki je bilo (postalo) sredstvo za storitev kaznivega dejanja iz 186. člena KZ-1, ne more 
biti (več) tista okoliščina, ki bi državi onemogočala, da za preprečevanje tovrstnih 
kaznivih dejanj in s tem za zavarovanje zdravja in življenja ne bi mogla biti uspešna 
in ne bi smela določiti obveznega odvzema tudi njegovega prevoznega sredstva. Zato 
obvezen odvzem prevoznih sredstev iz petega odstavka 186. člena KZ-1 za lastnika, ki 
ni storilec tega kaznivega dejanja, ne pomeni prekomernega posega.

Iz razlogov, ki jih je Ustavno sodišče že navedlo pri presoji izpodbijane določbe, tudi 
stališču, na katerem temelji izpodbijana sodba, ni mogoče očitati, da krši pravico 
pritožnice iz 33. člena Ustave.

SKLEP

Senat Ustavnega sodišča je v postopku za preizkus ustavne pritožbe, ki jo je vložila 
družba bkm Lojistik, Taşimacilik Ticaret Ltd. Şti., Marmara Sanayi Sitesi, Istanbul, 
Turčija, ki jo mag. Mitja Jelenič Novak, odvetnik v Ljubljani, na seji 22. julija 2009

sklenil:

1.  Ustavna pritožba zoper sodbo Višjega sodišča v Mariboru št. III Kp 11/2009 z dne 
21. 5. 2009 se sprejme v obravnavo.

2.  Do končne odločitve Ustavnega sodišča se zadrži izvršitev sodbe iz prejšnje točke 
v delu, ki se nanaša na odvzem zaseženega tovornega vozila znamke Renault, reg. 
št. 34 EM 3127.

Obrazložitev

1.  Okrožno sodišče na Ptuju je s sodbo št. K 139/2008 z dne 29. 12. 2008 voznika tovorne-
ga vozila spoznalo za krivega kaznivega dejanja neupravičene proizvodnje in prometa 
s prepovedanimi drogami, nedovoljenimi snovmi v športu in predhodnimi sestavina-
mi za izdelavo prepovedanih drog iz prvega odstavka 186. člena Kazenskega zakonika 
(Uradni list RS, št. 55/08 in nasl. – v nadaljevanju KZ-1). Na podlagi tretjega odstavka 
110. člena Zakona o kazenskem postopku (Uradni list RS, št. 63/94 in nasl. – ZKP) je 
zaseženo tovorno vozilo vrnilo lastniku, družbi bkm Lojistik, Taşimacilik Ticaret Ltd. 
Şti., Marmara Sanayi Sitesi, Istanbul. Zoper to sodbo se je glede odločbe o varnostnem 
ukrepu pritožil višji državni tožilec. Njegovi pritožbi je Višje sodišče v Mariboru ugo-
dilo in odločbo o varnostnem ukrepu spremenilo. Odločilo je, da se zaseženo tovorno 
vozilo, ki je bilo kot prevozno sredstvo uporabljeno za prevoz drog, vzame. 

2.  Pritožnik je lastnik odvzetega vozila in z ustavno pritožbo izpodbija sodbo Višjega 
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sodišča v Mariboru št. III Kp 11/2009 z dne 21. 5. 2009 v delu, v katerem se nanaša 
na varnostni ukrep odvzema tovornega vozila. Zatrjuje kršitve drugega odstavka 14. 
člena, 22. člena, prvega odstavka 23. člena, 28., 33. in 67. člena Ustave. Pojasni, da je 
storilec za izvršitev kaznivega dejanja uporabil njegovo tovorno vozilo in da sam pri 
storitvi kaznivega dejanja ni bil udeležen. Zato naj bi bil z odvzemom tovornega 
vozila neupravičeno kaznovan. S stališčem, „da je zakonodajalec v petem odstavku 
186. člena KZ-1 uresničil določbo tretjega odstavka 73. člena KZ-1 in določil obvezen 
odvzem prevoznega sredstva, če je bilo to uporabljeno za prevoz in hrambo drog, 
tudi v primeru, če niso storilčeva last“, naj bi Višje sodišče kršilo pritožnikovo pravico 
do zasebne lastnine iz 33. člena Ustave. 

3.  Ker naj bi z izvršitvijo izpodbijane sodbe nastala težko popravljiva škoda, pritožnik 
Ustavnemu sodišču predlaga, naj do končne odločitve zadrži izvršitev izpodbijane 
sodbe v delu, ki se nanaša na zaseg njegovega tovornega vozila. Pojasni, da ga je Okro-
žno sodišče na Ptuju na podlagi Uredbe o postopku upravljanja z zaseženimi pred-
meti, premoženjem in varščinami (Uradni list RS, št. 22/200 in nasl. – Uredba) dne 29. 
6. 2009 že pozvalo, naj kot lastnik vozila v roku petih dni poda mnenje pred izdajo 
odredbe o prodaji, ki se opravi po določbah predpisov, veljavnih za sodni izvršilni 
postopek. S prodajo vozila na javni dražbi in njeno realizacijo naj bi mu nastala nepo-
pravljiva škoda, saj od kupca, ki z nakupom na javni dražbi pridobi lastninsko pravico 
na originarni način, ne bi več mogel terjati vrnitve vozila. Težko nadomestljiva škoda 
naj bi mu nastala tudi v primeru, če bi na javni dražbi sam odkupil svoje vozilo. 

4.  Senat Ustavnega sodišča je ustavno pritožbo sprejel v obravnavo (1. točka izreka). O 
njeni utemeljenosti bo odločalo Ustavno sodišče, ki bo presodilo, ali so bile z izpod-
bijano sodbo kršene pritožnikove človekove pravice, kot to zatrjuje pritožnik. 

5.  Če je ustavna pritožba sprejeta v obravnavo, lahko po 58. členu Zakona o Ustavnem 
sodišču (Uradni list RS, št. 64/07 – ur. p. b. – v nadaljevanju ZUstS) senat ali Ustavno 
sodišče na nejavni seji zadrži izvršitev posamičnega akta, ki se z ustavno pritožbo 
izpodbija, če bi z izvršitvijo lahko nastale težko popravljive škodljive posledice. Iz 
ustavne pritožbe izhaja, da je odločitev o varnostnem ukrepu odvzema tovornega 
vozila pravnomočna in že teče tudi postopek odločanja o izdaji odredbe za prodajo 
odvzetega tovornega vozila. Če bi se izkazalo, da je ustavna pritožba utemeljena, bi 
pomenila prodaja odvzetega tovornega vozila v postopku, ki sledi pravnomočnosti 
odločbe o izrečenem varnostnem ukrepu, težko popravljivo škodljivo posledico. Da 
bi preprečil njen nastanek, je senat Ustavnega sodišča sklenil, da se izvršitev izpodbi-
jane sodbe zadrži (2. točka izreka). 

6.  Senat Ustavnega sodišča je sklenil, da se ustavna pritožba obravnava absolutno pred-
nostno. 

7.  Senat Ustavnega sodišča je sprejel ta sklep na podlagi drugega odstavka 55.b člena in 
58. člena ZUstS v sestavi: predsedujoči sodnik dr. Ciril Ribičič ter člana Jasna Pogačar 
in Jan Zobec. Sklep je sprejel soglasno.

dr. Ciril Ribičič
Predsedujoči sodnik

U
-I-

18
6/

09
, U

p-
87

8/
09

28
/0

9-
20

11

RSUS_Zbirka_Odlocb_2del   477 10/3/13   10:30 PM



478

ODLOČBA

Ustavno sodišče je v postopku za oceno ustavnosti in v postopku odločanja o ustav-
ni pritožbi družbe bkm Lojistik, Taşimacilik Ticaret Ltd. Şti., Marmara Sanayi Si-
tesi, Istanbul, Turčija, ki jo zastopa mag. Mitja Jelenič Novak, odvetnik v Ljubljani, 
na seji 28. septembra 2011

odločilo

1.  Peti odstavek 186. člena Kazenskega zakonika (Uradni list RS, št. 55/08, 66/08 – 
popr. in 39/09) ni v neskladju z Ustavo.

2.  Ustavna pritožba zoper sodbo Višjega sodišča v Mariboru št. III Kp 11/2009 z dne 
21. 5. 2009 se v delu, v katerem se nanaša na odvzem zaseženega tovornega vozila 
znamke Renault, reg. št. 34 EM 3127, zavrne.

Obrazložitev

A.
1.  Okrožno sodišče na Ptuju je s sodbo št. K 139/2008 z dne 29. 12. 2008 voznika tovorne-

ga vozila spoznalo za krivega kaznivega dejanja neupravičene proizvodnje in prometa s 
prepovedanimi drogami, nedovoljenimi snovmi v športu in predhodnimi sestavinami 
za izdelavo prepovedanih drog iz prvega odstavka 186. člena Kazenskega zakonika (v 
nadaljevanju KZ-1). Na podlagi tretjega odstavka 110. člena Zakona o kazenskem po-
stopku (Uradni list RS, št. 32/07 – uradno prečiščeno besedilo, 68/08 in 77/09 – v nada-
ljevanju ZKP) je zaseženo tovorno vozilo vrnilo lastnici, družbi bkm Lojistik, Taşima-
cilik Ticaret Ltd. Şti., Marmara Sanayi Sitesi, Istanbul (v nadaljevanju družba). Zoper 
prvostopenjsko sodbo se je glede odločbe o varnostnem ukrepu pritožil višji državni 
tožilec. Višje sodišče v Mariboru je s sodbo št. III Kp 11/2009 z dne 21. 5. 2009 njegovi 
pritožbi ugodilo tako, da je odločbo o varnostnem ukrepu spremenilo. Odločilo je, 
da se zaseženo tovorno vozilo, ki je bilo kot prevozno sredstvo uporabljeno za prevoz 
drog, odvzame. Odločitev je oprlo na stališče, da je zakonodajalec v petem odstavku 
186. člena KZ-1 uresničil določbo tretjega odstavka 73. člena KZ-1 in določil obvezen 
odvzem prevoznega sredstva, če je to uporabljeno za prevoz in hrambo drog. Odločitev 
prvostopenjskega sodišča, da bi za odvzem predmeta, ki ni storilčeva last, morali biti 
izpolnjeni pogoji iz drugega odstavka 73. člena KZ-1, je zato ocenilo kot napačno.

2.  Družba (pobudnica oziroma pritožnica), vlaga ustavno pritožbo in pobudo. Sodbo 
Višjega sodišča izpodbija v delu, v katerem se nanaša na varnostni ukrep odvzema to-
vornega vozila. Zatrjuje kršitve drugega odstavka 14. člena, 22. člena, prvega odstavka 
23. člena, 28., 33. in 67. člena Ustave. Stališču Višjega sodišča, „da je zakonodajalec v 
petem odstavku 186. člena KZ-1 uresničil določbo tretjega odstavka 73. člena KZ-1 in 
določil obvezen odvzem prevoznega sredstva, če je bilo to uporabljeno za prevoz in 
hrambo drog, tudi v primeru, če niso storilčeva last“, očita kršitev pravice do zasebne 
lastnine iz 33. člena Ustave. Kot napačno ocenjuje razlago tega sodišča, da gre v prime-
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ru petega odstavka 186. člena KZ-1 za obvezen odvzem, ki sodišče odvezuje vsakršnega 
tehtanja o tem, ali so za odvzem podani pogoji iz drugega odstavka 73. člena KZ-1. 
Meni, da peti odstavek 186. člena KZ-1 ne določa obveznega odvzema, iz te določbe 
pa naj tudi ne bi izhajalo, da je obvezen odvzem dopusten, če predmet ni storilčeva 
last. Edina mogoča podlaga za odločitev sodišča o odvzemu prevoznega sredstva tretji 
osebi naj bi bil drugi odstavek 73. člena KZ-1. Pritožnica navaja, da je storilec za iz-
vršitev kaznivega dejanja uporabil njeno tovorno vozilo, vendar naj za takšen njegov 
namen sama ne bi vedela. Pojasni, da pri storitvi kaznivega dejanja ni bila udeležena, 
kar naj bi izrecno ugotovilo tudi prvostopenjsko sodišče. Učinkovite možnosti, da bi 
preprečila zlorabo svoje lastnine za kriminalne namene, naj pritožnica ne bi imela. 
Več kot to, da tovorno vozilo redno pregleduje, preverja morebitne predelave in skrite 
prostore, naj sploh ne bi bilo mogoče. Z izrekom varnostnega ukrepa odvzema to-
vornega vozila naj bi bila najprej neupravičeno kaznovana, poseg v njeno lastninsko 
pravico, varovano s 33. členom Ustave, naj bi bil neupravičen ter nesorazmeren in zato 
nedopusten. Pritožnica navaja še, da v kazenskem postopku, v katerem se odloča o 
izreku varnostnega ukrepa, ni imela možnosti za udeležbo, prav tako naj ne bi imela 
statusa oškodovanca oziroma vsaj temu statusu pripadajočih procesnih pravic.

3.  Pobudnica je hkrati z ustavno pritožbo vložila tudi pobudo za začetek postopka za 
oceno ustavnosti petega odstavka 186. člena KZ-1. Zatrjuje, da je izpodbijana določba 
v neskladju s pravico do zasebne lastnine iz 33. člena Ustave, če jo je mogoče razlagati 
tako, kot izhaja iz izpodbijane sodbe Višjega sodišča, tj., da gre v primeru petega od-
stavka 186. člena KZ-1 za obvezen odvzem prevoznega sredstva, in to tudi v primeru, 
če to ni storilčeva last. Če iz izpodbijane določbe res izhaja obvezen odvzem prevozne-
ga sredstva tudi za tretjega, ki ni storilec kaznivega dejanja, vendar je lastnik predmeta, 
pa naj bi bil poseg v njeno pravico do zasebne lastnine iz 33. člena Ustave protiustaven. 
Poseg naj bi bil nesorazmeren najprej zato, ker zakonodajalec pri določitvi vsebine 
varnostnega ukrepa ni opravil razlikovanja med predmeti, ki jih je treba in dopustno 
odvzeti že iz preventivnih razlogov. Drugi razlog naj bi bil v tem, da zakonodajalec ni 
upošteval tesnosti zveze med stvarjo, ki naj se vzame, in storitvijo kaznivega dejanja,1 
drugih kriterijev naj tudi ne bi določil. Obvezen odvzem vozila lastniku, ki ni storilec 
kaznivega dejanja, naj bi zato zanj pomenil izvršitev kazenske sankcije zaplembe pre-
moženja. Pobudnica meni, da je takšno stališče Ustavno sodišče sprejelo že v odločbi 
št. U-I-183/96 z dne 16. 7. 1998 (Uradni list RS, 56/98, in OdlUS VII, 146). 

4.  Pritožnica je predlagala, naj Ustavno sodišče ustavno pritožbo sprejme v obravnavo, 
ker naj bi odpirala navedena pomembna ustavnopravna vprašanja. Iz enakih razlogov 
je predlagala, naj Ustavno sodišče sprejme pobudo in razveljavi izpodbijano določbo. 
Predlog za začasno zadržanje izvršitve je podala v ustavni pritožbi in tudi v pobudi. 

5.  Ustavno sodišče je ustavno pritožbo s sklepom št. Up-878/09 z dne 22. 7. 2009 spre-

1  Pobudnica opozarja na to, da je ureditev po prej veljavnem Kazenskem zakoniku (Uradni list RS, št. 63/94 

in nasl. – KZ) v četrtem odstavku 196. člena, ki je inkriminiral kaznivo dejanje neupravičene proizvodnje 

mamil in prometa z njimi, predvidevala odvzem prevoznega sredstva, uporabljenega za prevoz mamil, samo 

v primeru, če je šlo za prevozna sredstva “s posebej prirejenimi prostori za transport in hrambo mamil”.
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jelo v obravnavo in odločilo, da se do končne odločitve zadrži izvršitev izpodbijane 
sodbe v delu, ki se nanaša na odvzem zaseženega tovornega vozila. Višje sodišče v 
Mariboru je bilo v skladu s prvim odstavkom 56. člena Zakona o Ustavnem sodišču 
(Uradni list RS, št. 64/07 – uradno prečiščeno besedilo – v nadaljevanju ZUstS) ob-
veščeno o njenem sprejemu. S sklepom št. U-I-186/09 z dne 17. 9. 2009 je Ustavno 
sodišče sprejelo pobudo za začetek postopka za oceno ustavnosti petega odstav-
ka 186. člena KZ-1 in zavrnilo predlog za začasno zadržanje izvršitve izpodbijane 
določbe. Sklep o sprejemu pobude je Ustavno sodišče poslalo Državnemu zboru 
Republike Slovenije na podlagi prvega odstavka 28. člena ZUstS, Ministrstvu za 
pravosodje Republike Slovenije pa na podlagi drugega odstavka 28. člena ZUstS.

6.  Državni zbor ni odgovoril. Vlada Republike Slovenije in Ministrstvo za pravosodje (v 
nadaljevanju Ministrstvo) sta poslala enaki mnenji, iz katerih izhaja, da peti odstavek 
186. člena KZ-1 ni v neskladju s 33. členom Ustave. Po mnenju Vlade in Ministrstva 
vsebina varnostnega ukrepa ni kaznovalne (povračilne) narave, temveč naj bi šlo za 
preventivni (kurativni) ukrep; poseg v tujo lastnino pa v primeru, ko storilec kaznivega 
dejanja ni lastnik odvzetega predmeta, naj ne bi bil protipraven. Člen 33 Ustave naj 
namreč ne bi varoval pred posegi, ki niso protipravni (pravilno: so protipravni). Kot 
primera, kdaj protipravnost ni podana, Vlada in Ministrstvo navajata razlastitev (tudi 
v tem primeru naj bi šlo za odvzem predmetov) ter kazenske sankcije (npr. kazen za-
pora, kjer naj bi bila kršena ustavna pravica do svobode gibanja). Odvzema predmetov, 
tudi če niso storilčeva last, ne ocenjujeta kot ukrep, ki bi bil že sam po sebi v neskladju 
z Ustavo. Poleg tega, da je ukrep določen v zakonu, naj bi bil tudi vsebinsko sprejemljiv 
in ustrezen varnostni ukrep; sodišče naj bi ga izreklo zato, da bi bil dosežen cilj kazno-
valnega prava. Ob obstoju razlogov iz drugega odstavka 73. člena KZ-1 (če to zahteva 
splošna varnost ali moralni razlogi) naj bi bil odvzem predmetov pravno dopusten 
tudi v primeru, če slednji niso storilčeva last. Po mnenju Vlade in Ministrstva bi se 
prevozna sredstva, ki so bila uporabljena za prevoz in hrambo drog, lahko tudi pozneje 
uporabila za izvršitev teh kaznivih dejanj, in to ne glede na to, ali imajo prirejene po-
sebne prostore za transport in hrambo prepovedanih drog. KZ-1 naj bi dopuščal tudi 
to, da zakonodajalec pri določenih kaznivih dejanjih predpiše obvezen odvzem pred-
metov. Namen obveznega odvzema predmetov naj bi bil v primeru kaznivega dejanja 
iz 186. člena KZ-1, ki je umeščeno v poglavje kaznivih dejanj zoper človekovo zdravje, 
prav v zagotavljanju splošne varnosti (človekovega zdravja). Zato Vlada in Ministrstvo 
menita, da lastninska pravica nekoga drugega ne more biti razlog, da se predmeti, ki 
so bili uporabljeni za storitev kaznivega dejanja, ne bi smeli (od)vzeti. Navajata, da se 
storilci teh kaznivih dejanj največkrat povezujejo v hudodelske združbe in pri njihovi 
storitvi vedno ne uporabljajo prevoznih sredstev, registriranih na njihovo ime. Pogo-
sto tudi naj ne bi bili lastniki premičnega ali nepremičnega premoženja, saj skrivajo s 
kaznivimi dejanji pridobljene premoženjske koristi. Ureditev, ki bi dopuščala odvzem 
predmetov le takrat, kadar so ti storilčeva last, bi po mnenju Vlade in Ministrstva sto-
rilci kaznivih dejanj pogosto zlorabljali; za njihovo izvršitev bi uporabljali prevozno 
sredstvo, ki je v lasti nekoga drugega. Z ocenami pobudnice, da pri odvzemu tovornega 
vozila ne gre za klasičen odvzem, ker naj ne bi šlo za predmet, ki je v tesni zvezi s stori-
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tvijo kaznivega dejanja, in da je njegova primarna funkcija drugačna od tiste, v kateri je 
bilo pri storitvi kaznivega dejanja uporabljeno, se Vlada in Ministrstvo ne strinjata. Me-
nita, da ne obstaja splošen kriterij, po katerem bi lahko za določen predmet šteli, da je 
v tesni zvezi s storitvijo kaznivega dejanja. S primeri navedeta, da bo storilec kaznivega 
dejanja iz 186. člena KZ-1 uporabil predmet, v katerega bo prepovedano drogo najlaže 
skril; to pa bi bilo največkrat in še posebno tovorno vozilo, v katerem se prevaža tudi 
drugo blago. Ocenjujeta, da pravna varnost in pravičnost terjata, da mora biti pravica 
do zasebne lastnine ustrezno varovana tudi v primerih, ko ti predmeti niso storilče-
va last. Opozarjata na drugi odstavek 73. člena KZ-1, ki naj bi neposredno zagotavljal 
restitucijo škode. Na tej podlagi in na podlagi splošnih pravil odškodninskega prava 
naj bi imel dejanski lastnik možnost in pravico, da odškodnino izterja neposredno od 
povzročitelja škode. V obravnavanem primeru naj povzročitelj ne bi bila država oziro-
ma njen predpis, domnevno neskladen z Ustavo, temveč kaznovani voznik odvzetega 
motornega vozila. Kaznivo dejanje, določeno v 186. členu KZ-1, naj bi temeljilo tudi na 
vrsti mednarodnih aktov, zavezujočih za Republiko Slovenijo. Vlada in Ministrstvo na-
vajata, da Konvencija Združenih narodov zoper nezakonit promet mamil in psihotro-
pnih snovi z dne 19. 12. 1988 (Uradni list SFRJ, MP, št. 14/90) v 15. členu določa, katere 
ukrepe naj države sprejmejo z namenom, da bi se preprečila uporaba službenih vozil 
za izvršitev tega kaznivega dejanja. Da bi to preprečili, bi morali vsi prevozniki sprejeti 
previdnostne ukrepe. Menita, da je zato vsak prevoznik dolžan preventivno poskrbeti 
za to, da se službeno vozilo, ki je njegova last, ne bi uporabilo za tovrstni namen.

7.  Mnenji Vlade in Ministrstva sta bili poslani pobudnici, ki se o njiju ni izjavila.
8.  Ustavno sodišče je vpogledalo v spis Okrožnega sodišča na Ptuju št. K 139/2008.

B. – I. 
Ocena ustavnosti petega odstavka 186. člena KZ-1

9. Peti odstavek 186. člena KZ-1 se glasi:
  „Prepovedane droge ali nedovoljene snovi v športu in sredstva za njihovo izdelova-

nje ter prevozna sredstva, uporabljena za prevoz in hrambo drog ali nedovoljenih 
snovi v športu, se vzamejo.“ 

10.  Pobudnica izpodbija navedeno zakonsko določbo, če in kolikor določa, da se prevo-
zna sredstva, uporabljena za prevoz in hrambo drog ali nedovoljenih snovi v športu, 
obvezno vzamejo tudi lastniku takšnega prevoznega sredstva, torej tretjemu, ki ni 
storilec kaznivega dejanja. Zatrjuje njeno neskladje s 33. in 67. členom Ustave.

11.  Peti odstavek 186. člena KZ-1 določa ukrep, ki se izreče v primeru, da je storilec s svojim 
ravnanjem uresničil zakonske znake enega od kaznivih dejanj iz 186. člena KZ-1 in za 
to uporabil prevozno sredstvo. Zakonodajalec je odvzem predmetov sicer praviloma 
določil kot fakultativen ukrep in pri tem določil pogoje, pod katerimi se sme vzeti 
predmet, kadar je last storilca2 in kadar ni storilčeva last.3 Izjemoma je v posamič-

2  Predmeti, ki so bili uporabljeni ali namenjeni za kaznivo dejanje ali so nastali s kaznivim dejanjem, se smejo 

vzeti, če so storilčeva last (prvi odstavek 73. člena KZ-1). 

3  Predmeti iz prvega odstavka 73. člena KZ-1 se smejo vzeti tudi, kadar niso storilčeva last, če to zahteva splošna 
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nih primerih, izrecno določenih v zakonu, odvzem predmetov določil kot obvezen 
ukrep.4 Tudi v teh primerih je predmet, povezan s kaznivim dejanjem, dopustno vzeti, 
kadar ni storilčeva last.5 Tako je ravnal zakonodajalec tudi v primeru izpodbijane do-
ločbe. Besedna zveza „se vzamejo“ prepovedane droge ali nedovoljene snovi v špor-
tu in sredstva za njihovo izdelovanje ter prevozna sredstva, uporabljena za prevoz in 
hrambo drog ali nedovoljenih snovi v športu, pomeni najprej to, da je zakonodajalec 
v izpodbijani zakonski določbi določil obvezen odvzem predmetov. Iz vsebine izpod-
bijane določbe nadalje izhaja, da je zakonodajalec določil obvezen odvzem prevoznih 
sredstev, uporabljenih za prevoz in hrambo drog ali nedovoljenih snovi v športu tudi 
v primeru, ko prevozna sredstva niso last storilca kaznivega dejanja iz 186. člena KZ-1. 

12.  Člen 33 Ustave varuje lastninsko svobodo kot enega od odrazov svobode posamezni-
ka v skupnosti.6 Varstvo lastninske svobode zajema posameznike (fizične osebe) in 
pravne osebe; 33. člen Ustave varuje tudi tuje fizične in pravne osebe, če Ustava zanje 
ne postavlja omejitev pridobivanja lastnine.7 

13.  Iz odločitev Ustavnega sodišča izhaja, da jamstvo zasebne lastnine kot človekove 
pravice zagotavlja posamezniku svobodo na premoženjskem področju8 in da 

varnost ali moralni razlogi, vendar pa pravica drugih terjati od storilca odškodnino s tem ni prizadeta (drugi 

odstavek 73. člena KZ-1).

4  Kot obvezen je zakonodajalec določil varnostni ukrep odvzema predmetov še vsaj pri naslednjih kaznivih deja-

njih: financiranje terorizma (četrti odstavek 109. člena KZ-1), kršitev materialnih avtorskih pravic (četrti odsta-

vek 148. člena KZ-1), kršitev avtorski sorodnih pravic (četrti odstavek 149. člena KZ-1), kršitev proste odločitve 

volivcev (tretji odstavek 151. člena KZ-1), sprejemanje podkupnine pri volitvah (drugi odstavek 157. člena KZ-1), 

prikazovanje, izdelava, posest in posredovanje pornografskega gradiva (peti odstavek 176. člena KZ-1), proizvo-

dnja in promet zdravju škodljivih živil in drugih izdelkov (šesti odstavek 184. člena KZ-1), omogočanje uživanja 

prepovedanih drog ali nedovoljenih snovi v športu (tretji odstavek 187. člena KZ-1), neupravičena uporaba tuje 

oznake ali modela (tretji odstavek 233. člena KZ-1), neupravičena uporaba tujega izuma ali topografije (drugi 

odstavek 234. člena KZ-1), nedovoljeno sprejemanje daril (četrti odstavek 241. člena KZ-1), nedovoljeno dajanje 

daril (četrti odstavek 242. člena KZ-1), ponarejanje denarja (peti odstavek 243. člena KZ-1), ponarejanje in upo-

raba ponarejenih vrednotnic ali vrednostnih papirjev (peti odstavek 244. člena KZ-1), izdelava, pridobitev in 

odtujitev pripomočkov za ponarejanje (drugi odstavek 248. člena KZ-1), tihotapstvo (sedmi odstavek 250. člena 

KZ-1), ponarejanje znamenj za zaznamovanje blaga, mer in uteži (četrti odstavek 256. člena KZ-1), jemanje 

podkupnine (četrti odstavek 261. člena KZ-1), sprejemanje koristi za nezakonito posredovanje (četrti odstavek 

263. člena KZ-1) in izdelovanje škodljivih zdravil za zdravljenje živali (drugi odstavek 346. člen KZ-1).

5  Z zakonom se sme določiti obvezen odvzem predmetov, tudi če niso storilčeva last (tretji odstavek 73. člena KZ-1).

6  G. Virant in L. Šturm v: L. Šturm (ur.), Komentar Ustave Republike Slovenije, Fakulteta za podiplomske 

državne in evropske študije, Ljubljana 2002, str. 342.

7  Prav tam, str. 343.

8  “Lastnina je elementarna človekova pravica, ki je tesno povezana z varstvom osebne svobode. Njena funkcija 

je, da zavaruje svobodno ravnanje posameznika na premoženjskem področju in tako omogoča vsakomur, da 

lahko svobodno in odgovorno oblikuje svoje življenje. Kot taka je sestavni del ustav demokratičnih držav. Po 

Splošni deklaraciji Združenih narodov o človekovih pravicah kot prvi mednarodni kodifikaciji človekovih 

pravic ima vsakdo pravico, da ima lastnino bodisi sam bodisi skupaj z drugimi. Konvencija o varstvu člove-

kovih pravic in temeljnih svoboščin (Uradni list RS, Mednarodne pogodbe, št. 7/94 – v nadaljevanju EKČP), 

ki določa minimalni skupni imenovalec varstva človekovih pravic v Evropi, pa vsaki fizični in pravni osebi 

zagotavlja pravico do spoštovanja njenega premoženja (1. člen 1. Protokola).” Tako Ustavno sodišče v 22. točki 
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ustavno jamstvo lastnine predpostavlja obstoj lastnine kot pravnega instituta.9 Da 
je bistven element te svobode razpolaganje s stvarmi in pravicami, ki so predmet 
lastnine, je odločilo tudi že Evropsko sodišče za človekove pravice (v nadaljevanju 
ESČP).10 Prav tako iz navedenih odločb že izhaja, da ustave demokratičnih držav 
varujejo lastninsko pravico kot posebno obliko materialnega varstva človekove svo-
bode, ki naj z drugimi ustavnimi pravicami zagotavlja možnost svobodnega življe-
nja, zadovoljevanja življenjskih potreb in osebnostni razvoj v družbi. Hkrati pa se 
v teh pravnih sistemih uveljavlja spoznanje, da posameznikova svoboda na premo-
ženjskem področju ne more biti neomejena, vezana le na posameznika – lastnika, 
temveč da se morajo pri izvrševanju te pravice upoštevati tudi interesi drugih čla-
nov skupnosti. Navedena spoznanja so upoštevana tudi v Ustavi.11

14.  Pravica do zasebne lastnine je zagotovljena v 33. členu Ustave,12 njena vsebina pa se 
dopolnjuje upoštevaje 67. člen Ustave. Člen 33 v povezavi s 67. členom Ustave dajeta 
zakonodajalcu pooblastilo v smislu drugega odstavka 15. člena Ustave.13 Člen 33 Usta-
ve torej varuje lastnino, 67. člen Ustave pa določa njeno vsebino.14 Člen 67 Ustave, v 
katerem je določeno, da zakon določa način pridobivanja in uživanja lastnine tako, da 
so zagotovljene njena gospodarska, socialna in ekološka funkcija, vsebuje tudi poobla-
stilo zakonodajalcu, da določi vsebino lastninske pravice v okviru teh njenih funkcij. 

15.  Ustavno sodišče je že sprejelo stališče, da odvzem predmetov pomeni poseg v pravico 
iz 33. člena Ustave.15 Za takšen poseg gre tudi v primeru izpodbijane določbe. Zakon-
ska ureditev, ki v petem odstavku 186. člena KZ-1 določa obvezen odvzem predmeta, 
in to tudi v primeru, ko slednji ni storilčeva last, ni več v mejah določitve načina uži-
vanja lastnine, temveč je že takšne narave, da pomeni poseg v človekovo pravico iz 33. 
člena Ustave.16 Zakonodajalec namreč ni samo začasno omejil možnosti razpolaganja 

obrazložitve odločbe št. U-I-60/98 z dne 16. 7. 1998 (Uradni list RS, št. 56/98, in OdlUS VII, 150).

9  Kaj je predmet zasebne lastnine in katera so varovana lastninska upravičenja, določa pravni red ob upošteva-

nju gospodarskih in pa družbenih razmerij nasploh. Vsebina lastnine kot pravnega instituta je torej odvisna 

od funkcij, ki ji jih daje pravni red ob spoštovanju namena ustavnega jamstva lastnine, tj. zagotovitev in 

uresničitev posameznikove svobode. Glej 23. točko obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-60/98.

10  Glej npr. sodbo v zadevi Marckx proti Belgiji z dne 13. 6. 1979, str. 27.

11  Glej obrazložitev v 24. točki odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-313/98 z dne 16. 3. 2000 (Uradni list RS, št. 

3/2000, in OdlUS IX, 60).

12  V pravici do zasebne lastnine iz 33. člena Ustave je konkretizirana tudi vsebina 1. člena Protokola št. 1 k EKČP.

13  F. Testen v: L. Šturm (ur.), nav. delo,str. 197.

14 Podobno glej G. Virant in L. Šturm, L. Šturm (ur.), nav. delo, str. 342.

15  Glej 13. točko obrazložitve odločbe št. Up-106/96 z dne 10. 7. 1997 (OdlUS VI, 185), v kateri je med drugim 

zapisano: “Odločitev o odvzemu predmetov predstavlja poseg v ustavno zagotovljeno lastnino (33. člen Ustave). 

Poseg je zato dopusten le ob pogojih, ki jih določa Ustava. Ustava dopušča odvzem lastnine zaradi varstva pravic 

drugih (tretji odstavek 15. člena Ustave) in ob pogojih, ki jih določa v 67. (lastnina) in 69. členu (razlastitev) …”

16  Primerjaj s 13. točko obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-183/96 z dne 16. 7. 1998 (Uradni list RS, 

št. 56/98, in OdlUS VII, 146), ki se med drugim glasi: “Z vidika Ustave tudi ni sporno, da je zakonodajalec za 

uporabo manj obdavčenega pogonskega sredstva določil kazensko sankcijo, ki posega v premoženjsko sfero 

kršitelja. V 33. členu Ustava zagotavlja pravico do zasebne lastnine, v 67. členu pa pooblašča zakonodajalca, 

da določi način pridobivanja in uživanja lastnine tako, da so zagotovljene njena socialna, gospodarska in eko-
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s prevoznim sredstvom iz izpodbijane odločbe. Odvzem predmetov, izrečen na izpod-
bijani pravni podlagi, je namreč „trajen“ ukrep, ki se izreče sicer storilcu kaznivega 
dejanja iz 186. člena KZ-1, vendar za lastnika pomeni odvzem možnosti do dejanskega 
razpolaganja s predmetom in odvzem pravne upravičenosti do predmeta.17 

16.  V obravnavanem primeru je pobudnica družba, tuja pravna oseba, ki se ukvarja s 
prevozništvom, lastnica tovornega vozila, odvzetega v kazenskem postopku, v zvezi 
s kaznivim dejanjem iz prvega odstavka izpodbijane določbe, ki ga je storila druga 
(fizična) oseba. S prevoznim sredstvom, ki je v lasti pobudnice, je voznik (tovornega 
vozila) prevažal prepovedano drogo (heroin).18 S pravnomočno sodbo je bil spoznan 
za krivega kaznivega dejanja neupravičene proizvodnje in prometa s prepovedanimi 
drogami, nedovoljenimi snovmi v športu in predhodnimi sestavinami za izdelavo 
prepovedanih drog iz prvega odstavka 186. člena KZ-1.19 Kot je bilo že navedeno, 
izpodbijana določba določa obvezen odvzem prevoznih sredstev, uporabljenih za 
prevoz in hrambo drog ali nedovoljenih snovi v športu, tudi v primeru, ko prevozna 
sredstva iz petega odstavka 186. člena KZ-1 niso storilčeva last. Zaradi odločitve o 
tej ustavni pritožbi mora Ustavno sodišče tako opraviti presojo izpodbijane določbe 
samo v obsegu, v katerem je določen obvezen odvzem prevoznega sredstva iz petega 
odstavka 186. člena KZ-1 (tudi) v primeru, če predmet ni storilčeva last.

17.  Pogoj za zakonsko ureditev posega v človekovo pravico Ustavno sodišče presoja naj-
prej z vidika obstoja ustavno dopustnega cilja (tretji odstavek 15. člena Ustave). Če ta 
obstaja, je treba po ustaljeni ustavnosodni presoji vselej oceniti še, ali je ta v skladu 
z načeli pravne države (2. člen Ustave), in sicer s splošnim načelom sorazmernosti 
(glej 25. točko obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-18/02 z dne 24. 10. 2003, 
Uradni list RS, št. 108/03, in OdlUS XII, 86). 

18.  Ustavno dopusten cilj, zaradi katerega je mogoče poseči v človekovo pravico, varovano 
s 33. členom Ustave, je glede na tretji odstavek 15. člena Ustave lahko določen že s samo 
Ustavo ali pa je poseg upravičen zaradi varstva (človekovih) pravic drugih oziroma jav-
nega interesa. Pri presoji utemeljenosti posega je treba (v omejenem delu) upoštevati 
tudi javni interes, kar pomeni, da se človekove pravice ne morejo izvajati neomejeno, 
če bi bile s tem ogrožene pomembne pravne dobrine, ki so nujne v korist skupnosti. 

19.  Cilj, ki se zasleduje s petim odstavkom 186. člena KZ-1, iz zakonodajnega gradiva ni 

loška funkcija. Davki so eden od najpomembnejših prihodkov države. S finančnimi sredstvi, pridobljenimi z 

davki, je državi dana možnost, da sploh lahko opravlja svoje naloge (146. člen Ustave). Obveznost plačevanja 

davkov predstavlja torej enega od vidikov socialne funkcije lastnine. Zakonodajalec je zato bil upravičen tudi, 

da določi sankcijo za primere neizpolnjevanja te obveznosti. Takšne ukrepe izrecno dopušča tudi Konvencija 

o varstvu človekovih pravic in temeljnih svoboščin (Uradni list RS, Mednarodne pogodbe, št. 7/94). Po drugem 

odstavku 1. člena Protokola h Konvenciji pravica do spoštovanja premoženja ne omejuje držav, da uveljavijo 

zakone, za katere menijo, da so potrebni za zagotovitev plačila davkov, drugih prispevkov ali denarnih kazni.”

17 Podobno glej I. Bele, Kazenski zakonik s komentarjem – Splošni del, GV Založba, Ljubljana 2001, str. 409. 

18  Kot izhaja iz tenorja obtožbe, navedene v izreku prvostopenjske sodbe, je storilec vozil tovorno vozilo, s 

katerim je za oblogo v kabini tega vozila prevažal 99.750 gramov (+ 260 gramov) heroina. 

19  Kot izhaja iz izpodbijane in iz prvostopenjske sodbe, o tem, da bi pobudnica vedela, kaj se prevaža z njenim 

tovornim vozilom, ni bilo niti indica, kaj šele, da bi o tem obstajal kakšen dokaz.
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razviden (oziroma v zakonodajnem gradivu vsaj ni izrecno naveden in obrazložen), 
Državni zbor na pobudo tudi ni odgovoril. Iz obrazložitve k 186. členu KZ-1 izhaja 
sicer zakonodajalčeva obrazložitev potrebe po inkriminaciji tega dejanja in sama vse-
bina kaznivega dejanja iz 186. člena KZ-1,20 druge obrazložitve razen te, da je „glede na 
določbo petega odstavka 186. člena KZ-1 normativno potrebno urediti odvzem vseh 
vozil,“21 pa glede izpodbijane določbe ni mogoče zaslediti. Vlada in Ministrstvo nava-
jata, da naj bi bil z izrekom tega varnostnega ukrepa dosežen cilj kaznovalnega prava. 
Namen obveznega odvzema predmetov v primeru kaznivega dejanja iz 186. člena KZ-1 
naj bi bil prav v zagotavljanju splošne varnosti (človekovega zdravja). Kazniva dejanja 
iz 186. člena KZ-1 predstavljajo veliko zlo in ekstremno visoko stopnjo ogroženosti 
ne samo z vidika posameznika, temveč z vidika družbe kot celote. Zakonodajalec je z 
umestitvijo tovrstnih kaznivih dejanj v dvajseto poglavje KZ-1 z naslovom „Kazniva de-
janja zoper človekovo zdravje“ kot objekt varstva določil človekovo zdravje. Dejstva, da 
zaradi tovrstnih kaznivih dejanjih lahko nemalokrat pride do tako hude stopnje ogro-
žanja človekovega zdravja, zaradi katere lahko pride tudi do smrti, pa ni mogoče zani-
kati. Upravičeno je zato sklepanje, da izvrševanje tovrstnih kaznivih dejanj resno ogro-
ža ne samo zdravje posameznika kot, v konkretnem primeru, primarni, neposredni 
objekt kazenskopravnega varstva, temveč tudi njegovo življenje. To, da je izvrševanje 
tovrstnih kaznivih dejanj posebno resna grožnja v današnjem času, je več kot očitno 
dejstvo. Pred zakonodajalca zato tudi javni interes postavlja zahtevo, naj z dopustnimi 
in učinkovitimi ukrepi prepreči izvrševanje tovrstnih kaznivih dejanj. Zakonodajalec 
je zato upravičeno lahko izhajal iz predpostavke, da je za preprečevanje tovrstnih ka-
znivih dejanj in s tem za zmanjšanje stopnje ogroženosti za družbo tako pomembnih 
pravnih dobrin, kot sta zdravje in življenje – zlasti mladih ljudi –, odvzem prevoznih 
sredstev iz petega odstavka 186. člena KZ-1 lahko določil kot obvezen ukrep, in to tudi 
v primeru, ko takšna prevozna sredstva niso storilčeva last. Ob upoštevanju navedenega 
Ustavno sodišče ocenjuje, da je zakonodajalec z ukrepom obveznega odvzema prevo-
znih sredstev iz petega odstavka 186. člena KZ-1 želel preprečiti izvrševanje prav tovr-
stnih kaznivih dejanj, da bi s tem zagotovil zmanjšanje ogroženosti najpomembnejših 
dobrin v družbi – človekovega zdravja in tudi življenja –, kar je ustavno dopusten cilj.

20.  Posamezniki kot storilci tovrstnih kaznivih oziroma hudodelske združbe za izvrševa-
nje kaznivih dejanj iz 186. člena KZ-1 uporabljajo vsa razpoložljiva prevozna sredstva, 
v katera prepovedane droge (brez večjega premagovanja ovir) najlažje skrijejo. Od tega 

20  “To kaznivo dejanje temelji na vrsti mednarodnih aktov, kot so enotna Konvencija o mamilih iz leta 1961, 

Konvencija o psihotropnih substancah iz leta 1971 in Konvencija Združenih narodov zoper nezakonit promet 

mamil in psihotropnih substanc iz leta 1988. Droge kot predmet tega kaznivega dejanja morajo biti prepove-

dane, torej tiste substance ali preparati, ki so kot prepovedani določeni z zakonom in uvrščeni v seznam pre-

povedanih drog. Pri proizvodnji je inkriminirana tudi oprema, material ali predhodne sestavine. V tem členu 

je opredeljeno hujše kaznivo dejanje, če je storjeno napram mladoletni osebi ali če je storjeno v vzgojnih ali 

izobraževalnih ustanovah ali v njihovi neposredni bližini, zaporih, v vojaških enotah, v javnih lokalih ali na 

javnih prireditvah. Poleg mladoletnikov je potrebno ščititi tudi integriteto duševno bolnih oseb in oseb, ki so 

vključene v programe zdravljenja odvisnosti.” Glej: Poročevalec DZ, št. 14/08 z dne 31. 1. 2008, str. 185. 

21 Prav tam.
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namena jih ne odvrne niti okoliščina, da sami niso lastniki takšnega prevoznega sred-
stva, temveč ga, in s tem tudi lastnino tretjega, zlorabijo za namen, za katerega v osnovi 
sploh niso namenjena. To pomeni, da za storitev kaznivega dejanja iz 186. člena KZ-1 
uporabijo prav vsako prevozno sredstvo, ki jim omogoča njegovo uporabo, v konkre-
tnem primeru, za prevoz in hrambo drog. Na to opozarjata tudi Vlada in Ministrstvo, 
ki pojasnjujeta, da prav slednji niso lastniki premičnega ali nepremičnega premože-
nja, saj skrivajo s kaznivimi dejanji pridobljene premoženjske koristi. Ko gre torej za 
boj države proti takšnemu organiziranemu kriminalu, v katerem država nikakor ne 
uspe dobro zavarovati najvišjih vrednot in dobrin v človeški družbi, je za dosego tega 
cilja nujno poseči tudi v lastninsko pravico tretjih, torej tistih, ki so lastniki prevoznih 
sredstev iz izpodbijane določbe. To pa so razlogi, ki ob upoštevanju narave tovrstnih 
kaznivih dejanj, načina njihove storitve ter posledic za zdravje in življenje ljudi upravi-
čujejo nujnost obveznega odvzema vseh prevoznih sredstev iz izpodbijane določbe ne 
glede na njihovo lastništvo. Utemeljeno je namreč mogoče pričakovati, da bi drugačna 
ureditev odvzema prevoznih sredstev (npr. obvezen odvzem samo v primeru, če je 
predmet v lasti storilca tega kaznivega dejanja) znatno zmanjšala možnosti za učin-
kovito preprečevanje kaznivih dejanj iz 186. člena KZ-1. Obravnavani ukrep Ustavno 
sodišče ocenjuje tudi kot primeren, saj je z obveznim odvzemom prevoznih sredstev, 
uporabljenih za prevoz in hrambo drog, zasledovani cilj – preprečevanje tovrstnih ka-
znivih dejanj – mogoče doseči.22 Zato ukrepu njegove primernosti ni mogoče odreči.

21.  Da izpodbijana določba prestane test sorazmernosti, mora biti izpolnjen tudi pogoj 
sorazmernosti v ožjem pomenu (načelo proporcionalnosti). Pri tem gre za preso-
jo, ali je teža ocenjevanega posega sorazmerna vrednosti zasledovanega cilja. Kot je 

22  Podobne ukrepe poznajo tudi kazenskopravni sistemi primerjalnopravnih ureditev (Nemčija, Francija). Po 

določbah nemškega Kazenskega zakonika (Strafgesetzbuch – v nadaljevanju StGB, 74. in 75. člen) se odvzem 

predmetov (Einziehung) lahko izreče kot stranska kazen (Nebenstrafe) ali kot varnostni ukrep (Sicherungsmaßna-

hme). Odvzem predmetov je urejen tudi v posebnih zakonih, kot je npr. Zakon o opojnih substancah (Betäu-

bungsmittelgesetz – BtMG), v katerem je določeno tudi kaznivo dejanje neupravičene proizvodnje in prometa 

s prepovedanimi drogami. V nemškem pravu je namen ureditve glede na pravno naravo ukrepa različen: 

odvzem ima primarno pravno naravo sankcije (prvi odstavek in 1. točka drugega odstavka 74. člena StGB), 

odvzem je nesporno varnostni ukrep (tretji odstavek 74. člena StGB), namen odvzema je varovanje skupnosti 

(2. točka drugega odstavka 74. člena StGB) in odvzem ima v razmerju do storilca naravo kazenske sankcije, 

v razmerju do lastnika pa naravo ukrepa, ki je podoben kazenski sankciji (74. A člen StGB). V tem, zadnjem 

primeru je odvzem dopustno izreči le, če je tretji „najmanj minimalno pripomogel k temu, da je tak predmet 

postal sredstvo za kaznivo dejanje ali za njegovo pripravo“. Če ni tako, je predmet, ki je last tretjega, dopustno 

odvzeti le, če so izpolnjeni pogoji, določeni v 74. členu StGB, torej, če gre za predmet, ki ogroža splošno varnost, 

ali če obstaja nevarnost uporabe predmeta za kaznivo dejanje. V Franciji je zaseg predmetov, s katerimi je bilo 

storjeno kaznivo dejanje ali ki so bili namenjeni za storitev kaznivega dejanja ali ki so rezultat kaznivega deja-

nja, urejen v Kazenskem zakoniku (Code pénal – v nadaljevanju CP, 131. člen). Ukrep se lahko izreče kot glavna 

ali kot stranska kazen. Izreče se lahko za predmete, katerih lastnik ni obsojenec, temveč tretja oseba. V skladu 

s členom 131-2 CP je obvezen za predmete, ki so z zakonom ali drugim predpisom opredeljeni kot nevarni ali 

škodljivi ali ki so prepovedani, ne glede na to, ali je lastnik obsojen ali ne. Odvzem stvari je v francoskem pravu 

določen tudi v posebnem delu. Kot stranska kazen se lahko izreče pri določenih kaznivih dejanjih ali skupinah 

kaznivih dejanj, kot je npr. kaznivo dejanje prepovedanega prometa z drogami (členi 222-34 do 222-39-1CP).
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bilo že navedeno, se po izpodbijani določbi obvezno vzame prevozno sredstvo tudi 
v primeru, če ni storilčeva last. Zaradi storitve kaznivega dejanja iz 186. člena KZ-1 
(kaznivo dejanje je storila druga fizična oseba, ki ni lastnik prevoznega sredstva) se 
z obveznim odvzemom poseže v lastninsko pravico tretjega, torej tistega, ki s samim 
kaznivim dejanjem nima res nobene zveze. Vendar do obveznega odvzema lahko pri-
de samo v primeru, kadar je prevoznemu sredstvu sploh mogoče pripisati, da je bilo 
uporabljeno na način, zaradi katerega je postalo sredstvo za kaznivo dejanje iz 186. 
člena KZ-1. Iz te predpostavke je izhajal tudi zakonodajalec. V izpodbijani določbi je 
najprej vzpostavil razumno zvezo med kvalitativnim načinom uporabe prevoznega 
sredstva, ki je v njegovi uporabi za „prevoz in hrambo drog“, in izvršitvenim dejanjem 
kaznivega dejanja iz 186. člena KZ-1, ki je v tem, da se s tem prevoznim sredstvom 
„hrani ali prenaša“ prepovedana droga. S tem je že na abstraktni ravni določil, da je 
predmet obveznega odvzema lahko samo takšno prevozno sredstvo, katerega upora-
ba (način uporabe) pomeni sredstvo za kaznivo dejanje. Ob tem je treba upoštevati še 
nadaljnje dejstvo, da je prevozno sredstvo iz izpodbijane določbe namreč tisti nujni 
pogoj, tisto najnujnejše sredstvo za storitev kaznivega dejanja iz 186. člena KZ-1, brez 
katerega tega dejanja sploh ne bi bilo mogoče storiti. Ker torej gre za sredstvo za sto-
ritev tako hudega kaznivega dejanja, s katerim se z visoko stopnjo ogrožata najvišje 
zavarovani dobrini v družbi – zdravje in življenje, predvsem mladih ljudi –, obvezen 
odvzem takšnega predmeta, s katerim se poskuša preprečiti tudi nadaljnje izvrševanje 
tovrstnih kaznivih dejanj, ne pomeni prekomernega posega v lastninsko pravico tre-
tjega. Ob ogroženosti tako visoko zavarovanih dobrin v družbi zato lastninska pravica 
tretjega na prevoznem sredstvu, ki je bilo (postalo) sredstvo za storitev kaznivega deja-
nja iz 186. člena KZ-1, ne more biti (več) tista okoliščina, ki bi državi onemogočala, da 
za preprečevanje tovrstnih kaznivih dejanj in s tem za zavarovanje zdravja in življenja 
ne bi mogla biti uspešna in ne bi smela določiti obveznega odvzema tudi njegovega 
prevoznega sredstva, čeprav sam ni bil storilec kaznivega dejanja. Takšne ocene ne 
morejo omajati niti navedbe pobudnice, da za preprečitev zlorabe njene lastnine v 
kriminalne namene nima učinkovite možnosti in da pri storitvi kaznivega dejanja ni 
bila udeležena. Ali je prevozno sredstvo res bilo uporabljeno kot sredstvo za kaznivo 
dejanje iz 186. člena KZ-1 in je s tem postalo predmet obveznega odvzema, pa je stvar 
ocene sodišča v vsakem konkretnem primeru.23 Glede na navedeno Ustavno sodišče 
ocenjuje, da obvezen odvzem prevoznih sredstev iz petega odstavka 186. člena KZ-1 
za lastnika, ki ni storilec tega kaznivega dejanja, ne pomeni prekomernega posega. 

22.  Peti odstavek 186. člena KZ-1 zato v obsegu, v katerem določa obvezen odvzem tudi 
v primeru, ko prevozna sredstva iz izpodbijane določbe niso storilčeva last, ni v ne-
skladju s pravico lastnika do zasebne lastnine iz 33. člena Ustave (1. točka izreka).

23.  Dejstva, da z obveznim odvzemom prevoznega sredstva iz izpodbijane določbe pride 
do oškodovanja tretje osebe, torej osebe, ki ni storilec kaznivega dejanja iz te določbe, 
ni mogoče zanikati. Oškodovanje tretje osebe ne nastopi šele z obveznim odvzemom 

23  Že vnaprej bodo (praviloma) izključeni vsi primeri javnega prevoza, zunaj teh pa vsaj primeri, ko bi sopotnik 

npr. v svoji osebni prtljagi (torbi) prenašal prepovedano drogo. 
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predmeta. Dejansko namreč nastopi že veliko prej, ob sami storitvi kaznivega dejanja, 
saj je bila lastnina zlorabljena za kriminalni namen in predmet lahko ožigosan tudi z 
lastnostjo, da je postal sredstvo za kaznivo dejanje, ter kasneje z njegovim zasegom v 
(pred)kazenskem postopku. Pravna varnost terja, da je vsaka (pravno) priznana škoda 
ustrezno zavarovana. Iz te predpostavke je izhajal tudi zakonodajalec, ko je v drugem 
odstavku 73. člena KZ-1 (gre sicer za določbo, ki ureja fakultativni odvzem, vendar 
namenska razlaga te določbe situacije obveznega odvzema ne izključuje) med drugim 
določil, da pravica drugih terjati od storilca odškodnino z odvzemom ni prizadeta. Na 
to okoliščino in na možnost, da ima oškodovani lastnik že na podlagi splošnih pravil 
odškodninskega prava možnost in pravico izterjati škodo neposredno od njegovega 
povzročitelja (storilca kaznivega dejanja iz 186. člena KZ-1), opozarjata tudi Vlada in 
Ministrstvo. Ali so za priznanje uveljavljane škode in s tem odškodnine podani vsi 
elementi, je prav tako stvar ocene sodišča v vsakem posameznem primeru. 

B. – II.
 Odločitev o ustavni pritožbi

24.  Z izpodbijano sodbo št. III Kp 11/2009 z dne 21. 5. 2009 je Višje sodišče v Mariboru 
ugodilo pritožbi višjega državnega tožilca, tako da je odločbo o varnostnem ukrepu 
iz prvostopenjske sodbe spremenilo.24 Odločilo je, da se zaseženo tovorno vozilo, ki 
je bilo kot prevozno sredstvo uporabljeno za prevoz drog, odvzame. 

25.  Pritožnica očitek o protiustavnosti izpodbijanega petega odstavka 186. člena KZ-1 s 
33. in 67. členom Ustave, med drugimi očitki o kršitvah drugega odstavka 14. člena, 
22. člena, prvega odstavka 23. člena in 28. člena Ustave, naslavlja tudi na izpodbijano 
sodno odločbo. Stališču Višjega sodišča, „da je zakonodajalec v petem odstavku 186. 
člena KZ-1 uresničil določbo tretjega odstavka 73. člena KZ-1 in določil obvezen od-
vzem prevoznega sredstva, če je bilo to uporabljeno za prevoz in hrambo drog, tudi v 
primeru, če niso storilčeva last“, očita kršitev pravice do zasebne lastnine iz 33. člena 
Ustave. Kot napačno ocenjuje razlago Višjega sodišča, da gre v primeru petega od-
stavka 186. člena KZ-1 za obvezen odvzem, ki sodišče odvezuje vsakršnega tehtanja o 
tem, ali so za odvzem podani pogoji iz drugega odstavka 73. člena KZ-1. Peti odstavek 
186. člena KZ-1 naj ne bi določal obveznega odvzema, iz te določbe tudi naj ne bi 
izhajalo, da je obvezen odvzem dopusten, če predmet ni storilčeva last. Edina mogoča 
podlaga za odločitev sodišča o odvzemu prevoznega sredstva tretji osebi naj bi bil 
drugi odstavek 73. člena KZ-1. Pritožnica navaja, da je storilec za izvršitev kaznivega 
dejanja uporabil njeno tovorno vozilo, vendar naj sama ne bi vedela za takšen njegov 
namen. Učinkovite možnosti, da bi preprečila zlorabo svoje lastnine za kriminalne 
namene, naj pritožnica ne bi imela. Več kot to, da tovorno vozilo redno pregleduje, 
preverja morebitne predelave in skrite prostore, naj sploh ne bi bilo mogoče. Pojasni, 

24  Okrožno sodišče na Ptuju je s sodbo št. K 139/2008 z dne 29. 12. 2008 voznika tovornega vozila spoznalo za 

krivega kaznivega dejanja neupravičene proizvodnje in prometa s prepovedanimi drogami, nedovoljenimi 

snovmi v športu in predhodnimi sestavinami za izdelavo prepovedanih drog iz prvega odstavka 186. člena 

KZ-1. Na podlagi tretjega odstavka 110. člena ZKP je zaseženo tovorno vozilo vrnilo lastniku, družbi bkm 

Lojistik, Taşimacilik Ticaret Ltd. Şti., Marmara Sanayi Sitesi, Istanbul.
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da pri storitvi kaznivega dejanja ni bila udeležena, kar naj bi izrecno ugotovilo tudi 
prvostopenjsko sodišče. Z izrekom varnostnega ukrepa odvzema tovornega vozila 
naj bi bila najprej neupravičeno kaznovana, poseg v njeno lastninsko pravico, varo-
vano s 33. členom Ustave, naj bi bil nedopusten zato, ker je neupravičen in nesoraz-
meren. V kazenskem postopku, v katerem se odloča o izreku varnostnega ukrepa, naj 
ne bi imela možnosti za udeležbo, prav tako naj ne bi imela statusa oškodovanca in 
vsaj temu statusu pripadajočih procesnih pravic. 

26.  Izpodbijano sodbo je Višje sodišče oprlo na stališče, da je zakonodajalec v petem odstav-
ku 186. člena KZ-1 uresničil določbo tretjega odstavka 73. člena KZ-1 in določil obvezen 
odvzem prevoznega sredstva, če je to uporabljeno za prevoz in hrambo drog. Odločitev 
prvostopenjskega sodišča, da bi za odvzem predmeta, ki ni storilčeva last, morali biti 
izpolnjeni pogoji iz drugega odstavka 73. člena KZ-1, je zato ocenilo kot napačno.25

27.  Ustavno sodišče je ocenilo, da izpodbijani peti odstavek 186. člena KZ-1 v obsegu, v 
katerem določa obvezen odvzem tudi v primeru, ko prevozna sredstva iz izpodbijane 
določbe niso storilčeva last, ni v neskladju s pravico lastnika do zasebne lastnine iz 33. 
člena Ustave. Iz razlogov, ki jih je Ustavno sodišče že navedlo pri presoji izpodbijane 
določbe, tudi stališču, na katerem temelji izpodbijana sodba, ni mogoče očitati, da 
krši pravico pritožnice iz 33. člena Ustave. 

28.  Pritožnica zatrjuje tudi kršitev drugega odstavka 14. člena Ustave v zvezi z 22. čle-
nom Ustave. V utemeljitev navede, da v kazenskem postopku, v katerem se odloča o 
izreku varnostnega ukrepa, ni imela možnosti za udeležbo, prav tako naj ne bi ime-
la statusa oškodovanca in vsaj temu statusu pripadajočih procesnih pravic. Ustavno 
sodišče tega očitka ni moglo ocenjevati. Pritožnica namreč ni izkazala, da bi med 
kazenskim postopkom, čeprav je vsaj od zasega tovornega vozila vedela, da ne more 
več razpolagati s svojo lastnino, uveljavljala zahtevo po svoji udeležbi, oziroma to 

25  V obrazložitve sodbe je Višje sodišče zapisalo: “Sodišče prve stopnje je namreč napačno ocenilo, da iz razloga, 

ker obdolženec ni lastnik prevoznega sredstva, in ker ni razloga za sklepanje, da bi lastniki vozila vedeli, kaj v 

njem prevaža, vozila kot prevoznega sredstva ni mogoče odvzeti. Pri tem je sodišče prve stopnje napačno skle-

palo, da bi za odvzem prevoznega sredstva v obravnavanem primeru moral biti izpolnjen eden od pogojev 

iz drugega odstavka 73. člena KZ-1, ki določa, da se predmeti, ki so bili uporabljeni ali namenjeni za kaznivo 

dejanje ali so nastali s kaznivim dejanjem, smejo vzeti tudi, kadar niso storilčeva last, če to zahteva splošna 

varnost ali moralni razlogi, v obravnavanem primeru pa noben od teh razlogov ni podan. Takšna razlaga je 

napačna. KZ-1 v 73. členu določa odvzem predmetov, ki so bili uporabljeni ali namenjeni za kaznivo dejanje 

ali so nastali s kaznivim dejanjem, in se smejo vzeti, če so storilčeva last (prvi odstavek), smejo pa se vzeti 

tudi, kadar niso storilčeva last, če to zahtevata splošna varnost ali moralni razlogi, vendar pa pravica drugih 

terjati od storilca odškodnino s tem ni prizadeta (drugi odstavek), medtem ko nadalje določa, da se sme z 

zakonom določiti obvezen odvzem predmetov, tudi če niso storilčeva last (tretji odstavek). Zakonodajalec je 

torej v petem odstavku 186. člena KZ-1 uresničil določbo tretjega odstavka 73. člena KZ-1 in določil obvezen 

odvzem prevoznega sredstva, če je to uporabljeno za prevoz in hrambo drog, kot v obravnavanem primeru. 

Pritožba višjega državnega tožilca ima zato prav, ko navaja, da je zakonodajalec pri takšni zakonski ureditvi 

očitno izhajal iz predpostavke, da so tovrstna kazniva dejanja, način njihove izvršitve in obsežnost ter nevar-

nost posledic, ki jih povzročajo, takšna, da narekujejo dodatno zaostritev sankcioniranja, ki se razširi tudi na 

krog oseb, ki niso storilci ali udeleženci pri tem kaznivem dejanju, in da je zato nepomembno, ali so lastniki 

vozila vedeli, kaj obdolženec z njim prevaža, ali ne.“
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vsaj iz izpodbijane sodbe ne izhaja. Poleg tega pa ZKP ne izhaja iz predpostavke, da 
udeležba „domnevno“ oškodovanega lastnika prevoznega sredstva iz petega odstavka 
186. člena KZ-1 v kazenskem postopku ni dovoljena. 

29.  Pritožnica zatrjuje tudi kršitvi prvega odstavka 23. člena in 28. člena Ustave. Ker teh 
očitkov ne utemelji, s tem ne omogoči njune presoje v postopku z ustavno pritožbo. 

30.  Glede na navedeno je Ustavno sodišče ustavno pritožbo zoper izpodbijano sodbo 
Višjega sodišča v Mariboru zavrnilo (2. točka izreka).

C.
31.  Ustavno sodišče je sprejelo to odločbo na podlagi 21. člena in prvega odstavka 59. 

člena ZUstS v sestavi: predsednik dr. Ernest Petrič ter sodnice in sodnika dr. Mitja 
Deisinger, dr. Dunja Jadek Pensa, mag. Marta Klampfer, dr. Etelka Korpič – Horvat, 
mag. Miroslav Mozetič, Jasna Pogačar in mag. Jadranka Sovdat. Sodnik Jan Zobec je 
bil pri odločanju o zadevi izločen. Odločbo je sprejelo s šestimi glasovi proti dvema. 
Proti sta glasovala sodnica Sovdat in sodnik Mozetič.

dr. Ernest Petrič
Predsednik
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Odločba št. U-I-109/10 z dne 26/09-2011
objava Uradni list RS, št. 78/2011 z dne 05/10-2011

vlagatelji Lidija Drobnič, Ljubljana, in drugi

gesla   1.5.51.1.19 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

  V postopku abstraktne presoje ← Odprava podzakonskega predpisa

   1.6.3 - Ustavno sodstvo ← Učinki ← Učinek erga omnes

   2.1.1.4.13 Viri ustavnega prava ← Razredi ← Pisani viri ← Mednarodni dokumenti 

← Mednarodne konvencije, ki urejajo diplomatske in konzularne odnose

  3.3 Splošna načela ← Demokracija

   5.3.1 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Pravica do dostojanstva

  1.5.5.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Ločena mnenja članov ← Pritrdilna mnenja

pravna podlaga Člen 1, 2, 3.2.2, Ustava [URS] 

  Člen 45.2, Zakon o Ustavnem sodišču [ZUstS]

EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)

Človekovo dostojanstvo je v središču ustavnega reda Republike Slovenije. Njegov 
etični in ustavnopravni pomen izhaja že iz Temeljne ustavne listine, ki ni samo ustav-
nopravni temelj slovenske državnosti, temveč so v njej začrtana načela, ki izražajo 
temeljno (ustavno)pravno kakovost nove samostojne in neodvisne države. S spre-
jetjem osamosvojitvenih dokumentov ni prišlo samo do prekinitve državnopravne 
povezave med Republiko Slovenijo in SFRJ, temveč je šlo za prelom s temeljnim 
vrednostnim konceptom ustavne ureditve. Drugače kot nekdanja SFRJ je Republika 
Slovenija država, katere ustavna ureditev izhaja iz načela spoštovanja človekovih pra-
vic in temeljnih svoboščin. Človekovo dostojanstvo je temeljna vrednota, ki prežema 
ves pravni red in ima zato tudi objektivni pomen pri delovanju oblasti tako v kon-
kretnih postopkih kot tudi pri sprejemanju predpisov. 

Kot temeljna vrednota ima človekovo dostojanstvo normativni izraz v številnih 
določbah Ustave, zlasti je konkretizirano prek določb, ki zagotavljajo posamezne 
človekove pravice in temeljne svoboščine. Kot posebno ustavnopravno načelo 
pa je načelo spoštovanja človekovega dostojanstva neposredno utemeljeno že v 
1. členu Ustave, ki Slovenijo opredeljuje kot demokratično republiko. Načelo de-
mokratičnosti po svoji vsebini in pomenu presega opredelitev državne ureditve 
kot zgolj formalne demokracije, temveč vsebinsko opredeljuje Republiko Slove-
nijo kot ustavno demokracijo, torej kot državo, v kateri je ravnanje organov obla-
sti pravno omejeno z ustavnimi načeli ter s človekovimi pravicami in temeljnimi 
svoboščinami. Tako je prav zato, ker sta človek in njegovo dostojanstvo v središču 
njenega obstoja in delovanja. V ustavni demokraciji je človek subjekt in ne objekt 
oblastnega delovanja, njegova (samo)uresničitev kot človeka pa je temeljni namen 
demokratične ureditve. 

26.
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O protiustavnosti predpisa ali drugega oblastnega ravnanja, ki ima simbolni pomen, 
je mogoče govoriti takrat, kadar ta simbol z avtoriteto oblasti izraža vrednote, ki so 
v celoti nezdružljive s temeljnimi ustavnimi vrednotami, kot so človekovo dostojan-
stvo, svoboda, demokracija in vladavina prava. Simbolna razsežnost Titove ceste je 
neločljivo povezana s simbolnim pomenom imena Tito. Dejstvo, da je bil Josip Broz 
Tito dosmrtni predsednik nekdanje SFRJ, pomeni, da prav njegovo ime v največji 
meri simbolizira nekdanji totalitarni režim. Ponovno uvedbo ulice, poimenovane po 
Josipu Brozu Titu kot simbolu jugoslovanskega komunističnega režima, je mogoče 
objektivno razumeti kot priznanje nekdanjemu nedemokratičnemu režimu.

V Republiki Sloveniji, kjer se je razvoj demokracije in svobodne družbe, ki temelji 
na spoštovanju človekovega dostojanstva, začel s prelomom s prejšnjo ureditvijo, je 
oblastno poveličevanje komunističnega totalitarnega režima s poimenovanjem ce-
ste po voditelju tega režima protiustavno. Poimenovanje ceste po Josipu Brozu Titu 
namreč ni poimenovanje, ki bi se ohranilo še iz prejšnje ureditve in bi bilo danes le 
del zgodovine. Izpodbijani Odlok je bil sprejet leta 2009, osemnajst let po osamo-
svojitvi Slovenije in vzpostavitvi ustavnega reda, ki temelji na ustavnih vrednotah, 
nasprotnih vrednotam režima pred osamosvojitvijo. Takšna nova poimenovanja v 
današnjem prostoru in času nimajo več svojega mesta, ker so v nasprotju z načelom 
spoštovanja človekovega dostojanstva, ki ima svoj temelj v 1. členu Ustave in sodi v 
samo jedro ustavne ureditve Republike Slovenije.

Na podlagi prvega odstavka 30. člena Poslovnika Ustavnega sodišča (Uradni list RS, 
št. 86/07, 54/10 in 56/11) izdaja Ustavno sodišče naslednje

Tiskovno sporočilo
Ustavno sodišče je na seji dne 26. 9. 2011 z odločbo št. U-I-109/10 odločilo v postopku 
za oceno ustavnosti in zakonitosti Odloka o določitvi in spremembi imen in potekov 
cest in ulic na območju Mestne občine Ljubljana (Uradni list RS, št. 44/09), začetem 
na pobudo Lidije Drobnič, Ljubljana, in drugih, ki jih zastopa Radovan Cerjak, od-
vetnik v Ljubljani. Odločbo je sprejelo soglasno. Pritrdilna ločena mnenja so dali: 
sodnice dr. Dunja Jadek Pensa, dr. Etelka Korpič – Horvat (ki se mu pridružuje mag. 
Marta Klampfer) in mag. Jadranka Sovdat ter sodnika dr. Ernest Petrič in Jan Zobec 
(ki se mu pridružuje mag. Miroslav Mozetič). 
Ustavno sodišče je s svojo odločbo zaradi ugotovljene protiustavnosti odpravilo 2. člen 
izpodbijanega Odloka, s katerim je Mestna občina Ljubljana določila novo poimeno-
vanje ceste z imenom „Titova cesta“ in njen potek na območju te občine. Odpravljena 
določba Odloka je v neskladju z ustavnim načelom spoštovanja človekovega dostojan-
stva iz 1. člena Ustave Republike Slovenije. Načelo demokratičnosti po svoji vsebini in 
pomenu presega opredelitev državne ureditve kot zgolj formalne demokracije, temveč 
vsebinsko opredeljuje Republiko Slovenijo kot ustavno demokracijo, torej kot državo, v 
kateri je ravnanje organov oblasti pravno omejeno z ustavnimi načeli ter s človekovimi 
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pravicami in temeljnimi svoboščinami. Protiustavnost predpisa ali drugega oblastnega 
ravnanja, ki ima simbolni pomen, zato nastopi takrat, kadar ta simbol z avtoriteto 
oblasti izraža vrednote, ki so v celoti nezdružljive s temeljnimi ustavnimi vrednotami. 
Načelo spoštovanja človekovega dostojanstva je temeljna ustavna vrednota.
Dejstvo, da je bil Josip Broz Tito dosmrtni predsednik nekdanje SFRJ, pomeni, da 
prav njegovo ime v največji meri simbolizira nekdanji totalitarni režim. Ponovno 
uvedbo ulice, poimenovane po Josipu Brozu Titu kot simbolu jugoslovanskega ko-
munističnega režima, je zato mogoče objektivno razumeti kot priznanje nekdanje-
mu nedemokratičnemu režimu. V Republiki Sloveniji, kjer se je razvoj demokra-
cije in svobodne družbe, ki temelji na spoštovanju človekovega dostojanstva, začel 
s prelomom s prejšnjo ureditvijo, je vsako oblastno poveličevanje komunističnega 
totalitarnega režima protiustavno. V obravnavani zadevi poimenovanje ceste po Jo-
sipu Brozu Titu namreč ni poimenovanje, ki bi se ohranilo še iz prejšnje ureditve in 
bi bilo danes le del zgodovine. Izpodbijani Odlok je bil sprejet leta 2009, osemnajst 
let po osamosvojitvi Slovenije in vzpostavitvi ustavnega reda, ki temelji na ustavnih 
vrednotah, nasprotnih vrednotam režima pred osamosvojitvijo. Takšna nova poime-
novanja v današnjem prostoru in času nimajo več svojega mesta, ker so v nasprotju z 
načelom spoštovanja človekovega dostojanstva, ki sodi v samo jedro ustavne ureditve 
Republike Slovenije. Zato je Ustavno sodišče izpodbijani del Odloka odpravilo.

Bistveni razlogi za odločitev
V obravnavani zadevi so pobudniki izpodbijali 2. člen Odloka o določitvi in spre-
membi imen in potekov cest in ulic na območju Mestne občine Ljubljana, ki je na 
območju Mestne občine Ljubljana uvedel Titovo cesto in določil njen potek.
Pri presoji ustavnosti Titove ceste je Ustavno sodišče izhajalo iz načela spoštovanja člo-
vekovega dostojanstva. Človekovo dostojanstvo je v središču ustavnega reda Republike 
Slovenije. Njegov etični in ustavnopravni pomen izhaja že iz Temeljne ustavne listine 
o samostojnosti in neodvisnosti Republike Slovenije. Ta ni samo ustavnopravni temelj 
slovenske državnosti, temveč so v njej začrtana nekatera načela, ki izražajo temeljno 
ustavnopravno kakovost nove samostojne in neodvisne države. S sprejetjem osamo-
svojitvenih dokumentov tako ni prišlo samo do prekinitve državnopravne povezave 
med Republiko Slovenijo in Socialistično federativno republiko Jugoslavijo, temveč 
je šlo za prelom s temeljnim vrednostnim konceptom ustavne ureditve. Drugače kot 
nekdanja SFRJ je Republika Slovenija pravna država, katere ustavna ureditev izhaja iz 
načela spoštovanja človekovih pravic in temeljnih svoboščin. Človekovo dostojanstvo 
je temeljna vrednota, ki prežema ves pravni red in ima zato tudi objektivni pomen pri 
delovanju oblasti, tako v konkretnih postopkih kot tudi pri sprejemanju predpisov. 
Kot temeljna vrednota ima človekovo dostojanstvo normativni izraz v številnih do-
ločbah Ustave, zlasti je konkretizirano prek določb, ki zagotavljajo posamezne člove-
kove pravice in temeljne svoboščine. Kot posebno ustavnopravno načelo pa je načelo 
spoštovanja človekovega dostojanstva neposredno utemeljeno že v 1. členu Ustave, ki 
Slovenijo opredeljuje kot demokratično republiko. Načelo demokratičnosti po svoji 
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vsebini in pomenu presega opredelitev državne ureditve kot zgolj formalne demo-
kracije, temveč vsebinsko opredeljuje Republiko Slovenijo kot ustavno demokracijo, 
torej kot državo, v kateri je ravnanje oblastnih organov pravno omejeno z ustavnimi 
načeli ter s človekovimi pravicami in temeljnimi svoboščinami. Tako je prav zato, ker 
sta človek in njegovo dostojanstvo v središču njenega obstoja in delovanja. V ustavni 
demokraciji je človek subjekt in ne objekt oblastnega delovanja, njegova (samo)ure-
sničitev kot človeka pa je temeljni namen demokratične ureditve. 
V obravnavani zadevi se je postavilo vprašanje, ali je 2. člen Odloka, ki v Ljubljani 
ponovno uvaja Titovo cesto, v neskladju z načelom spoštovanja človekovega dosto-
janstva. V zvezi s tem je Ustavno sodišče v odločbi poudarilo, da namen postopka 
ni bila presoja osebnosti in konkretnih ravnanj Josipa Broza Tita, kakor tudi ne 
zgodovinska presoja dejstev in okoliščin, temveč je bila ustavnopravno upoštevna 
le simbolna razsežnost njegovega imena. O protiustavnosti predpisa ali drugega 
oblastnega ravnanja, ki ima simbolni pomen, je mogoče govoriti takrat, kadar ta 
simbol z avtoriteto oblasti izraža vrednote, ki so nezdružljive s temeljnimi ustavni-
mi vrednotami, kot so človekovo dostojanstvo, svoboda, demokracija in vladavina 
prava. Ker je poimenovanje javnih prostorov oblastno dejanje, to pomeni, da daje 
oblast tem vrednotam priznanje, jih podpira ali se z njimi poistoveti.
Simbolna razsežnost Titove ceste je neločljivo povezana s simbolnim pomenom Titove-
ga imena. Ime Tito ne simbolizira zgolj osvoboditve ozemlja današnje države Slovenije 
izpod fašistične okupacije v drugi svetovni vojni, kot to zatrjuje nasprotna udeleženka, 
temveč simbolizira tudi povojni totalitarni komunistični režim, ki so ga zaznamovale 
obsežne in grobe kršitve človekovih pravic in temeljnih svoboščin, zlasti v desetletju 
neposredno po drugi svetovni vojni. Dejstvo, da je bil Josip Broz Tito vodja nekdanje 
države, pomeni, da prav njegovo ime v največji meri simbolizira nekdanji totalitarni 
režim. Titovega simbolnega pomena ni mogoče razcepiti in upoštevati le pomena rav-
nanj, ki jih nasprotna udeleženka pripisuje njegovi zgodovinski vlogi in osebnosti. Po-
novno uvedbo poimenovanja ceste po Josipu Brozu Titu kot simbolu jugoslovanskega 
komunističnega režima je mogoče razumeti kot podporo ne le njemu kot zgodovinski 
osebnosti oziroma njegovim posameznim dejanjem, temveč kot podporo celotnemu 
zgodovinskemu obdobju njegove vladavine in tej vladavini kot taki. Ne glede na na-
men mestnih oblasti je ponovno uvedbo poimenovanja ceste po Josipu Brozu Titu 
mogoče objektivno razumeti kot priznanje nekdanjemu nedemokratičnemu režimu.
V Republiki Sloveniji, kjer se je razvoj demokracije in svobodne družbe, ki temelji 
na spoštovanju človekovega dostojanstva, začel s prelomom s prejšnjo državo in 
njeno ureditvijo, je oblastno poveličevanje komunističnega totalitarnega režima s 
poimenovanjem ceste po voditelju tega režima protiustavno. Takšna nova poime-
novanja v današnjem prostoru in času nimajo več svojega mesta, ker so v nasprotju 
z načelom spoštovanja človekovega dostojanstva, ki sodi v samo jedro ustavne ure-
ditve Republike Slovenije. Poimenovanje ceste po Titu namreč ni poimenovanje, ki 
bi se ohranilo še iz prejšnje ureditve in bi bilo danes le del zgodovine. Izpodbijani 
Odlok je bil sprejet leta 2009, osemnajst let po osamosvojitvi Slovenije in vzposta-
vitvi ustavnega reda, ki temelji na nasprotnih ustavnih vrednotah kot sistem pred 
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osamosvojitvijo. Ne samo žrtve ali nasprotniki prejšnjega režima, temveč tudi druga 
javnost lahko takšno ravnanje oblasti v sedanjem času razume kot novo oblikovano 
oblastno podporo nekdanjemu komunističnemu režimu. 
Na podlagi navedenega je Ustavno sodišče presodilo, da je 2. člen Odloka v nesklad-
ju s 1. členom Ustave, ker krši načelo spoštovanja človekovega dostojanstva, in ga 
je zato odpravilo.

ODLOČBA

Ustavno sodišče je v postopku za oceno ustavnosti in zakonitosti, začetem na pobudo 
Lidije Drobnič, Ljubljana, in drugih, ki jih zastopa Radovan Cerjak, odvetnik v Lju-
bljani, na seji 26. septembra 2011

odločilo:

Člen 2 Odloka o določitvi in spremembi imen in potekov cest in ulic na območju 
Mestne občine Ljubljana (Uradni list RS, št. 44/09) se odpravi.

Obrazložitev

A.
1.  Pobudniki izpodbijajo 2. člen Odloka o določitvi in spremembi imen in potekov cest 

in ulic na območju Mestne občine Ljubljana (v nadaljevanju Odlok), ki ureja ime 
in potek Titove ceste na območju Mestne občine Ljubljana (v nadaljevanju MOL). 
Pobudnik Jernej Vrtovec utemeljuje svoj pravni interes z zatrjevanjem, da je živel v 
komunističnem režimu, v katerem naj bi bile sistematično kršene človekove pravice 
in temeljne svoboščine. Poimenovanje ulice po Josipu Brozu Titu naj bi zato posega-
lo v njegovo pravico do osebnega dostojanstva. Pobudnica Lidija Drobnič svoj pravni 
interes utemeljuje z navedbo, da je bila v letih 1949 in 1950 aretirana kot nasprotnica 
komunističnega režima in da ji je bil zato leta 2000 z odločbo pristojnega organa 
priznan status bivše politične zapornice. Kot žrtev bivšega totalitarnega režima se po-
budnica zaradi poimenovanja ulice po Josipu Brozu Titu čuti ponovno kaznovana. 
Pobudnika Franci Slak in Ignac Polajnar sta svetnika v Mestnem svetu MOL. Prepri-
čana sta, da je 2. člen Odloka protiustaven, pravni interes za njegovo izpodbijanje pa 
utemeljujeta s tem, da sta kot mestna svetnika dolžna ravnati v skladu z Ustavo.

2.  Protiustavnost izpodbijane določbe Odloka pobudniki utemeljujejo z istimi razlo-
gi. Navajajo, da je s poimenovanjem ceste po Josipu Brozu Titu, ki po njihovem 
mnenju pooseblja nekdanji komunistični režim v Socialistični federativni repu-
bliki Jugoslaviji (v nadaljevanju SFRJ), žrtvam tega režima, kot tudi drugim, ki so 
živeli v tem režimu, kršena pravica do osebnega dostojanstva iz 34. člena Ustave. 
Z 2. členom Odloka je po njihovem mnenju kršen tudi 63. člen Ustave, ki prepo-
veduje spodbujanje k neenakopravnosti in nestrpnosti ter spodbujanje k nasilju 
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in vojni. Ta določba Ustave naj bi varovala ustavno zajamčene kategorije enakosti, 
človekovega dostojanstva in demokratične pravne države. Te vrednote pa naj bi 
bile popolno nasprotje vrednot, ki so jih gojili v totalitarnih režimih, kakršen je 
bil tudi komunistični režim v nekdanji SFRJ. Predsednik SFRJ in voditelj jugoslo-
vanskih komunistov, Josip Broz Tito, naj bi komunistični režim osebno nadzoroval 
in diktiral njegov razvoj. Pobudniki so prepričani, da je bil Josip Broz Tito, kljub 
nekaterim pozitivnim delom, zgodovinsko gledano negativna oseba, nedemokrat 
in diktator. Človekove pravice in temeljne svoboščine so bile zanj le mrtva črka 
na papirju. V zavesti mnogih prebivalcev Slovenije naj bi še danes povzročal strah 
in temačen spomin na pobite ljudi v času komunističnega režima. Poimenova-
nje ceste po njem zato po mnenju pobudnikov pomeni svojevrstno spodbujanje 
k sovraštvu in nasilju. Poimenovanje ceste po Josipu Brozu Titu pobudniki pri-
merjajo s poimenovanjem ceste po Adolfu Hitlerju, Benitu Mussoliniju ali Josifu 
Visarijonoviču Stalinu. Vsako tako poimenovanje lahko krši osebno dostojanstvo 
posameznikov in spodbuja k neenakopravnosti, nestrpnosti in nasilju. Izpodbijani 
Odlok naj bi tako ponovno ponižal ljudi, ki so bili v komunističnem režimu neu-
pravičeno potisnjeni na družbeni rob zaradi svoje politične opredeljenosti ter za-
vezanosti demokraciji in človekovim pravicam. V zvezi s tem pobudniki opozarjajo 
na Temeljno ustavno listino o samostojnosti in neodvisnosti Republike Slovenije 
(Uradni list RS, št. 1/91 – v nadaljevanju TUL), v preambuli katere je med drugim 
zapisano, da SFRJ ni delovala kot pravno urejena država in da so se v njej hudo kr-
šile človekove pravice. Prav tako opozarjajo na Resolucijo Evropskega parlamenta 
z dne 2. aprila 2009 o evropski zavesti in totalitarizmu (UL C 137 E, 27. 5. 2010, str. 
25), v kateri je Evropski parlament obsodil vse zločine proti človeštvu in množične 
kršitve človekovih pravic, ki so jih zgrešili vsi totalitarni in avtoritarni režimi.

3.  Nasprotna udeleženka – MOL, ki jo zastopa župan Zoran Janković, – v odgovoru na 
pobudo navaja, da pobudniki ne izkazujejo pravnega interesa za začetek postopka 
za oceno ustavnosti in zakonitosti Odloka. Pravni interes naj bi imeli le posame-
zniki, na katere se nanaša 3. člen Zakona o določanju območij ter o imenovanju in 
označevanju naselij, ulic in stavb (Uradni list RS, št. 25/08 – v nadaljevanju ZDOI-
ONUS). MOL nasprotuje očitkom, da je izpodbijani Odlok v neskladju s 34. in 63. 
členom Ustave. Navaja, da je sporno cesto poimenovala po zgodovinski osebnosti, 
ki je pomembno zaznamovala čas med drugo svetovno vojno in desetletja po njej. 
Josip Broz Tito naj bi bil pomembna zgodovinska osebnost za Slovence, saj je bil 
vrhovni komandant partizanske vojske, ki je leta 1945 osvobodila ozemlje dana-
šnje države Slovenije izpod fašistične okupacije. O njegovi siceršnji veliki zgodo-
vinski vlogi pa pričajo tudi številna odlikovanja in priznanja, ki jih je Josip Broz 
Tito prejel od drugih držav, kakor tudi dejstvo, da so mnoga mesta po svetu po 
njem poimenovala ulico ali trg. Nasprotna udeleženka še dodaja, da so razprave o 
poimenovanju cest lahko stvar demokratičnega dialoga, da pa je končna odločitev 
demokratična pravica večine v mestnem svetu. 
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B. – I.
4.   Izpodbijani 2. člen Odloka je predpis (splošni pravni akt), ki v skladu z ZDOIONUS 

določa, da se v Ljubljani del obstoječe Štajerske ceste in del na novo projektirane ceste 
poimenuje Titova cesta ter se določi njen potek.1 Za konkretizacijo te določbe, torej 
za začetek učinkovanja poimenovanja Titove ceste, ZDOIONUS oziroma Odlok ne 
predvidevata izdaje nobenih nadaljnjih upravnih odločb ali drugih posamičnih aktov, 
ki bi bili potrebni za njeno izvrševanje. Poimenovanje ulic in cest z odlokom lokalne 
skupnosti učinkuje neposredno, in sicer tako v razmerju do državnih in drugih orga-
nov, ki so to novo dejstvo dolžni upoštevati po uradni dolžnosti (npr. pri raznih javnih 
evidencah in registrih), kot tudi v razmerju do posameznikov in drugih pravnih su-
bjektov pri njihovem vsakdanjem življenju in poslovanju. Poimenovanje javnih pro-
storov ne zadeva zgolj prebivalcev na teh območjih, temveč pravno učinkuje nasproti 
vsem, ki se s takšnim poimenovanjem srečujejo oziroma ga zaznavajo. Takšna poime-
novanja imajo poudarjen simbolni pomen, ki prav tako zadeva vsakogar. Poimeno-
vanje Titove ceste ima tako učinke erga omnes, ki so nastopili neposredno na podlagi 
Odloka z dnevom njegove uveljavitve.2 V obravnavani zadevi se poleg tega posta-
vljajo vprašanja, ki se nanašajo na človekovo dostojanstvo kot temeljno vrednostno 
in pravno izhodišče slovenske demokracije. Gre za najbolj elementarna vprašanja o 
odnosu države oziroma oblasti do posameznika, o položaju in pomenu človeka in člo-
večnosti v državi ter nasploh o temeljnem namenu svobodne in demokratične države. 
V obravnavani zadevi pravni interes nedvomno izkazuje pobudnica Lidija Drobnič, ki 
ji je bil s sklepom Komisije Vlade Republike Slovenije za izvajanje Zakona o popravi 
krivic z dne 17. 10. 2000, izdanim na podlagi Zakona o popravi krivic (Uradni list RS, 

1 Izpodbijana določba Odloka se glasi: 

 “Na območju Mestne občine Ljubljana se v naselju Ljubljana:

← spremeni ime naslednje ceste:

  Del Štajerske ceste na delu severne vpadnice od krožišča na severni obvoznici pri Tomačevem do križišča z 

Zasavsko in Dunajsko cesto se preimenuje v Titovo cesto.

← na novo poimenuje naslednjo cesto:

  Del projektirane “nove Tomačevske ceste” od krožišča pri Plečnikovih Žalah do križišča s Kranjčevo ulico in v 

podaljšku novo načrtovane severne vpadnice severno in severovzhodno do krožišča na severni obvoznici pri 

Tomačevem se poimenuje v Titovo cesto.

← določi in spremeni potek naslednje ceste:

  Novo poimenovana Titova cesta poteka od krožišča pri Plečnikovih Žalah severno in severovzhodno po trasi novo 

načrtovane severne vpadnice proti in preko tomačevskega krožišča do križišča z Zasavsko in Dunajsko cesto. 

  Štajerska cesta spremeni potek ceste tako, da poteka od križišča Zasavske in Dunajske ceste do občinske meje 

z Občino Trzin.“

2  Pri tem ni pomembno, da ZDOIONUS in Odlok po uveljavitvi poimenovanja predvidevata še določena ma-

terialna dejanja – Geodetska uprava Republike Slovenije mora evidentirati spremembo v registru prostorskih 

enot, cesto je treba označiti z napisno tablo, na kateri je ime ceste, morebitnim stavbam ob cesti pa je treba 

določiti hišne številke (VI. in VII. poglavje ZDOIONUS, 5. člen Odloka). Na neposredni učinek odloka, s 

katerim se preimenuje ali na novo poimenuje ulica ali cesta, tudi ne vpliva dejstvo, da morajo fizične osebe, 

ki tam prebivajo, oziroma pravne osebe, ki imajo tam svoj sedež, zaradi tega v ustreznih postopkih zamenjati 

ali kako drugače uskladiti svoje osebne dokumente oziroma listine v zvezi s poslovanjem.
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št. 59/96 – ZPKri), priznan status bivše politične zapornice. Ustavnemu sodišču se zato 
ni bilo treba opredeliti do pravnega interesa drugih pobudnikov.

5.  Ustavno sodišče je pobudo sprejelo in glede na izpolnjene pogoje iz četrtega odstav-
ka 26. člena Zakona o Ustavnem sodišču (Uradni list RS, št. 64/07 – uradno prečiščeno 
besedilo – v nadaljevanju ZUstS) nadaljevalo odločanje o stvari sami.

B. – II.
6.  Spoštovanje človekovega dostojanstva (human dignity, Menschenwürde) je pravno-

-etični temelj sodobnih držav, ki temeljijo na konceptu ustavne demokracije, tj. na 
predpostavki, da mora biti oblast omejena z nekaterimi temeljnimi pravicami in svo-
boščinami, ki človeku pripadajo zaradi njegove lastne vrednosti. Zavedanje, da je člo-
vekovo dostojanstvo najvišja etična vrednota in da mora biti spoštovanje človekovega 
dostojanstva merilo in omejitev za delovanje državne oblasti, se je zlagoma krepilo 
skozi stoletja.3 Prvo uveljavitev kot univerzalna vrednota, ki pripada vsem ljudem, 
je človekovo dostojanstvo na ustavni ravni doživelo proti koncu 18. stoletja, s spre-
jetjem ključnih ustavnih dokumentov v obdobju nastajanja neodvisnih Združenih 
držav Amerike in francoske revolucije.4 Po določenih zastojih pri razvoju človekovih 
pravic v kontinentalni Evropi 19. stoletja in začetka 20. stoletja se je po drugi svetovni 
vojni načelo spoštovanja človekovega dostojanstva razvilo kot posebno univerzalno 
načelo, najprej v nekaterih najpomembnejših mednarodnih aktih, nato pa še kot te-
meljno ustavno načelo v ustavah novih demokracij, ki so s kodifikacijo človekovih 
pravic postavile človeka v središče ustavne ureditve.5 Tako na primer Ustanovna li-
stina Združenih narodov iz leta 1945 v preambuli poudarja, da to ustanovno listino 
sprejemajo ljudstva združenih narodov, ki so odločena, da znova potrdijo „vero v 
temeljne človekove pravice, v dostojanstvo in vrednost človeške osebnosti“. Temu je 
sledila Splošna deklaracija človekovih pravic iz leta 1948, ki v preambuli začenja s 
poudarkom, da „pomeni priznanje prirojenega človeškega dostojanstva vseh članov 
človeške družbe in njihovih enakih in neodtujljivih pravic temelj svobode, pravično-
sti in miru na svetu“, v normativnem delu pa že v 1. členu določa, da se „vsi ljudje 
rodijo svobodni in imajo enako dostojanstvo in enake pravice“. Tudi Mednarodni 

3  Med prelomnimi zgodovinskimi dokumenti ni mogoče mimo nekaterih ključnih angleških aktov, kot so Velika 

listina svoboščin iz leta 1215, Habeas Corpus Act iz leta 1679 in Listina pravic iz leta 1689. Začetke moderne zasnove 

človekovih pravic pa je mogoče zaslediti v razsvetljenski pravno-filozofski misli mnogih avtorjev 17. in 18. stoletja.

4  Kot prvo opredelitev univerzalnih človekovih pravic v pozitivnem ustavnem pravu je mogoče šteti Virginijsko 

deklaracijo o pravicah iz leta 1776. Tej so sledile Deklaracija o neodvisnosti ZDA (1776), ustava ZDA (1787) – 

istega leta je bila sprejeta tudi Listina pravic k ameriški ustavi – in francoska Deklaracija o pravicah človeka in 

državljana iz leta 1789. Več o zgodovinskem razvoju temeljnih pravic glej L. Pitamic, Država, Cankarjeva založ-

ba, Ljubljana 1996, str. 188–207, in V. Simič, Temeljne pravice kot pravnocivilizacijska dediščina, v: M. Pavčnik, 

A. Polajnar-Pavčnik, D. Wedam-Lukić (ur.), Temeljne pravice, Cankarjeva založba, Ljubljana 1997, str. 21–51.

5  Tako Jens Meyer-Ladewig (Menschenwürde und Europäische Menschenrechtskonvention, Neue Juristische 

Wochenschri�, let. 57, št. 14 (2004), str. 982) za Zvezno republiko Nemčijo pravi, da je bilo človekovo dostojanstvo 

„simbolna formula nove demokracije“. Člen 1 nemške zvezne ustave (temeljnega zakona) namreč določa, da je 

človekovo dostojanstvo nedotakljivo ter da je njegovo spoštovanje in varstvo obveznost vse državne oblasti.
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pakt o državljanskih in političnih pravicah iz leta 1966 (veljati je začel 23. marca 1976) 
v preambuli poudarja, da pomeni „priznanje dostojanstva, ki je prirojeno vsem čla-
nom človeške družine, ter priznanje njihovih enakih in neodtujljivih pravic, temelj 
svobode, pravičnosti in miru na svetu“ in da izvirajo pravice iz tega pakta „iz dostojan-
stva, ki je prirojeno človekovi osebnosti“. Konvencija o varstvu človekovih pravic in 
temeljnih svoboščin (Uradni list RS, št. 33/94, MP, št. 7/94 – v nadaljevanju EKČP) sicer 
ne omenja izrecno človekovega dostojanstva, vendar pa države pogodbenice v pream-
buli izražajo „globoko vero v temeljne svoboščine, na katerih temeljita pravičnost in 
mir v svetu“, in navdih za sprejetje konvencije iščejo v „skupni dediščini idealov in 
političnega izročila o spoštovanju svobode in vladavine prava“. Skladno s tem duhom 
privrženosti človekovim pravicam je tudi Evropsko sodišče za človekove pravice (v 
nadaljevanju ESČP) v svojih sodbah jasno potrdilo, da je bistvo EKČP v spoštovanju 
človekovega dostojanstva.6 Tudi Listina Evropske unije o temeljnih pravicah, ki je z 
uveljavitvijo Lizbonske pogodbe postala zavezujoč del prava Evropske unije,7 v pre-
ambuli navaja, da „Unija, ki se zaveda svoje duhovne in moralne dediščine, temelji na 
nedeljivih in univerzalnih vrednotah človekovega dostojanstva, svobode, enakoprav-
nosti in solidarnosti; temelji na načelu demokracije in na načelu pravne države. Posa-
meznika postavlja v središče svojih dejavnosti z vzpostavitvijo državljanstva Unije in 
oblikovanjem območja svobode, varnosti in pravice.“ Listina varuje človekovo dosto-
janstvo tudi kot posebno človekovo pravico, saj že v 1. členu določa, da je človekovo 
dostojanstvo nedotakljivo ter da ga je treba spoštovati in varovati. 

7.  Človekovo dostojanstvo je tudi v središču ustavnega reda Republike Slovenije. Njegov 
etični in ustavnopravni pomen izhaja že iz TUL, ki ni samo ustavnopravni temelj 
slovenske državnosti, temveč so v njej začrtana nekatera načela, ki izražajo temeljno 
(ustavno)pravno kakovost nove samostojne in neodvisne države. V svoji preambuli je 
TUL najprej razglasila dejstvo, da SFRJ ni delovala kot pravno urejena država in da so 
se v njej hudo kršile človekove pravice, nato pa je kot nasprotje temu v III. razdelku 
poudarila, da bo Republika Slovenija zagotavljala varstvo človekovih pravic in temelj-
nih svoboščin vsem osebam na njenem ozemlju, ne glede na njihovo narodno pripa-
dnost, brez sleherne diskriminacije, skladno z Ustavo in z veljavnimi mednarodnimi 
pogodbami. Ta nova ustavnopravna kakovost nove države je še bolj jasno izražena v 
Deklaraciji ob neodvisnosti (Uradni list RS, št. 1/91), ki je bila sprejeta hkrati s TUL 
(25. junija 1991) in v kateri je takratna Skupščina Republike Slovenije poudarila za-
vezanost Slovenije k spoštovanju človekovih pravic in temeljnih svoboščin ter njeno 
usmerjenost k vstopu v mednarodne organizacije, ki temeljijo na spoštovanju člove-
kovega dostojanstva in ki v svojih aktih določajo temeljne mednarodnopravne stan-
darde varstva človekovih pravic. S sprejetjem teh osamosvojitvenih dokumentov torej 
ni prišlo samo do prekinitve državnopravne povezave med Republiko Slovenijo in 

6  Glej npr. 65. točko obrazložitve sodbe v zadevi Pretty proti Združenemu kraljestvu z dne 29. 7. 2002.

7  Na Listino Evropske unije o temeljnih pravicah se Lizbonska pogodba sklicuje v prvem odstavku 6. člena 

Pogodbe o Evropski uniji, katerega prvi stavek se glasi: “Unija priznava pravice, svoboščine in načela iz 

Listine Evropske unije o temeljnih pravicah z dne 7. decembra 2000, prilagojene 12. decembra 2007 v 

Strasbourgu, ki ima enako pravno veljavnost kot Pogodbi.”
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SFRJ, temveč je šlo za prelom s temeljnim vrednostnim konceptom ustavne ureditve.
8.  Drugače kot nekdanja SFRJ je Republika Slovenija pravna država, katere ustavna uredi-

tev že na podlagi temeljnih ustavnih dokumentov izhaja iz načela spoštovanja človeko-
vih pravic in temeljnih svoboščin. Iz TUL, preambule Ustave in iz številnih ustavnih do-
ločb izhaja, da je človekovo dostojanstvo temeljna vrednota, ki prežema ves pravni red 
in ima zato tudi objektivni pomen pri delovanju oblasti tako v konkretnih postopkih 
kot tudi pri sprejemanju predpisov. Po vsebini gre pri človekovem dostojanstvu za pred-
postavko, da ima vsak človek enako in absolutno notranjo vrednost, ki mu pripada prav 
zato, ker je človek. Spoštovanje človekovega dostojanstva zato pomeni varstvo osebne 
vrednosti posameznika pred neupravičenimi posegi in zahtevami države in družbe. 

9.  Kot temeljna vrednota ima človekovo dostojanstvo normativni izraz v številnih do-
ločbah Ustave, zlasti je konkretizirano prek določb, ki zagotavljajo posamezne člo-
vekove pravice in temeljne svoboščine; te so namenjene prav varstvu različnih vidi-
kov človekovega dostojanstva.8 Med njimi je mogoče izpostaviti nekatere, ki so še 
posebej poudarjeno povezane s človekom kot osebo, ki ima svojo lastno absolutno 
notranjo vrednost: prepoved diskriminacije (prvi odstavek 14. člena), nedotakljivost 
človekovega življenja (17. člen), prepoved mučenja (18. člen), varstvo osebne svobode 
(19. člen), varstvo človekove osebnosti in dostojanstva v pravnih postopkih (21. člen), 
pravna jamstva v kazenskem postopku (29. člen), pravica do osebnega dostojanstva 
in varnosti (34. člen), svoboda izražanja (39. člen) in svoboda vesti (41. člen).9

10.  Kot posebno ustavnopravno načelo pa je načelo spoštovanja človekovega dostojanstva 
neposredno utemeljeno že v 1. členu Ustave, ki Slovenijo opredeljuje kot demokratič-
no republiko. Načelo demokratičnosti (s katerim so najtesneje povezana tudi druga 
ustavna načela, kot so načela pravne države iz 2. člena Ustave in načelo delitve oblasti 
iz drugega stavka drugega odstavka 3. člena Ustave10) po svoji vsebini in pomenu pre-
sega opredelitev državne ureditve kot zgolj formalne demokracije, v kateri se zakoni 
in drugi predpisi sprejemajo po večinskem pravilu. Nasprotno, načelo demokratič-
nosti vsebinsko opredeljuje Republiko Slovenijo kot ustavno demokracijo, torej kot 
državo, v kateri je ravnanje oblastnih organov pravno omejeno z ustavnimi načeli ter 
človekovimi pravicami in temeljnimi svoboščinami, in to prav zato, ker sta človek in 
njegovo dostojanstvo v središču njenega obstoja in delovanja. V ustavni demokraciji 
je človek subjekt in ne objekt oblastnega delovanja, njegova (samo)uresničitev kot 
človeka pa je temeljni namen demokratične ureditve. Resnično demokratična je samo 

8  Prav zaradi tega se v ustavnopravni teoriji človekovo dostojanstvo opredeljuje kot izvor človekovih pravic in 

kot predpogoj za spoštovanje drugih človekovih pravic; glej npr. L. Šturm v: L. Šturm (ur.), Komentar Ustave 

Republike Slovenije, Fakulteta za podiplomske državne in evropske študije, Ljubljana 2002, str. 362.

9  Ustavnopravni pomen človekovega dostojanstva je jasno razviden tudi iz 3.a člena Ustave, ki določa, da se lahko iz-

vrševanje dela suverenosti prenese le na mednarodne organizacije, ki temeljijo na spoštovanju človekovih pravic 

in temeljnih svoboščin, demokracije in načel pravne države (enako velja za vstopanje v obrambne zveze). Ratifika-

cija Lizbonske pogodbe in podpora Slovenije prevzemu Listine Evropske unije o temeljnih pravicah v zavezujoče 

evropsko pravo je prav tako poudarila zavezanost Republike Slovenije k spoštovanju človekovega dostojanstva.

10  Glede načela delitve oblasti je Ustavno sodišče že v odločbi št. U-I-158/94 z dne 9. 3. 1995 (Uradni list RS, št. 18/95, 

in OdlUS IV, 20) poudarilo, da je njegova vloga med drugim, da varuje in zagotavlja svobodo posameznika. 
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takšna državna ureditev, v kateri je spoštovanje človekovega dostojanstva temeljno 
vodilo delovanja države. V vsebinski demokraciji, ki temelji na spoštovanju člove-
kovega dostojanstva slehernika, zato ni mogoče reči, kot to zmotno meni nasprotna 
udeleženka, da sprejemanje predpisov v predstavniških telesih na državni oziroma 
lokalni ravni pomeni izvrševanje „demokratične pravice večine“ izvoljenih članov 
predstavniškega telesa. Načelo demokratičnosti iz 1. člena Ustave sicer predpostavlja 
svobodne in periodične volitve v predstavniške organe, vendar pa s tem ne podeljuje 
pravic izvoljeni večini, temveč nalaga dolžnost vsem oblastnim organom – na prvem 
mestu tistim, ki sprejemajo splošne pravne akte, – da pri izvrševanju svojih ustavnih 
in zakonskih pristojnosti spoštujejo meje, ki izhajajo iz ustavnega reda, katerega osre-
dnje načelo je prav načelo spoštovanja človekovega dostojanstva.

11.  Kljub opisani ustavni ureditvi trdna in celovita a priori opredelitev človekovega 
dostojanstva ni mogoča, saj ga poleg ustavnopravnih in mednarodnopravnih stan-
dardov napolnjujejo tudi zgodovinske in etične vsebine, ki se s časom razvijajo 
in dograjujejo. Vsebinska odprtost tega načela (kot tudi posameznih človekovih 
pravic in svoboščin) zato pomeni, da se posamezni vidiki človekovega dostojanstva 
uresničujejo v konkretnih pravnih postopkih, pri čemer imajo pri ugotavljanju 
morebitnih kršitev ključno vlogo sodišča in Ustavno sodišče. Z odločitvami sodišč 
in Ustavnega sodišča se ob upoštevanju konkretnih okoliščin posameznih prime-
rov oblikujejo meje dopustnemu ravnanju oblastnih organov. Na ta način abstrak-
tna, a temeljna ustavna vrednota postaja živo pravo. 

12.  V obravnavani zadevi se postavlja vprašanje, ali je 2. člen Odloka, ki v Ljubljani ponov-
no uvaja Titovo cesto,11 v neskladju z načelom spoštovanja človekovega dostojanstva. 
Pri tem Ustavno sodišče poudarja, da namen tega postopka ni presoja osebnosti in 
konkretnih ravnanj Josipa Broza Tita, kakor tudi ne zgodovinska presoja dejstev in 
okoliščin. Ustavno sodišče je varuh Ustave in s tem varuh vrednot, na katerih ta teme-
lji. Njegova naloga je, da upoštevajoč veljavni ustavni red ugotovi ustavnopravno po-
membne okoliščine in na njihovi podlagi odloči o ustavnosti izpodbijanega predpisa.

13.  V obravnavanem primeru je ustavnopravno upoštevna simbolna razsežnost 2. člena 
Odloka. Pri presoji ustavnosti predpisov lokalnih skupnosti, s katerimi se poimenuje-
jo ulice, ceste, trgi, parki ali drugi javni prostori, namreč ni mogoče upoštevati samo 
praktičnih (informativnih) namenov takega poimenovanja (npr. lažja orientacija v 
prostoru, večja preglednost in dostopnost do podatkov v javnih evidencah in regi-
strih, izkazovanje osebnega prebivališča ali kraja poslovanja ipd.). Pri poimenovanju 
javnih prostorov je resda v ospredju javni interes, da se zagotovi lažje vsakodnevno 
delovanje v zasebnem ali javnem življenju. Vendar ne gre prezreti, da imajo takšna 
poimenovanja tudi jasno razviden simbolni pomen in zato izražajo obliko simbol-
nega ravnanja javne oblasti. Poimenovanje javnih prostorov vselej poudarja pomen 

11  Dne 8. 10. 1991 je takratna Skupščina mesta Ljubljane preimenovala Titovo cesto po odsekih v Dunajsko 

cesto, Štajersko cesto in Slovensko cesto (2. in 3. člen Odloka o določitvi, spremembi in ukinitvi imen oziroma 

potekov cest, ulic in trga na območju mesta Ljubljana, Uradni list RS, št. 21/91).
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pomembnih zgodovinskih dogodkov ali zgodovinskih osebnosti,12 s tem pa neizbe-
žno tudi poudarjanje oziroma izpostavljanje družbenih vrednot, ki te dogodke ali 
osebe zaznamujejo. Ker je poimenovanje javnih prostorov oblastno dejanje, to po-
meni, da daje oblast tem vrednotam priznanje, jih podpira ali se z njimi poistoveti.13 
Poimenovanje javnih prostorov po določenih posameznikih tako nedvomno izraža 
javno priznanje za njihovo delo, zasluge oziroma vrednote, za katere so se zavzemali. 
Zaradi simbolne izrazne moči lahko takšna poimenovanja prispevajo tudi k širjenju 
in krepitvi določenih stališč, idej in vrednot.

14.  O protiustavnosti predpisa ali drugega oblastnega ravnanja, ki ima simbolni pomen, 
je mogoče govoriti takrat, kadar ta simbol z avtoriteto oblasti izraža vrednote, ki so 
nezdružljive s temeljnimi ustavnimi vrednotami, kot so človekovo dostojanstvo, svo-
boda, demokracija in vladavina prava. Oblastnega delovanja državnih in občinskih 
organov, ki ima simbolni pomen, namreč ni mogoče enačiti z izražanjem različnih 
mnenj in prepričanj posameznikov ali skupin; njihova pravica do izražanja mnenj in 
stališč, ki so lahko celo nasprotna temeljnim ustavnim vrednotam, je v okviru svobo-
dne in pluralne družbe utemeljena v ustavnih določbah o svobodi vesti in svobodi 
izražanja. Nasprotno pri oblastnih organih pri izražanju določenih vrednot ne gre 
za svobodo izražanja, kajti ta človekova pravica lahko pripada po naravi stvari samo 
posameznikom in združenjem, ne pa oblasti. Oblast mora vedno ravnati v javnem in-
teresu, pri tem pa mora spoštovati ustavne omejitve, ki izhajajo iz ustavnih načel ter 
iz človekovih pravic in temeljnih svoboščin. Ker izražanje vrednot, ki so nasprotne 
temeljnim ustavnim vrednotam, ne more biti v javnem interesu, presoja ustavnosti 
oblastnega ravnanja ni podvržena načelu sorazmernosti (tj. tehtanju med javnim 
interesom in prizadetimi ustavnimi vrednotami), temveč je takšno ravnanje samo 
po sebi protiustavno. Z ustavnopravnega vidika je tako povsem nekaj drugega, če 
določene protiustavne vrednote zagovarja in podpira posameznik v okviru svojega 
osebnega prepričanja, kot če se s temi vrednotami prek simbolov poistoveti oblast.14

15.  Simbolna razsežnost Titove ceste je neločljivo povezana s simbolnim pomenom 
imena Josipa Broza Tita, jugoslovanskega maršala in kasnejšega dosmrtnega pred-
sednika SFRJ. Ime Tito ne simbolizira zgolj osvoboditve ozemlja današnje države 
Slovenije izpod fašistične okupacije v drugi svetovni vojni, kot to zatrjuje nasprotna 
udeleženka, temveč simbolizira tudi povojni totalitarni komunistični režim, ki so 

12  Drugi odstavek 20. člena ZDOIONUS določa, da se ime ulice določi po zemljepisnem imenu, imenu dogodka 

ali datumu, povezanem z zgodovino, ali po osebi, ki je bistveno prispevala k razvoju naselja ali je pomembna 

v širšem družbenem okolju ali po kulturnem izročilu.

13  To potrjujejo številne zgodovinske izkušnje. V času pomembnih družbenih sprememb, tuje okupacije ali 

sprememb državne ureditve so se poimenovanja ulic, cest, trgov in drugih javnih prostorov praviloma obse-

žno spreminjala, kar je bilo nedvomno neposredna posledica spremembe vrednot, ki so bile s temi poimeno-

vanji izražene in za katere se je vsakokratna oblast zavzemala.

14  Prim. s sodbo ESČP v zadevi Vajnai proti Madžarski z dne 8. oktobra 2008, v kateri je ESČP presodilo, da je pre-

poved nošenja rdeče zvezde nedovoljen poseg v 10. člen EKČP, ki zagotavlja svobodo izražanja. V sodbi je ESČP 

poudarilo, da je pomembna razlika, če rdečo zvezdo nosi posameznik pri uresničevanju političnega govora ozi-

roma če se s takim simbolom poistoveti nosilec oblasti v okviru izvrševanja oblasti (48. in 49. točka obrazložitve).
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ga zaznamovale obsežne in grobe kršitve človekovih pravic in temeljnih svoboščin, 
zlasti v desetletju neposredno po drugi svetovni vojni. Zgodovinska dejstva, zabe-
ležena v številnih dokumentih, listinah in strokovnih zgodovinskih delih, pričajo 
tudi o izvensodnih povojnih pobojih, političnih kazenskih procesih,15 eksekucijah 
prebežnikov na državni meji ter o zlorabah oblasti za ohranjanje enostrankarskega 
sistema in preprečevanje demokracije. Dejstvo, da je bil Josip Broz Tito vodja nek-
danje države, pomeni, da prav njegovo ime v največji meri simbolizira nekdanji to-
talitarni režim. Titovega simbolnega pomena ni mogoče razcepiti in upoštevati le 
pomena ravnanj, ki jih nasprotna udeleženka pripisuje njegovi zgodovinski vlogi in 
osebnosti. Ponovno uvedbo poimenovanja ceste po Josipu Brozu Titu kot simbolu 
jugoslovanskega komunističnega režima je mogoče razumeti kot podporo ne le nje-
mu kot zgodovinski osebnosti oziroma njegovim posameznim dejanjem, temveč kot 
podporo celotnemu zgodovinskemu obdobju njegove vladavine in tej vladavini kot 
taki. Zato ni pomembno, kaj so mestne oblasti želele doseči z uvedbo Titove ceste 
oziroma katere cilje so zasledovale, pomembno je, da je izpodbijani Odlok mogoče 
objektivno razumeti kot priznanje nekdanjemu nedemokratičnemu režimu.

16.  Oblastno izražanje priznanja totalitarnim režimom, ki so v 20. stoletju pretresali Evro-
po in vodili k milijonom žrtvam in sistematičnim kršitvam človekovih pravic, je v na-
sprotju z zavzemanjem za spoštovanje človekovega dostojanstva, človekovih pravic in 
temeljnih svoboščin ter drugih vrednot, ki jih delijo sodobne evropske ustavne demo-
kracije. V preteklih letih so tudi različne evropske institucije sprejele dokumente, ki 
obsojajo totalitarne režime, kot so nacizem, fašizem in komunizem. Omeniti je treba 
Resolucijo št. 1481 Parlamentarne skupščine Sveta Evrope z dne 25. januarja 2006 o 
potrebi po mednarodni obsodbi zločinov totalitarnih komunističnih režimov in Reso-
lucijo Evropskega parlamenta z dne 2. aprila 2009 o evropski zavesti in totalitarizmu. V 
teh resolucijah je poudarek predvsem na spominu in izkazovanju spoštovanja konkre-
tnim usodam posameznikov, ki so v totalitarnih režimih, kamor sodi tudi komunistični 
režim pod vodstvom Josipa Broza Tita, na lastni koži izkusili kršitve človekovih pravic v 
kazenskih ali drugih postopkih oziroma sta jim bili zaradi protipravnega trpljenja bli-
žnjih povzročeni huda žalost in bolečina. Žrtvam vseh totalitarizmov morajo oblastni 
organi na vseh ravneh izkazovati, če že ne aktivno sočutje, razumevanje in priznanje za 
njihovo trpljenje, pa vsaj pasivno spoštovanje z opustitvijo ravnanj, ki so nezdružljiva s 
temeljnimi ustavnimi vrednotami in za katera je mogoče vnaprej predvidevati in pri-
čakovati, da bodo povzročila novo prizadetost. Tudi Državni zbor Republike Slovenije 
je v Deklaraciji o seznanitvi z Resolucijo Evropskega parlamenta o evropski zavesti in 
totalitarizmu z dne 2. aprila 2009 (Uradni list RS, št. 84/09 – DeReEPEZT) med drugim 
zapisal, da s sprejetjem te deklaracije izraža „spoštovanje do vseh žrtev totalitarnih re-
žimov“ ter da si bo „prizadeval, da se tragična dejanja in delitve med 2. svetovno vojno 
in v času enopartijskega socialističnega sistema po njej ter njihove posledice pomnijo 
kot zgodovinska dejstva, ki naj ne povzročajo novih delitev, nasprotovanj in sovraštev.“

15  O tem Ustavno sodišče že v odločbi št. U-I-247/96 z dne 22. 10. 1998 (Uradni list RS, št. 76/98, in OdlUS VII, 195).
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17.  Nezdružljivost nekdanjega komunističnega režima z evropskimi standardi varstva 
človekovih pravic in temeljnih svoboščin, katerim je zavezana tudi Republika Slo-
venija, je večkrat ugotovilo tudi Ustavno sodišče. Tako je v odločbi št. U-I-69/92 
z dne 10. 12. 1992 (Uradni list RS, št. 61/92, in OdlUS I, 102) presodilo, da je šlo 
v prejšnjem sistemu za „državo, katere tedanja oblast je po končani vojni izvedla 
množične poboje bivših vojaških in takratnih političnih nasprotnikov, pravno ne-
sprejemljive kazenske procese s smrtnimi kaznimi, nezakonite zaplembe premože-
nja, onemogočanje in likvidacijo političnih strank v nasprotju z lastnim pravnim 
redom itd., s čimer je povzročila pri prizadetih utemeljen strah za življenje v prime-
ru bivanja v taki državi.“ V enakem duhu je v odločbi št. U-I-158/94 z dne 9. 3. 1995 
zapisalo, da „bivši jugoslovanski in v njegovem okviru slovenski ustavni in državno-
-institucionalni sistem v nasprotju z […] izročilom evropske pravne civilizacije ni 
postavljal v ospredje človekovih pravic in ni izoblikoval jasnih pravnih omejitev 
državni oblasti in njenemu nasilju. Zato je odpiral možnosti za arbitrarno oblast, 
njegova ustava pa ni bila v celoti pravni dokument v pomenu sodobne evropske 
pravne civilizacije.“ Razliko med prejšnjim totalitarnim režimom in novim siste-
mom, ki temelji na varstvu individualnih človekovih pravic kakor tudi na svobo-
dnih demokratičnih volitvah, je Ustavno sodišče poudarilo v odločbi št. Up-301/96 
z dne 15. 1. 1998 (Uradni list RS, št. 13/98, in OdlUS VII, 98): „Zaradi bridkih zgodo-
vinskih izkušenj slovenske družbe iz obdobja bivšega komunističnega totalitarnega 
sistema je v zgodovinsko poslanstvo slovenske ustave vgrajen tudi njen temeljni cilj, 
preprečiti vsakršen poskus ponovne vzpostavitve totalitarnega sistema.“ Omeniti je 
treba še odločbo št. U-I-248/96 z dne 30. 9. 1998 (Uradni list RS, št. 76/98, in OdlUS 
VII, 176), v kateri je Ustavno sodišče poudarilo, da je o svobodni demokratični druž-
bi mogoče govoriti le v ureditvi, „ki ob izključitvi vsakršnega nasilja in samovolje 
predstavlja družbeni red pravne države na podlagi samoodločbe ljudstva glede na 
voljo večine ter svobodo in enakost. K temeljnim načelom takega reda je treba šteti 
vsaj še naslednje ključne predpostavke: spoštovanje človekovih pravic, določenih v 
Ustavi, pravico posameznika do življenja, nedotakljivost osebnostnih pravic, suve-
renost ljudstva, delitev oblasti, odgovornost vlade in zakonitost delovanja izvršilne 
oblasti, neodvisnost sodišč, večstrankarski politični sistem in enake možnosti za vse 
politične stranke s pravico do oblikovanja opozicije in delovanja v njej v skladu z 
Ustavo.“ V popolnem nasprotju z navedenim, v odločbi nadaljuje Ustavno sodišče, 
pa je povojna oblast v Sloveniji oblast uveljavljala „tudi z nasiljem, z zlorabami pra-
va v kazenskih postopkih in s sistemsko-strukturnim grobim kršenjem človekovih 
pravic. Zakoni niso bili uporabljeni le z namenom kaznovanja kolaboracije, ampak 
tudi z namenom izločitve razrednega sovražnika, prevzema oblasti in utrditve tota-
litarnega sistema. Do vzpostavitve svobodne družbene ureditve je v Sloveniji prišlo 
šele leta 1990 po prvih svobodnih volitvah v večstrankarski parlament.“

18.  V Sloveniji, kjer se je razvoj demokracije in svobodne družbe, ki temelji na spoštova-
nju človekovega dostojanstva, začel s prelomom s prejšnjo ureditvijo, pri čemer je ta 
prelom jasno razviden tudi na ustavnopravni ravni (najprej z ustavnimi amandmaji 
k ustavi Socialistične republike Slovenije, nato pa še s sprejetjem TUL in Ustave kot 
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temeljnih ustavnih dokumentov), je oblastno poveličevanje komunističnega totali-
tarnega režima s poimenovanjem ceste po voditelju tega režima protiustavno. Ta-
kšno novo poimenovanje v današnjem prostoru in času nima več svojega mesta, ker 
je v nasprotju z načelom spoštovanja človekovega dostojanstva, ki sodi v samo jedro 
ustavne ureditve Republike Slovenije. Poimenovanje ceste po Josipu Brozu Titu na-
mreč ni poimenovanje, ki bi se ohranilo še iz prejšnje ureditve in bi bilo danes le del 
zgodovine. Izpodbijani Odlok je bil sprejet leta 2009, osemnajst let po osamosvojitvi 
Slovenije in vzpostavitvi ustavnega reda, ki temelji na ustavnih vrednotah, naspro-
tnih vrednotam režima pred osamosvojitvijo. Ne samo žrtve ali nasprotniki prej-
šnjega režima, temveč tudi druga javnost lahko takšno ravnanje oblasti v sedanjem 
času razume kot novo oblikovano oblastno podporo nekdanjemu komunističnemu 
režimu. Takšno ravnanje je v neskladju z vrednotami, na katerih temelji Ustava.

19.  Na podlagi navedenega je Ustavno sodišče presodilo, da je 2. člen Odloka protiustaven, 
ker krši načelo spoštovanja človekovega dostojanstva. To načelo je utemeljeno v 1. čle-
nu Ustave in pomeni omejitev pri odločanju demokratično izvoljenih predstavniških 
organov. Tako kot država je tudi občina pri izvrševanju svojih oblastnih pristojnosti 
vezana na Ustavo. Odločitev Mestnega sveta MOL, da se cesta v Ljubljani na novo poi-
menuje po Josipu Brozu Titu, je zato podvržena vsebinskim omejitvam, ki izhajajo iz 
Ustave, še posebej, če gre za varstvo temeljnih vrednot ustavnega reda, med katerimi 
osrednje mesto pripada človekovemu dostojanstvu. Ker je 2. člen Odloka v neskladju 
z načelom spoštovanja človekovega dostojanstva, ga je Ustavno sodišče odpravilo.

C.
20.  Ustavno sodišče je sprejelo to odločbo na podlagi drugega odstavka 45. člena ZUstS 

v sestavi: predsednik dr. Ernest Petrič ter sodnice in sodniki dr. Mitja Deisinger, dr. 
Dunja Jadek Pensa, mag. Marta Klampfer, dr. Etelka Korpič – Horvat, mag. Miroslav 
Mozetič, Jasna Pogačar, mag. Jadranka Sovdat in Jan Zobec. Odločbo je sprejelo so-
glasno. Sodnice Jadek Pensa, Korpič – Horvat in Sovdat ter sodnika Petrič in Zobec 
so dali pritrdilna ločena mnenja. 

dr. Ernest Petrič 
Predsednik

Pritrdilno ločeno mnenje sodnice dr. Korpič – Horvat, 
ki se mu pridružuje sodnica mag. Klampfer 

1.  Glasovala sem za odločitev v navedeni odločbi, ker soglašam z njenim izrekom, da 
se 2. člen Odloka o določitvi in spremembi imen in potekov cest in ulic na obmo-
čju Mestne občine Ljubljana (Uradni list RS, št. 44/09) odpravi; ne soglašam pa v 
celoti z njeno obrazložitvijo.

2.  Za odločbo sem glasovala predvsem zato, ker je pomembna sporočilna vrednost odlo-
čitve Ustavnega sodišča ta, da je štelo, da je poseg v človekovo dostojanstvo  kršitev te-
meljnega ustavnega načela 1. člena Ustave, ki določa Slovenija je demokratična republika. 
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Pri tem je jasno razložilo, da ustavna demokracija v Sloveniji ne vključuje le formalne 
državne ureditve Slovenije kot republike, ampak v vsebinskem delu tudi varstvo oseb-
nega dostojanstva, ki v širšem smislu vključuje druge človekove pravice iz kataloga člo-
vekovih pravic in temeljnih svoboščin, določenega v Ustavi. S tem Ustavno sodišče, kot 
varuh ustavnosti, prvič napolnjuje 1. člen Ustave ter daje poseben pomen in težo varo-
vanju človekovega dostojanstva. Kot je navedeno v odločbi, je v nekaterih državah že 
ustavodajalec določil nedotakljivost človekovega dostojanstva kot vrednoto in jo uvrstil 
med temeljna načela Ustave. To je sedaj v Republiki Sloveniji storilo Ustavno sodišče.

3.  S to odločbo Ustavno sodišče torej izraža, da bo varovalo človekovo dostojanstvo 
pred vsakimi posegi oblasti. V demokratični državi Sloveniji ni prostora za kakr-
šnokoli oblastno dejanje, ki prizadene dostojanstvo posameznika, četudi je sprejeto 
z večinsko odločitvijo predstavniškega organa. Zato 2. člen navedenega Odloka ne 
sodi v današnji čas, saj so bili nekateri državljani v prejšnjem sistemu pod Titovim 
vodstvom prizadeti zaradi storjenih krivic in trpljenja. Mnogi so upravičeno sprejeli 
poimenovanje Titove ceste kot izzivanje in so lahko prizadeti. 

4.  Odločba Ustavnega sodišča naj bi bila pomiritvena, in sicer, da bomo prebivalci Slove-
nije varovani pred takšnimi in vsakršnimi posegi v človekovo dostojanstvo, ki je najve-
čja vrednota človeka. Zato bi njena obrazložitev morala temeljiti le na ustavnopravni 
presoji in ne na razlagi in oceni dejstev ter okoliščin zgodovinskega obdobja, kar je 
sicer zapisano v 12. točki odločbe, vendar, pa po moji oceni to ni upoštevano predvsem 
v 15. in 16. točki in po obsegu neuravnoteženo z obrazložitvijo, na kateri temelji preso-
ja. Poleg tega pa se izgubi temeljni poudarek v odločbi, ki je v varovanju človekovega 
dostojanstva, kot temeljne vrednote, varovane že v temeljnem načelu 1. člena Ustave.

5.  Odločitev Ustavnega sodišča ne bi smela prizadeti tistih, katerim Titovo ime simboli-
zira pozitivnost njegovega obdobja. Priznavanje in spoštovanje človekovih pravic je 
tisto, kar nas združuje in ne deli. Gre za minimalni konsenz, ki ga moramo doseči, da 
bomo lahko živeli drug z drugim v miru.  

dr. Etelka Korpič – Horvat
mag. Marta Klampfer

Pritrdilno ločeno mnenje sodnika dr. Petriča
1.  Strinjam se z odločitvijo Ustavnega sodišča, tako z izrekom kot tudi s temeljno logiko 

obrazložitve. Poudariti pa želim nekatere razloge, ki so me k takemu stališču vodili 
kljub temu, da bi do posameznih stališč v obrazložitvi mogel imeti zadržke. 

2.  Naj najprej poudarim, da bistvo odločitve vidim v tem, da uveljavlja ustavnopravno sta-
lišče, da je tisto, kar – če tudi le na simbolni ravni – izraža priznanje in s tem odobrava-
nje katerega koli totalitarnega režima in njegovih „vrednot“, v nasprotju z ustavnoprav-
nimi vrednotami sedanje demokratične ureditve naše države, torej v nasprotju z Ustavo, 
ki izhaja iz spoštovanja človekovega dostojanstva in temeljnih človekovih pravic.

3.  Prav spoštovanje človekovega dostojanstva in temeljnih človekovih pravic je vredno-
stno in pravnoetično bistvo ustav demokratičnih držav, tudi naše. Nastalo in utrdilo 
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se je v zgodovinskem procesu od konca osemnajstega stoletja do sodobnih ustav 
demokratičnih držav in je uveljavljeno tudi na mednarodnopravni ravni v števil-
nih aktih o spoštovanju človekovega dostojanstva in iz njega izhajajočih temeljnih 
človekovih pravic. Uveljavitev teh vrednot je bilo bistvo – poleg težnje po narodni 
osvoboditvi – tudi naših osamosvojitvenih prizadevanj.

4.  Totalitarnim režimom, med katere sodi tudi nekdanji jugoslovanski komunistični 
režim, je skupno, da so v imenu takega ali drugačnega „velikega cilja“ (na primer 
„novi red v Evropi“, „brezrazredna družba“, „komunizem“ idr.) brutalno gazili člove-
kovo dostojanstvo in temeljne človekove pravice. Ne glede na konkretne razlike med 
njimi so pomenili zanikanje tistih vrednot in pravnoetičnih načel, na katerih temelji 
ustavna ureditev Republike Slovenije, in so povzročili nasilno smrt, mučenje, trplje-
nje, diskriminacijo, grobo zanikanje temeljnih človekovih pravic milijonom ljudi. 
Prizadeli in obremenili so razvoj in normalno življenje številnih narodov, zlasti v 
Evropi – tudi slovenskega naroda s tragično razdvojenostjo in drugimi posledicami 
za njegov razvoj v krogu ostalih evropskih narodov.

5.  Posledice totalitarizma še vedno bremenijo številne narode in evropsko zgodovino. 
Prav zato je Parlamentarna skupščina Sveta Evrope poudarila potrebo po obsodbi 
zločinov totalitarnih režimov in s tem teh režimov kot takih, ter je Evropski parla-
ment izrazil spoštovanje žrtvam vseh totalitarnih režimov. Tudi Ustavno sodišče Re-
publike Slovenije je v vrsti odločb poudarilo nezdružljivost nekdanjega komunistič-
nega režima s sodobnimi evropskimi standardi varstva temeljnih človekovih pravic.

6.  Z navedenim je bilo iz ustavno sprejemljivega izločeno oblastno izražanje prizna-
nja „vrednotam“ totalitarnih režimov. Vsako poveličevanje, tudi na simbolni ravni 
„vrednot“, značilnih za totalitarne režime s strani oblastnih organov, je v nasprotju z 
načelom spoštovanja človekovega dostojanstva, kot izhaja iz 1. člena Ustave. To velja 
tudi za 2. člen presojanega odloka o spremembi imen in poteku ulic na območju Me-
stne občine Ljubljana, ne glede na namen tistih, ki so Odlok izglasovali, in ne glede 
na to, da jim ne pripisujem namen poveličevati kateri koli totalitarni režim.

7.  Pomembno je, da se Ustavno sodišče Republike Slovenije ni spustilo v presojo kon-
kretnih zgodovinskih dogajanj in konkretnih vlog protagonistov teh dogajanj, tudi 
ne J. B. Tita. Ostalo je na ravni presoje, ali oblastno priznanje „Titu“ s poimenova-
njem ceste, ne glede na različne razsežnosti njegove vloge v konkretnih zgodovinskih 
dogajanjih, torej priznanje temu simbolu jugoslovanske komunistične totalitarne 
ureditve, kar „Tito“ nedvomno je, pomeni poseg v ustavno varovane vrednote, kon-
kretno v človekovo dostojanstvo, torej v Ustavo, ki te vrednote varuje.

8.  Za mojo podporo k soglasni odločitvi Ustavnega sodišča je pomembno tudi to, da v 
presojanem primeru ne gre za poimenovanje, ki bi se ohranilo iz prejšnje ureditve in 
bi torej bilo del zgodovine. Presojani odlok je bil sprejet v času uveljavljenih novih 
ustavnih vrednot, izhajajočih iz dostojanstva človeka, ki so nasprotne tistemu, kar 
simbolizira „Tito“ in novo poimenovanje ceste po njem. Ustavno sodišče ni poseglo v 
presojo zgodovine in tudi ne v tisto, kar spominja na pretekla obdobja in dogajanja 
in kar hkrati opominja na preteklo zlo. Z odločitvijo, da so nova poimenovanja in 
tudi druga oblastna priznanja tistemu, kar simbolizira katerokoli totalitarno ure-
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ditev z vidika Ustave in vrednot, na katerih ta temelji in jih varuje, ustavno nespre-
jemljiva, Ustavno sodišče prispeva k preprečevanju razhajanj in bodočih sporov v 
podobnih primerih. V tem vidim posebno vrednost soglasne odločitve v tej zadevi.

9.  Naj posebej poudarim, da se glede odločitve Ustavnega sodišča o pravnem interesu 
v tej zadevi pridružujem razlogovanju sodnice mag. Jadranke Sovdat v njenem pri-
trdilnem ločenem mnenju. Dodajam le, da, četudi gre pri varovanju človekovih vre-
dnot za to, da smo jih dolžni vsi spoštovati in varovati, to ne pomeni, da ima vsakdo 
tudi že konkretni pravni interes (actio popularis) v zadevah, kakršna je obravnavana. 
Priznati pravni interes vsakomur bi pomenilo tudi bistven odmik od dosedanje pra-
kse Ustavnega sodišča Republike Slovenije, ki priznava pravni interes za izpodbijanje 
splošnih pravnih predpisov le tistim posameznikom in le takrat, kadar je njihov prav-
ni interes neposreden in konkreten, ter bi uspešno izpodbijanje predpisa izboljšalo 
njihov konkretni pravni položaj.

dr. Ernest Petrič

Pritrdilno ločeno mnenje sodnika Zobca, 
ki se mu pridružuje sodnik mag. Mozetič

„Odgovorni ste kot posamezniki!“ J. P. Sartre

1.  S pritrdilnim ločenim mnenjem želim poudariti in pojasniti svoje stališče, da ima-
jo v tej zadevi pravni interes vsi pobudniki in ne samo Lidija Drobnič. Pritrjujem 
namreč stališčem v 4. točki obrazložitve, da „[p]oimenovanje javnih prostorov ne 
zadeva zgolj prebivalcev na teh območjih, temveč pravno učinkuje nasproti vsem, 
ki se s takšnim poimenovanjem srečujejo oziroma ga zaznavajo“, da imajo „takšna 
poimenovanja tudi poudarjen simbolni pomen, ki prav tako zadeva vsakogar“, da 
ima zato obravnavano poimenovanje „učinke erga omnes, ki so nastopili neposre-
dno na podlagi Odloka, z dnevom njegove uveljavitve“ ter da gre v obravnavani 
zadevi „za najbolj elementarna vprašanja o odnosu države oziroma oblasti do po-
sameznika, o položaju in pomenu človeka in človečnosti v državi ter nasploh o 
temeljnem namenu svobodne in demokratične države“. 

2.  Prav zaradi vsesplošnega pravnega učinkovanja poimenovanja javnega prostora po 
nekom, ki simbolizira vrednote povsem nasprotne večnemu, nespremenljivemu in 
nedotakljivemu jedru ustavnosti – človekovemu dostojanstvu, pa pravnega interesa 
ne gre priznati samo tistim, katerih dejanska in resnična prizadetost temelji na la-
stnih, neposrednih izkušnjah z represivnostjo totalitarnega režima. Je za dejansko 
in resnično osebno prizadetost res nujno, da je pobudnik sam, neposredno, na svoji 
koži (fizično) občutil in doživel to, kar je doživela pobudnica Lidija Drobnič? Trdno 
sem prepričan, da ne. Če naj Ustavno sodišče učinkovito varuje človekovo dosto-
janstvo kot kardinalno ustavno vrednoto, potem mora pravni interes za vložitev 
pobude za oceno ustavnosti splošnih aktov, ki to vrednoto vsaj na simbolni ravni 
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kršijo, priznati slehernemu, ki bo s pobudo mogel doseči konkreten praktičen cilj 
(t.i. „kazuistični kasacijski učinek“) – v obravnavanem primeru odpravo poimeno-
vanja javnega dobra po nekom, katerega ime simbolizira totalitaren režim. Težko 
sprejemam, da bi bili zaradi takih ravnanj državnih ali samoupravnih lokalnih obla-
sti procesnopravno upoštevno prizadeti samo tisti, ki so imeli osebne, neposredne 
izkušnje s totalitarizmom, ki ga izpodbijani oblastveni akt poveličuje in mu izraža 
podporo. Mar ni vprašanje človečnosti in demokracije nekaj, kar se neposredno 
dotika slehernega človeka – preprosto zato, ker ta vprašanja niso omejena samo na 
(vse) ožji krog ljudi, ampak ker se par excellence nanašajo na vse. Temeljnih ustavnih 
vrednot človečnosti (človeškega dostojanstva) in demokracije namreč nimamo, ne 
spoštujemo in ne varujemo (samo) zaradi žrtev totalitarizmov (takšne ali drugačne 
barve), ampak najprej zaradi ljudi, zaradi slehernega človeškega bitja, tukaj in zdaj. 

3.  Zanikanje procesne legitimacije tistim, ki grozot totalitarizmov sicer niso neposredno 
izkusili, se pa zavedajo globoke protiustavnosti oblastnih ravnanj, ki s totalitarnimi 
režimi simpatizirajo, jih podpirajo, poveličujejo, dajejo za zgled ali ponujajo kot re-
šitev iz takšne ali drugačne (politične, socialne, ekonomske) krize, in so zaradi tega 
prizadeti (kar navzven izrazijo že z vložitvijo pobude na Ustavno sodišče), bi pomenilo 
nič drugega kot pravno neodzivnost na artikulacijo posameznikove kritične zavesti in 
njegovega zgodovinskega spomina – čeprav sta prav ti komponenti človekovega zave-
danja najmočnejši učinkovini proti-totalitarnega imunskega sistema. Sprašujem se, kaj 
potem, ko ne bo več nikogar, ki je neposredno in fizično otipljivo trpel v totalitarnem 
režimu (upam, da bosta za to poskrbela čas in narava, in ne človek). Bo po smrti še 
zadnje žrtve nacifašizma ulice, trge in mesta tudi ustavno dovoljeno poimenovati po 
osebah, ki simbolizirajo take režime, in poveličevati njihove dosežke (čeprav z izgovo-
rom, da so se uspešno spopadli z brezposelnostjo, kriminalom, dajali pokojnine, gradili 
avtoceste, spodbujali gospodarsko rast…) – če v bran človekovemu dostojanstvu ne bo 
nastopil noben od v zakonu določenih privilegiranih oblastnih in semi/kvazi oblastnih 
predlagateljev (v obravnavanem primeru so to državni zbor, tretjina poslancev, državni 
svet, vlada in varuh človekovih pravic), kot ni v primeru konkretnega poimenovanja. 

4.  Zato menim, da v primerih, kakršen je obravnavani, ne more biti drugače, kot da 
sprejmemo tezo o pravnem interesu vsakega od atomiziranih nosilcev človeškega 
dostojanstva ter da pobudniku ni treba še posebej dokazovati svoje neposredne, 
osebne prizadetosti – ta se kratko malo domneva, domneva že na podlagi dejstva, 
da mu kot človeku pripada človeško dostojanstvo ter da je z dejanji oblastnega po-
veličevanja simbolov totalitarizmov (s takšnim ali drugačnim ideološko-političnim 
predznakom)1 človeško dostojanstvo ogroženo, prizadeto, ponižano – ne včeraj, ne 
jutri, ampak tu in sedaj. In da je, zavedajoč se svojega človeškega bistva, kot bitje, 
obdarjeno z razumom in z etično občutljivostjo, zaradi tega prizadet. Sprašujem 

1  Z ustavnega vidika so totalitarizmi docela brezbarvni in enodimenzionalni. Povsem nepomembno je, za kakšnega 

se kateri od njih razglaša, ali za kakšnega ga imajo njegovi nasprotniki – za “levega” ali za “desnega”, za “napredne-

ga” ali za “nazadnjaškega”, za “konzervativnega” ali za “liberalnega”, za versko fundamentalističnega ali za funda-

mentalistično ateističnega. Ustavnopravno so vsi enaki – enaki v svoji biti, v preziru človekovega dostojanstva. 
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se, ali bi tudi za izpodbijanje npr. zakonov o ustanavljanju koncentracijskih ta-
borišč, o eksekucijah prebežnikov na državni meji, o segregaciji, o tajni politični 
policiji..... pravni interes priznavali samo tistim, ki bi bili zaradi tega neposredno 
osebno prizadeti (se pravi taboriščnikom, ustreljenim, segregiranim in nadziranim 
nasprotnikom režima.…)? Bi moral pobudnik za izpodbijanje zakonov o ustana-
vljanju koncentracijskih taborišč za Žide ali za drugače misleče izkazati, da je Žid 
ali drugače misleč? Ali ne bi z zanikanjem pravnega interesa posamezniku, nosilcu 
ljudske suverenosti, v takih primerih hkrati zanikali tudi njegova kritično zavest in 
zgodovinski spomin ter s tem pravico kontrolirati nosilce oblastne moči (čeprav je 
le-ta seveda izvirno pri njem) – oziroma mu to pravico priznavali samo z oddajo 
glasu ob volitvah enkrat na štiri leta. Ali ne bi to pomenilo ustavnopravno koncep-
tualizacijo posameznika kot apatične, nezainteresirane, v limbu bivajoče statistične 
enote? In to kljub temu, da je posameznik (poleg sodišča) edini z Ustavo določen 
iniciator postopkov pred Ustavnim sodiščem – drugi, tako imenovani privilegirani 
predlagatelji so to samo, če tako določa zakon.  

5.  Menim, da zato velja domneva, da je ob ravnanjih oblasti zoper človeško dosto-
janstvo, pa čeprav gre „samo“ za simbolično poveličevanje režima, ki je temeljil 
na sistematičnih kršitvah človekovih pravic, vsak posameznik, nosilec človeškega 
dostojanstva, neposredno (osebno) prizadet in da ima zato pravni interes za izpod-
bijanje takih oblastnih aktov (za katere je v 4. točki pravilno navedeno, da pravno 
učinkujejo nasproti vsem, ki se s takšnim simboličnim poveličevanjem srečujejo 
oziroma ga zaznavajo). Že samo zato, ker je človek in ker se zaradi tega domneva, 
da je občutljiv za tisto, kar je človeku imanentno in neodtujljivo – človekovo do-
stojanstvo. Ne glede na to, ali je sam osebno, na svoji koži izkusil, kaj pomeni biti 
nadziran, politično preganjan, zaprt zaradi drugačnega prepričanja, svetovnona-
zorskih stališč, barve kože…, in tudi ne glede na to, ali je sploh pripadal družbeni 
skupini, ki ji je totalitarni režim kratil človeško dostojanstvo. Gre za to, na čem 
graditi razlago pojma „pravni interes“: na aktivnem državljanu, na posamezniku, 
ki je, kot pravi Stéphane Hessel, svoboden in dejaven udeleženec kompleksnega 
sistema socialnih razmerij, ki se zaveda in ki zato tudi prevzema odgovornost za 
obstoj temeljnega etičnega soglasja v družbi, vseobčega strinjanja, sprejemanja in 
spoštovanja človekovega dostojanstva;2 ali pa na „pesku posameznikov“, zazrtih 
v svoje ozke zasebne, neposredne, otipljive (bolj ali manj materialne) interese in 
koristi, na nezainteresirani, indiferentni, apatični, z vseenostjo prežeti in v usodo 
vdani množici, katere osnovnim delcem je skupno samo prepričanje, da tako ali 
tako ne morejo ničesar spremeniti – in ki slej ko prej (tako vsaj učijo zgodovinske 
izkušnje) postane lahek plen totalitarizmov.3 

2  Prim. predstavitev njegove knjižice “Dvignite se!” (prev. A. Tomažič, Založba Sanje, Ljubljana 2011), ki jo je 

v Ljubljani, dne 12. 9. 2011organiziral Forum 21. O aktivnem državljanskem statusu tudi nemško Zvezno 

ustavno sodišče – glej R. Zuck, Das Recht der Verfassungsbeschwerde, C. H. Beck, München 2006, r.št. 9,12,13 

in tam navedene odločbe. 

3  O takih množicah kot humusu, iz katerega se rojevajo totalitarizmi, glej H. Arendt, Izvori totalitarizma, Cla-

ritas, Ljubljana 2003, str. 388 in nasl. 
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6.  Vladavine človeškega dostojanstva bo toliko, kolikor bo ljudi, ki se te najvišje ustavne 
in civilizacijske vrednote zavedajo in kolikor so za njeno afirmacijo sami pripravljeni 
storiti.

Jan Zobec

Pridružujem se pritrdilnemu ločenemu mnenju sodnika Jana Zobca in ga v celoti 
podpiram. Ko gre za vprašanje temeljnih vrednot, zlasti človekovega dostojanstva, 
brez spoštovanja in varovanja katerega ne moremo govoriti o pravi (resnični) demo-
kratični ureditvi in ustavni demokraciji, ne morem pristati na stališče, da ni vsak člo-
vek (državljan) poklican, da te temeljne vrednote brani, v prvi vrsti z vsemi pravnimi 
sredstvi, tudi s pobudo za presojo ustavnosti predpisov, ki bi nedopustno posegali v te 
temeljne vrednote. Zato sem se zavzemal, da se to jasno zapiše v odločbo.
Ustavno sodišče je po mojem globokem prepričanju varuh in garant ustavne uredi-
tve. Ustavno sodišče je v odločbi št. Up-301/96 z dne 15. 1. 1998 (Uradni list RS, št. 
13/98) zapisalo, da je v zgodovinsko poslanstvo slovenske Ustave vgrajen tudi njen 
temeljni cilj, preprečiti vsakršen poskus ponovne vzpostavitve totalitarnega sistema. 
Tudi varovanje tega cilja je naloga Ustavnega sodišča. Poimenovanje ulice po najvi-
dnejšem predstavniku totalitarnega sistema, gotovo (še) ne pomeni poskusa vzpo-
stavitve takšnega sistema. Vendar pa se v celoti strinjam s stališčem iz te odločbe, 
da v novi ustavni ureditvi, ki temelji na spoštovanju človekovega dostojanstva, ki je 
samo jedro ustavne ureditve Slovenije in njen temelj ter eden ključnih razlogov za 
njeno osamosvojitev, ni mesta takšnim poimenovanjem. Po mojem prepričanju ne 
le novim, tudi obstoječim, če imajo takšno simbolno sporočilo, kot je kot neustavno 
opredeljeno v odločbi.

mag. Miroslav Mozetič

V celoti se strinjam in se pridružujem zapisanemu mnenju sodnika mag. Miroslava 
Mozetiča.

Jan Zobec

Pritrdilno ločeno mnenje sodnice mag. Sovdat 
1.  Glasovala sem za odločbo, ker se strinjam s temeljnim sporočilom, ki izhaja iz argu-

mentacije Ustavnega sodišča. Menim pa, da posamezni deli obrazložitve zahtevajo še 
dodatne poudarke, na katere želim opozoriti v tem ločenem mnenju. Prvi del mojih 
pogledov, ki jih želim posebej predstaviti, se nanaša na pravni interes, drugi del pa na 
bistvene razloge za ugotovljeno protiustavnost.  
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I.
2.  Pobudnikov v tej zadevi je več, vendar po mojem mnenju vsem ni mogoče priznavati 

pravnega interesa. Ustavno sodišče se sicer ni spuščalo v pravni interes pobudnikov, 
ker ga je priznalo že pobudnici. Vendar velja v zvezi s tem glede na 4. točko obra-
zložitve odločbe kljub temu nekaj dodati. Če bi se Ustavno sodišče opredeljevalo do 
pravnega interesa pobudnikov, bi moralo po mojem mnenju ugotoviti, da ga nimajo. 
Kakšni razlogi vodijo k temu zaključku? Po ustaljeni ustavnosodni presoji ni mogoče 
izkazati pravnega interesa za izpodbijanje predpisa občine s sklicevanjem na to, da 
predpis izpodbijata svetnika občinskega sveta, ki je sprejel izpodbijani predpis. Temu 
je treba pritrditi. Prav tako po mojem mnenju pravnega interesa ni mogoče priznati 
pobudniku, ki zatrjuje, da je živel v nekdanji državi, v kateri so se kršile človekove 
pravice. Tem trem pobudnikom bi pravni interes lahko priznali le, če bi ga lahko 
priznali vsakomur. Iz nekaterih trditev v 4. točki obrazložitve odločbe bi celo lahko 
sklepali, da je Ustavno sodišče v resnici priznalo pravni interes vsakomur in da sta 
zato prvi in drugi del 4. točke v medsebojnem nasprotju. Vendar menim, da ni tako. 

3.  Strinjam se s tem, da poimenovanje javnih objektov v prostoru, kakršen je tudi javna 
cesta, pravno učinkuje nasproti vsem. Prav tako tudi, da ima poimenovanje cest po 
zgodovinskih osebnostih poudarjen simbolni pomen. Vendar to še ne pomeni, da ima 
vsakdo, ki hodi po takšni cesti ali ki živi v državi, ki ima takšno cesto, pravni interes 
za izpodbijanje predpisa, ki določa njeno poimenovanje. Za pravni interes je namreč 
bistveno, da mora biti neposreden in konkreten, pobudnikovo uspešno izpodbijanje 
predpisa pred Ustavnim sodiščem mora vplivati na njegov pravni položaj. Za uteme-
ljitve, ki so jih ponudili navedeni pobudniki, tega ni mogoče reči. Nadalje 4. točka 
obrazložitve odločbe govori o tem, da se v obravnavani zadevi zastavlja vprašanje člo-
vekovega dostojanstva kot temeljnega vrednostnega in pravnega izhodišča slovenske 
demokracije. Res se zastavlja to vprašanje. Vendar to še ne pomeni, da ima zaradi tega 
pravni interes za začetek postopka za oceno ustavnosti predpisa vsakdo, ki to vprašanje 
izpostavlja. Priznavanje pravnega interesa vsakomur že na podlagi tega, da bi se v posa-
mezni zadevi lahko zastavilo (tudi) vprašanje človekovega dostojanstva, bi namreč po-
menilo, da neposreden in konkreten pravni interes zamenjamo s splošnim interesom. 
Splošni interes je tisti, ki ga ima vsakdo, še posebej pa vsak državljan te države, da so 
zakoni in drugi predpisi v skladu z Ustavo, da so v skladu z vsemi njenimi določbami 
in še posebej s temeljnimi vrednotami, na katerih ta temelji in ki so kot takšne sestavni 
del Ustave – da so predpisi potemtakem tudi v skladu s temeljno vrednoto, ki je izhodi-
šče veljavne ustavne ureditve, to je z vrednoto človekovega dostojanstva, ki jo Ustavno 
sodišče prav v tej odločbi umesti v 1. člen Ustave. Da splošni pravni interes ne zadošča, 
da se odprejo vrata dostopa do Ustavnega sodišča, pa prav tako nedvomno izhaja že iz 
ustaljene ustavnosodne presoje. Če bi ta zadoščal za začetek postopka ustavnosodne 
presoje, bi imeli opravka z actio popularis. Pobuda pa to že po volji Ustave (drugi od-
stavek 162. člena) ni, še manj je to po volji zakona (24. člen ZUstS). Vendar tega dela v 
obrazložitvi po mojem mnenju niti ne gre razumeti tako. Zato tudi ne gre za nasprotje 
v obrazložitvi. Sama ta del obrazložitve razumem prav v povezavi z utemeljitvijo pri-
znanja pravnega interesa pobudnici. Strinjam se namreč, da ga ta izkazuje.   
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4.  Pobudnici je bil s posebnim aktom priznan status nekdanje politične zapornice. Bistvo 
tega akta ni v tem, da ima pobudnica na njegovi podlagi neka posebna (lahko tudi pre-
moženjska) upravičenja, v katera bi lahko posegal izpodbijani predpis. Odločitev o pri-
znanju statusa politične zapornice je na prvem mestu in predvsem moralna rehabilita-
cija pobudnice, ki so ji bile v nekdanji državi kršene človekove pravice. Njena pravica do 
svobode izražanja je bila kršena s kaznovanjem, s ponižujočim (prevzgojno taborišče) 
odvzemom prostosti. Simbolni pomen takšne rehabilitacije v demokratični državi je 
zato bistvena sestavina pravnega položaja pobudnice, ki ji je bil priznan s tem posebnim 
aktom. V tej luči je treba pogledati zatrjevanje pobudnice, da poimenovanje javnega 
objekta po osebi, ki simbolizira režim, v katerem so ji bile hudo kršene njene človekove 
pravice, doživlja kot ponovno kaznovanje zaradi političnega prepričanja, čeprav ji je že 
bila priznana rehabilitacija. Človekovo dostojanstvo v tem pogledu dobi neposreden in 
konkreten pomen. To pa v tej zadevi zadošča za priznanje pravnega interesa.   

II.
5.  Strinjam se s temeljnim izhodiščem odločbe, da Ustavno sodišče v vlogi varuha Usta-

ve ni poklicano ocenjevati zgodovine. Zato tudi ni poklicano, da bi razsojalo bodisi 
o tem, kakšna osebnost je bil Josip Broz, bodisi o tem, kakšen je bil njegov pomen 
oziroma pomen njegovih ravnanj v zgodovini nekdanje države. Ta ocena je stvar 
strokovnjakov zgodovine. Lahko je tudi stvar vsakega posameznika, kajti to, kako po-
sameznik ocenjuje njegovo vlogo, je sestavni del posameznikove pravice do svobode 
izražanja (prvi odstavek 39. člena Ustave). Nikakor pa ta ocena ne sodi med pristoj-
nosti Ustavnega sodišča. Zato je v odločbi tudi ni mogoče iskati, ker je v njej ni. 

6.  Dejstvo pa je, da dodatno ime Josipa Broza „Tito“ pomeni simbol (enako kot pete-
rokraka rdeča zvezda) nekdanje federativne države, ki je nastala v času narodnoo-
svobodilnega boja proti okupatorju in se po vojni oblikovala sprva kot DFJ, za tem 
kot FLRJ in kasneje kot SFRJ. S tem se strinjam. Posameznik lahko uporablja ta 
simbol, lahko se z njim tudi poistoveti, tudi to je sestavni del svobode izražanja, ki 
je človekova pravica. Če ta simbol uporabi javna oblast – bodisi država bodisi ob-
čina oziroma njuni organi, pa se zastavi vprašanje, ali je uporaba takšnega simbola 
ustavno dopustna – ali je v skladu z Ustavo. 

7.  V celoti se strinjam s stališčem odločbe, da javna oblast nima pravic, ampak ima pri-
stojnosti, ki ji jih podeljuje pravni red, te pa so po svoji pravni naravi dolžnosti.1 Tega 
bi se morali vsi nosilci javne oblasti, državne in lokalne, še kako zavedati. Za izvrševa-
nje teh dolžnosti so dobili mandat na demokratičnih volitvah. Temeljna med njimi 
je prav spoštovanje Ustave. Spoštovanje Ustave pa pomeni predvsem tudi spoštovanje 
človekovih pravic in temeljnih svoboščin vseh (ne le nekaterih!) državljanov in drugih 
prebivalcev. Javna oblast ne more pod plaščem sklicevanja na pravice, ki ji ne pripadajo, 
kršiti človekovih pravic. Nasprotno zagotoviti mora njihovo spoštovanje prav za vse, k 
čemur jo še posebej in izrecno zavezuje tudi prvi odstavek 5. člena Ustave. Ta v enaki 
meri zavezuje tudi oblasti lokalne samouprave v državi. Prav zato, ker javna oblast 

1  Pavčnik M., Teorija prava, Prispevek k razumevanju prava, Cankarjeva založba, Ljubljana 2007, str. 205.
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nima pravic, ampak ima dolžnosti, za ustavnoskladno ravnanje ni dovolj sklicevanje 
na to, da je odločitev sprejel demokratično izvoljen organ po postopku, ki je določen 
za sprejemanje predpisov, in z večino, ki je določena za sprejetje predpisa. Če bi bilo 
to dovolj, bi bil vsak predpis, ki bi bil na tak način sprejet, že sam po sebi ustaven. Zato 
se strinjam s poudarkom, da je javna oblast v vsebinskem pogledu vezana na Ustavo, 
saj bi bile drugače človekove pravice iluzorne, Ustava pa mrtva črka na papirju. In to 
je bilo tisto, kar je ocenjevalo Ustavno sodišče v tej odločbi. Ne tega, kakšna osebnost 
je bil Josip Broz, ocenjevalo je, ali je v skladu z Ustavo, da javna oblast, ki je zavezana 
spoštovati Ustavo, predpiše označbo javne ceste z uporabo imena „Tito“ glede na objek-
tivno vsebino tega simbola nekdanje države. Odprava izpodbijanega predpisa je odgo-
vor na to vprašanje, ne pa na vprašanje, kakšna osebnost je bil Josip Broz ter kakšen 
zgodovinski pomen so imela njegova ravnanja za obstoj in razvoj slovenskega naroda. 

8.  Strinjam se, da pomena simbola „Tito“ ni mogoče razcepiti, čeprav je ta lahko tudi 
večplasten. Strinjam se tudi s tem, da je ta simbol države, za katero smo v preambuli 
k TUL, v temeljnem ustavnem dokumentu, s katerim je nastala samostojna Slove-
nija, zapisali, da je nekdanja država hudo kršila človekove pravice. Tej državi so se 
državljanke in državljani Slovenije plebiscitarno z nadvse odločno večino odpove-
dali leta 1990. Kot sem navedla že v svojem ločenem mnenju k odločbi št. U-II-2/11 
z dne 14. 4. 2011 (Uradni list RS, št. 30/11), ustavnopravno bistvo osamosvojitve 
Republike Slovenije ni bilo samo v tem, da smo kot prejšnja enota federalne države 
postali samostojna in suverena država, ampak „predvsem tudi v tem, da je bila ta 
samostojna država vzpostavljena kot demokratična pravna država, ki priznava oseb-
no dostojanstvo ter človekove pravice in temeljne svoboščine vsakega človeka. Sa-
mostojnost in neodvisnost bosta zato v naši zavesti vedno pomenili predvsem tudi 
to, da je bila država vzpostavljena na novih vrednostnih temeljih, ki kljub temu, 
da je bila osamosvojitev dosežena na praven način, pomenijo prelom s prejšnjo 
nedemokratično državo, v kateri je prihajalo do hudih in grobih kršitev človekovih 
pravic.“ Lahko se torej samo strinjam s tem, da Ustava te države temelji na temeljni 
vrednoti spoštovanja človeka in njegovega dostojanstva. Prav tako soglašam, da je to 
njeno temeljno izhodišče ter kot takšno vsebovano že v samem 1. členu Ustave in 
nadalje še konkretizirano v vrsti posameznih človekovih pravic. Prav to je bistveno 
nasprotje med demokratično ureditvijo in ureditvijo takšne ali drugačne totalitarne 
države in to ne glede na to, da so bile med njimi v različnih časovnih obdobjih lah-
ko tudi (pomembne) razlike, vendar je bilo njihovo skupno bistvo prav zanikanje 
dostojanstva človeka ter njegovih človekovih pravic in temeljnih svoboščin. Zato se 
tudi strinjam, da oblastna uporaba tega simbola nasprotuje 1. členu Ustave. 

9.  Soglašam torej z argumentacijo odločbe, ki pripelje do navedenega sklepa. Vendar že-
lim posebej opozoriti na argument, ki ga je Ustavno sodišče opredelilo v 19. točki ob-
razložitve odločbe in ki je bil zame zelo pomemben pri sprejetju te odločitve. Nismo 
imeli pred seboj poimenovanja ulice, ki bi se kot del zgodovine ohranilo še danes. Pač 
pa poimenovanje, ki se je z uporabo simbola zgodilo tako rekoč danes v demokratično 
izvoljenem predstavniškem organu. Ocenjevalo se je torej ravnanje sedanje javne obla-
sti, ki je zavezana spoštovati Ustavo. Položaj namreč ne bi bil enak, če bi imeli opraviti 
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s poimenovanjem ceste, ki bi bilo zgodovinski ostanek prejšnje države. Gre torej za 
vprašanje, ali je Ustavno sodišče s to odločbo sprejelo stališče, po katerem vsakršna 
uporaba tega simbola v ureditvi, tudi če je ta ostala v veljavi po uveljavitvi Ustave, do-
ločena pa je bila že pred njo, že pomeni protiustavnost. Menim, da je Ustavno sodišče 
v tej odločbi na to vprašanje odgovorilo. In odgovor je: ne, ni sprejelo takšnega stališča. 

10.  Uveljavitev ustave demokratične države, kar Ustava je, po spremembi družbenega sis-
tema ne pomeni, da ta zahteva odstranitev vseh simbolov, na primer spomenikov, ki 
pripadajo zgodovini. Če bi uveljavitev Ustave pomenila to, potem bi lahko porušili 
marsikateri objekt, spomenik, ne nazadnje tudi na primer Napoleonov spomenik pred 
Križankami. Napoleon gotovo ne simbolizira vrednot, na katerih temelji Ustava. Kako 
daleč v zgodovino bi bilo potem treba seči? Naravno je, da se ob spremembi režima iz 
nedemokratičnega v demokratični režim ali neposredno po njegovi spremembi jeza lju-
di usmeri proti simbolom nekdanjega režima. To se je ves čas dogajalo in se še dogaja, ne 
le pri nas. Tudi to kaže, kako pomembni so v objektivnem pomenu simboli. Vendar to ni 
ravnanje oblasti in ne pomeni, da mora nov, v tem primeru demokratični sistem poruši-
ti pol objektov v državi, če utegnejo kazati na zgodovinska dejstva prejšnjega režima. Gre 
za objekte, postavljene v preteklosti. V tej zadevi pa gre za delovanje oblasti danes. Prav 
ta bistven razlikovalni element je po mojem mnenju pomemben pri presoji v tej zadevi. 
Kar je nastalo v zgodovini, naj ostane kot del zgodovine, tudi če nanjo ne moremo biti 
v celoti ali posebej ponosni, lahko tudi kot del narodove kulturne dediščine, kot so na 
primer spomeniki. Ustava sama zapoveduje skrb za ohranjanje kulturne dediščine (prvi 
odstavek 5. člena). To, kar je nastalo v zgodovini, je nastalo v času, ko javna oblast ni bila 
zavezana k spoštovanju Ustave. V današnjem času pa je javna oblast zavezana Ustavi, vsa 
njena dolžnostna ravnanja se presojajo po Ustavi. Država in lokalne javne oblasti oziro-
ma njihovi organi morajo spoštovati temeljne ustavne vrednote ter človekove pravice in 
temeljne svoboščine vseh svojih državljanov, tudi žrtev nekdanjega nedemokratičnega 
režima. Ni naključje, da Resolucija Evropskega parlamenta o evropski zavesti in totalita-
rizmu zahteva od oblastnih organov, naj zagotovijo vsaj pasivno spoštovanje žrtev totali-
tarizmov z opustitvijo ravnanj, ki so nezdružljiva s temeljnimi ustavnimi vrednotami ter 
za katera je mogoče vnaprej predvidevati in pričakovati, da bodo povzročila novo priza-
detost, kot poudarja tudi odločba. Človekovo dostojanstvo je prav ta temeljna vrednota. 
Tudi zato je bistvena razlika, ali imamo opravka z nečim, kar je nastalo v zgodovini in 
se kot njen del ohrani v objektivnem pomenu (imena cest, trgov, spomeniki), ali pa gre 
za to, da javna oblast danes sprejme aktivne ukrepe, s katerimi v nasprotju z navedenim 
objektivno povzroči novo prizadetost žrtev nekdanjih političnih procesov.  

11.  Sporočilo te odločbe Ustavnega sodišča je tako po mojem mnenju jasno. Ustavno 
sodišče ni poklicano soditi o zgodovini in njenih osebnostih. Poklicano je varovati 
Ustavo in v izvrševanju te svoje temeljne dolžnosti je sporočilo: Protiustavno je, da 
oblast predpisuje uporabo simbola nekdanje nedemokratične države, ki zaradi svoje-
ga pomena objektivno izraža vrednote, nezdružljive z Ustavo – še posebej z njenim 
temeljnim izhodiščem: Človek in njegovo dostojanstvo.

mag. Jadranka Sovdat
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Pritrdilno ločeno mnenje sodnice dr. Jadek Pensa 
Strinjam se z nosilnimi razlogi odločbe U-I-109/10. Ločeno pritrdilno mnenje poda-
jam, ker želim izraziti nekaj svojih misli, ki jih je vzpodbudil proces odločanja v obrav-
navani zadevi in ki se nanašajo na (1) obseg sporočila, ki je vtisnjen v spornem poi-
menovanju „Titova cesta“ in (2) potrebo, da organi oblasti pri sprejemanju odločitev 
izhajajo iz vseh znanih dejstev, ter da svoja ravnanja usmerjajo v prid zagotavljanja to-
lerance in strpnosti v družbi, izhajajoč pri tem iz spoštovanja človekovega dostojanstva. 

1.  Besede same po sebi niso resnične.1 Če jih beremo enopomensko, brez globljega 
vpogleda, zamisli bolj prikrivajo, kot jih sporočajo.2

2.  Poimenovanje ceste z odlokom občine služi spoznanju dejanskega stanja, ki ne izhaja 
neposredno iz poimenovanega objekta (v obravnavanem primeru: ceste). Ker ime v 
takem primeru ne označuje samega bistva objekta (ceste), presega zaznavo tega objek-
ta. Sporočilnost imena, s katerim je objekt (cesta) poimenovan, zato ni nevtralna. 

3.  Poimenovanje objekta z imenom – pomembne osebe – presega informativni po-
men, čemur služi poimenovanje cest v mestu. Preseganje informativnega pomena 
tovrstnega poimenovanja pa je dvojno. Prvič, poimenovanje ceste z imenom osebe 
z aktom organa oblasti sporoča, da tej osebi organ oblasti pripisuje poseben po-
men, ji daje priznanje. V tem pogledu ima samo dejstvo poimenovanja ceste kot akt 
oblasti simbolen pomen. In drugič, ime osebe, ki je pomembno zaznamovala do-
ločeno zgodovinsko obdobje, ker je imela močan vpliv nanj, presega povezovanje 
njenega imena zgolj z osebo kot tako. 

4.  Ime osebe bo simboliziralo3 določeno zgodovinsko obdobje, če se z imenom po-
vezuje množico sporočil o značilnostih tega obdobja. Če je tako, ime sâmo deluje 
na področju asociacij, ker spodbuja oblikovanje miselnih povezav med imenom 
(osebe) in določenim zgodovinskim obdobjem. Ni nujno, da so te miselne poveza-
ve posameznikov enoznačne. 

5.  Obravnavani spor izvira ravno iz dejstva različnosti miselnih povezav, ki jih vzbuja 
ime Tito pri pobudnikih in nasprotnemu udeležencu. Pobudniki namreč (med dru-
gim) navajajo, da, kljub nekaterim pozitivnim delom, ki jih lahko pripišemo (Josipu 
Brozu) Titu, sporno poimenovanje ceste po njem spominja na čas nasilja, nestrpnosti 
in na pobite ljudi v komunističnem režimu, ker je poosebljal komunistični režim. 
Tudi nasprotni udeleženec  izpostavlja zgodovinski pomen (Josipa Broza) Tita. Ven-
dar, osredotoča se na njegove zasluge (med drugim na njegovo vlogo v drugi svetovni 
vojni), ki so po njegovem mnenju pripomogle k ustvaritvi možnosti za osamosvoji-
tev Slovenije. Kot sledi iz navedb pobudnikov in nasprotnega udeleženca, so v imenu 
Tito (in spornem poimenovanju ceste) inkorporirana vrednostno nasprotujoča se 
sporočila. Teh sporočil v spornem poimenovanju ni mogoče razločiti.

6.  Razumevanje sporočil pri posameznikih, ki jih prenaša ime pomembne osebe, je  

1 E. Fromm, Umetnost življenja, Mladinska knjiga, Ljubljana 2003, stran 24.

2 E. Fromm, Umetnost življenja, Mladinska knjiga, Ljubljana 2003, stran 25.

3  “Beseda [] je simbolna takrat, ko vsebuje nekaj več od očitnega in neposrednega pomena.” Carl G. Jung, Člo-

vek in njegovi simboli, Mladinska knjiga, Ljubljana 2002, stran 22. 
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izraz vrednotenja in s tem nujno podvrženo številnim in različnim subjektivnim 
ocenam. Poleg tega je jasno, da pomeni niso vtisnjeni v sami besedi (imenu osebe), 
temveč se porodijo in postanejo jasni šele ob upoštevanju okoliščin in dejstev, ki 
vplivajo na razumevanje4 in ki so, razumljivo, pri vsakem posamezniku različna. Ne 
preseneča zato, da imajo posamezniki različne predstave, mnenja, vrednostne sodbe 
in prepričanja o istih izjavah. V  demokratični in pluralni družbi je običajno, da to-
vrstna različna, nasprotujoča, lahko celo izključujoča se mnenja in prepričanja ljudje 
praviloma prosto in svobodno izražamo. Polemike so v pluralni družbi običajne. 
Ker pa je za prepričanja posameznikov značilno, da ne temeljijo na (vseh) dejstvih, 
jih dejstva (ki njihovih prepričanj ne podpirajo) niti ne morejo ovreči.5 Prav zato 
pa se pokaže, da prepričanja nekaterih posameznikov, četudi gre za večino, nikoli 
niso niti dovolj zanesljiv kriterij niti ne morejo biti edini argument za odločanje 
organov oblasti. Jasno je tudi, da pojma „demokracija“ ni mogoče zreducirati zgolj 
na iskanje odgovora, kakšno je mnenje večine. V pluralni in demokratični družbi je 
tako nujno, da organi oblasti pri svojem delovanju posvečajo kar največjo pozornost 
vsem različnim pogledom in nasprotujočim stališčem posameznikov, ob sprejemanju 
odločitev pa dosledno upoštevajo vsa znana dejstva in vrednostni sistem, v katerem 
ima spoštovanje človekovega dostojanstva osrednje mesto. 

7.  Ime, ki vzbuja miselne povezave s totalitarnim režimom, neizogibno vzbuja tudi misel-
ne povezave z žrtvami nasilja organov oblasti tega režima ter njihovim strašljivim in 
nedopustnim trpljenjem. Poimenovanje ceste s takim imenom z aktom oblasti vzbuja 
razumevanje, da organ oblasti strašljivo in nedopustno trpljenje teh žrtev (vsaj) zane-
marja. Akt organa oblasti (poimenovanje ceste), ki ima ta učinek in ki zato ne izraža 
dolžnega spoštovanja vsem žrtvam nasilja polpretekle zgodovine, ni v skladu z zah-
tevo po spoštovanju nedotakljivosti človekovega dostojanstva kot temeljnim pravno 
etičnim in ustavnim načelom, ki mu gre osrednje mesto za oblikovanje vrednostnega 
sistema v Republiki Sloveniji in ki v prid njegovemu vsakodnevnemu udejanjanju 
zavezuje vse organe oblasti pri njihovem delovanju. Takšen akt oblasti nasprotuje 
tudi osnovnemu vodilu za ravnanje organov oblasti, to je med drugim vzdrževanju in 
vzpodbujanju tolerance in strpnosti med prebivalci, ki je nujna za sožitje.

dr. Dunja Jadek Pensa

4  Don‘t Know Much About Middle Ages: Posner on Law and Literature (in) Doing What Comes Naturally, 

stran 295; citirano po T. Martino, Trademark Dilution, London Press Oxford, 1996, stran 87.

5 Misel je povzeta iz romana M. Prousta, V Swannovem svetu, Delo, d. d., Ljubljana 2004, stran 145. 
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Odločba št. U-I-292/09, Up-1427/09 z dne 20/10-2011
objava Uradni list RS, št. 98/2011 z dne 02/12-2011

vlagatelja A. B. in C. Č., D.

gesla   1.5.51.1.17.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

  V postopku abstraktne presoje ← Razveljavitev ← Zakona

   1.5.51.2.10 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

   V postopku odločanja o ustavni pritožbi ← Razveljavitev/odprava izpodbijanega 

akta in vrnitev v novo odločanje

   1.5.51.1.2.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

  V postopku abstraktne presoje ← Zavrženje pobude ← Ker ni pravnega interesa

   5.3.3 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Prepoved mučenja, 

nečloveškega in ponižujočega ravnanja

   2.1.1.4.3 Viri ustavnega prava ← Razredi ← Pisani viri ← Mednarodni dokumenti ← 

Evropska konvencija o človekovih pravicah iz leta 1950

   5.1.3 Temeljne pravice ← Splošna vprašanja ← Zadržki in omejitve

   1.5.51.1.2.2 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

  V postopku abstraktne presoje ← Zavrženje pobude ← Nepopolna vloga

   1.4.51.1 Ustavno sodstvo ← Postopek ← Procesne predpostavke (v vseh postopkih 

razen v postopku ustavne pritožbe) ← Popolnost vloge

  1.4.9.2 Ustavno sodstvo ← Postopek ← Stranke ← Interes

   1.4.51.4 Ustavno sodstvo ← Postopek ← Procesne predpostavke (v vseh postopkih 

razen v postopku ustavne pritožbe) ← Pravni interes za vložitev pobude

pravna podlaga Člen 15.3, 18, Ustava [URS] 

  Člen 3, Konvencija o varstvu človekovih pravic in temeljnih svoboščin [EKČP]

   Člen 33.1, Konvencija o statusu beguncev in Protokol o statusu beguncev 

[Ženevska konvencija]

   Člen 3.1, 3.2, Konvencija proti mučenju in drugim krutim, nečloveškim ali 

poniževalnim kaznim ali ravnanju [MKPM]

  Člen 25.3, 43, 59.1, Zakon o Ustavnem sodišču [ZUstS]

EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)

Postopek obravnave prošenj za mednarodno zaščito mora biti zasnovan tako, da je 
prosilcem zagotovljeno spoštovanje jamstev iz 18. člena Ustave. Zakonodajalec je s 
tem, ko je dopustil, da pristojni organ ne upošteva informacij o izvorni državi, če ni 
ugotovljena splošna verodostojnost prosilca, posegel v 18. člen Ustave. Ker je ta člove-
kova pravica absolutne narave, je ni mogoče omejiti niti na podlagi tretjega odstavka 
15. člena Ustave. Zato je navedeni poseg nedopusten. V neskladju s to določbo Ustave 
je tudi sodba Vrhovnega sodišča, ki temelji na takšni ureditvi. 

Če pobuda ne vsebuje razlogov neskladnosti izpodbijanih členov predpisa z Ustavo 
ali z zakonom, jo Ustavno sodišče zavrže.

27.

EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)
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SKLEP

Senat Ustavnega sodišča je v postopku za preizkus ustavne pritožbe, ki so jo vložili A. 
B. in C. Č., oba D., ki ju zastopa mag. Matevž Krivic, Spodnje Pirniče, ter E. F. in G. H., 
ki ju po pooblastilu njunih zakonitih zastopnikov A. B. in C. Č. zastopa mag. Matevž 
Krivic, na seji 8. januarja 2010

sklenil:

1.  Ustavna pritožba zoper sodbo Vrhovnega sodišča št. I Up 425/2009 z dne 7. 10. 2009 
se sprejme v obravnavo.

2.  Do končne odločitve Ustavnega sodišča se zadrži izvršitev odločbe Ministrstva za 
notranje zadeve št. 2142-132/2007/22 (1232-12) z dne 20. 5. 2009.

3.  Začasno zadržanje iz prejšnje točke začne učinkovati z dnem vročitve tega sklepa 
Ministrstvu za notranje zadeve. 

Obrazložitev

A.
1.  Ministrstvo za notranje zadeve (v nadaljevanju MNZ) je na podlagi druge alineje pr-

vega odstavka 52. člena v zvezi s prvo alinejo 53. člena Zakona o mednarodni zaščiti 
(Uradni list RS, št. 111/07 – v nadaljevanju ZMZ) zavrnilo prošnje pritožnikov za pri-
znanje mednarodne zaščite. Hkrati je odločilo, da morajo pritožniki v sedmih dneh 
po pravnomočnosti odločbe zapustiti Republiko Slovenijo. Svojo odločitev je oprlo 
na oceno, da ni podana splošna verodostojnost pritožnikov. Upravno sodišče je ugodi-
lo tožbi pritožnikov in izpodbijano odločbo MNZ odpravilo ter zadevo vrnilo MNZ v 
nov postopek. Ocenilo je, da ugotovitve MNZ ne zadoščajo za sprejeto dokazno oceno 
o splošni neverodostojnosti pritožnikov. Zoper sodbo Upravnega sodišča je MNZ vlo-
žilo pritožbo, ki ji je Vrhovno sodišče ugodilo in spremenilo sodbo Upravnega sodišča 
tako, da je tožbo zavrnilo. Vrhovno sodišče je pritrdilo oceni MNZ, da se odrasla pri-
tožnika nista dovolj potrudila za to, da bi svoje izjave podkrepila z dokazi in izkazala 
svojo splošno verodostojnost. Ker je po oceni Vrhovnega sodišča MNZ utemeljeno 
presodilo, da pritožnika nista izkazala splošne verodostojnosti, mu glede na četrti od-
stavek 22. člena ZMZ ni bilo treba preverjati informacij o izvorni državi pritožnikov. 

2.  Pritožniki zatrjujejo, da jim je z izpodbijano sodbo Vrhovnega sodišča kršena pra-
vica iz 22. člena Ustave. Opozarjajo na nejasnost in medsebojno nasprotje razlogov 
o enem od odločilnih dejstev v postopku, tj. državljanstvu pritožnikov. MNZ naj 
bi v svoji odločbi ugotovilo, da sta odrasla pritožnika kitajska državljana. Vrhovno 
sodišče pa naj bi štelo, da je MNZ na podlagi preučene zakonodaje in prakse (zgolj) 
domnevalo, da gre najverjetneje za kitajska državljana. Po mnenju pritožnikov gre 
za očitno napačno (protispisno) ugotovitev. Če bi ta ugotovitev držala, bi moralo 
Vrhovno sodišče odločbo MNZ odpraviti, ker ni odgovorila na bistveno vprašanje, ki 
v postopku ne more ostati odprto, tj. vprašanje državljanstva pritožnikov. Zatrjevano 20
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kršitev pravice iz 22. člena Ustave pritožniki vidijo tudi v tem, da je Vrhovno sodišče 
očitek o nejasnem napotilu Upravnega sodišča v zvezi s ponovnim ugotavljanjem 
državljanstva pritožnikov dobesedno prepisalo iz pritožbe MNZ, ne da bi preverilo, 
ali je ta očitek utemeljen. Sicer pa naj bi Vrhovno sodišče spremenilo prvostopenjsko 
sodbo, ne da bi pri tem spremenilo ključne ugotovitve sodišča prve stopnje. Prito-
žniki očitajo Vrhovnemu sodišču, da svoje ocene ni utemeljilo oziroma ustrezno 
obrazložilo, s tem pa je kršilo pravico do ustrezno obrazložene sodbe, ki izhaja iz 22. 
člena Ustave. Nasprotujejo temu, da je sodišče avtomatično štelo vse njihove navedbe 
za neverodostojne. S tem naj bi pritožnike prikrajšalo za pošteno odločanje in zako-
nit postopek. Pritožniki nadalje opozarjajo, da z odločbo MNZ ni bilo odločeno o 
priznanju subsidiarne oblike zaščite, kar je eden od obveznih elementov odločanja 
o priznanju mednarodne zaščite. Zatrjujejo tudi kršitev pravice do azila kot pravice, 
ki naj bi izhajala iz Konvencije o statusu beguncev in Protokola o statusu beguncev 
(Uradni list FLRJ, MP, št. 7/60, Uradni list SFRJ, MP, št. 15/67, Uradni list RS, št. 35/92, 
MP, št. 9/92 – v nadaljevanju Ženevska konvencija) oziroma iz 35. člena Ustave. Pri-
tožniki menijo, da bi jih moralo MNZ obravnavati kot prosilce sur place – torej kot 
prosilce, ki jim preganjanje grozi v matični državi Kitajski, iz D. pa so pobegnili iz 
strahu, da bi bili vrnjeni na Kitajsko. V tem delu pritožniki sodišču očitajo zmotno 
uporabo materialnega prava, zaradi katere naj bi bila neposredno prizadeta pravica 
do azila iz Ženevske konvencije oziroma iz 35. člena Ustave. Pritožniki poudarjajo, da 
ta zadeva odpira vrsto pomembnih pravnih vprašanj, ki niso pomembna le za kon-
kreten primer, temveč tudi za druge primere, v katerih bi prišlo do uporabe 21., 22. in 
26. člena ZMZ. Predlagajo, naj Ustavno sodišče oceni ustavnost navedenih zakonskih 
določb. Predlagajo tudi začasno zadržanje izvršitve izpodbijane odločitve. 

B.
3.  Senat Ustavnega sodišča je ustavno pritožbo sprejel v obravnavo. O njeni utemelje-

nosti bo odločalo Ustavno sodišče, ki bo presodilo, ali so bile z izpodbijano sodno 
odločbo kršene človekove pravice oziroma temeljne svoboščine pritožnikov. 

4.  Če je ustavna pritožba sprejeta v obravnavo, lahko po 58. členu Zakona o Ustavnem so-
dišču (Uradni list RS, št. 64/07 – ur. p. b. – v nadaljevanju ZUstS) senat ali Ustavno sodi-
šče na nejavni seji zadrži izvršitev posamičnega akta, ki se z ustavno pritožbo izpodbija, 
če bi z izvršitvijo lahko nastale težko popravljive škodljive posledice. Odločba MNZ o 
zavrnitvi prošenj za priznanje mednarodne zaščite je z odločitvijo Vrhovnega sodišča 
postala pravnomočna. Glede na to bi lahko prišlo do izvršitve te odločbe, ki v 2. točki 
izreka določa, da morajo pritožniki zapustiti Republiko Slovenijo v sedmih dneh po 
pravnomočnosti odločbe. To pomeni, da bi bili lahko pritožniki prisilno odstranjeni z 
ozemlja Republike Slovenije, še preden bi Ustavno sodišče odločilo o njihovi ustavni 
pritožbi in s tem o morebitni kršitvi človekovih pravic. Z izvršitvijo navedene pravno-
močne odločbe MNZ bi torej lahko pritožnikom nastale nepopravljive posledice. Zato 
je senat Ustavnega sodišča na podlagi drugega odstavka 40. člena v zvezi s prvim odstav-
kom 49. člena ZUstS določil način izvršitve svoje odločitve. Določil je, da se izvršitev 
odločbe MNZ do končne odločitve Ustavnega sodišča zadrži (2. točka izreka).
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C.
5.  Senat je sprejel ta sklep na podlagi drugega odstavka 55.b člena in drugega odstavka 

40. člena v zvezi s prvim odstavkom 49. člena ZUstS ter prve alineje drugega odstavka 
46. člena Poslovnika Ustavnega sodišča (Uradni list RS, št. 86/07) .v sestavi:  predse-
dnik senata mag. Miroslav Mozetič ter članici mag. Marta Klampfer in Jasna Pogačar. 
Sklep je sprejel soglasno.

mag. Miroslav Mozetič
Predsednik senata

ODLOČBA

Ustavno sodišče je v postopku za preizkus pobude in v postopku odločanja o ustavni 
pritožbi A. B. in C. Č., oba D., ki ju zastopa mag. Matevž Krivic, Spodnje Pirniče, ter 
E. F. in G. H., ki ju po pooblastilu njunih zakonitih zastopnikov A. B. in C. Č. zastopa 
mag. Matevž Krivic, na seji 20. oktobra 2011

odločilo:

1.  Tretji odstavek 22. člena Zakona o mednarodni zaščiti (Uradni list RS, št. 11/11 – 
uradno prečiščeno besedilo) se razveljavi.

2.  Sodba Vrhovnega sodišča št. I Up 425/2009 z dne 7. 10. 2009 se razveljavi in zadeva 
se vrne Vrhovnemu sodišču v novo odločanje.

3.  Pobuda za začetek postopka za oceno ustavnosti pete alineje tretjega odstavka 21. 
člena in 26. člena Zakona o mednarodni zaščiti se zavrže.

Obrazložitev

A.
1.  Ministrstvo za notranje zadeve (v nadaljevanju MNZ) je na podlagi druge alineje 

prvega odstavka 52. člena v zvezi s prvo alinejo 53. člena Zakona o mednarodni za-
ščiti (v nadaljevanju ZMZ) zavrnilo prošnje pritožnikov za priznanje mednarodne 
zaščite. Hkrati je odločilo, da morajo pritožniki v sedmih dneh po pravnomočnosti 
odločbe zapustiti Republiko Slovenijo. Ker pritožniki v postopku niso predložili no-
benih dokazov (niti osebnih dokumentov, s katerimi bi izkazali svojo identiteto), 
temveč so prošnje utemeljevali zgolj s svojimi izjavami, je MNZ opravilo presojo 
na podlagi tretjega odstavka 21. člena ZMZ. V okviru te presoje je večino izjav, s 
katerimi sta odrasla pritožnika utemeljevala prošnje za mednarodno zaščito, oce-
nilo kot neprepričljive oziroma malo verjetne. Na podlagi celovite ocene vseh izjav 
ter ravnanja pritožnikov v postopku je MNZ sprejelo oceno, da ni podana njihova 
splošna verodostojnost. Upravno sodišče je ugodilo tožbi pritožnikov in izpodbija-
no odločbo MNZ odpravilo ter zadevo vrnilo MNZ v nov postopek. Ocenilo je, da 20
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ugotovitve MNZ ne zadoščajo za sprejeto dokazno oceno o splošni neverodostoj-
nosti pritožnikov. Zoper sodbo Upravnega sodišča je MNZ vložilo pritožbo, ki ji je 
Vrhovno sodišče ugodilo in spremenilo sodbo Upravnega sodišča tako, da je tožbo 
zavrnilo. Vrhovno sodišče je pritrdilo oceni MNZ, da se odrasla pritožnika nista do-
volj potrudila za to, da bi svoje izjave podkrepila z dokazi in izkazala svojo splošno 
verodostojnost. Ker je po oceni Vrhovnega sodišča MNZ utemeljeno presodilo, da 
pritožnika nista izkazala splošne verodostojnosti, mu glede na četrti odstavek 22. 
člena ZMZ ni bilo treba preverjati informacij o izvorni državi. 

2.  Pritožniki zatrjujejo, da so jim z izpodbijano sodbo Vrhovnega sodišča kršene pravi-
ce iz 22. člena Ustave. Poudarjajo, da so v sodbi navedeni razlogi o enem od odločil-
nih dejstev (tj. državljanstvu pritožnikov) nejasni in med seboj v nasprotju oziroma 
protispisni. MNZ naj bi v svoji odločbi jasno ugotovilo, da so pritožniki kitajski drža-
vljani. Vrhovno sodišče pa naj bi s svojo ugotovitvijo, da je MNZ na podlagi preučene 
zakonodaje in prakse zgolj domnevalo, da gre najverjetneje za kitajske državljane, 
povzročilo nejasnost. Po mnenju pritožnikov gre za očitno napačno (protispisno) 
ugotovitev. Zatrjevano kršitev pravice iz 22. člena Ustave pritožniki vidijo tudi v na-
vajanju neresničnih in protispisnih razlogov za sprejeto odločitev v 16. in 17. točki 
obrazložitve sodbe. Odločba MNZ je po mnenju pritožnikov nezakonita, saj MNZ 
v njej ni presojalo pogojev za priznanje subsidiarne oblike zaščite (kot obveznega 
elementa presoje v postopku za priznanje mednarodne zaščite), temveč je zgolj hi-
potetično (podrejeno) navedlo, da v primeru, če so pritožniki brez državljanstva, na 
Kitajsko sploh ne morejo biti vrnjeni, „s čimer pa odpade možnost priznanja subsi-
diarne zaščite“. Pritožniki nadalje opozarjajo na neobrazloženost sodbe Vrhovnega 
sodišča v delu, ki se nanaša na zatrjevano nedopustnost uporabe četrtega odstavka 
22. člena ZMZ. V zvezi s tem naj bi sodba Upravnega sodišča vsebovala zelo podrob-
no obrazložitev, Vrhovno sodišče pa svojega stališča, ki je bilo drugačno od stališča 
prvostopenjskega sodišča, ni utemeljilo. Pritožniki zatrjujejo tudi kršitev pravice do 
azila kot pravice, ki naj bi izhajala iz Konvencije o statusu beguncev in Protokola o 
statusu beguncev (Uradni list FLRJ, MP, št. 7/60, Uradni list SFRJ, MP, št. 15/67, Uradni 
list RS, št. 35/92, MP, št. 9/92 – v nadaljevanju Ženevska konvencija) oziroma iz 35. 
člena Ustave. Menijo, da bi jih moralo MNZ obravnavati kot prosilce sur place – torej 
kot prosilce, ki jim preganjanje grozi v matični državi Kitajski, iz D. pa so pobegnili 
iz strahu, da bi bili vrnjeni na Kitajsko. V tem delu pritožniki sodišču očitajo zmotno 
uporabo materialnega prava, zaradi katere naj bi bila neposredno kršena pravica do 
azila iz Ženevske konvencije oziroma iz 35. člena Ustave. 

3.  Ustavno sodišče je s sklepom senata št. Up-1427/09 z dne 8. 1. 2010 ustavno pritožbo 
sprejelo v obravnavo in odločilo, da se do končne odločitve Ustavnega sodišča zadrži 
izvršitev odločbe MNZ. V skladu s prvim odstavkom 56. člena Zakona o Ustavnem 
sodišču (Uradni list RS, št. 64/07 – uradno prečiščeno besedilo – v nadaljevanju ZU-
stS) je Ustavno sodišče o tem obvestilo Vrhovno sodišče. Na podlagi prvega odstavka 
56. člena ZUstS je sklep o sprejemu in ustavno pritožbo poslalo MNZ. 

4.  MNZ v vlogi z dne 27. 1. 2010 predlaga zavrnitev ustavne pritožbe. Očitek pritožnikov 
o nejasnosti glede državljanstva pritožnikov, ki naj bi jo povzročila sodba Vrhovnega 
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sodišča, je po oceni MNZ neutemeljen. Po stališču MNZ je iz celotnega konteksta 
jasno, da gre v delu, v katerem je Vrhovno sodišče zapisalo, da je MNZ zgolj „domne-
valo“, da sta odrasla pritožnika najverjetneje kitajska državljana, za nerodno formu-
lacijo in ne za prepričanje Vrhovnega sodišča. MNZ poudarja, da je v svoji odločbi 
ugotovilo, da so prosilci kitajski državljani. Zavrača očitke, da naj bi pritožnike ob 
presoji pogojev za pridobitev statusa beguncev štelo kot kitajske državljane, v okviru 
presoje subsidiarne oblike zaščite pa kot osebe brez državljanstva. V zvezi z očitkom 
o nezakonitosti odločbe, ki naj ne bi vsebovala presoje pogojev za pridobitev statusa 
subsidiarne zaščite, MNZ poudarja, da verodostojnosti pritožnikov ni mogoče ločeno 
obravnavati, ko gre za priznanje statusa begunca ali statusa subsidiarne zaščite, saj se o 
tem odloča v enotnem postopku. Zato ne drži trditev, da MNZ ni odločilo glede obeh 
statusov. Kot poudarja MNZ, ocene o splošni neverodostojnosti pritožnikov ni spreje-
lo zgolj na podlagi ene izjave ali le nekaterih izjav, temveč je upoštevalo večino izjav 
ter ravnanje pritožnikov v postopku. Navedbe pritožnikov glede državljanstva so bile 
le del ocene verodostojnosti, pri čemer je bilo za oceno njunih izjav bistveno, da na 
osebnem razgovoru nista izpovedala vsega, kar sta vedela glede njunega državljanstva.

5.   Ustavno sodišče je pritožnike seznanilo s stališči MNZ glede očitkov iz ustavne pri-
tožbe. V vlogi z dne 9. 7. 2010 pritožniki vztrajajo pri navedbah in predlogih, ki so 
jih podali v ustavni pritožbi. Opozarjajo na nevzdržnost stališča, po katerem „zavr-
nitev prošnje za mednarodno zaščito ne pomeni avtomatsko prisilne odstranitve v 
izvorno državo, kar posledično pomeni, da z zavrnitvijo prošnje ne pride do kršitve 
načela non-refoulment, na kar mora država paziti po uradni dolžnosti, zaradi česar ji v 
postopku priznanja mednarodne zaščite ob ugotovljeni splošni neverodostojnosti ni 
treba preverjati informacij o izvorni državi“. Menijo, da se pri odločanju o mednaro-
dni zaščiti temu vprašanju ni dopustno izogniti.   

6.  Pritožniki so vložili tudi pobudo za začetek postopka za oceno ustavnosti pete alineje 
tretjega odstavka 21. člena, četrtega odstavka 22. člena ter 26. člena ZMZ. Zatrjevano 
protiustavnost pete alineje tretjega odstavka 21. člena ZMZ pritožniki utemeljujejo s 
trditvijo, da je pojem splošne verodostojnosti prosilca sam po sebi „v globokem na-
sprotju s temeljnimi človekovimi pravicami, še zlasti s pravico do človekovega dosto-
janstva, pa tudi s pravico do poštenega sojenja ali upravnega odločanja“. Po njihovem 
mnenju je protiustaven tudi četrti odstavek 22. člena ZMZ, ki pristojnemu organu 
dopušča, da ne upošteva informacij o izvorni državi, če ni ugotovljena splošna vero-
dostojnost prosilca. Pritožniki so prepričani, da ta člen nasprotuje načelu nevračanja 
(non-refoulment) kot enemu od temeljnih načel Ženevske konvencije. Četudi pride do 
nejasnosti in protislovij v izjavah prosilca, po mnenju pritožnikov to ne more biti 
dopusten razlog za to, da pristojnemu organu ni treba preverjati informacij o izvorni 
državi. Pritožniki opozarjajo tudi na notranje protislovje določb ZMZ, ki na več me-
stih predvideva primerjanje vsebine izjav prosilca z informacijami o izvorni državi 
(prim. tretja alineja tretjega odstavka 21. člena ZMZ in četrta alineja prvega odstavka 
55. člena ZMZ). Zato je četrti odstavek 22. člena ZMZ po njihovem mnenju tudi v na-
sprotju s temeljnimi načeli pravne države, iz katerih izhaja zahteva po jasnosti in ne-
protislovnosti zakonov. Pritožniki zatrjujejo tudi neskladje 26. člena ZMZ z Ženevsko 20
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konvencijo. Po tej konvenciji prosilcem za mednarodno zaščito ni treba dokazovati, 
da so bili že preganjani, temveč morajo izkazati „utemeljen strah pred preganjanjem“. 
Ker 26. člen ZMZ govori o „dejanjih preganjanja“, naj bi se na podlagi te določbe 
ustvarilo pravno zgrešeno pojmovanje tega standarda v upravni in sodni praksi. 

7.  Ustavno sodišče je pobudo poslalo Državnemu zboru Republike Slovenije, ki nanjo 
ni odgovoril. 

8.  V vlogi z dne 23. 2. 2010 so pritožniki pobudo dopolnili z argumentacijo iz tožbe v 
zadevi Tenzin, ki naj bi jo obravnavalo Upravno sodišče in v kateri naj bi bil podan 
predlog za sprožitev postopka za oceno ustavnosti celotnega tretjega odstavka 21. čle-
na ZMZ. Zatrjujejo, da je ta zakonska določba kot celota v hudem nasprotju z Direk-
tivo Sveta 2004/83/ES z dne 29. aprila 2004 o minimalnih standardih glede pogojev, ki 
jih morajo izpolnjevati državljani tretjih držav ali osebe brez državljanstva, da se jim 
prizna status begunca ali osebe, ki iz drugih razlogov potrebuje mednarodno zaščito, 
in o vsebini te zaščite (UL L 304, 30. 9. 2004, str. 12–23 – v nadaljevanju Kvalifikacijska 
direktiva), posledično pa tudi v neskladju s 3.a členom Ustave.

B. – I.
Pobuda za začetek postopka za oceno ustavnosti tretjega odstavka 22. člena ZMZ

9.  Pritožniki so vložili ustavno pritožbo zoper sodbo Vrhovnega sodišča (s katero je to 
sodišče spremenilo sodbo Upravnega sodišča in zavrnilo tožbo, vloženo zoper od-
ločbo MNZ), ki med drugim temelji na stališču, da v skladu s četrtim odstavkom 
22. člena ZMZ pristojnemu organu ni bilo treba upoštevati informacij o  izvorni 
državi pritožnikov, ker ni bila ugotovljena njihova splošna verodostojnost. Po oceni 
Ustavnega sodišča pritožniki izkazujejo pravni interes za začetek postopka za oceno 
ustavnosti navedene zakonske določbe. Ker je odločitev o ustavni pritožbi odvisna 
tudi od odločitve o pobudi, je moralo Ustavno sodišče najprej odločiti o njej.

10.  Po drugem odstavku 22. člena ZMZ pristojni organ v postopku preverja izjave pro-
silca v povezavi z informacijami o izvorni državi iz osme in devete alineje 23. člena 
ZMZ (tj. splošne informacije o izvorni državi, zlasti o družbenopolitični situaciji in 
sprejeti zakonodaji, ter specifične informacije o izvorni državi, ki so podrobne, po-
globljene in povezane izključno s konkretnim primerom, lahko pa vključujejo tudi 
način izvajanja zakonov in drugih predpisov izvorne države). Izpodbijani četrti od-
stavek 22. člena ZMZ pa je določal: „Če ni ugotovljena splošna verodostojnost pro-
silca, pristojni organ ne upošteva informacij o izvorni državi iz prejšnjega odstavka.“ 
Ob sprejemu Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o mednarodni zaščiti 
(Uradni list RS, št. 99/10 – v nadaljevanju ZMZ-B) je zakonodajalec vsebino izpodbi-
janega četrtega odstavka 22. člena ZMZ prenesel v tretji odstavek istega člena zakona. 
Ker gre zgolj za spremembo pri oštevilčenju člena, vsebina izpodbijane zakonske 
določbe pa ni bila spremenjena, je Ustavno sodišče očitke pobudnikov presojalo v 
okviru tretjega odstavka 22. člena ZMZ. 

11.  Pobudniki zatrjujejo, da izpodbijana zakonska določba nasprotuje načelu nevračanja 
(non-refoulment) kot enemu od temeljnih načel Ženevske konvencije. Morebitne neja-
snosti in protislovja v izjavah prosilca po njihovem mnenju ne morejo biti dopusten 
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razlog za to, da pristojnemu organu ni treba upoštevati informacij o izvorni državi.
12.  Načelo nevračanja oseb v države, v katerih jim preti določena nevarnost, preganja-

nje ali je na drug način ogroženo njihovo življenje, osebna integriteta ali svoboda, je 
splošno priznano mednarodno načelo.1 Obveznost spoštovanja tega načela izhaja iz 
prvega odstavka 33. člena Ženevske konvencije in prvega odstavka 3. člena Konvencije 
proti mučenju in drugim krutim, nečloveškim ali poniževalnim kaznim ali ravnanju 
(Uradni list RS, št. 24/93, MP, št. 7/93 – v nadaljevanju MKPM).2 Po vsebini ta obve-
znost izhaja tudi iz 3. člena Konvencije o varstvu človekovih pravic in temeljnih svobo-
ščin (Uradni list RS, št. 33/94, MP, št. 7/94 – v nadaljevanju EKČP), ki prepoveduje mu-
čenje ter nečloveško in ponižujoče ravnanje ali kaznovanje. Pri presoji azilnih zadev z 
vidika 3. člena EKČP je Evropsko sodišče za človekove pravice (v nadaljevanju ESČP) 
izoblikovalo stališče, da je prepovedana izročitev posameznika drugi državi, kadar so 
izkazani tehtni razlogi, ki utemeljujejo sklep o obstoju resnične nevarnosti, da bo ta 
oseba izpostavljena mučenju oziroma nečloveškemu ali ponižujočemu ravnanju ali 
kaznovanju.3 Kvalifikacijska direktiva v prvem odstavku 21. člena določa, da države 
članice spoštujejo načelo nevračanja skladno s svojimi mednarodnimi obveznostmi.

13.  Ustavno sodišče je temeljna izhodišča, ki jih je treba upoštevati pri odločanju o azi-
lih in izročitvi posameznikov drugi državi oziroma njihovem izgonu, opredelilo v 
odločbi št. Up-78/00 z dne 29. 6. 2000 (Uradni list RS, št. 66/2000, in OdlUS IX, 295). 
Presojo okoliščin, povezanih z načelom nevračanja, je umestilo v 18. člen Ustave 
(prepoved mučenja). Po ustaljenem stališču Ustavnega sodišča ta člen prepoveduje, 
da bi bila oseba, glede katere obstaja realna nevarnost, da bo v primeru vrnitve v 
izvorno državo izpostavljena nečloveškemu ravnanju, izročena tej državi oziroma va-
njo izgnana. Pri tem se je oprlo tudi na stališča ESČP v zvezi z vsebino 3. člena EKČP. 
Ker pravnomočna zavrnitev prošnje za mednarodno zaščito pomeni, da je prosilec 
lahko prisilno odstranjen v državo, iz katere je prišel, mora po stališču Ustavnega 
sodišča zavrnitev prošnje za mednarodno zaščito vsebovati tudi presojo, da prisilna 
odstranitev ne bo povzročila ogroženosti njegovega življenja ali svobode ter da pro-
silec v tej državi ne bo izpostavljen mučenju ali nečloveškemu in poniževalnemu 
ravnanju ali kaznovanju.4 V ustavnosodni presoji je bilo sprejeto tudi stališče, da je 

1  S. Rakočević, Nekatera pravna vprašanja glede priznavanja statusa begunca in načelo nevračanja (non-refoul-

ment), Pravnik, let. 55, št. 6–8 (2000), str. 468.

2  Po prvem odstavku 33. člena Ženevske konvencije sta prepovedana izgon ali prisilna vrnitev begunca na meje 

ozemlja, kjer bi bila njegovo življenje ali svoboda ogrožena zaradi njegove rase, vere, državljanstva, pripadnosti 

določeni družbeni skupini ali določenega političnega prepričanja. Tudi prvi odstavek 3. člena MKPM izrecno 

prepoveduje pregon, izgon oziroma izročitev osebe drugi državi, če so resni razlogi za sum, da utegne biti muče-

na. V skladu z drugim odstavkom 3. člena MKPM se pri tem upoštevajo vse relevantne okoliščine, med drugim 

tudi to, ali obstaja v zadevni državi vrsta sistematičnih resnih, očitnih ali množičnih kršitev človekovih pravic.

3  Prim. odločitve ESČP v zadevah Soering proti Združenemu kraljestvu (sodba z dne 7. 7. 1989), Vilvarajah in drugi 

proti Združenemu kraljestvu (sodba z dne 30. 10. 1991), Ahmed proti Avstriji (sodba z dne 17. 12. 1996), Salah 

Sheekh proti Nizozemski (sodba z dne 11. 1. 2007), Saadi proti Italiji (sodba z dne 28. 2. 2008).

4  Prim. odločbo št. U-I-238/06 z dne 7. 12. 2006 (Uradni list RS, št. 134/06, in OdlUS XV, 83) in odločbo št. Up-

763/09 z dne 17. 9. 2009 (Uradni list RS, št. 80/09).    20
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pravica iz 18. člena Ustave absolutne narave, kar pomeni, da je ni mogoče omejiti niti 
na podlagi tretjega odstavka 15. člena Ustave.5

14.  Zahteve, ki izhajajo iz navedenih mednarodnopravnih instrumentov ter 18. člena 
Ustave, zavezujejo zakonodajalca, ko ureja postopek za priznanje mednarodne zašči-
te. Postopek obravnave prošenj za mednarodno zaščito mora biti zasnovan tako, da 
je prosilcem zagotovljeno spoštovanje jamstev iz 18. člena Ustave. To zlasti vključuje 
možnost presoje vseh okoliščin, ki bi lahko vplivale na oceno pristojnega organa, da 
vrnitev prosilca v izvorno državo ne bo povzročila ogroženosti njegovega življenja 
ali svobode oziroma izpostavljenosti mučenju ali nečloveškemu in poniževalnemu 
ravnanju. Glede na to je treba presoditi, ali izpodbijana zakonska določba, ki dopu-
šča, da pristojni organ v primeru ugotovitve splošne neverodostojnosti prosilca ne 
upošteva informacij o izvorni državi, posega v 18. člen Ustave.

15.  Izpodbijani tretji (prej četrti) odstavek 22. člena ZMZ je umeščen v III. poglavje 
ZMZ, ki ureja ugotavljanje pogojev za mednarodno zaščito. V 21. členu tega zakona 
je zakonodajalec opredelil dolžnosti prosilca glede utemeljitve prošnje (t. i. subjektiv-
ni element), v 22. členu pa preverjanje pristojnega organa (t. i. objektivni element). 
Obravnavanje prošnje za mednarodno zaščito torej poteka ob upoštevanju dveh 
temeljnih elementov: subjektivnega elementa, v okviru katerega je prosilec dolžan 
navesti vsa dejstva in okoliščine, ki utemeljujejo njegov strah pred preganjanjem ali 
resno škodo, ter predložiti vso dokumentacijo in vse razpoložljive dokaze, s kateri-
mi utemeljuje svojo prošnjo, ter objektivnega elementa, v okviru katerega pristojni 
organ izjave prosilca preverja z vidika objektivnih dejstev in informacij o izvorni 
državi.6 Za primere, ko prosilci ne morejo predložiti nobenih dokazov, temveč svojo 
prošnjo utemeljujejo zgolj s svojimi izjavami, je zakonodajalec v tretjem odstavku 
21. člena ZMZ opredelil posebne pogoje presoje.7

16.  Ureditev ZMZ temelji na načelu, po katerem je dolžan prošnjo za mednarodno za-
ščito utemeljiti prosilec.8 Z ustavnopravnega vidika dolžnost sodelovanja prosilca 

5  Prim. odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-238/06, 14. točka obrazložitve.

6  Prim. tudi R. Thomas, Assessing the Credibility of Asylum Claims: EU and UK Approaches Examined, Eu-

ropean Journal of Migration and Law, let. 8, št. 1 (2006), str. 79–96. Kot izhaja iz članka, se v okviru subjek-

tivnega elementa ugotavlja obstoj subjektivnega strahu prosilca pred preganjanjem, v okviru objektivnega 

elementa pa preveri, ali so podani utemeljeni razlogi za sklep, da je subjektivni strah prosilca pred preganja-

njem objektivno utemeljen. 

7  Na podlagi tretjega odstavka 21. člena ZMZ pristojni organ pri presoji upošteva naslednje pogoje:

← da se je prosilec kar najbolj potrudil za utemeljitev svoje prošnje; 

← da je podal utemeljene razloge, zakaj ni mogel predložiti dokazov; 

←  da so njegove izjave skladne in verjetne ter ne nasprotujejo dostopnim specifičnim in splošnim informaci-

jam, povezanim z njegovim primerom; 

←  da je zaprosil za mednarodno zaščito, kakor hitro je bilo to mogoče, razen če lahko izkaže utemeljen razlog, 

zakaj tega ni storil; 

← da je bila ugotovljena njegova splošna verodostojnost.

8  Republika Slovenija je v ZMZ sprejela možnost, ki jo državam članicam daje prvi stavek prvega odstavka 4. člena 

Kvalifikacijske direktive, in sicer, da prosilcem naložijo dolžnost, da v najkrajšem možnem času predložijo vse 
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pri utemeljevanju prošnje sama po sebi ni sporna. Če naj bodo jamstva iz 18. člena 
Ustave dejansko zagotovljena, pa prosilcu ne sme biti naloženo pretežko breme doka-
zovanja ogroženosti. Kot izhaja iz odločbe Ustavnega sodišča št. Up-78/00, je po naravi 
stvari prizadeta oseba tista, ki mora zatrjevati okoliščine, da je ogrožena. Pristojni 
organ mora v postopku presoditi, (1) ali so okoliščine, zaradi katerih prizadeta oseba 
prosi za mednarodno zaščito, take, da se lahko čuti ogrožena in (2) ali je tak strah 
objektivno utemeljen. Pri presoji o obstoju prvega elementa mora upoštevati naved-
be prizadete osebe v celoti in morebitne druge dokaze ter narediti zanesljivo oceno 
o verodostojnosti teh navedb. V presojo o obstoju drugega elementa mora vključiti 
oceno stanja v državi, v katero bi se prosilec v primeru zavrnilne odločbe moral vrni-
ti.9 Iz ustavnosodne presoje izhaja tudi stališče, da pristojni organ kot enega od pogo-
jev presoje lahko upošteva splošno verodostojnost prosilca.10 Pristojni organ mora v 
vsakem posamičnem postopku, v katerem odloča o prošnji za mednarodno zaščito, s 
pomočjo metod razlage ta nedoločni pravni pojem napolniti z vsebino ter nato ugo-
toviti, ali v konkretni zadevi obstajajo okoliščine, ki ustrezajo navedenemu pojmu. 
Ugotovitev splošne verodostojnosti mora biti vselej rezultat celovite presoje izjav in 
ravnanja prosilca pred in med postopkom za pridobitev mednarodne zaščite.11

17.  Podobne zahteve izhajajo iz stališč ESČP, sprejetih v okviru 3. člena EKČP. Tudi ESČP 
poudarja, da je dolžnost prosilca, da v največjem možnem obsegu zagotovi gradivo 
in informacije, ki pristojnim nacionalnim organom, pa tudi sodišču omogočajo oce-
no tveganja, ki bi mu bil izpostavljen ob odstranitvi v izvorno državo.12 Če je treba, 
ESČP posamezne podatke pridobi tudi samo (proprio motu). V vsakem posameznem 
primeru se osredotoči na presojo predvidljivih posledic v primeru vrnitve prosilca v 
izvorno državo, in sicer tako z vidika splošnega položaja v izvorni državi kot tudi z 
vidika osebnih okoliščin prosilca. Odgovornost držav pogodbenic v okviru 3. člena 
EKČP je v tem, da posameznika ne izpostavijo mučenju ali nečloveškemu in poniže-

potrebne elemente za utemeljitev prošnje za mednarodno zaščito (t. i. dolžnost substanciranja prošnje za medna-

rodno zaščito). Za države članice, ki uporabljajo to načelo, je obvezna tudi uporaba petega odstavka 4. člena Kvali-

fikacijske direktive. To določbo Kvalifikacijske direktive je zakonodajalec prenesel v tretji odstavek 21. člena ZMZ. 

Podrobneje o vsebini 4. člena Kvalifikacijske direktive glej K. Hailbronner (ur.), EU Immigration and Asylum Law, 

Commentary on EU Regulations and Directives, Verlag C. H. Beck oHG, München 2010, str. 1024 in nasl.

9  Prim. odločbo Ustavnega sodišča št. Up-78/00.

10  Prim. odločbi Ustavnega sodišča št. Up-1970/08 z dne 2. 4. 2009 (Uradni list RS, št. 36/09) in št. Up-2012/08 z 

dne 5. 3. 2009 (Uradni list RS, št. 22/09).

11  Glej tudi R. Thomas, cit. delo, str. 81. Avtor opredeljuje tri temeljne kriterije za oceno verodostojnosti pro-

silca: (1) notranja neskladja v pripovedi prosilca, ugotovljena bodisi znotraj istega razgovora ali pisne izjave 

bodisi ob primerjanju prosilčevih izjav po posameznih fazah postopka ali ob primerjanju izjav dveh ali več 

prosilcev, ki jih vežejo skupne okoliščine; (2) zunanja neskladja, ugotovljena ob primerjavi prosilčevih izjav z 

objektivnimi informacijami o stanju v izvorni državi; (3) kriterij verjetnosti obstoja dogodkov, kot jih opisuje 

prosilec. Avtor poudarja, da je organ odločanja v azilnih zadevah v specifičnem položaju, saj ima pred seboj 

zgolj izpoved prosilca, ki jo lahko preveri le tako, da jo primerja z objektivnimi podatki o stanju v izvorni 

državi (drugače kot npr. v pravdnem postopku, ko stranki zatrjujeta vsaka svoje videnje istih dogodkov in 

sodišče po izvedenem dokaznem postopku odloči v korist ene ali druge). 

12  Prim. sodbo ESČP v zadevi Said proti Nizozemski z dne 5. 7. 2005. 20
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valnemu ravnanju. Zato se obstoj tveganja primarno ocenjuje glede na dejstva, ki so 
bila znana oziroma bi morala biti znana državi pogodbenici v času izgona oziroma 
izročitve prosilca.13 Za odločanje ESČP pa so pomembni tudi aktualni podatki o 
stanju v državi v času odločanja sodišča, ki so pridobljeni po sprejemu končne odlo-
čitve nacionalnih organov.14 ESČP te podatke praviloma črpa iz poročil mednaro-
dnih organizacij o splošnem stanju v državi, kateri naj bi bil prosilec izročen. Vendar 
ugotovitev, da v posamezni državi prihaja do resnih kršitev človekovih pravic, sama 
po sebi ne zadošča za ugoditev pritožbi. ESČP namreč vselej presoja, ali je osebna 
situacija pritožnika takšna, da bi bila njegova izročitev v izvorno državo v nasprotju 
s 3. členom EKČP. Pri tem ocenjuje tudi splošno verodostojnost izjav prosilca, poda-
nih pred nacionalnimi organi in v postopku pred ESČP.15 Po stališču ESČP je treba 
zaradi specifičnega položaja, v katerem se pogosto znajdejo prosilci, spoštovati nače-
lo, da se v dvomu odloči v korist prosilca. Vendar mora prosilec v primeru, če glede 
na razpoložljive informacije obstaja resen dvom v verjetnost njegovih izjav, podati 
zadovoljivo razlago glede ugotovljenih neskladij.16

18.  Navedeno kaže, da se glede na zahteve, ki izhajajo iz 18. člena Ustave in mednaro-
dnopravnih instrumentov, v postopku obravnave prošenj za mednarodno zaščito ni 
mogoče izogniti presoji okoliščin, ki so pomembne z vidika spoštovanja načela ne-
vračanja. Izjave prosilca glede nevarnosti, da bi bil v primeru vrnitve v izvorno drža-
vo izpostavljen mučenju ali nečloveškemu in poniževalnemu ravnanju, je po naravi 
stvari mogoče preveriti le tako, da pristojni organ v presojo vključi tudi podatke o 
stanju v državi, v katero bi se prosilec v primeru zavrnilne odločbe moral vrniti. Ob-
seg ugotavljanja teh dejstev in informacij je v prvi vrsti odvisen od navedb in izjav 
prosilca glede subjektivne ogroženosti. Vendar mora pristojni organ tudi sam zbrati 
vse potrebne podatke in ni vezan samo na navedbe ali predložene dokaze prosilca.17 
Po oceni Ustavnega sodišča je zakonodajalec s tem, ko je dopustil, da pristojni organ 
ne upošteva informacij o izvorni državi, če ni ugotovljena splošna verodostojnost pro-
silca, posegel v pravico iz 18. člena Ustave. Izpodbijana zakonska določba po presoji 
Ustavnega sodišča dopušča, da pristojni organ zavrne prošnjo za mednarodno zaščito, 
ne da bi upošteval vse okoliščine, ki bi lahko vplivale na oceno, ali obstajajo tehtni 
razlogi, ki utemeljujejo sklep o obstoju resnične nevarnosti, da bo prosilcu v primeru 
prisilne odstranitve kršen 18. člen Ustave. Upoštevajoč stališče, da je pravica iz 18. člena 
Ustave absolutne narave, kar pomeni, da je ni mogoče omejiti niti na podlagi tretjega 
odstavka 15. člena Ustave, Ustavno sodišče ocenjuje, da navedeni poseg ni dopusten. 
Zato je Ustavno sodišče razveljavilo tretji odstavek 22. člena ZMZ (1. točka izreka).

13  Prim. sodbo ESČP v zadevi Vilvarajah in drugi proti Združenemu kraljestvu, 107. točka obrazložitve.

14  Prim. sodbo ESČP v zadevi Chahal proti Združenemu kraljestvu z dne 15. 11. 1996.  

15  Prim. sklep ESČP v zadevi Nasimi proti Švedski z dne 16. 3. 2004.

16  Prim. sklepe ESČP v zadevah Collins in Akaziebie proti Švedski z dne 8. 3. 2007, Nasimi proti Švedski in S. M. proti 

Švedski z dne 10. 2. 2009.

17 Prim. odločbo Ustavnega sodišča št. Up-763/09, 6. točka obrazložitve.
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B. – II.
Odločitev o ustavni pritožbi

19.  Ker izpodbijana odločitev Vrhovnega sodišča temelji na določbi ZMZ, za katero je 
Ustavno sodišče presodilo, da ni v skladu z 18. členom Ustave, je Ustavno sodišče ugo-
dilo tudi ustavni pritožbi, razveljavilo izpodbijano sodbo ter zadevo vrnilo Vrhovne-
mu sodišču v novo odločanje (2. točka izreka). V ponovljenem postopku Vrhovno 
sodišče svoje odločitve ne bo smelo opreti na razveljavljeno zakonsko določbo.18

20.  Ker je Ustavno sodišče izpodbijano sodbo razveljavilo že zaradi kršitve 18. člena Usta-
ve, se v druge zatrjevane kršitve človekovih pravic ni spuščalo.

B. – III.
Pobuda za začetek postopka za oceno ustavnosti pete alineje tretjega odstavka 

21. člena in 26. člena ZMZ
21.  Ustavno sodišče je v sklepu št. U-I-55/09, Up-257/09 z dne 26. 1. 2011 (Uradni list RS, 

št. 14/11) obrazložilo, kaj mora na podlagi drugega odstavka 24.b člena ZUstS vsebo-
vati pobuda za začetek postopka za oceno ustavnosti zakona ali drugega predpisa. 

22.  Ker pobuda v delu, v katerem predlaga oceno ustavnosti pete alineje tretjega odstav-
ka 21. člena ZMZ, ne izpolnjuje navedenih zakonskih pogojev, jo je Ustavno sodišče 
zavrglo (3. točka izreka), ne da bi pritožnike pozvalo k njeni dopolnitvi.

23.  Ker pritožnikom prošnje za mednarodno zaščito niso bile zavrnjene na podlagi preso-
je okoliščin iz 26. člena ZMZ, ki določa lastnosti dejanj preganjanj, pritožniki ne izka-
zujejo pravnega interesa za začetek postopka za oceno ustavnosti te zakonske določbe. 
Zato je Ustavno sodišče njihovo pobudo tudi v tem delu zavrglo (3. točka izreka).

24.  Dopolnitve pobude, ki so jo pritožniki vložili 23. 2. 2010, Ustavno sodišče ni štelo 
kot pobudo za začetek postopka za oceno ustavnosti celotnega tretjega odstavka 21. 
člena ZMZ. Ustavno sodišče bi lahko na podlagi drugega odstavka 59. člena ZUstS 
sámo začelo postopek za oceno ustavnosti te zakonske določbe, če bi ocenilo, da je 
to potrebno zaradi odločitve o ustavni pritožbi. 

C.
25.  Ustavno sodišče je sprejelo to odločbo na podlagi 43. člena, prvega odstavka 59. člena 

in tretjega odstavka 25. člena ZUstS v sestavi: predsednik dr. Ernest Petrič ter sodnice 
in sodnika dr. Mitja Deisinger, dr. Dunja Jadek Pensa, mag. Marta Klampfer, dr. Etel-
ka Korpič – Horvat, Jasna Pogačar, mag. Jadranka Sovdat in Jan Zobec. Odločbo je 
sprejelo s sedmimi glasovi proti enemu. Proti je glasovala sodnica Klampfer. Sodnica 
Jadek Pensa je dala pritrdilno ločeno mnenje.

dr. Ernest Petrič 
Predsednik

18  V skladu s prvim odstavkom 99. člena ZMZ-B se postopki, začeti po Zakonu o mednarodni zaščiti (Uradni list 

RS, št. 111/07 in 58/09 – ZMZ) nadaljujejo in končajo po določbah tega zakona. 20
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Pritrdilno ločeno mnenje sodnice dr. Jadek Pensa
V pritrdilnem ločenem mnenju želim podati razloge, (1) da Ustavno sodišče ni prezrlo, 
da iz drugega odstavka 1. člena Zakona o mednarodni zaščiti (Uradni list RS, št. 11/11 
– uradno prečiščeno besedilo, v nadaljevanju ZMZ) izhaja ugotovitev, da je ta zakon v 
skladu z več direktivami, (2) da ta ugotovitev ne drži, kolikor se nanaša na razveljavljeni 
tretji odstavek 22. člena ZMZ, ter (3) da se zato pred presojo o (ne)ustavnosti te določbe 
ZMZ ni izpostavila potreba po razmisleku o učinku tretjega odstavka 3.a člena Ustave.

1.  Direktiva je za vsako državo članico, na katero je naslovljena, zavezujoča glede cilja, ki 
ga je treba doseči (tretji odstavek 288. člena Pogodbe o delovanju Evropske unije, UL 
C 83, 30. 3. 2010 – prečiščena različica – v nadaljevanju PDEU). Nacionalnim organom 
ista določba PDEU prepušča izbiro oblike in metod za uveljavitev direktive. Pri tem pa 
je jasno, (i) da mora biti implementacija direktive glede cilja, ki ga zasleduje, v nacio-
nalni pravni red opravljena s prisilnimi predpisi v splošno zavezujočih aktih, (ii) na na-
čin, ki bo omogočal harmonizacijo določenega segmenta pravnega reda na področju 
Evropske unije (v nadaljevanju EU). Ti dve zahtevi sta nujni predpostavki za izgradnjo 
skladnega pravnega sistema EU v državah članicah, ki ga uvaja določena direktiva.

2.  Osnova za uporabo in razlago (na primer) zakonov, s katerimi je država članica 
izpolnila dolžnost implementacije direktive v domači pravni red, v posamičnih pri-
merih je konkretno besedilo teh zakonov. Vsakršno popravljanje besedila direktiv 
ob implementaciji zato prinaša podlago za različno razumevanje in s tem nevar-
nost, da cilji, ki jih direktiva zasleduje in ki so bili ravno namen harmonizacije, ne 
bodo doseženi.1 Smiselno enako velja (i) za dodajanje besedila na temo vsebine, 
ki je obsežena s cilji direktive, (ii) in za uporabo pravnih pojmov iz implementira-
ne direktive v tako dodanem besedilu.

3.  Ob tem velja izpostaviti še, da implementacija direktiv v pravni red držav članic pri-
naša s seboj nov (širši) pravni kontekst in s tem nov pravni okvir našega mišljenja. 
Iskanje prav(n)e vsebine besed in z njimi opredeljenih pravnih pojmov v tovrstnih za-
konih, terja zato vselej umeščanje v pravni prostor EU. Ker se tudi pri razlagi tovrstnih 
zakonov šele išče prav(n)i pomen besed, s katerimi so opredeljeni pravni pojmi, se le 
na tak način lahko zagotavlja eno (in skupno) izhodišče za uporabo prava EU v vseh 
državah članicah. To je nadaljnja nujna predpostavka za enotno uporabo prava EU v 
vseh državah članicah, za razlago katerega je pristojno Sodišče EU (267. člen PDEU).

4.  To izhodišče mi narekuje, da pri opredeljevanju pomena pojma „splošne verodostoj-
nosti prosilca“ izhajam iz vsebine določbe petega odstavka 4. člena Direktive Sve-
ta 2004/83/ES (v nadaljevanju Kvalifikacijska direktiva), ki to besedno zvezo uvaja, 

1  To je bil tudi eden izmed glavnih argumentov, izraženem v angleški lordski zbornici ob sprejemanju angle-

škega zakona o blagovnih znamkah, v prid kar največji skladnosti besedila zakona z besedilom Direktive 

89/104/EGS in obenem proti sicer tehtnim pomislekom zoper nejasne opredelitve predpostavk za razširjeno 

varstvo znamke z ugledom v tej Direktivi. Povzeto po Tony Martino, Trademark Dilution, London Press, 

Oxford 1996, str. 103. Avtor navaja stališče Lorda Strathclyde: “Tudi sam bi se želel izogniti besedilu v predlo-

gu, ki se zdi nasprotujoče in nesmiselno. Zato cenim plemenito željo lordov k izboljšanju besedila. Vendar, 

kljub temu, da utegnem izzveneti dolgočasno, ne želim tvegati spremembe pomena določb, katerih namen 

je doseči enoten pomen v vseh državah članicah.” (prev. DJP)
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ZMZ, s katerim je Republika Slovenija izpolnila dolžnost implementacije te Direk-
tive, pa to besedno zvezo (zato lahko le) ponavlja.2 V obravnavani zadevi je tako 
po mojem razumevanju pomembna Kvalifikacijska direktiva, katere glavni cilj je bil 
zagotoviti, da države članice uporabljajo (minimalna) skupna merila za ugotavljanje, 
katere osebe resnično potrebujejo mednarodno zaščito.3

5.  Iz petega odstavka 4. člena Kvalifikacijske direktive izhaja dolžnost držav članic, če opre-
delijo, da mora prosilec sam substancirati svojo prošnjo za mednarodno zaščito (takšen 
pristop je bil izbran tudi v ZMZ). V takem primeru morajo države članice prosilca te 
dolžnosti razbremeniti, če so izpolnjeni izčrpno našteti pogoji v točkah (a), (b), (c), (d) 
in (e).4 Gre za pravilo o t. i. olajšanju dokaznega bremena (relaxation of proof).5 

6.  Implementaciji te dolžnosti držav članic iz Kvalifikacijske direktive je namenjen tretji 
odstavek 21. člena ZMZ. V tej določbi je enako kot v Kvalifikacijski direktivi z besedno 
zvezo „splošna verodostojnost prosilca“ opredeljen (le) eden izmed pogojev za uporabo 
pravila o olajšanju dokaznega bremena. Iz tega logično sledi, (1) da je (konkretna) 
ocena o splošni verodostojnosti prosilca za azil le ena izmed podlag za uporabo pra-
vila o olajšanju dokaznega bremena, (2) ki je prav zato neizogibno vpeta v vsebino 
tretjega odstavka 21. člena ZMZ na način, da z ostalimi tvori smiselno celoto. 

7.  Besedilo razveljavljenega tretjega odstavka 22. člena ZMZ je opredeljevalo predpo-
stavko za razbremenitev dolžnosti pristojnega organa, da izjave prosilca o ključnih 
razlogih za prošnjo za mednarodno zaščito preverja v povezavi s splošnimi in spe-
cifičnimi informacijami o stanju v izvorni državi iz osme in devete alineje 23. člena 
ZMZ. To predpostavko je opredeljevalo z besedno zvezo, da „ni ugotovljena splošna 
verodostojnost prosilca“. Tovrstna opredelitev se zaradi uporabe besedne zveze „[…] 
splošna verodostojnost prosilca“ vsiljuje v kontekst tretjega odstavka 21. člena ZMZ 
(ki je namenjen implementaciji petega odstavka 4. člena Kvalifikacijske direktive; 
prim. 6. točko tega mnenja). V tretji alineji tretjega odstavka 21. člena ZMZ pa je 
(enako kot v (c) točki petega odstavka 4. člena Kvalifikacijske direktive) opredeljena 
dolžnost pristojnega organa, da preverja skladnost in verjetnost izjav prosilca o ključ-
nih razlogih za prošnjo v povezavi z dostopnimi specifičnimi in splošnimi informa-

2  Povedano še drugače: po mojem mnenju besedni zvezi “splošna verodostojnost prosilca” v ZMZ ni mogoče 

pripisati obenem dveh pomenov: prvič, pomena, ki izhaja iz konteksta Kvalifikacijske direktive, in drugič, 

pomena, ki bi ga iskali le v kontekstu domačega prava, ne oziraje se pri tem na pomen, ki ga ima v kontekstu 

Kvalifikacijske direktive. Če bi dopustili možnost, da ima ista besedna zveza lahko več pravnih pomenov v 

istem zakonu, bi to, kot razumem, vodilo v hude terminološke zadrege na eni strani, na drugi strani pa bi 

bilo tako stanje ugodna podlaga za nastanek vsebinskih razlik v posameznih državah članicah na pravnem 

področju, obseženem s cilji direktive. Zato dvomim, da bi bil takšen pristop lahko sprejemljiv.

3  Šesta uvodna izjava Direktive 2004/83/ES se v celoti glasi: “Glavni cilj te direktive je po eni strani zagotoviti, 

da države članice uporabljajo skupna merila za ugotavljanje, katere osebe resnično potrebujejo medna-

rodno zaščito, po drugi strani pa zagotoviti, da je v vseh državah članicah tem osebam na voljo določena 

minimalna raven ugodnosti.”

4  K. Hailbronner (ur.), EU Immigration and Asylum Law, Commentary on EU Regulations and Directives, 

Verlag C. H. Beck oHG, München 2010, str. 1031.

5  Prav tam. 20
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cijami o stanju varstva človekovih pravic v izvorni državi, povezanimi z njegovim 
primerom. ZMZ tako na enem mestu (v tretji alineji tretjega odstavka 21. člena) 
opredeljuje, da je kriterij za oceno prepričljivosti izjav, ki se nanašajo na zatrjevane 
ključne razloge za prošnjo, objektiven (to so dostopne splošne in specifi čne infor-
macije – prim. drugi odstavek 22. člena ZMZ ter osmo in deveto alinejo 23. člena 
ZMZ). Na drugem mestu, v razveljavljenem tretjem odstavku 22. člena ZMZ, pa je 
bil opredeljen drugačen kriterij za preverjanje izjav prosilca o teh ključnih razlogih 
prošnje, to je ocena pristojnega organa, da „ni podana splošna verodostojnost prosilca“. 
Tovrstne določbe v Kvalifi kacijski direktivi nisem našla.

8.  Jasno je, da je razveljavljena določba ZMZ opredeljevala standard za ugotavljanje, 
katere osebe potrebujejo mednarodno zaščito, na način, ki ni ugodnejši za prosilce. 
Zakonodajalec pri implementaciji zato, kot razumem, ni imel pooblastila za izbiro 
takšne opredelitve niti v osmi uvodni izjavi niti v 3. členu Kvalifi kacijske direktive.6 

9.  Naj sklenem: po mojem prepričanju razveljavljeni tretji odstavek 22. člena ZMZ ni 
bil niti povzet iz Kvalifi kacijske direktive niti zanj ni bilo podlage v tistih določbah 
omenjene Direktive, ki prepuščajo izbiro ugodnejših standardov državam članicam. 
Po mojem razumevanju je zato zmotna ugotovitev zakonodajalca v drugem odstav-
ku 1. člena ZMZ, da je ta zakon v tem delu v skladu s Kvalifi kacijsko direktivo. 

dr. Dunja Jadek Pensa

6  “V sami naravi minimalnih standardov je, da morajo imeti države članice možnost uvesti ali ohraniti ugo-

dnejše določbe za državljane tretjih držav […], kadar takšna prošnja temelji na tem, da je oseba bodisi begu-

nec v smislu člena 1(A) Ženevske konvencije ali oseba, ki potrebuje mednarodno zaščito.” Povzeto iz osme 

uvodne izjave Kvalifi kacijske direktive. Možnost uvedbe ali ohranitve ugodnejših standardov za opredelitev 

osebe kot begunca ali osebe, upravičene do subsidiarne zaščite, in za določitev mednarodne zaščite, kolikor 

so ti standardi združljivi s Kvalifi kacijsko direktivo, je dana državam članicam še izrecno v 3. členu. 
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Odločba št. U-I-181/09, Up-860/09, Up-222/10 z dne 10/11-2011
objava Uradni list RS, št. 98/2011 z dne 02/12-2011

vlagatelj Boris Pavšlar, Kranj

gesla   1.5.51.1.15.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

  V postopku abstraktne presoje ← Ugotovitev, da je predpis v neskladju ← Z ustavo

   1.5.51.1.22 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

  V postopku abstraktne presoje ← Določitev načina izvršitve odločbe 

   1.5.51.1.16 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

  V postopku abstraktne presoje ← Poziv normodajalcu, da predpis uskladi z Ustavo/ 

  zakonom

   1.5.51.2.10 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

  V postopku odločanja o ustavni pritožbi ← Razveljavitev/odprava izpodbijanega  

  akta in vrnitev v novo odločanje

   1.5.51.2.6 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← V 

postopku odločanja o ustavni pritožbi ← Zavrnitev ustavne pritožbe

   5.3.13.3 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Procesna jamstva, 

pravica do obrambe in poštenega sojenja ← Dvostopenjska sodna pristojnost

   5.3.13.1.4 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Procesna 

jamstva, pravica do obrambe in poštenega sojenja ← Obseg ← Upravni spor

  5.1.3 Temeljne pravice ← Splošna vprašanja ← Zadržki in omejitve

pravna podlaga Člen 23.1, 157, 157.1, Ustava [URS] 

  Člen 21, 40.2, 48, 59.1, Zakon o Ustavnem sodišču [ZUstS]

EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)

Ureditev iz Zakona o upravnem sporu, ki tožniku ne daje na razpolago nobene-
ga tožbenega zahtevka, s katerim bi dosegel sodno presojo zakonitosti dokončnega 
upravnega akta, pomeni izvotlitev pravice do sodnega varstva. Zato je v neskladju s 
prvim odstavkom 23. člena Ustave. V neskladju s prvim odstavkom 23. člena Ustave 
so tudi odločitve sodišč, ki temeljijo na ureditvi, ki ne zagotavlja sodne presoje zako-
nitosti upravnih aktov. S stališčem sodišč, da je sodno varstvo zoper morebitne krši-
tve človekovih pravic med upravnim postopkom zagotovljeno v rednem upravnem 
sporom, ni bilo poseženo v pravico do sodnega varstva.

ODLOČBA

Ustavno sodišče je v postopkih odločanja o pobudi in ustavnih pritožbah Borisa Pa-
všlarja, Kranj, ki ga zastopa dr. Aleksander Pavšlar, Kranj, na seji 10. novembra 2011

28.
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odločilo:

1.  Zakon o upravnem sporu (Uradni list RS, št. 105/06 in 62/10) je v neskladju z Ustavo.
2.  Državni zbor Republike Slovenije mora ugotovljeno neskladje odpraviti v roku 

enega leta po objavi te odločbe v Uradnem listu Republike Slovenije.
3.  Do odprave ugotovljenega neskladja lahko tožnik s tožbo zahteva tudi ugotovitev, 

da je bil v svojih pravicah ali pravnih koristih prizadet z nezakonitim upravnim 
aktom (ugotovitvena tožba) pod pogoji in iz razlogov, ki jih določa zakon za vloži-
tev tožbe, s katero se zahteva odprava upravnega akta (izpodbojne tožbe), če izka-
že pravno korist. Upravno sodišče ugotovitveno tožbo zavrne iz enakih razlogov, 
kot jih zakon določa za zavrnitev izpodbojne tožbe. Če presodi, da je ugotovitvena 
tožba utemeljena, s sodbo ugotovi, da je bil posameznik prizadet v svojih pravicah 
ali pravnih koristih z nezakonitim upravnim aktom. Zoper sodbo Upravnega so-
dišča ni pritožbe, mogoči pa sta obnova in revizija pod pogoji, ki jih določa zakon.

4.  Sklep Vrhovnega sodišča št. I Up 157/2009 z dne 23. 4. 2009, sklep Upravnega sodi-
šča št. U 768/2007 z dne 4. 2. 2009, sklep Vrhovnega sodišča št. I Up 190/2009 z dne 
11. 6. 2009 in sklep Upravnega sodišča št. U 466/2008 z dne 18. 3. 2009 se razveljavijo 
in zadevi se vrneta Upravnemu sodišču v novo odločanje.

5.  Sklep Vrhovnega sodišča št. I Up 247/2009 z dne 26. 11. 2009 in sklep Upravnega so-
dišča št. U 2133/2008 z dne 22. 4. 2009 se razveljavita in zadeva se vrne Upravnemu 
sodišču v novo odločanje.

6.  Ustavna pritožba zoper sklep Vrhovnega sodišča št. I Up 304/2009 z dne 10. 12. 2009 
v zvezi s sklepom Upravnega sodišča št. I U 901/2009 z dne 4. 6. 2009 se zavrne.

Obrazložitev

A.
1.  Pritožnik (oziroma pobudnik) z dvema vlogama izpodbija štiri sklepe Vrhovnega sodi-

šča v zvezi s štirimi sklepi Upravnega sodišča. Z izpodbijanimi sklepi Upravnega sodišča 
št. U 768/2007 z dne 4. 2. 2009, št. U 466/2008 z dne 18. 3. 2009 in št. U 2133/2008 z dne 
22. 4. 2009 je Upravno sodišče zaradi pomanjkanja pravnega interesa tožbe zavrglo na 
podlagi 6. točke prvega odstavka 36. člena Zakona o upravnem sporu (v nadaljevanju 
ZUS-1). V vseh treh primerih je bilo stališče Upravnega sodišča, da pritožnik ni imel 
več pravnega interesa za sodno varstvo, ker je bila javna prireditev, o kateri je tekel 
upravni postopek, že končana in zato pritožnik v upravnem sporu ne bi mogel več 
izboljšati svojega pravnega položaja. Sodišče je menilo, da bi moral pritožnik izkazati, 
da bi ugoditev njegovi zahtevi pomenila zanj določeno pravno korist, ki je brez tega ne 
bi mogel doseči. Ugotovilo je, da je pritožnik izkazoval pravni interes za sodelovanje 
v postopku in za vlaganje pravnih sredstev v zvezi z dovolitvijo javne prireditve le do 
tedaj, dokler ta prireditev ni bila končana. S prenehanjem javne prireditve pa pravnega 
interesa več ne izkazuje. Vrhovno sodišče je odločitev Upravnega sodišča potrdilo. 

2.  Z izpodbijanim sklepom št. I U 901/2009 z dne 4. 6. 2009 je Upravno sodišče zavrglo 
tožbo, s katero je pritožnik želel uresničiti sodno varstvo v „subsidiarnem“ upravnem 
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sporu po prvem odstavku 4. člena ZUS-1. Po stališču sodišča tožba zaradi varstva 
ustavnih pravic ni dovoljena, ker je sodno varstvo zoper upravne akte, izdane v zvezi 
z javnimi prireditvami, zagotovljeno v „rednem“ upravnem sporu. Vrhovno sodišče 
je odločitev Upravnega sodišča potrdilo.

3.  Pritožnik zoper vse izpodbijane sodne odločitve uveljavlja kršitve pravice do sodnega 
varstva človekovih pravic in temeljnih svoboščin (četrti odstavek 15. člena Ustave), pra-
vice do sodnega varstva (prvi odstavek 23. člena Ustave) ter pravice do enakega varstva 
pravic (22. člen Ustave). Kršitev pravice do sodnega varstva (četrti odstavek 15. člena 
in prvi odstavek 23. člena Ustave) pritožnik utemeljuje s tem, da stališče Upravnega 
in Vrhovnega sodišča, da je sodno varstvo pravic v upravnem sporu omejeno le na čas 
trajanja posamezne javne prireditve, dejansko pomeni, da sodnega varstva ni, saj v času 
trajanja prireditve ni mogoče izkoristiti pritožbe in upravnega spora proti odločbi, s 
katero se dovoli javna prireditev. Po zaključku prireditve pa naj bi postal upravni spor 
nedovoljen, ker naj prizadeti posameznik ne bi več mogel izkazati pravnega interesa. 
Pritožnik zatrjuje, da je objektivno nemogoče pred zaključkom prireditve, tudi če bi 
ta trajala nekaj mesecev, izčrpati pritožbeno pot v upravnem postopku, ki je pogoj za 
upravni spor, in nato doseči še pravnomočno odločitev upravnega sodišča. Ker mu je 
glede upravnih aktov, izdanih v zvezi z javnimi prireditvami, po praksi sodišč nedose-
gljiv tudi „subsidiarni“ upravni spor, pritožnik meni, da sodno varstvo v zvezi z javnimi 
prireditvami sploh ni uresničljivo. Sodišča bi morala zato širše razlagati pravni interes 
in vsebinsko presojati tudi zakonitost upravnih aktov, glede katerih je javna prireditev 
že končana. Pravica do enakega varstva pravic (22. člen Ustave) naj bi bila pritožniku 
kršena zato, ker bi v primeru prepovedi prireditve organizator javne prireditve imel 
pravico do pritožbe in nato tudi do upravnega spora, čeprav bi čas, za katerega je zah-
teval izdajo dovoljenja, že potekel. Pritožnik, čigar interes je, da se javna prireditev ne 
dovoli, pa nima zagotovljenega sodnega varstva po končani prireditvi. 

4.  V obeh vlogah pobudnik izpodbija tudi ustavnost ZUS-1. Dostopnost sodnega varstva 
naj bi bila v upravnem sporu časovno omejena na trajanje dogajanja, ki je neposredno 
ali posredno predmet obravnave v upravnem sporu. Pobudnik navaja, da je izposta-
vljen ponavljajočim se posegom v svoje pravice, ki so zaradi same narave posega nujno 
in vselej nepovratne. Do kršitev njegovih pravic naj bi prihajalo z izdajanjem nezako-
nitih upravnih aktov, torej z aktivnim in ciljno usmerjenim ravnanjem upravnih or-
ganov. Zato bi moralo sodno varstvo obsegati predvsem prepoved ponavljanja kršitev. 
Zaradi varstva pravice do učinkovitega sodnega varstva bi zato moralo biti zagotovlje-
no sodno varstvo tudi ob konkretno izkazani nevarnosti bodočih kršitev. ZUS-1 bi po 
mnenju pobudnika moral omogočati tožbo, ki bi tudi v primeru že končanih prire-
ditev omogočala ugotovitev nezakonitosti upravne odločbe in prepoved ponavljanja 
enake ali podobne kršitve. Ker ZUS-1 takih posebnih pravil ne vsebuje, sodno varstvo 
v „rednem“ upravnem sporu pa naj bi bilo dejansko nemogoče uresničiti, naj bi bil 
ZUS-1 v neskladju s četrtim odstavkom 15. člena in prvim odstavkom 23. člena Ustave.

5.  Ustavno sodišče je zadevi združilo zaradi skupnega obravnavanja in odločanja.
6.  Ustavno sodišče je s sklepom št. Up-860/09, Up-222/10, U-I-181/09 z dne 3. 6. 2010 po-

budo in ustavni pritožbi sprejelo v obravnavo. V skladu s prvim odstavkom 56. člena 
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Zakona o Ustavnem sodišču (Uradni list RS, št. 64/07 – uradno prečiščeno besedilo – v 
nadaljevanju ZUstS) je o sprejemu ustavne pritožbe obvestilo Vrhovno sodišče. Sklep 
o sprejemu pobude s priloženima pobudama je poslalo Državnemu zboru Republi-
ke Slovenije, ki nanju ni odgovoril. Svoje mnenje v zvezi z navedbami v pobudi je po-
dala Vlada Republike Slovenije. Po njenem mnenju v ZUS-1 ni protiustavne pravne 
praznine, ker ne ureja posebnih pravil, ki bi omogočali sodno varstvo zoper upravne 
akte, ki so povezani z izdajo dovoljenja za javno prireditev. Vlada se strinja s pobu-
dnikom, da mu v rednem upravnem sporu ni bilo zagotovljeno sodno varstvo, niti 
mu ni bilo zagotovljeno sodno varstvo zoper zatrjevane kršitve glede prekomernega 
hrupa in prekomernih posegov v lastninsko pravico. Vendar meni, da bi ustavno-
skladna razlaga zakonskih določb omogočila uresničitev pravice do sodnega varstva 
v skladu s četrtim odstavkom 15. člena in prvim odstavkom 23. člena Ustave. V 36. 
členu ZUS-1 so določene procesne predpostavke, ki morajo biti izpolnjene, da lahko 
sodišče odloča o samem zahtevku. Vlada meni, da 6. točke prvega odstavka 36. člena 
ZUS-1 ni mogoče razlagati tako restriktivno, da tožnik po končani javni prireditvi ne 
bi več imel pravnega interesa. Morebitna ugoditev tožnikovi tožbi bi po mnenju Vla-
de lahko privedla do spremembe njegovega pravnega položaja. Člen 66 ZUS-1 naj bi 
urejal različne primere oziroma situacije in naj bi dajal pravno podlago za odločitev 
o ugotovitvenem zahtevku. Zato Vlada ocenjuje, da ZUS-1 ni v neskladju z Ustavo. 

B. – I.
7.  Pobudnik je lastnik nepremičnin, ki mejijo na zemljišče, ki je pogosto namenjeno 

izvedbi različnih javnih prireditev. Javne prireditve in javne shode, ki pomenijo izvr-
ševanje pravice do mirnega zbiranja in javnih zborovanj, ureja Zakon o javnih zbi-
ranjih (Uradni list RS, št. 64/11 – uradno prečiščeno besedilo – v nadaljevanju ZJZ). 
Predmet ustavnih pritožb, ki jih je vložil pobudnik, so javne prireditve, za katere je 
treba pridobiti dovoljenje.1 Stranka v postopku izdaje dovoljenja za prireditev je 
lahko samo organizator prireditve. Kot stranski udeleženec (kar je bil pobudnik) pa 
se lahko postopka udeležuje tisti, ki to pisno zahteva najmanj pet dni pred dnevom 
prireditve in če utemelji ter dokaže svoj pravni interes (drugi in tretji odstavek 16.a 
člena ZJZ).2 Namen, ki mu stranke v upravnem postopku pri izdaji dovoljenja za 
izvedbo javne prireditve sledijo, je torej doseči izdajo dovoljenja (organizator) ali do-

1 Prvi odstavek 13. člena ZJZ določa: 

 „Ne glede na določbe 11. in 12. člena tega zakona je dovoljenje potrebno:

 1. za shod ali prireditev na javni cesti, če predstavljata izredno uporabo ceste;

  2. za mednarodno športno prireditev in člansko tekmovanje v kolektivnih športih, če na njem sodeluje vsaj 

en klub prve državne lige;

  3. za prireditev, na kateri se uporablja odprt ogenj oziroma predmeti ali naprave, zaradi katerih je lahko 

ogroženo življenje ali zdravje ljudi ali premoženje;

 4. za prireditev, na kateri se pričakuje več kot 3000 udeležencev.“

2  Pobudnik je pravni interes v postopkih podeljevanja dovoljenj za javne prireditve na Glavnem trgu v Kranju 

utemeljeval s posegi v njegovo lastninsko pravico in zdravo življenjsko okolje, zato mu je bil v upravnem 

postopku priznan položaj stranskega udeleženca.

RSUS_Zbirka_Odlocb_2del   536 10/3/13   10:30 PM



537

 28

seči prepoved izvedbe javne prireditve, če predpisani pogoji niso izpolnjeni, oziroma 
doseči naložitev dodatnih ukrepov za zaščito svojih pravnih interesov pri izvedbi 
javne prireditve (stranski udeleženec v postopku).

8.  Posebnosti upravnega postopka pri izdaji dovoljenja za izvedbo javne prireditve so 
urejene v ZJZ. V skladu s tretjim odstavkom 13. člena ZJZ mora organizator vlo-
go za izdajo dovoljenja vložiti najmanj deset dni pred dnevom prireditve. Člen 21 
ZJZ določa roke, v katerih morajo pristojni organi odločiti. Pristojni organ (upravna 
enota) mora organizatorju vročiti odločbo o prepovedi prireditve brez odlašanja, 
najkasneje pa dva dni pred dnevom prireditve (prvi odstavek 21. člena ZJZ). Zakon 
vsebuje tudi domnevo, da je javna prireditev dovoljena, če predpisani rok za izdajo 
dovoljenja ni spoštovan. Če namreč pristojni organ odločbe o prepovedi ne vroči v 
predpisanem roku, se šteje, da je prireditev dovoljena (tretji odstavek 21. člena ZJZ). 

9.  Zoper odločbo o prepovedi prireditve je dovoljena pritožba v roku treh dni od vro-
čitve, ki pa ne zadrži izvršitve – kar pomeni, da prireditve ni dopustno začeti izvajati 
pred odločitvijo o pritožbi. O pritožbi odloči Ministrstvo za notranje zadeve v roku 
treh dni. Če pritožbeni organ odločbo odpravi po času, ko naj bi se izvedla predvidena 
prireditev, lahko organizator spremeni datum prireditve in se prireditev lahko izvede 
na ta datum (peti, šesti in sedmi odstavek 21. člena ZJZ). Člen 16.č ZJZ določa, da 
tudi pritožba zoper izdano dovoljenje (ki bi jo lahko vložil stranski udeleženec) nima 
suspenzivnega učinka, kar pomeni, da se kljub pritožbi prireditev lahko izvede. Pritož-
beni postopek zoper izdano dovoljenje nima posebnih pravil glede roka za vložitev 
pritožbe ali glede roka, v katerem mora odločiti pritožbeni organ. Zoper dovoljenje 
je torej mogoča pritožba v rednem pritožbenem roku 15 dni (prvi odstavek 235. člena 
Zakona o splošnem upravnem postopku, Uradni list RS, št. 24/06 – uradno prečišče-
no besedilo, 126/07, 65/08 in 8/10 – v nadaljevanju ZUP), ministrstvo pa je dolžno o 
pritožbi odločiti najkasneje v dveh mesecih (prvi odstavek 256. člena ZUP). Tožbo v 
upravnem sporu je nato zoper dovoljenje dopustno vložiti v roku 30 dni od dneva 
vročitve (prvi odstavek 28. člena ZUS-1), niti ZUS-1 niti ZJZ pa ne določata roka, v 
katerem bi moralo odločiti Upravno sodišče. To pomeni, da tožnik tudi ob največji 
skrbnosti in hitrosti vlaganja pravnih sredstev zaradi narave javne prireditve in narave 
upravnega akta,3 ki ga izpodbija s tožbo, ne more doseči, da bi sodišče tožbo obrav-
navalo v času, ko bi prireditev še trajala. Ko pa je javna prireditev končana, odprava 
dovoljenja ne more izboljšati pravnega položaja tožnika, zato sodišče tožbo zavrže. 

10.  Pobudnik zatrjuje, da zoper dovoljenje za izvedbo javne prireditve ni zagotovljena 
sodna presoja zakonitosti v upravnem sporu, zato naj bi bil ZUS-1 v neskladju s 
prvim odstavkom 23. člena Ustave.

3  Dovoljenje za izvedbo javne prireditve je odločba, izdana za določen čas, s katero se neko upravičenje ali ob-

veznost podeli za omejen rok trajanja (temporalna odločba). Materialni predpisi lahko določijo, da se dolo-

čene pravice priznavajo oziroma obveznosti nalagajo samo za določen čas. Odločbe, izdane v takih upravnih 

zadevah, imajo časovno omejeno veljavnost, ker veljajo le določen čas. S potekom tega časa odločbe nehajo 

veljati in se morajo obnoviti, če se hoče podaljšati njihova veljavnost (povzeto po V. Androjna, E. Kerševan, 

Upravno procesno pravo, Upravni postopek in upravni spor, GV Založba, Ljubljana 2006, str. 405–406). Poleg 

navedenega pa pritožba tudi nima suspenzivnega učinka.
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11.  Iz pravice do sodnega varstva (prvi odstavek 23. člena Ustave)4 izhaja, da mora stranka 
imeti možnost, da spor predloži sodišču in da sodišče v tem sporu tudi meritorno od-
loči z zavezujočo odločitvijo. Ustava v tretjem odstavku 120. člena še posebej zagotavlja 
sodno varstvo pravic in zakonitih interesov državljanov in organizacij proti odločitvam 
in dejanjem upravnih organov in nosilcev javnih pooblastil. V primerih, kadar ni z 
zakonom predvideno drugo sodno varstvo, se uresničevanje pravice do sodnega varstva 
na upravnem področju zagotavlja z institutom upravnega spora iz 157. člena Ustave. 
Prvi odstavek 157. člena Ustave določa, da pristojno sodišče odloča v upravnem sporu, 
če so izpolnjeni naslednji pogoji: (1) če gre za dokončni posamični akt, (2) če navedeni 
akt izda državni organ, organ lokalne skupnosti ali nosilec javnih pooblastil, (3) če se z 
njim odloča o pravicah, obveznostih ali pravnih koristih posameznikov in organizacij 
ter (4) če za določeno zadevo ni z zakonom predvideno drugo sodno varstvo (tako tudi 
Ustavno sodišče že v odločbi št. Up-23/95 z dne 16. 11. 1995, OdlUS IV, 137).

12.  Iz navedenih ustavnopravnih izhodišč o pravici do sodnega varstva izhaja, da mora biti 
zoper vsak dokončni posamični akt, ki ga izda državni organ, organ lokalne skupnosti 
ali nosilec javnih pooblastil in s katerim se odloča o pravicah ali o obveznostih in 
pravnih koristih posameznikov in organizacij, zagotovljeno sodno varstvo. Če sodno 
varstvo ni zagotovljeno v drugem postopku, mora biti glede na prvi odstavek 157. člena 
Ustave zagotovljeno v upravnem sporu. Iz prvega odstavka 157. člena Ustave pa tudi 
izhaja, da ima pravica do sodnega varstva na upravnem področju praviloma drugačno 
vsebino kot v civilnih in kazenskih postopkih.5 Posameznik ima pravico do sodne 
presoje zakonitosti posamičnih aktov. To pomeni, da vloga sodišč temelji predvsem 
na presoji zakonitosti aktov uprave in ne na odločanju o pravicah in obveznostih ter 
posledičnem podvajanju ali poseganju na področje delovanja izvršilne oblasti.6 

13.  V ZUS-1 so jasno določene oblike sodnega varstva, ki jih lahko zahteva posameznik, 
in pooblastila sodišč glede sprejemanja različnih odločitev. Če tožnik izpodbija po-
samičen dokončen upravni akt, lahko zahteva samo (prvi odstavek 33. člena ZUS-1): 
odpravo upravnega akta (izpodbojna tožba), izdajo oziroma vročitev upravnega akta 
(tožba zaradi molka organa) in spremembo upravnega akta (tožba v sporu polne 
jurisdikcije). Seznam pooblastil, ki jih ima sodišče za ukrepanje v primeru ugoditve 
zahtevka pritožnika, je odvisen od vrste aktov in dejanj, ki jih lahko tožnik izpodbija 
v upravnem sporu.7 V danem primeru je pravilno stališče sodišč, da odprava že izvr-
šenega in neveljavnega dovoljenja za javno prireditev, potem ko je bila ta že izvršena, 
ne more pripeljati do izboljšanja pravnega položaja tožnika, ki je vložil tožbo na 

4  Prvi odstavek 23. člena Ustave določa: “Vsakdo ima pravico, da o njegovih pravicah in dolžnostih ter o obtožbah 

proti njemu brez nepotrebnega odlašanja odloča neodvisno, nepristransko in z zakonom ustanovljeno sodišče.”

5  Na upravnem področju je področje odločanja o pravicah in obveznosti deljeno na pristojnosti izvršilne obla-

sti, ki avtoritativno odloča v okviru izvrševanja zakonov ter drugih predpisov, in na pristojnost sodne veje, da 

odloča v sporu med dvema strankama. Uprava ima lastno področje delovanja, na katerem odloča o pravicah, 

obveznostih ter pravnih koristih posameznikov (povzeto po E. Kerševan, Upravni spor, Koncept upravnosodne-

ga nadzora nad upravo, Inštitut za primerjalno pravo pri Pravni fakulteti v Ljubljani, Ljubljana 2002, str. 77). 

6  Prav tam.

7 V. Androjna, E. Kerševan, nav. delo, str. 743.
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odpravo tega upravnega akta (izpodbojno tožbo). Izpodbojna tožba je namenjena 
temu, da se z odpravo nezakonitega upravnega akta prepreči poseg (ali nadaljeva-
nje poseganja) v pravni položaj tožnika in da se zadeva vrne v ponovno odločanje 
pristojnemu upravnemu organu, ki naj v ponovnem odločanju postopek zaključi 
z izdajo pravilnega in zakonitega upravnega akta. Tako je nesporno, da izpodbojna 
tožba ni primerno sodno varstvo, ki bi v danem primeru lahko učinkovito zaščitilo 
pravice in pravne interese pobudnika. Enako lahko iz istih razlogov ugotovimo tudi 
za tožbo na spremembo upravnega akta (tožbo v sporu polne jurisdikcije), medtem 
ko tožba zaradi molka organa očitno sploh ne more priti v poštev, saj v danem pri-
meru ni sporno, da je bilo dovoljenje za javno prireditev izdano in vročeno stranki, 
pobudnik kot stranski udeleženec v postopku izdaje navedenega dovoljenja pa prav-
nega interesa za tako tožbo tudi iz drugih razlogov ne bi imel. Iz navedenega izhaja, 
da veljavna zakonska ureditev v ZUS-1 tožniku ne daje na razpolago nobenega tož-
benega zahtevka, da bi v upravnem sporu lahko dosegel sodno presojo zakonitosti 
nad izdanim dovoljenjem za javno prireditev. 

14.  Navedeno se kaže kot sistemska pomanjkljivost ureditve upravnega spora, saj tu ne 
gre za značilnosti, ki bi bile pomembne izključno pri odločanju o dovoljenjih za 
javne prireditve, temveč za splošno zagotavljanje učinkovitega sodnega varstva pravic 
in pravnih koristi posameznikov v primerih, ko so bili v upravnem sporu izpodbi-
jani upravni akti že izvršeni in z njihovo odpravo vzpostavitve prejšnjega oziroma 
drugačnega zakonitega stanja na podlagi ponovljenega postopka odločanja o izdaji 
upravnega akta ne bi bilo mogoče doseči. Navedene pomanjkljivosti ne nadomesti 
niti možnost izdaje začasne odredbe s strani sodišča, na podlagi katere se lahko za-
časno zadrži izvršitev izpodbijanega upravnega akta (32. člen ZUS-1), saj pogoji za 
izdajo začasne odredbe niso enaki splošni pravovarstveni potrebi tožnika – poveda-
no drugače, tožnik ima pravico do učinkovitega upravnega spora tudi v primeru, če 
ne bi bil upravičen do zaščite svojih interesov z začasno odredbo. Učinkovito sodno 
varstvo bi v pobudnikovem primeru bila možnost vložitve tožbe, s katero bi tožnik 
lahko zahteval ugotovitev, da je bilo poseženo v njegove pravice in pravne koristi z 
nezakonitim upravnim aktom. Izdaja ugotovitvene sodbe bi z vsebovanimi pravni-
mi stališči vplivala na kasnejše odločanje o izdaji dovoljenj za javne prireditve, saj bi 
izdaja odločb v nasprotju z jasno sodno prakso lahko privedla tudi do drugih oblik 
odgovornosti oseb, ki bi takšna dovoljenja izdajali.8 

15.  Omejitev sodnega varstva v pobudnikovem primeru le na čas trajanja javne prire-
ditve pomeni, da naknadne sodne presoje zakonitosti zoper dokončno dovoljenje 
za izvedbo javne prireditve dejansko ni. Upravni spor je formalno sicer dopusten, 
vendar dejansko nikoli ni mogoča meritorna presoja zakonitosti dokončnega do-
voljenja za izvedbo javne prireditve. Iz prvega odstavka 157. člena Ustave izhaja, da 
je na upravnem področju zagotovljena sodna presoja zakonitosti dokončnih posa-

8  Obstoj institucije upravnega spora že sam po sebi deluje preventivno ter nekoliko preprečuje nezakonitost pri 

delu in odločanju v konkretnih upravnih zadevah v upravnem postopku. Pod vplivom sodnega nadzora se utr-

juje zakonitost ter krepi varstvo pravic posameznikov (povzeto po V. Androjna in E. Kerševan, nav. delo, str. 645).
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mičnih aktov, s katerimi državni organi, organi lokalnih skupnosti in nosilci javnih 
pooblastil odločajo o pravicah ali o obveznostih in pravnih koristih posameznikov 
in organizacij. Ureditev v ZUS-1, ki tožniku ne daje na razpolago nobenega tožbene-
ga zahtevka, s katerim bi dosegel sodno presojo zakonitosti dokončnega upravnega 
akta, torej dejansko odvzema pravico do sodnega varstva. Taka zakonska ureditev 
pomeni izvotlitev pravice do sodnega varstva iz prvega odstavka 23. člena Ustave.9 
Kadar presojana ureditev pomeni poseg v človekovo pravico do te mere, da preraste 
v izvotlitev človekove pravice, presoja dopustnosti posega ne zahteva tehtanja soraz-
merja med posegom v človekovo pravico in morebitnim ustavno dopustnim ciljem. 
Noben še tako dopusten cilj namreč ne more utemeljiti odvzema pravice do sodnega 
varstva. Zato je ZUS-1 v neskladju s prvim odstavkom 23. člena Ustave.

16.  Ker gre za primer, ko zakonodajalec določenega vprašanja, ki bi ga moral urediti, 
ni uredil, razveljavitev ni mogoča. Zato je Ustavno sodišče na podlagi prvega od-
stavka 48. člena ZUstS sprejelo ugotovitveno odločbo. Na podlagi drugega odstavka 
48. člena ZUstS je zakonodajalcu naložilo, naj ugotovljeno neskladje odpravi v roku 
enega leta po objavi odločbe v Uradnem listu Republike Slovenije (2. točka izreka). 
Dejstvo, da je upravni spor po svoji naravi naknadna oblika sodnega nadzora nad 
upravo in torej sledi predhodni izdaji upravnega akta, pa ne pomeni, da bi bilo samo 
po sebi v nasprotju z Ustavo, če bi zakonodajalec v primeru enakih ali ponavljajočih 
se kršitev okrepil pooblastila sodišča tudi z možnostjo močnejše vezanosti uprave na 
ugotovitvene sodbe sodišča (npr. s prepovedjo ali zapovedjo določenega ravnanja) ali 
da bi vzpostavil dodatne ukrepe poleg splošnega sodnega varstva v upravnem sporu 
posebej za posamezne vrste upravnih zadev, tudi za javna zbiranja.

17.  Ustavno sodišče je na podlagi drugega odstavka 40. člena ZUstS določilo način iz-
vršitve svoje odločitve. Do odprave ugotovljenega neskladja lahko tožnik s tožbo 
zahteva tudi ugotovitev, da je bil v svojih pravicah ali pravnih koristih prizadet z 
nezakonitim upravnim aktom (ugotovitvena tožba) pod pogoji in iz razlogov, ki jih 
določa zakon za vložitev tožbe, s katero se zahteva odprava upravnega akta (izpod-
bojne tožbe), če izkaže pravno korist. To pomeni, da mora tožnik vložiti ugotovi-
tveno tožbo v enakem roku in na enak način kot izpodbojno tožbo, le da mora biti 
v njej postavljen drugačen zahtevek,10 pa tudi tožba sama je podvržena enakemu 
predhodnemu preizkusu in procesnim predpostavkam kot izpodbojna tožba (36. 
člen ZUS-1). Ob tem se po načinu izvršitve predvideva, da bo tožnik izkazal določe-
no pravno korist, s katero bo izkazal legitimacijo za izdajo ugotovitvene sodbe, kar 
je lahko na primer v preprečitvi ponavljanja bodočega istovrstnega odločanja s stra-
ni uprave ali v pridobitvi pravnega temelja za uveljavljanje škode. Glede pooblastil 
Upravnemu sodišču pri sprejemanju odločitev veljajo enaka pravila, kot jih določa 
ZUS-1. Ustavno sodišče kot način izvršitve določa, da Upravno sodišče ugotovitveno 

9  Odločba Ustavnega sodišča št. Up-76/03, U-I-288/04 z dne 17. 3. 2005 (Uradni list RS, št. 34/05, in OdlUS XIV, 110).

10  Ugotovitveni zahtevek je lahko po splošnih pravilih postavljen tudi podrejeno, na primer če je v trenutku 

vložitve tožbe še nejasno, ali bi lahko morda prišlo do odločitve sodišča v času, ki bi še omogočal učinkovito 

varstvo pravic z odpravo upravnega akta.
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tožbo zavrne iz enakih razlogov, kot jih zakon določa za zavrnitev izpodbojne tož-
be (63. člen ZUS-1). Če pa presodi, da je ugotovitvena tožba utemeljena, na način, 
določen v drugem odstavku 64. člena ZUS-1, s sodbo ugotovi, da je bil posameznik 
prizadet v svojih pravicah ali pravnih koristih z nezakonitim upravnim aktom, in 
odloči o tožnikovem zahtevku, da se mu povrne škoda, če je bil ta zahtevek posta-
vljen. Sodišče lahko napoti tožnika, naj uveljavlja ta zahtevek v pravdi, če odločitev 
o zahtevku zahteva ugotavljanje dejstev, ki bi pomenilo bistveno podaljševanje po-
stopka v upravnem sporu. Zoper sodbo Upravnega sodišča ni pritožbe, mogoči pa 
sta obnova in revizija pod pogoji, ki jih določa zakon (3. točka izreka).

B. – II.
18.  Pritožnik je vložil dve ustavni pritožbi, v katerih izpodbija štiri sklepe Vrhovnega sodišča. 
 

 Ustavni pritožbi zoper sklep Vrhovnega sodišča št. I Up 157/2009 z dne 23. 4. 2009 
v zvezi s sklepom Upravnega sodišča št. U 768/2007 z dne 4. 2. 2009, sklep Vrhovne-
ga sodišča št. I Up 190/2009 z dne 11. 6. 2009 v zvezi s sklepom Upravnega sodišča 
št. U 466/2008 z dne 18. 3. 2009 in sklep Vrhovnega sodišča št. I Up 247/2009 z dne 
26. 11. 2009 v zvezi s sklepom Upravnega sodišča št. U 2133/2008 z dne 22. 4. 2009 

19.  V navedenih sklepih so sodišča sprejela stališče, da pritožnik nima več pravnega interesa 
za vložitev tožbe po končani javni prireditvi, ker je bil izpodbijani upravni akt že izvršen 
in z njegovo odpravo vzpostavitve prejšnjega oziroma drugačnega zakonitega stanja na 
podlagi ponovljenega postopka odločanja o izdaji upravnega akta ni več mogoče doseči.

20.  Izpodbijane odločitve sodišč v navedenih sklepih temeljijo na ureditvi v ZUS-1, za 
katero je Ustavno sodišče presodilo, da ni v skladu s prvim odstavkom 23. člena Usta-
ve. Zato je Ustavno sodišče ugodilo tudi ustavnim pritožbam ter razveljavilo sklepe 
Vrhovnega in Upravnega sodišča. Zadeve je vrnilo Upravnemu sodišču v novo odlo-
čanje (4. in 5. točka izreka). V pritožnikovih primerih gre za situacijo, ko izpodbijani 
upravni akti v času odločanja sodišč niso več veljali in njihova odprava ni bila več 
mogoča, zato mora Upravno sodišče pri ponovnem odločanju upoštevati način izvr-
šitve, ki ga je Ustavno sodišče za take primere določilo v 3. točki izreka te odločbe. 

Ustavna pritožba zoper sklep Vrhovnega sodišča št. I Up 304/2009 z dne 10. 12. 
2009 v zvezi s sklepom Upravnega sodišča št. I U 901/2009 z dne 4. 6. 2009

21.  Pritožnik je vložil ustavno pritožbo tudi zoper navedena akta, v katerih je stališče 
sodišč, da tožba zaradi varstva ustavnih pravic ni dovoljena, ker je sodno varstvo zoper 
upravne akte, izdane v zvezi z javnimi prireditvami, zagotovljeno v „rednem“ uprav-
nem sporu. Pritožnik se z navedenimi stališči ne strinja, saj meni, da mu v rednem 
upravnem sporu ni zagotovljeno učinkovito sodno varstvo. Izpodbijani odločitvi oči-
ta kršitev pravice iz četrtega odstavka 15. člena in prvega odstavka 23. člena Ustave. 

22.  Pritožnik je uveljavljal kršitev človekovih pravic v upravnem postopku izdaje dovo-
ljenja o izvedbi javne prireditve. Dovoljenje za izvedbo javne prireditve je upravni 
akt, zoper katerega lahko tožnik uveljavlja sodno varstvo na podlagi 2. člena ZUS-1. 
Odločanje v upravnem postopku na podlagi prvega odstavka 4. člena ZUS-1 pa je 
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dopustno samo, če tožniku ni zagotovljeno drugo sodno varstvo. Ustavno sodišče 
je s to odločbo ugotovilo, da mora biti zagotovljen sodni nadzor nad zakonitostjo 
vseh upravnih aktov, torej tudi dovoljenj o izvedbi javne prireditve v upravnem 
sporu na podlagi 2. člena ZUS-1. Stališče Vrhovnega sodišča v izpodbijanih sklepih 
je skladno z navedenimi izhodišči Ustavnega sodišča. Dejstvo, da je Ustavno sodišče 
s to odločbo tudi ugotovilo, da ZUS-1 pri sodnem nadzoru zakonitosti dokonč-
nih dovoljenj za izvedbo javnih prireditev ne zagotavlja sodnega varstva v rednem 
upravnem postopku in je zato v neskladju s prvim odstavkom 23. člena Ustave, ne 
more pomeniti, da je bilo pritožniku tudi v tem postopku poseženo v pravice iz 
četrtega odstavka 15. člena in prvega odstavka 23. člena Ustave. 

23.  Ker zatrjevane kršitve človekovih pravic ali temeljnih svoboščin niso podane, je 
Ustavno sodišče ustavno pritožbo zoper sklep Vrhovnega sodišča št. I Up 304/2009 z 
dne 10. 12. 2009 v zvezi s sklepom Upravnega sodišča št. I U 901/2009 z dne 4. 6. 2009 
zavrnilo (6. točka izreka).

C.
24.  Ustavno sodišče je sprejelo to odločbo na podlagi 21. člena, drugega odstavka 40. 

člena, 48. člena in prvega odstavka 59. člena ZUstS v sestavi: predsednik dr. Ernest 
Petrič ter sodnice in sodniki dr. Mitja Deisinger, dr. Dunja Jadek Pensa, mag. Marta 
Klampfer, dr. Etelka Korpič – Horvat, mag. Miroslav Mozetič, Jasna Pogačar, mag. 
Jadranka Sovdat in Jan Zobec. Odločbo je sprejelo soglasno.

dr. Ernest Petrič 
Predsednik
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Odločba št. U-I-281/09 z dne 22/11-2011
objava Uradni list RS, št. 105/2011 z dne 23/12-2011

vlagatelja  Zveza svobodnih sindikatov Slovenije, Ljubljana,  

  Sindikat kmetijstva in živilske industrije Slovenije, Ljubljana

gesla   1.2.51.3.6 Ustavno sodstvo ← Vrste vlog ← Aktivna legitimacija v postopku pred 

Ustavnim sodiščem ← Predlagatelj ← Reprezentativni sindikat za območje države

   1.5.51.1.17.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

  V postopku abstraktne presoje ← Razveljavitev ← Zakona

   1.5.51.1.13.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

  V postopku abstraktne presoje ← Ugotovitev, da je predpis skladen ← Z ustavo

   1.5.51.1.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

  V postopku abstraktne presoje ← Zavrženje zahteve

   5.3.36 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Pravica do lastnine

  5.1.3 Temeljne pravice ← Splošna vprašanja ← Zadržki in omejitve

  3.16 Splošna načela ← Sorazmernost

  3.12 Splošna načela ← Jasnost in natančnost pravnih določb

   1.5.51.1.27.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča 

← V postopku abstraktne presoje ← Nepristojnost za presojo ← Skladnosti dveh 

zakonov/predpisov

  1.5.5.1 Ustavno sodstvo - Odločbe - Ločena mnenja članov - Pritrdilna mnenja

pravna podlaga Člen 2, 15.3, 33, Ustava [URS] 

  Člen 21, 25.1, 43, Zakon o Ustavnem sodišču [ZUstS]

EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)

Ureditev, po kateri lahko Davčna uprava Republike Slovenije odpisuje in delno odpi-
suje prispevke za obvezno pokojninsko in invalidsko zavarovanje ter dovoljuje odlog 
oziroma obročno odplačevanje prispevkov, posega v pravico zavarovancev (delavcev) 
do zasebne lastnine iz 33. člena Ustave. V okviru testa legitimnosti Ustavno sodišče ne 
preizkuša le, ali je cilj, ki ga zasleduje država, sam po sebi dopusten, temveč tudi, ali 
so sredstva, ki jih država uporabi za dosego tega cilja, in način, kako jih uporabi, kot 
takšna ustavnopravno dopustna. Sredstvo, ki ga je zakonodajalec uporabil za dosego 
zatrjevanih ciljev (nadaljnje delo pravnih oseb in ohranitev zaposlitev delavcev), ni 
ustavnopravno dopustno, saj ob posegu države v lastninsko pravico delavca zaradi 
koristi delodajalca vse tveganje in škodljive posledice nosi le delavec. Izpodbijana 
ureditev zato ne izpolnjuje pogojev, ki jih za omejevanje človekovih pravic določa 
Ustava. Ker izpodbijana ureditev nedopustno posega v pravico delavcev iz 33. člena 
Ustave, jo je Ustavno sodišče, kolikor se nanaša na zavarovance iz 13. in 14. člena Za-
kona o pokojninskem in invalidskem zavarovanju (zaposleni), razveljavilo. 

S tem ko je Ustavno sodišče ugotovilo protiustavnost prvega odstavka 228. člena Za-
kona o pokojninskem in invalidskem zavarovanju v delu, ki je bil tudi podlaga za 
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sprejetje izpodbijanega Sklepa o določitvi kriterijev za odpis, delni odpis, odlog ter 
obročno odplačevanje prispevkov za pokojninsko in invalidsko zavarovanje, in ga je 
zato razveljavilo, je odpadla tudi zakonita podlaga, na kateri je bil sprejet Sklep. S 
tem je, kolikor se nanaša na zavarovance iz 13. in 14. člena Zakona o pokojninskem 
in invalidskem zavarovanju (zaposleni), prenehal veljati tudi Sklep. Ustavno sodišče 
je zato zahtevo v delu, ki se nanaša na Sklep, zavrglo. 

Medsebojne neskladnosti zakonskih določb Ustavno sodišče ni pristojno presojati, ra-
zen če bi ta pomenila neskladje z 2. členom Ustave, ker neskladij ali nejasnosti ne bi bilo 
mogoče odpraviti z ustaljenimi metodami razlage. Da bi šlo pri četrtem odstavku 39. 
člena Zakona o pokojninskem in invalidskem zavarovanju za takšna neskladja oziroma 
nejasnosti, predlagatelja ne zatrjujeta, zato ta določba ni v neskladju z 2. členom Ustave.

ODLOČBA

Ustavno sodišče je v postopku za oceno ustavnosti, začetem z zahtevo Zveze svobo-
dnih sindikatov Slovenije, Ljubljana, ki jo zastopa predsednik mag. Dušan Semolič, 
ter Sindikata kmetijstva in živilske industrije Slovenije, Ljubljana, ki ga zastopa pred-
sednik Srečko Čater, na seji 22. novembra 2011

odločilo:

1.  Prvi odstavek 228. člena Zakona o pokojninskem in invalidskem zavarovanju 
(Uradni list RS, št. 109/06 – uradno prečiščeno besedilo) se razveljavi v delu, ki se 
glasi: „odpisuje, delno odpisuje oziroma dovoljuje odlog ali obročno odplačeva-
nje prispevkov za obvezno zavarovanje skladno s kriteriji, ki jih določi svet zavo-
da“, kolikor se nanaša na zavarovance iz 13. in 14. člena Zakona o pokojninskem 
in invalidskem zavarovanju.

2.  Četrti odstavek 39. člena Zakona o pokojninskem in invalidskem zavarovanju ni v 
neskladju z Ustavo.

3.  Zahteva za oceno ustavnosti in zakonitosti Sklepa o določitvi kriterijev za odpis, 
delni odpis, odlog ter obročno odplačevanje prispevkov za pokojninsko in invalid-
sko zavarovanje (Uradni list RS, št. 106/05) se zavrže.

Obrazložitev

A.
1.  Zveza svobodnih sindikatov Slovenije in Sindikat kmetijstva in živilske industrije 

Slovenije (v nadaljevanju predlagatelja), reprezentativna sindikata za območje dr-
žave na podlagi odločb Ministrstva za delo, družino in socialne zadeve, izpodbijata 
četrti odstavek 39. člena in 228. člen Zakona o pokojninskem in invalidskem zavaro-
vanju (v nadaljevanju ZPIZ-1) ter Sklep o določitvi kriterijev za odpis, delni odpis, 
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odlog ter obročno odplačevanje prispevkov za pokojninsko in invalidsko zavarova-
nje (v nadaljevanju Sklep). ZPIZ-1 naj bi neposredno urejal pričakovano pravico, 
pravico do pokojnine, ki naj bi pripadala članu sindikata (zavarovancu) ob izpolnitvi 
pogoja zavarovalne dobe in v višini, ki naj bi bila odvisna od zakonsko določene 
osnove za odmero pokojnine. Ta naj bi bila odvisna od višine plače, ki jo je delavec 
prejemal v času, ko je bil zaposlen, in višine plačanih prispevkov iz tega naslova. Ob-
veznost plačevanja prispevkov delavcev za pokojninsko in invalidsko zavarovanje naj 
bi temeljila na ureditvi, ki delodajalcu nalaga mesečni obračun prispevkov in vpla-
čilo teh na posebne račune. Po navedbah predlagateljev naj bi iz zakona izhajalo, da 
lahko nosilec zavarovanja (Zavod za pokojninsko in invalidsko zavarovanje Slovenije 
– upnik) v zakonsko določenih primerih na predlog zavezanca za plačilo prispevkov 
– dolžnika (delodajalca) – odloča o odlogu ali odpisu plačila prispevkov. Zavarovan-
cem (članom sindikata) naj posebno pravno varstvo ne bi bilo zagotovljeno. Predla-
gatelja navajata, da gre v obravnavani zadevi za problem odmere višine pokojnine, 
ne njenega priznanja. Izpodbijane določbe oziroma predpisi naj bi nesorazmerno in 
brez zakonite podlage posegali v pravico do pokojnine iz prvega odstavka 50. člena 
Ustave, ki pa je varovana tudi v okviru 33. člena Ustave. 

2.  Četrtemu odstavku 39. člena ZPIZ-1, ki določa, da se za izračun pokojninske osnove 
po tem zakonu vzamejo plače oziroma osnove, od katerih so bili plačani prispev-
ki, zmanjšane za davke in prispevke, ki se obračunavajo in plačujejo od plače po 
povprečni stopnji v Republiki Sloveniji, predlagatelja očitata neskladje z 2. členom 
Ustave. Menita, da sta prvi odstavek 39. člena ZPIZ-1, ki določa, da se starostna po-
kojnina odmeri od mesečnega povprečja plač, ki jih je zavarovanec prejel, oziroma 
zavarovalnih osnov, od katerih so mu bili obračunani prispevki v katerih koli zapo-
rednih 18 letih zavarovanja po 1. 1. 1970, ki so zanj najugodnejša, in četrti odstavek 
39. člena ZPIZ-1 notranje neskladna in zato nejasna. Navedeno trditev utemeljujeta s 
sklicevanjem na 192. člen ZPIZ-1, ki, kot navajata, ureja izjemi od pravila, zapisanega 
v 191. členu ZPIZ-1, da se v pokojninsko dobo štejejo le obdobja, za katera so bili 
plačani prispevki. Na podlagi navedenega sklepata, da iz prvega odstavka 39. člena 
ZPIZ-1 izhaja, da je višina starostne pokojnine odvisna od mesečnega povprečja plač, 
od katerih so bili obračunani prispevki. Glede na četrti odstavek 39. člena ZPIZ-1 pa 
naj bi se ta sklep izkazal za napačnega. Zato menita, da je „napadeni člen“ nejasen in 
notranje neskladen ter zato v neskladju z 2. členom Ustave.  

3.  Predlagatelja naslavljata enak očitek na 228. člen ZPIZ-1. Določba naj bi bila ne-
jasna in naj bi omogočala različne razlage, ki naj bi privedle do bistveno različnih 
zaključkov. Menita, da je pri presoji te določbe treba najprej odgovoriti na vprašanje, 
plačilo katerih prispevkov je lahko odloženo oziroma odpisano. Sprašujeta se, ali so 
to vsi prispevki ali le prispevki, k plačilu katerih je zavezan delodajalec. V praksi naj 
bi se uveljavila razlaga, da se določba nanaša na obe vrsti prispevkov, tj. na prispevke 
delavcev in prispevke delodajalcev. Takšna razlaga naj bi temeljila na 1. in 2. točki 
prvega odstavka 12. člena Zakona o davčnem postopku (Uradni list RS, št. 13/11 − 
uradno prečiščeno besedilo – v nadaljevanju ZDavP-2). Zavarovanec (delavec) naj na 
plačilo prispevkov oziroma na postopke glede odloga ali odpisa plačila prispevkov 
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ne bi imel nobenega vpliva, čeprav naj bi to posegalo v njegovo pravico do višine od-
merjene pokojnine. S tem naj sploh ne bi bil seznanjen. Takšen „poseg“ v lastninsko 
pravico delavca naj ne bi bil skladen z 2., 33. in 87. členom Ustave. Druga razlaga naj 
bi bila bolj zapletena. Pri podajanju te se predlagatelja sklicujeta na 8. člen ZPIZ-1, 
ki opredeljuje zavarovanca, na 222. in 223. člen ZPIZ-1, ki določata zavezance za pla-
čilo prispevka, 204. člen ZPIZ-1, ki določa vrste prihodkov obveznega zavarovanja, 
ter prvi odstavek 214. člena ZPIZ-1, po katerem se lahko določenim zavarovancem 
zmanjšani ali odpisani prispevki iz 204. člena tega zakona štejejo za plačane.

4.  Predlagatelja menita še, da je poseg v pravico do pokojnine dopusten le na podlagi 
zakona. Ker naj pogoji in kriteriji, pod katerimi je mogoče plačilo prispevkov odlo-
žiti oziroma odpisati, ne bi bili določeni z zakonom, naj odlog oziroma odpust ne bi 
bila dopustna. Zato naj bi bil tudi izpodbijani Sklep v neskladju z 2. in 87. členom 
Ustave. Izpodbijani Sklep naj bi tudi „prekoračil pooblastila“ in bil zato v neskladju 
s 120. členom Ustave. Ob tem predlagatelja dodajata, da 228. člen ZPIZ-1 tudi nee-
nako obravnava zavarovance v enakih položajih. Zakonodajalec naj bi na eni strani 
nezmožnost plačila prispevkov in njene posledice urejal v 214. členu ZPIZ-1. V teh 
primerih naj neplačilo prispevka ne bi imelo vpliva na pravice zavarovanca, saj se 
prispevki štejejo za plačane. Po drugi strani pa naj bi dopuščal „hitrejši“ postopek pri 
obravnavi nezmožnosti delodajalca za plačilo prispevkov, tako da se plačilo odloži, 
da se prispevki plačajo obročno ali pa se odpišejo. Slednje možnosti naj bi imele ne-
gativne posledice za zavarovanca, ki pa naj bi se pokazale šele v postopku upokojitve.

5.  Državni zbor Republike Slovenije v odgovoru na zahtevo navaja, da predlagatelja 
očitek o neskladju četrtega odstavka 39. člena ZPIZ-1 utemeljujeta le z navedbo, da 
se prvi odstavek istega člena nanaša le na obračunane prispevke. Zato Državni zbor 
pojasnjuje, da prvi odstavek navedenega člena ZPIZ-1 določa, kaj je pokojninska 
osnova, pri čemer pomeni pomemben del te zakonske določbe določitev obdobja 
zavarovanja, ki se upošteva. Četrti odstavek 39. člena ZPIZ-1 pa naj bi določal, kako 
se izračuna pokojninska osnova, pri čemer naj bi opredelitev, da se pri tem vzamejo 
v poštev plače oziroma osnove, od katerih so bili plačani prispevki, pomenila logično 
izpeljavo temeljnih načel pokojninskega zavarovanja, med njimi zlasti načela, da so 
delo in prispevki podlaga za zagotavljanje pravic za primer starosti, invalidnosti, smr-
ti, telesne okvare ter potrebe po stalni pomoči in postrežbi (3. člen ZPIZ-1). To naj bi 
izhajalo tudi iz same opredelitve prispevkov (8. člen ZPIZ-1). Državni zbor tako meni, 
da med navedenima določbama 39. člena ZPIZ-1 ne gre za neskladje, ki bi utemelje-
valo trditve predlagateljev o protiustavnosti četrtega odstavka 39. člena ZPIZ-1. 

6.  V zvezi z očitkom predlagateljev, da 228. člen ZPIZ-1 omogoča poseg v delavčevo 
pravico do višine odmerjene pokojnine, s čimer naj delavci sploh ne bi bili sezna-
njeni, Državni zbor navaja, da tretji odstavek 135. člena Zakona o delovnih raz-
merjih (Uradni list RS, št. 42/02 in 103/07. – ZDR) od delodajalca izrecno zahteva, 
naj delavcu ob vsakem izplačilu plače ter do 31. januarja novega koledarskega leta 
izda obračun plače in nadomestila plače za plačilno obdobje oziroma za preteklo 
koledarsko leto, iz katerega sta razvidna tudi obračun in plačilo davkov ter prispev-
kov. Nespoštovanje te določbe naj bi bilo sankcionirano tudi kot prekršek. Državni 
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zbor opozarja še na kaznivi dejanji po 196. in 202. členu Kazenskega zakonika 
(Uradni list RS, št. 55/08 in 66/08 – popr. – KZ-1). Dolžnost obveščanja zavarovancev 
pa naj bi izhajala tudi iz tretjega odstavka 203. člena ZPIZ-1.

7.  Državni zbor tudi meni, da način, kako izpodbijani Sklep določa kriterije za odpis, 
delni odpis, odlog ali obročno odplačevanje prispevkov za pokojninsko in invalid-
sko zavarovanje, ni v neskladju s 87. členom Ustave. Pri tem opozarja na drugi od-
stavek 228. člena ZPIZ-1, po katerem se glede načina izterjave zapadlih prispevkov, 
nadzora nad plačevanjem in obračunavanjem prispevkov ter glede zastaranja in za-
mudnih obresti smiselno uporablja zakon, ki ureja davčni postopek. Po tem zakonu 
in Pravilniku o izvajanju Zakona o davčnem postopku (Uradni list RS, št. 141/06 in 
nasl.) je možnost odpisa (101. člen ZDavP-2) oziroma odloga obveznosti plačevanja 
prispevkov (102. člen ZDavP-2) zožana tako glede subjektov, ki za to zaprosijo, kot 
glede primerov, ko Davčna uprava Republike Slovenije po opravljenem postopku 
to lahko dovoli; pri tem Državni zbor opozarja, da se pri pravnih osebah (kjer je 
tudi sicer odgovornost drugačna kot pri fizičnih osebah) lahko dovoli le odlog ali 
obročno plačevanje prispevkov. Pri pravnih osebah (102. člen ZDavP-2) se odlog 
dovoli le ob trajnejši nelikvidnosti ali izgubi sposobnosti pridobivanja dohodkov, 
iz razlogov, na katere ta pravna oseba ni mogla vplivati. Dodaja, da je namen te 
zakonske možnosti, kot izhaja že iz zakona samega, preprečitev hujše gospodarske 
škode. Državni zbor meni, da možnost dopustitve odloga ali obročnega plačeva-
nja prispevkov v takih (izjemnih) primerih ne pomeni posega v zasebno lastnino 
zavarovancev, nasprotno, z njo naj bi se omogočilo nadaljnje delo pravnih oseb in 
zaposlitev zavarovancev. Glede na navedeno naj izpodbijana določba tudi ne bi bila 
v neskladju s 33. členom Ustave. Državni zbor zato predlaga, naj Ustavno sodišče 
ugotovi, da izpodbijani določbi nista v neskladju z Ustavo, pri tem pa navaja, da iz 
zahteve ni mogoče ugotoviti, za kakšne konkretne primere gre pri prizadetih delav-
cih, pa tudi ne, ali ne gre morda za primere iz časa veljavnosti prejšnjega zakona.

8.  Zavod za pokojninsko in invalidsko zavarovanje Slovenije na zahtevo za oceno ustav-
nosti in zakonitosti Sklepa ni odgovoril.

9.  Mnenje o zahtevi je poslala Vlada Republike Slovenije. Meni, da prvega in četrtega 
odstavka 39. člena ZPIZ-1 ne gre enačiti, saj prvi odstavek 39. člena ZPIZ-1  določa 
način za odmero pravice iz zavarovanja, medtem ko četrti odstavek 39. člena ZPIZ-1 
določa osnovo, od katere se dejansko odmeri pokojnina, in sicer osnovo, od katere so 
bili plačani prispevki. Na ta način naj bi bilo treba razlagati tudi opredelitev pojma 
plače kot prejemka iz delovnega razmerja, od katerega se obračunavajo prispevki (8. 
člen ZPIZ-1). Šlo naj bi za specifično ureditev, ki izhaja iz temeljnega načela pokoj-
ninskega sistema, da se pravice priznavajo iz naslova minulega dela na podlagi vpla-
čanih prispevkov. Navedeno naj bi predstavljalo tudi osnovno pravilo, po katerem 
se v zavarovalno dobo štejejo le tista obdobja zavarovanja, za katera so bili plačani 
prispevki (191. člen ZPIZ-1). Prisilne zakonske določbe obvezujejo delodajalca, da 
od delavčeve plače odvede davke in prispevke, ki predstavljajo del delavčeve plače, 
s katero delavec ne more neposredno razpolagati. Določbi 192. člena ZPIZ-1 naj bi 
bili izjemi, ki dopuščata, da se v zavarovalno dobo vštejejo tudi obdobja, v katerih 
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je delodajalec sicer obračunal prispevke od delavčeve plače, vendar prispevkov ni 
plačal (prvi odstavek 192. člena ZPIZ-1), oziroma se šteje, da so bili prispevki plačani, 
če je obstoj zavarovanja mogoče ugotoviti na podlagi evidenc nosilca obveznega za-
varovanja oziroma če zavarovanja ni mogoče dokazati zaradi stečaja ali druge oblike 
prenehanja delodajalca (drugi odstavek 192. člena ZPIZ-1). Z vštevanjem obdobij 
obračunanih prispevkov v dobo za izpolnitev pogojev za priznanje pravice naj bi se 
tako varovale bodoče pričakovane pravice delavca oziroma naj bi se zagotavljala so-
cialna varnost delavcev. V zvezi z odpisom prispevkov Vlada navaja, da je pristojnost 
Davčne uprave za odpis, delni odpis, odlog in obročno plačilo prispevkov za obvezno 
zavarovanje po kriterijih, ki jih določi svet zavoda, določena v 228. členu ZPIZ-1 
kot specialnem predpisu, ki naj bi te institute tudi vsebinsko opredeljeval. Člen 228 
ZPIZ-1 in Sklep, ki naj bi bila pravna podlaga za odpis, delni odpis, odlog in obročno 
plačilo prispevkov za pokojninsko in invalidsko zavarovanje, naj ne bi razlikovala 
med prispevki delodajalca in delavca (zavarovanca). 

10.  Odgovor Državnega zbora in mnenje Vlade sta bila poslana predlagateljema. Predla-
gatelja sta odgovorila na navedbe v mnenju Vlade. Menita, da Vlada na njune očitke 
ne ponudi zadovoljujočega odgovora. Posebej izražata nestrinjanje s pojasnili Vlade 
glede razlage določb 39. člena ZPIZ-1 in dodatno pojasnjujeta očitek, da 288. člen 
ZPIZ-1 v povezavi z ZDavP-2 ter Sklep zavarovancu – delavcu ne zagotavljata učin-
kovitega sodnega varstva. Poudarjata, da v primerih, ko Davčna uprava (v davčnem 
postopku) z odločbo oprosti delodajalca plačila prispevkov, ali v primerih, ko plačilo 
teh odpiše, delavec, nosilec pravice iz naslova obveznega pokojninskega zavarovanja, 
s tem ni seznanjen in nima nobene možnosti zavarovati svoje interese oziroma pravi-
ce. Takšna odločba naj bi, brez vednosti delavca, postala dokončna in pravnomočna, 
kar naj bi pomenilo, da delavec v individualnem delovnem sporu ne more uspeti z 
zahtevo po obračunu in plačilu prispevkov. Ker naj bi bil delavec v takšnih primerih 
že vnaprej obsojen na neuspeh, naj bi bili kršeni njegovi pravica do enakega varstva 
pravic (22. člen Ustave) in pravica do sodnega varstva (23. člen Ustave).

B. 
11.  Člen 228 ZPIZ-1 v prvem odstavku določa, da Davčna uprava opravlja nadzor nad 

obračunavanjem in plačevanjem prispevkov za obvezno pokojninsko in invalidsko za-
varovanje ter pobira, izterjuje, odpisuje, delno odpisuje oziroma dovoljuje odlog ali 
obročno odplačevanje prispevkov za obvezno zavarovanje skladno s kriteriji, ki jih do-
loči svet zavoda, ter v roku treh let od uveljavitve tega zakona vzpostavi in vodi eviden-
ce o prispevkih, ki so jih izplačevalci plač ali nadomestil plačali za vsakega zavarovan-
ca. Na podlagi pooblastila iz prvega odstavka 228. člena ZPIZ-1 je svet zavoda sprejel 
Sklep, ki v 1. členu določa, da Davčna uprava za odpis, delni odpis, odlog in obročno 
odplačevanje prispevkov za pokojninsko in invalidsko zavarovanje uporablja kriterije, 
kot po ZDavP-2 veljajo za odpis, delni odpis, odlog in obročno odplačevanje davka.

12.  Izpodbijana določba 228. člena ZPIZ-1 pooblašča Davčno upravo, da odpisuje, delno odpisuje 
oziroma dovoljuje odlog ali obročno plačevanje prispevkov za obvezno zavarovanje. Vlogo za 
dovolitev enega izmed navedenih ukrepov vloži v skladu z določbami ZDavP-2 davčni zaveza-
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nec; v obravnavanih primerih je to delodajalec, ki je ob obračunu plače dolžan obračunati tudi 
davke in prispevke ter jih odvesti davčnemu organu. Po veljavni ureditvi v tem postopku zava-
rovanec ne sodeluje. Predlagatelja zatrjujeta, da je takšna ureditev v neskladju z več ustavnimi 
določbami, zlasti s prvim odstavkom 50. člena in 33. členom. Ustavno sodišče je izpodbijano 
ureditev najprej presojalo z vidika pravice do zasebne lastnine iz 33. člena Ustave. Pri tem je 
bilo treba odgovoriti na vprašanje, ali so s 33. členom Ustave varovani prispevki za pokojninsko 
in invalidsko zavarovanje oseb, zavarovanih na podlagi 13. in 14. člena ZPIZ-1, ki so jih dolžni 
plačevati zavarovanci (zaposleni) in delodajalci, in če so, v kolikšnem obsegu so varovani.

13.  Po ustavnosodni presoji z jamstvom zasebne lastnine Ustava ne varuje le lastninske 
pravice, kot je opredeljena v civilnem pravu, ampak zagotavlja tudi varstvo pred 
posegi v druge obstoječe pravne položaje, ki imajo za posameznika na podoben 
način kot civilnopravna lastninska pravica premoženjsko vrednost (in mu kot taki 
omogočajo svobodo ravnanja na premoženjskem področju, glej odločbo Ustavne-
ga sodišča št. U-I-60/98 z dne 16. 7. 1998, Uradni list RS, št. 56/98, in OdlUS VII, 150). 
Ustavni pojem lastnine je širši od civilnopravnega.

14.  ZPIZ-1 v 8. členu opredeljuje plačo kot prejemek iz naslova delovnega razmerja, od 
katerega se obračunavajo prispevki za obvezno zavarovanje. Prispevki so po istem čle-
nu zakona zneski, ki jih zavarovanec oziroma delodajalec vplača v korist zavarovanca 
v obvezno, obvezno dodatno ali prostovoljno dodatno zavarovanje in ki se upoštevajo 
pri določanju pravic iz zavarovanja. Zavarovalno razmerje nastane na podlagi zakona 
z vzpostavitvijo pravnega razmerja, ki je podlaga za obvezno zavarovanje (drugi odsta-
vek 7. člena ZPIZ-1). Sklenitev pogodbe o zaposlitvi ima za posledico vzpostavitev ob-
veznosti plačila prispevkov za obvezno pokojninsko in invalidsko zavarovanje. Nave-
deno pomeni obveznost delodajalca, da ob vsakem izplačilu plače plača tudi prispevke. 
Pravice iz obveznega zavarovanja pridobi zavarovanec izključno na podlagi plačila pri-
spevkov (peti odstavek 7. člena ZPIZ-1). Prispevek za obvezno pokojninsko in invalid-
sko zavarovanje sestavljata prispevek zavarovanca in prispevek delodajalca. Prispevek, 
za plačilo katerega je zavezanec delavec oziroma zavarovanec (glej prva alineja prvega 
odstavka 222. člena ZPIZ-1 oziroma prvi odstavek 3. člena Zakona o prispevkih za soci-
alno varnost, Uradni list RS, št. 5/96 in nasl. – v nadaljevanju ZPSV, gre za t. i. prispevek 
zavarovanca), je razviden iz pisnega obračuna plače. Prispevki so skupaj z akontacijo 
dohodnine zajeti v bruto plači delavca.1 Od t. i. bruto plače pa delodajalec obračuna 
in plača še znesek, ki predstavlja prispevek oziroma del prispevka, ki bremeni deloda-
jalca in je njegova zakonska obveznost (glej prvo alinejo prvega odstavka 223. člena 
ZPIZ-1 oziroma prvi odstavek 6. člena ZPSV, t. i. prispevek delodajalca). Celoten znesek 
prispevka mora delodajalec odvesti davčnemu organu, ki namesto nosilca zavarovanja 
(Zavoda za pokojninsko in invalidsko zavarovanje Slovenije) skrbi za zbiranje prispev-
kov. Ker je prispevek vezan na delovno razmerje, pomeni določeno (pravno varovano) 
upravičenje delavca (zavarovanca), da ga bo delodajalec, ki ga je dolžan odvesti, tudi 
dejansko odvedel oziroma plačal.2 Od plačila prispevka za obvezno pokojninsko in 

1 Več glej B. Kresal, Pravna ureditev plače, Bonex Založba, Ljubljana 2001, str. 178–179.

2 Del prispevka, ki ga delodajalec odvede od bruto plače zavarovanca, je v vsakem primeru del plače.
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invalidsko zavarovanje je odvisna pridobitev pravic iz obveznega zavarovanja.3 Zato 
je s 33. členom Ustave varovano upravičenje zavarovanca, da delodajalec obveznost 
plačila prispevkov, ki sestavljata celoto, tudi dejansko izvede. 

15.  Kot je bilo navedeno, nastane obveznost plačila prispevka (zavarovanca in delodajalca) 
za obvezno pokojninsko in invalidsko zavarovanje s trenutkom vzpostavitve pravnega 
razmerja, ki je podlaga za vzpostavitev obveznosti zavarovanja. Delodajalci, izplačevalci 
plač morajo plačati prispevke po tem zakonu ob izplačilu plače za vsakega posamezne-
ga zavarovanca (glej 229. člen ZPIZ-1). Zato določba, ki omogoča, da delodajalec izpo-
sluje odlog, obročno plačilo ali odpis prispevkov, posega v pravico do zasebne lastnine 
iz 33. člena Ustave. Tako odlog, obročno plačilo kot odpis pomenita, da prispevki ob 
zapadlosti niso plačani. O tem pa ne odloča niti ni o tem obveščen delavec (zavarova-
nec) kot tisti, ki upravičeno pričakuje, da bodo prispevki plačani, saj ti (kot del bruto 
plače) pomenijo plačilo za že opravljeno delo in obvezno zakonsko dajatev delodajalca 
(prispevek delodajalca). V nadaljevanju je treba presoditi, ali je poseg ustavno dopusten.  

16.  Poseg v človekove pravice je ustavno dopusten samo, če temelji na ustavno dopu-
stnem, tj. stvarno upravičenem cilju (tretji odstavek 15. člena Ustave), in če je v 
skladu s splošnim načelom sorazmernosti kot enim izmed načel pravne države (2. 
člen Ustave). Oceno skladnosti izpodbijane ureditve s splošnim načelom sorazmer-
nosti opravi Ustavno sodišče na podlagi t. i. strogega testa sorazmernosti, ki obsega 
presojo treh vidikov posega, tj. presojo primernosti, nujnosti in sorazmernosti v 
ožjem pomenu, če pred tem ugotovi, da omejitev temelji na ustavno dopustnem 
cilju (glej odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-18/02 z dne 24. 10. 2003, Uradni list RS, 
št. 108/03, in OdlUS XII, 86, 25. točka obrazložitve).

17.  V okviru testa legitimnosti Ustavno sodišče ne preizkuša le, ali je cilj, ki ga zasleduje 
država, sam po sebi dopusten, temveč tudi, ali so sredstva, ki jih država uporabi za 
dosego tega cilja, in način, kako jih uporablja, kot takšni ustavnopravno dopustni. 
Po navedbah zakonodajalca naj bi se z uporabo ukrepov iz izpodbijane določbe 
omogočilo nadaljnje delo pravnih oseb in s tem ohranitev zaposlitev zavarovan-
cev. Ustvarjanje možnosti za delovanje gospodarstva ter ohranjanje in spodbujanje 
zaposlovanja sta sama po sebi ustavno dopustna cilja, ki naj ju država zasleduje. 
V ta namen lahko določi številne ukrepe. Vendar sredstvo, ki ga je zakonodajalec 
uporabil za dosego navedenih ciljev, ni ustavnopravno dopustno, saj ob posegu 
države v lastninsko pravico delavca iz 33. člena Ustave zaradi koristi delodajalca 
vse tveganje in škodljive posledice nosi le delavec. Navedenih ciljev država zato ne 
more (ne sme) zagotavljati z odobravanjem neplačila prispevkov za pokojninsko 
in invalidsko zavarovanje gospodarskim subjektom, ki so v težavah.4 Izpodbijana 
ureditev pa pomeni prav to, saj dopušča, da davčni organ dovoli delodajalcu, brez 
sodelovanja in celo brez vednosti delavca, odlog, obročno plačilo oziroma odpis 

3  Primerjaj G. Strban, Vpliv neplačila prispevkov na obseg pravic iz socialnega zavarovanja, Pravosodni bilten, št. 2 

(2010), str. 145–161, in B. Rangus v: N. Belopavlovič, A. Cvetko, M. Kalčič, J. Kuhelj, N. Plavšak in B. Rangus, Zakon 

o pokojninskem in invalidskem zavarovanju s komentarjem, GV Založba, Ljubljana 2000, str. 735 in 754–755.

4  Navedeno velja tudi za neplačilo drugih prispevkov za obvezna zavarovanja, ne nazadnje tudi za neplačilo 

plač zaposlenim. 
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obveznosti plačila prispevka za pokojninsko in invalidsko zavarovanje. Škodljive 
posledice tega ravnanja, kot je bilo navedeno, pa nosi le delavec. Takšno sredstvo 
je ustavnopravno nedopustno tudi zato, ker ZPIZ-1 temelji pretežno na zavaroval-
nem principu. Plačilo prispevkov pa je pogoj za pridobitev pravic iz zavarovanja. 
Izpodbijana ureditev ne izpolnjuje pogojev, ki jih za omejevanje človekovih pravic 
zahteva Ustava. Zato nedopustno posega v pravico zasebne lastnine iz 33. člena 
Ustave. Glede na to je Ustavno sodišče prvi odstavek 228. člena ZPIZ-1 razveljavilo 
v delu, ki določa, da Davčna uprava „odpisuje, delno odpisuje oziroma dovoljuje 
odlog ali obročno odplačevanje prispevkov za obvezno zavarovanje skladno s kri-
teriji, ki jih določi svet zavoda“, kolikor se nanaša na zavarovance iz 13. in 14. člena 
ZPIZ-1 (1. točka izreka). Ker je Ustavno sodišče prvi odstavek 228. člena ZPIZ-1 
razveljavilo že zaradi neskladja s 33. členom Ustave, se ni spuščalo v presojo očitkov 
predlagateljev o njegovem neskladju z drugimi ustavnim določbami. 

18.  Zavod je na podlagi prvega odstavka 228. člena ZPIZ-1 izdal izpodbijani Sklep. Z razve-
ljavitvijo navedene določbe v delu, ki je bil podlaga za sprejetje izpodbijanega Sklepa, 
je odpadla zakonska podlaga za izdajo Sklepa. Z dnem začetka učinkovanja razveljavi-
tve je v delu, ki se nanaša na zavarovance iz 13. in 14. člena ZPIZ-1, zato prenehal veljati 
tudi Sklep, ki se tako kot razveljavljena zakonska ureditev ne sme več uporabljati.5 
Ustavno sodišče je zato zahtevo v delu, ki se nanaša na Sklep, zavrglo (3. točka izreka).

19.  Predlagatelja izpodbijata tudi četrti odstavek 39. člena ZPIZ-1, ki mu očitata ne-
skladje z 2. členom Ustave. Navedeni očitek utemeljujeta z navedbo, da sta določbi 
prvega in četrtega odstavka 39. člena ZPIZ-1 notranje neskladni in zato nejasni. 
Medsebojne neskladnosti zakonskih določb Ustavno sodišče ni pristojno presojati, 
razen če bi ta pomenila neskladje z 2. členom Ustave, ker neskladij ali nejasnosti 
ne bi bilo mogoče odpraviti z ustaljenimi metodami razlage. Da bi šlo za takšna 
neskladja, pa iz navedb predlagateljev v zahtevi ne izhaja. Četrti odstavek 39. člena 
ZPIZ-1 zato ni v neskladju z Ustavo (2. točka izreka). 

C.
20.  Ustavno sodišče je sprejelo to odločbo na podlagi 21. in 43. člena ter prvega odstavka 

25. člena Zakona o Ustavnem sodišču (Uradni list RS, št. 64/07 − uradno prečiščeno 
besedilo − ZUstS) v sestavi: predsednik dr. Ernest Petrič ter sodnice in sodniki dr. 
Mitja Deisinger, dr. Dunja Jadek Pensa, mag. Marta Klampfer, dr. Etelka Korpič – 
Horvat, mag. Miroslav Mozetič, Jasna Pogačar, mag. Jadranka Sovdat in Jan Zobec. 
Odločbo je sprejelo soglasno, glede dela prve točke izreka, ki se nanaša na odlog in 
obročno plačevanje prispevkov pa z osmimi glasovi proti enemu. Proti je glasovala 
sodnica Klampfer. Pritrdilno ločeno mnenje je dala sodnica Jadek Pensa.

dr. Ernest Petrič
Predsednik

5  Tako Ustavno sodišče že v odločbi št. U-I-298/04 z dne 27. 10. 2005 (Uradni list RS, št. 100/05, in OdlUS XIV, 77).
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Pritrdilno ločeno mnenje sodnice dr. Jadek Pensa
Pritrdilno ločeno mnenje podajam k 1. točki izreka odločbe, (1) ker se žal ne morem 
strinjati z večinskim stališčem o protiustavnem posegu v 33. člen Ustave in (2) ker 
želim podati razloge, zakaj sem kljub temu glasovala za 1. točko izreka odločbe.

1.  Strinjam se z razlogi iz 14. in 15. točke obrazložitve odločbe, da se razveljavljeni del 
besedila prvega odstavka 228. člena Zakona o pokojninskem in invalidskem zava-
rovanju (Uradni list RS, št. 109/06 – uradno prečiščeno besedilo – v nadaljevanju 
ZPIZ-1) nanaša tako na tisti del prispevkov, ki se plačujejo za obvezno pokojninsko 
in invalidsko zavarovanje iz bruto plače delavca, kot tudi na tisti del prispevkov, ki 
bremeni delodajalca. Žal pa se ne morem strinjati s stališčem, da s strani delodajalca 
izposlovan odpis, odlog in obročno odplačevanje prispevkov, zato ker »pomeni, da 
prispevki ob zapadlosti niso plačani,«1 posega v pravico do zasebne lastnine de-
lavca. To velja tako za del prispevkov, ki se obračunavajo in plačujejo iz bruto plače 
(delavca), in toliko bolj za tisti del prispevkov, ki bremenijo delodajalca.

2.  Z zakonom zapovedano obvezno plačevanje prispevkov za obvezno pokojninsko in 
invalidsko zavarovanje po ZPIZ-1 je, kot razumem, oblika namenskega zbiranja de-
narnih sredstev, ki jih ustvarja aktivno prebivalstvo. Na ta način država ureja obvezno 
pokojninsko in invalidsko zavarovanje (drugi odstavek 50. člena Ustave).2,3 Tovrstna 
(abstraktna) zakonska obveznost se ob vsakokratnem (dejanskem) plačilu prispevkov 
v pokojninsko blagajno iz naslova te obveznosti na strani posameznega zavezanca za 
plačilo kaže kot konkretna omejitev njegove svobode na njegovem premoženjskem 
področju. Brez te omejitve bi posameznik z ustvarjenimi denarnimi sredstvi (prihod-
ki, ki se, če gre za delavca, izražajo v njegovi bruto plači) sicer prosto razpolagal. 

3.  Jamstvo zasebne lastnine kot človekove pravice iz 33. člena Ustave zagotavlja po-
samezniku svobodo na premoženjskem področju, to je, da uživa in razpolaga s 
svojimi dobrinami, prihodki in plodovi svojega dela. V konkretnem upravnem po-
stopku dosežen odpis, delni odpis, odlog plačila prispevkov ali obročno plačevanje 
prispevkov svobode posameznika na premoženjskem področju, kot razumem, ne 
omejuje nič bolj, kot je njegova svoboda že omejena z zakonsko zapovedjo plače-
vanja prispevkov za obvezno pokojninsko in invalidsko zavarovanje.4 Zato se mi 
zdi, da sporni ukrepi iz razveljavljenega dela prvega odstavka 228. člena ZPIZ-1 ne 
utemeljijo stališča o posegu v zasebno lastnino delavca, četudi se je delavec, ki je 
prejel izplačilo (neto) plače, upravičeno zanesel, da so bili obračunani prispevki za 
obvezno pokojninsko in invalidsko zavarovanje tudi (dejansko) plačani.

4.  Ekonomsko gledano, s stališča družbe kot celote, se po poti zakonske omejitve po-

1 Povzeto iz 15. točke obrazložitve odločbe.

2 Po tretjem odstavku 204. člena ZPIZ-1 se obvezno zavarovanje financira tudi iz proračuna.

3  Vlada Republike Slovenije v svojem mnenju (med drugim) opozarja, (1) da prihaja v pokojninski blagajni 

do tekočega primanjkljaja, ker se s prispevki zbere le ¾ vseh odhodkov, in (2) da je država odgovorna za 

pokrivanje tega primanjkljaja.

4  Ob tem puščam ob strani abstraktno možnost, da prispevki za obvezno pokojninsko in invalidsko zavaro-

vanje ne bi bili plačani za celotno zavarovalno dobo, kar bi lahko vplivalo na pravico do pokojnine. S tem 

očitkom vlagatelja namreč nista utemeljevala zahteve.
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sameznikov na premoženjskem področju zagotavljajo denarna sredstva za tekoče 
izplačevanje (med drugim) pokojnin posameznikom, ki so v obdobju svoje aktivne 
dobe s prispevki iz takrat ustvarjenih denarnih sredstev zagotavljali izplačilo pokoj-
nin takratnim upokojencem (medgeneracijska solidarnost). Z gledišča delavca – mo-
rebitnega bodočega upravičenca do pokojnine – pa so z zakonom opredeljeni pri-
spevki iz njegove bruto plače njegova (z zakonom zapovedana) „naložba“ v denarju 
za primer starosti ali invalidnosti; s plačilom prispevkov (in delom) si namreč zago-
tavlja, skladno s sedanjo ureditvijo v ZPIZ-1, v prihodnosti (med drugim) pravico 
do pokojnine. V tem smislu in okviru gre, kot razumem, za pričakovano in ustavno 
varovano pravico do pokojnine, ki je kot premoženjska pravica varovana v okviru 
33. člena Ustave.5 Če bo posameznik v prihodnosti morebiti izpolnil pogoje za pri-
dobitev starostne pokojnine, kot jo ureja ZPIZ-1, si s plačevanjem prispevkov lahko 
zagotavlja tudi pravico do določene višine pokojnine.6

5.  Pravica do pokojnine se posameznikom zagotavlja v prepletenem in kompliciranem 
sistemu, ki naj zagotavlja socialno blaginjo in s tem določene standarde življenja v 
državi7 po načelu socialne solidarnosti in zaradi socialne solidarnosti. Iz tega, kot 
razumem, logično sledi, (1) da pravni red omejuje svobodo posameznika (delavca) na 
premoženjskem področju zaradi socialne solidarnosti, (2) da pravni red posamezniku 
(poenostavljeno) v tem okviru zagotavlja pravico do pokojnine, in (3) da se „naložba“ 
posameznika (delavca) v denarju izmika njenemu običajnemu golemu premoženj-
skopravnemu bistvu prav zaradi njene funkcije zagotavljanja socialne solidarnosti.

6.  Svoboda razpolaganja z ustvarjenimi denarnimi sredstvi posameznika je po ZPIZ-1, 
kot razumem, omejena zaradi cilja (skrbi države za urejanje in delovanje obveznega 
pokojninskega delovanja), ki je opredeljen v Ustavi (drugi odstavek 50. člena Usta-
ve). V težnji po čim bolj učinkovitem (dejanskemu) zbiranju sredstev za ta, v Ustavi 
opredeljen namen, zapoveduje ZPIZ-1 (i) obvezno plačevanje prispevkov (ii) ob vsa-
kokratnem izplačilu plače (iii) s strani delodajalca (iv) iz dela bruto delavčeve plače. 
Na drugi strani pa je dajal ZPIZ-1 v razveljavljenem delu prvega odstavka 228. člena 
možnost delodajalcu kot (navideznemu) zavezancu za plačilo prispevkov,8 da se je v 
davčnem postopku lahko razbremenil dela svojih stroškov poslovanja iz naslova ob-

5  Prim. odločbo Ustavnega sodišča št. Up-770/06 z dne 27. 5. 2009 (Uradni list RS, št. 54/09).

6  Iz dosedanje ustavnosodne presoje sledi, da (zgolj) odmera pokojnine ni varovana v okviru 33. člena Ustave. Iz 

odločbe  Ustavnega sodišča št. U-I-36/00 z dne 11. 12. 2003 (Uradni list RS, št. 133/03, in OdlUS XII, 98) izhaja, (1) 

da pravice iz obveznega pokojninskega zavarovanja niso odvisne samo od prispevkov posameznika na podlagi 

dela, temveč tudi od drugih prispevkov oziroma sredstev, pa tudi od uveljavljanja načela vzajemnosti in solidar-

nosti, (2) odmera pokojnine v sistemu ZIPZ-1 pa, da ni odvisna od razmerja med dajatvijo (vplačani prispevki) in 

protidajatvijo (pokojnina). Zato odmera kot taka po nadaljnjem stališču Ustavnega sodišča iz te odločbe ne more 

pomeniti posega v lastninsko pravico in kršitve 33., 67. in 69. člena Ustave. Prim. 13. in 21. točki citirane odločbe. 

7  Prim. 35. in 84. odstavek sodbe velikega senata Evropskega sodišča za človekove pravice v zadevi Carson in dru-

gi proti Združenemu kraljestvu z dne 16. 3. 2010 (na obeh mestih so citirana stališča sodnika najvišjega sodišča 

v Združenem kraljestvu Lorda HoÆmana). 

8  V resnici je delodajalec glede dolžnosti plačevanja prispevkov iz dela bruto delavčeve plače le izvrševalec 

zakonske obveznosti.
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veznosti plačevanja prispevkov iz dela delavčeve bruto plače ali da je njihovo plačilo 
odložil. Resnični zavezanec za plačilo – delavec (ki bi mu bil pripadel znesek bruto 
plače, če ne bi bilo zakonsko predpisanega obveznega prispevka) o tovrstnem po-
stopku, skladno z Zakonom o davčnem postopku (Uradni list RS, št. 13/11 – uradno 
prečiščeno besedilo – ZDavP-2-UPB4), sploh ni bil obveščen. Takšna delodajalčeva 
možnost pa je bila ne le v nasprotju z njegovo obveznostjo iz naslova zagotavljanja 
sredstev v višini bruto plače v razmerju do delavca po pogodbi o zaposlitvi, temveč 
tudi v nasprotju s funkcijo prispevka za obvezno pokojninsko in invalidsko zavaro-
vanje, s katero je utemeljen poseg v pravico delavca do (bruto) plače. Zato menim, da 
gre za notranje nasprotje znotraj pravnega reda. Pravni red, ki na eni strani s ciljem, 
ki je opredeljen v Ustavi, ustvarja potrebo po omejitvi lastninske pravice aktivnega 
prebivalstva (med njimi tudi delavcev) zaradi socialne solidarnosti, na drugi strani 
pa z drugim, četudi ustavno dopustnim ciljem, relativizira to potrebo z olajšanjem 
bremen le določenim delodajalcem, krni zaupanje v pravo na področju, ki je, vsaj 
zame, zaradi pomena socialne solidarnosti za sožitje v družbi, posebej občutljivo. 
Zato menim, da je bil razveljavljeni del prvega odstavka 228. člena ZPIZ-1 v naspro-
tju z načeli pravne države (2. člen Ustave). 

7.  Država ima dolžnost ustvarjanja pogojev za zaposlovanje. Eden izmed ukrepov v 
prid tega cilja je lahko tudi zmanjševanje obremenitev podjetij s stroški poslovanja. 
Vendar ne morem prezreti, da sporni ukrepi niso imeli učinka splošne razbreme-
nitve podjetij s stroški poslovanja. Sporni ukrepi so namreč lahko učinkovali kot 
olajšanje proračuna le nekaterim podjetjem. V bistvu so imeli zato pomen „dodelje-
vanja“ državne pomoči tem posameznim podjetjem9,10 in to na način, ki se ne zdi 
pregleden.  V tem vidim razlog v prid stališča, izraženega v 17. točki obrazložitve od-
ločbe, da sporni ukrepi niso primerno sredstvo za ustvarjanje možnosti za delovanje 
gospodarstva ter ohranjanje in spodbujanje zaposlovanja, četudi je imel odobreni 
sporni ukrep dejansko lahko tovrsten učinek.11

dr. Dunja Jadek Pensa

9  Več o sodni praksi Sodišča Evropske unije na temo državne pomoči v podobnih primerih v: G. Strban, Vpliv 

neplačila prispevkov na obseg pravic iz socialnega zavarovanja, Pravosodni bilten št. 2(2010), str. 157.

10  O pojmu državne pomoči v primeru, ko se z ukrepi, ki v različnih oblikah zmanjšujejo stroške, ki običajno 

bremenijo proračun podjetja, primerjaj še sodbi Sodišča Evropskih skupnosti v zadevi C-156/98 z dne 19. 9. 

2000 in v združenih zadevah C-341/06 P in C-342/06 P z dne 1. 7. 2008.

11  V četrtem odstavku 14. člena Zakona o finančnem poslovanju, postopkih zaradi insolventnosti in prisilnem 

prenehanju (Uradni list RS, št. 126/07, 40/09 in 59/09 – v nadaljevanju ZFIPPIPP) je namreč določeno, da 

odlog plačila prispevkov po ZDavP-2-UPB4 učinkuje na opredelitev “trajnejše nelikvidnosti” pri dolžniku, 

ki je pomembna za utemeljitev insolventnosti dolžnika in s tem predpostavke za začetek postopka prisilne 

poravnave ali stečaja (14. in 50. člen ZFIPPIPP).  
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30.
Odločba št. U-I-103/11 z dne 08/12-2011
objavi  Uradni list RS, št. 55/2011 z dne 08/07-2011

  Uradni list RS, št. 105/2011 z dne 23/12-2011

vlagateljica Skupina poslank in poslancev Državnega zbora Republike Slovenije

gesla   1.2.51.3.2 Ustavno sodstvo ← Vrste vlog ← Aktivna legitimacija v postopku pred 

Ustavnim sodiščem ← Predlagatelj ←Tretjina poslancev

   1.5.51.1.17.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

  V postopku abstraktne presoje ← Razveljavitev ← Zakona

   1.4.10.6.1 Ustavno sodstvo ← Postopek ← Vmesni postopki ← Izločitev sodnika ← 

Izločitev na zahtevo sodnika

   1.5.51.1.6 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

  V postopku abstraktne presoje ← Začasno zadržanje izpodbijanega akta

  4.5.6 Ustanove ← Zakonodajni organi ← Zakonodajni postopek

   1.3.4.13 Ustavno sodstvo ← Pristojnost ← Vrste postopkov ← Obvezna razlaga zakonov

  1.5.5.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Ločena mnenja članov ← Pritrdilna mnenja

pravna podlaga Člen 89, 91.1, 91.2, Ustava [URS] 

  Člen 43, Zakon o Ustavnem sodišču [ZUstS]

EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)

Ker avtentična razlaga po svoji vsebini ne razlaga pravnih norm, vsebovanih v drugem 
stavku drugega odstavka 75. člena in 63. členu v zvezi z drugim stavkom drugega od-
stavka 75. člena Zakona o prevzemih, temveč ima naravo akta o spremembi navedenih 
določb Zakona o prevzemih, gre vsebinsko za spremembo zakona. Spremembe in do-
polnitve zakonov pa ne morejo biti predmet avtentične razlage, temveč so lahko pred-
met spremembe in dopolnitve zakona, ki mora biti izpeljan v zakonodajnem postopku.
 
Ker je zakonodajalec drugi stavek drugega odstavka 75. člena in 63. člen v zvezi 
z drugim stavkom drugega odstavka 75. člena Zakona o prevzemih spremenil v 
postopku avtentične razlage, je kršil 89. člen Ustave, ki določa, da Državni zbor 
sprejema zakone v večfaznem postopku, če ni s poslovnikom drugače določeno. S 
tem je posledično kršil prvi odstavek 91. člena Ustave, ki določa, da zakone razglaša 
predsednik republike, in drugi odstavek 91. člena Ustave, ki ureja pravico Državne-
ga sveta, da lahko v sedmih dneh od sprejetja zakona in pred njegovo razglasitvijo 
zahteva, naj Državni zbor o njem še enkrat odloča.

SKLEP

Ustavno sodišče je v postopku za oceno ustavnosti, začetem z zahtevo Skupine po-
slank in poslancev Državnega zbora Republike Slovenije, na seji 4. julija 2011
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sklenilo:

1.  Do končne odločitve Ustavnega sodišča se zadrži izvrševanje drugega stavka dru-
gega odstavka 75. člena in 63. člena v zvezi z drugim stavkom drugega odstavka 75. 
člena Zakona o prevzemih (Uradni list RS, št. 79/06, 1/08, 68/08 in 35/11). 

2.  Do končne odločitve Ustavnega sodišča se uporablja besedilo drugega stavka druge-
ga odstavka 75. člena in 63. člena Zakona o prevzemih (Uradni list RS, št. 79/06, 1/08 
in 68/08) brez Avtentične razlage drugega odstavka 75. člena in 63. člena v povezavi z 
drugim odstavkom 75. člena Zakona o prevzemih (Uradni list RS, št. 35/11). 

3.  Prejšnja točka izreka se razlaga na način, kot izhaja iz 9. točke obrazložitve tega sklepa. 

Obrazložitev

A.
1.  Skupina sedemintridesetih poslank in poslancev Državnega zbora Republike Slo-

venije (v nadaljevanju predlagatelji) vlaga zahtevo za oceno ustavnosti drugega od-
stavka 75. člena in 63. člena Zakona o prevzemih (v nadaljevanju ZPre-1) z vsebino, 
kot jo določa Avtentična razlaga drugega odstavka 75. člena in 63. člena v povezavi 
z drugim odstavkom 75. člena Zakona o prevzemih (v nadaljevanju ORZPre75). Za-
trjujejo njuno neskladje z 89. členom, prvim odstavkom 90. člena, prvim in drugim 
odstavkom 91. člena ter 155. členom Ustave. 

2.  Hkrati predlagajo, naj Ustavno sodišče do končne odločitve zadrži izvrševanje drugega 
odstavka 75. člena in 63. člena ZPre-1 z vsebino, kot jo določa ORZPre75. Agencija za trg 
vrednostnih papirjev (v nadaljevanju Agencija) naj bi že izdala dve odločbi na podlagi 
tretjega odstavka 64. člena ZPre-1, obravnavala pa naj bi sedem primerov kršitev ZPre-
1. Odločba Agencije zoper nezakonitega prevzemnika po njihovem mnenju izboljšuje 
pravni položaj drugih imetnikov glasovalnih pravic, ki naj bi utemeljeno pričakovali 
ponudbo za odkup svojih delnic ali povečanje svojega relativnega vpliva na upravljanje 
ciljne družbe. V primeru nadaljevanja izvrševanja ZPre-1 z vsebino, določeno z ORZ-
Pre75, bi po mnenju predlagateljev Agencija morala postopke nadzora ustaviti in jih 
kasneje ne bi mogla obnoviti, četudi bi Ustavno sodišče izpodbijani določbi razveljavilo. 
Zaradi ustavitve postopkov drugi delničarji ciljnih družb ne bi mogli uresničiti svoje 
izstopne pravice oziroma povečati svojega vpliva na odločanje v ciljnih družbah. 

3.  Državni zbor v odgovoru na predlog za začasno zadržanje navaja, da ni mogoče za-
časno zadržati zgolj ORZPre75, saj je ta postala del ZPre-1 in bi to pomenilo, da 
lahko Agencija sprejema svojo razlago določb ZPre-1 in nadaljuje postopke nadzora. 
Zato meni, da bi moralo Ustavno sodišče v primeru ugoditve predlogu, prekiniti vse 
postopke, ki jih vodi Agencija. Začasno zadržanje naj bi povzročilo večje škodljive 
posledice kot zavrnitev predloga. Osebe iz drugega odstavka 75. člena ZPre-1 ne bi 
mogle izvrševati upravljavskih upravičenj iz delnic in uveljavljati svojih interesov 
na skupščinah do končne odločitve Ustavnega sodišča. Državni zbor priznava, da bi 
se zaradi mirovanja glasovalnih pravic nezakonitih prevzemnikov preostalim delni-
čarjem ciljne družbe izboljšal položaj zaradi povečanja relativnega vpliva pri izvr-
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ševanju glasovalnih pravic, vendar pa meni, da jim ni odvzeta pravica do izstopa iz 
družbe. Njihova škoda naj bi bila manjša od škode oseb iz drugega odstavka 75. člena 
ZPre-1, saj bodo slednji brez vseh glasovalnih pravic, preostali delničarji pa zgolj brez 
relativno večjega vpliva, saj lahko še zmeraj glasujejo v skladu s svojim deležem. Če 
bi Ustavno sodišče zadržalo poleg ORZPre75 tudi drugi odstavek 75. člena in 63. člen 
ZPre-1, Agencija ne bi mogla ukrepati zoper nezakonite prevzemnike in bi nastale 
težko popravljive škodljive posledice za trg vrednostnih papirjev.

B.
4.  Državni zbor je z ORZPre75 opredelil, kako je treba razlagati drugi stavek drugega 

odstavka 75. člena in 63. člen v zvezi z drugim stavkom drugega odstavka 75. člena 
ZPre-1. Avtentična razlaga predpisa je, ne glede na njeno kasnejše sprejetje, sestavni 
del predpisa od njegove uveljavitve dalje. Predlagatelji torej izpodbijajo drugi stavek 
drugega odstavka 75. člena in 63. člen ZPre-1 z vsebino, kot jima jo je z avtentično 
razlago dal zakonodajalec sam. Predlagajo zadržanje izvrševanja navedenih določb. 

5.  Ustavno sodišče lahko na podlagi 39. člena Zakona o Ustavnem sodišču (Uradni list 
RS, št. 64/07 – uradno prečiščeno besedilo – v nadaljevanju ZUstS) do končne odločitve 
zadrži izvrševanje izpodbijanih določb zakona, če bi zaradi njihovega izvrševanja lahko 
nastale težko popravljive škodljive posledice. Kadar Ustavno sodišče odloča o začasnem 
zadržanju izvrševanja izpodbijanega predpisa, vselej tehta med škodljivimi posledica-
mi, ki bi jih povzročilo izvrševanje morebitnega protiustavnega predpisa, in med ško-
dljivimi posledicami, ki bi nastale, če se izpodbijane določbe začasno ne bi izvrševale. 

6.  Če bi se pokazalo, da je zahteva predlagateljev utemeljena, in bi Ustavno sodišče 
ugotovilo, da je ORZPre75 dal drugemu stavku drugega odstavka 75. člena in 63. 
členu v zvezi z drugim stavkom drugega odstavka 75. člena ZPre-1 vsebino, ki je 
ob njuni uveljavitvi nista imela, in bi torej šlo za spremembo oziroma dopolnitev 
zakona, bi izvrševanje izpodbijanih določb ZPre-1 pomenilo retroaktivni poseg v 
pridobljene pravice, ki bi bil ustavno nedopusten. Poseženo bi bilo v pridobljene 
pravice tistih, ki jim je varstvo po ZPre-1 v prvi vrsti namenjeno, tj. manjšinskim 
delničarjem in investitorjem na trgu vrednostnih papirjev. Poleg tega bi bila pri-
zadeta javna korist, ker delničarjem prevzemnikom, ki delujejo bodisi samostojno 
bodisi usklajeno z drugimi delničarji (soprevzemniki), ne bi bilo preprečeno, da bi 
uresničevali kontrolo, ki bi jo pridobili v ciljni družbi v nasprotju s predpisanim 
načinom oziroma predpisanim postopkom. Ob predpostavki, da gre pri izpodbi-
janih določbah za nedopustno spremembo oziroma dopolnitev zakona, ne pa za 
avtentično razlago, bi bila Agenciji onemogočena izdaja prepovednih odločb z iz-
rekom civilne sankcije mirovanja glasovalnih pravic v ciljni družbi, česar kasneje 
več ne bi mogla storiti. To pa pomeni, da bi bilo poseženo v integriteto trga vre-
dnostnih papirjev, saj ne bi bila zagotovljena jasnost in preglednost trgovanja na 
reguliranem trgu. Škodljivih posledic takšnega retroaktivnega posega ne bi bilo 
mogoče odpraviti, saj za manjšinske delničarje in investitorje na trgu vrednostnih 
papirjev za tak primer ni zagotovljeno učinkovito varstvo pravic. 

7.  Začasno zadržanje izpodbijanih določb ZPre-1 na drugi strani pomeni, da lahko 
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nastanejo škodljive posledice za osebe iz prvega odstavka 75. člena ZPre-1, če bi 
se kasneje pokazalo, da izpodbijane določbe ZPre-1 niso protiustavne. Vendar te 
posledice niso takšne, da bi narekovale zavrnitev predloga za začasno zadržanje. 
Škodljive posledice lahko nastanejo, če bodo v času do končne odločitve Ustavnega 
sodišča sklicane skupščine ciljnih družb, na katerih te osebe ne bi mogle glasovati. 
Glasovalna pravica se namreč uresničuje na skupščini delniške družbe. Če pa bi 
bile skupščine izvedene in z izglasovanimi skupščinskimi sklepi poseženo v njihove 
pravice oziroma interese, ni pravno utemeljenega razloga, da te osebe, čeprav jim je 
z odločbo prepovedano uresničevanje glasovalnih pravic, ne bi bile navzoče na mo-
rebiti sklicani skupščini ciljne družbe in da na njej ne bi napovedale izpodbijanja 
skupščinskih sklepov. V postopku izpodbijanja sklepov po Zakonu o gospodarskih 
družbah (Uradni list RS, št. 65/09 – uradno prečiščeno besedilo in 33/11 – ZGD-1) bi 
lahko te osebe zatrjevale in dokazovale, da niso bile dolžne dati prevzemne ponud-
be, zaradi česar bi bile upravičene veljavno uresničevati svoje glasovalne pravice. 
Škodljive posledice lahko zaradi začasnega zadržanja nastanejo osebam iz prvega 
odstavka 75. člena ZPre-1 tudi zaradi tega, ker bi se morale v času do končne odlo-
čitve Ustavnega sodišča vzdržati določenih ravnanj na trgu vrednostih papirjev ali 
pa jih izvesti na za njih manj ugoden način, pa bi se kasneje izkazalo, da zatrjevana 
protiustavnost ni podana. Vendar bi bile tudi te škodljive posledice manjše od po-
sledic, navedenih v prejšnji točki te obrazložitve.

8.  Glede na navedeno po oceni Ustavnega sodišča škodljive posledice izvrševanja iz-
podbijanih določb ZPre-1 presegajo škodljive posledice začasnega zadržanja izvrše-
vanja teh določb. Zato je Ustavno sodišče odločilo, da se do končne odločitve zadrži 
izvrševanje drugega stavka drugega odstavka 75. člena in 63. člena ZPre-1 z vsebino, 
določeno z ORZPre75 (1. točka izreka). 

9.  Ugoditev predlogu za začasno zadržanje izvrševanja navedenih členov ZPre-1 po-
meni, da se ti členi do končne odločitve ne smejo uporabljati. Ker postane avten-
tična razlaga del zakonskega besedila, ima zakon vsebino, kot mu jo je določila 
avtentična razlaga, od njegove uveljavitve naprej, čeprav je bila sprejeta kasneje. 
Njegova prvotna, nejasna vsebina je odpravljena in se šteje, da je nikoli ni bilo 
(ob upoštevanju 158. člena Ustave). Zato zadržanje izpodbijanih določb zakona, 
vključno z avtentično razlago, ne pomeni, da je „oživljena“ prvotna vsebina zakona 
oziroma da je mogoče uporabljati zakonsko besedilo brez upoštevanja vsebine, ki 
mu jo je z avtentično razlago dal zakonodajalec, temveč da je nastala pravna pra-
znina, ki jo je treba zapolniti. Tako bi v obravnavanem primeru prišlo do položaja, 
ko bi morale osebe iz prvega odstavka 75. člena ZPre-1 dati prevzemno ponudbo 
po splošnem pravilu iz 12. člena ZPre-1, saj dosegajo ali presegajo prevzemni prag 
iz 7. člena ZPre-1. Zanje torej ne bi veljala izjema oziroma oprostitev dati prevze-
mno ponudbo, kot jo je zakonodajalec predvidel ob sprejetju ZPre-1. Ker bi se s 
tem poseglo v njihov pravni položaj in načelo zaupanja v pravo (2. člen Ustave), 
ki mu je zakonodajalec očitno dal prednost ob uveljavitvi zakonske ureditve leta 
2006, je Ustavno sodišče določilo način izvršitve odločitve o začasnem zadržanju 
izvrševanja izpodbijanih določb (2. točka izreka). Določilo je, da se do končne od-
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ločitve Ustavnega sodišča uporablja prvotno besedilo ZPre-1 in se ne upošteva vse-
bina, ki jo je drugemu stavku drugega odstavka 75. člena in 63. členu ZPre-1 dal 
zakonodajalec z avtentično razlago, kar pomeni, da za osebe iz prvega odstavka 
75. člena ZPre-1 ne velja prehodni prevzemni prag iz ORZPre75. Tako za osebe 
iz prvega odstavka 75. člena ZPre-1, ki so na dan uveljavitve ZPre-1 dosegale ali 
presegale prevzemni prag iz 7. člena ZPre-1, do končne odločitve Ustavnega sodišča 
velja, da morajo dati prevzemno ponudbo v skladu z ZPre-1, če nameravajo v času 
začasnega zadržanja pridobiti vrednostne papirje ali druge pravice, ki se upošteva-
jo pri določitvi glasovalnih pravic po 6. členu ZPre-1, in če se s tem poveča njihov 
delež glasovalnih pravic, razen če prevzemnega praga iz 7. člena tega zakona ne 
dosegajo več. Če ravnajo v nasprotju s to prepovedjo, nastopi zanje sankcija miro-
vanja glasovalnih pravic, ki pomeni, da ne morejo uresničevati glasovalnih pravic, 
dokler ne dajo prevzemne ponudbe v skladu z ZPre-1 ali ne odtujijo vrednostnih 
papirjev ali drugih pravic, ki se upoštevajo pri določitvi glasovalnih pravic po 6. 
členu ZPre-1, tako da prevzemnega praga ne dosegajo več. Obveznost dati prevze-
mno ponudbo velja tudi po prehodni določbi 6. člena Zakona o spremembah in 
dopolnitvah Zakona o prevzemih (Uradni list RS, št. 68/08 – v nadaljevanju ZPre-
-1B). Velja namreč, da mora dati oseba, ki sama ali skupaj z osebami, ki delujejo 
usklajeno, dosega ali presega prevzemni prag v ciljni družbi iz drugega odstavka 4. 
člena ZPre-1B, prevzemno ponudbo, če namerava po uveljavitvi ZPre-1B pridobiti 
vrednostne papirje, ki se upoštevajo pri določanju deleža glasovalnih pravic, če se 
s tem poveča njen delež glasovalnih pravic. Razlago 6. člena ZPre-1B, je v sodbi 
št. G 20/2009 z dne 28. 3. 2011 navedlo že Vrhovno sodišče. V primerih iz 6. člena 
ZPre-1B in začasne ureditve po 2. točki izreka tega sklepa gre za enaka položaja. V 
obeh položajih mora dati oseba, ki dosega ali presega prevzemni prag, prevzemno 
ponudbo, če namerava pridobiti vrednostne papirje in se s tem poveča njen delež 
glasovalnih pravic v ciljni družbi. Zato je Ustavno sodišče določilo, da je treba 2. 
točko izreka razlagati na enak način, kot je Vrhovno sodišče razložilo 6. člen ZPre-
-1B. Agencija opravlja nadzor nad izvajanjem tega načina izvršitve po 70. členu 
ZPre-1. Na ta način bo v času do končne odločitve Ustavnega sodišča zagotovljeno 
opravljanje pomembnega dela nalog Agencije in bodo hkrati preprečene tudi ško-
dljive posledice, ki bi lahko nastale na trgu vrednostnih papirjev, če Agencija ne bi 
mogla opravljati nadzora nad spoštovanjem prevzemne zakonodaje. Z načinom 
izvršitve pa je do končne odločitve Ustavnega sodišča zagotovljen tudi temeljni 
namen zakonskega urejanja prevzemov, tj. varstvo manjšinskih delničarjev, investi-
torjev na trgu vrednostnih papirjev in samega trga vrednostnih papirjev. 

10.  Ustavno sodišče je odločilo, da bo zadevo obravnavalo absolutno prednostno. 

C.
11.  Ustavno sodišče je sprejelo ta sklep na podlagi prvega in tretjega odstavka 39. čle-

na ZUstS ter tretje alineje tretjega odstavka in petega odstavka 46. člena Poslovnika 
Ustavnega sodišča (Uradni list RS, št. 86/07 in 54/10) v sestavi: predsednik dr. Ernest 
Petrič ter sodnice in sodniki dr. Mitja Deisinger, dr. Etelka Korpič – Horvat, mag. Miro-
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slav Mozetič, Jasna Pogačar, mag. Jadranka Sovdat, Jože Tratnik in Jan Zobec. Soglasno 
je sprejelo 1. točko izreka, 2. in 3. točko izreka pa s sedmimi glasovi proti enemu. Proti 
je glasoval sodnik Tratnik. Sodnica Sovdat je dala pritrdilno ločeno mnenje.

dr. Ernest Petrič 
Predsednik

Pritrdilno ločeno mnenje sodnice mag. Sovdat, 
ki se mu pridružuje sodnik mag. Mozetič

1.  Glasovala sem za 1. točko izreka in se v celoti strinjam z razlogi, zaradi katerih je 
Ustavno sodišče odločilo, da je treba do končne odločitve zadržati izvršitev izpodbi-
jane določbe. Glasovala sem tudi za 2. in 3. točko sklepa, čeprav imam glede izreka, 
kot je oblikovan z 2. točko, in glede dela razlogov v obrazložitvi, ki se nanašajo na 
2. točko izreka, nekatere pomisleke. Vendar ti pomisleki ne zadevajo vprašanja, ali 
mora Ustavno sodišče po tem, ko je zadržalo izvrševanje zakonske določbe, v tej pri-
meru določiti tudi t. i. način izvršitve svoje odločitve. Menim, da ga mora, in v celoti 
pritrjujem vsebinskim razlogom za določitev načina izvršitve iz 9. točke obrazložitve 
sklepa. Menim samo, da bi ga moralo Ustavno sodišče v svoji odločitvi zapisati dru-
gače. Na prvi pogled se zdi nelogično, da se ne strinjam s samim besedilom izreka v 
posamezni točki, pa kljub temu glasujem za to točko izreka. Zato bom v nadaljeva-
nju predstavila tako pomisleke, ki jih imam, kot tudi razloge, zakaj sem kljub temu 
lahko glasovala za takšno točko izreka sklepa.  

2.  Pomisleke glede besedila 2. točke izreka imam zaradi samega instituta avtentične 
razlage. Postopek njenega sprejema določa Poslovnik Državnega zbora (Uradni list 
RS, št. 92/07 – uradno prečiščeno besedilo in 105/10 – PoDZ-1) v členih od 149 do 
152. Ne opredeljuje pa niti njenega pomena niti njenih pravnih učinkov. To je doslej 
opredelilo Ustavno sodišče v nekaj svojih odločitvah, zadnjič v odločbi št. U-I-64/08 
z dne 6. 11. 2008 (Uradni list RS, št. 109/08 in OdlUS XVII, 57). V njej se sklicuje na 
svoje prejšnje odločitve in v 8. točki obrazložitve navede, da je po ustaljeni ustavno-
sodni presoji „avtentična razlaga predpisa, ne glede na njen kasnejši sprejem, sestavni 
del predpisa od njegove uveljavitve“, da „[s]ama zase ne more biti predmet presoje 
ustavnosti (…), ker le ugotavlja pravni pomen določbe, na katero se nanaša“ in se v 
tem pogledu sklicuje na svoj sklep št. U-I-361/96 z dne 21. 10. 1999 (OdlUS VIII, 226). 
Enake pravne učinke avtentični razlagi pripisuje tudi pravna teorija. Akademik prof. 
Pavčnik1 pravi, da je avtentična razlaga razlaga pravnega akta po subjektu, ki je 
pravni akt izdal, da je uveljavljena zlasti kot splošno obvezna razlaga splošnih prav-
nih aktov (npr. zakona) in da je njena posebna značilnost ta, da ima enako pravno 
moč kakor pravni akt, ki je predmet razlage – „s tem pravnim aktom tvori pomensko 
celoto“ (pri čemer se sklicuje prav na sklep Ustavnega sodišča št. U-I-361/96). Pravi pa 

1  Pavčnik M., Teorija prava : prispevek k razumevanju prava, 3. razširjena, sprem. in dop. izdaja, GV Založba, 

Ljubljana 2007, str. 482.
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tudi: „Interpretativni pravni akt ima povratno moč, njegova časovna veljavnost se 
ujema z veljavnostjo interpretiranega akta, če gre le za zadeve, ki še niso pravnomoč-
no razrešene.“2 Prav enako to pove prof. Grad,3 ko primerja zakonsko novelo in av-
tentično razlago zakona in pravi:“ Avtentična razlaga vsebinsko gledano postane del 
zakonske določbe, ki jo razlaga [,] in deli v celoti njeno pravno usodo, torej tudi velja 
od takrat, odkar velja zakon, ki ga razlaga. Slednje pomeni, da velja retroaktivno.“

3.  Moram reči, da se mi ob vsem tem najprej kar samo po sebi zastavi vprašanje, ali je 
avtentična razlaga zakona, s katero zakonodajalec retroaktivno pove, kako je edino mo-
goče razlagati zakonsko določbo, ki jo je (lahko tudi že davno) pred tem uzakonil in 
katere vsebino je z več svojimi odločitvami že razložilo Vrhovno sodišče, sploh skladna 
z našim ustavnim redom; še posebej z načelom delitve oblasti. V skladu z drugim stav-
kom drugega odstavka 3. člena je zakonodajalec pristojen sprejemati zakone, za njihovo 
razlago pa je poklicana sodna oblast in v njenem okviru kot zadnje v skladu s 125. in 
127. členom Ustave Vrhovno sodišče. Ali je v razmerju zavor in ravnovesij med njima 
res lahko dopustno, da Državni zbor „nadigrava“4 sodno razlago zakonov z avtentično 
razlago, ali pa to lahko stori le z zakonom? Še preden se torej zastavi vprašanje, ali ni 
morebiti zakonodajalec zlorabil avtentične razlage za spreminjanje zakona, kar zatrju-
je predlagatelj in kar je navadno potem tudi predmet presoje Ustavnega sodišča,5 se 
samo po sebi zastavi vprašanje, ali je avtentična razlaga sploh ustavno dopustna. Prese-
neča me, da si tega vprašanja doslej Ustavno sodišče še ni zastavilo (in še bolj, da si ga 
očitno ni zastavilo Vrhovno sodišče), ampak je „sprejelo igro“ avtentične razlage z vse-
mi njenimi predstavljenimi učinki. Zavedam se, da je prav zato, ker je to igro sprejelo, 
o ustavni dopustnosti avtentične razlage zakona že same po sebi mogoče razpravljati 
šele v okviru vsebinskega odločanja o sami zadevi, ne pa v okviru odločanja o predlogu 
začasnega zadržanja, o katerem je treba odločiti hitro in katerega domet mora biti nuj-
no vezan samó na sámo zadržanje. Pri tem odločanju je treba izhajati iz danih predpo-
stavk. Prav zaradi njih pa imam pomisleke o oblikovanem besedilu 2. točke izreka. 

4.  Ustavno sodišče je jasno reklo, da avtentične razlage same po sebi ni pristojno preso-
jati. Presoja lahko samó zakonsko določbo, pri čemer ima ta vsebino, kot jo je ukazal 
zakonodajalec z avtentično razlago. Zato tudi 1. točka izreka tega sklepa logično po-
meni, da je zadržano izvrševanje zakona z vsebino, ki jo je določil zakonodajalec z 
avtentično razlago, pa čeprav se to v resnici vidi le iz citiranja številk Uradnega lista. 
Zadržanje izvrševanja zakona, ki ga s svojo odločitvijo določi Ustavno sodišče, seveda 
učinkuje za naprej (beri: na vse nepravnomočne postopke oziroma natančneje na ne-
pravnomočne postopke in na tiste pravnomočne postopke, pri katerih je s pravnimi 
sredstvi, ki jih pravni red pozna, še mogoče poseči v njihovo pravnomočnost). Če drži, 
da avtentična razlaga zakona, ko je enkrat sprejeta, učinkuje retroaktivno – tj. velja 
ne glede na čas njenega sprejema od uveljavitve zakona dalje – potem, ko je ta enkrat 

2 Prav tam.

3 Pravno mnenje Grad F., ki ga je predlagatelj priložil zahtevi. 

4 Na kar sem opozorila že v svojem ločenem mnenju k sklepu št. U-I-209/09, U-I-210/09 z dne 3. 6. 2011. 

5  Poleg citirane odločbe št. U-I-64/08, glej npr. še odločbo št. U-I-51/06 z dne 15. 6. 2006 (Uradni list RS, št. 66/06 

in OdlUS XV, 53).
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sprejeta, ni mogoče več govoriti o kakšnem „prvotnem“ zakonu. Z objavo avtentične 
razlage v Uradnem listu so njeni retroaktivni učinki na časovni premici veljavnosti 
nedvomno nastopili in to hkrati z uveljavitvijo zakona. To pa pomeni, da imamo 
opravka z zakonom (in samo s takšnim zakonom, kot je določeno v obvezni razlagi!) 
že ves čas od njegove uveljavitve naprej. V tem trenutku, ko razpravljamo le o zača-
snem zadržanju in še ne o tem, ali je zatrjevana protiustavnost podana, to nedvomno 
drži. Zato je trditev, da je z 2. točko „oživljena“ prvotna vsebina zakona, nelogična. Ne-
česa, kar zaradi učinka retroaktivnosti z današnjega trenutka ni živelo, pač ni mogoče 
oživljati, kot pravi obrazložitev sklepa v 9. točki. Zato način izvršitve, ki ga je Ustavno 
sodišče že večkrat uporabilo, ko je šlo za „oživitev“ zakonske ureditve, ki je prenehala 
veljati zaradi uveljavitve novele, v primeru avtentične razlage ni uporaben. 

5.  Ustavno sodišče hoče s svojo odločitvijo v 2. točki izreka vzpostaviti začasno pravno 
ureditev, ker šteje, da je pravna praznina, ki nastane zaradi zadržanja v 1. točki izreka, 
nedopustna in da je treba tudi za krajši čas do njegove končne odločitve to ureditev 
vzpostaviti. To pa pomeni, da je treba zapisati vsebinsko zakonsko določbo z vsebino, 
kot je predstavljena v 9. točki obrazložitve sklepa, ne pa „oživljati“ zakonske ureditve, 
ki je v primeru avtentične razlage ni mogoče oživeti. Vendar se zavedam, da je ta moj 
pomislek mogoče nasloviti tudi na dosedanje odločanje Ustavnega sodišča v primerih, 
ko je imelo opravka z avtentičnimi razlagami. Ustavno sodišče je v primerih, ko je 
štelo, da je zakonodajalec z avtentično razlago v resnici spremenil zakon, zakonsko do-
ločbo razveljavljalo „v delu, v katerem …“, pri čemer ni šlo za to, da bi imela zakonska 
določba zaradi svoje nomotehnične oblike več vsebin, ampak zgolj za to, da je bila z 
avtentično razlago pripisana vsebina, ki po svoji vsebini ni razlaga, ampak novela za-
kona. Če ti moji pomisleki ne držijo, potem pa imamo opravka z razveljavitvijo zako-
na, ki ne učinkuje ex nunc, kot temu pravimo, ampak imamo opravka z razveljavitvijo 
zakona, ki ima učinke odprave. Ali ima naša razveljavitev zakona res lahko učinek 
odprave v smislu prvega odstavka 161. člena Ustave, pa je spet posebno ustavnopravno 
vprašanje. Ali pa gre lahko celo za to, da avtentična razlaga učinkuje ex tunc, če je avten-
tična razlaga, če je zlorabljena za zakonsko novelo, pa v resnici nima takšnih učinkov?

6.  Očitno bo na vsa ta vprašanje res treba odgovoriti v nadaljevanju tega postopka. Prav 
zaradi tega, ker je preveč odprtih vprašanj in ker se po vsebini strinjam z 9. točko 
obrazložitve sklepa, kot jo ukaže 3. točka izreka, sem lahko glasovala tudi za 2. točko 
izreka. Kot je Ustavno sodišče že večkrat opozorilo, je v odločitvah presoje ustavnosti 
zakonov še toliko bolj očitno, da sta izrek odločitve in obrazložitev tesno povezana, 
celo v primerih, ko se izrek ne sklicuje na posamezne točke obrazložitve. Tako tudi 
v tem primeru 2. točke izreka zaradi 3. točke izreka ne bo mogoče razlagati drugače, 
kot izhaja iz 9. točke obrazložitve sklepa. Prav zaradi tega sem kljub vsem navedenim 
pomislekom lahko glasovala tudi za 2. točko izreka sklepa.

mag. Jadranka Sovdat
mag. Miroslav Mozetič
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ODLOČBA

Ustavno sodišče je v postopku za oceno ustavnosti, začetem z zahtevo Skupine po-
slank in poslancev Državnega zbora Republike Slovenije, na seji 8. decembra 2011

odločilo:

Drugi stavek drugega odstavka 75. člena in 63. člen v zvezi z drugim stavkom dru-
gega odstavka 75. člena Zakona o prevzemih (Uradni list RS, št. 79/06, 1/08, 68/08 in 
35/11) se razveljavita glede vsebine, ki jima jo je dala Avtentična razlaga drugega 
odstavka 75. člena in 63. člena v povezavi z drugim odstavkom 75. člena Zakona o 
prevzemih (Uradni list RS, št. 35/11).

Obrazložitev

A.
1.  Skupina sedemintridesetih poslank in poslancev Državnega zbora Republike Slo-

venije (v nadaljevanju predlagatelji) vlaga zahtevo za oceno ustavnosti drugega od-
stavka 75. člena in 63. člena Zakona o prevzemih (v nadaljevanju ZPre-1) z vsebino, 
kot jo določa Avtentična razlaga drugega odstavka 75. člena in 63. člena v povezavi 
z drugim odstavkom 75. člena Zakona o prevzemih (v nadaljevanju ORZPre75). Za-
trjujejo njuno neskladje z 89. členom, prvim odstavkom 90. člena, prvim in drugim 
odstavkom 91. člena ter 155. členom Ustave.

2.  Predlagatelji navajajo, da sta bila drugi odstavek 75. člena in 63. člen ZPre-1 pomen-
sko jasna in da je že zato ORZPre75 v neskladju z Ustavo, saj njeno sprejetje ni bilo 
potrebno. Poleg tega naj bi iz vsebinske primerjave prvotnih besedil izpodbijanih 
določb in avtentične razlage izhajalo, da pomeni ORZPre75 spremembo in dopol-
nitev zakona in ne zgolj razlage. Predlagatelji pojasnjujejo, da je pred uveljavitvijo 
avtentične razlage ZPre-1 določal, da je bila oseba iz prvega odstavka 75. člena ZPre-
1, ki ni presegala končnega prevzemnega praga, v katerem koli primeru povečanja 
glasovalnih pravic dolžna dati prevzemno ponudbo (drugi odstavek 75. člena ZPre-
1), glasovalne pravice pa so ji mirovale, dokler ni dala prevzemne ponudbe oziroma 
dokler ni odtujila vrednostnih papirjev, tako da prevzemnega praga ni več dosegala 
(prvi odstavek 63. člena ZPre-1). ORZPre75 naj bi uveljavila t. i. prehodni prevzemni 
prag, ki ga ZPre-1 ni določal. Zato naj bi ga opredelila šele avtentična razlaga, in sicer 
kot najnižji delež glasovalnih pravic, ki so jih imele navedene osebe od dneva uvelja-
vitve zakona. Na novo naj bi bila urejena tudi posledica za primer povečanja deleža 
glasovalnih pravic, in sicer tako, da navedenim osebam ni treba dati prevzemne po-
nudbe, dokler ne presežejo prehodnega prevzemnega praga, ki je postal drseč oziro-
ma spremenljiv prevzemni prag. Agenciji za trg vrednostnih papirjev (v nadaljevanju 
Agencija) bi naj bil zato onemogočen nadzor nad spoštovanjem ZPre-1, saj naj bi 
tako določen prag povzročil, da bi morala za vse ciljne družbe (teh naj bi bilo 464) 
vsak dan preverjati, kolikšen je skupni delež oseb iz prvega odstavka 75. člena ZPre-1. 
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Avtentična razlaga naj bi torej ustvarila pravno negotovost, saj namesto zatečenega 
stanja na točno določen dan, ki je po mnenju predlagateljev objektivno in vnaprej 
znano dejstvo, saj gre za datum uveljavitve ZPre-1, ustvarja spremenljiv prevzemni 
prag, ki je znan šele ex post. Avtentična razlaga naj bi določala tudi drugačen način 
sankcioniranja osebe, ki je kljub prepovedi povečala svoj delež glasovalnih pravic. 
Sankcija mirovanja glasovalnih pravic naj bi tako nastopila le v primeru doseganja 
prehodnega prevzemnega praga in ne že ob katerem koli povečanju deleža glasoval-
nih pravic, kot naj bi določal ZPre-1 do uveljavitve avtentične razlage, in naj bi trajala 
do odtujitve vrednostnih papirjev pod prehodni prevzemni prag in ne do odtujitve 
pod prevzemni prag (ki pomeni 25-odstotni delež glasovalnih pravic – drugi odsta-
vek 7. člena ZPre-1). Predlagatelji navajajo še, da je avtentična razlaga nedosledna in 
uvaja zmedo, saj ne uporablja istih pojmov kot ZPre-1. Opozarjajo tudi, da Zakon o 
spremembah in dopolnitvah Zakona o prevzemih (Uradni list RS, št. 68/08 – v nada-
ljevanju ZPre-1B) vsebuje v 6. členu enako določbo, kot je bila prvotna določba dru-
gega stavka drugega odstavka 75. člena ZPre-1 in ker ORZPre75 te določbe ni zajel, so 
osebe iz obeh prehodnih ureditev neenako obravnavane. Predlagatelji tako menijo, 
da pomeni avtentična razlaga ustavno nedopustno spremembo drugega odstavka 75. 
člena in 63. člena ZPre-1, ter predlagajo, naj jo Ustavno sodišče razveljavi.

3.  Državni zbor na navedbe v zahtevi ni odgovoril. 

B. – I. 
4.  Ustavno sodišče je s sklepom št. U-I-103/11 z dne 4. 7. 2011 (Uradni list RS, št. 55/11) 

na podlagi 39. člena Zakona o Ustavnem sodišču (Uradni list RS, št. 64/07 – uradno 
prečiščeno besedilo – v nadaljevanju ZUstS) do končne odločitve zadržalo izvrševa-
nje drugega stavka drugega odstavka 75. člena in 63. člena v zvezi z drugim stavkom 
drugega odstavka 75. člena ZPre-1 z vsebino, kot jo je z ORZPre75 določil zakonoda-
jalec, in hkrati do svoje končne odločitve določilo način izvršitve začasnega zadržanja 
izpodbijanih določb ZPre-1.

B. – II.
5.  Drugi stavek drugega odstavka 75. člena ZPre-1 je določal, da morajo dati druge ose-

be iz prvega odstavka 75. člena ZPre-1 prevzemno ponudbo v skladu s tem zakonom, 
če po njegovi uveljavitvi nameravajo pridobiti vrednostne papirje ali druge pravice, 
ki se upoštevajo pri določitvi deleža glasovalnih pravic po 6. členu tega zakona, in 
če se s tem poveča njihov delež glasovalnih pravic. Prevzemne ponudbe jim ni bilo 
treba dati, če prevzemnega praga iz 7. člena ZPre-1, tj. 25-odstotni delež glasovalnih 
pravic v ciljni družbi, ne dosegajo več.1 Člen 63 ZPre-1 pa je določal, da prevzemnik, 

1  Enako določa 6. člen ZPre-1B: “Če na dan uveljavitve tega zakona oseba sama ali skupaj z osebami, ki delujejo 

usklajeno, dosega ali presega prevzemni prag v ciljni družbi iz drugega odstavka 4. člena zakona in ne dosega 

ali presega končnega prevzemnega praga, mora dati prevzemno ponudbo, če namerava po uveljavitvi tega 

zakona pridobiti vrednostne papirje, ki se upoštevajo pri določanju deleža glasovalnih pravic po 6. členu 

zakona, in če se s tem poveča njen delež glasovalnih pravic.” Avtentična razlaga se na to določbo ne nanaša. 

Zato Ustavno sodišče v odločbi navaja le ZPre-1.
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ki je dosegel prevzemni prag, iz vseh delnic z glasovalno pravico ciljne družbe ne 
more uresničevati glasovalnih pravic, dokler ne da prevzemne ponudbe ali ne odtuji 
vrednostnih papirjev in delniških nakupnih opcij, ki niso vsebovane v vrednostnih 
papirjih, tako da prevzemnega praga ne dosega več. 

6.  Zakonodajalec je sprejel avtentično razlago drugega stavka drugega odstavka 75. in 
63. člena v zvezi z drugim stavkom drugega odstavka 75. člena ZPre-1 v naslednjem 
besedilu: „Določbo drugega stavka drugega odstavka 75. člena Zakona o prevzemih 
(Uradni list RS, št. 79/06, 67/07 – ZTFI, 1/08 in 68/08; ZPre-1) je treba razumeti tako, 
da za osebe iz prvega odstavka tega člena velja prehodni prevzemni prag, ki je enak 
najnižjemu deležu glasovalnih pravic, ki so jih imele osebe iz prvega odstavka tega 
člena od dneva uveljavitve ZPre-1 dalje. Dokler te osebe ne presežejo prehodnega 
prevzemnega praga, jim ni treba dati prevzemne ponudbe v skladu z določbami 
ZPre-1. Ker drugi odstavek 75. člena ZPre-1 za osebe iz prvega odstavka tega člena 
vzpostavlja prehodni prevzemni prag, je treba določbo 63. člena ZPre-1 razumeti 
tako, da za osebe iz prvega odstavka 75. člena ZPre-1 nastopi sankcija mirovanja gla-
sovalnih pravic, ko dosežejo prehodni prevzemni prag iz drugega odstavka 75. člena, 
glasovalnih pravic pa ne morejo uresničevati, dokler ne dajo prevzemne ponudbe 
v skladu z ZPre-1 ali dokler ne odtujijo vrednostnih papirjev ali drugih pravic, ki 
se upoštevajo pri določitvi deleža glasovalnih pravic po 6. členu ZPre-1, tako da ne 
dosegajo več prehodnega prevzemnega praga iz drugega odstavka 75. člena ZPre-1 
oziroma da osebe iz prvega odstavka 75. člena ZPre-1 lahko ponovno uresničujejo 
glasovalne pravice, s trenutkom, ko odtujijo vrednostne papirje ali druge pravice, ki 
se upoštevajo pri določitvi deleža glasovalnih pravic po 6. členu ZPre-1, tako da ne 
dosegajo več prehodnega prevzemnega praga iz drugega odstavka 75. člena ZPre-1.“

7.  Po ustaljeni presoji Ustavnega sodišča je avtentična razlaga predpisa njegov sestavni 
del od njegove uveljavitve. Sama zase ne more biti predmet presoje ustavnosti oziro-
ma zakonitosti, ker le pojasnjuje pomen določbe, na katero se nanaša (prim. sklep št. 
U-I-361/96 z dne 21. 10. 1999, OdlUS VIII, 226). V primeru, da bi organ, ki sprejema 
avtentično razlago, z njo določil vsebino, ki je ob njeni uveljavitvi predpis ni imel, pa 
ne bi šlo za avtentično razlago, temveč za spremembo oziroma dopolnitev predpisa 
(odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-308/97 z dne 28. 10. 1999, Uradni list RS, št. 98/99, 
in OdlUS VIII, 232; št. U-I-51/06 z dne 15. 6. 2006, Uradni list RS, št. 66/06, in OdlUS 
XV, 53; in št. U-64/08 z dne 6. 11. 2008, Uradni list RS, št. 109/08, in OdlUS XVII, 57).

8.  Po splošnem pravilu iz 12. člena ZPre-1 nastane obveznost dati prevzemno ponudbo, 
ko prevzemnik doseže prevzemni prag, določen v drugem odstavku 7. člena ZPre-
1, tj. 25-odstotni delež glasovalnih pravic v ciljni družbi. Iz tega splošnega pravila 
izhaja prepoved nadaljnjega pridobivanja delnic (ali delniških nakupnih opcij) brez 
prevzemne ponudbe. Za osebe iz prvega odstavka 75. člena ZPre-1, ki so ob uvelja-
vitvi ZPre-1 že dosegale prevzemni prag v višini 25-odstotnega deleža glasovalnih 
pravic v ciljni družbi, pa je drugi stavek drugega odstavka 75. člena ZPre-1 določil 
izjemo. Tem osebam ni treba dati prevzemne ponudbe, razen če pridobijo dodatne 
delnice ali delniške nakupne opcije. Če ravnajo v nasprotju s to prepovedjo (če torej 
pridobijo dodatne delnice ali delniške nakupne opcije), tudi zanje nastopi sankcija 
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mirovanja glasovalnih pravic iz vseh delnic, določena v 63. členu ZPre-1. Ta prepoved 
traja, dokler oseba iz prvega odstavka 75. člena dosega ali presega prevzemni prag, 
in preneha šele, ko prevzemnega praga ne dosega več (na primer zaradi odtujitve 
ustrezne količine delnic z glasovalno pravico).

9.  ORZPre75 je določila, da za osebe iz prvega odstavka 75. člena ZPre-1 velja t. i. preho-
dni prevzemni prag, ki je enak najnižjemu deležu glasovalnih pravic, ki so jih imele 
te osebe od dneva uveljavitve ZPre-1 dalje. Tem osebam ni treba dati prevzemne po-
nudbe, dokler ne presežejo prehodnega prevzemnega praga. V primerjavi z besedilom 
drugega stavka drugega odstavka 75. člena ZPre-1 se avtentična razlaga razlikuje glede 
višine prevzemnega praga in nastanka obveznosti dati prevzemno ponudbo. Za višino 
prevzemnega praga po avtentični razlagi velja, da je pravno odločilen prehodni pre-
vzemni prag, ki je enak najnižjemu deležu glasovalnih pravic, ki so jih imele navedene 
osebe od dneva uveljavitve ZPre-1, tj. od 11. 8. 2006 dalje, in ne več delež glasovalnih 
pravic v trenutku uveljavitve ZPre-1, tj. na dan 11. 8. 2006 (t. i. zatečeno stanje). Glede 
nastanka obveznosti dati prevzemno ponudbo po avtentični razlagi velja, da osebam 
iz prvega odstavka 75. člena ZPre-1 ni treba dati prevzemne ponudbe, dokler ne pre-
sežejo prehodnega prevzemnega praga. Po ZPre-1 pa je veljalo, da vsako nadaljnje pri-
dobivanje oziroma povečanje glasovalnih pravic nad zatečeno stanje zahteva prevze-
mno ponudbo. Tako je avtentična razlaga dopustila spremembo deleža glasovalnih 
pravic v ciljni družbi brez prevzemne ponudbe do prehodnega prevzemnega praga, ki 
je višji od prevzemnega praga po drugem odstavku 7. člena ZPre-1 (25-odstotni delež 
glasovalnih pravic v ciljni družbi). Tudi za 63. člena ZPre-1 (v zvezi z drugim stavkom 
drugega odstavka 75. člena ZPre-1) je mogoče ugotoviti, da sankcija mirovanja glaso-
valnih pravic v skladu z ORZPre75 nastopi le v primeru doseganja prehodnega pre-
vzemnega praga in ne že ob katerem koli povečanju deleža glasovalnih pravic, kot je 
določal ZPre-1. Po avtentični razlagi sankcija traja do odtujitve vrednostnih papirjev 
pod prehodni prevzemni prag in ne več do odtujitve pod prevzemni prag. 

10.  S tem so bili z ORZPre75 določeni pogoji, pod katerimi mora oseba iz prvega odstav-
ka 75. člena ZPre-1 dati prevzemno ponudbo oziroma pod katerimi nastopi sankcija 
mirovanja glasovalnih pravic, ki iz razlaganih pravnih norm ob uporabi jezikovne, 
logične, sistematične, zgodovinske in namenske razlage besedila ne izhajajo. Zato 
je avtentična razlaga dala drugemu stavku drugega odstavka 75. člena in 63. členu v 
zvezi z drugim stavkom drugega odstavka 75. člena ZPre-1 spremenjeno vsebino, ki 
je ob uveljavitvi nista imela. Prag in nastanek obveznosti, ko je treba dati prevzemno 
ponudbo, ter nastop sankcije mirovanja glasovalnih pravic so se z avtentično razlago 
spremenili. Avtentična razlaga po svoji vsebini ne razlaga pravnih določb, vsebova-
nih v teh določbah ZPre-1, temveč gre po vsebini za spremembo Zakona. 

11.  ORZPre75, ki je po svoji vsebini sprememba ZPre-1, je bila sprejeta po postopku, 
ki je v Poslovniku Državnega zbora (Uradni list RS, št. 92/07 – uradno prečiščeno 
besedilo in 105/10 – PoDZ-1) določen za sprejem avtentične razlage in ne po zako-
nodajnem postopku. Po tretjem odstavku 21. člena ZUstS odloča Ustavno sodišče pri 
presoji skladnosti zakonov z Ustavo tudi o ustavnosti in zakonitosti postopkov nji-
hovega sprejema (odločba št. U-I-215/96 z dne 25. 11. 1999, Uradni list RS, št. 101/99, 
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in OdlUS VIII, 265; sklep št. U-I-294/95 z dne 7. 11. 1996, OdlUS V, 152; odločba št. 
U-I- 238/96 z dne 21. 11. 1996, Uradni list RS, št. 71/96, in OdlUS V, 161; in sklep št. 
U-I-157/93 z dne 28. 10. 1993, OdlUS II, 95).

12.  Oblikovna sestavina normativnega pravnega akta je tudi postopek, v katerem ga pri-
stojni pravni subjekt sprejme ali izda. Oblika (postopek) prispeva, da je nastajanje 
pravnih pravil demokratično in legitimno, da tako nastala pravila predvidljivo in 
enako obravnavajo pravne subjekte. Kršitev postopkovnih pravil lahko povzroči, da 
je splošni akt v tolikšni meri pravno nepravilen, da ga je treba razveljaviti.2 Pri 
presoji ustavnosti sprejema splošnega akta je treba presoditi, ali so zatrjevane postop-
kovne nepravilnosti takšne, da lahko vplivajo na protiustavnost zakona. Na skladnost 
zakona z Ustavo ne more vplivati vsaka kršitev zakonodajnega postopka, ampak le 
kršitev tistih pravil, ki so določena z Ustavo (sklep Ustavnega sodišča št. U-I-128/93 z 
dne 23. 12. 1993, OdlUS II, 126).

13.  Člen 89 Ustave določa, da Državni zbor sprejema zakone v večfaznem postopku, če 
ni s poslovnikom določeno drugače. Veljavni zakon se lahko spremeni samo z novim 
zakonom in ne s kakšnim drugim državnim aktom. Zakon pridobi formalno moč, ko 
je končan zakonodajni postopek.3 Ko je zakon sprejet, mora biti, da bi postal veljaven 
in da bi začel učinkovati, razglašen in objavljen. Razglasitev pomeni ugotovitev, da je 
zakon sprejet v predpisanem zakonodajnem postopku.4 Avtentično razlago sprejme 
Državni zbor, kadar kakšna norma v zakonu ni zadosti jasna.5 Postopek sprejema av-
tentične razlage je v primerjavi z rednim zakonodajnim postopkom enostavnejši. Av-
tentična razlaga pomeni poseg v zakon, ki ima podobne učinke kot sprememba zako-
na, z razliko, da neposredno ne posega v besedilo zakona in je ni mogoče spreminjati. 
Posebnost avtentične razlage je v njeni posebni moči, saj postane sestavni del zakona in 
velja od dneva, ko je začel veljati zakon, h kateremu je bila sprejeta avtentična razlaga.6

14.  Avtentična razlaga ne sme spreminjati in dopolnjevati zakonov. Spremembe in do-
polnitve zakona se morajo sprejeti v zakonodajnem postopku. Če se sprejemajo z 
avtentično razlago, gre za njeno zlorabo. Ker je zakonodajalec drugi stavek drugega 
odstavka 75. člena in 63. člen v zvezi z drugim stavkom drugega odstavka 75. člena 
ZPre-1 spremenil v postopku avtentične razlage, je kršil 89. člen Ustave. S tem je 
posledično kršil prvi odstavek 91. člena Ustave, ki določa, da zakone razglaša predse-
dnik republike, in drugi odstavek 91. člena Ustave, ki ureja pravico Državnega sveta 
Republike Slovenije, da lahko v sedmih dneh od sprejetja zakona in pred njegovo 
razglasitvijo zahteva, naj Državni zbor o njem še enkrat odloča.

15.  Glede na navedeno sta drugi stavek drugega odstavka 75. člena in 63. člen v zvezi z 

2 M. Pavčnik, Teorija prava, Zbirka Pravna obzorja, Cankarjeva založba, Ljubljana 1997, str. 154–157.

3  A. Igličar, Zakonodajno odločanje, Založba Časopisni zavod Uradni list Republike Slovenije, Ljubljana 1994, str. 21.

4  M. Mozetič v: L. Šturm (ur.), Komentar Ustave Republike Slovenije, Fakulteta za podiplomske državne in 

evropske študije, Ljubljana 2002, str. 810.

5  O pravi avtentični razlagi govorimo, ko je razlagano določilo v tolikšni meri pomensko nejasno, da dopušča dia-

metralno nasprotujoče si razlage in ga je zaradi tega treba pomensko razložiti. M. Pavčnik, nav. delo, str. 184–185.

6  A. Igličar, Zakonodajni proces z osnovami nomotehnike, Pravna fakulteta Univerze v Ljubljani, Ljubljana 

2004, str. 133.
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drugim stavkom drugega odstavka 75. člena ZPre-1 z vsebino, kot jima jo je določila 
ORZPre75, v neskladju z 89. in 91. členom Ustave in ju je Ustavno sodišče razvelja-
vilo. Razveljavitev pomeni, da veljata drugi stavek drugega odstavka 75. člena in 63. 
člen v zvezi z drugim stavkom drugega odstavka 75. člena ZPre-1 brez vsebine, kot 
jima jo je določila avtentična razlaga.

C.
16.  Ustavno sodišče je sprejelo to odločbo na podlagi 43. člena ZUstS ter tretje alineje 

tretjega odstavka v zvezi s petim odstavkom 46. člena Poslovnika Ustavnega sodišča 
(Uradni list RS, št. 86/07, 54/10 in 56/11) v sestavi: predsednik dr. Ernest Petrič ter so-
dnice in sodniki dr. Mitja Deisinger, mag. Marta Klampfer, dr. Etelka Korpič – Horvat, 
mag. Miroslav Mozetič, Jasna Pogačar, mag. Jadranka Sovdat in Jan Zobec. Pri odlo-
čanju je bila izločena sodnica dr. Dunja Jadek Pensa. Odločbo je sprejelo soglasno. 
Sodnica Sovdat je dala pritrdilno ločeno mnenje.

dr. Ernest Petrič 
Predsednik

Pritrdilno ločeno mnenje sodnice mag. Sovdat
Glasovala sem za odločbo, ker se strinjam, da je v tem primeru zakonodajalec z av-
tentično razlago v resnici spremenil Zakon, kar je ustavnopravno nedopustno. Ven-
dar to ne pomeni, da sem spremenila svoje stališče, ki sem ga predstavila že v pritr-
dilnem ločenem mnenju k sklepu o zadržanju izvrševanja izpodbijanih določb v tej 
zadevi. Že tedaj sem opozorila na, po mojem mnenju, ustavno spornost avtentične 
razlage, takšne, kot je uveljavljena v našem pravnem redu, z vidika načela delitve 
oblasti. Še vedno imam vse navedene ustavnopravne pomisleke in jih ne ponavljam. 
Ker sem s svojimi stališči, na podlagi katerih bi moralo Ustavno sodišče v tej zadevi 
na podlagi načela koneksitete najprej presoditi o ustavnosti 149. do 152. člena Po-
slovnika Državnega zbora (Uradni list RS, št. 92/07 – uradno prečiščeno besedilo in 
105/10), ostala v manjšini, sem se priključila odločanju o odločbi. Če odmislim samo 
ustavno spornost instituta avtentične razlage, kot je uveljavljen, namreč lahko samo 
pritrdim razlogom, s katerimi je Ustavno sodišče v tem primeru utemeljilo nedopu-
stno uporabo instituta avtentične razlage za spremembo zakona.  

 mag. Jadranka Sovdat
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Odločba št. Up-457/09 z dne 28/09-2011
objava Uradni list RS, št. 86/2011 z dne 28/10-2011

vlagatelja Joško Bucik, Kanal, in Alojz Bucik, Solkan

gesla   1.5.51.2.10 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

  V postopku odločanja o ustavni pritožbi ← Razveljavitev/odprava izpodbijanega  

  akta in vrnitev v novo odločanje

  5.3.36 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Pravica do lastnine

  3.10 Splošna načela ← Pravna varnost

pravna podlaga Člen 33, 158, Ustava [URS]

  Člen 6.1, Konvencija o varstvu človekovih pravic in temeljnih svoboščin [EKČP]

   Člen 1, Protokol št. 1 h Konvenciji o varstvu človekovih pravic in temeljnih svoboščin 

  Člen 59.1, Zakon o Ustavnem sodišču [ZUstS]

EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)

Člen 33 Ustave med drugim varuje pridobljene pravne položaje imetnikov lastnin-
ske ali druge ustavno varovane premoženjske pravice. Ta ustavna določba torej vse-
buje tudi jamstvo določene trajnosti, zanesljivosti, stabilnosti in nespremenljivosti. 

Načelo pravnomočnosti iz 158. člena Ustave določa, da je pravna razmerja, urejena 
s pravnomočno odločbo državnega organa, mogoče odpraviti, razveljaviti ali spre-
meniti v primerih in po postopku, določenih z zakonom. Načelo pravnomočnosti 
zagotavlja nespremenljivost pravnih razmerij, urejenih s posamičnimi upravnimi ali 
sodnimi akti, predvsem zato, da bi se varovale pridobljene pravice. 

Poseg v lastninsko pravico, ki temelji na pravnomočni oblikovalni odločbi pristojnega 
organa, ne da bi bila ta odločba odpravljena, razveljavljena ali spremenjena iz razloga in 
po postopku, določenem z zakonom, oziroma ne da bi bili po takšnem postopku dru-
gače odstranjeni njeni učinki, je kršitev pravice do zasebne lastnine iz 33. člena Ustave.
 
V pravdnem postopku ni mogoče popravljati napak, storjenih v postopku denacio-
nalizacije. V obravnavani zadevi bi to, da izpodbijana sodba ostane v veljavi, pomeni-
lo, da bi pritožnika imela v svojo korist izdano pravnomočno upravno odločbo, ki ni 
bila nikoli formalno razveljavljena, vendar bi kljub temu izgubila lastninsko pravico 
na vrnjeni nepremičnini. Obenem bi zaradi poteka prekluzivnega roka za vložitev 
zahteve za denacionalizacijo ostala brez odškodnine za podržavljeno zemljišče, kar 
je poseg v ustavno varovano pravico do denacionalizacije.

ODLOČBA

Ustavno sodišče je v postopku odločanja o ustavni pritožbi Joška Bucika, Kanal, in Alojza 
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Bucika, Solkan, ki ju zastopa Anton Grilc, odvetnik v Ljubljani, na seji 28. septembra 2011

odločilo:

Razveljavi se III. točka izreka sodbe Vrhovnega sodišča št. II Ips 705/2007 z dne 15. 
1. 2009 in zadeva se vrne Vrhovnemu sodišču v novo odločanje.

Obrazložitev

A.
1.  Vrhovno sodišče je z izpodbijanim delom svoje sodbe zavrnilo revizijo pritožnikov 

(v pravdi toženih strank), s katero sta izpodbijala sodbo Višjega sodišča, ki je zavrnilo 
njuno pritožbo proti sodbi Okrožnega sodišča v delu, v katerem je to ugodilo zahtev-
ku tožeče stranke na ugotovitev lastninske pravice na delu nepremičnine s parc. št. 
180/6, k. o. Kanal, na dopustitev parcelacije tega dela nepremičnine ter na naknadno 
izstavitev primerne listine za vknjižbo lastninske pravice tožeče stranke na novona-
stali parceli. Vrhovno sodišče je pojasnilo, da poteka odločanje o sporu, ki izvira iz 
stvarnopravnega razmerja, po pravilih civilnega pravdnega postopka. Oprlo se je na 
stališče sodne prakse, da predmet vrnitve v last denacionalizacijskemu upravičencu 
ne more biti nepremičnina, ki je še pred izdajo prvostopenjske denacionalizacijske 
odločbe postala del stečajne mase. Po oceni Vrhovnega sodišča je tožeča stranka la-
stninsko pravico na navedeni nepremičnini pridobila po zaključku stečajnega po-
stopka, z uveljavitvijo Zakona o lastninjenju nepremičnin v družbeni lastnini (Ura-
dni list RS, št. 44/97 in 59/01 – v nadaljevanju ZLNDL), ki v prvem odstavku 3. člena 
določa, da nepremičnine postanejo lastnina pravnih oseb, ki imajo na nepremičnini 
pravico uporabe, oziroma njihovih pravnih naslednikov.

2.  Vrhovno sodišče je zavrnilo očitke pritožnikov, da sta sodišči nižjih stopenj posegli v 
pravnomočno zaključen denacionalizacijski postopek. Načelo prirejenosti upravnih 
in sodnih odločb iz prvega odstavka 13. člena Zakona o pravdnem postopku (Uradni 
list RS, št. 73/07 – uradno prečiščeno besedilo in 45/08 – v nadaljevanju ZPP) naj v 
tem primeru ne bi veljalo. Svoje stališče je Vrhovno sodišče utemeljilo tudi z določ-
bami Ustave oziroma s sklicevanjem na neposredno uresničljive človekove pravice do 
sodnega varstva, zasebne lastnine in do odprave posledic kršitve človekovih pravic. 
Odločitev upravnega organa v denacionalizacijskem postopku o predhodnem vpra-
šanju glede obstoja lastninske pravice na spornih nepremičninah naj ne bi imela 
učinka pravnomočnosti, ki bi se mogel raztezati tudi na tožečo stranko v pravdi (ki je 
matično področje glede odločanja o lastninski pravici), ki ji sklep o denacionalizaciji 
ni bil vročen in ki ni imela možnosti pritožbe v upravnem postopku. 

3.  Pritožnika menita, da so jima sodišča kršila človekovi pravici iz drugega odstavka 
14. člena in iz 22. člena Ustave, ker naj bi bile izpodbijane sodbe samovoljne in 
arbitrarne. Poleg tega trdita, da jima je bila pravica do enakega varstva pravic iz 22. 
člena Ustave (skupaj s pravico do sodnega varstva iz prvega odstavka 23. člena Usta-
ve) kršena tudi zaradi njune pomanjkljive obrazloženosti. Argumentacija, ki ute-
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meljuje nastanek lastninske pravice v letu 1990 na podlagi zakona iz leta 1997, naj 
se logično ne bi izšla. Pritožnika opozarjata, da je njun pravni prednik originarno 
pridobil lastninsko pravico na spornih nepremičninah na podlagi pravnomočne 
denacionalizacijske odločbe iz leta 1993. Sklicujeta se na 158. člen Ustave, ki dolo-
ča, da je pravna razmerja, urejena s pravnomočno odločbo državnega organa, mo-
goče odpraviti, razveljaviti ali spremeniti le v primerih in po postopku, določenih z 
zakonom. Trdita, da s sodbo ni mogoče razveljaviti pravnomočne odločbe drugega 
organa. To naj bi veljalo tudi za pravnomočno odločbo o denacionalizaciji, ki jo je 
mogoče „spraviti s sveta“ le z izrednimi pravnimi sredstvi po Zakonu o splošnem 
upravnem postopku (Uradni list RS, št. 24/06 – uradno prečiščeno besedilo in nasl. 
– v nadaljevanju ZUP). Na te revizijske očitke naj Vrhovno sodišče ne bi odgovo-
rilo oziroma naj bi odločilo arbitrarno in nerazumno. Posledični kršitvi 22. člena 
Ustave se po mnenju pritožnikov pridružuje groba in retroaktivna kršitev njune 
pravice do zasebne lastnine iz 33. člena Ustave, saj naj bi Vrhovno sodišče poseglo v 
originarno pridobljeno lastninsko pravico, ne da bi pretehtalo težo konkurirajočih 
pravnih položajev. Pritožnika navajata, da morebitna starejša izvedena oblika pri-
dobitve lastninske pravice tožeče stranke ne more razveljaviti kasnejše originarno 
pridobljene lastninske pravice njunega pravnega prednika, ki je bila tudi že pred-
met zakonitega prenosa na podlagi dedovanja. 

4.  Ustavno sodišče je s sklepom št. Up-457/09 z dne 19. 4. 2011 ustavno pritožbo zo-
per sodbo Vrhovnega sodišča sprejelo v obravnavo. O sprejemu ustavne pritožbe 
v obravnavo je Ustavno sodišče v skladu s prvim odstavkom 56. člena Zakona o 
Ustavnem sodišču (Uradni list RS, št. 64/07 – uradno prečiščeno besedilo – v nada-
ljevanju ZUstS) obvestilo Vrhovno sodišče. Na podlagi drugega odstavka 56. člena 
ZUstS je bila ustavna pritožba poslana nasprotni stranki iz pravde in ta je nanjo od-
govorila. Nasprotna stranka meni, da je ustavna pritožba popolnoma neutemelje-
na. Poudarja, da je sporno nepremičnino uporabljala že od izdaje odločbe pristoj-
nega organa leta 1962 in da je postala njena lastnica na podlagi ZLNDL. Opozarja 
na številne nepravilnosti v denacionalizacijskem postopku, v katerem naj ji ne bi 
bila dana možnost udeležbe. Delna denacionalizacijska odločba, s katero je bila 
nepremičnina s parc. št. 180/6, k. o. Kanal, vrnjena pravnemu predniku pritožnikov, 
naj bi bila leta 2009 v upoštevnem delu izrečena za nično, čeprav naj postopek v 
zvezi s tem še ne bi bil zaključen. 

5.  Pritožnika sta se odzvala na odgovor nasprotne stranke. Prilagata odločbo Ministr-
stva za okolje in prostor, s katero je bila odpravljena odločba upravnega organa prve 
stopnje o ničnosti denacionalizacijske odločbe. Trdita, da nasprotna stranka nikoli ni 
imela pravice uporabe ali lastninske pravice na sporni nepremičnini, in tudi, da je 
nasprotna stranka aktivno sodelovala v postopku denacionalizacije. 

B.
6.  Ustavno sodišče v postopku obravnave ustavne pritožbe ne ugotavlja novih dejstev, 

ampak presoja o skladnosti v izpodbijanih sodbah vsebovanih pravnih stališč z Ustavo. 
Zato se pri odločanju ni ukvarjalo z vprašanjem, ali denacionalizacijska odločba, iz-
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dana v korist pritožnikov, še ostaja v veljavi (o tem dejstvu sta stranki postopka podali 
nasprotujoče si trditve). Pri vprašanju morebitne ničnosti denacionalizacijske odločbe 
gre za kasneje nastala dejstva, ki jih sodišča v pravdi niti niso mogla upoštevati. 

7.  Izpodbijana sodba Vrhovnega sodišča temelji na stališču, da pravnomočna denacio-
nalizacijska odločba, s katero je bilo (med drugim) sporno zemljišče vrnjeno v last 
pokojnemu pravnemu predniku pritožnikov,1 ne preprečuje, da pravdno sodišče na 
podlagi drugače ugotovljenih dejstev, ki jih sicer zajemajo objektivne in časovne meje 
pravnomočnosti denacionalizacijske odločbe,2 odloči, da je lastnik tega zemljišča tre-
tja oseba, ki ni sodelovala v upravnem postopku. Pritožnika nasprotno menita, da po-
meni tako stališče dejansko sodno razveljavitev pravnomočne odločbe drugega organa 
zunaj za to zakonsko določenih procesnih poti in poseg v njuno izvorno pridobljeno 
lastninsko pravico. S tem naj bi jima bila kršena človekova pravica iz 33. člena Ustave. 

8.  Ustava v 33. členu varuje lastninsko svobodo posameznika. Njen namen je zava-
rovati svobodo ravnanja na premoženjskem področju. Varuje konkretni položaj 
imetnika pravice pred oblastnimi posegi v njegovo lastninsko sfero, izraža razmerje 
med posameznikom in skupnostjo ter varuje pravni institut lastnine oziroma la-
stninske pravice. Zajema naslednje elemente: svobodo pridobivanja lastnine, uži-
vanje lastnine, pravico do odtujevanja lastnine in zaupanje v pridobljene pravice.3 
Poudarek na zaupanju v pridobljene pravice kaže na to, da 33. člen Ustave vsebuje 
tudi jamstvo določene trajnosti, zanesljivosti, stabilnosti, nespremenljivosti. Ime-
tnik lastninske ali druge ustavno varovane premoženjske pravice4 je zaščiten pred 
tem, da bi bila njegova pravica brez njegove volje okrnjena ali bi celo prenehala, 
razen v zakonsko določenem postopku pred pristojnim organom, v katerem ima 
nosilec pravice možnost sodelovanja, ter na podlagi vnaprej znanih, jasnih, pravič-
nih in uravnoteženih materialnopravnih rešitev. 

9.  V ustavnosodni presoji se je ustalilo stališče o posebno varovanem položaju dena-
cionalizacijskih upravičencev. Njihove pravice izhajajo iz njihovih ustavnopravno 
varovanih specifičnih lastninskih oziroma premoženjskopravnih upravičenj do 
njihovega nekdanjega premoženja, izhajajočih iz 33. člena Ustave.5 Vsak nakna-

1  Glede na drugi odstavek 78. člena Zakona o denacionalizaciji (Uradni list RS, št. 27-I /91 in nasl. – v nadaljeva-

nju ZDen) je pokojnikova zapuščina prešla na pritožnika že z dnem pravnomočnosti odločbe o denacionalizaciji, 

torej še pred trenutkom, ko sta se kot lastnika vpisala v zemljiško knjigo (leta 1997). 

2  Vrhovno sodišče je potrdilo sodbo sodišča prve stopnje, ki je (nasprotno od upravnega organa, ki je odločil o de-

nacionalizaciji) ugotovilo, da stečajno sodišče na Občino Nova Gorica ni preneslo celotne nepremičnine s parc. 

št. 180/6, k. o. Kanal, da je torej na delu te nepremičnine tako ob začetku kot ob zaključku stečajnega postopka 

obstajala (in obstala) pravica uporabe tožeče stranke in da občina nepremičnin, ki so bile premoženje tožeče 

stranke, ni mogla v naravi vrniti pritožnikoma, ker nihče ne more na drugega prenesti več pravic, kot jih ima 

sam. Stališče o ohranitvi pravice uporabe na spornem delu nepremičnine s parc. št. 180/6 pa je sodišče v nadalje-

vanju logično pripeljalo do sklepa, da je tožeča stranka leta 1997 na podlagi ZLNDL postala njegova lastnica. 

3 Primerjaj z odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-297/08 z dne 7. 4. 2011 (Uradni list RS, št. 30/11). 

4  Ustavni pojem lastnine iz 33. člena Ustave je namreč širši od civilnega pojma lastninske pravice, obsega tudi 

terjatve, deleže v gospodarskih družbah, druge stvarne pravice, pričakovalne pravice itd.

5  Odločba Ustavnega sodišča št. U-I-22/95 z dne 14. 3. 1996 (Uradni list RS, št. 24/96, in OdlUS V, 29). 
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den poseg v pravico do denacionalizacije je poseg v človekovo pravico do zasebne 
lastnine in dedovanja iz 33. člena Ustave. Upravičenci imajo torej varovan pravni 
položaj že od uveljavitve ZDen. Pogoj za to varstvo je pravočasna vložitev zahteve 
za denacionalizacijo in ne zgolj okoliščina podržavljenja.6 Ustavno sodišče je za 
poseg v pravico do denacionalizacije štelo spremembo ureditve denacionalizacije, 
s katero se je položaj denacionalizacijskih upravičencev poslabšal v primerjavi z 
ureditvijo ob uveljavitvi ZDen.7 Ustavno sodišče je odločilo tudi o tem, da je sodi-
šče izpodbijano odločitev sprejelo na podlagi pravnega stališča (razlage zakona), 
ki ni združljivo s človekovo pravico do zasebne lastnine, to je z zavrnitvijo zahteve 
za denacionalizacijo zato, ker je po uveljavitvi ZDen in po vložitvi zahteve prišlo 
do vpisa lastninske pravice v zemljiški knjigi na denacionalizacijskega upravičenca, 
ker odvzem zemljišč ni bil vpisan, kar je dejansko pomenilo, da bi denacionali-
zacijski upravičenci izgubili pravico do denacionalizacije zaradi napačnega vpisa 
lastninske pravice v zemljiško knjigo.8

10.  Člen 33 Ustave že sam po sebi jamči zaupanje v določeno trajnost, stabilnost in 
nespremenljivost pridobljene lastninske pravice. Za namen obravnavane zadeve 
pa je treba poudariti še načelo pravnomočnosti iz 158. člena Ustave. Ta določa, da 
je pravna razmerja, urejena s pravnomočno odločbo državnega organa, mogoče 
odpraviti, razveljaviti ali spremeniti v primerih in po postopku, določenih z zako-
nom. Določba zagotavlja nespremenljivost pravnih razmerij, urejenih s posamič-
nimi upravnimi ali sodnimi akti. V pravico, pridobljeno s posamičnim aktom, ali 
v tako naloženo obveznost naj se ne posega več, ker bi to slabilo zaupanje v pravni 
red.9 Ustavno sodišče je pobudnici, ki je izpodbijala ZUP, ker je menila, da iz Ustave 
izhaja zahteva po obnovitvenem razlogu napačne uporabe materialnega prava (še 
zlasti v zvezi z naknadno odločbo Ustavnega sodišča), pojasnilo, da je v sistemu 
pravnih vrednot pravnomočnost nad zakonitostjo, saj je temelj pravne varnosti.10 
V drugi odločitvi je Ustavno sodišče poudarilo, da sodišče sámo od sebe (zunaj 
postopka z izrednimi pravnimi sredstvi, ki jih predvideva zakon) ne sme posegati 
v pravnomočno vsebino danega sodnega varstva, ker je pravnomočnost, ki je bi-
stvena prvina pravice do sodnega varstva, močnejša in pomembnejša od vsebinske 
kvalitete sodne odločbe – z njo so ozdravljene tudi nezakonite in nepravilne odloč-
be.11 Evropsko sodišče za človekove pravice (v nadaljevanju ESČP) je v več sodbah 
poudarilo, da je za zavarovanje jamstev pravice do poštenega sojenja in dostopa 
do sodišča iz prvega odstavka 6. člena Evropske konvencije o človekovih pravicah 
(Uradni list RS, št. 33/94, MP, št. 7/94 – v nadaljevanju EKČP) in lastninske pravice 
iz 1. člena Protokola št. 1 k EKČP (Uradni list RS, št. 33/94, MP, št. 7/94 – Protokol št. 

6  Odločba Ustavnega sodišča št. U-I-156/99 z dne 15. 11. 2001 (Uradni list RS, št. 24/01 in 101/01, ter OdlUS X, 190).  

7  Odločba Ustavnega sodišča št. Up-395/06, U-I-64/07 z dne 21. 6. 2007 (Uradni list RS, št. 63/07, in OdlUS XVI, 100). 

8  Odločba Ustavnega sodišča št. Up-2677/08 z dne 15. 4. 2010 (Uradni list RS, št. 37/10). 

9  T. Jerovšek, Člen 158 (pravnomočnost); v: L. Šturm (ur.), Komentar Ustave Republike Slovenije, Fakulteta za 

podiplomske državne in evropske študije, Ljubljana 2002, str. 1071–1072. 

10 Sklep Ustavnega sodišča št. U-I-63/03 z dne 9. 9. 2004

11  Odločba Ustavnega sodišča št. Up-685/05 z dne 6. 11. 2008 (Uradni list RS, št. 111/08, in OdlUS XVII, 90). 
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1) zelo pomembno spoštovanje enega ključnih elementov vladavine prava, to je na-
čela pravne varnosti, ki med drugim zahteva, da se odločitve sodišč, ko je bilo neko 
sporno vprašanje dokončno rešeno, ne postavljajo več pod vprašaj.12 Po oceni ESČP 
zagotavljanje pravne varnosti zahteva spoštovanje načela res iudicata oziroma prav-
nomočnosti (finality) sodnih odločb, iz katerega izhaja, da stranka praviloma, če 
ni posebnih okoliščin, ne more zahtevati ponovnega preverjanja takih odločb na 
način, da bi pridobila možnost novega celovitega odločanja o stvari, torej neke 
vrste „drugo možnost“ (v nasprotju z običajnimi pooblastili višjih stopenj sodne 
hierarhije, ki so namenjena odpravi sodnih napak).13

11.  Poseg v lastninsko pravico, ki temelji na pravnomočni oblikovalni odločbi pristoj-
nega organa, ne da bi bila ta odločba odpravljena, razveljavljena ali spremenjena iz 
razloga in po postopku, določenem z zakonom,14 oziroma ne da bi bili po takšnem 
postopku drugače odstranjeni njeni učinki,15 je kršitev pravice do zasebne lastnine 
iz 33. člena Ustave. Takšna oblikovalna odločba je lahko tudi odločba o denaciona-
lizaciji (66. člen ZDen). Denacionalizacijske odločbe o vrnitvi v last nacionalizira-
nega premoženja postanejo materialno pravnomočne. S pravnomočnostjo odločbe 
o denacionalizaciji oziroma s potekom roka, določenega v njej, upravičenec do 
denacionalizacije (oziroma njegovi pravni nasledniki) postane lastnik vrnjenega 
premoženja.16 Gre za izvorno17 pridobitev lastninske pravice, ki je poseben primer 
pridobitve lastninske pravice z odločbo državnega organa (drugi odstavek 20. člena 
Zakona o temeljnih lastninskopravnih razmerjih, Uradni list SFRJ, št. 6/80 in nasl. 
– ZTLR)18 oziroma pridobitve lastninske pravice s pravnomočno sodno odločbo 

12  V zadevi Brumãrescu proti Romuniji (sodba z dne 28. 10. 1999) je ESČP ugotovilo kršitev obeh navedenih 

konvencijskih pravic zaradi razveljavitve pravnomočne in že izvršene sodbe, s katero je bila odrejena vrnitev 

nepravilno podržavljenega premoženja pritožniku, na podlagi izrednega pravnega sredstva generalnega dr-

žavnega tožilca, ki ni imelo časovne omejitve. Obe konvencijski pravici sta bili kršeni tudi v zadevi, o kateri 

je ESČP odločilo s sodbo Roşca proti Moldaviji z dne 22. 3. 2005, ko je moldavsko vrhovno sodišče odpravilo 

pravnomočno in izvršljivo sodbo pritožbenega sodišča, ki je ugodilo zahtevku pritožnika proti banki, katere 

delničar je bil. Vrhovno sodišče je ravnalo na podlagi zahteve generalnega državnega tožilca, ki je izredno 

pravno sredstvo (tudi tu brez časovne omejitve) vlagal na pobudo strank. 

13  S sodbo Ryabykh proti Rusiji z dne 24. 7. 2003 je ESČP odločilo o zadevi, v kateri je sodišče druge stopnje na 

podlagi posebnega in časovno neomejenega postopka nadzora (ki ga je po uradni dolžnosti sprožil pred-

sednik sodišča) spremenilo pravnomočno sodbo prve stopnje, ki je pritožnici prisodila odškodnino zaradi 

inflacijskega razvrednotenja bančnega depozita, in zavrnilo pritožničin zahtevek. 

14  Praviloma torej na podlagi uporabe t. i. izrednih pravnih sredstev. 

15  Kot v primeru, ko je lastnik, ki je zemljišče pridobil z oblikovalno odločbo, kasneje razlaščen v postopku, ki 

je urejen v skladu z 69. členom Ustave. 

16  V delni odločbi Občine Nova Gorica iz leta 1993, s katero je bila pravnemu predniku upravičencev vrnjena 

nepremičnina s parc. št. 180/6, k. o. Kanal, je bilo odločeno, da je zavezanka dolžna nepremičnino “izročiti v 

last in posest” v 15 dneh po pravnomočnosti. 

17  Izvorni načini pridobitve lastninske pravice so tisti, pri katerih se pridobitelj lastninske pravice ne opira na pra-

vico svojega prednika in pridobitev lastninske pravice ne nastopi glede na njegovo voljo (M. Juhart v: M. Juhart, 

M. Tratnik, R. Vrenčur (red.), Stvarnopravni zakonik s komentarjem, GV Založba, Ljubljana 2004, str. 240). 

18  Ta predpis se je uporabljal v času izdaje denacionalizacijske odločbe. 
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ali dokončno odločbo upravnega organa, razen če zakon določa drugače (42. člen 
Stvarnopravnega zakonika, Uradni list RS, št. 87/02 – v nadaljevanju SPZ).19 

12.  Vrhovno sodišče z izpodbijano sodbo ni samo „poseglo v obstoječe zemljiškoknjižno 
stanje“, ampak je dejansko odvzelo vsak pomen in učinek pravnomočni denaciona-
lizacijski odločbi, s katero je bila originarno ustanovljena lastninska pravica prito-
žnikov, in to ne da bi ugotovilo, da je navedena upravna odločba nična. O lastninski 
pravici tožeče stranke je odločilo, kot da te odločbe ne bi bilo. 

13.  V obravnavanem primeru je Vrhovno sodišče sprejelo tudi stališče, da lahko ugotovi 
obstoj lastninske pravice tožeče stranke na spornem delu nepremičnine kljub pravno-
močni upravni odločbi v korist pritožnikov, ker gre za lastninski spor in ker v takšnem 
primeru ne velja načelo prirejenosti upravnih in sodnih odločb iz prvega odstavka 13. 
člena ZPP. Iz navedene določbe izhaja vezanost sodišč na odločitev o obstoju kakšne 
pravice ali pravnega razmerja (predhodno vprašanje), če je to odločitev na „matičnem 
področju“ že sprejelo pristojno sodišče ali drug organ20 in je odločitev pravnomoč-
na.21 Vezanost se nanaša na izrek odločbe o obstoju ali neobstoju pravice ali pravne-
ga razmerja. Načelo vezanosti na rešitev predhodnega vprašanja temelji na učinkih 
pravnomočnosti aktov organov, katerih upoštevanje narekuje procesna ekonomija kot 
tudi potreba po medsebojnem spoštovanju odločb, ki so bile izdane na podlagi deli-
tve pristojnosti med organi.22 Vrhovno sodišče torej izpodbijano sodbo utemeljuje z 
zanikanjem svoje pravne vezanosti na domnevno pravnomočno rešeno predhodno 
vprašanje iz upravnega postopka. Pritožnika v ustavni pritožbi med drugim poudar-
jata, da starejša pridobitev lastninske pravice tožeče stranke (pravilno: pravice upora-
be) ne more razveljaviti njune kasnejše originarno pridobljene lastninske pravice, saj 
naj bi bilo bistvo izvirne pridobitve lastninske pravice v tem, da se lastninska pravica 
ustanovi z učinkom ex nunc, ne glede na prejšnje lastninsko stanje. V obravnavanem 
primeru zgolj morebitna napačna uporaba prvega odstavka 13. člena ZPP ne bi segala 
na ustavnopravno raven. Vendar pritožnika z navedenimi očitki niti ne uveljavljata 
kršitve načela vezanosti na pravnomočno rešeno predhodno vprašanje.23 Njuni očitki 

19  Odločbe o denacionalizaciji praviloma vežejo trenutek pridobitve lastninske pravice na pravnomočnost ali 

celo na potek določenega roka po pravnomočnosti denacionalizacijske odločbe. Če ne bi bilo te prakse, bi 

sicer glede na pravilo iz SPZ veljalo, da se lastninska pravica pridobi z dokončnostjo, saj ZDen nima posebnih 

določb o učinkih denacionalizacijske odločbe (glej M. Tratnik v: M. Juhart in drugi, cit. delo, str. 260). 

20  Če ni tako, lahko sodišče, s pravnim učinkom samo v konkretni pravdi, reši to vprašanje, če ni s posebnimi 

predpisi drugače določeno. 

21  Pravnomočnost aktov drugih organov kot pogoj, da je pravdno sodišče nanje vezano, izpostavlja L. Ude, 

Civilno procesno pravo, Založba Uradni list Republike Slovenije, Ljubljana 2002, str. 133–134. 

22  V. Rijavec v: L. Ude, A. Galič (red.), Pravdni postopek, zakon s komentarjem, 1. knjiga, GV Založba in Uradni 

list Republike Slovenije, Ljubljana 2005, str. 129.

23  Vprašanje, ki je bilo ključno za sklep Vrhovnega sodišča, da je lastnik spornega dela nepremičnine postala 

tožeča stranka (ali je ta del nepremičnine v času vračanja bil ali ni bil del stečajne mase tožeče stranke – kar 

je pravno pomembno glede na mnenje Vrhovnega sodišča RS št. 1/96, da predmet vrnitve v last denacionali-

zacijskemu upravičencu ne more biti nepremičnina, ki je še pred izdajo prvostopenjske denacionalizacijske 

odločbe postala del stečajne mase), v upravnem postopku sploh ni bilo “rešeno” tako, da bi postalo pravno-

močno (torej v izreku upravne odločbe) in bi lahko govorili o kakršni koli formalni vezanosti katerega koli 
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po vsebini opozarjajo na oblikovalni učinek sporne odločbe o denacionalizaciji, ki je 
nastopil z iztekom petnajstdnevnega roka po njeni pravnomočnosti.24 Tega po naravi 
ni mogoče ločiti od oblikovalnega učinka sodnih odločb, ki mu sicer daje Vrhovno 
sodišče v svoji praksi precejšnjo težo, tudi v zadevah, ki so podobne obravnavani.25 V 
11. točki obrazložitve te odločbe je Ustavno sodišče izreklo, da je poseg v lastninsko 
pravico, ki temelji na pravnomočni oblikovalni odločbi pristojnega organa, ne da bi 
bila ta odločba odpravljena, razveljavljena ali spremenjena iz razloga in po postopku, 
določenem z zakonom, kršitev pravice do zasebne lastnine iz 33. člena Ustave. Neupo-
števanje oblikovalnega učinka pravnomočne odločbe pristojnega organa, s katero je 
bilo ustanovljeno, spremenjeno ali ukinjeno lastninskopravno razmerje, in sicer tako, 
da pravdno sodišče ugotovi lastninsko pravico druge osebe, ne da bi upoštevalo časov-
no starejši originarni nastanek lastninske pravice denacionalizacijskega upravičenca, ki 
je neodvisen od tega, kdo je bil prejšnji lastnik, je v neskladju s to človekovo pravico. 
Tako je ravnalo Vrhovno sodišče v izpodbijani sodbi, s katero je dejansko želelo po-
pravljati napake, storjene v postopku denacionalizacije, čemur pravdni postopek ni 
namenjen.26 Če bi ta sodba ostala v veljavi, bi bila pritožnika v položaju, ko imata v 
svojo korist izdano pravnomočno upravno odločbo, ki ni bila nikoli formalno razve-
ljavljena, vendar kljub temu ostaneta brez vrnjene nepremičnine. Obenem bi zaradi 
poteka prekluzivnega roka za vložitev zahteve za denacionalizacijo ostala tudi brez 
odškodnine za podržavljeno zemljišče, kar je poseg v ustavno varovano pravico do de-
nacionalizacije.27 Stališče, na katerem temelji izpodbijana sodba, je glede na navedeno 
v neskladju s pravico do zasebne lastnine iz 33. člena Ustave.

14.  Ustavno sodišče je zato sodbo Vrhovnega sodišča v izpodbijanem delu razveljavilo in 
zadevo v tem obsegu vrnilo Vrhovnemu sodišču v novo odločanje. Vrhovno sodišče 
svoje odločitve ne bo smelo opreti na stališče, za katero je Ustavno sodišče ugotovilo, 
da je v neskladju z Ustavo.

organa na rešitev tega vprašanja.  

24  D. Wedam Lukić v: L. Ude, A. Galič (red.), Pravdni postopek, zakon s komentarjem, 3. knjiga, GV Založba 

in Uradni list Republike Slovenije, Ljubljana 2009, str. 152–153, kjer avtorica sicer razpravlja o oblikovalnih 

sodbah, poudarja, da je treba oblikovalni učinek razlikovati od materialne pravnomočnosti in da s pravno-

močnostjo oblikovalne sodbe nastopi sprememba v pravnem razmerju, na katero se sodba nanaša. 

25  Glej sodbo Vrhovnega sodišča št. II Ips 348/2006 z dne 31. 8. 2006, s katero je Vrhovno sodišče zavrnilo zahtevek 

na ugotovitev večjega stvarnopravnega deleža enega od skupnih lastnikov, kot je bil vpisan v zemljiški knjigi, 

ker je (hipotekarno obremenjeni) stvarnopravni delež na nepremičnini, ki je bila predmet pravde, v izvršilnem 

postopku na izvoren način pridobil stranski intervenient. Kdor pridobi lastninsko pravico izvorno na podlagi 

sodne odločbe v izvršilnem postopku, jo pridobi neodvisno od lastninske pravice prejšnjega lastnika. Nastanek 

nove lastninske pravice pomeni hkrati prenehanje stare lastninske pravice. Vrhovno sodišče je še razložilo, da v 

naknadni pravdi ni več mogoče uveljavljati nepravilnosti sodnih odločb, ki so bile izdane v izvršilnem postopku, 

saj se varstvo tretjega konča, ko so izčrpana pravna sredstva iz izvršilnega postopka. Pravnomočna izvršilna odlo-

čitev preprečuje, da bi se sodišče v kasnejši pravdi spuščalo v njeno procesno ali materialnopravno pravilnost.

26  Vrhovno sodišče je potrdilo sodbo Okrožnega sodišča, ki je med drugim poudarilo, da Občina Nova Gorica 

nepremičnin, ki so bile premoženje stečajnega dolžnika, pritožnikoma “ni mogla” vrniti v naravi. 

27 Primerjaj z 19. in 20. točko odločbe Ustavnega sodišča št. Up-2677/08. 
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C. 
15.  Ustavno sodišče je sprejelo to odločbo na podlagi prvega odstavka 59. člena ZUstS v 

sestavi: predsednik dr. Ernest Petrič ter sodnice in sodniki dr. Mitja Deisinger, dr. Dunja 
Jadek Pensa, mag. Marta Klampfer, dr. Etelka Korpič – Horvat, mag. Miroslav Mozetič, 
Jasna Pogačar, mag. Jadranka Sovdat in Jan Zobec. Odločbo je sprejelo soglasno.

dr. Ernest Petrič 
Predsednik
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32.
Sklep št. Up-43/10 z dne 07/04-2011
objava Uradni list RS, št. 32/2011 z dne 29/04-2011

vlagateljica Marija Nadalič Šotić, Bogojina

gesla   1.5.51.2.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča - V 

postopku odločanja o ustavni pritožbi ← Zavrženje

   1.4.14.3 Ustavno sodstvo ← Postopek ← Stroški ← Stroški postopka

   1.4.52.4 Ustavno sodstvo ← Postopek ← Procesne predpostavke v postopku ustavne 

pritožbe ← Izčrpanje pravnih sredstev

  1.5.5.2 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Ločena mnenja članov ← Odklonilna mnenja

pravna podlaga Člen 125, Ustava [URS] 

  Člen 34.1, 49.1, 55.b.1.5, Zakon o Ustavnem sodišču [ZUstS]

EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)

Ustavno sodišče zavrže ustavno pritožbo, če zoper izpodbijani posamični akt niso izčr-
pana vsa redna in izredna pravna sredstva. Zahteva po izčrpanju pravnih sredstev pome-
ni tudi izčrpanje pravnih sredstev, ki pomenijo odgovor na pravno sredstvo nasprotnika.

SKLEP

Ustavno sodišče je v postopku za preizkus ustavne pritožbe, ki jo je vložila Marija 
Nadalič Šotić, Bogojina, ki jo zastopa Branko Lutarič, odvetnik v Murski Soboti, na 
seji senata 15. marca 2011 in v postopku po drugem odstavku 55.c člena Zakona o 
Ustavnem sodišču (Uradni list RS, št. 64/07 – uradno prečiščeno besedilo)

sklenilo:

1.  Ustavna pritožba zoper sodbo Vrhovnega sodišča št. VIII Ips 301/2009 z dne 3. 11. 
2009 se zavrže.

2. Pritožnica sama nosi svoje stroške postopka z ustavno pritožbo.

Obrazložitev

A.
1.  Sodišče prve stopnje je zavrnilo tožbeni zahtevek pritožnice za plačilo razlike v od-

pravnini zaradi prenehanja pogodbe o zaposlitvi iz razloga nesposobnosti. Pri tem 
se ni strinjalo s stališčem pritožnice, da ji kot delavki, ki je bila zaradi invalidnosti za-
poslena za polovični delovni čas, pripada odpravnina v višini, kot da bi delala polni 
delovni čas. Višje sodišče je pritožbi pritožnice zoper takšno odločitev ugodilo. Vr-
hovno sodišče je ob odločanju o dopuščeni reviziji tožene stranke odločitev Višjega 
sodišča spremenilo tako, da je tožbeni zahtevek pritožnice iz tega naslova zavrnilo. 
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2.  Pritožnica je zoper sodbo Vrhovnega sodišča vložila ustavno pritožbo. V njej uvelja-
vlja kršitve 14., 15. in 52. člena Ustave. Zatrjuje, da je bila diskriminirana na podlagi 
invalidnosti. Vrhovnemu sodišču očita tudi nepravilno uporabo materialnega prava.

B.
3.  Zakon o Ustavnem sodišču (v nadaljevanju ZUstS) v prvem odstavku 51. člena do-

loča, da se lahko ustavna pritožba vloži šele, ko so izčrpana vsa pravna sredstva. 
Zahteva po izčrpanju pravnih sredstev pomeni, da mora udeleženec v postopku 
pred sodiščem aktivno izkoristiti vse procesne možnosti, ki so mu na voljo in v 
katerih lahko navaja pomisleke zoper stališča sodišč. Sodišča so namreč tista, ki so 
v prvi vrsti dolžna razlagati pravo in pri tem na podlagi 125. člena Ustave na vseh 
stopnjah sojenja, tudi na Vrhovnem sodišču kot najvišjem sodišču v državi (127. 
člen Ustave), zagotavljati varstvo človekovih pravic in temeljnih svoboščin. Zahteva 
po izčrpanju pravnih sredstev pomeni tudi izčrpanje pravnih sredstev, ki pomenijo 
odgovor na pravno sredstvo nasprotnika. Tudi v teh pravnih sredstvih ima namreč 
stranka možnost uveljavljati ustavnopravne vidike zadeve in si s tem zagotoviti, da 
se sodišče mora opredeliti do teh njenih očitkov.

4.  V obravnavanem primeru je pritožnica imela možnost, da bi v odgovoru na revizijo 
Vrhovnemu sodišču predstavila stališča, na katera se sklicuje v ustavni pritožbi. Ker na 
revizijo, ki ji je bila vročena, ni odgovorila, teh svojih očitkov tudi ne more uveljavljati 
z ustavno pritožbo. Glede na navedeno je bilo treba njeno ustavno pritožbo zavreči.

5.  V postopku pred Ustavnim sodiščem nosi vsak udeleženec svoje stroške, če Ustavno 
sodišče ne odloči drugače. Ustavno sodišče je odločilo, kot izhaja iz 2. točke izreka.

C.
6.  Ustavno sodišče je sprejelo ta sklep na podlagi pete alineje prvega odstavka 55.b člena 

in prvega odstavka 34. člena v zvezi s prvim odstavkom 49. člena ZUstS ter petega 
odstavka 46. člena Poslovnika Ustavnega sodišča (Uradni list RS, št. 86/07 in 54/10) 
v sestavi: predsednik dr. Ernest Petrič ter sodnice in sodniki dr. Mitja Deisinger, dr. 
Etelka Korpič – Horvat, mag. Miroslav Mozetič, Jasna Pogačar, mag. Jadranka Sovdat, 
Jože Tratnik in Jan Zobec. Za zavrženje ustavne pritožbe so se izrekli sodnici Pogačar 
in Sovdat ter sodniki Deisinger, Mozetič, Petrič, Tratnik in Zobec. Sodnica Korpič – 
Horvat je dala odklonilno ločeno mnenje. 

dr. Ernest Petrič
Predsednik

Odklonilno  ločeno mnenje sodnice dr. Korpič – Horvat
1.  Glasovala sem proti odločitvi o zavrženju ustavne pritožbe zaradi neizčrpanja pravne-

ga sredstva. Razlog za zavrženje je bil, ker pritožnica ni vložila odgovora na revizijo.
2.  Po stališču Ustavnega sodišča zahteva po izčrpanju pravnih sredstev pomeni, da mora 

udeleženec v postopku pred sodiščem aktivno izkoristiti vse procesne možnosti, ki so 
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mu na voljo in v katerih lahko navaja pomisleke zoper stališča sodišč.
3.  Pri presoji izpolnjenosti procesne predpostavke izčrpanja pravnih sredstev se mora 

upoštevati namen. Ustavno sodišče je v sklepu št. Up-139/99 z dne 30. 5. 2000 sprejelo 
stališče, da je namen zahteve po izčrpanju pravnih sredstev v tem, da se v čim večji meri 
omogoči, da se že v sistemu rednega sodstva odpravijo morebitne kršitve človekovih pravic 
in temeljnih svoboščin, da Ustavno sodišče posega le v zadeve, pri katerih v okviru rednega 
sodstva te kršitve niso mogle biti odpravljene, ter da je Ustavno sodišče ob presoji ustavne 
pritožbe seznanjeno s stališči instančnih sodišč v sistemu rednega sodstva, kar pripomore 
tako h kvaliteti kot tudi k pospešitvi ustavnosodnega odločanja.

4.  Pritožnica je v delovnem sporu uveljavljala razliko v odpravnini zaradi prenehanja 
pogodbe o zaposlitvi iz razloga nesposobnosti. Zaradi invalidnosti je bila zapo-
slena za polovični delovni čas. Delodajalec ji ni priznal polne odpravnine, kot da 
bi delala polni delovni čas, čeprav je delala s krajšim delovnim časom od polnega 
v skladu s predpisi o pokojninskem in invalidskem zavarovanju. Pritožnica se je 
sklicevala na Zakon o delovnih razmerjih (Uradni list RS, št. 42/02 in 103/07 – v 
nadaljevanju ZDR), ki v drugem odstavku 66. člena določa, da imajo ti delavci ena-
ke pravice in obveznosti iz delovnega razmerja kot delavci, ki delajo polni delovni 
čas. Prvostopno sodišče je njen zahtevek zavrnilo. Višje sodišče je njeni pritožbi v 
tem delu ugodilo in ji priznalo odpravnino, odmerjeno od osnove, kot da bi delala 
polni delovni čas. Vrhovno sodišče je ob odločanju o dopuščeni reviziji odločitev 
Višjega sodišča spremenilo in tožbeni zahtevek pritožnice zavrnilo. Pritožnica v 
ustavni pritožbi uveljavlja kršitve 14., 15., in 52. člena Ustave. Zatrjuje, da je bila 
diskriminirana na podlagi invalidnosti.

5.  Iz načel pravne države (2. člen Ustave) izhaja zahteva po doslednem upoštevanju 
procesnih norm, ki so določene v zakonih. To velja tudi za določbe, ki se nanašajo 
na vloge. Zakon o pravdnem postopku (Uradni list RS, št. 73/07 – uradno prečišče-
no besedilo in 45/08 – v nadaljevanju ZPP) določa vloge v 105. členu. Te so: tožba, 
odgovor na tožbo, pravna sredstva in druge izjave, predlogi ali sporočila, ki se vlaga-
jo zunaj obravnave. Odgovor na revizijo posebej ni določen in njegova nevložitev 
nima nobenih procesnih posledic.

6.  Ustavno sodišče je v odločbi št. Up-419/10 z dne 2. 12. 2010 (Uradni list RS, št.  107/10) 
menilo, da „v primerih, ko ni jasne in nedvoumne zakonske norme, ki bi določala, ali je 
neko vlogo treba vročiti nasprotniku v opredelitev ali ne, mora sodišče izhajati iz težnje po 
varovanju bistva človekove pravice do izjave, ki je v tem, da se lahko posameznik izjavi o 
vsem, kar je pomembno za odločitev o njegovi pravici, in sicer tako o dejanskih kot o pravnih 
vidikih zadeve. [Vlog, ki ne morejo vplivati na končni izid postopka, nasprotniku torej ni tre-
ba vročiti, vendar mora biti sodišče pri takšnem sklepanju previdno, saj je treba praviloma 
sami stranki prepustiti odločitev o tem, ali se bo izjavila o določenem dokumentu.]“

7.  Odgovor na revizijo bi bil smiseln, če bi lahko vplival na vsebinsko drugačno od-
ločitev. To bi bilo mogoče, če pritožnica ne bi že na prvi in drugi stopnji navedla 
vsega, kar je bilo bistveno za odločitev ali pa če bi tožena stranka v reviziji navajala 
nove bistvene kršitve določb pravdnega postopka, zaradi katerih se lahko vloži re-
vizija oziroma nova pravna pravila, ki naj bi bila prekršena. V obravnavanem pri-
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meru pa je pritožnica že na prvi in drugi stopnji navajala enako, da je kot invalidka 
diskriminirana, ker ji delodajalec ni izplačal polne odpravnine. Svoje navedbe je v 
ustavni pritožbi le ponovila in ni navajala nobenega novega predpisa ali pravnega 
stališča, na podlagi katerih je temeljil njen zahtevek. Ves čas se je sklicevala na 
drugi odstavek 66. člena ZDR, po katerem so invalidi upravičeni do odpravnine, 
kot če bi delali polni delovni čas. V nasprotnem primeru bi invalidi bili v slabšem 
položaju kot pred nastankom invalidnosti in bi jim bilo potrebno zagotoviti enak 
pravni položaj, kot so ga imeli pred invalidnostjo. Temu stališču je sledilo tudi Višje 
sodišče. Tudi tožena stranka je vztrajala pri svojih stališčih, da prejemanje delne 
invalidske pokojnine ni vezano na delovno razmerje in zato pritožnici pripada 
odpravnina po 109. členu ZDR le za štiri ure dela. Zato pritožničin odgovor na 
revizijo v ničemer ne bi vplival na drugačno odločitev Vrhovnega sodišča.

8.  Odgovor na revizijo torej ne bi v ničemer izboljšal položaja pritožnice v postopku. 
Revizija je izredno pravno sredstvo in razlogi za vložitev revizije so omejeni. Ni mo-
goče vložiti revizije zaradi zmotne in nepopolne ugotovitve dejanskega stanja; zaradi 
bistvenih kršitev določb pravdnega postopka se revizija lahko vloži v omejenem obse-
gu; lahko pa se vloži zaradi zmotne uporabe materialnega prava (370. člen ZPP). Revi-
zijsko sodišče preizkusi izpodbijano sodbo samo v tistem delu, v katerem se izpodbija 
z revizijo, in v mejah razlogov, ki so v njej navedeni (371. člen ZPP). V obravnavanem 
primeru se je preizkus revizijskega sodišča nanašal samo na pravno presojo, to je na 
pravilno uporabo materialnega prava, in sicer, ali za pritožnico, ki je postala invalid-
ka III. kategorije v času trajanja delovnega razmerja in ji je bil ta status priznan po 
predpisih iz pokojninskega in invalidskega zavarovanja, velja drugi odstavek 66. člena 
ZDR. Prav te razloge pa je pritožnica uveljavljala že v sodnem postopku pred revizijo.

9.  Pritožnica z odgovorom na revizijo s pravnega vidika ne bi prispevala nič novega, 
nič pomembnega za odločitev o njeni pravici do odpravnine. Pritožnici bi se z odgo-
vorom na revizijo, ki bi ga vložila po pooblaščencu – odvetniku, če je ne bi zastopal 
predstavnik sindikata,1 povečali tudi stroški postopka.

10.  Glede na navedeno menim, da je stališče o zavrženju ustavne pritožbe zoper sod-
bo Vrhovnega sodišča iz razloga, ker pritožnica ni vložila odgovora na revizijo, zelo 
formalistično in preprečuje Ustavnemu sodišču, da bi v enakih zadevah v prihodnje 
meritorno odločalo.

dr. Etelka Korpič – Horvat

1  V postopku z izrednimi pravnimi sredstvi lahko stranko zastopa pooblaščenec, ki je predstavnik sindikata 

oziroma združenja delodajalcev, če ga ta zaposli za zastopanje svojih članov in če je opravil pravniški državni 

izpit (35. člen Zakona o delovnih in socialnih sodiščih, Uradni list RS, št. 2/04 in 10/04 – popr. – v nadaljevanju 

ZDSS); sicer pa odvetnik, razen v primerih, če ima stranka ali njen zakoniti zastopnik opravljen pravniški 

državni izpit (tretji in četrti odstavek 86. člena ZPP).
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33.
Odločba št. U-I-185/10, Up-1409/10 z dne 02/02-2012
objava Uradni list RS, št. 23/2012 z dne 26/03-2012

vlagatelj Dušan Taljat, Tolmin

gesla   1.5.51.1.17.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

  V postopku abstraktne presoje ← Razveljavitev ← Zakona

   1.5.51.1.22 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

  V postopku abstraktne presoje ← Določitev načina izvršitve odločbe

   1.5.51.2.10 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

  V postopku odločanja o ustavni pritožbi ← Razveljavitev/odprava izpodbijanega  

  akta in vrnitev v novo odločanje

  1.5.5.2 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Ločena mnenja članov ← Odklonilna mnenja

   5.3.35 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Prepoved povratne 

veljave zakonov

   1.5.51.1.8 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← V 

postopku abstraktne presoje ← Presoja po koneksiteti (30. člen ZUstS)

pravna podlaga Člen 120.2, 155, 160.1, 160.3, 162.2, Ustava [URS] 

  Člen 30, 40.2, 43, 49.1, 59.1, Zakon o Ustavnem sodišču [ZUstS]

EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)

V pobudi lahko pobudnik uveljavlja tudi protiustavnosti, ki se ne nanašajo na človeko-
ve pravice in temeljne svoboščine, pač pa na ustavna načela ali druge določbe Ustave, 
torej protiustavnosti, ki jih z ustavno pritožbo ni dovoljeno uveljavljati. Stališče ustalje-
ne ustavnosodne presoje je, da morajo pobudniki v primerih, ko zakoni ne učinkujejo 
neposredno, najprej v postopku pred pristojnimi sodišči uveljavljati protiustavnost za-
konske ureditve, in lahko tako šele po izčrpanju vseh pravnih sredstev izkažejo pravni 
interes za odločanje Ustavnega sodišča, če hkrati vložijo tudi ustavno pritožbo. To pa 
ne pomeni, da je pobuda vsebinsko omejena tako, da bi bilo z njo dovoljeno uveljavlja-
ti le protiustavnosti z vidika ustavnih določb, ki urejajo človekove pravice, ne pa tudi 
drugih protiustavnosti, kakršna je npr. prepoved retroaktivnosti iz 155. člena Ustave. 

Drugi odstavek 155. člena Ustave dopušča izjemo od splošne prepovedi retroaktivnosti 
iz prvega odstavka tega člena. V skladu s to izjemo lahko ob izrecno določenih pogojih 
(retroaktivnost zahteva javna korist, neposeganje v pridobljene pravice) retroaktivno 
učinkujejo le posamezne zakonske določbe, ne pa tudi določbe drugih predpisov. Če 
zakonodajalec v retroaktivni zakonski določbi ne uredi v celoti vsebine, ki naj po-
vratno učinkuje, ampak njeno urejanje v določenem delu prepusti vsakokratnemu 
izvršilnemu predpisu, ravna v neskladju z drugim odstavkom 155. člena Ustave. 

Zakonska določba, ki za odmero nagrade upravitelju v stečajnem postopku, začetem 
pred njeno uveljavitvijo, zahteva uporabo izvršilnega predpisa, uveljavljenega po tem, 
ko so bila opravila upravitelja že izvršena, je retroaktivna. Z učinkom za nazaj ukazuje 
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uporabo kasnejšega izvršilnega predpisa. Ker je z izpodbijano zakonsko določbo zakono-
dajalec odkazal na retroaktivno uporabo izvršilnega predpisa, je takšna zakonska določ-
ba že sama po sebi v neskladju z ustavno določenimi pogoji za dopustno retroaktivnost.

SKLEP

Senat Ustavnega sodišča je v postopku za preizkus ustavne pritožbe, ki jo je vložil 
Dušan Taljat, Tolmin, na seji 21. decembra 2010

sklenil:

1.  Ustavna pritožba zoper sklep Višjega sodišča v Kopru Cpg 57/2010 z dne 2. 9. 2010 
v zvezi s sklepom Okrožnega sodišča v Novi Gorici št. St 1277/2008 z dne 9. 2. 2009 
se sprejme v obravnavo.

2.  Ustavna pritožba zoper sklep Okrožnega sodišča v Novi Gorici št. St 1277/2008 z 
dne 25. 11. 2010 se zavrže.

3.  Do končne odločitve Ustavnega sodišča v stečajnem postopku št. St 1277/2008, ki teče 
zoper stečajnega dolžnika družbo Mizar, d. d., – v stečaju, Volčja Draga, pred Okro-
žnim sodiščem v Novi Gorici, ni dovoljeno opraviti končne razdelitve stečajne mase 
na podlagi sklepa Okrožnega sodišča v Novi Gorici št. St 1277/2008 z dne 25. 11. 2010.

Obrazložitev

A.
1.  Sodišče prve stopnje je med drugim sklenilo, da se pritožniku za delo stečajnega 

upravitelja, opravljeno od začetka stečajnega postopka 3. 3. 2004 do sedaj, odmeri na-
grada oziroma nadomestilo v višini 63.054,65 EUR bruto. V obrazložitvi je pojasnilo, 
da se od uveljavitve Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o finančnem 
poslovanju, postopkih zaradi insolventnosti in prisilnem prenehanju (Uradni list RS, 
št. 40/09 – v nadaljevanju ZFPPIPP-A), ki je začel veljati 13. 6. 2009, tudi za postop-
ke zaradi insolventnosti, začete pred 1. 10. 2008, glede odmere nagrade uporablja 
Pravilnik o tarifi za odmero nagrade upravitelja v postopkih zaradi insolventnosti 
in prisilne likvidacije ter stroških, do povrnitve katerih je upravitelj v teh postop-
kih upravičen (Uradni list RS, št. 91/08, 119/08 in 53/09 – v nadaljevanju Pravilnik). 
Novela ZFPPIPP-A naj bi povsem jasno in z izrecnim namenom odpravila prejšnjo 
ureditev, po kateri se je v stečajnih postopkih, začetih pred 1. 10. 2008, glede odmere 
nagrade uporabljala Odredba o merilih za določanje nagrad stečajnim upraviteljem, 
upraviteljem prisilne poravnave in likvidacijskim upraviteljem (Uradni list RS, št. 
16/02, 18/02 – popr., 27/03, 56/04, 69/04, 56/05 – v nadaljevanju Odredba). Sodišče je 
zato sklenilo, da Odredbe, ki ne velja več, za odmero nagrade stečajnega upravite-
lja ni več mogoče uporabiti. Stečajni upravitelj naj s trenutkom začetka opravljanja 
funkcije upravitelja še ne bi pridobil pravice zahtevati izplačilo nagrade v določeni 
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višini, temveč le pravico do nagrade, to je do plačila za svoje delo. 
2.  Višje sodišče je zavrnilo pritožnikovo pritožbo in potrdilo izpodbijani sklep sodišča 

prve stopnje. Ob tem je še pojasnilo, da naj bi že 495. člen Zakona o finančnem po-
slovanju, postopkih zaradi insolventnosti in prisilnem prenehanju (Uradni list RS, št. 
126/07, 40/09, 59/09 in 52/10 – ZFPPIPP) glede nagrajevanja stečajnih upraviteljev do-
ločil novo ureditev tudi za stečaje, začete pred 1. 10. 2008. Člena 31 in 34 ZFPPIPP-A 
naj bi le določila uskladitev podzakonske ureditve z zakonsko, in sicer tako, da se tudi 
za te stečaje pri odmeri nagrade upravitelja uporablja Pravilnik in ne Odredba. Višje 
sodišče dopušča možnost, da bi bile določbe o odmeri nagrade lahko retroaktivne, in 
sklene, da bi bila taka retroaktivnost skladna z drugim odstavkom 155. člena Ustave. 
Višje sodišče še navaja, da tudi sklicevanje na drugačno sodno prakso drugih višjih 
sodišč ni pravno pomembno, saj je skrb za poenotenje sodne prakse in za razlago 
zakonskih norm v domeni Vrhovnega sodišča.

3.  Bistven očitek pritožnika je, da odločitev temelji na 34. členu ZFPPIPP-A, ki naj bi bil 
v neskladju s 155. členom Ustave. Navedeno določbo pritožnik izpodbija v pobudi, ki 
se vodi pod št. U-I-185/10 in na katero se v ustavni pritožbi tudi sklicuje. Pritožnik na-
vaja, da sta sodišči v izpodbijanih sklepih zaradi uporabe 34. člena ZFPPIPP-A namesto 
Odredbe uporabili Pravilnik, zaradi česar naj bi mu bila določena nagrada manjša za 
28.213,87 EUR. Meni, da je bilo s tako odločitvijo poseženo v njegove pridobljene pra-
vice, saj naj bi mu sodišči za delo v stečajnem postopku, ki ga je opravil vrsto let pred 
uveljavitvijo Pravilnika, obračunalo po Pravilniku, ne pa po Odredbi, ki je veljala v času 
opravljenega dela. Navedena razlika naj bi pomenila zanj hujšo posledico, ki pa naj ne 
bi bila samo denarne narave, saj naj bi se pritožnik čutil diskriminiranega, ker naj bi v 
Sloveniji le Višje sodišče v Kopru v takih zadevah odločalo na podlagi Pravilnika. 

4.  Pritožnik predlaga začasno zadržanje izvrševanja sklepa o končni razdelitvi št. St 
1277/2008 z dne 25. 11. 2010 oziroma začasno zadržanje izvrševanja načrta končne 
razdelitve v stečajnem postopku. Navaja, da bo sklep o končni razdelitvi (zoper ka-
terega nima pravnih sredstev) postal pravnomočen najkasneje 10. 12. 2010 ter da bo 
zato moral na podlagi končnega načrta razdelitve, ki predvideva odmero njegove 
nagrade po Pravilniku, najkasneje do 25. 12. 2010 izvršiti razdelitev stečajne mase 
upnikom. S tem naj bi nastale nepopravljive posledice, saj naj po realizaciji končne 
razdelitve drugačna razdelitev (ki bi upoštevala višjo nagrado) ne bi bila več mogoča.

B.
5.  Senat Ustavnega sodišča je ustavno pritožbo zoper sklep Višjega sodišča v Kopru Cpg 

57/2010 z dne 2. 9. 2010 v zvezi s sklepom Okrožnega sodišča v Novi Gorici št. St 
1277/2008 z dne 9. 2. 2009 sprejel v obravnavo. O njeni utemeljenosti bo odločalo 
Ustavno sodišče, ki bo presodilo, ali so bile z izpodbijano sodno odločbo kršene pri-
tožnikove človekove pravice oziroma temeljne svoboščine (1. točka izreka). 

6.  Senat Ustavnega sodišča je ustavno pritožbo zoper sklep Okrožnega sodišča v Novi 
Gorici št. St 1277/2008 z dne 25. 11. 2010 zavrgel, ker pravna sredstva niso izčrpana 
(2. točka izreka).

7.  Iz okoliščin primera izhaja, da v primeru kasnejše ugoditve ustavni pritožbi škodljivih 
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posledic, ki bi nastale z razdelitvijo stečajne mase na podlagi načrta končne razdeli-
tve z dne 18. 11. 2010, določenega s sklepom Okrožnega sodišča v Novi gorici št. St 
1277/2008 z dne 25. 11. 2010 (ki upošteva odmero nagrade pritožniku na podlagi Pra-
vilnika), ne bi bilo več mogoče odpraviti. V tem primeru morebitna ugoditev ustavni 
pritožbi ne bi izboljšala pritožnikovega pravnega položaja. Zato je moralo Ustavno 
sodišče glede na naravo izpodbijanih sklepov na podlagi tretjega odstavka 39. člena 
v zvezi s prvim odstavkom 49. člena Zakona o Ustavnem sodišču (Uradni list RS, št. 
64/07 – uradno prečiščeno besedilo – v nadaljevanju ZUstS) določiti način izvršitve 
sklepa Ustavnega sodišča. Sklenilo je, da do končne odločitve Ustavnega sodišča v ste-
čajnem postopku št. St 1277/2008, ki se vodi zoper stečajnega dolžnika družbo Mizar, 
d. d., – v stečaju, Volčja Draga, pred Okrožnim sodiščem v Novi Gorici, ni dovoljeno 
opraviti končne razdelitve stečajne mase na podlagi sklepa Okrožnega sodišča v Novi 
Gorici št. St 1277/2008 z dne 25. 11. 2010 oziroma da ni dovoljeno opravljati nadalj-
njih dejanj v tem stečajnem postopku, ki bi vplivala na izplačilo nagrade stečajnemu 
upravitelju (3. točka izreka). To pomeni, da se končne razdelitve stečajne mase, ki bi 
onemogočila izplačilo nagrade pritožniku bodisi na podlagi Pravilnika bodisi na pod-
lagi Odredbe, ne sme opraviti, ne pa, da se ne sme razdeliti preostale stečajne mase.

8.  Ustavnemu sodišču se s predlogom pritožnika, naj se začasno zadrži izvrševanje 
sklepa Okrožnega sodišča v Novi Gorici št. St 1277/2008 z dne 25. 11. 2010, ni bilo 
treba ukvarjati, ker je v 3. točki izreka že določilo način izvršitve sklepa, s katerim 
je ustavno pritožbo sprejelo v obravnavo. 

C.
9.  Senat je sprejel ta sklep na podlagi pete alineje prvega odstavka 55.b člena, drugega 

odstavka 55.b člena in tretjega odstavka 39. člena v zvezi s prvim odstavkom 49. člena 
ZUstS ter prve alineje drugega odstavka 46. člena Poslovnika Ustavnega sodišča (Ura-
dni list RS, št. 86/07 in 54/10) v sestavi: namestnik predsednika senata Jože Tratnik ter 
člana dr. Etelka Korpič − Horvat in mag. Miroslav Mozetič. Sklep je sprejel soglasno.

Jože Tratnik
Namestnik predsednika senata

ODLOČBA

Ustavno sodišče je v postopku za oceno ustavnosti, začetem na pobudo, in v postop-
ku odločanja o ustavni pritožbi Dušana Taljata, Tolmin, na seji 2. februarja 2012

odločilo:

1.  Člen 34 Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o finančnem poslovanju, 
postopkih zaradi insolventnosti in prisilnem prenehanju (Uradni list RS, št. 40/09) 
se razveljavi, kolikor se nanaša na predpis iz 2. točke prvega odstavka 114. člena 
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Zakona o finančnem poslovanju, postopkih zaradi insolventnosti in prisilnem 
prenehanju (Uradni list RS, št. 126/07, 40/09, 59/09, 52/10, 106/10, 26/11 in 47/11) 
in na opravila upravitelja v stečajnem postopku, na katera ta zakon veže pravico 
do nagrade upravitelju, opravljena pred uveljavitvijo Zakona o spremembah in 
dopolnitvah Zakona o finančnem poslovanju, postopkih zaradi insolventnosti in 
prisilnem prenehanju (Uradni list RS, št. 40/09).

2.  Do drugačne zakonske ureditve se za odmero nagrade upravitelju v stečajnem 
postopku za opravila iz prejšnje točke izreka smiselno uporabljajo predpisi iz 6. 
do 9. točke prvega odstavka 499. člena Zakona o finančnem poslovanju, postopkih 
zaradi insolventnosti in prisilnem prenehanju.

3.  Sklep Višjega sodišča v Kopru št. Cpg 57/2010 z dne 2. 9. 2010 in sklep Okrožnega 
sodišča v Novi Gorici št. St 1277/2008 z dne 9. 2. 2010 ter sklep Okrožnega sodišča 
v Novi Gorici št. St 1277/2008 z dne 25. 11. 2010 se razveljavijo in zadeva se vrne 
Okrožnemu sodišču v Novi Gorici v novo odločanje.

Obrazložitev

A.
1.  Pobudnik (oziroma pritožnik) izpodbija 34. člen Zakona o spremembah in dopolni-

tvah Zakona o finančnem poslovanju, postopkih zaradi insolventnosti in prisilnem 
prenehanju (v nadaljevanju ZFPPIPP-A). Zatrjuje, da je izpodbijana določba v ne-
skladju z 2. in 155. členom Ustave. 

2.  Pobudnik meni, da je bilo v postopkih zaradi insolventnosti običajno, da so se za 
postopke v teku uporabljali predpisi, ki so veljali do uveljavitve novega zakona. Na-
vaja, da je tako tudi Zakon o finančnem poslovanju, postopkih zaradi insolventnosti 
in prisilnem prenehanju (Uradni list RS, št. 126/07 – v nadaljevanju ZFPPIPP/08) 
v prehodni določbi tretjega odstavka 499. člena določil, da se za odmero nagrade 
upravitelja v stečajnem postopku (v nadaljevanju upravitelj) v stečajnih postopkih, 
ki so se začeli pred 1. 10. 2008, tudi po 1. 10. 2008 še vedno uporablja Odredba o me-
rilih za določanje nagrad stečajnim upraviteljem, upraviteljem prisilne poravnave 
in likvidacijskim upraviteljem (Uradni list RS, št. 16/02, 18/02 – popr., 27/03, 56/04, 
69/04, 56/05 – v nadaljevanju Odredba), to je podzakonski predpis, sprejet na podlagi 
prejšnje insolvenčne zakonodaje. Zatrjuje, da je izpodbijani 34. člen ZFPPIPP-A to 
pravilo spremenil in da je za odmero nagrade upravitelja določil uporabo Pravilnika 
o tarifi za odmero nagrade upravitelja v postopkih zaradi insolventnosti in prisilne 
likvidacije ter stroških, do povrnitve katerih je upravitelj v teh postopkih upravičen 
(Uradni list RS, št. 91/08, 119/08 in 53/09 – v nadaljevanju Pravilnik), to je podza-
konskega predpisa, sprejetega na podlagi Zakona o finančnem poslovanju, postop-
kih zaradi insolventnosti in prisilnem prenehanju (v nadaljevanju ZFPPIPP). Zato 
pobudnik meni, da ta določba za nazaj posega v pravna razmerja oziroma v pravni 
položaj upravitelja glede njegove pravice do odmere nagrade. Meni, da za določitev 
uporabe Pravilnika, kot pravne podlage za odmero nagrade, tudi za dejanja, ki jih je 
upravitelj opravil pred uveljavitvijo ZFPPIPP-A, ni podana javna korist. 
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3.  Pobudnik zatrjuje, da je bil imenovan za upravitelja v več stečajnih zadevah pri 
Okrožnem sodišču v Novi Gorici, med drugim v stečajnem postopku družbe Mizar, 
d. d. – v stečaju, Volčja Draga (v nadaljevanju družba Mizar). Navaja, da je večino 
opravil v teh postopkih izvedel pred 1. 10. 2008 in da mu bo nastala nepopravljiva 
škoda, če bo Višje sodišče v Kopru nagrade odmerilo na podlagi določb Pravilnika, 
ne pa na podlagi prej veljavne Odredbe. Navaja, da je na primer v stečaju družbe Mi-
zar prejel za 33.856,65 EUR bruto nižje nadomestilo (konkretne izračune nagrad na 
podlagi obeh predpisov prilaga). Pri tem pa dodaja, da je v nekaterih primerih stečaj-
nih postopkov nagrada, ki se odmeri na podlagi Pravilnika, lahko višja od nagrade, 
ki se odmeri na podlagi Odredbe (in navaja primer stečaja družbe Goriška livarna, 
podjetje za proizvodnjo litih izdelkov, p. o. – v stečaju, Solkan).

4.  Pobudnik zatrjuje, da v Republiki Sloveniji le Višje sodišče v Kopru nagrade upravite-
ljem za opravila, ki so jih izvedli v stečajnih postopkih pred 1. 10. 2008, odmeri na pod-
lagi Pravilnika, medtem ko druga višja sodišča v državi v teh primerih nagrado odme-
rijo na podlagi Odredbe. Tako naj bi Višji sodišči v Mariboru in v Celju v vseh stečajnih 
postopkih, ki so se začeli pred 1. 10. 2008, nagrade upraviteljev odmerjali izključno na 
podlagi Odredbe, medtem ko naj bi Višje sodišče v Ljubljani v teh postopkih nagrade 
upraviteljev odmerilo na podlagi Odredbe le za tista opravila, ki naj bi jih upravitelji 
izvedli pred uveljavitvijo ZFPPIPP-A, to je pred 13. 6. 2009. Upravitelji naj bi bili tako 
zaradi nejasne zakonodaje različno obravnavani, odvisno od tega, na območju kate-
rega višjega sodišča opravljajo svojo funkcijo. Pobudnik meni, da mora biti zakonska 
norma jasna in nedvoumna ter da mora biti tudi upravitelju zagotovljena pravna var-
nost, tako da mu je že vnaprej, to je ob njegovem imenovanju, znano, kolikšna nagrada 
mu pripada. Zatrjuje, da upravitelji ne morejo zaupati v pravo, če lahko zakonodajalec 
kadar koli med tekom postopkov, tudi neposredno pred zaključkom stečajnih postop-
kov, spremeni pravila za odmero nagrad. Meni, da zakonodajalec ni imel nobenega 
razumnega razloga za to, da je s 34. členom ZFPPIPP-A spremenil pravni vir, določen 
z ZFPPIPP/08 glede odmere nagrad upravitelja za stečajne postopke v teku. 

5.  Pobudnik je poleg pobude 22. 11. 2011 vložil tudi ustavno pritožbo zoper sklep Viš-
jega sodišča v Kopru št. Cpg 57/2010 z dne 2. 9. 2010 v zvezi s sklepom Okrožnega 
sodišča v Novi Gorici št. St 1277/2008 z dne 9. 2. 2010. Z izpodbijanim sklepom je so-
dišče prve stopnje med drugim sklenilo, da se pritožniku za delo upravitelja v stečaju 
družbe Mizar, opravljeno od začetka stečajnega postopka, to je od 3. 3. 2004, do zdaj, 
odmeri nagrada oziroma nadomestilo na podlagi Pravilnika v višini 63.054,65 EUR 
bruto. V obrazložitvi je pojasnilo, da se od uveljavitve ZFPPIPP-A , ki je začel veljati 
13. 6. 2009, tudi za postopke zaradi insolventnosti, začete pred 1. 10. 2008, glede od-
mere nagrade uporablja Pravilnik. ZFPPIPP-A naj bi povsem jasno in z izrecnim na-
menom odpravil prejšnjo ureditev, po kateri se je v stečajnih postopkih, začetih pred 
1. 10. 2008, glede odmere nagrade uporabljala Odredba. Sodišče je zato sklenilo, da za 
odmero nagrade upravitelju Odredbe, ki ne velja več, ni mogoče uporabiti. Pritožni-
ku je pojasnilo, da upravitelj s trenutkom začetka opravljanja funkcije upravitelja še 
ne pridobi pravice zahtevati izplačilo nagrade, ampak to pravico pridobi šele takrat, 
ko nagrado zahteva oziroma ko jo po pravilih, veljavnih na dan odločanja, določi so-
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dišče. Do takrat pa pridobi le pravico do nagrade v smislu, da ne bo delal brezplačno. 
Pojasnilo je še, da je razlika med prejšnjo in sedanjo ureditvijo v tem, da je po prejšnji 
ureditvi upravitelj upravičenje do določitve višine zneska in izplačila nagrade prido-
bil šele ob zaključku stečajnega postopka (drugi odstavek 83. člena Zakona o prisilni 
poravnavi, stečaju in likvidaciji, Uradni list RS, št. 67/93, 39/97 in 52/99 – v nadaljeva-
nju ZPPSL), medtem ko ima po novi zakonodaji pravico do odmere nagrade oziroma 
nadomestila ob nastopu določenih faz postopka (103. in 104. člen ZFPPIPP). Vsebina 
dela upravitelja pa naj bi bila enaka tako po novi kot po stari ureditvi.

6.  Višje sodišče je zavrnilo pritožnikovo pritožbo in potrdilo izpodbijani sklep sodišča 
prve stopnje. Ob tem je pojasnilo, da naj bi že 495. člen ZFPPIPP/08 glede nagrajeva-
nja stečajnih upraviteljev določil novo ureditev tudi za stečaje, začete pred 1. 10. 2008. 
Člena 31 in 34 ZFPPIPP-A naj bi tako le določila uskladitev podzakonske ureditve z 
zakonsko, in sicer tako, da se tudi za te stečaje pri odmeri nagrade upravitelja upora-
blja Pravilnik in ne Odredba. Pritrdilo je stališčem sodišča prve stopnje in pritožniku 
še pojasnilo, da ne drži, da Pravilnika za stečaje, začete pred 1. 10. 2008, ni mogoče 
uporabiti, ker je vsebina upraviteljevega dela enaka. Višje sodišče je dopustilo mo-
žnost, da bi bile določbe o odmeri nagrade lahko retroaktivne, vendar pa je sprejelo 
stališče, da bi bila taka retroaktivnost skladna z drugim odstavkom 155. člena Ustave. 
Pritožniku je očitalo, da ni trdil, da naj za tako ureditev ne bi obstajala javna korist, 
in mu hkrati pojasnilo, da tudi o posegu v pridobljene pravice ni mogoče govoriti, 
ker bi v predmetnem stečajnem postopku, ki je bil začet na podlagi ZPPSL, pritožnik 
pravico do nagrade pridobil šele ob zaključku stečajnega postopka (če ne bi prišlo do 
spremembe zakonodaje). Višje sodišče je še sprejelo stališče, da sklicevanja na drugač-
no sodno prakso drugih višjih sodišč ni mogoče upoštevati, ker pritožnik konkretnih 
odločb višjih sodišč ni navedel in ker je poleg tega skrb za poenotenje sodne prakse in 
za razlago zakonskih norm na podlagi prvega odstavka 109. člena ter 1. in 2. točke 110. 
člena Zakona o sodiščih (Uradni list RS, št. 94/07 – uradno prečiščeno besedilo, 45/08, 
96/09 in 33/11 – ZS) v domeni Vrhovnega sodišča, ne pa katerega od višjih sodišč.

7.  Pritožnik zatrjuje kršitev 2. in 155. člena Ustave ter kršitev pravice iz 22. člena Ustave. 
Bistven očitek pritožnika je, da odločitev sodišč temelji na 34. členu ZFPPIPP-A, ki 
naj bi bil v neskladju z 2. in 155. členom Ustave. Pritožnik navaja, da sta sodišči v 
izpodbijanih sklepih zaradi uporabe 34. člena ZFPPIPP-A namesto Odredbe upo-
rabili Pravilnik, zaradi česar naj bi mu bila določena za 28.213,87 EUR neto manjša 
nagrada. Meni, da je bilo s tako odločitvijo poseženo v njegove pridobljene pravice, 
saj naj bi mu sodišči nagrado za delo v stečajnem postopku, ki ga je opravil vrsto let 
pred uveljavitvijo Pravilnika, obračunalo po Pravilniku, ne pa po Odredbi, ki je velja-
la v času opravljenega dela. Navedena razlika naj bi pomenila zanj hujšo posledico. 
Meni, da bi moral vnaprej vedeti, s kakšnimi merili se bosta ocenjevala njegova delo 
in uspeh. Pritožnik tudi zatrjuje, da so ga zaradi različne razlage izpodbijane določbe 
višja sodišča v Republiki Sloveniji neenako obravnavala, ker le Višje sodišče v Kopru 
34. člen ZFPPIPP-A razlaga tako, da se za odmero nagrade upravitelja v vseh stečaj-
nih postopkih, tudi tistih, začetih pred 1. 10. 2008, uporabi Pravilnik. Druga višja 
sodišča v državi pa naj bi to določbo razlagala drugače, in sicer tako, da se za odmero 
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nagrade upravitelja v stečajnih postopkih, začetih pred 1. 10. 2008, za vsa opravila ali 
pa vsaj za tista, opravljena do 13. 6. 2009, uporabi Odredba. 

8.  Državni zbor Republike Slovenije na pobudo ni odgovoril.
9.  Ustavno sodišče je s sklepom senata št. Up-1409/10 z dne 21. 12. 2010 ustavno pritož-

bo sprejelo v obravnavo. Z istim sklepom je določilo tudi način izvršitve tega sklepa, 
in sicer je sklenilo, da do končne odločitve Ustavnega sodišča v stečajnem postopku 
št. St 1277/2008, ki se vodi zoper stečajnega dolžnika družbo Mizar pred Okrožnim 
sodiščem v Novi Gorici, ni dovoljeno opraviti končne razdelitve stečajne mase na 
podlagi sklepa Okrožnega sodišča v Novi Gorici št. St 1277/2008 z dne 25. 11. 2010 
oziroma da ni dovoljeno opravljati nadaljnjih dejanj v tem stečajnem postopku, ki 
bi vplivala na izplačilo nagrade upravitelju. 

10.  V skladu s prvim odstavkom 56. člena Zakona o Ustavnem sodišču (Uradni list RS, 
št. 64/07 – uradno prečiščeno besedilo – v nadaljevanju ZUstS) je Ustavno sodišče 
o sprejemu ustavne pritožbe obvestilo Višje sodišče v Kopru. V skladu z drugim 
odstavkom navedenega člena ZUstS je Ustavno sodišče obvestilo upnike stečajnega 
dolžnika družbe Mizar s pozivom, ki je bil objavljen na spletnih straneh za objave 
v postopkih zaradi insolventnosti, da se lahko izjavijo o ustavni pritožbi. Upniki na 
ustavno pritožbo niso odgovorili.

B. – I.
Procesne predpostavke za odločanje o pobudi

11.  Pobudo za začetek postopka za oceno ustavnosti in zakonitosti predpisa ali splošne-
ga akta, izdanega za izvrševanje javnih pooblastil, lahko da, kdor izkaže svoj pravni 
interes (prvi odstavek 24. člena ZUstS). Po drugem odstavku navedenega člena ZUstS 
je ta podan, če predpis ali splošni akt, izdan za izvrševanje javnih pooblastil, katerega 
oceno pobudnik predlaga, neposredno posega v njegove pravice, pravne interese ozi-
roma v njegov pravni položaj. 

12.  Izpodbijana zakonska določba ne učinkuje neposredno. V takšnih primerih se po-
buda lahko vloži šele po izčrpanju pravnih sredstev zoper posamični akt, izdan na 
podlagi izpodbijanega predpisa, hkrati z ustavno pritožbo, pod pogoji iz 50. do 60. 
člena ZUstS. To stališče Ustavnega sodišča je podrobneje obrazloženo v sklepu Ustav-
nega sodišča št. U-I-275/07 z dne 22. 11. 2007 (Uradni list RS, št. 110/07, in OdlUS 
XVI, 82). V postopkih pred sodiščema prve in druge sttopnje je pobudnik zatrjeval 
protiustavnost 34. člena ZFPPIPP-A iz razlogov, ki jih navaja v pobudi, in sodiščema 
predlagal, naj z zahtevo začneta postopek za oceno njegove ustavnosti. S tema pre-
dlogoma ni uspel. Zoper sodni odločbi, ki temeljita na izpodbijani zakonski določbi, 
je pobudnik vložil ustavno pritožbo in hkrati pobudo za začetek postopka za oceno 
ustavnosti 34. člena ZFPPIPP-A. Pobudnik je torej ravnal v skladu s stališči Ustavnega 
sodišča iz sklepa št. U-I-275/07. S pobudo uveljavlja nedopustno retroaktivnost za-
konske določbe. Pobudnikov pravni interes za odločitev o ustavnosti zakona je nepo-
sredno povezan z vloženo ustavno pritožbo, s katero se lahko uveljavljajo le kršitve 
človekovih pravic ali temeljnih svoboščin. Zato je moralo Ustavno sodišče najprej 
odgovoriti na vprašanje, ali je izkazan pravni interes za odločanje o pobudi, s katero 
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pobudnik uveljavlja neskladnost zakona z drugim odstavkom 155. člena Ustave.
13.  Pravni interes pobudnika za oceno ustavnosti zakonske določbe je neposredno ve-

zan na možnost uspeha z ustavno pritožbo. Zatrjevana protiustavnost v pobudi mora 
biti, če se izkaže za utemeljeno, obenem tudi odločilni razlog pobudnikovega uspeha 
tudi v postopku z ustavno pritožbo, glede na (protiustavna) stališča, na katerih te-
meljijo izpodbijane sodne odločbe. Da ta protiustavnost ne more biti omejena le na 
določbe Ustave, s katerimi se neposredno urejajo človekove pravice, utemeljujeta dva 
razloga. Prvi zadeva ustavno in zakonsko opredelitev pobude kot posebnega pravne-
ga sredstva, drugi zadeva pravne učinke ugotovitve protiustavnosti zakonske določbe 
na odločanje v postopku z ustavno pritožbo. 

14.  Pobuda je posebno pravno sredstvo, s katerim je mogoče na podlagi drugega odstavka 
162. člena Ustave in prvega odstavka 24. člena ZUstS predlagati, naj Ustavno sodišče 
začne postopek za oceno ustavnosti zakona. Niti Ustava niti zakon glede vsebine trdi-
tev o protiustavnosti ne vsebujeta omejitev. To pomeni, da je s pobudo mogoče glede 
na prvo in drugo alinejo prvega odstavka 160. člena Ustave uveljavljati neskladje z 
vsemi določbami Ustave pa tudi z določbami ratificiranih mednarodnih pogodb in s 
splošnimi načeli mednarodnega prava. V pobudi torej lahko pobudnik uveljavlja tudi 
protiustavnosti, ki se ne nanašajo na človekove pravice in temeljne svoboščine, ampak 
zahteva oceno ustavnosti zakonskih določb npr. z vidika njihove skladnosti z ustavni-
mi načeli ali z drugimi določbami Ustave. Teh protiustavnosti z ustavno pritožbo ni 
dovoljeno uveljavljati,1 ker je ustavna pritožba posebno pravno sredstvo, s katerim je 
mogoče pred Ustavnim sodiščem uveljavljati le kršitve človekovih pravic in temeljnih 
svoboščin v posamičnih pravnih aktih pristojnih sodišč (šesta alineja prvega odstavka 
160. člena in tretji odstavek 160. člena Ustave). Po stališču Ustavnega sodišča iz sklepa 
št. U-I-275/07 morajo pobudniki v primerih, ko zakoni ne učinkujejo neposredno, uve-
ljavljati protiustavnost zakonske ureditve že v rednem sodnem postopku. Šele po izčr-
panju vseh pravnih sredstev lahko izkažejo pravni interes za odločanje Ustavnega sodi-
šča o pobudi, če hkrati vložijo tudi ustavno pritožbo. Vendar to ne pomeni, da je s tem 
pomen pobude kot posebnega pravnega sredstva vsebinsko omejen tako, da bi bilo s 
pobudo dovoljeno uveljavljati le protiustavnosti z vidika ustavnih določb, ki urejajo 
človekove pravice, ne pa tudi drugih protiustavnosti. Če bi sprejeli takšno stališče, bi to 
pomenilo odvzem pobude v vseh primerih, ko bi pobudniki s pobudo uveljavljali pro-
tiustavnosti bodisi z vidika ustavnih načel bodisi z vidika izrecnih ustavnih prepovedi, 
kakršna je npr. prepoved retroaktivnosti iz 155. člena Ustave. To bi bilo v neskladju s 
prikazano ustavno (in zakonsko) ureditvijo pobude. Zato stališče Ustavnega sodišča iz 
sklepa št. U-I-275/07 pomeni le to, da pravni interes do izpolnitve pogojev, navedenih 
v tem sklepu, še ni podan. Ko so ti pogoji izpolnjeni, pa je pravni interes izkazan, pri 
čemer lahko pobudnik s pobudo uveljavlja vsakršno protiustavnost zakonske ureditve.   

1  Ustavno sodišče je že večkrat odločilo, da na primer 2. in 155. člen Ustave ne urejata človekovih pravic in 

temeljnih svoboščin ter da zato s kršitvijo teh določb Ustave ustavne pritožbe ni mogoče utemeljiti. Tako 

odločbi Ustavnega sodišča št. Up-2597/07 z dne 4. 10. 2007 (Uradni list RS, št. 94/07, in OdlUS XVI, 108) in št. 

Up-572/06 z dne 8. 11. 2007 (Uradni list RS, št. 107/07, in OdlUS XVI, 112). 
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15.  Da odločitev o protiustavnosti zakona vpliva na odločitev v ustavni pritožbi v vsa-
kem primeru, izhaja iz ustaljene ustavnosodne presoje. Odločitev vpliva ne le tedaj, 
ko so s sodnimi odločbami kršene pritožnikove človekove pravice že zaradi tega, ker 
je to kršitev uzakonil že zakonodajalec. Vpliva tudi tedaj, ko Ustavno sodišče ugotovi 
neskladnost zakona, na katerem temeljijo sodne odločbe, z določbami Ustave, ki ne 
urejajo neposredno človekovih pravic. V primerih, ko je bila ugotovljena protiustav-
nost zakona, je namreč Ustavno sodišče že doslej izpodbijane sodne odločbe razve-
ljavilo, ker je odločitev sodišč temeljila na protiustavni zakonski določbi, tudi tedaj, 
ko ni šlo za protiustavnost z vidika človekovih pravic ali temeljnih svoboščin.2 

16.  Glede na navedeno je pravni interes za začetek postopka za oceno ustavnosti 34. 
člena ZFPPIPP-A podan. Ustavno sodišče je pobudo za začetek postopka za oceno 
ustavnosti 34. člena ZFPPIPP-A sprejelo. Ker so bili izpolnjeni pogoji iz četrtega od-
stavka 26. člena ZUstS, je nadaljevalo odločanje o stvari sami.

B. – II.
Presoja 34. člena ZFPPIPP-A

17.  Člen 34 ZFPPIPP-A določa: „Za odmero nagrade in stroškov upravitelja v postopku 
zaradi insolventnosti, ki se je začel pred 1. 10. 2008, se začne z uveljavitvijo tega zako-
na uporabljati predpis iz 2. in 3. točke 114. člena zakona.“ 

18.  ZFPPIPP je ob svoji uveljavitvi določil v drugem odstavku 493. člena, da se v stečaj-
nih postopkih, ki so se začeli pred 1. 10. 2008, uporabljajo predpisi, ki so se zanje 
uporabljali do 1. 10. 2008, če ni v oddelku 10.1 (z naslovom Prehodne določbe za po-
stopke, ki že potekajo) tega zakona drugače določeno. Drugače je bilo določeno med 
drugim z 2. točko prvega odstavka 495. člena, po kateri se določbe 97. do 105. člena 
tega zakona (določbe, ki vsebujejo temeljna pravila glede upraviteljev) uporabljajo 
tudi za stečajne postopke, ki so se začeli pred 1. 10. 2008. S tretjim odstavkom 499. 
člena ZFPPIPP je bilo določeno, da se za odmero nagrade upravitelju v teh stečaj-
nih postopkih med drugim uporablja predpis iz 6. do 9. točke prvega odstavka tega 
člena, tj. Odredba skupaj s sklepi o uskladitvah zneskov nagrad. Tretji odstavek 499. 
člena ZFPPIPP je bil razveljavljen z 31. členom ZFPPIPP-A. Z uveljavitvijo 34. člena  
ZFPPIPP-A pa je bilo določeno, da se tudi v stečajnih postopkih, začetih pred 1. 10. 
2008, uporablja predpis iz 2. (in 3.) točke prvega odstavka3 114. člena tega zakona. Po 
teh določbah je pristojni minister pooblaščen, da na podlagi 2. točke prvega odstavka 
114. člena ZFPPIPP predpiše tarifo za odmero nagrade upravitelja. Na tej podlagi je 
pristojni minister izdal Pravilnik, ki ureja tudi tarifo iz navedene določbe ZFPPIPP. 
Ker je odločitev o ustavni pritožbi vezana na odločitev o nagradi upravitelja in ne 

2  Zakon ali del zakona, ki ga Ustavno sodišče razveljavi, se po 44. členu ZUstS ne uporablja za razmerja, nastala 

pred dnem, ko je razveljavitev začela učinkovati, če do tega dne o njih ni bilo pravnomočno odločeno. Ustavno 

sodišče je že z odločbo št. Up-252/96 z dne 30. 9. 1999 (Uradni list RS, št. 86/99, in OdlUS VIII, 293) sprejelo stali-

šče, da učinkuje razveljavitev zakona tudi na pravnomočno urejena pravna razmerja, če je bila zoper posamični 

akt pravočasno vložena ustavna pritožba in o njej do začetka učinkovanja razveljavitve še ni bilo odločeno. 

3  Člen 114 ZFPPIPPima namreč po uveljavitvi Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o finančnem poslova-

nju, postopkih zaradi insolventnosti in prisilnem prenehanju (Uradni list RS, št. 59/09 – ZFPPIPP-B) tri odstavke. 
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zajema odločitve glede stroškov iz 3. točke prvega odstavka 114. člena ZFPPIPP, je 
Ustavno sodišče presojo opravilo le v obsegu, ki se nanaša na nagrado.

19.  Izpodbijana zakonska določba ukazuje uporabo Pravilnika tudi v vseh stečajnih po-
stopkih, začetih pred 1. 10. 2008, ne glede na to, v kateri fazi so ti, z vidika nagrad upra-
viteljem tudi ne glede na to, katere naloge iz pristojnosti upraviteljev so bile v njih 
do njene uveljavitve dotlej že opravljene. Tej določbi pobudnik očita retroaktivnost, 
ker mu je sodišče na njeni podlagi v stečajnem postopku, začetem pred 1. 10. 2008, za 
naloge, opravljene pred tem dnem, odmerilo nagrado na podlagi določb Pravilnika. 

20.  Prvi odstavek 155. člena Ustave določa, da zakoni, drugi predpisi in splošni akti 
ne morejo imeti učinka za nazaj. Predpis učinkuje povratno tedaj, ko je za začetek 
njegove uporabe določen trenutek pred njegovo uveljavitvijo, oziroma tudi tedaj, 
ko je za začetek njegove uporabe določen trenutek po njegovi uveljavitvi, vendar 
njegove posamezne določbe učinkujejo tako, da za nazaj posežejo v pravne položa-
je ali pravna dejstva, ki so bili zaključeni v času veljavnosti prejšnje pravne norme.4 
V skladu z drugim odstavkom 155. člena Ustave lahko samo zakon določi, da imajo 
njegove posamezne določbe učinek za nazaj, če to zahtevata javna korist in če se s 
tem ne posega v pridobljene pravice. 

21.  ZFPPIPP-A je v skladu z njegovim 36. členom začel veljati petnajsti dan po objavi v 
Uradnem listu Republike Slovenije, torej velja za naprej. Kolikor izpodbijana določ-
ba zapoveduje uporabo Pravilnika za odmero nagrad upraviteljev v vseh stečajnih 
postopkih, začetih pred 1. 10. 2008, za opravila, ki so bila opravljena po uveljavitvi 
ZFPPIPP-A, ne učinkuje retroaktivno, saj ne posega v pravne položaje ali dejstva iz 
preteklosti, ampak ti nasprotno nastajajo šele po njeni uveljavitvi. Vendar pa izpod-
bijana določba zahteva uporabo izvršilnega predpisa iz 2. točke prvega odstavka 114. 
člena ZFPPIPP brez izjeme tudi v položajih, v katerih so upravitelji izvršili opravila 
že pred uveljavitvijo ZFPPIPP-A (13. 6. 2009) in celo pred 1. 10. 2008, torej v času 
pred uveljavitvijo 34. člena ZFPPIPP-A. Zakonska določba namreč zahteva uporabo 
Pravilnika za odmero nagrade upravitelju v vseh stečajnih postopkih, začetih pred 1. 
10. 2008, torej ne glede na to, v kateri fazi so bili ti ob uveljavitvi ZFPPIPP-A in katera 
stečajna opravila so bila dotlej že opravljena. V delu glede opravil, opravljenih pred 13. 
6. 2009, zato izpodbijana zakonska določba učinkuje tako, da za nazaj posega v pravna 
dejstva, ki so bila izvršena v času veljavnosti prejšnje pravne norme. Opravila, ki so jih 
upravitelji opravili pred 13. 6. 2009, so bila torej dejansko izvršena še pred uveljavitvijo 
ureditve po 34. členu ZFPPIPP-A. Zaradi 34. člena ZFPPIPP-A pa se zanje uporablja 
Pravilnik in ne več Odredba. Zakonodajalec je tako v vseh teh primerih z učinkom za 
nazaj posegel v pravila za odmero nagrad upraviteljev za opravila v stečajnih postop-
kih, začetih pred 1. 10. 2008, ki so bila izvršena v času veljavnosti prejšnje norme. 

22.  Člen 34 ZFPPIPP-A je torej delno, kolikor se nanaša na ureditev odmerjanja nagrade 
upraviteljem v stečajnih postopkih, začetih pred 1. 10. 2008, za opravila, opravljena pred 
uveljavitvijo ZFPPIPP-A, retroaktivna določba. Po drugem odstavku 155. člena Ustave 

4  Glej odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-98/07 z dne 12. 6. 2008 (Uradni list RS, št. 65/08, in OdlUS XVII, 42), pri-

merjaj z odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-65/08 z dne 25. 9. 2008 (Uradni list RS, št. 96/08, in OdlUS XVII, 49). 
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je dopustno, da posamezna zakonska določba učinkuje za nazaj pod izrecno določeni-
mi pogoji. Drugi odstavek 155. člena Ustave določa več pogojev, pod katerimi je takšna 
retroaktivnost lahko ustavno dopustna. In sicer: 1) samo zakon lahko določi retroak-
tivnost, 2) samo posamezne zakonske določbe imajo lahko učinek za nazaj, vendar le 
tedaj, 3) kadar to zahteva javna korist in če se s tem ne posega v pridobljene pravice. 

23.  V tem primeru imamo opravka z zakonsko določbo, katere vsebina je v tem, da 
retroaktivno določa uporabo podzakonskega predpisa. In to ne podzakonskega 
predpisa, ki je veljal v času izvršitve nalog upravitelja, tj. Odredbe, ampak podza-
konskega predpisa, ki je bil izdan po uveljavitvi ZFPPIPP in ki je bil odtlej tudi že 
spremenjen. Zakon tako zapoveduje retroaktivno uporabo vsakokratnega izvršil-
nega predpisa, bodisi veljavnega v času uveljavitve izpodbijane zakonske določbe 
bodisi kasneje spremenjenega. Poleg tega je treba poudariti, da iz 2. točke prvega 
odstavka 114. člena ZFPPIPP niso razvidna merila, ki jih mora zakon določiti in 
ki predstavljajo v skladu z drugim odstavkom 120. člena Ustave zakonski okvir, 
znotraj katerega se izvršilni predpis lahko giblje pri predpisovanju pravil o določi-
tvi nagrade upraviteljem. Nekatera izhodišča za odmero nagrad so sicer določena 
v četrtem odstavku 103. člena ZFPPIPP. Toda Ustavnemu sodišču se ni bilo treba 
ukvarjati z vprašanjem, ali je zakonodajalec z navedeno določbo zadostil zahtevi 
iz drugega odstavka 120. člena Ustave, ker je že samo odkazilo na retroaktivno 
uporabo podzakonskega predpisa v neskladju s 155. členom Ustave. Ustava namreč 
dopušča le retroaktivno uporabo posameznih zakonskih določb, katerih vsebina 
mora biti zaradi njihove povratne veljavnosti v celoti znana ob uveljavitvi takšnega 
zakona. Drugi odstavek 155. člena Ustave je namreč izjema od pravila, ki je vzpo-
stavljeno s prvim odstavkom tega člena in ki izrecno prepoveduje retroaktivno 
učinkovanje „zakonov, drugih predpisov in splošnih aktov“ za nazaj. Izjeme je tre-
ba razlagati restriktivno in drugi odstavek 155. člena Ustave dopušča retroaktivno 
veljavnost samo za zakonske določbe in še to ob posebej izpolnjenih dodatnih po-
gojih. To pomeni, da retroaktivno učinkovanje zakonskih določb, ki so le zakonski 
temelj za retroaktivno učinkovanje izvršilnih predpisov, ne dajejo pa nobene druge 
vsebine zakonske določbe, ki naj povratno učinkuje, tej zahtevi ne zadosti. 

24.  Drugi odstavek 155. člena Ustave zakonodajalcu tako dovoljuje, da v posameznih 
zakonskih določbah opredeli celotno vsebino, ki naj retroaktivno učinkuje, ne do-
voljuje pa mu, da pooblastilo, ki mu ga je kot izjemo določil ustavodajalec, prepusti 
v določenem delu podzakonskemu predpisu. To, da je zakonodajalec v retroaktivni 
zakonski določbi odkazal na retroaktivno uporabo izvršilnega predpisa, je torej že 
samo po sebi v neskladju z drugim odstavkom 155. člena Ustave. Ker je takšna ure-
ditev protiustavna, ni pomembno, ali so izpolnjeni nadaljnji pogoji za morebitno 
dopustnost retroaktivne veljavnosti zakona iz drugega odstavka 155. člena Ustave 
(javna korist, varstvo pridobljenih pravic). 

25.  Zaradi ugotovljene protiustavnosti je Ustavno sodišče 34. člen ZFPPIPP-A razvelja-
vilo v delu, v katerem zahteva uporabo predpisa iz 2. točke prvega odstavka 114. 
člena ZFPPIPP za odločitev o odmeri nagrade upraviteljem za opravila, opravljena 
pred uveljavitvijo ZFPPIPP-A (1. točka izreka). Glede na to ni presojalo drugih 
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zatrjevanih protiustavnosti, usmerjenih v ta del določbe. 
26.  Ker je bil z 31. členom ZFPPIPP-A razveljavljen tretji odstavek 499. člena ZFPPIPP 

(glej 18. točko obrazložitve), je Ustavno sodišče na podlagi drugega odstavka 40. čle-
na ZUstS določilo način izvršitve te odločbe. Po njem naj se v stečajnih postopkih, 
začetih pred 1. 10. 2008, uporabljajo smiselno določbe Odredbe in sklepov iz 7. do 9. 
točke prvega odstavka 499. člena ZFPPIPP za odmero nagrade upraviteljem v prime-
rih, ko so ti opravili opravila pred 13. 6. 2009 (2. točka izreka). 

B. – III.
Odločanje o ustavni pritožbi

27.  Sodišči sta v izpodbijanih sklepih pritožniku odmerili nagrado za delo v stečajnem 
postopku družbe Mizar, ki se je začel pred 1. 10. 2008, na podlagi 34. člena ZFPPIPP-
-A in na podlagi Pravilnika. Sodišči sta izdali izpodbijani sodni odločbi na podlagi 
dela zakonske določbe, ki je v neskladju z drugim odstavkom 155. člena Ustave dolo-
čila retroaktivno uporabo podzakonskega predpisa za določitev nagrade upravitelja 
v stečajnem postopku, začetem pred 1. 10. 2008. Zato ju je Ustavno sodišče razveljavi-
lo in zadevo vrnilo pristojnemu sodišču v novo odločanje (3. točka izreka).

28.  Ustavno sodišče je s sklepom št. Up-1409/10 z dne 21. 12. 2010 na podlagi tretjega odstav-
ka 39. člena v zvezi s prvim odstavkom 49. člena ZUstS določilo način izvršitve sklepa 
Ustavnega sodišča (glej 9. točko obrazložitve navedenega sklepa). Z dnem izdaje odloč-
be bo taka začasna ureditev razmerij prenehala. Ustavno sodišče je z odločbo izpodbi-
jana sklepa o določitvi nagrade za delo upravitelja v stečajnem postopku družbe Mizar 
razveljavilo in zadevo vrnilo sodišču v novo odločanje. Izpodbijana sklepa sta neposre-
dno vsebinsko povezana s sklepom št. St 1277/2008 z dne 25. 11. 2010 o končni razdelitvi 
stečajne mase stečajnega dolžnika. Zato je Ustavno sodišče na podlagi 30. člena v zvezi s 
prvim odstavkom 49. člena ZUstS zaradi medsebojne povezanosti posamičnih pravnih 
aktov razveljavilo tudi navedeni sklep (3. točka izreka). Sodišče bo v nadaljnjem postop-
ku izdalo nov ustrezen sklep o končni razdelitvi stečajne mase, ki bo ustrezno upošteval 
pravnomočni sklep o določitvi nagrade za delo upravitelja v stečajnem postopku druž-
be Mizar, izdan v postopku novega odločanja na podlagi te odločbe.

C.
29.  Ustavno sodišče je sprejelo to odločbo na podlagi 43. člena, prvega odstavka 59. člena, 

drugega odstavka 40. člena in 30. člena v zvezi s prvim odstavkom 49. člena ZUstS 
v sestavi: predsednik dr. Ernest Petrič ter sodnice in sodnika dr. Dunja Jadek Pensa, 
mag. Marta Klampfer, dr. Etelka Korpič – Horvat, mag. Miroslav Mozetič, Jasna Po-
gačar, mag. Jadranka Sovdat in Jan Zobec. Odločbo je sprejelo s šestimi glasovi proti 
dvema. Proti sta glasovala sodnica Korpič – Horvat in sodnik Petrič. Odklonilno lo-
čeno mnenje je dala sodnica Korpič – Horvat. 

dr. Ernest Petrič
Predsednik
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Odklonilno ločeno mnenje sodnice dr. Korpič – Horvat, 
ki se mu pridružuje sodnik dr. Petrič

1.  Glasovala sem proti odločitvi, da se razveljavi 34. člen Zakona o spremembah in 
dopolnitvah Zakona o finančnem poslovanju, postopkih zaradi insolventnosti in 
prisilnem prenehanju (Uradni list RS, št. 40/09, v nadaljevanju ZFPPIPP-A), kolikor 
se nanaša na nagrade upravitelja v stečajnem postopku (v nadaljevanju upravitelj). 
Z odločitvijo Ustavnega sodišča se ne strinjam, ker menim, da bi Ustavno sodišče 
glede na svojo pristojnost in poslanstvo v obravnavanem primeru lahko širše razlo-
žilo namen in cilj ustavodajalca pri opredelitvi retroaktivnosti po 155. členu Ustave. 
Zaradi lažjega razumevanja problematike priznavanja nagrad upraviteljem navajam 
številne predpise, ki so urejali navedene nagrade in prispevali k neenotni praksi višjih 
sodišč ter posredno k zmanjšanju pravne varnosti.

2.  Zakoni, ki so po 1. 10. 2008 določali nagrade upraviteljem za še nedokončane stečaj-
ne postopke začete pred tem datumom in po njem so:

←  Zakon o finančnem poslovanju, postopkih zaradi insolventnosti in prisilnem prene-
hanju (Uradni list RS, št. 126/07 – v nadaljevanju ZFPPIPP/08), ki je začel veljati 15. 
1. 2008, uporabljati pa se je začel 1. 10. 2008. Določil je, da se v stečajnih postopkih 
za odmero nagrade upraviteljem uporablja izvršilni predpis, ki je veljal po Zakonu 
o prisilni poravnavi, stečaju in likvidaciji (Uradni list RS, št. 67/93, 39/97 in 52/99 – v 
nadaljevanju ZPPSL), to je Odredba o merilih za določanje nagrad stečajnim upra-
viteljem, upraviteljem prisilne poravnave in likvidacijskim upraviteljem (Uradni list 
RS, št. 16/02, 18/02 – popr. in 69/04 – v nadaljevanju Odredba). 

←  Dne 13. 6. 2009 je bil uveljavljen ZFPPIPP-A. V 34. členu je določil, da se za odmero 
nagrade in stroškov upravitelja v postopku zaradi insolventnosti, ki se je začel pred 
1. 10. 2008, z njegovo uveljavitvijo (13. 6. 2009) začne uporabljati  tarifa za odmero 
nagrade upravitelja, ki jo predpiše minister, pristojen za pravosodje.  

←  Po Zakonu o spremembah in dopolnitvah Zakona o finančnem poslovanju, postop-
kih zaradi insolventnosti in prisilnem prenehanju (Uradni list RS, št. 52/10, v nadalje-
vanju ZFPPIPP-C) je za odločanje o pritožbah v vseh postopkih zaradi insolventnosti 
postalo krajevno pristojno le Višje sodišče v Ljubljani (52. člen Zakona o finančnem 
poslovanju, postopkih zaradi insolventnosti in prisilnem prenehanju, Uradni list RS, 
št. 126/07, 40/09, 59/09, 52/10, 106/10, 26/11 in 47/11 – v nadaljevanju ZFPPIPP)1.
Izvršilni predpisi, ki so po 1. 10. 2008 določali nagrade upraviteljem za še nedokonča-
ne stečajne postopke, so poleg Odredbe, ki je veljala že pred 1. 10. 2008, še Pravilnik, 
ki je bil dvakrat noveliran, in sicer:

(a)  Pravilnik o tarifi za odmero nagrade upravitelju v postopkih zaradi insolventnosti 
in prisilne likvidacije ter stroških, do povrnitve katerih je upravitelj v teh postopkih 

1  Po noveli ZFPPIPP-C sta bili sprejeti dve avtentični razlagi in ena sprememba ZFPPIPP. In sicer Avtentična 

razlaga 3. točke prvega odstavka 21. člena ZFPPIPP (Uradni list RS, št. 106/10 – ORZFPPIPP21), Avtentična 

razlaga 1. točke prvega odstavka 21. člena ZFPPIPP (Uradni list RS, št. 47/11 – ORZFPPIPP21-1) in Zakon o 

spremembah in dopolnitvah Zakona o finančnem poslovanju, postopkih zaradi insolventnosti in prisilnem 

prenehanju (Uradni list RS, št. 26/11 – ZFPPIPP-D). Določbe navedene novele oziroma avtentičnih razlag se 

ne nanašajo na nagrade upraviteljem, zato jih ne navajam v besedilu. 
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upravičen (Uradni list RS, št. 91/08 – v nadaljevanju Pravilnik 1). Pravilnik je bil 
sprejet v času veljavnosti ZFPPIPP/08;  uveljavljen je bil 1. 10. 2008. Ta Pravilnik je 
upraviteljem določil bistveno višje nagrade, kot jo določa Odredba.2 Sodišča so pravi-
loma menila, da Pravilnik 1 nima zakonske podlage, in so uporabila institut exceptio 
illegalis ter tako pri določitvi nagrade upraviteljem Pravilnika 1 niso upoštevala.3

(b)  Pravilnik o spremembi Pravilnika o tarifi za odmero nagrade upravitelja v postopkih 
zaradi insolventnosti in prisilne likvidacije ter stroških, do povrnitve katerih je upra-
vitelj v teh postopkih upravičen (Uradni list RS, št. 119/08 – v nadaljevanju Pravilnik 
2). Sprejet je bil v času veljavnosti ZFPPIPP/08; uveljavljen je bil 20. 12. 2008. Ker 
je Pravilnik 2 le nekoliko znižal nagrade upraviteljem, sodišča praviloma tudi tega 
Pravilnika niso upoštevala kot veljavno pravno podlago za odmero nagrad.

(c)  Pravilnik o spremembah Pravilnika o tarifi za odmero nagrade upravitelja v postop-
kih zaradi insolventnosti in prisilne likvidacije ter stroških, do povrnitve katerih je 
upravitelj v teh postopkih upravičen (Uradni list RS, št. 53/09 – v nadaljevanju Pra-
vilnik 3). Uveljavljen je bil 11. 7. 2009. Pravilnik 3 je nastal zaradi kritike javnosti in 
poslancev, da so nagrade upraviteljev izjemno visoke.4 Po Pravilniku 3 so se nagrade 
upraviteljem pomembno znižale glede na Pravilnik 1 in Pravilnik 2; praviloma pa so 
po tem Pravilniku nagrade tudi nižje, kot jih določa Odredba.
Glede na hipertrofijo pravnih aktov, predvsem pa nejasno določilo 34. člena ZFPPIPP-
-A, kateri izvršilni predpis velja za odmero nagrade upraviteljem, je bila po mojem mne-
nju razumljiva posledica, da so Višja sodišča v Ljubljani, Mariboru, Celju in Kopru, ki so 
bila pristojna v pritožbenem postopku presojati pravilnost odmerjenih nagrad upravi-
teljem, oblikovala neenotno sodno prakso. Nagrade upraviteljem so presojala različno:

←  Višje sodišče v Ljubljani je sprejelo stališče, da izpodbijani 34. člen ZFPPIPP-A določa 
uporabo Pravilnika 3 le za naprej.5 

←  Višji sodišči v Kopru in Celju sta priznavali nagrade upraviteljem po Pravilniku 3, 
čeprav so bila dela izvršena pred 1. 10. 2008.

←   Višje sodišče v Mariboru je upraviteljem za opravljena dela pred 1. 10. 2008 priznava-
lo nagrade po Odredbi, po tem datumu pa po Pravilniku 3.

←  S 1. 1. 2011 je na podlagi novele ZFPPIPP-C bila določena enotna krajevna pristoj-
nost Višjega sodišča v Ljubljani za odločanje o pritožbah v vseh postopkih zaradi 

2  Odredba določa omejitev za najvišjo možno nagrado upravitelju; Pravilnik 1 pa omogoča neomejeno visoko 

nagrado, ki temelji na vrednosti premoženja brez upoštevanja vloženega dela upravitelja.

3 Glej na primer sklep Višjega sodišča v Ljubljani št. III Cpg 327/2010 z dne 2. 9. 2010.

4  »Izplačila stečajnim upraviteljem. Zalar je nagrade omejil, a prepozno« (Delo,17. 7. 2009); »O stečajnih upra-

viteljih še poslanci. Že druga sprememba v dveh mesecih. Jožef Jerovšek (SDS): Stečajni upravitelji so že iz-

ropali, pograbili in pospravili« (Delo,18. 7. 2009); »Proti krizni ukrepi prihajajo s popravkom insolvenčnega 

zakona, Da se ne bi ponovila agonija delavcev IUV, S spremembami zakona o finančnem poslovanju, postop-

kih zaradi insolventnosti in prisilnem prenehanju bodo zaščitili delavce v podjetjih v težavah in preprečili 

nesorazmeren odliv stečajne mase stečajnim upraviteljem« (Delo 3. 7. 2009).

5  V zvezi s tem primerjaj na primer sklepe Višjega sodišča v Ljubljani št. III Cpg 662/2009 z dne 19. 10. 2009, št. 

III Cpg 647/2009 z dne 19. 10. 2009, št. III Cpg 717/2009 z dne 19. 10. 2009, št. III Cpg 848/2010 z dne 7. 9. 2010 

in št. III Cpg 1062/2010 z dne 22. 9. 2010.
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insolventnosti. Navedeno sodišče je s sklepom št. Cst 42/2011 z dne 25. 5. 2011 spre-
menilo svoje stališče in potrdilo odmero nagrade upravitelju po Pravilniku 3. Svojo 
odločitev je obrazložilo, da je vsebina del upravitelja po ZPPSL (ko je veljala Odred-
ba) in ZFPPIPP enaka. Zato naj ne bi bilo pomembno, da je bila večina del upravite-
lja izvršena pred uveljavitvijo ZFPPIPP-A.

←  Vrhovno sodišče je na podlagi zahteve za varstvo zakonitosti Vrhovnega državnega 
tožilstva naložilo nižjima sodiščema, da v ponovljenem postopku nagrado upravite-
lju za opravila, opravljena pred uveljavitvijo ZFPPIPP-A, odmerita po Odredbi; na-
grado za opravila, opravljena po uveljavitvi ZFPPIPP-A, pa po določbah Pravilnika. 6

Po navedeni odločitvi Vrhovnega sodišča z dne 20. 12. 2011 se bo moralo stališče 
Višjega sodišča v Ljubljani ponovno spremeniti. Pri tem pa ostaja odprto vprašanje, 
kateri Pravilnik uporabiti za odločanje o nagradi za opravila izvršena po 13. 6. 2009 
oziroma tudi za opravila, izvršena v postopkih zaradi insolventnosti, ki so se začeli 
po 1. 10. 2008, saj iz odločitve Vrhovnega sodišča izhaja le, da se bo morala nagrada 
upravitelju za opravila, opravljena pred ZFPPIPP-A, odmeriti po Odredbi; po uvelja-
vitvi ZFPPIPP-A pa po določbah Pravilnika. Odgovora na vprašanje, kateri izvršilni 
predpis naj uporabljajo sodišča za presojo pravilnosti določitve nagrad za opravila 
upraviteljev, izvršena po 13. 6. 2009, tudi ne najdemo v obravnavani odločbi Ustavne-
ga sodišča, ker pobudnik tega ni zahteval.

3.  Podrobnejši prikaz predpisov, ki so urejali oziroma še urejajo nagrade upraviteljem, 
in neenotno sodno prakso v zvezi s tem sem navedla namenoma. Gre za še en pri-
mer, ki potrjuje splošno znano stališče, da številčnost predpisov, ki nastane v kratkem 
obdobju, sama po sebi negativno vpliva na pravno varnost. To še toliko bolj, če so 
sprejeti predpisi nejasni ali vsebujejo določbe, ki že na prvi pogled niso razumne. 
Kljub temu, da je bil 34. člena ZFPPIPP-A sprejet z namenom, da bi nejasnost, kateri 
predpis velja za odmero nagrade upraviteljev, odpravilo ga je le še povečalo, saj so 
sodišča določbo različno razumela. Tudi Pravilnik 1 ni dosegel svojega namena, ker 
za sodišča ni bil sprejemljiv, saj je določal izjemno visoke nagrade upraviteljem in so 
ga sodišča z uporabo instituta exceptio illegalis izvzela iz uporabe. 

4.  Stranka v postopku zaradi insolventnosti nima dostopa do Vrhovnega sodišča, ker 
revizija ni dopustna (121. člen ZFPPIPP). Formalno obstajata instrumenta, ki bi lah-
ko poenotila sodno prakso v zvezi z uporabo predpisa za določitev nagrade upra-
viteljem. Gre za zahtevo za varstvo zakonitosti7 in občno sejo Vrhovnega sodišča. 
Zahteva za varstvo zakonitosti ne pokriva vseh primerov, ker se vloži v javnem inte-
resu in le v »vzorčnih« primerih, ne pa zaradi varstva interesa stranke v posameznem 
spornem razmerju. Poleg tega se zahteva za varstvo zakonitosti  vloži na Vrhovno 
sodišče z zamikom, ker mora biti vrhovni državni tožilec  seznanjen s problemom in 
pravnomočno sodno odločbo, zahtevo pa mora vložiti v roku treh mesecev od vro-

6  Sklep Vrhovnega sodišča št. Ips 110/2011 z dne 20. 12. 2011. Zahteva za varstvo zakonitosti je bila vložena  

zoper sklep Višjega sodišča v Kopru Cpg 108/2010 z dne 9. 9. 2010 v zvezi s sklepom Okrožnega sodišča v Novi 

Gorici St 1275/2008 z dne 1. 4. 2010.

7  Člen 385 Zakona o pravdnem postopku (Uradni list RS, št. 73/07 – uradno prečiščeno besedilo in 45/08 – v 

nadaljevanju ZPP).
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čitve pravnomočne odločbe stranki (385. člen ZPP). Zato je to pravno sredstvo dokaj 
togo, vendar je pomembno, ker doseže odločanje Vrhovnega sodišča v konkretnih 
primerih, ko je mogoče pričakovati odgovor na pomembno pravno vprašanje. V pri-
merih, ko revizija ni dopustna, je njegova pomembnost še večja, saj lahko Vrhovno 
sodišče le na podlagi zahteve za varstvo zakonitosti s svojo odločitvijo oblikuje sodno 
prakso. V zadevah pravilne presoje o določitvi nagrad upraviteljem je Državno tožil-
stvo vložilo štiri zahteve za varstvo zakonitosti, od katerih je Vrhovno sodišče eno 
meritorno obravnavalo in sklenilo, kot je navedeno zgoraj.8 Prvo zahtevo je Državno 
tožilstvo vložilo 27. 12. 2010 zaradi zgoraj navedenih pogojev, torej dobri dve leti po 
nastanku problema različnega odmerjanja nagrad upraviteljem. 
Drugi pomembni subjekt, ki skrbi za poenotenje sodne prakse in s tem varovanje 
ustavne pravice do pravne varnosti in enakosti, je Vrhovno sodišče, kar je določeno v 
109. členu Zakona o sodiščih9 z instrumentom občne seje, na katerih sprejema načelna 
pravna mnenja o vprašanjih, ki so pomembna za enotno uporabo zakonov, in pravna 
mnenja o vprašanjih sodne prakse (1. in 2. točka prvega odstavka 110. člena ZS). Kljub 
temu, da nižja sodišča niso vezana na pravna (načelna) mnenja, sprejeta na občni seji, 
so ta mnenja pomembna za enotnost sodne prakse in za enako uporabo zakonov ter 
drugih predpisov in so pomembni neformalni pravni vir.10 V skladu z drugim odstav-
kom 110. člena ZS so na navedena mnenja občne seje vezani senati Vrhovnega sodišča 
in zato morajo v vseh zadevah, kjer gre za enako pravno vprašanje, odločiti enako; 
mnenje lahko spremenijo le na novi občni seji.11 Zato odločitev v posamezni zadevi na 
podlagi zahteve za varstvo zakonitosti nima takšne teže kot pravno (načelno) mnenje, 
ki je sprejeto na občni seji, ker lahko drugi senat o enaki zadevi odloči drugače.12 

Ustavni sodnik J. Zobec meni, da je z vidika zagotavljanja enotnosti sodne prakse 
Vrhovnega sodišča tak mehanizem povsem razumljiv. Izkazuje zavedanje zakono-
dajalca o velikem pomenu enotnosti jurisprudence tistega, čigar prerogativa je zago-
tavljati enotnost in koherentnost sodne prakse. Lahko pa so problematična tista na-
čelna pravna mnenja, s katerimi se občna seja izreka o vprašanjih, ki so pomembna 
za enotno uporabo zakonov. Ta mnenja niso povezana z dejstvi in so abstraktna, ker 
ne nastajajo v procesu sojenja, Vrhovno sodišče pa z vidika delitve oblasti opravlja 
sporno kvazi zakonodajno funkcijo.13 Menim, da v obravnavanem primeru ne gre za 

8  Sklep Vrhovnega sodišča št. Ips 110/2011 z dne 20. 12. 2011. Vrhovno sodišče je s sklepi št. III Ips 35/2011 in 

št. III Ips 85/2011 ter št. Ips 25/2011 zahteve za varstvo zakonitosti št. Ctz 322/2010-bkd z dne 27. 12. 2010, št. 

Ctz 317/2010-EPP/HWM z dne 28. 1. 2011 in št. Ctz 123/2011-EPP/HWM z dne 20. 7. 2011 zaradi odločitve 

o odmeri nagrade upravitelju v stečajnem postopku, začetem pred 1. 10. 2008, zavrglo, ker je menilo, da ni 

mogoče pričakovati odgovora na kakšno pomembno pravno vprašanje. Tako se ni opredelilo do tega, kateri 

Pravilnik za odmero nagrade velja.

9  Uradni list RS, št. 94/07 – uradno prečiščeno besedilo, 45/08, 96/09 in 33/11 v nadaljevanju ZS.

10  M. Pavčnik, Teorija prava, GV Založba, Ljubljana 2007, str. 354 – 362.

11  Več o pravnih (načelnih) mnenjih glej M. Pavčnik, Argumentacija v pravu, 2, spremenjena in dopolnjena 

izdaja, Pravna fakulteta in Cankarjeva založba, Ljubljana 2004, str. 173 – 177. 

12  Znan je primer, ko Vrhovno sodišče ne poenoti svoje prakse o prokuristovih procesnopravnih upravičenjih. 

13  Povzeto po J. Zobcu, Vprašanje enotne sodne prakse, Podjetje in delo, št. 6–7 (2011), str. 1313.
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tak primer, saj bi bilo treba sprejeti pravno mnenje, ki bi poenotilo različna stališča 
nižjih sodišč, ki so se oblikovala pri sojenju v konkretnih primerih. Vrhovno sodišče 
kljub razsežnosti problema glede določitve nagrad upraviteljem ni sprejelo pravnega 
mnenja, kateri predpis uporabiti, in tako ni poskrbelo za enotno sodno prakso.14

5.  Obravnavani primer le dodatno potrjuje, da hipertrofija pravnih aktov, zlasti tistih, ki 
so slabo sestavljeni in jih sodišča, kaj šele „navadni državljani“, različno razumejo, ne 
prispeva k pravni varnosti in enakosti. K temu pripomorejo tudi sodišča z neenotno so-
dno prakso, ki jo Vrhovno sodišče s prepričljivimi pravnimi (načelnimi) mnenji niti ne 
poskuša poenotiti. Navedena pravna (načelna) mnenja ne bi smela biti cokla v razvoju 
prava, saj so sodnikom nižjih sodišč odprta vrata, da lahko z argumentiranimi stališči 
„izčrpno in prepričljivo“ ovržejo razloge, na katerih temelji mnenje občne seje, s tem pa 
lahko pomembno vplivajo na razvoj prava. Tudi senat Vrhovnega sodišča lahko predla-
ga občni seji spremembo že sprejetega mnenja.15 Menim, da bi glede na sedanjo stopnjo 
razvoja pravne varnosti v državi in družbenoekonomskih razmer pravna (načelna) mne-
nja Vrhovnega sodišča lahko pomembno poenotila sodno prakso, kar je za pravno var-
nost in enakost velika vrednost. To je temelj za razvoj prava, saj se v anarhiji različnega 
odločanja, brez izplena, kaj je prav, pravo ne more razvijati. Ljudje smo vse bolj nemočni 
in nezadovoljni, pravni subjekti, vključno z državo ter drugimi gospodarskimi in nego-
spodarskimi subjekti, pa manj učinkoviti, kot bi lahko bili, če bi bili predpisi, ki so jim 
namenjeni, konsistentni in jasni ter bi se na njihovi podlagi lažje razvila učinkovita in 
enotna sodna praksa, ki bi prispevala k urejenosti in stabilnosti družbe in države. 

6.  Brez poglobljenih raziskav trdim, da številčnost in nekonsistentnost predpisov, ki se 
večkrat spreminjajo v kratkem obdobju, ter neenotna sodna praksa vplivajo na veliko 
število sporov in uporabo pravnih sredstev z namenom vključitve vseh sodišč v odlo-
čanje, vključno Ustavnega sodišča. Primer, ki ga je obravnavalo Ustavno sodišče, sta bili 
vloženi pobuda in ustavna pritožba upravitelja. S pobudo je upravitelj izpodbijal 34. 
člen ZFPPIPP-A. Zatrjeval je, da je izpodbijana določba v neskladju z 2. in 155. členom 
Ustave. V ustavni pritožbi16 pa je navajal, da mu za delo v času veljavnosti Odredbe, 
to je pred 1. 10. 2008, ni bila priznana nagrada po Odredbi, temveč po Pravilniku 3, 
zaradi česar je prejel manjšo nagrado v višini 33.856,65 EUR bruto, kot bi jo prejel po 
Odredbi. Meni, da je bilo s tako odločitvijo poseženo v njegove pridobljene pravice. 

7.  V drugih razvitih demokracijah17 in v Sloveniji velja stroga prepoved povratne velja-
ve pravnih aktov. V Sloveniji je to pravilo zapisano v Ustavi. Ta v 155. členu določa 

14  L. Ude, Pravdni postopek, zakon s komentarjem, Uradni list Republike Slovenije, Ljubljana 2009, str. 574.

15  Več o odstopu od ustaljene sodne prakse glej F. Testen, Enotna in ustaljena sodna praksa v civilnih in gospo-

darskih zadevah, Podjetje in delo, št. 6–7(2004), str. 1050 – 1065, in J. Zobec, nav. delo, str. 1308 –1320.

16  Z ustavno pritožbo je pritožnik izpodbijal sklep Višjega sodišča v Kopru št. Cpg 57/2010 z dne 2. 9. 2010 v 

zvezi s sklepom Okrožnega sodišča v Novi Gorici št. St 1277/2008 z dne 9. 2. 2009.

17  V Zvezni republiki Nemčiji retroaktivno veljavnost v kazenskem pravu izrecno prepoveduje drugi odstavek 103. 

člena Temeljnega zakona (Grundgesetz z dne 23. 5. 1949, nazadnje spremenjen z zakonom z dne 21. julija 2010, Zve-

zni uradni list (Bundesgesetzblatt – BGBl.) I, str. 944). Prepoved retroaktivne veljavnosti na drugih pravnih področjih 

pa je Zvezno ustavno sodišče (BVerfG) izpeljalo iz načel pravne države, zlasti načela pravne varnosti in zaupanja v 

pravo. Prava retroaktivnost praviloma ni dopustna. Posamezni predpisi lahko le izjemoma veljajo tudi za nazaj.
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da zakoni, drugi predpisi in splošni akti ne morejo imeti učinka za nazaj. Izjema od 
tega pravila velja po drugem odstavku 155. člena Ustave, in sicer lahko samo zakon 
določi, da imajo posamezne njegove določbe učinek za nazaj, če sta kumulativno 
izpolnjena dva pogoja: prvi, da tako izjemo zahteva javna korist, in drugi, da s tem ne 
posega v pridobljene pravice. Ustavno sodišče je v obravnavanem primeru menilo, da 
drugi odstavek 155. člena Ustave zakonodajalcu ne dovoljuje, da z določbo 34. člena 
ZFPPIPP-A zapoveduje retroaktivno uporabo izvršilnega predpisa. Zato je odločilo, 
da je taka ureditev že sama po sebi v neskladju z drugim odstavkom 155. člena Ustave 
in ni pomembno, ali sta izpolnjena pogoja za morebitno dopustnost retroaktivne 
veljavnosti zakona (javna korist in varstvo pridobljenih pravic). Prepoved retroaktiv-
nosti je pomembna ustavna vrednota, vendar menim, da je v obravnavanem primeru 
Ustavno sodišče preveč poenostavljeno odločilo, ne da bi upoštevalo namen zakona 
in ni naredilo koraka k zapolnitvi vsebine drugega odstavka 155. člena Ustave.

8.  Kot je bilo navedeno, je ZFPPIPP-A v 34. členu določil, da se za odmero nagrade 
upraviteljem v postopku zaradi insolventnosti, ki se je začel pred 1. 10. 2008,  začne 
z uveljavitvijo ZFPPIPP-A uporabljati tarifa (Pravilnik). Vprašanje, ki se zastavlja, je, 
ali gre v obravnavanem primeru res za  „zapoved retroaktivne uporabe izvršilnega 
predpisa“ ali pa ima učinek za nazaj „le/že“ določba 34. člena ZFPPIPP-A.  Odgovor je 
treba iskati v namenu zakona in v vsebini izvršilnega predpisa. Namen zakonodajal-
ca je bil, da se tudi za nazaj, pred 1. 10. 2008, odpravi nejasnost, kateri izvršilni predpis 
velja za določitev nagrade upraviteljem. To je določil 34. člen ZFPPIPP-A in ne Pra-
vilnik 2, ki je veljal ob uveljavitvi 34. člena ZFPPIPP-A. Zakonodajalec je torej sam 
izrecno (z navedbo datuma) določil, da se bo Pravilnik uporabljal tudi za nazaj. Re-
troaktivna veljavnost Pravilnika je imela podlago v zakonu. Pravilnik takšne določbe 
ni vseboval. Gre za celoto, ki se ne more deliti na dvoje. Določilo 34. člena ZFPPIPP-
-A ne gre obravnavati brez Pravilnika, ker gre za celoto. Namen zakona (zato je bil 
sprejet 34. člen ZFPPIPP-A) in ne Pravilnika je torej bil, da se nagrade uredijo tudi za 
nazaj, ker je zakonodajalec tako presodil. Navedeno lahko sklenem tudi iz odločitve 
Ustavnega sodišča, ker je razveljavilo 34. člen ZFPPIPP-A in ne Pravilnik.
Dr. Pavčnik navaja, da je za izvršilni predpis značilno, da ureja podrobnosti, ki se tako 
hitro spreminjajo, da jih zakonodajalec ne more pravočasno urejati.18 Tudi Ustavno so-
dišče je sprejelo stališče, da sme izvršilni predpis le dopolnjevati zakonsko normo tako 
daleč, da z dopolnjevanjem ne ureja razmerij samostojno (zunaj zakonskega okvirja) 
ali uvaja novih obveznosti (odločba št. U-I-48/95, Uradni list RS, št. 58/95). To velja tudi 
v obravnavanem primeru. ZFPPIPP je določil nagrado za delo upraviteljem in od četr-
tega do osmega odstavka 103. člena določil tudi okvirna merila za določitev nagrad; do-
ločitev podrobnejših pravil (tarifo) pa je prepustil pristojnemu ministru, kar je skladno 
z naravo razmerij, ki so predmet urejanja.19 Zato v obravnavanem primeru ni mogoče 

18  M. Pavčnik, Teorija prava, nav. delo, str. 314.

19  Če primerjamo druge primerljive storitve: notarjev, izvedencev, cenilcev in sodnih tolmačev, izvršiteljev, 

odvetnikov; za vse velja, da temeljni zakon ne določa okvirnih meril za plačilo njihovega dela, ampak po-

oblašča pristojnega ministra, da s tarifo predpiše plačilo za delo. Za notarje glej drugi odstavek 107. člena 

Zakona o notariatu (Uradni list RS, št. 2/07 – uradno prečiščeno besedilo in 45/08); za izvedence in cenilce 
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ločeno obravnavati izvršilnega predpisa od zakona, saj izvršilni predpis le operaciona-
lizira posamezne zakonske določbe. Zakon in izvršilni predpis sta organsko, vsebinsko 
povezana. Zato bi ju bilo treba obravnavati kot celoto, ki zadostita temelju za retroaktiv-
no učinkovanje. Glede na navedeno ne morem soglašati z obrazložitvijo v obravnavani 
odločbi Ustavnega sodišča (24. tč.), da drugi odstavek 155. člena Ustave zakonodajalcu 
dovoljuje, da  v posameznih zakonskih določbah opredeli celotno vsebino, ki naj re-
troaktivno učinkuje. To bi v obravnavanem primeru pomenilo, da bi celotna tarifa za 
odmero nagrade upravitelju morala biti določena v zakonu. Taka zahteva je nerealna. 

9.  Stališče, ki ga je Ustavno sodišče sprejelo v obravnavani zadevi, da je že samo zakon-
sko odkazilo na retroaktivno uporabo podzakonskega predpisa v neskladju s 155. 
členom Ustave, je po moji oceni zelo strogo. Menim, da bi Ustavno sodišče moralo 
upoštevati namen zakona in 34. člen ZFPPIPP-A šteti kot zadostno podlago za pre-
sojo dopustnosti njegove retroaktivne veljave ter presoditi, ali tako izjemo  zahteva 
javna korist in stehtati, ali je poseg v pridobljene pravice upraviteljev v zvezi z izpla-
čili nagrad ustavno vendarle dopusten.20

10.  Glede na vse navedeno menim, da ima 34. člen ZFPPIPP-A sicer učinek za nazaj, ki 
je pa po mojem mnenju dopusten, ker ustreza zahtevi, določeni v drugem odstavku 
155. člena Ustave, to je, da obstaja javna korist in da predpis ne posega v pridobljene 
pravice upraviteljev.
Javna korist je primarno podana, da se iz premoženja dolžnika zagotovijo najugo-
dnejši pogoji glede višine plačila in rokov za plačilo terjatev upnikov (47. člen ZFPPI-
PP). Z določbo 34. člena ZFPPIPP-A je zakonodajalec želel odpraviti nejasnost zara-
di določitve nagrad upraviteljem.21 Da se čim več sredstev iz stečajne mase razdeli 

ter sodne tolmače glej 90. in 91. člen ZS; za izvršitelje prvi odstavek 292. člena Zakona o izvršbi in zavaro-

vanju, (Uradni list RS, št. 3/07 – uradno prečiščeno besedilo, 93/07, 28/09, 51/10 in 26/11); ter za odvetnike 

glej 19. člen Zakona o odvetništvu (Uradni list RS, št. 18/93, 24/01, 54/08 in 35/09). 

20  V Franciji lahko zakon ali mednarodnopravni akt izjemoma dovoli retroaktivnost tudi predpisa, ki je sprejet 

za izvrševanje določb zakona. Prav tako se lahko (z retroaktivnim učinkom) odpravijo nezakoniti akti. V 

skladu s sodno prakso (odločitvi Ustavnega sveta, odločba št. 98-404 DC z dne 18. 12. 1998 in odločba št. 99-

422 DC z dne 21. 12. 1999) se lahko retroaktivnost določi le, če obstaja zato zadosten splošni interes. Prepoved 

retroaktivnosti v kazenskem pravu pa se razlaga široko in velja tudi za upravne sankcije.

  V zvezi s podzakonskimi akti je Zvezno ustavno sodišče Nemčije v svojih odločitvah pojasnilo, da Temeljni 

zakon zakonodajalcu ne preprečuje določanja pooblastila izvršilnim organom za sprejem retroaktivnih pod-

zakonskih aktov, vendar le ob določenih pogojih: če je moral naslovnik retroaktivne norme računati s takšno 

ureditvijo, če ni mogoče govoriti o zaupanju v obstoječe pravne norme, ki bi ga bilo potrebno zaščititi, če je 

bilo veljavno pravo nejasno in zapleteno ter če takšno ureditev utemeljuje tehten javni interes (Sklep Prvega 

senata v zadevi 1 BvR 3076/08 z dne 18. 2. 2009, tč. 66, ki povzema ustaljeno sodno prakso, dostopen na http://

www.bverfg.de/entscheidungen/rk20090218_1bvr307608a.html (10. 2. 2012).

  Temeljni zakon tudi ne zahteva, da zakonodajalec takšno pooblastilo izrecno določi, temveč zadošča, da 

pravna podlaga za sprejem retroaktivnih podzakonskih aktov izhaja iz namena in cilja zakona ali medna-

rodnega pravnega akta. 

21  Ne trdim, da bi moralo biti delo upraviteljev podcenjeno, saj si za odgovorno, občutljivo, strokovno zah-

tevno delo zaslužijo primerno nagrado, ki pa ne sme biti nesorazmerno visoka glede na primerljiva dela in 

poklice v Republiki Sloveniji.
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upnikom, ki so praviloma podjetja ali drugi gospodarski in negospodarski subjekti,22 
pozitivno vpliva na njihovo poslovanje.  To pa je v širšem javnem interesu.
Poseg v pridobljene pravice upravitelja, po mojem mnenju, ne obstaja. Upravitelj je 
imenovan s sklepom sodišča, na podlagi katerega prevzame dela za plačilo. V tem skle-
pu ni določena nagrada. Sodišče ne more v naprej določiti, kakšno plačilo bo prejel, saj 
niti upravitelj niti sodišče ne vesta kakšna dela in koliko del bo opravil.23 Plačilo nagra-
de je v tej fazi še abstraktno predvidena pravica, ki je sicer določljiva, ni pa določena 
z dokončnim aktom. Konkretna pravica upravitelju nastane šele s posebnim sklepom 
sodišča o nagradi upravitelju, ki ga lahko upravitelj izpodbija s pritožbo. Pavčnik nava-
ja, da se „pojem pridobljenih pravic (iura quaesita) nanaša na pravice, ki so že individu-
alizirane in določene v ustreznem posamičnem pravnem aktu (npr. v pogodbi). Šolski 
primer so pravnomočne sodbe in dokončne upravne odločbe, ki strankam priznavajo 
določene pravice in jim nalagajo določene obveznosti …, če abstraktno predvidena 
pravica še ni bila normativno konkretizirana kot pravno zavarovano upravičenje, ne 
gre za pridobljeno pravico; upanje in možnost, da bo do tega prišlo ali bi utegnilo priti, 
ni pridobljena pravica v pravnem pomenu besede“.24 Iz navedenega izhaja, da kasnej-
ša določitev višine nagrade ne pomeni posega v pridobljene pravice upravitelja. Zato 
ureditev po 34. členu ZFPPIPP-A ni v neskladju z Ustavo, kar pomeni, da se tudi za 
izvršena dela v postopkih zaradi insolventnosti pred uveljavitvijo 34. člena ZFPPIPP-A 
za odmero nagrade upravitelju uporablja Pravilnik 3. 

11.  Ustavno sodišče je odločilo drugače. Odločilo je, da se zaradi delne razveljavitve 34. 
člena ZFPPIPP-A zadeva vrne zakonodajalcu, da drugače zakonsko uredi odmero 
nagrade upravitelju v stečajnem postopku (le) za določeno preteklo obdobje. Če bo 
zakonodajalec sprejel novelo ZFPPIPP, bo s tem še povečal število novel tega zakona, 
če tega ne bo storil, ne bo upošteval odločitve Ustavnega sodišča. Ustavno sodišče ni 
izkoristilo priložnosti, da bi opravilo test, ali je retroaktivnost dopustna, ampak se 
je ustavilo pri ozki razlagi. Ni se dotaknilo vsebine obravnavanega primera in zato s 
svojo odločitvijo ni prispevalo k razrešitvi navedenega problema. Določilo je način 
izvršitve s smiselno uporabo Odredbe, ki lahko, zaradi dopuščene diskrecijske presoje 
sodnika, povzroči nadaljnje spore. Poleg tega bo ostala nejasna uporaba posameznih 
novel Pravilnika. Zato mislim, da se bodo, kljub že dolgi prehojeni poti sojenja na 
vseh instancah rednega sodstva in odločanja na Ustavnem sodišču, spori glede upo-
rabe izvršilnih predpisov za odmero nagrade upraviteljem nadaljevali. 

dr. Etelka Korpič – Horvat
dr. Ernest Petrič

22 Poročevalec Državnega zbora, št. 95/01, str. 2/243 in 3/244.

23  V skladu z Odredbo lahko sodišče ob določenih pogojih nagrado upravitelju celo zviša ali zniža do 50 odstot-

kov (tretji in četrti odstavek 3. člena, 5. in 6. člen).  

24 M. Pavčnik, Teorija prava, nav. delo, str. 260.
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Odločba št. U-I-249/10 z dne 15/03-2012
objava Uradni list RS, št. 27/2012 z dne 13/04-2012

vlagatelji Konfederacija sindikatov Slovenije PERGAM, Ljubljana, in drugi

gesla   1.2.51.3.6 Ustavno sodstvo ← Vrste vlog ← Aktivna legitimacija v postopku pred 

Ustavnim sodiščem ← Predlagatelj ← Reprezentativni sindikat za območje države

   1.5.51.1.15.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

  V postopku abstraktne presoje ← Ugotovitev, da je predpis v neskladju ← Z ustavo

   1.5.51.1.22 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

  V postopku abstraktne presoje ← Določitev načina izvršitve odločbe

   1.5.51.1.16 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ←

  V postopku abstraktne presoje ← Poziv normodajalcu, da predpis uskladi z Ustavo/ 

  zakonom

   5.4.11 Temeljne pravice ← Ekonomske, socialne in kulturne pravice ← Svoboda 

sindikatov

   5.3.26 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Svoboda združevanja

  3.16 Splošna načela ← Sorazmernost

  3.5 Splošna načela ← Socialna država

  5.1.3 Temeljne pravice ← Splošna vprašanja ← Zadržki in omejitve

   1.5.5.2 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Ločena mnenja članov ← Odklonilna mnenja

pravna podlaga Člen 2, 15.3, 42.2, 76, 87, Ustava [URS] 

  Člen 11, Konvencije o varstvu človekovih pravic in temeljnih svoboščin [EKČP]

  Člen 6, 6.1, Evropska socialna listina [MESL]

   Člen 4, Konvencija Mednarodne organizacije dela št. 98 o uporabi načel o pravicah 

organiziranja in kolektivnega dogovarjanja [Konvencija MOD št. 98]

  Člen 40.2, 48, Zakon o Ustavnem sodišču [ZUstS]

EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)

Iz svobode delovanja sindikatov (76. člen Ustave) izhaja pravica sindikatov, da se v 
imenu delavcev, ki se vanje združujejo, s predstavniki delodajalcev prostovoljno avto-
nomno kolektivno pogajajo in sklepajo kolektivne pogodbe o socialnih in ekonom-
skih vprašanjih, povezanih z delovnimi razmerji. 

Svoboda delovanja sindikatov ima vsebinski in postopkovni vidik. Vsebinski vidik 
opredeljuje, katero tematiko (vsebino) smejo avtonomno s kolektivno pogodbo urejati 
socialni partnerji. Svoboda delovanja sindikatov pa varuje tudi temeljne postopkovne 
elemente, kot so svoboda, prostovoljnost in poštenost postopka kolektivnih pogajanj. 

Samostojna postopkovna prvina svobode delovanja sindikatov je možnost sindikata, 
da prostovoljno (skladno z lastno voljo) zastopa interese svojih članov pri sklepanju 
kolektivne pogodbe o vsebini, ki je lahko – čeprav morda ne tudi ustavnopravno 
nujno – predmet avtonomnega kolektivnega urejanja. Ureditev, ki dopušča sklenitev 

34.
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kolektivne pogodbe kljub nasprotovanju katerega od reprezentativnih sindikatov, ki 
združuje javne uslužbence, katerih položaj ureja ta kolektivna pogodba, zato posega 
v prostovoljnost kot element svobode delovanja sindikatov. 

Tak poseg je nesorazmeren, kadar omogoča sklenitev za vse javne uslužbence zavezu-
joče kolektivne pogodbe (1) ne glede na to, da takšni sklenitvi nasprotuje reprezen-
tativni sindikat, ki edini združuje javne uslužbence iz posamezne kategorije javnega 
sektorja, in (2) ne glede na to, da ji nasprotujejo reprezentativni sindikati, v katere je 
včlanjenih več javnih uslužbencev posamezne kategorije kot v reprezentativne sindi-
kate, ki prav tako zastopajo to kategorijo in podpirajo njeno sklenitev.

Na podlagi prvega odstavka 30. člena Poslovnika Ustavnega sodišča (Uradni list RS, 
št. 86/07, 54/10 in 56/11) izdaja Ustavno sodišče naslednje

Tiskovno sporočilo
Ustavno sodišče je z odločbo št. U-I-249/10 z dne 15. 3. 2012 odločilo, da so prvi 
do deseti odstavek 42. člena Zakona o sistemu plač v javnem sektorju in 2. člen 
Zakona o spremembi Zakona o sistemu plač v javnem sektorju, kolikor se nanaša 
na navedene določbe, v neskladju z Ustavo. Odločitev je sprejelo s petimi glasovi 
proti štirim. Proti so glasovali sodnice Jadek Pensa, Klampfer in Pogačar ter sodnik 
Petrič. Sodnica Pogačar je dala odklonilno ločeno mnenje.
Ustavno sodišče je presodilo, da izpodbijana zakonska ureditev sklepanja kolektivne 
pogodbe za javni sektor ni v skladu s sindikalno svobodo iz 76. člena Ustave. 
Sindikalna svoboda je v Ustavi Republike Slovenije določena kot človekova pravica, 
ki varuje tudi svobodno delovanje sindikatov pri sklepanju kolektivnih pogodb ozi-
roma njihovem spreminjanju, za katerega morajo veljati enaka pravila kot za sklepa-
nje. V javnem sektorju je ta svoboda skladno z Ustavo lahko omejena, saj so delovna 
razmerja lahko podvržena širokemu obsegu enostranskega oblastnega urejanja, za-
konodajalec pa lahko časovno omejeno poseže tudi v predmet kolektivnega ureja-
nja, če bi ocenil, da je to primerno, nujno in sorazmerno zaradi ustavno dopustnih 
razlogov. Ustava torej ne terja nujno možnosti neomejenega kolektivnega dogovarja-
nja v javnem sektorju, vendar pa mora zakonodajalec, če kolektivno dogovarjanje v 
javnem sektorju predvidi, upoštevati ustavne zahteve zagotavljanja svobode delova-
nja sindikatov, ki se nanašajo tudi na postopek sklepanja kolektivnih pogodb.
V primeru izpodbijane ureditve Zakona o sistemu plač v javnem sektorju je zakono-
dajalec možnost kolektivnega dogovarjanja o plačah vzpostavil in uredil enotno za 
vse javne uslužbence, ureditvi s kolektivno pogodbo za javni sektor pa je prepustil 
zavezujoče urejanje pomembnih vprašanj plač vseh javnih uslužbencev in ob tem iz-
ključil možnost, da se s kolektivno pogodbo nižje ravni dogovori drugačna ureditev. 
Zato se varstvo pravice do sindikalne svobode uporablja tudi pri sklepanju kolektiv-
ne pogodbe za javni sektor.
Prvini ustavno zagotovljene svobode delovanja sindikatov sta zahtevi po poštenosti 
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postopka kolektivnih pogajanj ter možnost sindikata, da prostovoljno zastopa in-
terese svojih članov pri sklepanju kolektivnih pogodb. Izpodbijana zakonska ure-
ditev pa v to svobodo posega. Ta poseg je nesorazmeren in s tem protiustaven, ker 
izpodbijana ureditev omogoča sklenitev te kolektivne pogodbe, čeprav ji nasprotuje 
reprezentativni sindikat, ki edini združuje javne uslužbence iz posamezne dejavnosti 
ali poklica javnega sektorja, oziroma tudi tedaj, če ji nasprotujejo reprezentativni 
sindikati, v katere je včlanjenih več javnih uslužbencev posamezne kategorije kot v 
reprezentativne sindikate, ki ob zastopanju iste kategorije podpirajo njeno sklenitev. 
Pri tej presoji se Ustavnemu sodišču ni bilo treba opredeliti do tega, ali bi bil poseg 
prekomeren tudi, če bi bila ureditev reprezentativnosti za sklepanje kolektivne po-
godbe za javni sektor drugačna.
Ustavno sodišče je izdalo ugotovitveno odločbo. Zakonodajalcu je določilo rok dveh 
let za odpravo protiustavnosti. Da bi bilo kolektivno pogajanje mogoče tudi do od-
prave ugotovljene protiustavnosti, je Ustavno sodišče kot način izvršitve svoje odločbe 
določilo, da se do ustrezne spremembe zakona še vedno uporabljajo prvi do deseti 
odstavek 42. člena Zakona o sistemu plač v javnem sektorju ter Kolektivna pogodba 
za javni sektor z aneksi. Način izvršitve je določilo tudi zato, ker ni moglo predvideti, 
kakšne bi bile sicer finančne posledice te odločbe za proračun in s tem za morebitno 
prizadetost z Ustavo varovanih pravic drugih oziroma javnega interesa. Takšen način 
izvršitve pomeni, da niti že sklenjena Kolektivna pogodba za javni sektor ter aneksi k 
njej niti morebitni v prihodnje sklenjeni aneksi ali nova kolektivna pogodba za javni 
sektor samo zaradi protiustavnosti, ugotovljene s to odločbo, ne morejo biti neveljavni. 

dr. Ernest Petrič
Predsednik

ODLOČBA

Ustavno sodišče je v postopku za oceno ustavnosti, začetem z zahtevami Konfede-
racije sindikatov Slovenije PERGAM, Ljubljana, ki ga zastopa predsednik dr. Janez 
Posedi, Sindikata državnih organov Slovenije, Ljubljana, ki ga zastopa Ivan Stošič, od-
vetnik v Ljubljani, in Sindikata veterinarjev Slovenije, Ljubljana, ki ga zastopa Bojan 
Grubar, odvetnik v Mariboru, na seji 15. marca 2012

odločilo:

1.  Prvi do deseti odstavek 42. člena Zakona o sistemu plač v javnem sektorju (Uradni 
list RS, št. 108/09 – uradno prečiščeno besedilo, 13/10, 59/10, 85/10, 107/10 in 35/11) in 
2. člen Zakona o spremembi Zakona o sistemu plač v javnem sektorju (Uradni list 
RS, št. 85/10), kolikor se nanaša na navedene določbe, so v neskladju z Ustavo.

2.  Državni zbor Republike Slovenije mora ugotovljeno neskladje odpraviti v dveh 
letih od objave te odločbe v Uradnem listu Republike Slovenije.
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3.  Do odprave ugotovljenega neskladja se uporabljajo prvi do deseti odstavek 42. 
člena Zakona o sistemu plač v javnem sektorju in Kolektivna pogodba za javni 
sektor (Uradni list RS, št. 57/08, 23/09, 91/09 in 89/10).

Obrazložitev

A.
1.  Konfederacija sindikatov Slovenije PERGAM (v nadaljevanju prvi predlagatelj) vla-

ga zahtevo za oceno ustavnosti drugega, tretjega, četrtega, šestega, sedmega, osmega, 
devetega in desetega odstavka 42. člena Zakona o sistemu plač v javnem sektorju (v 
nadaljevanju ZSPJS) ter 2. člena Zakona o spremembi Zakona o sistemu plač v javnem 
sektorju (v nadaljevanju ZSPJS-O). Navaja, da je reprezentativna konfederacija sindi-
katov za območje države, ki združuje reprezentativne sindikate dejavnosti in poklicev, 
med njimi tudi sindikate, ki pretežno združujejo zaposlene v javnem sektorju. Prilaga 
odločbe o reprezentativnosti za območje države in za več dejavnosti. Prvi predlagatelj 
med drugim pojasnjuje, da izpodbijana sprememba pogojev za veljavnost, spremembe 
in dopolnitve kolektivne pogodbe posega v pravice vanj včlanjenih sedmih reprezen-
tativnih sindikatov, podpisnikov Kolektivne pogodbe za javni sektor (v nadaljevanju 
KPJS1), prav tako pa neposredno vpliva na pravice javnih uslužbencev, članov prvega 
predlagatelja. Tako naj bi na podlagi spremenjenih pogojev brez sodelovanja sindika-
tov predlagatelja že prišlo do sklenitve dveh aneksov h KPJS (Uradni list RS, št. 89/10), 
ki sta po njegovem prepričanju retroaktivno posegla v pravice javnih uslužbencev.

2.  ZSPJS naj bi v neskladju s 76. členom Ustave posegel v veljavno KPJS, ki je avtono-
men pravni vir. Določil naj bi namreč, da se lahko kolektivna pogodba za javni sek-
tor spremeni in dopolni na način, drugačen od tistega, za katerega so se stranke KPJS 
svobodno dogovorile v 4. členu KPJS. Poudarja, da je avtonomija kolektivnega poga-
janja, ki je tudi mednarodnopravni standard, ustavna pravica, izpeljana iz sindikalne 
svobode, vsebovane v 76. členu Ustave. Po mnenju prvega predlagatelja pomenijo 
ukrepi, s katerimi država enostransko nadomesti sprejete in uveljavljene avtonomne 
norme kolektivnih pogodb, omejitev avtonomije kolektivnega pogajanja in nesklad-
je s 4. členom Konvencije Mednarodne organizacije dela št. 98 o uporabi načel o 
pravicah organiziranja in kolektivnega dogovarjanja (Uradni list FLRJ, MP, št. 11/58 
– v nadaljevanju Konvencija MOD št. 98). Izpodbijana ureditev, ki posega v obliga-
cijski del KPJS, naj bi bila tudi v neskladju z zahtevo po hierarhiji pravnih aktov. 
Neskladne s 76. členom Ustave so po prepričanju prvega predlagatelja tudi vse tiste 
izpodbijane določbe, ki urejajo način ugotavljanja, ali sindikati podpisniki izpolnju-
jejo pogoje o številu članstva, ki zadošča za sklenitev, spreminjanje in dopolnjevanje 
kolektivne pogodbe za javni sektor. Delodajalčevo štetje celotnega članstva sindika-
tov naj bi bil namreč nedopusten in nesorazmeren poseg v svobodo sindikalnega 

1  Okrajšava KPJS je uporabljena za poimenovanje konkretne, v času odločanja Ustavnega sodišča veljavne Ko-

lektivne pogodbe za javni sektor. Ko gre za generično poimenovanje tovrstnih kolektivnih pogodb, je beseda 

o kolektivni pogodbi za javni sektor.
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delovanja in svobodo včlanjevanja. Prvi predlagatelj dodaja, da pomeni vpogled v 
pristopne izjave članov sindikata obdelavo posebno občutljivih osebnih podatkov, ki 
so tudi predmet varstva Direktive Evropskega parlamenta in Sveta 95/46/ES z dne 24. 
oktobra 1995 o varstvu posameznikov pri obdelavi osebnih podatkov in o prostem 
pretoku takih podatkov (UL L 281, 23. 11. 1995, str. 31–50). Deseti odstavek 42. člena 
ZSPJS pa po njegovem mnenju v nasprotju s 76. členom Ustave sindikatom, ki ne pri-
stanejo na preštevanje članstva, dejansko onemogoči zastopanje interesov članstva. 

3.  Prvi predlagatelj opozarja, da bi lahko na podlagi drugega odstavka 42. člena ZSPJS 
kolektivno pogodbo za javni sektor sprejeli oziroma jo spremenili sindikati, katerih 
članstvo bi sicer presegalo 40 odstotkov zaposlenih v javnem sektorju, čeprav bi temu 
nasprotovali sindikati, katerih članstvo presega 50 odstotkov zaposlenih v javnem 
sektorju. To naj bi bilo nelogično in nedemokratično ter konceptualno neskladno z 
ureditvijo Zakona o reprezentativnosti sindikatov (Uradni list RS, št. 13/93 – v nada-
ljevanju ZRSin), po kateri reprezentativni sindikat predstavlja vse zaposlene v obse-
gu, za katerega je pridobil status reprezentativnosti. S tem naj bi navedena določba 
v nasprotju z ZRSin in s 76. členom Ustave nedopustno in nesorazmerno omejevala 
možnosti sindikatov za zastopanje interesov zaposlenih na področjih, za katera so 
dobili status reprezentativnosti. 

4.  Drugi odstavek 42. člena ZSPJS in 2. člen ZSPJS-O naj bi bila nejasna in zato v ne-
skladju z 2. členom Ustave. S sprejetjem izpodbijane ureditve je zakonodajalec po 
oceni prvega predlagatelja zlorabil pravila zakonodajnega postopka, država pa naj 
bi ravnala fravdulozno, ker je s spremembo zakona retroaktivno dosegla znižanje 
kvoruma. Zato je po njegovem mnenju podano neskladje izpodbijane ureditve s ti-
stim izmed načel pravne države iz 2. člena Ustave, ki nosilce oblasti zavezuje k upo-
števanju predpisov. Končno so po mnenju prvega predlagatelja izpodbijane določbe 
neskladne tudi s 155. členom Ustave, ki prepoveduje retroaktivno učinkovanje za-
konov. ZSPJS-O, ki je spremenil 42. člen ZSPJS, naj bi namreč spremenil pogoje za 
spreminjanje kolektivne pogodbe za javni sektor med pogajanji, ki so kazala na to, 
da do večine, ki je skladno s KPJS potrebna za njeno spremembo, ne bo prišlo. 

5.  Sindikat državnih organov Slovenije (v nadaljevanju drugi predlagatelj) izpodbija 42. 
člen ZSPJS in 2. člen ZSPJS-O zaradi neskladja z 2., 76. in 155. členom Ustave. Obe do-
ločbi naj bi posegali v obstoječo KPJS, ker naj bi spremenili v njej določen kvorum za 
spreminjanje KPJS. To naj bi omogočili sredi pogajanj, z namenom izigranja socialnih 
partnerjev, hkrati pa naj ne bi bili izpolnjeni pogoji za nujni zakonodajni postopek. Do-
daja, da je „poseganje v konkretno število članstva“ nedopusten poseg v 76. člen Ustave.

6.  Sindikat veterinarjev Slovenije (v nadaljevanju tretji predlagatelj) izpodbija osmi 
odstavek 1. člena ZSPJS-O. Zatrjuje njegovo neskladje z 38. in 76. členom Ustave. 
Izpodbijana ureditev naj bi zahtevala posredovanje občutljivih osebnih podatkov 
o članstvu v sindikatu brez predhodne izrecne osebne privolitve članov. Posredova-
nje podatkov o članstvu naj bi posegalo tudi v pravico posameznikov, da se svobo-
dno odločijo o včlanitvi v sindikat. 

7.  Ustavno sodišče je Državnemu zboru vročilo zahtevo prvega predlagatelja. Nanjo ni 
odgovoril, mnenje o njej pa je podala Vlada Republike Slovenije. Ta v njem pojasnju-
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je, da niso utemeljene trditve o protiustavnem posegu v KPJS. Sklicujoč se na nekatera 
stališča Ustavnega sodišča in Evropskega sodišča za človekove pravice (v nadaljevanju 
ESČP),2 Vlada namreč ocenjuje, da akcijska svoboda sindikatov iz 76. člena Ustave ne 
zagotavlja pravice do učinkovitosti in torej pravice do sklenitve kakršne koli kolektiv-
ne pogodbe. Nasprotno, iz 76. člena Ustave, 11. člena Konvencije o varstvu človekovih 
pravic in temeljnih svoboščin (Uradni list RS, št. 33/94, MP, št. 7/94 – v nadaljevanju 
EKČP), 6. člena Evropske socialne listine – spremenjena (Uradni list RS, št. 24/99, MP, 
št. 7/99 – v nadaljevanju MESL) in Konvencije MOD št. 98 naj bi izhajali svoboda in 
prostovoljnost sklepanja kolektivnih pogodb. Po mnenju Vlade 76. člen Ustave državi 
ne preprečuje, da bi brez soglasja sindikatov spremenila pogoje, pod katerimi velja 
kolektivna pogodba za nepodpisnike in nečlane sindikatov. V zvezi s tem Vlada po-
udarja, da kolektivna pogodba za javni sektor glede na ZSPJS (zlasti njegova 7. in 13. 
člen) velja za vse delodajalce in zaposlene v javnem sektorju in torej učinkuje enako 
kot kolektivna pogodba z razširjeno veljavnostjo po Zakonu o kolektivnih pogodbah 
(Uradni list RS, št. 43/06 – v nadaljevanju ZKolP). Le zakon lahko po prepričanju Vla-
de določi pogoje za razširjeno veljavnost kolektivne pogodbe, ko torej slednja velja 
tudi za sindikate, ki je niso podpisali, za zaposlene, ki niso člani sindikatov, in za dejav-
nosti, za katere pri sklepanju kolektivne pogodbe ni sodeloval noben reprezentativni 
sindikat. Ker tudi spremembe in dopolnitve kolektivne pogodbe za javni sektor učin-
kujejo razširjeno, velja enako tudi za določanje pogojev za veljavnost sprememb in 
dopolnitev. Konvencija MOD št. 98 naj ne bi veljala za javne uslužbence, izpodbijana 
ureditev pa naj ne bi bila v neskladju niti s Konvencijo Mednarodne organizacije dela 
št. 154 o spodbujanju kolektivnega pogajanja (Uradni list RS, št. 46/08, MP, št. 12/08, 
Uradni list RS, št. 121/05, MP, št. 22/05 – v nadaljevanju Konvencija MOD št. 154), ki 
naj bi to materijo urejala. Prav tako po mnenju Vlade predpisani način ugotavljanja 
kvoruma ni neskladen s svobodo delovanja sindikatov niti s pravico posameznikov do 
svobodnega vključevanja v sindikate iz 76. člena Ustave. Predpisoval naj bi namreč le 
štetje predloženih pristopnih izjav, ki jih pooblaščena oseba po vpogledu vrne sindi-
katu, in ne preverjanja konkretnega, poimenskega članstva. 

8.  Vlada zavrača tudi očitke o nejasnosti, o kršitvi načela pravne varnosti, o retroaktiv-
nosti, o zlorabi svoje vloge v zakonodajnem postopku in o izigranju pogodbenih par-
tnerjev. Nujni postopek sprejemanja ZSPJS-O naj bi bil skladen s Poslovnikom Držav-
nega zbora (Uradni list RS, št. 92/07 – uradno prečiščeno besedilo in 105/10 –PoDZ-1); 
razlog zanj naj bi bila izognitev težko popravljivim posledicam za delovanje države. 
Te naj bi nastale, ko zaradi pomanjkljivih določb o sklenitvi sprememb in dopolnitev 
kolektivnih pogodb za javni sektor teh ne bi bilo mogoče skleniti. V takem primeru 
naj namreč ne bi bilo mogoče uveljaviti ukrepov na področju plač v javnem sektorju v 
letih 2011 in 2012, nujnih za doseg javnofinančne vzdržnosti. V sklepnem delu svojega 

2  Gre za stališča iz odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-57/95 z dne 5. 2. 1998 (Uradni list RS, št. 13/98, in OdlUS 

VII, 21) in v njej povzetih sodb ESČP: Nacionalni sindikat belgijske policije proti Belgiji, sodba z dne 27. 10. 1975; 

Sindikat švedskih strojevodij proti Švedski, sodba z dne 6. 2. 1976, Schmidt in Dahlström proti Švedski, sodba z dne 6. 

2. 1976.
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mnenja Vlada podrobno opisuje potek pogajanj z reprezentativnimi sindikati o poli-
tiki plač v javnem sektorju, ki jih je sama sprožila zaradi zahteve po uravnoteženosti 
gibanja plač v javnem in zasebnem sektorju ter zaradi vzdržnosti javnih financ. Od tod 
naj bi izhajalo, da je država poskušala ohraniti socialni dialog, ki je bil zaradi nepripra-
vljenosti določene skupine sindikatov močno ogrožen oziroma blokiran, in da je bila 
zato primorana iskati druge rešitve, ki bi omogočile nadaljevanje socialnega dialoga. 

B. – I.
9.  Prvi predlagatelj izpodbija drugi odstavek 42. člena ZSPJS, ki subsidiarno določa po-

goje za sklenitev, spreminjanje in dopolnjevanje kolektivne pogodbe za javni sektor. 
Zapisal je, da poleg tega izpodbija tudi tretji in četrti ter šesti do deseti odstavek 42. 
člena ZSPJS. Iz utemeljitve tega dela zahteve izhaja, da nasprotuje ugotavljanju ene-
ga od pogojev iz drugega odstavka 42. člena ZSPJS, to je števila članov reprezentativ-
nih sindikatov, ki so podpisali kolektivno pogodbo za javni sektor. Zato je Ustavno 
sodišče štelo, da prvi predlagatelj poleg drugega odstavka 42. člena ZSPJS izpodbija 
vse tiste določbe istega člena, ki se nanašajo na ugotavljanje pogoja o številu članstva 
in na posledice, če sindikat v to ugotavljanje ne privoli. To so tretji in četrti odstavek 
42. člena ZSPJS, kolikor se nanašata na njegov drugi odstavek, ter šesti, sedmi, osmi, 
deveti in deseti odstavek istega člena ZSPJS. Prvi predlagatelj prav tako navaja, da 
izpodbija 2. člen Zakona o spremembah in dopolnitvah ZSPJS. Ta v prvem odstavku 
določa, da se določbe tega zakona uporabljajo za sklenitev kolektivne pogodbe za 
javni sektor oziroma za njene spremembe in dopolnitve, sklenjene po njegovi uvelja-
vitvi. V drugem odstavku pa je določeno, da Vlada v treh dneh po uveljavitvi tega za-
kona ponovno pozove reprezentativne sindikate javnega sektorja k podpisu Aneksa 
št. 4 h KPJS in da se za ugotavljanje pogojev za njegovo sklenitev uporabijo določbe 
tega zakona. Iz vsebine zahteve izhaja, da prvi predlagatelj temu členu nasprotuje le, 
kolikor se nanaša na tiste določbe 42. člena ZSPJS, ki jih izpodbija s to zahtevo.

10.  Drugi predlagatelj navaja, da izpodbija 42. člen ZSPJS in 2. člen ZSPJS-O. Iz utemelji-
tve njegove zahteve izhaja, da po vsebini izpodbija le drugi odstavek 42. člena ZSPJS, 
tretji in četrti odstavek 42. člena ZSPJS, kolikor se nanašata na njegov drugi odstavek, 
ter šesti do deseti odstavek 42. člena ZSPJS. Poleg tega izpodbija še 2. člen ZSPJS-O, 
kolikor se nanaša na začetek veljavnosti prej navedenih določb.

11.  Tretji predlagatelj je zapisal, da izpodbija osmi odstavek 1. člena ZSPJS-O, kar je vse-
bina osmega odstavka 42. člena ZSPJS. 

12.  Ustavno sodišče je zahteve zaradi skupnega obravnavanja in odločanja združilo. Zah-
tev, vloženih v zadevah št. U-I-259/10 in št. U-I-51/11, Ustavno sodišče ni poslalo v odgo-
vor nasprotnemu udeležencu. V njiju namreč ni nobenih vsebinskih očitkov, ki jih ne 
bi vsebovala že zahteva v zadevi št. U-I-249/10, s katero je bil Državni zbor seznanjen.

13.  Ustavno sodišče ob analizi izpodbijanih določb in njihove umeščenosti v širši za-
konodajni okvir ocenjuje, da ima tudi prvi odstavek 42. člena ZSPJS, čeprav ga pre-
dlagatelji ne izpodbijajo, enak ustavnopravno pomemben učinek kot izpodbijane 
določbe. Tako prvi kot drugi odstavek 42. člena ZSPJS namreč omogočata, da kolek-
tivna pogodba za javni sektor začne veljati, čeprav je ne podpišejo vsi reprezentativni 
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sindikati, ki predstavljajo javne uslužbence, na katere se kolektivna pogodba nanaša. 
Ker imata torej prvi in drugi odstavek 42. člena ZSPJS enak učinek, oba določata 
kvorum, in ker je med njima pomembna medsebojna zveza (določbi sta v razmerju 
subsidiarnosti), je Ustavno sodišče skladno s 30. členom Zakona o Ustavnem sodišču 
(Uradni list RS, št. 64/07 – uradno prečiščeno besedilo – v nadaljevanju ZUstS) po-
stopek za oceno ustavnosti razširilo še na oceno ustavnosti prvega odstavka 42. člena 
ZSPJS ter drugih z njim povezanih določb. Na tej podlagi je presojalo prvi do deseti 
odstavek 42. člena ZSPJS in 2. člen ZPSJS-O, kolikor se nanaša na te določbe.

B. – II.
14.  Prvi in drugi odstavek 42. člena ZSPJS se glasita: 
„(1) Kolektivna pogodba za javni sektor ali njene spremembe in dopolnitve so sklenjene, 

ko jih podpišejo Vlada Republike Slovenije in večina reprezentativnih sindikatov 
javnega sektorja, ki predstavljajo najmanj štiri različne dejavnosti javnega sektorja.

(2)  V primeru, da kolektivna pogodba za javni sektor ali njene spremembe in dopolni-
tve niso sklenjene v skladu s prejšnjim odstavkom, za sklenitev kolektivne pogodbe 
za javni sektor ali njenih sprememb in dopolnitev zadostuje tudi, če jih podpišejo 
Vlada Republike Slovenije in reprezentativni sindikati javnega sektorja najmanj šti-
rih različnih dejavnosti javnega sektorja, katerih skupno število članstva presega 40 
% zaposlenih v javnem sektorju, za katere velja kolektivna pogodba za javni sektor.“

15.  Čeprav kolektivno pogodbo za javni sektor skleneta3 le Vlada ter v prvem in drugem 
odstavku 42. člena ZSPJS opredeljene skupine sindikatov, ta zavezuje vse javne usluž-
bence, ne glede na to, ali so člani sindikatov podpisnikov kolektivne pogodbe ali ne, 
in vse njihove delodajalce. ZSPJS je torej določil razširjeno veljavo kolektivne pogod-
be za javni sektor, saj njena normativna vsebina učinkuje širše kot le za pogodbeni 
stranki oziroma njune člane.4 Takšnega razširjenega učinkovanja kolektivne pogodbe 
za javni sektor ZSPJS sicer ne določa izrecno. Vendar razširjena veljavnost kolektivne 
pogodbe izhaja iz določb, v katerih ZSPJS opredeljuje vsebino in s tem domet ko-
lektivne pogodbe za javni sektor; predpisana večina za njeno sklenitev to potrjuje. 
Kolektivna pogodba za javni sektor namreč ureja določanje orientacijskih delovnih 
mest in njihovo uvrščanje v plačne razrede,5 določitev meril in kriterijev za delovno 

3  Enako velja za spremembe in dopolnitve iste kolektivne pogodbe. Kar velja za sklenitev kolektivne po-

godbe za javni sektor, velja tudi za njeno spreminjanje oziroma dopolnjevanje, čeprav to v tej odločbi 

Ustavnega sodišča ni vselej izrecno zapisano. 

4  Pojem »razširjena veljavnost« (oziroma razširjeni učinek) je v tej odločbi Ustavnega sodišča uporabljen za 

splošno poimenovanje učinkovanja kolektivne pogodbe na subjekte, ki niso člani pogodbenih strank, in ne 

kot sinonim instituta razširjene veljavnosti kolektivne pogodbe iz 12. in 13. člena ZKolP.

5  Tako četrti odstavek 12. člena ZSPJS določa, da se s kolektivno pogodbo za javni sektor določijo orienta-

cijska delovna mesta in nazivi, prvi odstavek 13. člena ZSPJS pa, da se z isto kolektivno pogodbo določi 

uvrstitev ovrednotenih orientacijskih delovnih mest in nazivov v plačne razrede. Osnovno plačo javnega 

uslužbenca določa plačni razred, v katerega je uvrščeno njegovo delovno mesto oziroma naziv (prvi odsta-

vek 9. člena ZSPJS), uvrstitev delovnih mest in nazivov pa se opravi prav upoštevaje uvrstitev orientacijskih 

delovnih mest in nazivov (prvi odstavek 13. člena ZSPJS).
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uspešnost,6 določitev višine več vrst dodatkov (npr. za delovno dobo, za mentorstvo, 
za specializacijo, magisterij in doktorat)7 ipd. Kolektivna pogodba za javni sektor torej 
skupaj z ZSPJS pomembno soopredeljuje višino plač vseh javnih uslužbencev. Uči-
nek kolektivne pogodbe za javni sektor pri določitvi plač za vse javne uslužbence je 
brezpogojen, dokončno zavezujoč. Izključena je namreč možnost, da se s kolektivno 
pogodbo nižje ravni ali v individualni pogodbi o zaposlitvi izposluje drugačno (ugo-
dnejše) plačilo od tistega, dogovorjenega s kolektivno pogodbo za javni sektor.8

B. – III.
16.  Prvi predlagatelj izpodbijani ureditvi očita, da je v neskladju s 76. členom Ustave 

nedopustno in nesorazmerno omejila možnosti sindikatov za zastopanje interesov 
zaposlenih na področjih, za katera so pridobili status reprezentativnosti. 

17.  Ustava v 76. členu (sindikalna svoboda) določa, da so ustanavljanje in delovanje 
sindikatov ter včlanjevanje vanje svobodni. Sindikalna svoboda je torej posebna 
oblika svobode združevanja, zagotovljene z drugim odstavkom 42. člena Ustave.9 
To pomeni, da je ustavodajalec izrecno poudaril ustavnopravni pomen svobodnega 
združevanja delavcev, torej združevanja, katerega namen je delovanje, usmerjeno 
k oblikovanju standardov socialno-ekonomskih pravic delavstva, k njihovemu ure-
sničevanju in zviševanju. Člen 76 Ustave sicer ni umeščen v II. poglavje „Človekove 
pravice in temeljne svoboščine“, temveč v III. poglavje „Gospodarska in socialna 
razmerja“. Vendar je glede na vsebino in namen navedene določbe tudi pravica do 
sindikalne svobode človekova pravica, ki jo varuje Ustava in v katero je dopustno 
posegati samo pod pogoji iz tretjega odstavka 15. člena Ustave.10

18.  Za obravnavani primer je bistven akcijski vidik sindikalne svobode, torej svoboda delo-
vanja sindikatov. Ustavno sodišče je že sprejelo stališče, da je eden od vidikov te svobo-
de pravica do kolektivnega dogovarjanja, ki temelji na svobodnem in prostovoljnem 
sklepanju kolektivnih pogodb ter avtonomiji pogodbenih strank (odločbi št. U-I-61/06 
in št. U-I-159/07).11 Vrednoto kolektivnih pogajanj kot temeljno pravico varujejo tudi 

6  Glej drugi odstavek 22.a člena ZSPJS.

7  Glej npr. drugi odstavek 25. člena, 26. in 27. člen ZSPJS. 

8  Iz več določb ZSPJS izhaja, da se pomembni kriteriji za določitev višine plač javnih uslužbencev določijo prav 

s kolektivno pogodbo za javni sektor (glej opombi 5 in 6), kar pomeni, da istih vprašanj ni mogoče urediti 

z drugo (ožjo) kolektivno pogodbo. Tretji odstavek 3. člena ZSPJS pa določa, da se v pogodbi o zaposlitvi, 

odločbi oziroma sklepu javnemu uslužbencu ne sme določiti plače v drugačni višini, kot je določena z zako-

nom, predpisi in drugimi akti, izdanimi na njihovi podlagi, ter s kolektivnimi pogodbami. 

9  EKČP v okviru svobode združevanja v prvem odstavku 11. člena izrecno omenja sindikate: »Vsakdo ima 

pravico, da mirno zboruje in se svobodno združuje, vključno s pravico, da ustanavlja sindikate in se jim 

pridruži, da bi zavaroval svoje interese.«

10  Da je vsebina 76. člena Ustave človekova pravica, je Ustavno sodišče prvič nakazalo že v odločbi št. U-I-57/95, 

ko jo je razlagalo skupaj s človekovo pravico do svobodnega združevanja iz 11. člena EKČP. Povsem jasno pa 

je vsebino te ustavne določbe ovrednotilo kot človekovo pravico v odločbah št. U-I-61/06 z dne 11. 12. 2008 

(Uradni list RS, št. 120/08, in OdlUS XVII, 72) in št. U-I-159/07 z dne 10. 6. 2010 (Uradni list RS, št. 51/10).

11  Da so kolektivna pogajanja sestavni del 76. člena Ustave, tudi M. Blaha v: L. Šturm (ur.), Komentar Ustave 

Republike Slovenije, Fakulteta za podiplomske državne in evropske študije, Ljubljana 2002, str. 750. Podob-
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mednarodni instrumenti, ki zavezujejo Slovenijo. Konvencija MOD št. 98 v 4. členu 
zavezuje k sprejemanju ukrepov za spodbujanje in pospeševanje razvoja ter uporabe 
mehanizmov prostovoljnega pogajanja med delodajalci in eno ali več delodajalskimi 
organizacijami na eni strani ter delavskimi organizacijami na drugi, da bi s kolektiv-
nimi pogodbami uredili delovne pogoje. Pri tem ne ureja položaja „državnih funkci-
onarjev“ (tako uradno besedilo 6. člena, v angl. izvirniku public servants),12 državi pa 
prepušča odločitev, v kolikšnem obsegu konvencijska jamstva veljajo za oborožene sile 
in policijo. Dopolnjuje jo Konvencija MOD št. 154, ki države zavezuje k sprejemanju 
ukrepov za spodbujanje kolektivnega dogovarjanja in konkretizira cilje, ki naj jih ti 
ukrepi dosežejo. Velja za gospodarske dejavnosti in omogoča, da se z nacionalno ure-
ditvijo določijo posebni načini njene uporabe za „javne službe“ (tako uradno besedilo 
tretjega odstavka 1. člena, v angl. izvirniku public service), medtem ko ureditev za 
pripadnike oboroženih sil in policije prepušča državi. Konvencija Mednarodne organi-
zacije dela št. 151 o varstvu pravice do organiziranja in postopkih za določitev pogojev 
zaposlitve v javnem sektorju (Uradni list RS, št. 55/10, MP, št. 10/10 – Konvencija MOD 
št. 151) med drugim spodbuja k sprejetju ukrepov za spodbujanje in pospeševanje 
postopkov za pogajanja o pogojih zaposlitve med organi javne uprave in organizaci-
jami javnih uslužbencev za vse tiste zaposlene, za katere ne veljajo ugodnejše določbe 
drugih konvencij. Za policiste, oborožene sile, uslužbence na visokih položajih in tiste, 
ki opravljajo zelo zahtevne naloge, omogoča določitev ožjega obsega jamstev.

19.  Z navedenimi konvencijami MOD se je torej država zavezala priznati pravico do 
kolektivnega pogajanja v zasebnem in v javnem sektorju. Vendar sme za zaposlene 
v „javnih službah“ določiti posebne načine izvrševanja jamstev iz Konvencije MOD 
št. 154. Za določene kategorije javnih uslužbencev (policisti, oborožene sile) pa sme 
sama določiti, v kolikšnem obsegu jim bo priznala pravico do kolektivnih pogajanj.

no za nemško ustavno ureditev Zvezno ustavno sodišče poudarja ustavodajalčevo izhodišče, po katerem 

bosta stranki kolektivne pogodbe primerneje uskladili nasprotujoče si interese kot država, ker jima je 

predmet urejanja bližji kot državi (BVerfGE 92, 26). Nekoliko ožje sindikalno svobodo pojmuje ESČP, ki je 

npr. v sodbi zadevi Wilson, National Union of Journalists in drugi proti Združenemu kraljestvu z dne 2. 7. 2002 

med drugim zapisalo, da kolektivna pogajanja niso nujna za učinkovitost sindikalne svobode. 

12  Teorija ta konvencijski pojem razlaga kot »uradnike, zaposlene pri organih državne ali lokalne uprave« 

(glej K. Kresal Šoltes, Oblastni posegi v kolektivna pogajanja, Delavci in delodajalci, let. X, št.  4 (2010), str. 

580) oziroma kot »javne uslužbence v državni upravi« (glej P. Končar v: M. Novak, P. Končar in A. Bubnov 

Škoberne (ur.), Konvencije Mednarodne organizacije dela s komentarjem, Inštitut za delo pri Pravni fakul-

teti Univerze v Ljubljani in GV Založba, Ljubljana 2006, str. 59). Enako izhaja tudi iz poročila Odbora za 

svobodo združevanja pri Mednarodni organizaciji dela glede obsega Konvencije MOD št. 98 (329th Report, 

Case No. 2177/2183, para. 644, povzeto po: Freedom of Association: Digest of decisions and principles of 

the Freedom of Association Committee of the Governing Body of the ILO, International Labour O¸ce, 

Ženeva 2006, str. 179, točka 892). Poročilo med drugim poudarja, da zgolj dejstvo, da so javni uslužbenci 

beli ovratniki (white-collar employees), samo po sebi ne zadošča, da se jih šteje za zaposlene pri upravljanju 

države (employees engaged in the administration of the State); če bi bilo tako, bi bil domet Konvencije MOD št. 

98 močno prikrajšan. Pač pa po oceni odbora vsi uslužbenci javnega sektorja (public service), z edino mo-

gočo izjemo oboroženih sil, policije in državnih uradnikov, neposredno zaposlenih pri upravljanju države 

(directly engaged in the administration of the State), uživajo pravice kolektivnega pogajanja.
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20.  MESL v drugem odstavku 6. člena zavezuje države podpisnice k učinkovitemu ure-
sničevanju pravice do kolektivnega pogajanja, med drugim tudi, če je to potrebno, k 
spodbujanju mehanizmov za prostovoljna pogajanja med delodajalci in njihovimi 
organizacijami ter organizacijami delavcev, s ciljem, da bi uredila pravila za zapo-
slovanje na podlagi določb kolektivnih pogodb. Po stališču Evropskega odbora za 
socialne pravice se vsebina celotnega 6. člena MESL nanaša ne le na zaposlene v za-
sebnem sektorju, temveč tudi na javne uslužbence (public o¸cials), upoštevajoč pri 
tem očitno potrebne modifikacije za osebe, ki jih ne zavezujejo pogodbena določila, 
temveč javnopravni predpisi.13 Za slednje osebe (civil servants) je torej obseg jamstev 
kolektivnega pogajanja lahko omejen. Tisti javni uslužbenci, katerih zaposlitev je 
do določene mere urejena s predpisi, ne s pogodbo o zaposlitvi, in zanje glede na 
nacionalno ureditev ne pridejo v poštev redni postopki kolektivnega dogovarjanja, 
pa morajo imeti pravico sodelovanja pri sprejemanju predpisov, ki urejajo njihov 
položaj (ta pravica izhaja iz prvega odstavka 6. člena MESL).14

21.  Podobno tudi Listina Evropske unije o temeljnih pravicah (UL C 83, 30. 3. 2010, str. 
389), ki je postala pravno zavezujoča z uveljavitvijo Lizbonske pogodbe, v 28. členu 
(pravica do kolektivnih pogajanj in ukrepov) določa, da imajo delavci in delodajalci 
ali njihove organizacije v skladu s pravom Unije in nacionalnimi zakonodajami ter 
običaji pravico pogajati se in sklepati kolektivne pogodbe na ustreznih ravneh.

22.  Iz 76. člena Ustave, razumljenega tudi v povezavi z navedenimi določbami medna-
rodnih instrumentov,15 torej izhaja pravica sindikatov, da se v imenu delavcev, ki se 
vanje združujejo, s predstavniki delodajalcev prostovoljno avtonomno kolektivno 
pogajajo in sklepajo kolektivne pogodbe o socialnih in ekonomskih vprašanjih, po-
vezanih z delovnimi razmerji. Urejanje položaja delavcev s kolektivnim dogovarja-
njem blaži strukturno podrejenost posameznega delavca pri sklepanju pogodbe o 
zaposlitvi in s tem omogoča relativno uravnoteženost izpogajanih pravic in delovnih 
pogojev. S tem dobi širšo vrednost, saj prispeva k zagotavljanju socialne pravičnosti 
in socialnega miru, vtkanih v načelo socialne države (2. člen Ustave), in k zviševanju 
ravni demokratičnosti družbenega urejanja. Vendar iz 76. člena Ustave ne izhaja zah-
teva, da mora država zagotoviti sklenitev kolektivne pogodbe. Takšna obveznost bi 
pomenila zanikanje prostovoljnosti, ki je bistvena opredelilnost sindikalne svobode 
iz 76. člena Ustave.16 Pač pa akcijska svoboda sindikatov za državo ustvarja dolžnost 
zagotoviti pravni okvir, ki omogoča učinkovit sistem kolektivnega pogajanja. 

23.  Iz svobode delovanja sindikatov izpeljana pravica sindikatov do kolektivnih pogajanj 

13  Conclusions III, p. 33, Federal Republic of Germany, povzeto po L. Samuel, Fundamental social rights, Case 

law of the European Social Charter, Council of Europe Publishing, Strasbourg 2002, str. 137.

14  Conclusions III, p. 34, Federal Republic of Germany, and Conclusions IV, p. 45, Austria, povzeto po L. Samuel, 

prav tam, str. 140.

15  Po petem odstavku 15. člena Ustave ni dopustno nobene človekove pravice ali temeljne svoboščine, urejene v prav-

nih aktih, ki veljajo v Sloveniji, omejevati z izgovorom, da je ta ustava ne priznava ali da jo priznava v manjši meri.

16  Enako je Ustavno sodišče že v odločbi št. U-I-57/95 poudarilo, da sindikatom ni zagotovljena pravica do učinkovi-

tosti, ker bi ta nujno predpostavljala obveznost sklenitve kolektivne pogodbe na delodajalski strani. Podobno tudi 

sklep Evropske komisije za človekove pravice v zadevi Association A proti Zvezni republiki Nemčiji z dne 14. 7. 1983.
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ima torej več vidikov. Vsebinski vidik zarisuje širino polja avtonomije sindikatov in 
delodajalcev. Opredeljuje torej, katera tematika sodi v okvir avtonomije socialnih 
partnerjev, katera so tista z delovnimi razmerji povezana vprašanja, ki jih smeta avto-
nomno s kolektivno pogodbo urediti njeni stranki. Delovna razmerja javnih usluž-
bencev pomembno zaznamuje dejstvo, da v njih kot delodajalci nastopajo država 
oziroma drugi javnopravni subjekti. Država je hkrati nosilka oblasti in mora varovati 
javni interes. Za uresničitev tega cilja mora sprejeti pravila in pogoje opravljanja jav-
ne službe, ukrepe za smotrno javnofinančno politiko ipd. Zagotoviti mora tako učin-
kovito izvrševanje svojih pristojnosti kot učinkovito delovanje vsega javnega sektorja. 
Zato mora poskrbeti tudi za to, da svoboda kolektivnega pogajanja, ki torej vsebuje 
možnost, da do soglasja volj za sklenitev kolektivne pogodbe ne pride, ne bi resno 
ogrozila izvrševanja navedenih bistvenih nalog. Glede na to so na splošno delovna 
razmerja zaposlenih v javnem sektorju po naravi stvari podvržena širokemu obsegu 
enostranskega oblastnega (heteronomnega) urejanja in je temu ustrezno vsebinski 
vidik avtonomije kolektivnega pogajanja zanje ožji. Še prav posebej to velja za delov-
na razmerja nekaterih kategorij zaposlenih v javnem sektorju (npr. vojska, policija in 
uradništvo) ter za določene elemente delovnih razmerij (npr. plače). Tovrstne poseb-
nosti upoštevajo tudi zavezujoče norme mednarodnega prava. Kljub navedenemu je 
zakonodajalec z ZSPJS za vse javne uslužbence enotno uredil možnost avtonomnega 
kolektivnega dogovarjanja o elementih plač. Zato se Ustavnemu sodišču v tem pri-
meru ni bilo treba opredeljevati do vprašanja, kje so meje med ustavno zagotovljeno 
vsebinsko avtonomijo urejanja socialno-ekonomskih vprašanj različnih kategorij 
javnih uslužbencev na eni strani in oblastnim urejanjem teh vprašanj na drugi.

24.  Vsebinski vidik ni edina razsežnost pravice do kolektivnih pogajanj, ki jo jamči 76. 
člen Ustave. Poleg nje varuje tudi temeljne postopkovne elemente tega procesa, kot 
so svoboda, prostovoljnost in poštenost postopka pogajanj. Tudi če s 76. členom 
Ustave varovan vsebinski vidik avtonomije kolektivnih pogajanj ne terja nujno 
možnosti kolektivnega dogovarjanja o določeni temi, mora zakonodajalec, če uredi 
mehanizem kolektivnega dogovarjanja o tej temi, pri tem upoštevati postopkovni 
(procesni) vidik svobode delovanja sindikatov. Ko država predvidi kolektivno dogo-
varjanje v javnem sektorju in sprejme pravila zanj, zahteva po poštenosti postopka 
pogajanj od nje med drugim terja, da tudi sama svoj interes delodajalke udejanja 
v skladu s predpisanimi pravili tega procesa, brez neupravičene uporabe oblastne 
moči. V to jamstvo bi bilo poseženo, če bi med pogajalskim procesom, v katerem 
bi sama nastopala kot ena od prirejenih strank, oblastno spremenila pravila tega 
procesa, da bi s tem (lažje) dosegla uresničitev svojega „delodajalskega“ interesa v 
okviru kolektivnega pogajanja. To pa ne preprečuje zakonodajalcu, da bi časovno 
omejeno posegel v predmet kolektivnega urejanja, če bi ocenil, da je to primerno, 
nujno in sorazmerno zaradi ustavno dopustnih razlogov.17

17  Glede meril organov Mednarodne organizacije dela  in Sveta Evrope za enostransko oblastno poseganje v av-

tonomijo kolektivnega pogajanja glej K. Kresal Šoltes, Vsebina kolektivne pogodbe: Pravni vidiki s prikazom 

sodne prakse in primerjalnopravnih ureditev, GV Založba, Ljubljana 2011, str. 192–199. 
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25.  Prav tako je samostojna postopkovna prvina svobode delovanja sindikatov tudi mo-
žnost sindikata, da prostovoljno (skladno z lastno voljo) zastopa interese svojih članov 
pri sklepanju kolektivne pogodbe o vsebini, ki je lahko – čeprav morda ne tudi ustav-
nopravno nujno – predmet avtonomnega kolektivnega urejanja. Ureditev, ki dopušča 
sklenitev kolektivne pogodbe kljub nasprotovanju katerega od reprezentativnih sindi-
katov, ki združuje javne uslužbence, katerih položaj ureja ta kolektivna pogodba, zato 
posega v prostovoljnost kot element svobode delovanja sindikatov iz 76. člena Ustave. 

26.  Kolektivna pogodba lahko po volji zakonodajalca sicer učinkuje tudi na sindikalno 
neorganizirane delavce. Upoštevaje vsebino zahtev in glede na to, da so jih vložili 
sindikati, to ni predmet te presoje. Vendar je napačno izhodišče prvega in drugega 
predlagatelja, da smeta stranki kolektivne pogodbe, ki ima po zakonu učinek tudi za 
nečlane, torej tretje, sami s kolektivno pogodbo določiti kvorum za njeno spremi-
njanje in dopolnjevanje. V primeru, kadar kolektivna pogodba presega zgolj avtono-
mno urejanje položaja strank kolektivne pogodbe in njunih članov, ker določa tudi 
pravice in obveznosti tretjih oseb, sme namreč v skladu s 87. členom Ustave takšno 
učinkovanje in predpostavke zanj določiti le zakon. 

B. – IV.
27.  Prvi in drugi odstavek 42. člena ZSPJS dopuščata, da se plače javnih uslužbencev 

uredijo s kolektivno pogodbo v nasprotju z voljo katerega od reprezentativnih sindi-
katov, ki te javne uslužbence zastopa. Zato posegata v svobodo delovanja sindikatov 
iz 76. člena Ustave. Ustavno sodišče je v nadaljevanju presojalo, ali takšna ureditev 
pogojev za sklenitev (spreminjanje in dopolnjevanje) kolektivne pogodbe zasleduje 
ustavno dopusten cilj (tretji odstavek 15. člena Ustave) in ali je omejitev skladna s 
splošnim načelom sorazmernosti (2. člen Ustave).

28.  Zakonodajalec je sprejel odločitev, da se določeni elementi sistema plač v javnem 
sektorju oblikujejo za vse javne uslužbence enotno, s sklenitvijo kolektivne po-
godbe za javni sektor. Iz sklepnega dela mnenja Vlade je mogoče razbrati, da je 
bil cilj izpodbijane ureditve omogočiti učinkovitost tega sistema. Učinkovitost ko-
lektivnega pogajanja, torej ustvarjanje realnih možnosti za to, da bo kolektivna 
pogodba o elementih plač javnih uslužbencev res sklenjena (spremenjena oziroma 
dopolnjena), je ustavno dopusten cilj. Socialna pravičnost in socialni mir, katerih 
vitalni gradnik in promotor je prav delujoč socialni dialog, sta nedvomno v javnem 
interesu. Cilj posega: izogibanje zahtevnim, visoko postavljenim predpostavkam za 
sklenitev kolektivne pogodbe, ki bi na kolektivno dogovarjanje delovale zaviralno 
in bi zato načenjale njegovo učinkovitost, je tudi v sozvočju s prevzetimi mednaro-
dnimi obveznostmi spodbujati avtonomno kolektivno dogovarjanje.

29.  Ker poseg v sindikalno svobodo zasleduje ustavno dopusten cilj in s tega vidika ni ne-
dopusten, je treba oceniti še, ali je izpodbijana ureditev v skladu s splošnim načelom 
sorazmernosti, ali je torej nujna, primerna in sorazmerna v ožjem smislu.

30.  Ne da bi Ustavno sodišče presojalo primernost in nujnost posega, ocenjuje, da je ta 
nesorazmeren v ožjem smislu. V okviru presoje tega elementa Ustavno sodišče tehta, 
ali je teža posledic ocenjevanega posega v prizadeto človekovo pravico sorazmerna 
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vrednosti zasledovanega cilja oziroma koristim, ki bodo nastale zaradi posega. Pri 
tem je Ustavno sodišče izhajalo iz obstoječe ureditve in prakse sklepanja kolektivne 
pogodbe za javni sektor. Iz nje izhaja, da lahko pri sklepanju sodelujejo reprezenta-
tivni sindikati javnega sektorja, ne glede na to, na kakšni ravni so organizirani: kot 
konfederacija sindikatov, kot sindikati dejavnosti (ki niso identične dejavnostim v 
smislu 7. člena ZSPJS) ali celo kot sindikati poklicev.18 Glede na to se Ustavnemu 
sodišču v tej zadevi ni bilo treba opredeliti do tega, ali bi lahko v primeru drugačne 
ureditve reprezentativnosti za sklepanje kolektivne pogodbe za javni sektor sindikat 
višje ravni „preglasoval“ sindikat nižje ravni, in če bi ga lahko, pod kakšnimi pogoji.

31.  Na eni strani tehtnice je prizadetost možnosti dela reprezentativnih sindikatov, da 
pri sklenitvi kolektivne pogodbe zastopajo interese svojih članov, za katere bo ko-
lektivna pogodba veljala (in s tem prizadetost javnih uslužbencev, ki so se združili v 
sindikate z namenom, da bodo ti zastopali njihove interese). Pri tem je treba upošte-
vati, da so sindikatom, ki sklenitvi kolektivne pogodbe za javni sektor nasprotujejo, 
zaprta vrata morebitnega nadaljnjega kolektivnega dogovarjanja, s katerim bi za svo-
je člane poskušali izposlovati drugačno (po njihovi oceni ugodnejšo) ureditev plač 
od tiste, dogovorjene s kolektivno pogodbo za javni sektor. Na drugi strani pa je javni 
interes, da sklenitev kolektivne pogodbe o plačah javnih uslužbencev ne bo preveč 
otežena. Pri iskanju ustavnopravno sprejemljivega razmerja med stopnjo prizade-
tosti pravice sindikatov in vrednostjo cilja je treba upoštevati, da se z naraščanjem 
intenzivnosti posega (to je z večanjem števila javnih uslužbencev, ki jih zastopajo sin-
dikati, ki nasprotujejo sklenitvi kolektivne pogodbe) zmanjšuje skupna koristna teža 
zasledovanega cilja (korist od učinkovitosti sklenitve takšnih kolektivnih pogodb). 
To velja toliko bolj, kadar sklenitvi kolektivne pogodbe nasprotuje sindikat, ki edini 
zastopa posamezno kategorijo javnih uslužbencev. Izpodbijana ureditev torej omo-
goča reprezentativnim sindikatom, ki predstavljajo znaten del javnih uslužbencev, da 
sklenejo za vse javne uslužbence zavezujočo kolektivno pogodbo ne glede na dvoje 
bistvenih okoliščin. Sklenitev takšne pogodbe je mogoča ne glede na to, da ji naspro-
tuje reprezentativni sindikat, ki edini združuje javne uslužbence iz posamezne kate-
gorije javnega sektorja, na katere se bo ta kolektivna pogodba med drugimi nanašala. 
Poleg tega je kolektivna pogodba lahko sklenjena tudi v primeru, če ji nasprotujejo 
reprezentativni sindikati, v katere je včlanjenih več javnih uslužbencev posamezne 
kategorije kot v reprezentativne sindikate, ki prav tako zastopajo to kategorijo in 
podpirajo njeno sklenitev. Prava mera med zožitvijo možnosti reprezentativnih sin-
dikatov, da pri sklenitvi kolektivne pogodbe zastopajo interese svojih članov, in učin-
kovitostjo kolektivnega dogovarjanja je s tem prekoračena. 

32.  Prvi in drugi odstavek 42. člena ZSPJS torej čezmerno posegata v pravico reprezen-
tativnih sindikatov, da skladno s svojo voljo zastopajo svoje člane pri kolektivnem 
pogajanju, ki je ena od razsežnosti svobode delovanja sindikatov iz 76. člena Ustave. 
Zato sta z njo v neskladju. S tem postanejo brez pomena vse druge izpodbijane do-
ločbe 42. člena ZSPJS, ki so vsebinsko povezane izključno s sklepanjem kolektivne 

18  Glej npr. kolektivno pogodbo in anekse k njej, objavljene v Uradnem listu RS, št. 57/08, 23/09, 91/09 in 85/10.

U
-I-

24
9/

10
15

/0
3-

20
12

34

RSUS_Zbirka_Odlocb_3del.indd   625 10/3/13   10:30 PM



626

 34

pogodbe za javni sektor z izpodbijano večino. Enako velja za 2. člen ZSPJS-O, kolikor 
se nanaša na navedene določbe 42. člena ZSPJS. Zato je Ustavno sodišče ugotovilo 
tudi protiustavnost teh določb (1. točka izreka).

33.  Ustavno sodišče je izdalo ugotovitveno odločbo, ker zaradi kompleksnosti vprašanj, ki 
se urejajo z ZSPJS, upoštevaje izhodišča iz 30. točke obrazložitve te odločbe, razveljavi-
tev ni mogoča. Iz istega razloga je določilo daljši, to je dveletni rok za odpravo ugoto-
vljenih protiustavnosti (2. točka izreka). V tem času bo moral zakonodajalec vzpostaviti 
pravni okvir kolektivnega pogajanja o plačah v javnem sektorju, ki bo skladen z Ustavo. 

34.  Ustavno sodišče je določilo tudi način izvršitve svoje odločbe (drugi odstavek 40. člena 
ZUstS). Določilo je, da se do odprave protiustavnega stanja prvi do deseti odstavek 42. 
člena ZSPJS ter KPJS z aneksi še vedno uporabljajo (3. točka izreka). S tem je zagotovilo, 
da bo kolektivno dogovarjanje o plačah javnih uslužbencev mogoče tudi do odprave 
ugotovljene protiustavnosti. Za ugotovitev brez določitve načina izvršitve, katere posle-
dica bi lahko bila neveljavnost že sklenjenih aneksov h KPJS, se Ustavno sodišče ni odlo-
čilo tudi zato, ker ni moglo predvideti, kakšne finančne posledice bi to imelo za prora-
čun.19 Način izvršitve torej pomeni, da že sklenjena KPJS ter aneksi k njej niti morebitni 
v prihodnje sklenjeni aneksi ali nova kolektivna pogodba za javni sektor samo zaradi 
protiustavnosti, ugotovljenih s to odločbo, ne morejo biti neveljavni (3. točka izreka). 

35.  Ker je Ustavno sodišče ugotovilo protiustavnost izpodbijanih določb že iz navedenih 
razlogov, drugih zatrjevanih protiustavnosti ni presojalo.

C.
36.  Ustavno sodišče je sprejelo to odločbo na podlagi 48. člena in drugega odstavka 40. 

člena ZUstS v sestavi: predsednik dr. Ernest Petrič ter sodnice in sodniki dr. Mitja 
Deisinger, dr. Dunja Jadek Pensa, mag. Marta Klampfer, dr. Etelka Korpič – Horvat, 
mag. Miroslav Mozetič, Jasna Pogačar, mag. Jadranka Sovdat in Jan Zobec. Odločbo je 
sprejelo s petimi glasovi proti štirim. Proti so glasovali sodnice Jadek Pensa, Klampfer 
in Pogačar ter sodnik Petrič. Sodnica Pogačar je dala odklonilno ločeno mnenje.

dr. Ernest Petrič 
Predsednik

Odklonilno ločeno mnenje sodnice Pogačar 
Glasovala sem proti, ker se ne strinjam s presojo, ki temelji na ugotovitvah, da prvi 
in drugi odstavek 42. člena Zakona o sistemu plač v javnem sektorju (v nadaljevanju 
ZSPJS) čezmerno posegata v pravico reprezentativnih sindikatov do zastopanja svo-
jih članov pri kolektivnem pogajanju, kadar je mogoča sklenitev kolektivne pogod-
be za javni sektor ne glede na to, da ji nasprotuje reprezentativni sindikat, ki edini 
združuje javne uslužbence posamezne kategorije, in ne glede na to, da ji nasprotujejo 

19  Primerjaj s 151. točko odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-60/06, U-I-214/06, U-I-228/06 z dne 7. 12. 2006 (Uradni 

list RS, št. 1/07, in OdlUS XV, 84).
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reprezentativni sindikati, v katere je včlanjenih več javnih uslužbencev posamezne 
kategorije kot v reprezentativne sindikate, ki prav tako zastopajo to kategorijo in 
podpirajo njeno sklenitev. V odklonilnem ločenem mnenju bi rada predstavila moja 
razmišljanja v zvezi z uresničevanjem sindikalne svobode v javnem sektorju. 
Sindikalna svoboda je temeljna svoboščina, za katero Ustava izrecno ne predpisuje 
zakonskega urejanja načina njenega izvrševanja in ne predvideva možnosti njene-
ga omejevanja. Po splošnem pravilu iz 15. člena Ustave lahko zakon predpiše način 
njenega izvrševanja, če je to nujno zaradi njene narave, omejitve so dopustne zaradi 
pravic drugih ali varstva javnega interesa. To pravilo ne preprečuje zakonodajalcu, 
da uredi vprašanja, ki so potrebna za učinkovito uresničevanje sindikalne svobo-
de v vseh okoljih, v katerih se ta udejanja. V javnem sektorju ni mogoče zanikati 
pravice do svobodnega ustanavljanja sindikalnih organizacij in včlanjevanja vanje 
niti pravice do svobodnega delovanja sindikalnih organizacij. Sprašujem pa se, ali je 
ustavno dopustno uveljaviti posebnosti uresničevanja pravice do kolektivnega do-
govarjanja v okolju, ki se po naravi bistveno razlikuje od zasebnega sektorja. Gre za 
javni sektor v smislu Zakona o javnih uslužbencih (v nadaljevanju ZJU) in ZSPJS.1 
Mednarodni delovnopravni standardi dopuščajo prilagoditev uresničevanja pravice 
do kolektivnega dogovarjanja delovanju javnega sektorja, to izkazujeta Konvencija o 
varstvu pravice do organiziranja in postopkih za določitev pogojev zaposlitve v jav-
nem sektorju (Konvencija MOD št. 151)2 in Konvencija o spodbujanju kolektivnega 
pogajanja (Konvencija MOD št. 154).3 Menim, da področje njune uporabe ne more 
biti odvisno od dobesednih prevodov, kajti v evropskem prostoru ne obstaja oprede-
litev javnega sektorja, pač pa le osnovni okvir za prepoznavanje značilnosti javnega 
sektorja in standardi, ki so uporabljivi tako za oblastni kot za storitveni del. Obseg 
in način delovanja javnega sektorja pa je stvar nacionalnih ureditev. V tem okviru 

1  Javni sektor sestavljajo: državni organi in uprave lokalnih skupnosti, javne agencije, javni skladi, javni zavodi, 

javni gospodarski zavodi in druge osebe javnega prava, če so posredni uporabniki državnega proračuna ali 

proračuna lokalne skupnosti. Javni uslužbenci so zaposleni pri teh osebah javnega prava (ne pa funkcionarji). 

Uradniki so javni uslužbenci v državnih organih in upravah lokalnih skupnosti.

2  Iz Obvestila o začetku veljavnosti Konvencije o varstvu pravice do organiziranja in postopkih za določitev 

pogojev zaposlitve v javnem sektorju (Uradni list RS, št. 80/11, MP, št. 12/11) izhaja, da je konvencija za Re-

publiko Slovenijo začela veljati 20. 9. 2011. V uvodnem delu konvencije (Zakon o ratifikaciji Konvencije o 

varstvu pravice do organiziranja in postopkih za določitev pogojev zaposlitve v javnem sektorju (Konven-

cija MOD št. 151), Uradni list RS, št. 55/10, MP, št. 10/10) je pojasnjeno, da so razlogi za sprejetje predvsem v: 

(1) povečanju števila dejavnosti javnega sektorja v državah članicah in potrebe po dobrih odnosih pri delu 

med oblastjo, ki izvaja naloge delodajalca, in organizacijami javnih uslužbencev, (2) raznolikosti politič-

nih, socialnih in gospodarskih sistemov med državami članicami (npr. glede na naloge osrednje in lokalne 

vlade, zveznih in državnih ter deželnih organov, podjetij v državni lasti in raznovrstnih avtonomnih in 

delno avtonomnih javnih teles ter tudi različnih oblik delovnih razmerij), (3) različnih razlagah vsebine 

mednarodnih instrumentov in uporabe Konvencije o pravici do organiziranja in kolektivnega dogovarja-

nja (1949) za javni sektor in pripomb nadzornih organov MOD, da nekatere države članice ne uporabljajo 

Konvencije MOD št. 98 za velike skupine javnih uslužbencev.   

3  Za javne službe se lahko z notranjo zakonodajo ali notranjo prakso določijo posebni načini uporabe te kon-

vencije (tretji odstavek 3. člena Konvencije MOD št. 154). 
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se v javni sektor uvrščajo subjekti, ki ne delujejo po načelih svobodne gospodarske 
pobude, ker morajo npr. v okviru odgovornosti države stalno in nemoteno zagota-
vljati javne dobrine, kar jih veže na pridobivanje javnih sredstev in vključuje v sistem 
javnih financ. Da je namen ratifikacije Konvencije MOD št. 151 v njeni uporabi za 
osebe, ki so v ZJU opredeljene kot javni uslužbenci, je razvidno iz obrazložitve Pre-
dloga Zakona o ratifikaciji Konvencije MOD št. 151.4 Zato se zastavlja vprašanje, ali 
narekuje uveljavitev posebnosti sama vključitev v javni sektor,5 uveljavitev omejitev 
pa narava posameznega uslužbenskega mesta oziroma vsebina odgovornosti.6

Ob presoji skladnosti drugega odstavka 7. člena ZSPJS z drugim odstavkom 120. čle-
na Ustave je Ustavno sodišče razložilo, da je ZSPJS pristojne osebe za sklepanje kolek-
tivnih pogodb omejil z nekaterimi splošnimi načeli oziroma pravili, ki morajo biti 
upoštevana pri sprejemanju omenjenih pravnih aktov.7 Ustavnemu sodišču pa se v 
zadevi št. U-I-256/08 ni bilo treba ukvarjati z razmerjem med kolektivnim dogovarja-
njem ter z ureditvijo v ZJU in ZSPJS. V obravnavani zadevi pa predlagatelji očitke o 
neskladnosti s 76. členom Ustave opirajo na razlago, da zakon ne bi smel določiti vse-
bine kolektivne pogodbe za javni sektor, ker naj bi bilo kolektivno pogajanje name-
njeno pridobivanju ugodnejših pravic od zakonskega minimuma. Takšna razlaga ne 
bi zahtevala odgovora, če bi presoja Ustavnega sodišča ostala v okviru izpodbijanih 
določb Zakona o spremembi in dopolnitvi Zakona o sistemu plač v javnem sektorju 
(v nadaljevanju ZSPJS-O) in zatrjevanj, da naj bi država med pogajanji oblastno spre-
menila v socialnem dialogu dogovorjena pravila in kot socialna partnerica dosegla 
zase ugodnejši položaj. Z razširitvijo presoje na prvi odstavek 42. člena ZSPJS-O pa 
se je odločanje Ustavnega sodišča oddaljilo od presoje zatrjevanih očitkov in se osre-
dotočilo na vsebinska vprašanja uresničevanja pravice do kolektivnega dogovarjanja 
v javnem sektorju. Težava pa je v tem, da izhodiščne ugotovitve in stališča, ki jim 
sledijo, ne upoštevajo vsebine, s katero ZJU in ZSPJS določata avtonomijo kolektiv-
nega dogovarjanja, pravzaprav se sploh ne opredeljujejo do vprašanja, ali je država v 
javnem sektorju avtonomijo kolektivnega dogovarjanja prekomerno omejila, pač pa 
nekritično sledijo izhodiščem in standardom, ki so se uveljavila v zasebnem sektorju. 
V odločbi Ustavnega sodišča je razloženo, da je v javnem sektorju avtonomija ko-

4  Glej Predlog Zakona o ratifikaciji Konvencije o varstvu pravice do organiziranja in postopkih za določitev 

pogojev zaposlitve v javnem sektorju (Konvencija MOD št. 151), Poročevalec Državnega zbora, št. 61/10. 

5  Konvencija MOD št. 151 v 7. členu določa: »Po potrebi se v skladu z razmerami v državi sprejmejo ukrepi za 

spodbujanje in pospeševanje celovitega razvoja in široke uporabe postopkov za pogajanja o pogojih zaposlitve 

med organi javne uprave in organizacijami javnih uslužbencev ali drugih načinov, ki predstavnikom javnih 

uslužbencev omogočajo sodelovanje pri odločanju o teh zadevah.« V 9. členu je določeno: »Javni uslužbenci 

imajo tako kot drugi delavci državljanske in politične pravice, ki so bistvene za normalno uresničevanje svobode 

združevanja in so omejene samo z obveznostmi, ki izhajajo iz njihovega položaja in narave njihovih nalog.« 

6  Konvencija MOD št. 151 v 3. členu določa: »Obseg jamstev, predvidenih v tej konvenciji, ki se uporablja 

za uslužbence na visokih položajih, ki občasno opravljajo naloge, ki se nanašajo na oblikovanje politike 

ali vodenje, ali uslužbence, ki opravljajo zelo zaupne naloge, in za oborožene sile in policije, se določi z 

notranjimi zakoni ali predpisi.« 

7  Odločba Ustavnega sodišča št. U-I-256/08 z dne 18. 2. 2010 (Uradni list RS, št. 16/10).
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lektivnega pogajanja ožja, ne pa tudi, v čem je drugačna od ureditve v zasebnem 
sektorju. Že besedilo drugega odstavka 1. člena ZSPJS8 razkriva, da je bil namen 
uveljavitve ZSPJS v določitvi skupnih temeljev, ki naj bi zagotovili primerljivost in 
obvladljivost sistema. Iz zakonodajnega gradiva9 izhaja, da so ključni cilji ZSPJS v: 
(1) vzpostavitvi skupnega plačnega sistema za javne uslužbence in funkcionarje; (2) 
določitvi ustreznih razmerij med plačami javnih uslužbencev in funkcionarjev; (3) 
vzpostavitvi fleksibilnega plačnega sistema, ki bo višino plač bolj povezoval z učin-
kovitostjo in rezultati dela; (4) transparentnemu in obvladljivemu plačnemu siste-
mu z vidika javnih financ. Vprašanja položaja posameznih kategorij javnih usluž-
bencev so predmet pogajanj za sklenitev kolektivnih pogodb za dejavnost ali za 
uporabnika proračunskih sredstev (npr. kolektivne pogodbe za RTV) ali za poklic. 
Kolektivna pogodba za javni sektor je sui generis pogodba, ker se z njo urejajo sku-
pna vprašanja plačnega sistema. Država je pristojnost za urejanje skupnih vprašanj, 
ki zagotavljajo primerljivost plač v plačnem sistemu, prenesla na socialne partner-
je, in je vse reprezentativne sindikate, ne glede na njihovo organiziranost, vključila 
v proces sprejemanja odločitev o skupnih vprašanjih. ZSPJS določa vsebino kolek-
tivne pogodbe,10 vsaka pogodbena stranka pa lahko predlaga pogajanja za ureditev 
drugih skupnih vprašanj. S kolektivno pogodbo za javni sektor se ne določajo plače. 
Tudi določitev orientacijskih delovnih mest in nazivov ni bila namenjena temu, 
pač pa abstraktni primerjavi znotraj plačnih skupin in med plačnimi skupinami, 
kar je omogočilo dejansko določitev osnovnih plač z uvrščanjem posameznih de-
lovnih mest in nazivov. Vendar je bilo vse to že izvedeno, in sicer s kolektivnimi po-
godbami za dejavnost, podzakonskimi akti in splošnimi akti, s kolektivno pogodbo 
za javni sektor so se določile le osnovne plače spremljajočih delovnih mest, ki niso 
značilna za dejavnost, za uporabnika javnih sredstev ali za poklic.  
V zasebnem sektorju velja pravilo, po katerem lahko kolektivna pogodba vsebuje le 
za delavce ugodnejše pravice od zakonskega minimuma (pravilo in favorem), izjeme 
so izrecno določene. Reprezentativni sindikat se pogaja za ugodnosti delavcev, ki jih 
predstavlja, širše učinkovanje sklenjene kolektivne pogodbe je stvar zagotavljanja ena-
kih pogojev za delo. Če v zasebnem sektorju kolektivno pogajanje ni uspešno, velja že 

8  Prvi stavek drugega odstavka 1. člena ZSPJS se glasi:

  »Zakon določa skupne temelje sistema plač v javnem sektorju, in sicer za uveljavitev načela enakega plačila 

za primerljive poklice, za zagotovitev preglednosti in primerljivosti plačnih in poklicnih skupin ter za stimu-

lativen način nagrajevanja.« 

9  Predlog Zakona o sistemu plač v javnem sektorju za prvo obravnavo (EPA 414) in Informacija o plačah v 

javnem sektorju (II. del, marec 2001) sta objavljeni v Poročevalcu Državnega zbora, št. 9/02. 

10  Po ZSPJS se s kolektivno pogodbo za javni sektor:    

←  določajo in v plačne skupine uvrščajo orientacijska delovna mesta in nazivi;  

← v plačne skupine uvrščajo delovna mesta plačne skupine J (spremljajoča delovna mesta za ves javni sektor); 

← določa skupni obseg za delovno uspešnost;

← sprejemajo merila in kriteriji za določanje dela za delovno uspešnost;

← določa višina dodatkov, ki ob enakih pogojih pripadajo vsem; 

← določa višina uskladitve vrednosti plačnih razredov.  
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doseženi nivo pravic ali zakonski minimum. V javnem sektorju, v katerem so glede na 
ureditev v ZJU in ZSPJS plače podrobneje urejene z oblastnimi akti in velja dokajšna 
centralizacija, ni zakonskega minimuma pravic, kolektivna pogodba za javni sektor pa 
nadomešča oblastno urejanje. Reprezentativni sindikati se pogajajo o skupnih vpraša-
njih za vse javne uslužbence, za katere velja kolektivna pogodba za javni sektor,11 kar 
pomeni, da v takem pogajanju ni mogoče uveljaviti položaja, ki ne bi sledil primerlji-
vosti. Če kolektivno pogajanje ni uspešno, velja tudi v javnem sektorju obstoječa ure-
ditev, vendar s to razliko, da bo za manjkajočo ureditev država morala sprejeti oblastni 
akt, v obstoječo plačno ureditev pa bo morebiti posegla z intervencijskim ukrepom.
V javnem sektorju ima država vlogo regulatorja in socialnega partnerja. Ne oprede-
ljujem se do vprašanja, ali je v obravnavani zadevi država porušila ravnovesje med 
tema vlogama in s spremembo pravil, dogovorjenih v socialnem dialogu, nedopu-
stno posegla v pravico do svobodnega delovanja sindikalnih organizacij. Menim pa, 
da glede na avtonomijo kolektivnega dogovarjanja, kot je urejena v ZJU in ZSPJS, ni 
mogoče razlagati, da naj bi čezmerno posegla v pravice reprezentativnih sindikatov. 
V socialnem dialogu je bilo dorečeno, da nastopajo kot stranka kolektivne pogodbe 
za javni sektor vsi reprezentativni sindikati. Pravila za ugotavljanje veljavnosti, ki da-
jejo večjo reprezentativnost tistim reprezentativnim sindikatom, ki skupaj dosežejo 
vnaprej določeno mejo zastopanosti javnih uslužbencev, za katere velja kolektivna 
pogodba za javni sektor, samo po sebi ne more omejevati delovanja reprezentativ-
nih sindikatov, če imajo ti možnost, da se prostovoljno in svobodno odločajo o tem, 
ali bodo sodelovali pri kolektivnem pogajanju, in o tem, katere interese bodo gle-
de na interese članov, ki jih zastopajo, skušali uveljaviti v okviru skupnih vprašanj. 
Odsotnost oblastnih pravil o organiziranju pogajalske strani delojemalcev omogoča 
vsem reprezentativnim sindikatom, da v skladu s svojo voljo sodelujejo pri obliko-
vanju pogajalskih izhodišč in delu pogajalske skupine delojemalcev. Dejstvo, da pri 
urejanju skupnih vprašanj reprezentativni sindikati nastopajo kot ena pogodbena 
stranka, terja njihovo skupno nastopanje, pravila, ki dajejo moč posameznim repre-
zentativnim sindikatom ali celo zahtevajo preštevanje njihovega članstva, pa slabijo 
njihovo pogajalsko moč in otežujejo socialni dialog. Da v pogajanjih za ureditev 
skupnih vprašanj posamezen reprezentativni sindikat ne more uveljaviti drugačne 
oziroma boljše plačne ureditve za svoje člane, preprečuje vsebina avtonomije kolek-
tivnega pogajanja, ki jo je treba glede na veljavne predpise upoštevati. Zastavljam pa 
si tudi vprašanje, ali pravica do svobodnega delovanja sindikatov nasprotuje uvedbi 
takšnega modela socialnega dialoga med predstavniki delodajalcev in javnih usluž-
bencev, katerega predmet je urejanje skupnih vprašanj plačnega sistema.

Jasna Pogačar

11  ZSPJS pozna posebne ureditve za funkcionarje, diplomate, vojake, policiste, ravnatelje, direktorje in druge.
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35.
Odločba št. U-I-23/12 z dne 05/04-2012
objava Uradni list RS, št. 30/2012 z dne 26/04-2012

vlagatelj Državni svet Republike Slovenije, Ljubljana

gesla   1.2.51.3.3 Ustavno sodstvo ← Vrste vlog ← Aktivna legitimacija v postopku pred 

Ustavnim sodiščem ← Predlagatelj ← Državni svet

   1.5.51.1.13.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

  V postopku abstraktne presoje ← Ugotovitev, da je predpis skladen ← Z ustavo

   4.5.3.3 Ustanove ← Zakonodajni organi ← Sestava ← Mandat zakonodajnega organa

  1.5.5.2 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Ločena mnenja članov ← Odklonilna mnenja

pravna podlaga  Člen 1, 3.2, 81.1, 81.2, 81.3, 91.2, 108.1, 108.3, 111.4, 111.5, 115, 116.1, 117.1, 165.2, 

Ustava [URS] 

   Člen 21.1, Zakon o Ustavnem sodišču [ZUstS]

EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)

Na podlagi tretjega odstavka 81. člena Ustave, in upoštevajoč izpeljavo načela delitve 
oblasti (drugi odstavek 3. člena Ustave) v drugih določbah Ustave, je mogoče uteme-
ljeno sklepati, da mandatna doba razpuščenega Državnega zbora poteče s prvo sejo 
novoizvoljenega Državnega zbora. Razpust Državnega zbora in razpis predčasnih 
volitev ne pomenita prenehanja obstoja Državnega zbora; Državni zbor obstaja in 
ohrani svoj mandat vse do konstituiranja novega Državnega zbora. 

Glede na to, da je Državni zbor nosilec zakonodajne oblasti in da je vsebina njegove-
ga mandata, ki ga je v skladu z načelom demokratičnosti (1. člen Ustave) pridobil na 
volitvah, prav v izvrševanju zakonodajne oblasti, iz tretjega odstavka 81. člena Ustave 
izhaja, da razpuščeni Državni zbor ohrani svojo zakonodajno funkcijo, vse dokler te 
funkcije na prvi seji ne prevzame novoizvoljeni Državni zbor. 

Razpust Državnega zbora in razpis predčasnih volitev tudi ne pomenita, da je do 
začetka izvrševanja mandata novoizvoljenega Državnega zbora kakor koli omejena 
zakonodajna funkcija prejšnjega Državnega zbora. Vsakršno omejitev zakonodajne 
funkcije, ki je ena od treh temeljnih funkcij državne oblasti, bi morala Ustava izrecno 
predvideti. Ustavodajalec tovrstnih omejitev ni predvidel, zato razpust Državnega 
zbora ne vpliva na ustavnopravno veljavnost zakonov in drugih odločitev, sprejetih 
v času od razpusta do konstituiranja novega Državnega zbora. 

Namen akta predsednika republike, s katerim se v ustavno predvidenih primerih raz-
pusti Državni zbor, je skrajšanje mandatne dobe Državnega zbora in začetek postop-
ka predčasnih volitev. Z vsebinskega vidika pa je ustavni položaj Državnega zbora po 
razpisu predčasnih volitev enak kot po razpisu rednih volitev. Šele s prvo sejo novo-
izvoljenega Državnega zbora pride v skladu z načelom demokratičnosti do prenosa 
pooblastila za izvrševanje zakonodajne oblasti na novi Državni zbor.
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Na podlagi prvega odstavka 30. člena Poslovnika Ustavnega sodišča (Uradni list RS, 
št. 86/07 in 54/10) izdaja Ustavno sodišče naslednje

Tiskovno sporočilo
Ustavno sodišče je z odločbo št. U-I-23/12 z dne 5. 4. 2012 odločilo, da Zakon o spre-
membah in dopolnitvah Kazenskega zakonika, Zakon o spremembah in dopolni-
tvah Zakona o kazenskem postopku, Zakon o odvzemu premoženja nezakonitega 
izvora, Zakon o dopolnitvah Zakona o gospodarskih družbah in Zakon o spremem-
bah in dopolnitvah Zakona o lastninskem preoblikovanju Loterije Slovenije niso 
v neskladju z Ustavo. Odločitev je sprejelo s sedmimi glasovi proti dvema. Proti sta 
glasovala sodnika Deisinger in Zobec, ki sta dala odklonilni ločeni mnenji.
V obravnavani zadevi je Državni svet zahteval oceno ustavnosti petih zakonov, ki jih 
je Državni zbor po vloženem odložilnem vetu Državnega sveta ponovno sprejel 2. 
11. 2011, torej potem, ko ga je predsednik republike 21. 10. 2011 razpustil in razpisal 
predčasne volitve. Državni svet meni, da Državni zbor po razpustu ne more več izvr-
ševati svojih pristojnosti oziroma da lahko sprejema le zakone, ki so nujni.
Ustavno sodišče je presodilo, da razpust Državnega zbora in razpis predčasnih voli-
tev ne pomenita prenehanja obstoja Državnega zbora, temveč Državni zbor obstaja 
in ohrani svoj mandat vse do konstituiranja novega Državnega zbora. Ker je Dr-
žavni zbor nosilec zakonodajne oblasti in ker je vsebina njegovega mandata prav v 
izvrševanju zakonodajne oblasti, Državni zbor, ki je razpuščen z aktom predsednika 
republike, ohrani svojo zakonodajno funkcijo, vse dokler te funkcije na prvi seji ne 
prevzame novoizvoljeni Državni zbor. Kontinuirano izvrševanje zakonodajne funk-
cije je za učinkovito delovanje države temeljnega pomena.
Ustavno sodišče je zavrnilo tudi očitek, da je po razpustu zakonodajna funkcija 
Državnega zbora omejena samo na sprejemanje nujnih zakonov. Vsako omejitev 
zakonodajne funkcije, ki je ena od treh temeljnih funkcij državne oblasti, bi mora-
la Ustava izrecno predvideti. Ker Ustava tovrstnih omejitev ni predvidela, razpust 
Državnega zbora ne vpliva na veljavnost zakonov in drugih odločitev, sprejetih v 
času od razpusta do konstituiranja novega Državnega zbora.
Pomen akta predsednika republike, s katerim se v ustavno predvidenih primerih raz-
pusti Državni zbor, je skrajšanje mandatne dobe Državnega zbora in začetek postop-
ka predčasnih volitev. Z vsebinskega vidika pa je ustavni položaj Državnega zbora po 
razpisu predčasnih volitev enak kot po razpisu rednih volitev. V skladu z načelom 
demokratičnosti pride šele s prvo sejo novoizvoljenega Državnega zbora do prenosa 
pooblastila za izvrševanje zakonodajne oblasti na novi Državni zbor.

dr. Ernest Petrič
Predsednik

Bistveni razlogi za odločitev
V tej zadevi je moralo Ustavno sodišče na podlagi zahteve Državnega sveta odgovoriti na 
vprašanje, kakšen pomen ima razpust Državnega zbora za njegov ustavnopravni položaj, 
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oziroma kaj pomeni razpust Državnega zbora za nadaljnje izvrševanje njegovih ustav-
nih pristojnosti, zlasti za opravljanje zakonodajne funkcije. Državni svet je glede tega 
izpostavil dva različna očitka. Po eni strani Državni svet meni, da z razpustom preneha 
mandatna doba Državnega zbora in posledično tudi njegova zakonodajna funkcija: za-
koni, ki bi jih sprejel razpuščeni Državni zbor, naj bi bili protiustavni, ker jih je sprejel 
neupravičeni oziroma neobstoječi organ. Po drugi strani Državni svet meni, da bi se raz-
puščeni Državni zbor lahko sestal in veljavno odločal o nujnih zadevah. Ker v tej zadevi 
izpodbijani zakoni po mnenju Državnega sveta niso bili nujni, naj bi bili protiustavni. 
Ustavno sodišče se strinja z izhodiščno oceno predlagatelja, da je razpust Državnega 
zbora, do katerega pride po končanem postopku glasovanja o zaupnici Vladi, odraz te-
meljnega ustavnega načela delitve oblasti iz drugega odstavka 3. člena Ustave. Vendar pa 
je Ustavno sodišče presodilo, da ni mogoče pritrditi sklepu Državnega sveta, da je načelo 
delitve oblasti – tj. razmerje med Državnim zborom, Vlado in predsednikom republike 
– pri razpustu Državnega zbora in razpisu predčasnih volitev izpeljano tako, da z raz-
pustom preneha mandat Državnega zbora in s tem tudi njegova zakonodajna funkcija.
Tako pri rednih kot predčasnih volitvah je za presojo, kdaj preneha mandatna doba 
Državnega zbora, odločilen tretji odstavek 81. člena Ustave, ki določa, da se manda-
tna doba prejšnjega Državnega zbora konča s prvo sejo novega Državnega zbora. 
Razpust Državnega zbora in razpis predčasnih volitev zato ne pomenita prenehanja 
obstoja Državnega zbora: Državni zbor obstaja in ohrani svoj mandat vse do konsti-
tuiranja novega Državnega zbora. Ker je Državni zbor nosilec zakonodajne oblasti 
in ker je vsebina njegovega mandata – ki ga je v skladu z načelom demokratičnosti 
pridobil na volitvah – prav v izvrševanju zakonodajne oblasti, Državni zbor, razpu-
ščen z aktom predsednika republike, ohrani svojo zakonodajno funkcijo, vse dokler 
te funkcije na prvi seji ne prevzame novoizvoljeni Državni zbor. 
Takšen sklep ne izhaja samo iz jezikovno-logične razlage tretjega odstavka 81. člena 
Ustave, temveč ga potrjujejo tudi druge določbe Ustave, zlasti če jih razlagamo v po-
vezavi z načelom delitve oblasti. Na podlagi več določb Ustave je mogoče utemeljeno 
sklepati, da Ustava izhaja iz predpostavke, da se vse funkcije državne oblasti izvajajo 
kontinuirano. Zato ni videti razloga, ki bi izhajal iz Ustave, da bi akt, s katerim predse-
dnik republike razpusti Državni zbor in razpiše predčasne volitve, razlagali kot takoj-
šnje prenehanje Državnega zbora oziroma prenehanje njegove zakonodajne oblasti. 
Ustavno sodišče je v odločbi zavrnilo tudi očitek Državnega sveta, da je po razpu-
stu zakonodajna funkcija Državnega zbora omejena samo na sprejemanje nujnih 
zakonov. Ustava ne določa, kakšen je obseg zakonodajne funkcije Državnega zbora 
potem, ko ga predsednik republike razpusti in razpiše nove volitve. Vendar pa iz tega 
dejstva izhaja prav nasproten sklep kot tisti, ki ga ponuja Državni svet: odsotnost po-
sebnih ustavnih določb o pristojnostih Državnega zbora v času razpusta pomeni, da 
glede tega na ustavnopravni ravni ni nobenih omejitev. Ob tem je treba upoštevati, 
da v skladu z načelom demokratičnosti iz 1. člena Ustave Državni zbor pridobi svoj 
mandat – in bistvo tega mandata je prav izvrševanje zakonodajne oblasti – na perio-
dičnih splošnih in neposrednih volitvah. Pooblastilo posameznega sklica Državnega 
zbora za izvrševanje zakonodajne oblasti je pridobljeno na demokratičnih volitvah 
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in traja, vse dokler to pooblastilo na podlagi volitev ne preide na novi Državni zbor. 
Vsakršno omejitev zakonodajne funkcije, ki je ena od treh temeljnih funkcij državne 
oblasti, bi morala Ustava izrecno predvideti. Ker ustavodajalec tovrstnih omejitev ni 
predvidel, razpust Državnega zbora ne vpliva na ustavnopravno veljavnost zakonov in 
drugih odločitev, sprejetih v času od razpusta do konstituiranja novega Državnega zbora. 
To pa ne pomeni, kot meni Državni svet, da je razpust brez vsakršnega smisla, 
če hkrati ne pomeni prenehanja zakonodajne funkcije. Pomen akta predsednika 
republike, s katerim se v ustavno predvidenih primerih razpusti Državni zbor, je 
skrajšanje mandatne dobe Državnega zbora in začetek postopka predčasnih voli-
tev. Ker po Ustavi mandatna doba Državnega zbora traja štiri leta, je njegov raz-
pust ustavni predpogoj za razpis predčasnih volitev. Z aktom o razpustu Državne-
ga zbora predsednik republike ugotovi, da so izpolnjeni ustavni pogoji za razpis 
predčasnih volitev. Z vsebinskega vidika pa je ustavni položaj Državnega zbora po 
razpisu predčasnih volitev enak kot po razpisu rednih volitev. V skladu z načelom 
demokratičnosti pride šele s prvo sejo novoizvoljenega Državnega zbora do preno-
sa pooblastila za izvrševanje zakonodajne oblasti na novi Državni zbor.
Na podlagi navedenega je Ustavno sodišče presodilo, da Državni zbor s tem, ko je 
po sprejetju akta predsednika republike, s katerim je ta razpustil Državni zbor in 
razpisal nove volitve, na podlagi odložilnega veta Državnega sveta ponovno odločal 
o izpodbijanih zakonih, ni prekoračil svojih ustavnih pristojnosti. Zato izpodbijani 
zakoni niso v neskladju z Ustavo. 

ODLOČBA

Ustavno sodišče je v postopku za oceno ustavnosti, začetem z zahtevo Državnega 
sveta Republike Slovenije, na seji 5. aprila 2012

odločilo:

Zakon o spremembah in dopolnitvah Kazenskega zakonika (Uradni list RS, št. 91/11), 
Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o kazenskem postopku (Uradni list RS, 
št. 91/11), Zakon o odvzemu premoženja nezakonitega izvora (Uradni list RS, št. 91/11), 
Zakon o dopolnitvah Zakona o gospodarskih družbah (Uradni list RS, št. 91/11) in 
Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o lastninskem preoblikovanju Loterije 
Slovenije (Uradni list RS, št. 109/11) niso v neskladju z Ustavo.

Obrazložitev

A.
1.  Državni svet zahteva oceno ustavnosti v izreku navedenih zakonov, ki jih je Državni 

zbor Republike Slovenije – na podlagi zahteve Državnega sveta iz drugega odstavka 
91. člena Ustave, naj o teh zakonih ponovno odloča (t. i. odložilni veto) – drugič in 
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dokončno sprejel 2. 11. 2011, torej potem, ko ga je predsednik republike 21. 10. 2011 
na podlagi prvega odstavka 117. člena Ustave razpustil in razpisal predčasne volitve 
v Državni zbor.1 Predlagatelj meni, da po razpustu Državni zbor ne more več izvr-
ševati svojih pristojnosti, torej tudi ne sprejemati zakonov oziroma odločati o vetu 
Državnega sveta. Izpodbijani zakoni naj bi bili zato, ker jih je sprejel neupravičeni 
organ, v neskladju z drugim odstavkom 3. člena, s 85. in 86. členom, z drugim odstav-
kom 91. člena in s prvim odstavkom 117. člena Ustave.

2.  Predlagatelj ugotavlja, da niti Ustava niti Poslovnik Državnega zbora (Uradni list 
RS, št. 92/07 – uradno prečiščeno besedilo in 105/10 – v nadaljevanju PoDZ-1) ne 
opredeljujeta, kaj pomeni razpust Državnega zbora, in ne določata pristojnosti raz-
puščenega Državnega zbora. To dejstvo naj bi kazalo, da je pravilna razlaga, da raz-
puščeni Državni zbor nima več nobenih pristojnosti. V obravnavanem primeru naj 
bi zato kolegij predsednika Državnega zbora brez pravne podlage sprejel „Dogovor o 
delu Državnega zbora v času razpusta“, v katerem naj bi široko opredelil pristojnosti 
razpuščenega Državnega zbora in med njimi določil tudi ponovno glasovanje o že 
sprejetih zakonih, zoper katere je Državni svet vložil veto.

3.  Razpust Državnega zbora predlagatelj razume kot prvino načela delitve oblasti (dru-
gi odstavek 3. člena Ustave), katerega bistvo je v sistemu nadzora in ravnotežij med 
nosilci zakonodajne, izvršilne in sodne oblasti. V obravnavanem primeru naj bi šlo 
za razmerje med Državnim zborom in predsednikom republike – s tem ko je predse-
dnik republike razpustil Državni zbor, naj bi temu „odvzel zakonodajno pristojnost“. 
Vsako nadaljnje izvrševanje zakonodajne dejavnosti razpuščenega Državnega zbora 
naj bi pomenilo, da so zakoni, ki jih je sprejel tak Državni zbor, v neskladju z nače-
lom delitve oblasti. V zvezi s tem predlagatelj še navaja, da bi po razpustu Državnega 
zbora lahko samo predsednik republike, ki je Državni zbor razpustil, na podlagi dru-
gega odstavka 85. člena Ustave sklical izredno sejo razpuščenega Državnega zbora. V 
takem primeru bi predsednik republike pripravil dnevni red seje, prav tako bi on vo-
dil sejo. Ker pa v obravnavanem primeru seje Državnega zbora ni sklical predsednik 
republike, naj bi bili izpodbijani zakoni v neskladju s 85. členom Ustave. 

4.  Po mnenju predlagatelja naj bi z razpustom Državnega zbora prenehala mandatna 
doba Državnega zbora in s tem tudi mandat njegovih poslancev. Ker lahko Državni 
zbor veljavno odloča le v času trajanja mandatne dobe in ker prenehanje mandatne 
dobe pomeni tudi, da Državni zbor ni več „sposoben“ sprejemati odločitev, naj bi 
bili izpodbijani zakoni tudi v neskladju s 86. členom Ustave, ki ureja odločanje Dr-
žavnega zbora. Glede zadnjega stavka tretjega odstavka 81. člena Ustave, ki določa, da 
se mandatna doba prejšnjega Državnega zbora konča s prvo sejo novega Državnega 
zbora, pa predlagatelj meni, da ga je treba razlagati tako, da velja le za prenehanje 
mandatne dobe pri rednih volitvah Državnega zbora, ki se izvedejo vsake štiri leta, ne 
pa tudi pri predčasnih volitvah, do katerih pride zaradi razpusta Državnega zbora.

1  Odlok o razpustitvi Državnega zbora Republike Slovenije in o razpisu predčasnih volitev v Državni zbor 

Republike Slovenije (Uradni list RS, št. 83/11). Prvič je Državni zbor izpodbijane zakone sprejel 18. in 19. 

10. 2011, torej v času pred razpustom.
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5.  Tudi neskladje z drugim odstavkom 91. člena Ustave, ki ureja ponovno odločanje 
Državnega zbora o zakonu, zoper katerega je Državni svet vložil veto, predlagatelj 
utemeljuje na podoben način. Po razpustu, katerega bistvo naj bi bilo prav v prene-
hanju zakonodajne pristojnosti Državnega zbora, Državni zbor ne more nadaljevati 
zakonodajnega postopka in ponovno odločati o zakonu, o katerem je Državni svet 
izglasoval veto. Z razpustom Državnega zbora, s čimer preneha mandatna doba Dr-
žavnega zbora, naj bi se končali vsi še nedokončani zakonodajni postopki, tudi tisti, 
glede katerih je Državni svet zahteval ponovno odločanje.

6.  Po drugi strani predlagatelj meni, da tudi če bi zadnji stavek tretjega odstavka 81. člena 
Ustave razlagali tako, da se tudi pri predčasnih volitvah mandatna doba prejšnjega Dr-
žavnega zbora konča s prvo sejo novega Državnega zbora, bi šlo le za formalno nadalje-
vanje mandata do prve seje novega Državnega zbora, razpuščeni Državni zbor pa se ne 
bi smel sestajati oziroma bi se lahko sestal le v nujnih primerih. Odločanje razpuščenega 
Državnega zbora o zadevah, ki niso nujne, naj bi namreč postavilo pod vprašaj smisel-
nost „instituta“ razpusta Državnega zbora, kar pa bi bilo v neskladju s prvim odstavkom 
117. člena Ustave, ki razpust izrecno predvideva. Predlagatelj meni, da v obravnavanem 
primeru nobenega od izpodbijanih zakonov ni mogoče šteti za nujno zadevo, kar doka-
zuje tudi, da ti zakoni niso bili sprejeti po nujnem zakonodajnem postopku. 

7.  Državni zbor v odgovoru zavrača navedbe v zahtevi in Ustavnemu sodišču predla-
ga, naj jo kot neutemeljeno zavrne. Navaja, da Ustava ne določa posebnih posledic 
razpusta, temveč kot njegovo posledico določa le razpis novih volitev. Po tretjem 
odstavku 81. člena Ustave naj bi se mandatna doba Državnega zbora tudi v primeru 
razpusta končala s prvo sejo novega Državnega zbora. Ker je mandatna doba tisto 
časovno obdobje, v katerem lahko organ izvršuje svoje funkcije in pristojnosti, naj 
bi iz te ustavne določbe izhajalo, da poslanci v času razpusta obdržijo poslanske 
mandate in da Državni zbor z razpustom ne preneha formalno obstajati. Tak sklep 
naj bi potrjevale tudi odločitve Ustavnega sodišča, v katerih je to sodišče zavzelo 
stališče, da se je mandatna doba Državnega zbora po opravljenih predčasnih vo-
litvah iztekla s konstituiranjem novega Državnega zbora in ne z razpustom prej-
šnjega Državnega zbora (npr. sklep št. U-I-55/10 z dne 26. 1. 2012). Državni zbor 
opozarja tudi na sklep Ustavnega sodišča št. U-I-356/07 z dne 2. 7. 2009 (Uradni list 
RS, št. 55/09, in OdlUS XVIII, 34), iz katerega naj bi izhajalo, da položaj in obvezno-
sti poslancev izhajajo neposredno iz njihovega mandata; obstoj mandata poslancev 
naj bi zato pomenil tudi obstoj njihovih pravic in dolžnosti, s tem pa tudi obstoj 
zakonodajne pristojnosti Državnega zbora, ki ga ti poslanci sestavljajo.

8.  Zaradi narave razpusta in razpisanih predčasnih volitev pa naj bi se Državni zbor 
lahko odločil, da bo v času razpusta omejil izvajanje svojih pristojnosti in obravnaval 
samo še nujne zadeve. Vendar ker niti Ustava niti PoDZ-1 ne določata, kaj so nujne 
zadeve v času razpusta, naj bi bila odločitev o tem v skladu z načelom parlamentarne 
avtonomije prepuščena presoji samega Državnega zbora. Prav na podlagi takega ra-
zumevanja je v obravnavani zadevi kolegij Državnega zbora sprejel „Dogovor o delu 
Državnega zbora v času razpusta“. Iz tega dogovora izhaja, da naj bi kriterij nujnosti 
izpolnjevale tiste obveznosti, ki izhajajo neposredno iz Ustave in jih mora Državni 
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zbor opraviti v določenih rokih. Med nujne zadeve naj bi sodilo tudi ponovno odlo-
čanje o zakonu na podlagi zahteve Državnega sveta.

9.  Državni zbor pojasnjuje, da je v skladu s temi izhodišči ponovno odločanje o za-
konu nujna zadeva, ki izhaja iz narave odložilnega veta in njegove povezanosti z 
zakonodajnim postopkom. Ponovno odločanje o zakonu, ki ga zahteva Državni svet 
na podlagi drugega odstavka 91. člena Ustave, naj bi bila po eni strani pravica Dr-
žavnega zbora kot zakonodajnega organa, da odloča o zakonih, po drugi strani pa 
tudi dolžnost, ki jo mora Državni zbor izvrševati prav zaradi načela delitve oblasti. 
Glede vsebine tega načela se Državni zbor sklicuje na odločbo Ustavnega sodišča št. 
U-I-248/08 z dne 11. 11. 2009 (Uradni list RS, št. 95/09, in OdlUS XVIII, 51). Državni 
zbor še meni, da je odločanje o odložilnem vetu del zakonodajnega postopka in zato 
že Ustava določa kratek sedemdnevni rok, v katerem Državni svet veto lahko poda. 
Vložen veto Državnega sveta narekuje, da Državni zbor o njem čim prej odloča. Prav 
zato 148. člen PoDZ-1 določa, da Državni zbor ponovno glasuje o zakonu na prvi 
naslednji seji. Navedeni roki naj bi zagotavljali, da nedokončani zakonodajni posto-
pek ne bi povzročal negotovosti v pravnem redu oziroma da ne bi prišlo do blokade 
zakonodajnega postopka, četudi bi sprejetje zakona terjali nujni razlogi. Ponovno 
odločanje o zakonih, zoper katere je Državni svet vložil veto, naj zato ne bi pomenilo 
kršitve drugega odstavka 91. člena Ustave, temveč, prav nasprotno, njegovo izvrše-
vanje. Nazadnje Državni zbor še meni, da je pri ponovnem odločanju o zakonih 
upošteval vse ustavnopravne zahteve postopkovne narave in da so bili izpodbijani 
zakoni sprejeti po postopku, ki je skladen z Ustavo. Zato so po njegovem mnenju 
neutemeljeni tudi očitki o neskladju s 85., 86. in prvim odstavkom 117. člena Ustave. 

B.
10.  O razpustu Državnega zbora govori Ustava na dveh mestih. Na podlagi četrtega ozi-

roma petega odstavka 111. člena Ustave predsednik republike razpusti Državni zbor, 
če po državnozborskih volitvah ni mogoče izvoliti predsednika Vlade in posledično 
ni mogoče oblikovati Vlade. Po prvem odstavku 117. člena Ustave pa je razpust Dr-
žavnega zbora posledica neizglasovane zaupnice Vladi in vodi do predčasnih par-
lamentarnih volitev. Glasovanje o zaupnici Vladi lahko zahteva predsednik Vlade. 
Če Vlada ne dobi večinske podpore vseh poslancev, lahko Državni zbor v tridesetih 
dneh izvoli novega predsednika Vlade ali dotedanjemu predsedniku pri ponovlje-
nem glasovanju izglasuje zaupnico. Če se postopek z zaupnico ne izteče v eno od teh 
dveh smeri, predsednik republike razpusti Državni zbor in razpiše nove volitve. 

11.  V obravnavani zadevi se postavlja vprašanje, kakšen pomen ima akt razpusta za 
ustavnopravni položaj Državnega zbora, oziroma drugače rečeno, kaj pomeni raz-
pust za nadaljnje izvrševanje ustavnih pristojnosti Državnega zbora, zlasti za opra-
vljanje njegove zakonodajne funkcije. Glede tega je navedbe predlagatelja mogoče 
zgostiti v dva očitka različne intenzitete, pri čemer se očitka nekoliko izključujeta. Po 
eni strani predlagatelj meni, da z razpustom Državnega zbora preneha njegova man-
datna doba in posledično tudi njegova zakonodajna funkcija; zakoni, ki bi jih sprejel 
razpuščeni Državni zbor, bi bili protiustavni, ker bi jih sprejel neupravičeni oziroma 
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neobstoječi organ. Tako stališče pomeni, da zakoni, ki jih je sprejel razpuščeni Dr-
žavni zbor, sploh niso zakoni, ker jih je sprejel subjekt, ki za to ni imel ustavnega 
pooblastila. Po tem pristopu so izpodbijani zakoni nični. Po drugi strani predlagatelj 
pristaja na to, da bi se razpuščeni Državni zbor lahko sestal (domnevno samo na zah-
tevo predsednika republike, ki je Državni zbor razpustil) in veljavno odločal o nuj-
nih zadevah. Po tem stališču bi bili zakoni, ki bi jih sprejel razpuščeni Državni zbor, 
skladni z Ustavo (tj. obstoječi in veljavni) samo, če bi šlo za nujne zadeve. Tak pristop 
bi pomenil, da so izpodbijani zakoni protiustavni zato, ker niso nujni (in verjetno 
tudi zato, ker seje Državnega zbora, na kateri so bili sprejeti, ni sklical predsednik re-
publike). Predlagatelj ne pojasni, kaj naj bi bile nujne zadeve, iz njegovih navedb pa 
izhaja, da jih povezuje z nujnim zakonodajnim postopkom, kakor ga ureja PoDZ-1.

12.  Ustavno sodišče se strinja z izhodiščno oceno predlagatelja, da je razpust Državnega 
zbora, do katerega pride na podlagi prvega odstavka 117. člena Ustave, odraz temelj-
nega ustavnega načela delitve oblasti (drugi odstavek 3. člena Ustave). Glasovanje o 
zaupnici je običajen institut v parlamentarnem sistemu organizacije državne oblasti, 
v katerem sta obstoj in delovanje vlade odvisna od večinske podpore v parlamentu 
in v katerem praviloma pride do predčasnih volitev, če je zaupanje med vlado in par-
lamentarno večino trajno porušeno. Razpust Državnega zbora in razpis predčasnih 
volitev, do katerih pride po neuspešno končanem postopku glasovanja o zaupnici 
Vladi, je torej nedvomno izpeljava načela delitve oblasti v slovenskem parlamentar-
nem sistemu. Vendar pa ni mogoče pritrditi sklepu predlagatelja, da je načelo delitve 
oblasti – tj. razmerje med Državnim zborom, Vlado in predsednikom republike – pri 
razpustu Državnega zbora in razpisu predčasnih volitev izpeljano tako, da neposre-
dno z razpustom preneha mandat in s tem zakonodajna funkcija Državnega zbora.

13.  Po prvem odstavku 81. člena Ustave se Državni zbor praviloma voli za štiri leta. 
Mandat se mu podaljša, če se mandatna doba izteče med vojno ali v času trajanja 
izrednega stanja (drugi odstavek 81. člena Ustave), oziroma skrajša, če na podlagi 
četrtega odstavka 111. člena Ustave oziroma prvega odstavka 117. člena Ustave pride 
do predčasnih volitev. V skladu s tretjim odstavkom 81. člena Ustave volitve v Dr-
žavni zbor razpiše predsednik republike. Pri rednih volitvah se Državni zbor izvoli 
najprej dva meseca in najkasneje petnajst dni pred potekom štirih let od poteka 
prve seje prejšnjega Državnega zbora. V primeru predčasnih volitev se novi Državni 
zbor izvoli najkasneje dva meseca po razpustu prejšnjega. Tako pri rednih kot pri 
predčasnih volitvah pa je za presojo, kdaj preneha mandatna doba Državnega zbora, 
odločilen zadnji stavek tretjega odstavka 81. člena Ustave, ki določa, da se mandatna 
doba prejšnjega Državnega zbora konča s prvo sejo novega Državnega zbora (ki jo 
skliče predsednik republike najkasneje dvajset dni po njegovi izvolitvi). Prav iz so-
sledja stavkov v tretjem odstavku 81. člena Ustave je mogoče utemeljeno sklepati, da 
tudi mandatna doba razpuščenega Državnega zbora (čeprav skrajšana) poteče s prvo 
sejo novoizvoljenega Državnega zbora. Razpust Državnega zbora in razpis predča-
snih volitev zato ne pomenita prenehanja obstoja Državnega zbora; tudi razpuščeni 
Državni zbor obstaja in ohrani svoj mandat vse do konstituiranja novega Državnega 
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zbora.2 Glede na to, da je Državni zbor nosilec zakonodajne oblasti in da je vsebina 
njegovega mandata, ki ga je v skladu z načelom demokratičnosti (1. člen Ustave) 
pridobil na volitvah, prav v izvrševanju zakonodajne oblasti, iz tretjega odstavka 81. 
člena Ustave izhaja tudi, da razpuščeni Državni zbor ohrani svojo zakonodajno funk-
cijo, vse dokler te funkcije na prvi seji ne prevzame novoizvoljeni Državni zbor. 

14.  Takšen sklep pa ne izhaja samo iz jezikovno-logične razlage tretjega odstavka 81. člena 
Ustave, temveč ga potrjujejo tudi druge določbe Ustave, zlasti če jih razlagamo v pove-
zavi z načelom delitve oblasti iz drugega odstavka 3. člena Ustave. Iz tega načela izhaja, 
da je državna oblast sestavljena iz treh temeljnih funkcij (zakonodajne, izvršilne in 
sodne), med katerimi zaradi preprečevanja zlorabe oblasti oziroma varstva temeljnih 
človekovih pravic in svoboščin obstajajo mehanizmi nadzora in ravnotežij. V obrav-
navanem primeru je bistvena ugotovitev, da je Ustava pri izpeljavi načela delitve obla-
sti zasnovala državno oblast tako, da sta tudi v obdobjih, ko prihaja do personalnih 
zamenjav, vsaki od njenih temeljnih funkcij zagotovljena kontinuiran obstoj in delo-
vanje. Drugi odstavek 165. člena Ustave tako določa, da ustavni sodnik po izteku časa, 
za katerega je bil izvoljen, opravlja funkcijo do izvolitve novega sodnika. V skladu s 
115. členom in prvim odstavkom 116. člena Ustave morajo Vlada oziroma posame-
zni ministri tudi po prenehanju funkcije opravljati tekoče posle do izvolitve novega 
predsednika Vlade oziroma do imenovanja novih ministrov. Tudi glede zakonodajne 
funkcije Ustava na več mestih izhaja iz predpostavke, da mora biti v vsakem trenutku 
zagotovljena delujoča zakonodajna oblast. Če bi se redna, štiriletna mandatna doba 
Državnega zbora iztekla med vojno ali v času trajanja izrednega stanja, Ustava pred-
videva njeno podaljšanje (drugi odstavek 81. člena Ustave). Kadar se Državni zbor 
zaradi izrednega stanja ali zaradi vojne ne more sestati, lahko predsednik republike na 
predlog Vlade izdaja uredbe z zakonsko močjo, ki pa jih mora predložiti v potrditev 
Državnemu zboru takoj, ko se ta sestane (prvi in tretji odstavek 108. člena Ustave).

15.  Očitno je torej, da Ustava izhaja iz podmene, da se funkcije državne oblasti izvajajo 
kontinuirano. Zato ni videti razloga, da bi načelo delitve oblasti pri razpustu Držav-
nega zbora razumeli tako, da akt, s katerim predsednik republike razpusti Državni 
zbor in razpiše predčasne volitve, pomeni takojšnje prenehanje nosilca zakonodajne 
oblasti oziroma odvzem njegove zakonodajne funkcije. Prav nasprotno, iz jasne do-
ločbe tretjega odstavka 81. člena Ustave kot tudi iz siceršnje izpeljave načela delitve 
oblasti v več določbah Ustave izhaja, da ni sprejemljiva razlaga, po kateri v času od 
razpusta Državnega zbora do konstituiranja novega Državnega zbora država nima 
operativnega nosilca zakonodajne funkcije oblasti. 

16.  Posebno vprašanje pa je, ali je zakonodajna funkcija Državnega zbora od razpusta 
do konstituiranja novoizvoljenega Državnega zbora kakor koli omejena. Predlagatelj 

2  Tako stališče izhaja že iz sklepov Ustavnega sodišča št. U-I-82/10 z dne 9. 2. 2012 (Uradni list RS, št. 57/10), 

št. U-I-279/10 z dne 19. 1. 2012 in št. U-I-112/11 z dne 19. 1. 2012, s katerimi je Ustavno sodišče zavrglo zah-

teve za oceno ustavnosti, ki so jih vložile skupine poslank in poslancev, ki so poslanski mandat izvrševali 

v mandatnem obdobju 2008–2011. Ustavno sodišče je svojo odločitev utemeljilo na stališču, da se je to 

mandatno obdobje izteklo 21. 12. 2011, ko se je po (razpustu in predčasnih) volitvah, ki so potekale 4. 12. 

2011, konstituiral nov Državni zbor.
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v zvezi s tem navaja, da bi v tem času Državni zbor lahko opravljal kvečjemu nujne 
zadeve. Za tak sklep pa v Ustavi ni opore. 

17.  Kot ugotavlja že predlagatelj, Ustava ne določa, kakšen je obseg zakonodajne funk-
cije Državnega zbora potem, ko predsednik republike razpusti Državni zbor in raz-
piše nove volitve. Posebnih določb o delovanju Državnega zbora v času razpusta 
tudi nima PoDZ-1. Vendar pa iz dejstva, da Ustava nima posebnih določb o zakono-
dajni pristojnosti razpuščenega Državnega zbora, izhaja prav nasproten sklep kot 
tisti, ki ga ponuja predlagatelj. Odsotnost posebnih ustavnih določb o pristojnostih 
Državnega zbora v času razpusta pomeni, da glede tega na ustavnopravni ravni ni 
nobenih omejitev. V skladu z načelom demokratičnosti iz 1. člena Ustave Državni 
zbor namreč pridobi svoj mandat – in bistvo tega mandata je prav izvrševanje za-
konodajne oblasti – na periodičnih splošnih in neposrednih volitvah. Z razpustom 
Državnega zbora in razpisom predčasnih volitev se sicer poseže v enakomerno peri-
odičnost volitev, vendar pa to samo po sebi, ob odsotnosti posebne ureditve v Usta-
vi, ne pomeni, da je do začetka izvrševanja mandata novoizvoljenega Državnega 
zbora kakor koli omejena zakonodajna funkcija prejšnjega Državnega zbora. Poo-
blastilo posameznega sklica Državnega zbora za izvrševanje zakonodajne oblasti je 
pridobljeno na demokratičnih volitvah in traja, vse dokler to pooblastilo na podla-
gi volitev ne preide na novi Državni zbor. Vsakršno omejitev zakonodajne funkcije, 
ki je ena od treh temeljnih funkcij državne oblasti, bi morala Ustava izrecno predvi-
deti.3 Ustavodajalec tovrstnih omejitev ni predvidel, zato razpust Državnega zbora 
ne vpliva na ustavnopravno veljavnost zakonov in drugih odločitev, sprejetih v času 
od razpusta do konstituiranja novega Državnega zbora. Tako kot za druge zakone 
tudi za te velja, da morajo biti v skladu z Ustavo in da so lahko predmet (naknadne) 
presoje ustavnosti pred Ustavnim sodiščem. To pa ne pomeni, da se Državni zbor 
po razpustu ne bi smel samoomejevati, bodisi z ad hoc dogovori bodisi s posebno 
ureditvijo v poslovniku, vendar je to stvar njegove parlamentarne avtonomije.

18.  Navedeno ne pomeni, kot meni predlagatelj, da je razpust, ki nima vpliva na izvajanje 
zakonodajne funkcije Državnega zbora, brez smisla. Namen akta predsednika repu-
blike, s katerim se v ustavno predvidenih primerih razpusti Državni zbor, je skrajšanje 
mandatne dobe Državnega zbora in začetek postopka predčasnih volitev.4 Ker je po 
Ustavi (prvi odstavek 81. člena) mandatna doba Državnega zbora štiri leta, je njegov 

3  Primerjalnopravne ureditve so glede tega vprašanja različne. Tako npr. 33. člen češke ustave določa, da v času 

razpusta poslanske zbornice zakonodajno funkcijo v nujnih zadevah opravlja senat. Na drugi strani 78. člen 

španske ustave, 179. člen portugalske ustave ter prvi odstavek 51.c člena in tretji odstavek 55. člena avstrijske 

ustave določajo, da v času razpusta parlamenta (omejeno) zakonodajno funkcijo opravlja določeno delovno 

telo parlamenta (npr. stalni odbor ali proračunski odbor). Podobno kot v Sloveniji je razpust parlamenta ure-

jen v Zvezni republiki Nemčiji (prim. tretji odstavek 81. člena oziroma prvi odstavek 117. člena Ustave Republi-

ke Slovenije s prvim odstavkom 39. člena oziroma prvim odstavkom 68. člena nemškega temeljnega zakona).

4  Podobno tudi U. Mager v komentarju k 68. členu nemškega temeljnega zakona (ki ureja glasovanje o zaupni-

ci vladi) piše, da razpust Bundestaga v skladu z 68. členom temeljnega zakona pomeni predčasno prenehanje 

njegovega mandata zaradi predčasnih volitev. Glej podrobneje U. Mager, Artikel 68, v: I. von Münch in P. 

Kunig (ur.), Grundgesetz-Kommentar, 1. knjiga, Verlag C. H. Beck, München 2012, str. 2833.
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razpust ustavni predpogoj za razpis predčasnih volitev. Drugače rečeno, z aktom o 
razpustu Državnega zbora predsednik republike ugotovi, da so izpolnjeni ustavni po-
goji za razpis predčasnih volitev. Z vsebinskega vidika pa je ustavni položaj Državnega 
zbora po razpisu predčasnih volitev enak kot po razpisu rednih volitev. Šele s prvo 
sejo novoizvoljenega Državnega zbora pride v skladu z načelom demokratičnosti do 
prenosa pooblastila za izvrševanje zakonodajne oblasti na novi Državni zbor.

19.  Na podlagi navedenega je Ustavno sodišče ugotovilo, da v obravnavanem primeru 
Državni zbor s tem, ko je po sprejetju akta predsednika republike, s katerim je ta 
razpustil Državni zbor in razpisal nove volitve, na podlagi drugega odstavka 91. člena 
na zahtevo Državnega sveta ponovno odločal o izpodbijanih zakonih, ni prekoračil 
svojih ustavnih pristojnosti. Zato izpodbijani zakoni niso v neskladju z Ustavo. 

C.
20.  Ustavno sodišče je sprejelo to odločbo na podlagi prvega odstavka 21. člena Zakona 

o Ustavnem sodišču (Uradni list RS, št. 64/07 – uradno prečiščeno besedilo – ZUstS) 
v sestavi: predsednik dr. Ernest Petrič ter sodnice in sodniki dr. Mitja Deisinger, dr. 
Dunja Jadek Pensa, mag. Marta Klampfer, dr. Etelka Korpič – Horvat, mag. Miro-
slav Mozetič, Jasna Pogačar, mag. Jadranka Sovdat in Jan Zobec. Odločbo je sprejelo 
s sedmimi glasovi proti dvema. Proti sta glasovala sodnika Deisinger in Zobec, ki 
sta dala odklonilni ločeni mnenji.

dr. Ernest Petrič
Predsednik

Odklonilno ločeno mnenje sodnika Zobca 
1.  Vzrok mojega nasprotovanja izglasovani odločbi je nestrinjanje z razlago ustav-

nega pojma „mandatna doba Državnega zbora“. Po večinskem mnenju je treba 
ta pojem razlagati ozko in enoznačno. To, da Ustava ne določa izrecno, kakšen 
je obseg zakonodajne funkcije Državnega zbora (v nadaljevanju DZ) potem, ko 
ga Predsednik republike razpusti in razpiše volitve, po mnenju večine zadošča za 
sklep, „da glede tega na ustavnopravni ravni ni nobenih omejitev“ (17. točka obra-
zložitve). Taki razlagi nikakor ni mogoče odrekati jezikovno-logične korektnosti: 
ker je DZ svoj mandat pridobil na (periodičnih, splošnih in neposrednih) volitvah, 
je v skladu z načelom demokratičnosti, da (ne samo sme, ampak tudi) mora tako 
pridobljen mandat opravljati, dokler traja. In ker Ustava določa, da ta mandat tra-
ja do začetka izvrševanja mandata novoizvoljenega DZ, pri čemer ne predvideva 
izrecno omejitve zakonodajne funkcije, ima DZ neomejeno zakonodajno poobla-
stilo ves čas trajanja mandata, kar pomeni do prve seje novega DZ (tretji odstavek 
81. člena Ustave). Stališče večine je torej, da bi morala Ustava „[v]sakršno omejitev 
zakonodajne funkcije, ki je ena od treh temeljnih funkcij državne oblasti, […] iz-
recno predvideti“ (17. točka obrazložitve). Jedro mojega nestrinjanja je prav v tej 
točki – namreč, da bi moral ustavodajalec omejitev zakonodajne funkcije DZ v 
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času njegovega razpusta izrecno predvideti. Menim, da je večinsko stališče preozko 
in pretogo, upam si reči celo ekskluzivno pozitivistično. Poglejmo, zakaj. 

2.  Določbe Ustave o mandatni dobi so seveda pravila in ne načela. Težava s pravili 
(v primerjavi z načeli) je, da so težje (če sploh) občutljiva na odtenke in prehode. 
Pravila so namreč izključujoča. Delujejo trdo in neizprosno, po načelu vse ali nič. 
Zato so nagnjena k temu, da delajo silo stvarnosti, ki je po svoji naravi sestavljena 
iz odtenkov (njeno povprečje je samo abstraktna, matematično-statistična fikcija, v 
bistvu ponaredek). Življenje se ne odvija vselej po pravilih in ne vselej tako, kot si 
je tisti, ki je pravilo oblikoval, zamislil – že po naravi stvari je življenjska praksa pa-
metnejša od pravodajalca. Večina življenjskih dejanskih stanov je samo niansiranih 
abstraktnih dejanskih stanov pravil. Manj, ko je dejanski stan pravila abstrakten, 
bolj, ko so uporabljeni pojmi enoznačni, manj, ko je v pravilu razlagalnega prosto-
ra, bolj, ko je pravilo togo, striktno, trdo in strogo, večja je zato verjetnost, da bo 
udarilo mimo. Preprosto zato, ker gre pač življenje mimo.

3.  In tako gredo mimo pravila o trajanju mandatne dobe DZ s polnimi zakonodajnimi 
pooblastili, kot je to pravilo razložila večina, nekateri odtenki in (redke) oblike življe-
nja DZ. V konkretnem primeru je tak (izrazit in v oči bodeč) odtenek izzval razpust 
DZ in razpis novih volitev. Čeprav Ustava nesporno izhaja iz podmene, da se funkcije 
državne oblasti izvajajo nepretrgoma in čeprav akta Predsednika republike, s katerim 
razpusti DZ in razpiše predčasne volitve, zato nikakor ni mogoče razumeti kot takoj-
šnje prenehanje nosilca zakonodajne oblasti oziroma odvzem njegove zakonodajne 
funkcije (do te točke je moje stališče enako večinskemu), ima razpust DZ ustavno 
pomemben učinek – ne na obstoj zakonodajnega telesa, pač pa na obseg njegovih 
zakonodajnih pooblastil. Razpust je stanje prehoda, ki mora imeti svoj odsev tudi v 
obsegu zakonodajnih pooblastil. V nasprotnem bi ostal ta pojem brez ustavne vsebi-
ne, omejen na neko administrativno tehnično stanje pred predčasnimi volitvami – če 
bi imel ustavodajalec tak namen, bi v četrtem in petem odstavku 111. člena in v pr-
vem odstavku 117. člena Ustave zapisal samo, da Predsednik republike „razpiše nove 
volitve“. Razpust ni ustavni predpogoj za razpis predčasnih volitev, temveč nasprotno 
– je samo (logična) posledica izpolnitve pogojev (v resnici ustavnega ukaza) za razpis 
predčasnih volitev. Razlog za razpust je enak razlogu za predčasne volitve (ki niso nič 
drugega kot poseg v mandatno dobo, podeljeno z volitvami).

4.  Do potrebe po razpustu DZ pride zato, ker med DZ in Vlado ni (več) mogoče vzpo-
staviti razmerja, ki je običajno za delovanje zakonodajne in izvršilne veje oblasti v 
parlamentarnem sistemu. Ker se je to razmerje, ki mora temeljiti na zaupanju zako-
nodajne oblasti v izvršilno oblast, „porušilo“ in ker v sistemu delitve oblasti zakono-
dajna oblast ne more delovati brez izvršilne oblasti, so pač nujne predčasne volitve. 
Ker se v takih krizah v skladu z načelom demokratičnosti odločitev o oblikovanju 
predstavniškega in vladnega telesa prepusti volivcem, je demokratična legitimnost 
razpuščenega DZ okrnjena. Razpust je posledica spoznanja, da je treba v krizi, ki jo 
povzroči „padec“ vlade in ki v sistemu delitve oblasti ogroža delovanje mehanizmov 
nadzora in ravnotežij, zakonodajno oblast omejiti – omejiti tako, da jo zaradi predča-
snih volitev Predsednik republike razpusti. 
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5.  Položaj je torej bistveno drugačen kot pri rednih volitvah, ki so posledica izteka 
mandatne dobe, ne pa porušenega razmerja med zakonodajno in izvršilno oblastjo. 
Razlog, ki narekuje predčasne volitve, torej poseg v mandat, podeljen z volitvami, je 
hkrati tudi razlog za razpust DZ pred predčasnimi volitvami in zato tudi razlog za 
omejitev zakonodajnih pooblastil v tem času. Toliko, kot je v tem obdobju okrnjena 
demokratična legitimnost aktualnega sklica DZ, zaradi česar je treba poseči v njegov 
mandat, (za) toliko naj bodo okrnjena tudi njegova zakonodajna pooblastila. Zato 
je tudi rok, v katerem mora biti izvoljen nov DZ, skrajno kratek – tako kratek, da bi 
njegovo skrajšanje že ogrozilo poštenost volitev. Njegovo sporočilo je nedvoumno: 
čim prej je treba dobiti zakonodajno (in posledično izvršilno) oblast s polnimi po-
oblastili. Stanje, ko v državi deluje zakonodajna oblast z zoženimi pooblastili, mora 
biti kar se da kratko, nikakor ne daljše od dveh mesecev. 

6.  Stališče večine, po katerem je mandatna doba DZ enoznačen ter na odtenke in pre-
hode povsem neobčutljiv pravni pojem (kar posledično tudi pomeni, da razpust DZ 
ne vpliva na ustavnopravno veljavnost zakonov in drugih odločitev, sprejetih v času 
razpusta do konstituiranja novega DZ), bi dosledno izpeljano v skrajnem primeru 
pomenilo, da so ustavnopravno veljavni tudi vsi zakoni, sprejeti v obdobju med izvo-
litvijo novega DZ in njegovo prvo (konstitutivno) sejo, se pravi v času, ko so volivci 
oblast že predali nekomu drugemu. Da je taka razlaga v neskladju z drugim odstav-
kom 3. člena Ustave, po katerem ima oblast ljudstvo, ki to oblast izvršuje neposredno 
in z volitvami, ni treba posebej utemeljevati.  

7.  Zato menim, da je v času razpusta zakonodajna oblast DZ zožena na nujne, neodložlji-
ve odločitve. Katere so te, je stvar posamične presoje. Že zdaj pa lahko rečem, da v ta 
krog zagotovo spadajo zakoni, s katerimi se izvršujejo odločbe Ustavnega sodišča, ali od-
pravljajo druge protiustavnosti, zakoni, ki so nujni za izvrševanje mednarodnih pogodb 
ali prava EU, in, če si pomagam s prvim odstavkom 143. člena Poslovnika Državnega 
zbora (Uradni list RS, št. 92/07 – uradno prečiščeno besedilo in 105/10 – v nadaljevanju 
PoDZ-1), „[k]adar je sprejem zakona nujen zaradi interesov varnosti ali obrambe države 
ali zaradi odprave posledic naravnih nesreč ali zato, da se preprečijo težko popravljive 
posledice za delovanje države […]“. Prav tako lahko brez obotavljanja ugotovim, da 
med nujne, neodložljive ne sodijo izpodbijani zakoni – vsekakor ne takrat, ko so bili 
sprejeti.1 Pri treh od njih je namreč že zakonodajalec odložil učinkovanje (Zakon o 
spremembah in dopolnitvah Kazenskega zakonika, Uradni list RS, št. 91/11, Zakon o 
spremembah in dopolnitvah Zakona o kazenskem postopku, Uradni list RS, št. 91/11 
in Zakon o odvzemu premoženja nezakonitega izvora, Uradni list RS, št. 91/11), pri 
enem (Zakon o dopolnitvah Zakona o gospodarskih družbah, Uradni list RS, št. 91/11) 
je Ustavno sodišče pretehtalo škodljive posledice in zadržalo tako rekoč celotno vsebino 
zakona (sklep U-I-311/11 z dne 8. 12. 2011, Uradni list RS, št. 100/11), odložitev uveljavi-
tve petega (Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o lastninskem preoblikovanju 

1  Standard »nujnosti« je odvisen tudi od trajanja razpusta. Z daljšanjem tega obdobja narašča potreba po 

zakonodajni aktivnosti, – ki lahko na določeni točki preraste v nujnost.
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Loterije Slovenije, Uradni list RS, št. 109/11) pa tudi ne bi povzročila nič dramatičnega.2 
8.  Edini argument v prid tezi, da je bilo sprejetje teh zakonov ustavnopravna nujnost, 

bi bil lahko v tem, da je razpuščeni DZ o njih odločal na podlagi odložilnega veta 
Državnega sveta (v nadaljevanju DS). Ustaljeno stališče Ustavnega sodišča je namreč, 
da se z vložitvijo odložilnega veta DS vključi v postopek odločanja o zakonu (od-
ločba U-I-84/96 z dne 21. 10. 1999, Uradni list RS, št. 95/99, in OdlUS VIII, 224). Po 
vloženem vetu je ponovno odločanje o zakonu del zakonodajnega postopka v širšem 
smislu (kar velja tudi za zakonodajni referendum); zakon je sprejet šele potem, ko ga 
je DZ ponovno sprejel z ustavno predpisano večino (tako Ustavno sodišče v odločbi 
U-I-104/01 z dne 14. 6. 2001, Uradni list RS, št. 52/01, in OdlUS X, 123). Zakon, o kate-
rem je DS zahteval ponovno odločanje, je tako še vedno v zakonodajnem postopku. 
Po drugem odstavku 91. člena Ustave mora DZ o takem zakonu ponovno odločati 
– opustitev te dolžnosti bi bila protiustavno ravnanje.

9.  Čeprav Ustava ne predvideva, da bi se odločanje o vetu DS lahko prestavilo na čas 
po volitvah, pa tega tudi ne prepoveduje. Iz nje namreč ne izhaja zahteva, da bi o 
zakonu, na katerega je dal DS veto, odločal tisti DZ, ki je zakon sprejel prvič. Kot 
je navedeno v 15. točki obrazložitve odločbe, namreč „Ustava izhaja iz podmene, 
da se funkcije državne oblasti izvajajo kontinuirano“. In tudi načelo stvarne dis-
kontinuitete (določba prvega odstavka 154. člena PoDZ-1), po katerem so s pre-
nehanjem mandatne dobe DZ končani vsi zakonodajni postopki in postopki za 
sprejem drugih aktov, ki so bili začeti v tej mandatni dobi (razen tistih, ki so bili 
začeti na predlog DS ali pet tisoč volivcev), še ni razlog, da bi bilo ponovno odloča-
nje o zakonu, na katerega je dal veto DS, ustavnopravno nujna zadeva. Je pa glede 
na drugi odstavek 91. člena Ustave ponovno odločanje o takem zakonu vsekakor 
ustavnopravna nujnost. Nujnost zato, ker bi se sicer odložilni veto DS spremenil v 
absolutnega – kar pa še ne pomeni, da je ponovno odločanje neodložljiva zadeva. 
Tudi ob stališču večine, po katerem ima DZ med razpustom polno zakonodajno 
pooblastilo, bi v primeru, da razpuščeni DZ ne bi ponovno odločil o zakonu, na 
katerega je bil dan veto (lahko tudi iz povsem objektivnih razlogov – ker je bil npr. 
veto dan tik pred koncem mandatne dobe, teoretično lahko celo že po njenem 
izteku), o tem zakonu moral odločiti novi sklic DZ. Nasprotno bi pomenilo proti-
ustavno opustitev dolžnosti iz drugega odstavka 91. člena Ustave. Zato menim, da 
ponovno odločanje o zakonu, do katerega pride na podlagi odložilnega veta DS, 
samo po sebi še ni ustavnopravno nujna zadeva – je pa tak položaj ustavno nujna 
izjema od načela stvarne diskontinuitete (ki že zaradi omenjenih izjem iz prvega 
odstavka 154. člena PoDZ-1 v slovenskem ustavnem pravu ni hermetično).3

2  Ta zakon namreč spreminja sestavo Sveta FIHO, zaradi česar naj bi prišlo do prerazporeditve finančnih sred-

stev v korist humanitarnih organizacij in v škodo invalidskih organizacij. 

3  O načelu stvarne diskontinuitete v nemškem ustavnem pravu, ki glede zakonodajnih postopkov strnjeno rečeno 

pomeni, da zakon ne more imeti »dveh očetov« v obliki dveh sklicev zakonodajnega telesa, glej L. A. Versteyl v 

Münch - Kunig, Grundgesetz Kommentar, 1. knjiga, Beck, München 2012, str. 2296-2298 (glej tudi B. Pieroth, v 

Jarass - Pieroth Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland, Kommentar, Beck, München 2011, str. 703 

in 704). Čeprav ima to načelo normativno podlago samo v § 125 Poslovnika Bundestaga (po katerem veljajo s 
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10.  S ponovnim odločanjem o izpodbijanih zakonih, od katerih nobeden ni bil nujen, 
je torej razpuščeni DZ prekoračil svoja pooblastila. To dejanje zakonodajnega po-
stopka bi moral prepustiti novemu sklicu. Glasovanje o teh zakonih in posledično 
sam izid glasovanja (se pravi zakone, ki so bili sprejeti na podlagi nedovoljenega 
glasovanja) bi bilo treba razveljaviti ter zadevo vrniti DZ v novo odločanje. Zato 
sem glasoval proti sprejeti odločbi. 

Jan Zobec

Odklonilno ločeno mnenje sodnika dr. Deisingerja
1.  Glasoval sem proti odločbi štev. U-I-23/12 (v nadaljevanju Odločba), ker je po mojem mne-

nju nepravilno ocenjen ustavnopravni status „razpuščenega Državnega zbora „ in „veta 
Državnega sveta“. Odločitev torej ni pomembna le zaradi zakonov, ki so bili v ponovnem 
glasovanju, temveč bo imela dolgoročen pomen pri vsakokratnih predčasnih volitvah.

2.  Ustavno sodišče je z navedeno Odločbo odločilo, da Zakon o spremembah in dopol-
nitvah Kazenskega zakonika (Uradni list RS, št. 91/11 – v nadaljevanju KZ-1B), Zakon 
o spremembah in dopolnitvah Zakona o kazenskem postopku (Uradni list RS, št. 
91/11 – v nadaljevanju ZKP-K), Zakon o odvzemu premoženja nezakonitega izvora 
(Uradni list RS, št. 91/11 – v nadaljevanju ZOPNI), Zakon o dopolnitvah Zakona o 
gospodarskih družbah (Uradni list RS, št. 91/11 – v nadaljevanju ZGD-1E) in Zakon 
o spremembah in dopolnitvah Zakona o lastninskem preoblikovanju Loterije Slove-
nije (Uradni list RS, št. 109/11 – v nadaljevanju ZPLSD-D), ki jih je sprejel razpuščeni 
Državni zbor Republike Slovenije na 50. izredni seji dne 2. 11. 2011, niso v neskladju 
z Ustavo, ker s ponovnim odločanjem o teh zakonih Državni zbor ni prekoračil svo-
jih ustavnih pristojnosti (19. točka obrazložitve Odločbe).

3.  Ustavno sodišče ni sprejelo stališč Državnega sveta (predlagatelja), da Državni zbor 
po razpustu ne more več izvrševati svojih pristojnosti, sprejemati zakonov oziroma 
odločati o vetu Državnega sveta. Predlagatelj je menil, da so bili navedeni zakoni 
sprejeti v neskladju z 91. členom Ustave. V zahtevi je predlagatelj posebej poudaril 
protiustavnost novele KZ-1B glede spremenjenih definicij malomarnosti, naklepa, 
krivde, že v vetu na spremembe navedenega zakonika pa je kot protiustavno izposta-
vil ponovno uvedbo psihiatričnih ukrepov, razširitev pogojne obsodbe tudi na hujša 
kazniva dejanja, razširitev napada na informacijski sistem po 221. členu Kazenskega 
zakonika (Uradni list RS, št. 55/08, 66/08 – popr., 39/09 in 91/11) ob vsaki hoteni ali 
nehoteni priključitvi na nezaščitena brezžična omrežja, amnestijo storilcev zaradi 
novega kaznivega dejanja oškodovanja javnih sredstev po 257.a členu KZ-1B itd. 

koncem mandatne dobe vsi predlogi za rešene), mu zaradi zgodovinskih razmislekov nemška doktrina pripisuje 

raven ustavnega načela. Vendar je treba upoštevati posebnosti slovenskega ustavnega reda – poleg omenjenih 

dveh izjem iz prvega odstavka 154. člena PoDZ-1 predvsem to, da nemški Temeljni zakon ne pozna odložilnega 

veta. Zato se mi za slovensko ustavno ureditev ne zdi uporabno stališče, po katerem je treba z iztekom mandatne 

dobe DZ vzeti za rešene, končane in brezpredmetne vse tiste predloge in vsa tista dejanja ustavnih organov (torej 

v tem primeru tudi DS), ki zahtevajo ponovno odločanje DZ (tako za nemško pravo B. Pieroth, nav. delo, str. 704). 

U
-I-

23
/1

2
05

/0
4-

20
12

35

RSUS_Zbirka_Odlocb_3del.indd   645 10/3/13   10:30 PM



646

Razpust državnega zbora
4.  O ustavnopravnem pojmu razpusta Državnega zbora ne najdemo pojasnil v pravni litera-

turi. Tudi v primerjalno-pravnih ureditvah ne dobimo jasnega odgovora o pristojnostih 
razpuščenega parlamenta, večinoma so prisotne različne omejevalne oblike (v Odločbi 
v opombi pod črto št. 11). Ustavno sodišče je imelo v obravnavani zadevi pomembno 
nalogo, da opredeli pojem „razpust državnega zbora“ oziroma pristojnost razpuščenega 
Državnega zbora na podlagi tretjega odstavka 81. člena Ustave. Prvič po sprejemu Ustave 
23. 12. 1991 je prišlo do razpusta Državnega zbora in do sedaj omenjeni pojem v Ustavi 
še ni bil razložen, njegova razlaga pa je nujno potrebna za vse prihodnje možnosti raz-
pusta Državnega zbora pred potekom mandata. Šele z Odločbo je pojem razpuščenega 
Državnega zbora opredeljen. Opredelitev izhaja iz izhodišča jezikovne razlage, da na-
mreč tudi razpuščeni Državni zbor ohrani vso zakonodajno pristojnost brez omejitev 
do sklica novega Državnega zbora. V 17. točki Odločbe je to pojasnjeno z argumentom, 
da bi „vsakršno omejitev zakonodajne funkcije, ki je ena od treh funkcij državne oblasti, morala 
Ustava izrecno predvideti“. Takšna razlaga ni logična, utemeljena je prav obratna razlaga. V 
prvem odstavku 117. člena Ustave je določeno, da predsednik republike „razpusti Držav-
ni zbor in razpiše nove volitve“. Iz tako oblikovanega besedila jasno izhaja, da „razpust 
Državnega zbora“ ni enako kot „razpis volitev“, kajti razpust Državnega zbora ima drug 
pomen kot samo skrajšanje mandata in razpis predčasnih volitev. Ustava bi sicer v nave-
denem členu le preprosto določila, da predsednik republike razpiše nove volitve.

5.  Določbo tretjega odstavka 81. člena lahko razlagamo na tri načine:
(a) razpust Državnega zbora v ničemer ne vpliva na njegovo zakonodajno pristojnost,
(b) razpust pomeni prepoved (nepristojnost) sprejemanja kakršnegakoli zakona,
(c)  razpust pomeni, da Državni zbor načeloma ne sme sprejemati zakonov, vendar izje-

moma (npr. če je to nujno) to lahko stori.
6.  Predlagatelj je sicer menil, da razpuščeni Državni zbor nima nikakršne zakonodajne 

pristojnosti, vendar to stališče ni pravilno. Nesporno je, da mandatna doba razpušče-
nega Državnega zbora traja do prve seje novega Državnega zbora. To pomeni, da ima 
še naprej zakonodajno pristojnost, tako da popolna prepoved sprejemanja zakonov ne 
pride v poštev. V tem pogledu se strinjam z razlogi Odločbe. Razpust parlamenta pa po 
mojem mnenju hkrati pomeni, da nima istih zakonodajnih pristojnosti, kot jih sicer 
ima Državni zbor, saj v tem primeru razpust Državnega zbora v določbi tretjega odstav-
ka 81. člena Ustave ne bi imel nikakršnega pomena. Inštitut razpusta Državnega zbora 
namreč v tem primeru ne bi imel nobene vsebine, bil bi samo nekakšen tehnični ter-
min za stanje pred volitvami. Takšna razlaga je nesprejemljiva. Ustrezna rešitev je torej 
edino v ustrezni opredelitvi zakonodajne pristojnosti razpuščenega Državnega zbora.

7.  V 14. točki se Odločba glede neomejene pristojnosti razpuščenega Državnega zbora 
opira tudi na določbo 115. člena in prvega odstavka 116. člena Ustave, iz katerih 
naj bi izhajalo, da ta neomejena pristojnost velja tudi glede Vlade in ministrov, ki 
morajo opravljati tekoče posle. Tudi to stališče odstopa od mnenja Državnega zbo-
ra, ki v priloženem mnenju Zakonodajno-pravne službe tudi delo Vlade povezuje s 
funkcionalno povezanostjo z Državnim zborom in opravljanje tekočih poslov Vlade 
omejuje le na tiste posle, ki so potrebni za nemoteno delovanje države. 
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8.  Državni zbor je v odgovoru na zahtevo z dne 3. 4. 2012 povsem logično pojasnil, da 
„zaradi same narave razpusta in razpisanih volitev lahko Državni zbor v tem času izvaja 
svoje pristojnosti v bistveno omejeni meri“. Posebej pomembno je še nadaljnje stališče 
Državnega zbora, da „v času razpusta tako državni zbor preneha z rednim delom in obrav-
nava le še nujne zadeve“. Pri tem se je oprl na strokovno mnenje Zakonodajno-pravne 
službe Državnega zbora z dne 13. 2. 2012. Iz tega mnenja je razvidno, da razpuščeni 
Državni zbor opravlja le še nujne zadeve, to pa so tiste, ki jih kot takšne oceni kolegij 
predsednika razpuščenega Državnega zbora ter izhajajo neposredno iz Ustave in jih 
mora Državni zbor opraviti v določenih rokih. Med takšne sodijo tudi razpis zako-
nodajnega referenduma in odločbe Ustavnega sodišča. Te zadeve so nujne zaradi 
posebne teže teh obveznosti in zaradi posledic, ki bi lahko nastale, če Državni zbor o 
njih ne bi odločal. Med takšne sicer uvršča tudi odločanje o vetu Državnega sveta, ker 
izhaja iz stališča, da bi bil sicer zakonodajni postopek končan brez sprejetja zakonov. 

9.  V Odločbi je zavzeto nasprotno stališče, da torej ni nobenih omejitev glede pristojnosti 
Državnega zbora, pri tem pa zaide v protislovnost, saj v 17. točki izrecno prepušča vpraša-
nje omejitve parlamentarni avtonomiji in ne upošteva odgovora Državnega zbora, ki sam 
ugotavlja, da ima v času razpusta bistveno omejene pristojnosti. Iz Odločbe torej sledi, da 
Državni zbor neutemeljeno omejuje svoje pristojnosti, kajti odloča lahko prav o vsem. 

10.  V primeru vseh zakonodajnih pooblastil razpuščenega Državnega zbora ta lahko 
nelegitimno sprejema vse zakone, tudi takšne, ki sploh niso nujni. Lahko celo zlora-
blja svoj položaj in večina lahko sprejema zakone v svojo politično korist, v primeru 
2/3 večine bi celo lahko spreminjala Ustavo, na primer s spremembo volitev ali celo 
podaljšanjem mandata. Iz teh razlogov bi bilo treba onemogočiti nelegitimno po-
polno zakonodajno funkcijo razpuščenega Državnega zbora, vendar Odločba tega ne 
dopušča, to pa bo veljalo tudi za vse naslednje primere razpusta Državnega zbora. Ob 
sedanjem razpustu je Državni zbor uvidel, da ima omejeno zakonodajno pristojnost. 
Z Dogovorom o delu Državnega zbora v času razpusta z dne 14. 10. 2011 je kolegij 
predsednika Državnega zbora odločil, da Državni zbor obravnava le nujne zadeve, 
vendar pa tudi ponovne odločitve po vetu Državnega sveta. Sporna je lahko slednja 
odločitev, ki bi morala biti tudi povezana z nujnostjo sprejema zakona. 

11.  Tudi iz pripravljalnih gradiv ob nastajanju Ustave ne izhaja kakršnakoli pristojnost 
Državnega zbora po razpustu. V treh zvezkih pod naslovom „Nastajanje slovenske 
ustave“, ki jih je leta 2001 izdal Državni zbor (Cerar, Perenič (ur.): Nastajanje sloven-
ske ustave, Izbor gradiv Komisije za ustavna vprašanja, Državni zbor, Ljubljana 2001), 
je iz zapisov Komisije za ustavna vprašanja razvidno, da nihče ni omenil, da bi imel 
razpuščeni Državni zbor kakršnokoli pristojnost.

Nujne zadeve
12.  Ustavno skladna je po mojem mnenju razlaga tretjega odstavka 81. člena Ustave le v 

obliki omejene zakonodajne pristojnosti Državnega zbora. Edina logična razlaga pa 
se odraža v omejenosti na nujne zadeve. Državni zbor ohranja svoj mandat ob raz-
pustitvi zato, da država ne pride v težave, ko bi lahko zaradi nedelovanja Državnega 
zbora nastale hude in nepopravljive posledice. Ohranitev mandata Državnega zbora 
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v času razpusta ima več možnosti za opravljanje nujnih zakonodajnih in nekaterih 
drugih nalog in obveznosti. Tako se med drugim zagotovi nadomeščanje predsedni-
ka republike po drugem odstavku 106. člena Ustave s predsednikom Državnega zbo-
ra. Prav tako mora Državni zbor delovati po 92. členu Ustave v vojnem in izrednem 
času. Državni zbor mora tudi upoštevati odločbe Ustavnega sodišča o razveljavitvi 
zakonov, če je rok za izvršitev določen v času razpuščenega parlamenta. Poleg tega 
mora Državni zbor izpolniti obveznosti, ki izvirajo iz mednarodnih pogodb in pred-
pisov Evropske unije, če jih je nujno treba izpolniti v času razpusta Državnega zbora. 

13.  Gornji okvir nujnih zadev kot zakonodajnih pristojnosti se smiselno dopolnjuje še s 
tistimi razlogi za sprejetje zakonov, ki so opredeljeni v 143. členu Poslovnika Držav-
nega zbora (Uradni list RS, št. 92/07 – uradno prečiščeno besedilo in 105/10): interesi 
varnosti ali obrambe države, odprave posledic naravnih nesreč in preprečitev težko 
popravljivih posledic za delovanje države.

14.  Poleg tega je treba upoštevati tudi kratek in omejen čas delovanja Državnega zbora, 
kar tudi kaže na omejeno možnost zakonodajnega delovanja. Po določbi tretjega 
odstavka 81. člena Ustave se po razpustu Državnega zbora izvoli novi najkasneje v 
dveh mesecih. To je bilo upoštevano ob razpustu Državnega zbora dne 21. 10. 2011 
in s konstituiranjem novega dne 21. 12. 2011. Državni zbor tudi sicer v času mandata 
nima rednih zasedanj med 21. decembrom in 9. januarjem ter med 15. julijem in 31. 
avgustom (drugi odstavek 6. člena Poslovnika Državnega zbora). Tudi v teh časovnih 
obdobjih bi Državni zbor zasedal zgolj v primeru nujnih zadev, ki jih ni možno 
odložiti na čas rednega zasedanja. To torej še bolj velja za razpuščeni Državni zbor, 
ki bi z razširjanjem zakonodajne pristojnosti deloval nelegitimno, njegova povezava 
z volilnim telesom je ob razpustu Državnega zbora dejansko prekinjena, mandat pa 
ohranja le zato, da se v času razpusta preprečijo morebitne težko popravljive posledi-
ce za delovanje države z nujnim sprejemom posameznega zakona. 

15.  Določbo tretjega odstavka 81. člena Ustave bi lahko napolnili z naslednjo vsebino:
  Če se Državni zbor razpusti, lahko v času razpusta sprejema zakone, ki so nujni zaradi 

vojnega ali izrednega stanja (92. člen Ustave), razpiše zakonodajni referendum (90. člen 
Ustave), izpolni odločbe Ustavnega sodišča z rokom v času razpusta (tretji odstavek 1. člena 
Zakona o ustavnem sodišču, Uradni list RS, št. 64/07 – uradno prečiščeno besedilo), izpolnjuje 
obveznosti iz mednarodnih pogodb (8. člen Ustave) in predpisov Evropske unije (tretji 
odstavek 3.a člena Ustave), katerih izpolnitev je nujna v času razpusta, sprejema zakone 
zaradi interesov varnosti ali obrambe države, odprave posledic naravnih nesreč in preprečitve 
težko popravljivih posledic za delovanje države (prvi odstavek 143. člena Poslovnika). 

16.  Ob takšni definiciji zakonodajne pristojnosti Državnega zbora seveda nobeden od 
petih sprejetih zakonov po vetu Državnega sveta teh kriterijev ne bi izpolnjeval. 
Sprejetje nobenega od teh zakonov ni bilo nujno in preložitev njihovega sprejetja ne 
bi povzročila nobenih škodljivih posledic za delovanje države. O tem nazorno govori 
že vacatio legis treh zakonov, KZ-1B se uveljavi šest mesecev po sprejetju, ZKP-K in 
ZOPNI pa se začneta uporabljati prav tako šest mesecev po sprejetju. ZGD-1E je začel 
veljati, vendar ga je US v pretežnem delu že zadržalo. ZLPLS-D sicer že velja, vendar 
ne bi nastale nobene škodljive posledice za državo, če bi bil sprejet kasneje. Zakoni so 
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bili torej sprejeti na izredni seji Državnega zbora, čeprav Poslovnik Državnega zbora 
v 148. členu  določa, da se ponovno glasovanje opravi na prvi naslednji seji, torej na 
redni seji, saj niso bili podani posebni pogoji za nujni postopek za sprejem zakonov 
(143. in 144. člen Poslovnika Državnega zbora). Ti zakoni bi bili lahko sprejeti v času 
razpuščenega Državnega zbora, če bi bil njihov sprejem nujen ali če bi  bili na primer 
sprejeti že pred odložilnim vetom Državnega sveta po nujnem postopku.

Odložilni veto državnega sveta
17.  V primeru, da razpuščeni državni zbor ne bi ponovno glasoval o odložilnem vetu, pa 

še ne bi bil končan zakonodajni postopek. Državni zbor v odgovoru z dne 23. 3. 2012 
pravno zgrešeno zatrjuje, da bi bil glede na določbo 154. člena Poslovnika Državnega 
zbora zakonodajni postopek končan in zakoni ne bi bili sprejeti. Navedena določba 
154. člena ima pravno praznino, saj bi morala urediti posebno situacijo v zvezi z 
vetom državnega sveta, o katerem Državni zbor ne bi mogel ponovno odločiti do 
prenehanja mandatne dobe. S potekom mandatne dobe Državnega zbora namreč 
ni razveljavljen odložilni veto Državnega sveta. Po tretji alineji prvega odstavka 97. 
člena Ustave Državni svet zahteva, da Državni zbor pred razglasitvijo zakona o njem 
še enkrat odloča, Državni zbor pa potem ponovno odloči v skladu z določbo dru-
gega odstavka 91. člena Ustave z večino vseh poslancev. Takšen veto državnega sveta 
se nanaša na katerikoli državni zbor, ne le na tisti, pri katerem je veto vložen. To je 
tudi logično, saj na primer odložilnega veta, ki je vložen tik pred koncem mandata, 
državni zbor sploh ne more obravnavati in mora o njem odločati novi državni zbor. 
Tudi v primeru, ko bi se sedemdnevni rok za vložitev odložilnega veta državnega 
sveta iztekel po koncu mandatne dobe državnega zbora in bi državni svet zahtevo 
za ponovno odločanje o zakonu vložil pri novem državnemu zboru, bi novi državni 
zbor nedvomno moral ponovno glasovati o zakonu. 

18.  Takšen poseg Državnega sveta v zakonodajni postopek in obveznost, da o tem lahko 
odloči tudi novi državni zbor, posredno izhaja tudi iz izjeme v prvem odstavku 154. 
člena Poslovnika Državnega zbora. Postopki za sprejetje zakonov, ki so bili začeti na 
predlog Državnega sveta, se s prenehanjem mandata državnega zbora nadaljujejo v 
novem državnem zboru. Iz tega sledi logična razlaga, da to velja tudi za odložilni 
veto Državnega sveta po splošnem razlagalnem načelu „argumentum a minori ad ma-
ius“. Logično se torej lahko tudi odločanje o vetu državnega sveta prenese v novi dr-
žavni zbor, njegova ponovna odločitev pa bi bila sprejeta v skladu z določbo drugega 
odstavka 91. člena Ustave. V Poslovniku Državnega zbora je očitno pravna praznina, 
v določbah 147. in 148. člena je sicer urejeno ponovno odločanje o zakonu, morala 
pa bi biti uvrščena tudi določba, da o odložilnem vetu Državnega sveta odloči novi 
državni zbor, če tega ne opravi državni zbor, ki mu je prenehal mandat. Vsak drugač-
na rešitev je protiustavna, saj določba tretje alineje prvega odstavka 97. člena Ustave 
ne dovoljuje, da bi se državni zbor izognil ponovnemu glasovanju po vloženem od-
ložilnem vetu Državnega sveta, kajti to glasovanje mora po poteku mandata opraviti 
novi državni zbor. Z drugačno razlago, temelječo na Poslovniku Državnega zbora, 
pač ni možno spreminjati navedene nedvoumne določbe Ustave. 
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19.  S takšnim izhodiščem bi torej lahko na ustavno skladen in zakonit način opredelili 
zakonodajno pristojnost razpuščenega Državnega zbora, pojem nujnih zadev, ki jih 
obravnava razpuščeni Državni zbor, ter pomen veta Državnega sveta, ki ni omejen na 
državni zbor, pri katerem je vložen, saj o njem lahko glasuje tudi novi državni zbor.

Posledice odločbe št. U-I-23/12
20.  Ne zaradi odločitve v obravnavani zahtevi predlagatelja, pač pa zaradi načelnih odlo-

čitev v Odločbi, ki po mojem mnenju niso ustavno skladna, sem glasoval proti takšni 
odločitvi. Iz sprejete Odločbe namreč izhaja naslednja ustavnopravna ureditev, s ka-
tero se ne morem strinjati:

(a)  Razpuščeni Državni zbor ima po tretjem odstavku 81. členu Ustave neomejeno vso 
zakonodajno pristojnost do sklica novega Državnega zbora.

(b)  Opravljanje tekočih poslov ob prenehanju funkcije predsednika in ministrov vlade 
po 115. členu in ob nezaupnici vladi po prvem odstavku 116. člena Ustave ne pomeni 
nikakršne omejitve.

(c)  Zahteva Državnega sveta po ponovnem odločanju o sprejetem zakonu po drugem 
odstavku 91. člena Ustave je možna le v državnem zboru, pri katerem je veto vložen. 

dr. Mitja Deisinger
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36.
Odločba št. U-I-322/11 z dne 24/05-2012
objava Uradni list RS, št. 43/2012 z dne 08/06-2012

vlagatelj Višje delovno in socialno sodišče, Ljubljana

gesla   1.5.51.1.17.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

  V postopku abstraktne presoje ← Razveljavitev ← Zakona

   3.16 Splošna načela ← Sorazmernost

  3.9 Splošna načela ← Vladavina prava

   5.3.13.1.2 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Procesna 

jamstva, pravica do obrambe in poštenega sojenja ← Obseg ← Civilni postopek

   5.3.13.2 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Procesna jamstva, 

pravica do obrambe in poštenega sojenja ← Dostop do sodišč

pravna podlaga Člen 2, 15.3, 22, 23.1, Ustava [URS] 

  Člen 43, Zakon o Ustavnem sodišču [ZUstS]

EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)

Izpodbijana določba drugega odstavka 28. člena Zakona o delovnih in socialnih so-
diščih določa, da se šteje, da je tožeča stranka umaknila tožbo, če se neupravičeno 
ne udeleži poravnalnega naroka ali prvega naroka za glavno obravnavo. Določba v 
praksi pogosto učinkuje tako, da po fi kciji umika tožbe in posledični ustavitvi po-
stopka tožeča stranka ne more nikoli več sodno zavarovati svojih materialnopravnih 
upravičenj. Tako je zaradi strogih in kratkih prekluzivnih rokov za vložitev tožbe v 
velikem deležu delovnih in socialnih sporov. 

Drugi odstavek 28. člena Zakona o delovnih in socialnih sodiščih zaradi svojega de-
janskega učinka v zvezi s togimi in kratkimi materialnimi prekluzivnimi roki za vlo-
žitev številnih tožb na področju delovnega in socialnega prava omejuje človekovo 
pravico tožeče stranke do sodnega varstva iz prvega odstavka 23. člena Ustave. 

Obravnavana sankcija za izostanek z naroka je razmeroma težka in stroga. Praviloma 
namreč pripelje do trajne in nepopravljive izgube sodnega varstva pomembnih pra-
vic materialnega prava tožečih strank, in sicer na posebej občutljivem področju, kjer 
je močno izražena potreba po varstvu šibkejše stranke. 

Pozitivni vpliv drugega odstavka 28. člena Zakona o delovnih in socialnih sodiščih na 
hitrost in učinkovitost postopka ni tako velik, da bi odtehtal znatno težo omejitve člo-
vekove pravice do sodnega varstva. Sankcioniranje tožeče stranke zaradi neudeležbe 
na naroku ne more bistveno pripomoči k hitremu in učinkovitemu zaključku postop-
ka, saj lahko sodišče tudi v primeru neudeležbe narok opravi in odloči o zahtevku.
Izpodbijana ureditev prekomerno posega v človekovo pravico tožečih strank iz prve-
ga odstavka 23. člena Ustave in jo je Ustavno sodišče razveljavilo.
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ODLOČBA

Ustavno sodišče je v postopku za oceno ustavnosti, začetem z zahtevo Višjega delov-
nega in socialnega sodišča, na seji 24. maja 2012

odločilo:

Drugi odstavek 28. člena Zakona o delovnih in socialnih sodiščih (Uradni list RS, 
št. 2/04 in 10/04 – popr.) se razveljavi. 

Obrazložitev

A. 
1.  Predlagatelj je vložil zahtevo za oceno ustavnosti drugega odstavka 28. člena Zakona o 

delovnih in socialnih sodiščih (v nadaljevanju ZDSS-1), ki določa, da se šteje, da je to-
žeča stranka umaknila tožbo, če brez upravičenega razloga ni prišla na poravnalni na-
rok ali na prvi narok za glavno obravnavo. Navaja, da je namen izpodbijane določbe 
povečati aktivnost in odgovornost tožeče stranke ter s tem preprečiti zavlačevanje ozi-
roma omogočiti zaključek postopka tudi v primeru njene neupravičene neudeležbe. 
Predlagatelj opozarja, da lahko tožeča stranka po ustavitvi postopka na podlagi dru-
gega odstavka 28. člena ZDSS-1 sicer znova vloži tožbo, vendar se lahko večina tožb 
v delovnih in socialnih sporih vloži le znotraj roka trideset dni. Predlagatelj navaja 
kot primere tožbo v socialnem sporu (72. člen ZDSS-1),1 tožbo delavca za varstvo nje-
govih pravic iz delovnega razmerja (204. člen Zakona o delovnih razmerjih, Uradni 
list RS, št. 42/02 in 103/07 – v nadaljevanju ZDR)2 in tožbo, s katero javni uslužbenec 
uveljavlja sodno varstvo svojega delovnopravnega položaja (25. člen Zakona o javnih 
uslužbencih, Uradni list RS, št. 63/07 – uradno prečiščeno besedilo in 65/08 – v nadalje-
vanju ZJU).3 Zaradi navedenih materialnih prekluzivnih rokov za vložitev tožbe naj 
bi izpodbijana določba strankam onemogočala ponovno vložitev tožbe o isti stvari. 

1  Tožba se vloži v tridesetih dneh od vročitve dokončnega upravnega akta. V primeru molka organa prve ali 

druge stopnje začne rok za vložitev tožbe teči s trenutkom, ko se šteje, da je nastal molk organa. 

2  Delavec lahko v roku trideset dni od poteka roka za izpolnitev obveznosti oziroma odpravo kršitev s strani 

delodajalca (to je roka osem delovnih dni od vročitve pisne zahteve delavca) zahteva sodno varstvo pred 

pristojnim delovnim sodiščem. Ugotovitev nezakonitosti odpovedi pogodbe o zaposlitvi, drugih načinov 

prenehanja veljavnosti pogodbe o zaposlitvi ali odločitev o disciplinski odgovornosti delavca lahko delavec 

zahteva v roku trideset dni od dneva vročitve oziroma od dneva, ko je izvedel za kršitev pravice, pred pristoj-

nim delovnim sodiščem. Prekluzivni rok sicer ne velja za denarne terjatve iz delovnega razmerja. 

3  Sodno varstvo pred pristojnim delovnim sodiščem lahko javni uslužbenec zahteva v tridesetih dneh od dneva 

vročitve sklepa komisije za pritožbe oziroma od dneva, ko poteče rok za izdajo sklepa komisije za pritožbe. 

Če zoper sklep ni dovoljena pritožba, začne teči rok z vročitvijo sklepa prve stopnje. Če je sodno varstvo 

javnemu uslužbencu zagotovljeno v upravnem sporu, ga lahko sproži v roku, določenem z zakonom, ki ureja 

upravni spor (torej v tridesetih dneh, praviloma od vročitve upravnega akta, s katerim je bil končan postopek 

- 28. člen Zakona o upravnem sporu, Uradni list RS, št. 105/06 in 62/10 – ZUS-1).
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Predlagatelj se sklicuje na odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-161/10 z dne 9. 12. 2010 
(Uradni list RS, št. 107/10), s katero je Ustavno sodišče razveljavilo drugi odstavek 282. 
člena Zakona o pravdnem postopku (Uradni list RS, št. 73/07 – uradno prečiščeno 
besedilo in 45/08 – v nadaljevanju ZPP), in podrobno povzema njeno vsebino. Meni, 
da je, podobno kot v navedeni odločbi za drugi odstavek 282. člena ZPP, tudi za drugi 
odstavek 28. člena ZDSS-1 mogoče trditi, da ne zagotavlja nobenega dodatnega kori-
stnega učinka za doseganje ciljev učinkovitosti, hitrosti, ekonomičnosti in koncentra-
cije postopka ter da prekomerno posega v pravici iz 22. in prvega odstavka 23. člena 
Ustave. Predlagatelj predlaga začasno zadrževanje izvrševanja izpodbijane določbe. 

2. Državni zbor Republike Slovenije na zahtevo ni odgovoril. 

B. 
3.  ZDSS-1 določa pristojnost, organizacijo in sestavo delovnih in socialnih sodišč kot 

specializiranih sodišč ter pravila postopka, po katerih ta sodišča odločajo v delovnih 
in socialnih sporih (1. člen ZDSS-1). V postopku v delovnih in socialnih sporih se 
uporabljajo določbe zakona, ki ureja pravdni postopek, če ni z ZDSS-1 določeno 
drugače (19. člen ZDSS-1).

4.  Člen 28 ZDSS-1 se, ob upoštevanju dejstva, da je Ustavno sodišče njegov prvi odstavek 
razveljavilo z odločbo št. U-I-65/10 z dne 20. 5. 2010 (Uradni list RS, št. 33/10 in 47/10) glasi:

„(2) Če na poravnalni narok ali na prvi narok za glavno obravnavo ne pride tožeča stran-
ka, se šteje, da je umaknila tožbo.

(3)  Če na poravnalni narok ali na prvi narok za glavno obravnavo ali na kakšen poznejši 
narok ne pride nobena stranka, se narok preloži. Če tudi na naslednji narok ne pride 
nobena stranka, se šteje, da je tožeča stranka tožbo umaknila.

(4)  Če na kakšen poznejši narok ne pride nobena stranka, lahko sodišče odloči glede na 
stanje spisa, če je že opravilo narok, na katerem so se izvajali dokazi, in je dejansko 
stanje dovolj pojasnjeno. Tako ravna sodišče tudi v primeru, če na narok ne pride ena 
stranka, nasprotna stranka pa predlaga odločitev glede na stanje spisa.

(5)  Določbe prejšnjih odstavkov se uporabijo pod pogojem, da je bila stranka pravilno 
vabljena in da ni izkazala upravičenih razlogov za izostanek oziroma ni splošno znanih 
okoliščin, iz katerih izhaja, da stranka iz upravičenih razlogov ni mogla priti na narok.

(6)  Sodišče stranko v vabilu na narok opozori na posledice izostanka z naroka.“
5.  Na podlagi izpodbijane določbe delovno ali socialno sodišče prve stopnje šteje, da 

je tožeča stranka umaknila tožbo, in posledično ustavi postopek, če se pravilno va-
bljena in na posledice izostanka opozorjena tožeča stranka neupravičeno ne udeleži 
poravnalnega naroka ali prvega naroka za glavno obravnavo. Te odločitve sodišče ne 
bi sprejelo le, če bi v delovnem ali socialnem sporu ugotovilo, da gre za zahtevek, s 
katerim stranke ne morejo razpolagati, konkretni izostanek tožeče stranke z naroka 
pa kaže na voljo tako razpolagati.4 Fikcija umika tožbe sama po sebi sicer ne pome-

4  Višje delovno in socialno sodišče je npr. v sklepu št. Psp 920/2005 z dne 16. 2. 2006 odločilo, da v socialnem 

sporu o pravici do predčasne pokojnine ni podlage za izdajo bodisi ugoditvene bodisi zavrnilne zamudne 

sodbe. Tako je odločilo, ker se na področju socialnega zavarovanja zavarovanec in zavod ne moreta dogovo-
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ni, da tožeča stranka ne more več sodno zavarovati svojih materialnopravnih upravi-
čenj. Vendar ima drugi odstavek 28. člena ZDSS-1 v praksi pogosto prav tak učinek. 
Razlog za to so strogi in relativno kratki prekluzivni roki za vložitev tožbe, ki tožečo 
stranko (ki je v delovnih in socialnih sporih praviloma šibkejša stranka) omejujejo 
pri sodnem uveljavljanju pravic iz delovnopravnih in socialnih razmerij. Tako so npr. 
roki iz 72. člena ZDSS-1, 204. člena ZDR in 25. člena ZJU (na katere se sklicuje predla-
gatelj) prekluzivni roki materialnega prava, ki ne poznajo vrnitve v prejšnje stanje.5 
Kadar sodišče uporabi izpodbijano določbo, tožniki v teh sporih praviloma nepo-
vratno izgubijo sodno varstvo svojih pravic. Po ustavitvi postopka zaradi izostanka s 
prvega ali poravnalnega naroka namreč tožeča stranka zaradi poteka prekluzivnega 
roka za vložitev tožbe posledic izostanka ne more popraviti s ponovno vložitvijo 
tožbe. Od začetka teka tega roka, ne glede na to, kdaj točno začne teči,6 do trenutka, 
ko bi – po fiktivnem umiku tožbe – tožeča stranka lahko vložila novo tožbo, že po 
naravnem teku stvari skoraj vedno mine več kot trideset dni. 

6.  Predlagatelj izpodbijani ureditvi med drugim očita, da posega v pravico tožeče stran-
ke do sodnega varstva (prvi odstavek 23. člena Ustave). To je pravica vsakogar, da o 
njegovih pravicah in dolžnostih ter o obtožbah proti njemu brez nepotrebnega od-
lašanja odloča neodvisno, nepristransko in z zakonom ustanovljeno sodišče. Pravica 
do sodnega varstva zagotavlja možnost predložitve zadeve sodišču, ki bo v zadevi v 
razumnem času vsebinsko (meritorno) odločilo, odločilo torej o tem, ali je tožbe-
ni zahtevek po materialnem pravu utemeljen ali neutemeljen. Določitev procesnih 
predpostavk za meritorno odločanje lahko pomeni omejitev človekove pravice do so-
dnega varstva.7 Drugi odstavek 28. člena ZDSS-1, ki vsebuje sankcijo za neupravičen 
izostanek tožeče stranke s prvega ali poravnalnega naroka, sam po sebi še ne omejuje 
človekove pravice iz prvega odstavka 23. člena Ustave oziroma ne posega vanjo. Umik 
tožbe namreč ni ovira za njeno ponovno vložitev. Vendar ima ob součinkovanju s to-
gimi in kratkimi prekluzivnimi roki za vložitev številnih tožb iz delovnih in socialnih 
razmerij fikcija o umiku tožbe učinke posega v človekovo pravico iz 23. člena Ustave. 

7.  Človekove pravice je mogoče omejiti le v primerih, ki jih izrecno določa Ustava, ali 
zaradi varstva pravic drugih (tretji odstavek 15. člena Ustave). Če je zakonodajalec 
zasledoval ustavno dopusten cilj in če je omejitev skladna z načeli pravne države (2. 
člen Ustave), in sicer s tistim izmed teh načel, ki prepoveduje prekomerne posege dr-
žave (splošno načelo sorazmernosti), je po ustaljeni ustavnosodni presoji8 omejitev 
človekove pravice dopustna. 

riti ne o manjšem ne o večjem obsegu pravic od zakonsko določenih.  

5  Glede roka iz tretjega odstavka 204. člena ZDR glej npr. sklep Vrhovnega sodišča št. VIII Ips 370/2008 z 

dne 6. 4. 2010, glede roka iz prvega odstavka 72. člena ZDSS-1 pa npr. sklep Vrhovnega sodišča št. VIII Ips 

106/2007 z dne 25. 3. 2008.

6  Ko je z zakonom ali s kolektivno pogodbo določen obvezen postopek za mirno rešitev spora, začne rok za 

vložitev tožbe teči po izteku roka trideset dni od začetka postopka za mirno rešitev spora (23. člen ZDSS-1). 

7  Tako Ustavno sodišče npr. v odločbi št. U-I-200/09 z dne 20. 5. 2010 (Uradni list RS, št. 50/10). 

8  Glej odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-18/02 z dne 24. 10. 2003 (Uradni list RS, št. 108/03, in OdlUS XII, 86), 

25. točka obrazložitve. 
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8.  Tako kot pri presoji prvega odstavka 28. člena ZDSS-1 Ustavno sodišče ugotavlja, da 
je cilj presojane omejitve pospešitev in povečanje učinkovitosti postopka.9 To pa je 
ustavno dopusten cilj za omejitev pravice tožeče stranke iz prvega odstavka 23. člena 
Ustave, saj je vsebinsko povezan z varstvom iste človekove pravice tožene stranke, 
zlasti v njenem vidiku sojenja brez nepotrebnega odlašanja. 

9.  Ker poseg v pravico do sodnega varstva tožečih strank v delovnih in socialnih sporih 
zasleduje ustavno dopusten cilj in s tega vidika ni nedopusten, je treba oceniti še, ali 
je izpodbijana ureditev v skladu s splošnim načelom sorazmernosti. 

  V okviru navedenega testa Ustavno sodišče presoja tudi, ali je teža posledic ocenjeva-
nega posega v prizadeto človekovo pravico sorazmerna vrednosti zasledovanega cilja 
oziroma koristim, ki bodo zaradi posega nastale. Kot je Ustavno sodišče poudarilo že 
v odločbi št. U-I-161/10, mora tožeča stranka že zaradi narave svojega položaja prispe-
vati k hitrejšemu in učinkovitejšemu zaključku postopka. Ker je ona tista, ki je začela 
postopek, je to njeno breme toliko večje. Za zagotavljanje procesne discipline so zato 
lahko ustavno dopustni relativno intenzivnejši posegi v človekove pravice tožeče stran-
ke. Vendar gre pri drugem odstavku 28. člena ZDSS-1, tako kot je šlo pri določbi, ki je 
bila predmet presoje v odločbi št. U-I-161/10, za razmeroma strogo in hudo sankcijo za 
izostanek z naroka. Fikcija umika tožbe oziroma ustavitev postopka namreč v součin-
kovanju z določbami ZDSS-1, ZDR in ZJU o materialnih prekluzivnih rokih10 pravi-
loma pripelje do trajne in nepopravljive izgube sodnega varstva pomembnih pravic iz 
delovnopravnih in socialnih razmerij, kjer je močno izražena potreba po varstvu šib-
kejše stranke (v delovnih in socialnih sporih je to praviloma tožnik). Vsaj po kriteriju 
teže posega v človekovo pravico je zato presoja v tej zadevi podobna presoji Ustavnega 
sodišča v odločbi št. U-I-200/09.11 Tudi tu pozitivni vpliv drugega odstavka 28. člena 
ZDSS-1 na hitrost in učinkovitost postopka ni tolikšen, da bi odtehtal težo posega v 
človekovo pravico do sodnega varstva. Pri opredeljevanju teže tega vpliva ni mogoče 
upoštevati morebitnega dejanskega skrajšanja postopkov zaradi fikcij umika tožbe in 
posledičnega pogostega poteka prekluzivnih rokov, kar v končni posledici pripelje do 
skrajšanja postopkov, večje statistične učinkovitosti in razbremenitve sodišč. Bistvo in 
smoter sankcij za izostanek z naroka namreč ni v tem, da se sodiščem omogoči „rešiti“ 
zadeve brez vsebinskega odločanja. Cilj procesnih pospešitvenih ukrepov je zagotoviti 
hitro, ekonomično in učinkovito potekanje sodnih postopkov ob hkratnem spoštova-
nju ustavnih jamstev poštenega postopka iz 22. členu Ustave. Ta jamstva med drugim 
zahtevajo tudi to, da zgradba in struktura postopka sodišču omogočata in lajšata pravil-
no in popolno ugotovitev pravno pomembnih dejstev življenjskega primera ter pravil-
no uporabo materialnega prava, s tem pa izdajo pravilne in zakonite sodne odločbe.12 

9  Glej podrobneje 10. točko obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-65/10. 

10  Glej opombe 1 do 3 in 5. točko obrazložitve te odločbe. 

11  V tej zadevi je bilo za oceno o protiustavnosti drugega odstavka 108. člena ZPP odločilno to, da je bila velika teža 

posledic izpodbijane določbe o takojšnjem zavrženju nepopolne ali nerazumljive odvetniške vloge – tudi tu je 

Ustavno sodišče izpostavilo problem trajne izgube pravice do sodnega varstva zaradi poteka prekluzivnih rokov 

– očitno nesorazmerna z njenimi morebitnimi koristmi oziroma pozitivnim vplivom na pospešitev postopka.

12  Primerjaj z odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-164/09 z dne 4. 2. 2010 (Uradni list RS, št. 12/10). 

U
-I-

32
2/

11
24

/0
5-

20
12

36

RSUS_Zbirka_Odlocb_3del.indd   655 10/3/13   10:30 PM



656

10.  Navedeno velja tudi za postopek v delovnih in socialnih sporih. Tudi v teh postopkih je 
treba ustavno upoštevno težo pričakovane pospešitve in pocenitve postopka, ki je po-
sledica neke procesne določbe, ugotavljati in meriti ob upoštevanju vpliva te določbe 
na postopke, ki se končajo z vsebinsko odločitvijo. Kot je Ustavno sodišče že poudarilo, 
pri drugem odstavku 28. člena ZDSS-1 ta vpliv ni velik oziroma ob pravilnem ravnanju 
sodišč niti ne sme biti velik. To pa predvsem zato, ker sankcioniranje tožeče stranke 
zaradi neudeležbe na naroku ne more bistveno pripomoči k hitremu in učinkovitemu 
zaključku postopka. Sodišče lahko tudi v takem primeru narok opravi in odloči o zah-
tevku, z neudeležbo pa tožeča stranka kvečjemu samo sebe prikrajša za sodelovanje v 
postopku in tako do neke mere (prostovoljno) zmanjša verjetnost svojega uspeha.13 

11.  Ustavno sodišče zato ugotavlja, da izpodbijana zakonska ureditev prekomerno po-
sega v tožnikovo pravico iz prvega odstavka 23. člena Ustave. Ker je neskladje izpod-
bijane ureditve z Ustavo ugotovilo že iz tega razloga, ni ocenjevalo drugih očitkov 
predlagatelja in je drugi odstavek 28. člena ZDSS-1 razveljavilo. 

C. 
12.  Ustavno sodišče je sprejelo to odločbo na podlagi 43. člena Zakona o Ustavnem sodi-

šču (Uradni list RS, št. 64/07 – uradno prečiščeno besedilo – ZUstS) in druge alineje 
drugega odstavka 46. člena Poslovnika Ustavnega sodišča (Uradni list RS, št. 86/07, 
54/10 in 56/11) v sestavi: podpredsednik mag. Miroslav Mozetič ter sodnice in so-
dnika dr. Mitja Deisinger, dr. Dunja Jadek Pensa, mag. Marta Klampfer, dr. Etelka 
Korpič – Horvat, Jasna Pogačar, dr. Jadranka Sovdat in Jan Zobec. Odločbo je sprejelo 
s šestimi glasovi proti dvema. Proti sta glasovala sodnica Klampfer in sodnik Mozetič. 

mag. Miroslav Mozetič
Podpredsednik

13  Podobno Ustavno sodišče v odločbi št. U-I-161/10. 
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37.
Odločba št. U-I-74/12 z dne 13/09-2012
objava Uradni list RS, št. 75/2012 z dne 05/10-2012

vlagatelj Okrajno sodišče v Celju, Celje

gesla   1.2.51.4.1 Ustavno sodstvo ← Vrste vlog ← Aktivna legitimacija v postopku pred 

Ustavnim sodiščem ← Konkretna presoja norm ← Sodišče

   1.5.51.1.17.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

  V postopku abstraktne presoje ← Razveljavitev ← Zakona

   5.3.13.12 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Procesna jamstva, 

pravica do obrambe in poštenega sojenja ← Sojenje v razumnem roku

  3.16 Splošna načela ← Sorazmernost

pravna podlaga Člen 2, 15.3, 23.1, 156, Ustava [URS] 

  Člen 43, Zakon o Ustavnem sodišču [ZUstS]

EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)

Zakon o pravdnem postopku določa sankcijo takojšnjega zavrženja tožbe, če odve-
tnik ne predloži pravilnega in popolnega pooblastila. Sankcija posega v pravico do 
sodnega varstva oseb, v imenu katerih je odvetnik vložil tožbo. 

V primerih, ko je sodno varstvo omejeno s prekluzivnimi roki, lahko pride do tega, 
da tožniki svoje pravice ne bodo mogli več uveljaviti. Prekluzivni roki so pogosto 
kratki in se pojavljajo na občutljivih področjih, kjer je močno izražena potreba po 
varstvu šibkejših strank. 

Pospešitev pravdnega postopka, zagotavljanje sojenja brez nepotrebnega odlašanja in 
povečanje odgovornosti odvetnikov za hitro in učinkovito vodenje postopka ter za 
skrbno, kvalitetno in strokovno zastopanje strank so ustavno dopustni cilji za omejitev 
tožnikove pravice do sodnega varstva iz prvega odstavka 23. člena Ustave. Vsebinsko so 
povezani z učinkovitim zagotavljanjem pravice do sodnega varstva nasprotne stranke. 

Izpodbijana ureditev prekomerno posega v človekovo pravico do sodnega varstva 
tožnikov, ker omejitev te pravice ni niti nujna niti sorazmerna. Zasledovane cilje bi 
bilo mogoče doseči na drug način, brez poseganja v človekovo pravico stranke, zato 
omejitev ni nujna. Teža posledic, ki lahko pomenijo trajno izgubo pravice do sodne-
ga varstva, pa tudi ne odtehta preventivnih učinkov, ki se z ureditvijo zasledujejo.

ODLOČBA

Ustavno sodišče je v postopku za oceno ustavnosti, začetem z zahtevo Okrajnega 
sodišča v Celju, na seji 13. septembra 2012

U
-I-

74
/1

2
13

/0
9-

20
12

37

RSUS_Zbirka_Odlocb_3del.indd   657 10/3/13   10:30 PM



658

odločilo:
V petem odstavku 98. člena Zakona o pravdnem postopku (Uradni list RS, št. 73/07 
– uradno prečiščeno besedilo in 45/08) se razveljavita besedi „tožbo ali“. 

Obrazložitev

A. 
1.  Predlagatelj je vložil zahtevo za oceno ustavnosti petega odstavka 98. člena Zakona o 

pravdnem postopku (v nadaljevanju ZPP), ki določa, da sodišče odvetniku, ki vlogi 
ni predložil pooblastila, ne dovoli, da začasno opravlja pravdna dejanja za stranko, 
ampak tožbo ali pravno sredstvo takoj zavrže. Po presoji predlagatelja je navedena 
določba v neskladju s pravico do sodnega varstva iz prvega odstavka 23. člena Ustave. 
Predlagatelj se sklicuje na odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-200/09 z dne 20. 5. 2010 
(Uradni list RS, št. 50/10) in poudarja, da lahko takojšnje zavrženje tožbe, vložene po 
odvetniku, ki ji ni predloženo pooblastilo za zastopanje stranke, v določenih primerih 
privede do tega, da stranka svoje pravice ne bo mogla nikoli več uveljaviti. Ne dvomi, 
da peti odstavek 98. člena ZPP zasleduje cilje (predvsem zagotavljanje sojenja brez 
nepotrebnega odlašanja v zvezi s krepitvijo načela skrbnega in odgovornega ravnanja 
strank), ki so ustavno dopustni cilji za omejitev človekove pravice do sodnega varstva. 
Vendar naj bi bil izpodbijani poseg prekomeren, saj določa izjemno hudo sankcijo 
za procesne napake, lahko tudi zgolj pomote, posledice pa nosi stranka. Predlagatelj 
meni, da gre – podobno kot v zadevi iz odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-200/09 – pri 
petem odstavku 98. člena ZPP za določbo, ki prinaša negativne posledice, ki so oči-
tno nesorazmerne z njenim pozitivnim vplivom na pospešitev postopka. Izpostavlja 
zlasti možnost trajne izgube pravice do sodnega varstva stranke. Vložitev popolnega 
in podpisanega pooblastila naj bi se po zahtevnosti za odvetnika približevala njego-
vi dolžnosti navedbe obveznih sestavin tožbe; zaradi te opustitve pa naj ne bi bilo 
več mogoče zavreči odvetnikove tožbe brez pozivanja na dopolnitev. Predlagatelj se 
zavzema za razveljavitev petega odstavka 98. člena ZPP, in sicer v obsegu, ki še ni bil 
predmet ustavnosodne presoje (torej glede takojšnjega zavrženja tožbe in pritožbe). 

2. Državni zbor Republike Slovenije na zahtevo ni odgovoril.

B. 
3.  Člen 156 Ustave nalaga sodišču, ki pri odločanju v konkretni zadevi oceni, da je za-

kon, ki bi ga moralo uporabiti, protiustaven, naj postopek prekine in začne postopek 
pred Ustavnim sodiščem. Prekinitev postopka in mnenje sodišča o nujnosti uporabe 
določenega zakona ali dela zakona v sodnem postopku sta kot pogoja za začetek 
postopka za oceno ustavnosti določena tudi v 23. členu Zakona o Ustavnem sodišču 
(Uradni list RS, št. 64/07 – uradno prečiščeno besedilo – v nadaljevanju ZUstS). Okraj-
no sodišče v Celju je s pravnomočnim sklepom o prekinitvi pravdnega postopka do 
odločitve Ustavnega sodišča o zahtevi utemeljilo obstoj procesnih predpostavk za 
vsebinsko odločanje o zahtevi za oceno ustavnosti petega odstavka 98. člena ZPP. 

4.  Predlagatelj zahteva odločitev Ustavnega sodišča o izpodbijani določbi v obsegu, ki 
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se nanaša na postopke pred sodišči prve in druge stopnje. Ustavno sodišče je opravilo 
presojo petega odstavka 98. člena ZPP, kolikor se nanaša na postopek s tožbo, saj so 
le za presojo v tem obsegu podane procesne predpostavke.1 

5.  Člen 98 se v celoti glasi:
  „Pooblaščenec mora predložiti pooblastilo ali izkazati pooblastilo, dano pravni ose-

bi, pri prvem pravdnem dejanju.
  Sodišče lahko dovoli, da opravlja pravdna dejanja za stranko začasno oseba, ki ni 

predložila pooblastila, vendar pa ji hkrati naloži, da v določenem roku predloži poo-
blastilo ali izkaže odobritev stranke za opravljena pravdna dejanja.

  Dokler ne poteče rok za predložitev pooblastila, odloži sodišče izdajo odločbe; če pa 
preteče ta rok brez uspeha, nadaljuje postopek, ne da bi upoštevalo dejanja, ki jih je 
opravila oseba brez pooblastila.

  Če pooblaščenec v roku, ki ga je določilo sodišče, ne predloži pooblastila za vložitev 
tožbe ali pravnega sredstva, sodišče tožbo oziroma pravno sredstvo zavrže.

  Ne glede na določbe prejšnjih odstavkov sodišče ne dovoli odvetniku, da začasno 
opravlja pravdna dejanja za stranko, če vlogi ni predložil pooblastila, ampak tožbo 
ali pravno sredstvo zavrže.

  Sodišče mora med postopkom ves čas paziti, ali je tisti, ki nastopa kot pooblašče-
nec, upravičen za zastopanje. Če ugotovi, da tisti, ki nastopa kot pooblaščenec, ni 
upravičen za zastopanje, razveljavi opravljena pravdna dejanja, razen če jih je stran-
ka pozneje odobrila.“

6.  Obstoj veljavnega pooblastila je procesna predpostavka, na katero sodišče pazi po ura-
dni dolžnosti.2 Pooblaščenec mora pooblastilo predložiti pri prvem procesnem de-
janju, ki ga opravi v imenu stranke.3 Na podlagi izpodbijane določbe (v presojanem 
delu) sodišče prve stopnje takoj zavrže tožbo, vloženo po odvetniku, če ji odvetnik ni 
predložil pooblastila. Sodišče torej v primeru strank, ki jih v pravdi (domnevno) zasto-
pajo odvetniki, ne sme opraviti postopka s pozivanjem domnevnega pooblaščenca na 
predložitev pooblastila ali izkaz odobritve za pravdna dejanja, ki ga za stranke, ki jih 
zastopajo drugi pooblaščenci, omogoča4 drugi odstavek 98. člena ZPP. Sodna praksa 
in teorija izpodbijano določbo razlagata relativno omejujoče. Že iz jezikovne razlage 
izhaja, da se peti odstavek 98. člena ZPP nanaša le na vloge, ki jim ni predloženo 
pooblastilo odvetniku.5 Nadalje je začasno zastopanje po odvetniku, ki ni predložil 

1  Okrajno sodišče v Celju je namreč vložilo zahtevo za oceno ustavnosti, ker bi sicer moralo zavreči tožbo, 

vloženo po odvetniku, kateri je bilo priloženo nepodpisano pooblastilo. 

2  A. Galič v: L. Ude in A. Galič (ured.), Pravdni postopek, zakon s komentarjem, 1. knjiga, Uradni list in GV 

Založba, Ljubljana 2005, str. 407.

3  Prav tam, str. 404. 

4  Čeprav drugi odstavek 98. člena ZPP izrecno določa, da sodišče »lahko« dovoli, da pravdna dejanja za stran-

ko začasno opravlja oseba, ki ni predložila pooblastila, iz načelnega pravnega mnenja občne seje Vrhovnega 

sodišča z dne 18. 12. 1996 vsaj za vložitev tožbe brez pooblastila velja, da sodišče domnevnega pooblaščenca 

mora pozvati, naj v določenem roku predloži pooblastilo ali izkaže tožnikovo odobritev. Seveda to prav zaradi 

izpodbijane določbe petega odstavka 98. člena ZPP ne velja za tožbe, ki so jih v imenu strank vložili odvetniki. 

5  A. Galič v: L. Ude in A. Galič (ured.), Pravdni postopek, zakon s komentarjem spremenjenih členov, 4. knjiga, 
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pooblastila, nedopustno le v zvezi z vlogami, ki jih peti odstavek 98. člena ZPP izrecno 
ureja, torej v zvezi s tožbo in pravnimi sredstvi, ne pa tudi v zvezi z odgovorom na 
tožbo oziroma drugimi defenzivnimi vlogami. Te po oceni Vrhovnega sodišča niso 
izvzete iz splošne ureditve, opredeljene v drugem in tretjem odstavku 98. člena ZPP.6 
Pravilna uporaba petega odstavka 98. člena ZPP preprečuje zavrženje tožbe potem, ko 
je tožeča stranka pomanjkljivost že odpravila.7 Na njeni podlagi ni mogoče zavreči niti 
nasprotne tožbe, za katero ni posebnega pooblastila.8 Pooblastilo, ki je v procesno-teh-
ničnem smislu priloga vloge, se lahko v skladu s 107. členom ZPP predloži v izvirniku 
ali v prepisu;9 tretji odstavek 107. člena ZPP pa določa, kdo lahko zahteva predložitev 
pooblastila ali druge listine v izvirniku. Poleg tega specialna določba tretjega odstavka 
97. člena ZPP za primer dvoma o pristnosti pisnega pooblastila sodišču omogoča, da 
s sklepom odredi, naj se predloži overjeno pooblastilo. Peti odstavek 98. člena ZPP 
ne zajema samo primerov, ko odvetnik ni predložil (nikakršnega) pooblastila, ampak 
tudi primere, ko je predložil nepopolno oziroma nepravilno pooblastilo.10 

7.  Takojšnje zavrženje po odvetniku vložene tožbe na podlagi izpodbijane določbe ne 
pomeni meritorne odločitve o strankinem zahtevku. Praviloma lahko tožnik pravo-
časno vloženo zavrženo tožbo vloži znova in poskuša s tem zavarovati svoja material-
nopravna upravičenja. Pri tem se mu – če deluje dovolj hitro – ni treba bati uspešne 
toženčeve obrambe z ugovorom zastaranja.11 Kljub temu je očitno, da ima peti od-
stavek 98. člena ZPP v praksi lahko učinek trajne izgube možnosti sodnega varstva 
tožnikovih pravic in pravnih interesov. Sodišče lahko na njegovi podlagi sicer pravo-
časno vloženo tožbo zavrže po poteku morebitnega prekluzivnega roka za vložitev 
tožbe, kar pripelje do tega, da imetnik materialne pravice te nikoli več ne bo mogel 
prisilno uveljaviti. Kot je navedlo Ustavno sodišče v 13. točki obrazložitve odločbe št. 
U-I-200/09, so prekluzivni roki pogosto precej kratki in se pojavljajo na posebej obču-
tljivih področjih, kjer je močno izražena potreba po varstvu šibkejših strank. V sporih 

Uradni list Republike Slovenije in GV Založba, Ljubljana 2010, str. 67, navaja za primer, ko na prvi narok pri-

stopi odvetnik brez pooblastila, da velja možnost iz drugega odstavka 98. člena ZPP o tem, da sodišče osebi, 

ki se predstavlja kot pooblaščenec, lahko dovoli zastopanje na naroku. 

6  Vrhovno sodišče je v sklepu št. II Ips 326/2010 z dne 11. 11. 2010 poudarilo, da je v petem odstavku 98. člena 

ZPP urejena izrazito stroga izjema od siceršnjega ravnanja v zvezi s predložitvijo pooblastil, zato jo je treba 

utesnjujoče razlagati.

7  Sodba Višjega sodišča v Ljubljani št. I Cpg 662/2010 z dne 11. 8. 2010. 

8  Tako Višje sodišče v Ljubljani v sklepu št. III Cp 1231/2009 z dne 27. 5. 2009, vendar izrecno le za primer, ko 

je tožena stranka že pooblastila odvetnika za obrambo v določeni zadevi, kar je po oceni sodišča pomenilo, 

da ga je pooblastila tudi za vložitev nasprotne tožbe.

9  Ustavno sodišče je v odločbi št. Up-648/09 z dne 14. 6. 2012 (Uradni list RS, št. 53/12) sprejelo stališče, da je raz-

laga Vrhovnega sodišča, da pooblastilo, predloženo v fotokopiji, ni popolno, očitno napačna in v nasprotju s 

pravico do enakega varstva pravic iz 22. člena Ustave.

10  Glej pri A. Galič (2010), nav. delo, str. 67–68. 

11  Prvi odstavek 367. člena Obligacijskega zakonika (Uradni list RS, št. 97/07 – uradno prečiščeno besedilo – v 

nadaljevanju OZ) določa, da v primeru, ko je bila tožba zoper dolžnika zavržena zaradi nepristojnosti sodišča 

ali iz kakšnega drugega vzroka, ki se ne tiče same stvari, upnik lahko vloži novo tožbo v treh mesecih od prav-

nomočnosti odločbe, s katero je bila tožba zavržena, in se šteje, da je bilo zastaranje pretrgano že s prvo tožbo.
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nepremoženjske narave iz družinskih razmerij tudi morebitni odškodninski zahtevek 
zoper odvetnika, ki tožbi malomarno ni priložil pooblastila, ne pomeni ustreznega 
varstva.12 Glede prekluzivnih rokov ni pravila, enakega tistemu iz prvega odstavka 
367. člena OZ, ali kakšne druge možnosti odvrniti ali sanirati učinke zamude. 

8.  Predlagatelj izpodbijani ureditvi očita, da posega v pravico tožeče stranke do sodnega 
varstva (prvi odstavek 23. člena Ustave). To je pravica vsakogar, da o njegovih pravicah 
in dolžnostih ter o obtožbah proti njemu brez nepotrebnega odlašanja odloča neod-
visno, nepristransko in z zakonom ustanovljeno sodišče. Pravica do sodnega varstva 
zagotavlja možnost predložitve zadeve sodišču, ki bo v zadevi v razumnem času vse-
binsko (meritorno) odločilo, odločilo torej o tem, ali je tožbeni zahtevek po material-
nem pravu utemeljen ali neutemeljen. Določitev procesnih predpostavk za meritorno 
odločanje lahko pomeni omejitev človekove pravice do sodnega varstva. Peti odstavek 
98. člena ZPP, ki vsebuje sankcijo za vložitev tožbe po odvetniku, ki ji ni predloženo 
pooblastilo, sam po sebi še ne omejuje človekove pravice iz prvega odstavka 23. člena 
Ustave oziroma ne posega vanjo. Zavrženje tožbe namreč ni ovira za njeno ponovno 
vložitev. Vendar ima ob součinkovanju s togimi in kratkimi prekluzivnimi roki za vlo-
žitev številnih tožb iz civilnih in tudi delovnih in socialnih razmerij izpodbijana določ-
ba učinke posega v pravico do sodnega varstva iz prvega odstavka 23. člena Ustave.13

9.  Človekove pravice je mogoče omejiti le v primerih, ki jih izrecno določa Ustava, ali 
zaradi varstva pravic drugih (tretji odstavek 15. člena Ustave). Če je zakonodajalec 
zasledoval ustavno dopusten cilj in če je omejitev skladna z načeli pravne države (2. 
člen Ustave), in sicer s tistim izmed teh načel, ki prepoveduje prekomerne posege 
države (splošno načelo sorazmernosti), je po ustaljeni ustavnosodni presoji14 ome-
jitev človekove pravice dopustna.

10.  Predlagatelj niti ne izpodbija obstoja ustavno dopustnega cilja za omejitev pravice do 
sodnega varstva, saj navaja, da sta takšna cilja izpodbijane določbe zagotavljanje soje-
nja brez nepotrebnega odlašanja ter zagotavljanje skrbnega in odgovornega ravnanja 
strank. Izpodbijano določbo je v ZPP uvedel 17. člen Zakona o spremembah in dopol-
nitvah Zakona o pravdnem postopku (Uradni list RS, št. 45/08 – v nadaljevanju ZPP-
-D). Iz zakonodajnega gradiva izhaja, da je eden od temeljnih ciljev ZPP-D izpeljati in 
praktično uveljaviti načelo, da je tudi odgovornost strank in njihovih pooblaščencev, 
da pripomorejo k pospešitvi in koncentraciji postopka.15 V tej zvezi naj bi bilo po-
membno, da odvetnik opravlja svoje delo kot svoboden poklic, je pravni strokovnjak z 

12  Primerjaj pri N. Betetto v: L. Ude, A. Galič (ured.) 2010, nav. delo, str. 83.

13  V odločbi št. U-I-277/09, Up-1333/09, U-I-287/09 in Up-1375/09 z dne 14. 6. 2011 (Uradni list RS, št. 58/11) je Ustav-

no sodišče ocenilo, da je peti odstavek 98. člena ZPP, kolikor se nanaša na postopek z revizijo, določitev načina 

uresničevanja pravice do sodnega varstva, ne pa njena omejitev. Vendar to stališče Ustavnega sodišča ni uporabno 

za tu obravnavano zadevo, ker so argumenti za njegovo sprejetje tesno povezani z naravo postopka pred Vrhov-

nim sodiščem (na tretji stopnji), kar je razvidno zlasti iz 12. in 13. točke obrazložitve navedene odločbe. 

14  Glej odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-18/02 z dne 24. 10. 2003 (Uradni list RS, št. 108/03, in OdlUS XII, 86), 

25. točka obrazložitve.

15  Predlog zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o pravdnem postopku – prva obravnava – EVA: 2007-

2011-0001 (Poročevalec Državnega zbora, št. 21/08, str. 16).
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izkušnjami z zastopanjem pred sodišči, zato se od njega lahko in tudi mora pričakovati 
večja stopnja skrbnosti kot pri drugih strankah. S predlagano ureditvijo naj bi se kre-
pila odgovornost odvetnika za hitrejše in učinkovitejše vodenje postopka ter tudi za 
kvalitetno in strokovno zastopanje strank pred sodišči.16 Po mnenju Ustavnega sodišča 
so navedeni cilji ustavno dopustni cilji za omejitev človekove pravice tožeče stranke iz 
prvega odstavka 23. člena Ustave, saj so vsebinsko povezani z varstvom iste človekove 
pravice tožene stranke, zlasti v njenem vidiku sojenja brez nepotrebnega odlašanja.

11.  Ker presojani poseg v pravico do sodnega varstva tožečih strank zasleduje ustavno 
dopusten cilj in s tega vidika ni nedopusten, je treba oceniti še, ali je izpodbijana 
ureditev v skladu s splošnim načelom sorazmernosti. V tem okviru Ustavno sodišče 
najprej opravi presojo z vidika kriterija primernosti, kjer preveri, ali je ocenjevani 
poseg primeren za dosego zasledovanega cilja v tem smislu, da je ta cilj s posegom 
v človekovo pravico dejansko mogoče doseči. Ni mogoče zanikati, da lahko peti od-
stavek 98. člena ZPP z grožnjo takojšnjega zavrženja tožbe, ki ji odvetnik ni priložil 
pooblastila, in posledičnega nastanka nepopravljivih posledic takega zavrženja za od-
vetnikovo stranko deluje na odvetnike preventivno in tako zagotovi, da je vloženih 
več tožb skupaj s pravilnimi in popolnimi pooblastili, kar omogoča nekoliko hitrejši 
potek in zaključek pravdnih postopkov. Zdi se, da ta učinek ni povsem hipotetične 
narave, ampak je do njega relativno kmalu po uveljavitvi ZPP-D dejansko prišlo.17 

12.  V okviru presoje skladnosti posega v človekovo pravico s splošnim načelom soraz-
mernosti Ustavno sodišče presoja tudi, ali je poseg sploh nujen (nujno potreben) 
za dosego zasledovanega cilja v smislu, da cilja ni mogoče (v enaki meri) doseči z 
blažjim posegom ali celo brez posega, in ali je teža posledic ocenjevanega posega 
v prizadeto človekovo pravico sorazmerna vrednosti zasledovanega cilja oziroma 
koristim, ki bodo zaradi posega nastale. 

13.  Sankcija iz petega odstavka 98. člena ZPP ni nujna za pospešitev postopka v zvezi 
z okrepljenim načelom dolžne skrbnosti odvetnikov. Gre za sankcijo, ki primarno 
prizadene predvsem stranko, odvetnika pa šele sekundarno in pogojno, če bo stran-
ki odškodninsko odgovarjal zaradi opustitve predložitve pooblastila, ki je onemo-
gočila meritorno odločanje o njeni pravici. Vsaj enak (verjetno pa še večji) učinek 
bi imela določitev posebne kazenske takse, ki bi jo moral dokončno iz svojega žepa 
plačati odvetnik, na tek postopka pa ne bi vplivala.18 To pa pomeni, da bi bilo 
dopustni cilj omejitve človekove pravice do sodnega varstva mogoče doseči brez 
kakršnega koli posega v človekove pravice stranke.

14.  Poleg tega je poseg tudi nesorazmeren. Pri tem je odločilnega pomena dejstvo, da 
zaradi petega odstavka 98. člena ZPP prihaja do zelo intenzivnih posegov v človekovo 
pravico do sodnega varstva, in to tudi tedaj, ko odvetnik tožbi ni priložil pooblastila 
zaradi lapsusa, višje sile, nezakrivljene napake in v drugih primerih, ko jim ni mogoče 

16  Prav tam, str. 114 in 116.

17  M. Voglar, Prekluzije in sankcije po ZPP-D v praksi: izkušnja sodnika, Podjetje in delo, št. 7 (2009), str. 1651, nava-

ja, da je zavrženj na podlagi petega odstavka 98. člena ZPP razmeroma malo in so odvetniki očitno bolj pazljivi.

18  Tako pri A. Galič 2010, nav. delo, str. 64, ki še navaja, da bi bil želeni in legitimni cilj, da naj odvetniki s skrbno 

pripravo popolnih vlog sodišču ne povzročajo dvojnega dela, najbrž tudi ob takšni grožnji dosežen. 
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očitati nezadostne skrbnosti strokovnjaka.19 Zavrženje po odvetniku vložene tožbe 
brez pozivanja na predložitev pooblastila ima za posledico trajno izgubo pravice do 
sodnega varstva stranke, ki je imetnik pravice materialnega prava, če je že potekel pre-
kluzivni rok za varstvo te pravice (7. točka obrazložitve te odločbe). Za oceno teže po-
sega v strankino pravico do sodnega varstva je pomembno tudi to, da se s takojšnjim 
zavrženjem tožbe pravzaprav kaznuje stranka za odvetnikovo napako. Velika teža 
posledic izpodbijane določbe je tako očitno nesorazmerna z morebitnimi njenimi 
koristmi oziroma pozitivnim vplivom na pospešitev postopka. Pri oceni obsega ko-
risti – torej že navedenega preventivnega učinka na ravnanje odvetnikov, ki prihrani 
določeno število pozivov na predložitev pooblastila – je namreč treba upoštevati, da 
pozivanje na predložitev pooblastila praviloma povzroči le krajši zastoj v postopku.20 

15.  Glede na vse navedeno izpodbijana ureditev prekomerno posega v človekovo pravi-
co tožečih strank iz prvega odstavka 23. člena Ustave. Zato je Ustavno sodišče v petem 
odstavku 98. člena ZPP razveljavilo besedi „tožbo ali“.

C. 
16.  Ustavno sodišče je sprejelo to odločbo na podlagi 43. člena ZUstS in druge alineje 

drugega odstavka 46. člena Poslovnika Ustavnega sodišča (Uradni list RS, št. 86/07, 
54/10 in 56/11) v sestavi: podpredsednik mag. Miroslav Mozetič ter sodnice in sodnika 
dr. Mitja Deisinger, dr. Dunja Jadek Pensa, mag. Marta Klampfer, dr. Etelka Korpič – 
Horvat, Jasna Pogačar, dr. Jadranka Sovdat in Jan Zobec. Odločbo je sprejelo soglasno. 

mag. Miroslav Mozetič
Podpredsednik

19  Tako kot v zadevi, ki jo je Ustavno sodišče obravnavalo v odločbi št. U-I-200/09. 

20  Glej odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-200/09. 
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Odločba št. U-I-17/11 z dne 18/10-2012
objava Uradni list RS, št. 87/2012 z dne 16/11-2012

vlagatelj Državni svet Republike Slovenije, Ljubljana

gesla   1.5.51.1.13.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

  V postopku abstraktne presoje ← Ugotovitev, da je predpis skladen ← Z ustavo

   1.5.51.1.13.2 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

   V postopku abstraktne presoje ← Ugotovitev, da je predpis skladen ← Z 

mednarodno pogodbo

   1.3.4.2 Ustavno sodstvo ← Pristojnost ← Vrste postopkov ← Delitev pristojnosti 

med državnimi organi

   4.5.51.5 Ustanove ← Zakonodajni organi ← Državni Svet ← Razmerja z drugimi organi

   1.2.51.3.3 Ustavno sodstvo ← Vrste vlog ← Aktivna legitimacija v postopku pred 

Ustavnim sodiščem ← Predlagatelj ← Državni svet

  1.5.5.2 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Ločena mnenja članov ← Odklonilna mnenja

pravna podlaga Člen 3.a, 3.a.4, 8, 86, 97, 97.1.2, 153, 153.2, 160.1.2, Ustava [URS] 

  Člen 1.3, 5.3, tč. b) 12, 51, Pogodba o Evropski uniji [PEU]

  Člen 1.2, Pogodba o delovanju Evropske unije [PDEU]

  Pogodba o ustanovitvi Evropske skupnosti [Lizbonska pogodba]

   Člen 4, 6, 7, 8, 8.1, Protokol  (št. 2) o uporabi načel subsidiarnosti in sorazmernosti 

[Protokol št. 2]

  Člen 21.1, Zakon o Ustavnem sodišču [ZUstS]

EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)

Četrti odstavek 3.a člena Ustave ne predvideva neposrednega sodelovanja Državnega 
sveta v zadevah Evropske unije, prav tako to ne izhaja iz drugih določb Ustave. To si-
cer ne pomeni, da Državni svet ne more sodelovati pri oblikovanju stališč Republike 
Slovenije glede pravnih aktov in odločitev Evropske unije, vendar to sodelovanje v 
postopkih, ki se odvijajo po notranjem pravu, poteka v okviru njegovih siceršnjih 
ustavnih pristojnosti, ki jih določa 97. člen Ustave. 

Pogodbe, na katerih temelji Evropska unija, ne določajo, kako naj države članice 
po notranjem pravu oblikujejo in sprejemajo stališča v zadevah Evropske unije 
ter kakšna naj bo v teh postopkih vloga nacionalnih parlamentov oziroma njiho-
vih posameznih domov. Pogodba o Evropski uniji, Pogodba o delovanju Evropske 
unije in Protokol (št. 2) o uporabi načel subsidiarnosti in sorazmernosti niso upo-
števni za vprašanje, kakšno naj bo v notranjih postopkih, v zadevah, ki se nanašajo 
na Evropsko unijo, ustavnopravno razmerje med Državnim zborom, Državnim 
svetom in Vlado.
 
Pravo Evropske unije nacionalnim parlamentom oziroma njihovim posameznim 
domovom ne daje legitimacije za neposredno vlaganje tožb zaradi kršitve načela 

38.
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subsidiarnosti, temveč je njihov pravni položaj glede sprožitve postopka pred Sodi-
ščem Evropske unije notranjepravno vprašanje.

ODLOČBA

Ustavno sodišče je v postopku za oceno ustavnosti, začetem z zahtevo Državnega 
sveta Republike Slovenije, na seji 18. oktobra 2012

odločilo:

Zakon o sodelovanju med državnim zborom in vlado v zadevah Evropske unije 
(Uradni list RS, št. 34/04, 43/10 in 107/10) ni v neskladju z Ustavo.

Obrazložitev

A.
1.  Državni svet (v nadaljevanju predlagatelj) vlaga zahtevo za začetek postopka za 

oceno ustavnosti Zakona o sodelovanju med državnim zborom in vlado v zadevah 
Evropske unije (v nadaljevanju ZSDZVZEU). Zatrjuje, da je ZSDZVZEU v neskladju 
z Lizbonsko pogodbo, ki spreminja Pogodbo o Evropski uniji in Pogodbo o ustanovi-
tvi Evropske skupnosti (UL C 306, 17. 12. 2007 – v nadaljevanju Lizbonska pogodba), 
ker v zadevah Evropske unije ne ureja vloge Državnega sveta.

2.  Predlagatelj navaja, da v Republiki Sloveniji parlament sestavljata dva domova, Dr-
žavni zbor Republike Slovenije in Državni svet, in meni, da bi morala biti v zadevah 
Evropske unije vloga obeh domov zakonsko urejena. ZSDZVZEU naj bi bil protiusta-
ven prav zato, ker ne ureja vloge Državnega sveta na področju zadev Evropske unije, 
temveč zgolj razmerja med Državnim zborom in Vlado. Predlagatelj zatrjuje, da je 
njegova vloga pri obravnavi zadev Evropske unije, če jo primerjamo z vlogo drugih 
domov parlamentov v drugih državah članicah Evropske unije, zelo šibka. Ta šibkost 
naj bi se kazala tako v razmerju do Državnega zbora kot tudi v razmerju do Vlade. 
Meni, da bi morala biti Državni zbor in Državni svet v zadevah Evropske unije bolj 
enakopravna. Po mnenju predlagatelja vloga Državnega sveta v postopku sprejemanja 
pravnih aktov in odločitev v Evropski uniji ne bi smela biti le zaviranje in korekcija 
prenagljenih odločitev Državnega zbora, kakor je to značilno za notranji zakonodajni 
postopek, temveč bi se morala Državni zbor in Državni svet dopolnjevati in skupaj 
sodelovati z Vlado, ki kot izvršilna veja oblasti neposredno sodeluje pri odločanju v 
institucijah Evropske unije. Predlagatelj to utemeljuje s tem, da se je po uveljavitvi 
Lizbonske pogodbe v Evropski uniji povečala vloga nacionalnih parlamentov. Sklicu-
je se na 12. člen Pogodbe o Evropski uniji (UL C 83, 30. 3. 2010,  prečiščena različica 
– v nadaljevanju PEU), ki določa, kako nacionalni parlamenti dejavno prispevajo k 
dobremu delovanju Evropske unije, in v tem okviru izpostavlja predvsem Protokol 
(št. 1) o vlogi nacionalnih parlamentov v Evropski uniji (UL C 83, 30. 3. 2010), ki v 8. 
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členu določa, da se v sistemih, ki niso enodomni, njegove določbe uporabljajo za vse 
domove, ki sestavljajo parlament. Predlagatelj zato meni, da bi tudi nacionalno pravo 
moralo na ustrezen način upoštevati dejstvo, da imata na ravni prava Evropske unije 
oba domova – torej tako Državni zbor kot Državni svet – predvideno formalno vlogo 
v postopkih pred institucijami Evropske unije. Ker pa je izpodbijani ZSDZVZEU na 
področju zadev Evropske unije uredil samo položaj Državnega zbora, Državni svet 
pa je v celoti spregledal, naj bi glede Državnega sveta v nacionalnem pravnem redu 
obstajala pravna praznina, ki je v neskladju z Lizbonsko pogodbo. 

3.  V okviru splošnega očitka, da ZSDZVZEU ne ureja položaja Državnega sveta v zade-
vah Evropske unije, predlagatelj še posebej zatrjuje, da je v neskladju z Lizbonsko po-
godbo – oziroma, natančneje, s prvim odstavkom 8. člena Protokola (št. 2) o uporabi 
načel subsidiarnosti in sorazmernosti (UL C 83, 30. 3. 2010 – v nadaljevanju Protokol 
št. 2) – 11.a člen ZSDZVZEU, ker ne določa, da bi lahko poleg Državnega zbora tudi 
Državni svet zahteval vložitev tožbe na Sodišče Evropske unije zaradi kršitve načela 
subsidiarnosti z zakonodajnim aktom Evropske unije. 

4.  Zaradi navedenih neskladij z Lizbonsko pogodbo naj bi bil ZSDZVZEU posledično 
v neskladju tudi z 8. in 153. členom Ustave.

5.  Državni zbor na zahtevo ni odgovoril.

B – I.
6.  Glede na to, da predlagatelj kot merilo za presojo ustavnosti ZSDZVZEU predlaga 

Lizbonsko pogodbo, za presojo 11.a člena ZSDZVZEU pa še posebej prvi odstavek 
8. člena Protokola št. 2, je moralo Ustavno sodišče najprej presoditi, ali je za tako 
presojo pristojno. V dosedanji ustavnosodni presoji je Ustavno sodišče sprejelo sta-
lišče, da ni pristojno za oceno skladnosti domačih predpisov z direktivami Evropske 
unije (odločba št. U-I-32/04 z dne 9. 2. 2006, Uradni list RS, št. 21/06, in OdlUS XV, 
10). Podobno velja glede presoje skladnosti domačih predpisov z uredbami Evropske 
unije; v sklepu št. Up-328/04 in U-I-186/04 z dne 8. 7. 2004 (OdlUS XIII, 82) je Ustavno 
sodišče med drugim sprejelo stališče, da glede na to, da uredbe Evropske unije niso 
mednarodne pogodbe, zanje 8. člen Ustave ni uporabljiv, prav tako pa ni podana 
pristojnost Ustavnega sodišča po drugi alineji prvega odstavka 160. člena Ustave.

7.  V obravnavani zadevi je pravni položaj drugačen. Lizbonska pogodba, na katero 
se sklicuje predlagatelj, je t. i. primarno pravo Evropske unije. Njegova temeljna 
značilnost je, da se sprejema in spreminja v obliki in po postopku, ki je običajen za 
mednarodne pogodbe, saj je za uveljavitev sprememb potrebna ratifikacija v vseh 
državah članicah, v skladu z njihovimi ustavnimi pravili.1 Na ta način je bila uvelja-
vljena tudi Lizbonska pogodba; podpisana je bila 13. 12. 2007, veljati pa je začela 1. 
12. 2009, potem ko so jo ratificirale vse države članice Evropske unije. V Republiki 
Sloveniji je Lizbonsko pogodbo ratificiral Državni zbor z zakonom na podlagi 86. 
člena Ustave.2 V slovenskem notranjem ustavnem redu ima torej Lizbonska po-

1  Postopek za spremembo pogodb, na katerih temelji Evropska unija, ureja 48. člen PEU. 

2  Zakon o ratifikaciji Lizbonske pogodbe, ki spreminja Pogodbo o Evropski uniji in Pogodbo o ustanovitvi 
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godba položaj mednarodne pogodbe. To pomeni, da sta v obravnavani zadevi pri 
presoji ustavnosti ZSDZVZEU upoštevna 8. člen in drugi odstavek 153. člena Ustave, 
po katerih morajo biti zakoni v skladu z mednarodnimi pogodbami, ki obvezujejo 
Slovenijo. Hkrati to pomeni tudi, da je podana pristojnost Ustavnega sodišča iz dru-
ge alineje prvega odstavka 160. člena Ustave, po kateri je Ustavno sodišče pristojno 
odločati o skladnosti zakonov z ratificiranimi mednarodnimi pogodbami. 

8.  Glede na to, da je Lizbonska pogodba spremenila dotedanji PEU in Pogodbo o ustano-
vitvi Evropske skupnosti – ta se je preimenovala v Pogodbo o delovanju Evropske unije 
(v nadaljevanju PDEU) –, je Ustavno sodišče štelo, da predlagatelj v delu, v katerem 
uveljavlja neskladnost ZSDZVZEU z Lizbonsko pogodbo, zatrjuje neskladnost s PEU 
in PDEU. Na teh dveh pogodbah, ki imata enako pravno veljavnost, Evropska unija te-
melji, kar izrecno določata tretji odstavek 1. člena PEU in drugi odstavek 1. člena PDEU. 

9.  Pristojnost Ustavnega sodišča je podana tudi za presojo skladnosti 11.a člena ZSDZ-
VZEU s prvim odstavkom 8. člena Protokola št. 2, kajti na podlagi 51. člena PEU so 
protokoli sestavni del pogodb in imajo torej enak pravni status kot PEU in PDEU.

B – II.
10.  S prenosom izvrševanja dela suverenosti na Evropsko unijo, do katerega je prišlo 

na podlagi prvega odstavka 3.a člena Ustave, so se v notranjem pravnem redu zgo-
dile pomembne vsebinske spremembe v ustavnopravnem razmerju med Državnim 
zborom kot nosilcem zakonodajne veje oblasti in Vlado kot nosilko izvršilne veje 
oblasti. Zakonodajna pristojnost Državnega zbora se je v veliki meri zmanjšala, in to 
prav v korist Vlade, saj njeni predstavniki v Evropski uniji sprejemajo zakonodajne in 
druge odločitve, ki bi sicer po vsebini sodile v pristojnost Državnega zbora. Prav za-
radi teh sprememb v ustavnopravnem ravnotežju med Državnim zborom in Vlado, 
ki je utemeljeno na ustavnem načelu delitve oblasti, je Ustava predvidela sodelovanje 
Državnega zbora in Vlade v zadevah Evropske unije. Državnemu zboru je zagotovila 
možnost, da neposredno spremlja in ocenjuje dejavnost Vlade v Evropski uniji ter 
jo pri tem usmerja in celo zavezuje s svojimi stališči.3 Iz četrtega odstavka 3.a člena 
Ustave tako izhaja, da v postopkih sprejemanja pravnih aktov in odločitev v Evropski 
uniji Vlada obvešča Državni zbor; Državni zbor lahko o predlogih aktov, odločitev 
in o dejavnosti Vlade sprejema stališča, ki jih Vlada upošteva pri svojem delovanju. 
Podrobnejšo ureditev razmerij med Državnim zborom in Vlado v postopkih spreje-
manja aktov in odločitev Evropske unije je Ustava prepustila zakonu, ki se sprejme z 
dvotretjinsko večino glasov navzočih poslancev. Ta zakon je ZSDZVZEU.

11.  Četrti odstavek 3.a člena Ustave torej ne predvideva neposrednega sodelovanja Dr-
žavnega sveta v zadevah Evropske unije, prav tako to ne izhaja iz drugih določb Usta-
ve. To sicer ne pomeni, da Državni svet ne more sodelovati pri oblikovanju stališč 

Evropske skupnosti (Uradni list RS, št. 20/08, in MP, št. 4/08).

3  Prim. I. Kaučič, Uvodno pojasnilo, v: Ustava Republike Slovenije, četrta, dopolnjena izdaja, GV Založba, Lju-

bljana 2003, str. 25–26. Glej tudi F. Grad, v: L. Šturm (ur.), Komentar Ustave Republike Slovenije, Dopolnitev-

-A, Fakulteta za državne in evropske študije, Ljubljana 2011, str. 95–100.
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Republike Slovenije glede pravnih aktov in odločitev Evropske unije, vendar to so-
delovanje v postopkih, ki se odvijajo po notranjem pravu, poteka v okviru njegovih 
siceršnjih ustavnih pristojnosti, ki jih določa 97. člen Ustave.4 Iz te ustavne določbe 
izhaja, da Ustava ne zagotavlja neposrednega razmerja med Državnim svetom in 
Vlado. Vpliv Državnega sveta na delovanje Vlade – tudi pri zadevah Evropske unije 
– je le posreden, tj. prek vpliva, ki ga lahko ima pri izvrševanju svojih ustavnih in za-
konskih pooblastil na delovanje Državnega zbora. V tem okviru je zlasti pomembna 
ustavna pristojnost Državnega sveta, da lahko Državnemu zboru daje mnenje o vseh 
zadevah iz njegove pristojnosti (druga alineja prvega odstavka 97. člena Ustave), torej 
tudi o vseh zadevah, ki se nanašajo na Evropsko unijo. Za učinkovito izvrševanje 
te ustavne pristojnosti Državnega sveta so bile tudi v zakonodaji sprejete rešitve, ki 
Državnemu zboru (pa tudi Vladi) nalagajo določene obveznosti v razmerju do Dr-
žavnega sveta. Tako npr. Zakon o Državnem svetu (Uradni list RS, št. 100/05 – uradno 
prečiščeno besedilo – v nadaljevanju ZDSve) v prvem odstavku 54. člena določa, da 
predsednik Državnega zbora obvešča predsednika Državnega sveta o sejah Državne-
ga zbora in mu pošilja vse gradivo o zadevah, ki so na dnevnem redu seje Državnega 
zbora, drugi odstavek 56. člena pa določa, da Državni svet in njegova delovna telesa 
sodelujejo z delovnimi telesi Državnega zbora in jim dajejo mnenja o zadevah iz 
njihove pristojnosti. V razmerju do Vlade je upošteven zlasti prvi odstavek 56. člena 
ZDSve, ki določa, da imajo Državni svet in njegova delovna telesa pravico zahtevati 
od državnih organov pojasnila in podatke v zvezi z zadevami, ki jih obravnavajo.

12.  Glede postopkov nacionalnega prava, v katerih se oblikujejo stališča, ki jih Vlada za-
stopa v institucijah Evropske unije, se pri uveljavljanju protiustavnosti nacionalne 
zakonodaje, ki ureja te postopke – v obravnavanem primeru ZSDZVZEU – ni mogo-
če sklicevati na Lizbonsko pogodbo oziroma na PEU in PDEU. Res je sicer, da PEU, 
PDEU in protokoli, ki so sestavni del pogodb, na več mestih urejajo pomen in vlogo 
nacionalnih parlamentov ter jim dajejo tudi nekatera konkretna pooblastila,5 vendar 
gre v teh primerih za urejanje neposrednih razmerij med nacionalnimi parlamenti 

4  Nekatere pristojnosti Državni svet izvršuje tudi na podlagi zakonov. Tako npr. 23.a člen Zakona o Ustav-

nem sodišču (Uradni list RS, št. 64/07 – uradno prečiščeno besedilo – v nadaljevanju ZUstS) določa, da lah-

ko Državni svet pred Ustavnim sodiščem zahteva presojo ustavnosti predpisov in splošnih aktov, izdanih 

za izvrševanje javnih pooblastil.

5  Temeljna določba, ki opredeljuje vlogo nacionalnih parlamentov v Evropski uniji, je 12. člen PEU, ki določa: 

»Nacionalni parlamenti dejavno prispevajo k dobremu delovanju Unije, tako da: (a) jih institucije Unije 

obveščajo in jim predložijo osnutke zakonodajnih aktov Unije v skladu s Protokolom o vlogi nacionalnih 

parlamentov v Evropski uniji; (b) skrbijo za spoštovanje načela subsidiarnosti v skladu s postopki iz Protoko-

la o uporabi načel subsidiarnosti in sorazmernosti; (c) v okviru območja svobode, varnosti in pravice sode-

lujejo v mehanizmih ocenjevanja izvajanja politik Unije na tem področju v skladu s členom 61c Pogodbe o 

delovanju Evropske unije ter so vključeni v politični nadzor Europola in ocenjevanje dejavnosti Eurojusta v 

skladu s členoma 69g in 69d navedene pogodbe; (d) sodelujejo v postopkih za spremembo Pogodb v skladu s 

členom 48 te pogodbe; (e) so obveščeni o prošnjah za pristop k Uniji v skladu s členom 49 te pogodbe; (f) so 

udeleženi pri medparlamentarnem sodelovanju med nacionalnimi parlamenti in z Evropskim parlamentom 

v skladu s Protokolom o vlogi nacionalnih parlamentov v Evropski uniji.«
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(in njihovimi posameznimi domovi) ter Evropsko unijo in njenimi institucijami, ne 
pa za urejanje tega, kako naj države članice v svojem notranjem pravnem redu obli-
kujejo in sprejemajo stališča, ki jih njihovi vladni predstavniki zastopajo v institucijah 
Evropske unije oziroma so v okviru Evropske unije predmet medvladnega sodelova-
nja.

13.  Pogodbe, na katerih temelji Evropska unija, torej ne določajo, kako naj države čla-
nice po notranjem pravu oblikujejo in sprejemajo stališča v zadevah Evropske unije 
in kakšna naj bo v teh postopkih vloga nacionalnih parlamentov oziroma njihovih 
posameznih domov. Tudi v določbah, ki se sicer nanašajo na položaj nacionalnih 
parlamentov v Evropski uniji, se pogodbe, na katerih temelji Evropska unija, notra-
njih ustavnopravnih vprašanj ne dotikajo. Zato PEU, PDEU in Protokol št. 2 sploh 
niso upoštevni za vprašanje, kakšno naj bo v notranjih postopkih, v zadevah, ki se 
nanašajo na Evropsko unijo, ustavnopravno razmerje med Državnim zborom, Dr-
žavnim svetom in Vlado. Očitek predlagatelja, da je ZSDZVZEU (oziroma pravni 
red kot tak) v neskladju s PEU in PDEU ter posledično z Ustavo, ker ne ureja vloge 
Državnega sveta v zadevah Evropske unije, je zato neutemeljen. 

14.  Po presoji Ustavnega sodišča pa je neutemeljen tudi poseben očitek, da je 11.a člen 
ZSDZVZEU v neskladju s prvim odstavkom 8. člena Protokola št. 2. Predlagatelj členu 
11.a ZSDZVZEU, ki ureja postopek, po katerem Državni zbor naloži državnemu pra-
vobranilstvu vložitev tožbe na Sodišče Evropske unije zaradi kršitve načela subsidiar-
nosti z zakonodajnim aktom Evropske unije, očita, da bi moral imeti enako pristojnost 
tudi Državni svet. Takšna zahteva po enaki obravnavi Državnega zbora in Državnega 
sveta naj bi izhajala iz prvega odstavka 8. člena Protokola št. 2 pa tudi iz siceršnje ena-
kopravne obravnave drugih domov nacionalnih parlamentov v pravu Evropske unije. 

15.  Pristojnost nacionalnih parlamentov, da na področjih, ki niso v izključni pristojnosti 
Evropske unije, zagotavljajo spoštovanje načela subsidiarnosti, je njihova posebna 
pristojnost, ki jo izvorno določa pravo Evropske unije in ne izhaja iz nacionalne-
ga prava držav članic. Tako tretji odstavek 5. člena PEU in točka b) 12. člena PEU 
določata, da nacionalni parlamenti zagotavljajo spoštovanje načela subsidiarnosti v 
skladu s postopki iz Protokola št. 2. Ta protokol je kot primarni mehanizem predvi-
del sodelovanje nacionalnih parlamentov v zakonodajnem postopku: v skladu s 4. 
členom Protokola št. 2 se osnutki zakonodajnih aktov pošljejo nacionalnim parla-
mentom, na podlagi 6. člena Protokola št. 2 pa lahko nato vsak nacionalni parlament 
ali kateri od njegovih domov v osmih tednih od pošiljanja osnutka zakonodajnega 
akta poda obrazloženo mnenje z razlogi, zakaj meni, da zakonodajni osnutek ni v 
skladu z načelom subsidiarnosti. Nadaljnji postopki s temi obrazloženimi mnenji so 
odvisni od tega, koliko nacionalnih parlamentov (oziroma posameznih domov) je 
zakonodajnemu osnutku oporekalo zaradi domnevne kršitve načela subsidiarnosti. 
Pri upoštevanju „teže“ kolektivnega veta nacionalnih parlamentov določenemu za-
konodajnemu osnutku ima vsak nacionalni parlament po dva glasova, v dvodomnih 
parlamentarnih sistemih pa ima vsak dom po en glas (7. člen Protokola št. 2). 

16.  Poleg ex ante sodelovanja nacionalnih parlamentov je Protokol št. 2 predvidel tudi ex post 
mehanizem za zagotavljanje načela subsidiarnosti. Na podlagi 8. člena Protokola št. 2 je 
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Sodišče Evropske unije pristojno za odločanje o tožbah zaradi kršitve načela subsidiarno-
sti. Glede subjektov, upravičenih za vložitev tožbe, omenjena določba protokola določa, 
da tožbo vloži država članica oziroma jo država članica v skladu s svojim pravnim redom 
posreduje v imenu svojega nacionalnega parlamenta ali katerega od njegovih domov.6 

17.  Iz navedenega je razvidno, da je med sodelovanjem nacionalnih parlamentov v za-
četni fazi zakonodajnega postopka in njihovo vlogo pred Sodiščem Evropske unije, 
potem ko je zakonodajni akt že sprejet, bistvena razlika. Medtem ko Protokol št. 2 
njihovo vlogo v zakonodajnem postopku Evropske unije ureja neposredno in v celo-
ti, pa se glede njihovega položaja pred Sodiščem Evropske unije sklicuje na ureditev 
v notranjem pravu. Iz dikcije prvega odstavka 8. člena Protokola št. 2, da tožbo država 
članica „v skladu s svojim pravnim redom posreduje v imenu svojega nacionalnega 
parlamenta ali katerega od njegovih domov“, jasno izhaja, da pravo Evropske unije 
nacionalnim parlamentom oziroma njihovim posameznim domovom ne daje le-
gitimacije za neposredno vlaganje tožb zaradi kršitve načela subsidiarnosti, temveč 
je njihov pravni položaj, kakor tudi položaj posameznih domov parlamenta, glede 
začetka postopka pred Sodiščem Evropske unije notranjepravno vprašanje. 

18.  Na podlagi navedenega je Ustavno sodišče presodilo, da ni v neskladju s prvim od-
stavkom 8. člena Protokola št. 2, da je izpodbijani 11.a člen ZSDZVZEU samo Držav-
nemu zboru podelil pristojnost, da državnemu pravobranilstvu naloži, naj v njego-
vem imenu (in v skladu z njegovimi navodili) na Sodišče Evropske unije posreduje 
tožbo zaradi kršitve načela subsidiarnosti z zakonodajnim aktom Evropske unije.

19.  Ker je Ustavno sodišče presodilo, da ZSDZVZEU ni v neskladju s PEU in PDEU ozi-
roma da 11.a člen ZSDZVZEU ni v neskladju s prvim odstavkom 8. člena Protokola 
št. 2, posledično tudi ni podano neskladje z 8. oziroma 153. členom Ustave.

C.
20.  Ustavno sodišče je sprejelo to odločbo na podlagi prvega odstavka 21. člena ZUstS v se-

stavi: predsednik dr. Ernest Petrič ter sodnice in sodniki dr. Mitja Deisinger, dr. Dunja 
Jadek Pensa, mag. Marta Klampfer, dr. Etelka Korpič – Horvat, mag. Miroslav Mozetič, 
Jasna Pogačar, dr. Jadranka Sovdat in Jan Zobec. Odločbo je sprejelo z osmimi glasovi 
proti enemu. Proti je glasovala sodnica Sovdat, ki je dala odklonilno ločeno mnenje.

dr. Ernest Petrič 
Predsednik

Odklonilno ločeno mnenje sodnice dr. Sovdat
1.  Glasovala sem proti odločbi, ker ne soglašam z argumentacijo, na podlagi katere smo 

6  Prvi odstavek 8. člena Protokola št. 2 določa: »Sodišče Evropske unije je pristojno za odločanje o tožbah 

zaradi kršitve načela subsidiarnosti z zakonodajnim aktom, ki jih po členu 263 Pogodbe o delovanju Evrop-

ske unije država članica vloži ali v skladu s svojim pravnim redom posreduje v imenu svojega nacionalnega 

parlamenta ali katerega od njegovih domov.«
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ugotovili, da Zakon o sodelovanju med državnim zborom in vlado v zadevah Evrop-
ske unije (Uradni list RS, št. 34/04 in nasl. – v nadaljevanju ZSDZVZEU) ni v nesklad-
ju z Ustavo. Ker je predlagatelj zahteval predvsem oceno ustavnosti 11.a člena, se 
bom tudi sama osredotočila na razloge v zvezi s presojo te zakonske določbe. Glede 
te zakonske določbe namreč ugotovitev, da ni v neskladju z Ustavo, v resnici pomeni 
ugotovitev, da ni v neskladju s prvim odstavkom 8. člena Protokola št. 2 o uporabi 
načel subsidiarnosti in sorazmernosti (UL C 83, 30. 3. 2010), ki je bil tokrat zgornja 
premisa naše presoje. Menim, da bi moralo pred sprejemom takšne ugotovitve Ustav-
no sodišče bodisi postaviti vprašanje v predhodno odločanje Sodišču Evropske unije 
po tretjem odstavku v zvezi z a) točko prvega odstavka 267. člena Pogodbe o Evropski 
uniji (UL C 83, 30. 3. 2010 – prečiščena različica, v nadaljevanju PEU) o razlagi nave-
dene določbe protokola, bodisi bi moralo prepričljivo argumentirati, zakaj šteje, da 
imamo pred seboj povsem jasno določbo primarnega prava Evropske unije.

2.  Soglašam z izhodišči odločbe o tem, da imamo pred seboj zahtevo po presoji skla-
dnosti zakonske določbe z določbo primarnega prava Evropske unije in da je za 
to presojo podana pristojnost Ustavnega sodišča na podlagi druge alineje prvega 
odstavka 160. člena Ustave, po kateri je Ustavno sodišče pristojno odločati o skla-
dnosti zakonov z ratificiranimi mednarodnimi pogodbami. Mednarodna pogodba, 
ki jo imamo pred seboj v tem primeru, pa je posebna mednarodna pogodba, ki pri-
stojnosti za njeno razlago ne prepušča nacionalnemu ustavnemu sodišču, ampak 
jo je izrecno zaupala Sodišču Evropske unije. To sodišče je res že pred veliko leti v 
sodbi v zadevi CILFIT (št. 283/81 z dne 6. 10. 1982) določilo kriterije, na podlagi ka-
terih lahko nacionalno sodišče tudi v primerih, ko nimamo že poprejšnje odločitve 
Sodišča Evropske unije, sámo razlaga posamezno določbo primarnega prava. S t. i. 
doktrino acte claire je vzpostavilo splošno izhodišče, po katerem mora biti pravilna 
uporaba prava tako očitna, da ne pušča nobenega prostora za razumen dvom o 
tem, na kakšen način naj bi se izpostavljeno vprašanje rešilo; nacionalno sodišče 
je zavezalo, da mora biti, preden pride do takšnega sklepa, prepričano, da je takšna 
razlaga enako očitna za vsa sodišča držav članic in Sodišče Evropske unije (16. toč-
ka sodbe). Pri tem pa je določilo še dodatne kriterije, ki zahtevajo primerjavo vseh 
jezikovnih različic besedila, spoštovanje posebne terminologije prava Evropske 
unije in umestitve razlage v kontekst tega prava (18., 19. in 20. točka sodbe). 

3.  Res je, da se je v pravni teoriji pojavilo že veliko ugovorov zoper takšno strogost, ki 
izhaja iz sodbe CILFIT.1 V novejši pravni teoriji se predlaga omejitev le na ugotovitev, 
da je pravilna uporaba prava tako očitna, da ne pušča nobenega prostora za razumen 
dvom o tem, na kakšen način naj bi se izpostavljeno vprašanje rešilo,2 kar naj bi raz-
bremenilo nacionalna sodišča nemogoče naloge, ki jo od njih zahteva sodba CILFIT, in 
hkrati vzpostavljalo medsebojno obzirnost in zaupanje med sodišči.3 „To so argumen-

1  Glej o tem npr. Craig, P., De Búrca, G., EU Law, Text, Cases and Materials, Third Edition, Oxford University 

Press, Oxford 2003, str. 451.

2  Tako Sarmiento, D., v: Avbelj, M., Komárek, J. (ur.), Constitutional Pluralism in the European Union and 

Beyond, str. 314. 

3  Prav tam.
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ti“, ki bi najmanj narekovali Sodišču Evropske unije ponoven razmislek o kriterijih 
iz sodbe CILFIT. Vendar pa je Sodišču treba tudi dati možnost, da bi to sploh lahko 
storilo. To, da tega doslej še ni storilo, nas po mojem mnenju še ne upravičuje, da zelo 
preprosto rečemo samo, saj je jasno, pri čemer predlagatelj trdi, da mu primarno pravo 
Evropske unije zagotavlja položaj, ki mu ga izpodbijana zakonska določba jemlje.

4.  Ali v zadevi, ki jo imamo pred seboj, res lahko utemeljimo, da iz prvega odstavka 8. čle-
na Protokola jasno izhaja ne le to, „da pravo Evropske unije nacionalnim parlamen-
tom oziroma njihovim posameznim domovom ne daje legitimacije za naposredno 
vlaganje tožb zaradi kršitve načela subsidiarnosti“, ampak tudi to, da je „njihov pravni 
položaj, kakor tudi položaj posameznih domov parlamenta, glede začetka postopka 
pred Sodiščem Evropske unije notranjepravno vprašanje“? Ali nam ta argumentacija 
zagotavlja, da smo očitno pravilno razložili besedilo primarnega prava, da ta razlaga 
ne pušča nobenega prostora za razumen dvom o tem, na kakšen način naj bi se izpo-
stavljeno vprašanje rešilo, če ostanemo samo pri temeljnem izhodišču, ki ga je Sodišče 
Evropske unije postavilo v sodbi CILFIT? Pri tem smo šteli, da se besedilo „v skladu s 
svojim notranjim pravnim redom“ ne navezuje le na besedno zvezo „v skladu z no-
tranjim pravnim redom posreduje“, torej na vprašanje, da je notranji ureditvi držav 
prepuščena ureditev, kdo naj ima v imenu „nacionalnega parlamenta ali katerega od 
njegovih domov“ locus standi pred Sodiščem Evropske unije; tega so očitno posamezne 
države zaupale svojim vladam in ne, kot pri nas z izpodbijano določbo, državnemu 
pravobranilstvu, in se o tem v pravni literaturi tudi razpravlja.4 Rekli smo tudi, da je 
Protokol v celoti prepustil notranji ureditvi držav članic vprašanje, kdo je „nacionalni 
parlament ali kateri od njegovih domov“.5 Gre pa vendarle za to, da v tem primeru 
primarno pravo Evropske unije posebej in izrecno ureja razmerja med nacionalnimi 
parlamenti in njihovimi domovi ter Evropsko unijo oziroma njenimi institucijami, v 
tem primeru do Sodišča Evropske unije. Kajti v primeru, da bi se postavili na stališče, 
da se besedna zveza „v skladu s svojim pravnim redom (posreduje)“ nanaša samo na 
vprašanje, kdo v imenu nacionalnega parlamenta ali katerega izmed njegovih domov 
in na kakšen način vloži tožbo (se pravi ali vlada ali državno pravobranilstvo pri nas in 
sam postopek po sprejemu odločitve o vložitvi tožbe), se takoj zastavi nadaljnje vpra-

4  Glej npr. Wyrzykowski, M. in drugi, The Role of National Parliaments in the European Union, General 

Report, Proceedings of the FIDE XXIV Congress, Madrid 2010, Vol. 1. Glej tudi Kiiver, P., The National 

Parilaments in the European Union : A Critical View on EU Constitution-Building, Kluwer Law Interna-

tional, The Hague 2006, str. 164–165. Glej tudi Barents, R., The Court of Justice aÁer the Treaty of Lisbon, 

Common Market Law Review, Vol. št. 47, 3/2010, str. 727.

5  Če ji je prepustil, se lahko zastavi tudi vprašanje, na katerega opozori Kiiver in ki odpira celo možno paleto su-

bjektov dostopa do Sodišča glede na res različne nacionalne pravne ureditve v tem primeru. Tako Kiiver med 

drugim pravi: »Who are 'the national parliaments' in the specific context of subsidiarity enforcemernt? On 

what basis should they be assigned formal privileges before the ECJ? There do not seem to be any selection 

criteria. As noted at the very beginning, leaving the determination of who is the parliament to the Member 

States may work with the assignement of duties, but not with the distribution of powers and privileges. […] 

Methodologically the only solid solution would again be to draw up a list mentioning exhaustively all natio-

nal parliaments that would have locus standi by name.«, Kiiver, nav. delo, str. 166. 
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šanje: komu pripada odločitev o vložitvi tožbe v primerih dvodomnih parlamentov z 
vsemi različicami od popolne dvodomnosti do različnih oblik t. i. nepopolne dvodo-
mnosti oziroma do organov, kot je naš Državni svet v tem pogledu, in celo do vpra-
šanja o tem, ali lahko takšno odločitev v imenu posameznega doma sprejmejo tudi 
njegova notranja delovna telesa.6 Je to res vse čisto onkraj razumnega dvoma? Ali ne 
bi glede tega prav tako lahko prišli tudi do nasprotne razlage, to je, da se besedna zveza 
„v skladu z notranjim pravnim redom“ nanaša le na to, kdo in po kašnem postopku 
v imenu nacionalnega parlamenta ali katerega od njegovih domov „posreduje“, to je 
vloži tožbo? Kajti, če je tako, se v nadaljevanju zastavi vprašanje, ali primarno pravo v 
primerih nacionalnih parlamentov, ki imajo več domov, res daje vlogo varuha načela 
subsidiarnosti v primeru popolne dvodomnosti le obema skupaj ali vsakemu izmed 
njiju ali v primeru nepopolne dvodomnosti enako in v tem okviru tudi, če gre za ta-
kšen organ, kot je naš Državni svet, ali tudi njemu, kot trdi naš predlagatelj.

5.  Ker na vsa ta vprašanja po mojem mnenju v odločbi ni zadovoljivega odgovora, od-
ločbe nisem podprla. 

dr. Jadranka Sovdat

6  O tem tudi v Wyrzykowski, M. in drugi, nav. delo.
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39.
Odločba št. U-II-1/12, U-II-2/12 z dne 17/12-2012
objava Uradni list RS, št. 102/2012 z dne 21/12-2012

vlagatelj Državni zbor Republike Slovenije, Ljubljana

gesla   1.2.51.3.1 Ustavno sodstvo ← Vrste vlog ← Aktivna legitimacija v postopku pred 

Ustavnim sodiščem ← Predlagatelj ← Državni zbor

   1.3.4.6 Ustavno sodstvo ← Pristojnost ← Vrste postopkov ← Dopustnost 

referendumov in drugih posvetovanj

   1.5.51.3.18 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

Odločitve v drugih postopkih ← Odločba o ugotovitvi neskladnosti zahteve za 

razpis referenduma

   1.5.5.1 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Ločena mnenja članov ← Pritrdilna mnenja 

   1.5.5.2 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Ločena mnenja članov ← Odklonilna mnenja

   3.1 Splošna načela ← Suverenost

   4.9.2 Ustanove ← Volitve in oblike neposredne demokracije ← Referendumi in 

druge oblike neposredne demokracije

   5.4.6 Temeljne pravice ← Ekonomske, socialne in kulturne pravice ← Svobodna 

gospodarska pobuda

   5.4.14 Temeljne pravice ← Ekonomske, socialne in kulturne pravice ← Pravica do 

socialne varnosti

   5.4.16 Temeljne pravice ← Ekonomske, socialne in kulturne pravice ← Pravica do 

pokojnine

   5.4.19 Temeljne pravice ← Ekonomske, socialne in kulturne pravice ← Pravica do 

zdravja

   5.4.51 Temeljne pravice ← Ekonomske, socialne in kulturne pravice ← Varstvo dela

   5.4.54 Temeljne pravice ← Ekonomske, socialne in kulturne pravice ← Pravice 

invalidov in otrok z motnjami v telesnem in duševnem razvoju

pravna podlaga  Člen 1, 2, 3, 3.1, 3.2.1, 3.2.2, 3.a, 3.a.1, 3.a.3, 5.1, 8, 14.2, 21.1, 23.1, 34, 50.1, 50.2, 

51.1, 51.2, 52, 57, 58, 59, 66, 74.1, 88, 90.1, 90.2, 90.5, 125, 148.2, 153.1, Ustava [URS] 

  Člen 4, Pogodba o Evropski uniji [PEU]

   Člen 120, 126, 126.7, 126.8, 126.9, 126.11, 288.2, 288.3, Pogodba o delovanju 

Evropske unije [PDEU]

  Direktiva Sveta 2011/85/EU [Direktiva 2011/85/EU]

  Člen 21.1, Zakon o referendumu in o ljudski iniciativi [ZRLI]

EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)

Pravica zahtevati referendum iz drugega odstavka 90. člena Ustave je pomembna 
ustavna pravica, ki omogoča, da o posameznem vprašanju, ki se ureja z zakonom, 
odločajo volivke in volivci na referendumu. S tem neposredno izvršujejo oblast, ki 
jo sicer izvršujejo posredno prek izvoljenih predstavnikov v Državnem zboru (drugi 
stavek drugega odstavka 3. člena Ustave). 
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Kadar je pravica zahtevati razpis zakonodajnega referenduma v koliziji z drugimi 
ustavnimi vrednotami, mora Ustavno sodišče s pomočjo tehtanja prizadetih ustav-
nih vrednot presoditi, kateri izmed njih je treba dati prednost, da se ohrani njiho-
vo ustavnopravno ravnotežje. V izhodišču te presoje so ustavno varovane pravice in 
druge ustavne vrednote, njihovi naravi morajo biti prilagojeni kriteriji, na podlagi 
katerih Ustavno sodišče presoja o ustavni dopustnosti zakonodajnega referenduma. 

Državni zbor, ki zatrjuje obstoj protiustavnih posledic, mora izkazati ustavne vredno-
te, ki lahko vplivajo na omejevanje pravice zahtevati razpis zakonodajnega referendu-
ma, in utemeljiti razloge, zaradi katerih naj bi bile posledice zakonodajnega referen-
duma protiustavne. Če imajo ustavne vrednote, ki stojijo nasproti pravici zahtevati 
razpis zakonodajnega referenduma, glede na svoj pomen in naravo takšno ustavno-
pravno težo, ki zahteva nujno uveljavitev novo sprejetega zakona, je treba dati tem 
vrednotam prednost pred pravico iz drugega odstavka 90. člena Ustave. V takšnem 
primeru Ustavno sodišče ugotovi, da bi z odložitvijo uveljavitve novo sprejetega zako-
na ali zaradi njegove zavrnitve na referendumu nastale protiustavne posledice. 

Učinkovito delovanje države z zagotavljanjem izvrševanja njenih pomembnih funk-
cij ter zagotavljanje pravic do socialne varnosti (prvi odstavek 50. člena Ustave), zdra-
vstvenega varstva (prvi in drugi odstavek 51. člena Ustave), pravic invalidov (52. člen 
Ustave) in drugih človekovih pravic, med njimi tudi pravic do svobodne gospodarske 
pobude (prvi odstavek 74. člena Ustave) in do varstva dela (66. člen Ustave), so ustavne 
vrednote, ki imajo zelo veliko težo in ki kot takšne zahtevajo ustrezno ustavnopravno 
varstvo. Enako pomembni ustavno varovani vrednoti sta dolžnost države, da izvršuje 
sprejete mednarodnopravne obveznosti (8. člen Ustave) in da zagotovi učinkovitost 
evropskega pravnega reda na svojem ozemlju (tretji odstavek 3.a člena Ustave). 

Če ob uveljavitvi zakona o ratifikaciji mednarodne pogodbe ta še ni mednarodnopravno 
zavezujoča, mora država ravnati bona fides, da bo obveznost, za katero se je zavezala (8. 
člen Ustave), ob mednarodnopravni uveljavitvi mednarodne pogodbe lahko izpolnila. 

Načelo lojalnega sodelovanja iz 4. člena Pogodbe o Evropski uniji zahteva, da država 
članica že v času do poteka roka za implementacijo direktive ne sme sprejemati ukre-
pov, ki bi ogrozili dosego cilja te direktive. To načelo zahteva tudi, da mora država 
sprejeti ustrezne ukrepe, ki izhajajo iz priporočil Sveta, sprejetih na podlagi sedmega 
odstavka 126. člena Pogodbe o delovanju Evropske unije v postopku čezmernega 
javnofi nančnega primanjkljaja. 

Ker je Državni zbor v okoliščinah hude ekonomske krize izkazal, da je nedopustno 
omejeno ali da bo že pred iztekom enega leta nedopustno omejeno učinkovito delo-
vanje države na pomembnih področjih družbenega življenja, v njenem ekonomskem 
sistemu in še posebej pri zagotavljanju človekovih pravic, je mogoče šteti zakonske 
ukrepe, ki naj takšne omejitve pomembnih ustavnih vrednot preprečijo, za nujne. 17

/1
2-

20
12

39

U
-II

-1
/1

2,
 U

-II
-2

/1
2

RSUS_Zbirka_Odlocb_3del.indd   675 10/3/13   10:30 PM



676

Ker so zakonski ukrepi, o katerih naj bi se odločalo na zakonodajnem referendu-
mu, nujni za preprečitev nedopustnega omejevanja pomembnih ustavno varovanih 
vrednot, bi z odložitvijo uveljavitve zakona ali njegove zavrnitve na referendumu 
nastale protiustavne posledice.

Na podlagi prvega odstavka 30. člena Poslovnika Ustavnega sodišča (Uradni list RS, 
št. 86/07, 54/10 in 56/11) izdaja Ustavno sodišče naslednje

Tiskovno sporočilo 
I. 

Odločitev
Z odločbo št. U-II-1/12, U-II-2/12 z dne 13. 12. 2012 je Ustavno sodišče odločilo, da 
bi z odložitvijo uveljavitve in z zavrnitvijo Zakona o slovenskem državnem holdin-
gu (ZSDH) in Zakona o ukrepih Republike Slovenije za krepitev stabilnosti bank 
(ZUKSB) na referendumih nastale protiustavne posledice. Odločbo je sprejelo z 
osmimi glasovi proti enemu. Proti je glasovala sodnica Korpič – Horvat, ki je dala 
odklonilno ločeno mnenje. Pritrdilno ločeno mnenje je dal sodnik Petrič.
Ustavno sodišče je presodilo, da morajo imeti prednost ustavne vrednote, ki bi za-
radi izvedbe referendumov in še bolj zaradi morebitne zavrnitve ZSDH in ZUKSB 
ostale nezavarovane do te mere, da bi to ogrozilo ravnotežje med različnimi ustav-
nimi vrednotami. Zato se mora umakniti pravica zahtevati razpis zakonodajnega 
referenduma. Vrednote, ki jih je izpostavil Državni zbor in ki imajo po presoji 
Ustavnega sodišča glede na okoliščine hude gospodarske krize prednost pred pravi-
co zahtevati razpis referenduma, so:

←  učinkovito izvajanje funkcij države, vključno z ustvarjanjem pogojev za razvoj go-
spodarskega sistema,

←  uresničevanje človekovih pravic, zlasti pravic socialne varnosti in varstva dela ter pra-
vice do svobodne gospodarske pobude, 

← spoštovanje sprejetih mednarodnopravnih obveznosti države, 
←  zagotavljanje učinkovitosti pravnega reda Evropske unije na ozemlju Republike Slovenije. 

Državni zbor je izkazal, da je treba nujno zagotoviti takojšnjo uveljavitev zakonskih 
ukrepov zaradi varstva navedenih vrednot v danih okoliščinah ekonomske krize. 
Predložitev sprejetih zakonov v referendumsko odločanje in njihova zavrnitev na 
referendumih bi zato pomenila protiustavne posledice. Zato referenduma o ZSDH 
in ZUKSB ustavno nista dopustna.

II.
Bistveni razlogi za odločitev

1.  Državni zbor je zahteval, naj Ustavno sodišče odloči, da bi zaradi odložitve uveljavitve 
in zaradi zavrnitve ZSDH in ZUKSB na referendumu nastale protiustavne posledice. 

2.  Pravica zahtevati razpis zakonodajnega referenduma je pomembna ustavna pravica, ki 
omogoča, da o posameznem vprašanju, ki se ureja z zakonom, odločajo volivke in volivci 
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na referendumu. S tem neposredno izvršujejo oblast, ki jo sicer izvršujejo posredno prek 
izvoljenih predstavnikov v Državnem zboru (drugi stavek drugega odstavka 3. člena Usta-
ve). Vendar ta ustavna pravica ni absolutna v smislu, da bi moral biti referendum vselej 
dopusten, kadar so izpolnjeni pogoji, določeni v drugem odstavku 90. člena Ustave.

3.  Vzporedno s pravico zahtevati razpis zakonodajnega referenduma lahko obstajajo 
druge, prav tako z Ustavo varovane vrednote, ki jim je treba zagotoviti ustavno var-
stvo. Zato mora v primeru, ko je pravica zahtevati razpis zakonodajnega referenduma 
v koliziji z drugimi ustavnimi vrednotami, Ustavno sodišče s pomočjo tehtanja priza-
detih ustavnih vrednot presoditi, kateri izmed njih je treba dati prednost, da se ohrani 
njihovo ustavnopravno ravnotežje. V izhodišču te presoje so ustavno varovane pravice 
in druge ustavne vrednote, njihovi naravi morajo biti prilagojeni kriteriji, na podlagi 
katerih Ustavno sodišče presoja o ustavni dopustnosti zakonodajnega referenduma. 

4.  V dosedanji ustavnosodni presoji dopustnosti zakonodajnega referenduma sta bili v 
izhodišču presoje vprašanji, ali obstaja protiustavnost veljavnega zakona in ali novo 
sprejeti zakon, o katerem naj bi se odločalo na referendumu, to protiustavnost na 
ustavnoskladen način odpravlja. Če Državnemu zboru ni uspelo izkazati protiustav-
nosti veljavnega zakona, se je Ustavno sodišče ustavilo že na prvi stopnji ugotavljanja 
protiustavnih posledic, tj. na stopnji, ali gre za protiustavnost veljavne ureditve, ne da 
bi vsebinsko presojalo, ali ima pred seboj ob ustavno zagotovljeni pravici zahtevati 
zakonodajni referendum druge, z Ustavo varovane vrednote, ki jim mora prav tako 
nuditi ustavno varstvo. Tem primerom je bilo skupno predvsem to, da je že obstajala 
odločba Ustavnega sodišča o protiustavnosti zakona, na katero bi se moral zakono-
dajalec odzvati. Če ne gre za tak primer, navedeno izhodišče lahko vodi do spregleda 
drugih, prav tako z Ustavo varovanih vrednot. Ko ne gre za primere odprave obstoječe 
protiustavnosti zakona, zato nista v ospredju niti vprašanje ustavnosti veljavne zakon-
ske ureditve, niti vprašanje ustavnosti novo sprejete zakonske ureditve, ki naj bi bila 
predložena v referendumsko potrditev. V ospredju morajo biti pomembne ustavne 
vrednote, ki jih zakonodajalec želi zavarovati z novo sprejetim zakonom. Šele s po-
stavitvijo teh vrednot v izhodišče presoje je mogoče zagotoviti, da se ustavnopravnim 
argumentom obeh strank v postopku, tj. Državnega zbora in predlagateljev zahteve za 
razpis zakonodajnega referenduma, pripiše ustrezna ustavnopravna teža. Zato Ustav-
no sodišče do določene mere spreminja svoje stališče glede izhodišča presoje in dogra-
juje razumevanje pojma protiustavne posledice. Če imajo ustavne vrednote, ki stojijo 
nasproti pravici zahtevati razpis zakonodajnega referenduma, glede na svoj pomen in 
naravo takšno ustavnopravno težo, ki zahteva nujno uveljavitev novo sprejetega zako-
na, je treba dati tem vrednotam prednost pred pravico iz drugega odstavka 90. člena 
Ustave. V takšnem primeru Ustavno sodišče ugotovi, da bi z odložitvijo uveljavitve 
zakona ali zaradi njegove zavrnitve na referendumu nastale protiustavne posledice. 

5.  Zato mora Državni zbor, ki zatrjuje obstoj protiustavnih posledic, izkazati ustavne 
vrednote, ki lahko vplivajo na omejevanje pravice zahtevati razpis zakonodajnega 
referenduma, in utemeljiti razloge, zaradi katerih naj bi bile posledice zakonodaj-
nega referenduma protiustavne. V obravnavanih primerih Državni zbor zatrjuje, 
da bi bilo zaradi odložitve uveljavitve in zaradi zavrnitve ZSDH in ZUKSB na refe- 17
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rendumih ogroženo učinkovito delovanje pravne in socialne države z zagotavlja-
njem izvrševanja njenih pomembnih funkcij ter zagotavljanje pravic do socialne 
varnosti (prvi odstavek 50. člena Ustave), zdravstvenega varstva (prvi in drugi od-
stavek 51. člena Ustave), pravic invalidov (52. člen Ustave) in drugih človekovih 
pravic, med njimi tudi pravic do svobodne gospodarske pobude (prvi odstavek 74. 
člena Ustave) in do varstva dela (66. člen Ustave). K temu dodaja še dolžnosti države 
spoštovati sprejete mednarodne obveznosti (8. člen Ustave) in zagotavljati učinko-
vitost pravnega reda Evropske unije (tretji odstavek 3.a člena Ustave). 

6.  Dobrine, ki jih izpostavlja Državni zbor, zahtevajo ustrezno ustavnopravno varstvo. 
Državni zbor ocenjuje, da smo v danem trenutku že soočeni bodisi z ogroženostjo 
teh ustavnopravnih vrednot bodisi z njihovim bistvenim omejevanjem, če država 
ne sprejme nujnih ukrepov za zagotovitev javnofinančne vzdržnosti svojega delo-
vanja v pogojih obstoječe ekonomske krize. Zaradi izpostavljenih razlogov Držav-
nega zbora in zaradi splošno znanih dejstev o javnofinančnem položaju države, ki 
jih potrjujejo tudi pomembni mednarodni subjekti (kot npr. Mednarodni denarni 
sklad, Komisija Evropske unije, Organizacija za gospodarsko sodelovanje in razvoj 
– OECD), in o finančnem položaju bank v lasti države kot tudi o javnofinančnem 
položaju drugih držav članic evroobmočja, Ustavno sodišče nima razumnih razlo-
gov, ki bi vzbujali dvom o oceni Državnega zbora.

7.  Zagotavljanje učinkovitega delovanja države, ki vključuje tudi zagotavljanje uresničeva-
nja človekovih pravic in temeljnih svoboščin, ima pomembno ustavnopravno težo. To 
velja tudi za spoštovanje temeljnih načel mednarodnega prava in mednarodnih pogodb, 
kar vpliva na mednarodnopravno verodostojnost države. Posebnega ustavnopravnega 
pomena je tudi zagotavljanje učinkovitosti prava Evropske unije, k čemur se je država 
zavezala na podlagi prvega in tretjega odstavka 3.a člena Ustave. Prav tako je treba upo-
števati, da v primeru uveljavitve zakona, če Ustavno sodišče presodi, da je treba dati dru-
gim ustavno varovanim dobrinam prednost pred pravico zahtevati referendum, to ne 
pomeni, da ne bo mogoče zahtevati ustavnosodne presoje novo sprejetega zakona in na 
podlagi ustrezne odločitve Ustavnega sodišča tudi sanirati morebitnih protiustavnosti.

8.  Pri tem Ustavno sodišče poudarja, da v skladu z načelom delitve oblasti ustreznost 
in primernost ZSDH ter ZUKSB nista v presoji Ustavnega sodišča. Zato tudi ne 
moreta vplivati na samo odločitev o obstoju protiustavnih posledic. Kot je Ustavno 
sodišče že večkrat poudarilo, zato tudi odgovornost za vsebino zakonske ureditve, 
v tem primeru za vsebino dveh ukrepov ekonomske politike, ki se nanašata na de-
lovanje bančnega sistema in upravljanje premoženja države, v tem pogledu v celoti 
pripada Državnemu zboru in Vladi. 

9.  Na podlagi tehtanja prizadetih ustavnih vrednot in ob upoštevanju omenjenih oko-
liščin je Ustavno sodišče presodilo, da je treba nemotenemu zagotavljanju funkcij 
države, vključno z ustvarjanjem pogojev za razvoj gospodarskega sistema in zagota-
vljanjem spoštovanja z Ustavo zagotovljenih pravic, med njimi zlasti pravic do svo-
bodne gospodarske pobude, do socialne varnosti, do zdravstvenega varstva, pravic 
invalidov in pravice do varstva dela, ter spoštovanju temeljnih načel mednarodnega 
prava in mednarodnih pogodb ter zagotavljanju učinkovitosti prava Evropske unije 
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dati prednost pred pravico zahtevati razpis zakonodajnega referenduma. Zato je pri-
trdilo predlagatelju, da bi z odložitvijo uveljavitve in z zavrnitvijo ZSDH in ZUKSB 
na referendumih nastale protiustavne posledice.

dr. Ernest Petrič
Predsednik

ODLOČBA

Ustavno sodišče je v postopku po prvem odstavku 21. člena Zakona o referendumu 
in o ljudski iniciativi (Uradni list RS, št. 26/07 – uradno prečiščeno besedilo), začetem 
z zahtevama Državnega zbora, na seji 17. decembra 2012

odločilo:

1.  Z odložitvijo uveljavitve in z zavrnitvijo Zakona o Slovenskem državnem holdin-
gu (EPA 516-VI) na referendumu bi nastale protiustavne posledice.

2.  Z odložitvijo uveljavitve in z zavrnitvijo Zakona o ukrepih Republike Slovenije 
za krepitev stabilnosti bank (EPA 637-VI) na referendumu bi nastale protiustavne 
posledice.

Obrazložitev

A.
1.  Državni zbor je 6. 11. 2012 in 23. 11. 2012 na podlagi prvega in drugega odstavka 

21. člena Zakona o referendumu in o ljudski iniciativi (v nadaljevanju ZRLI) sprejel 
sklepa z zahtevama, naj Ustavno sodišče presodi, ali bi zaradi odložitve uveljavitve in 
zaradi zavrnitve Zakona o Slovenskem državnem holdingu (v nadaljevanju ZSDH) 
in Zakona o ukrepih Republike Slovenije za krepitev stabilnosti bank (v nadaljeva-
nju ZUKSB) na referendumih lahko nastale protiustavne posledice. 

2.  V zahtevi glede ZSDH Državni zbor navaja, da bi z odložitvijo uveljavitve ali zaradi 
zavrnitve ZSDH na referendumu lahko nastale protiustavne posledice in stanje, ki ni 
v skladu s 1., 2., 3., 8., 34., 50., 51., 86., 87., 89., 90., 91. in 153. členom Ustave. Resno 
ogroženo naj bi bilo izvajanje celotnih poglavij Ustave, ki določajo državno ureditev 
Republike Slovenije ter človekove pravice in temeljne svoboščine. ZSDH bi moral biti 
uveljavljen v najkrajšem času, to je najkasneje novembra 2012; kasnejša uveljavitev 
naj bi njegove določbe v veliki meri izničila. Celo potrditev tega zakona na referen-
dumu naj ne bi več mogla odpraviti protiustavnih posledic, saj v obdobju do izvedbe 
referenduma ne bi bilo mogoče izvesti nujno potrebnih ukrepov za maksimiranje 
vrednosti državnega premoženja in stabilizacijo javnih financ, kar bi onemogočilo fi-
nanciranje državnih nalog, določenih z Ustavo. Takšno stanje po oceni Državnega zbo-
ra pomeni očitno protiustavnost, katere odprava naj bi bila nujna zaradi zavarovanja 17
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tako pomembnih ustavnih vrednot, kot sta socialna država in človekovo dostojanstvo. 
3.  Državni zbor navaja, da bo morala Republika Slovenija zaprositi za mednarodno 

finančno pomoč, če reformnih ukrepov ne bo uveljavila pravočasno. Meni, da bi 
zaveze v pogodbi o njeni dodelitvi pomenile poseg v ustavno načelo suverenosti. 
Prišlo bi do odločanja t. i. trojke, v kateri je poleg predstavnikov Evropske unije 
tudi predstavnik Mednarodnega denarnega sklada (v nadaljevanju MDS), ter tudi 
do odločanja parlamentov drugih držav članic Evropske unije, zaradi česar naj bi 
bili „diktirani“ ukrepi pomoči v neskladju s 3.a členom Ustave. Poleg tega bi morala 
Slovenija do konca leta 2013 sprejeti predpise za prenos Direktive Sveta 2011/85/EU 
z dne 8. novembra 2011 o zahtevah v zvezi s proračunskimi okviri držav članic (UL 
L 306, 23. 11. 2011, str. 41 – v nadaljevanju Direktiva 2011/85/EU), zavezuje pa jo 
tudi medvladna pogodba o fiskalnem paktu, ki jo je Državni zbor ratificiral z Zako-
nom o ratifikaciji Pogodbe o stabilnosti, usklajevanju in upravljanju v ekonomski 
in monetarni uniji med Kraljevino Belgijo, Republiko Bolgarijo, Kraljevino Dansko, 
Zvezno republiko Nemčijo, Republiko Estonijo, Irsko, Helensko republiko, Kraljevi-
no Španijo, Francosko republiko, Italijansko republiko, Republiko Ciper, Republiko 
Latvijo, Republiko Litvo, Velikim vojvodstvom Luksemburg, Madžarsko, Malto, Kra-
ljevino Nizozemsko, Republiko Avstrijo, Republiko Poljsko, Portugalsko republiko, 
Romunijo, Republiko Slovenijo, Slovaško republiko, Republiko Finsko in Kraljevi-
no Švedsko (Uradni list RS, št. 35/12, MP, št. 4/12 – v nadaljevanju MPSUUEMU).

4.  Nepravočasen sprejem ukrepov v zvezi z upravljanjem državnega premoženja naj 
bi ogrozil tudi izpolnjevanje mednarodnih zavez Republike Slovenije glede javno-
finančnega primanjkljaja. Državni zbor opozarja, da mora Slovenija na podlagi 3.a 
in 8. člena Ustave spoštovati zaveze, ki jih je dala svojim evropskim partnerjem v 
območju evra. Nespoštovanje zavez iz evropskega prava naj ne bi pomenilo le kr-
šitve tega prava, ampak tudi neustavno stanje v okviru naše ustavne ureditve. Brez 
sprejema takojšnjih nujnih ukrepov naj ne bi bilo mogoče odpravljati čezmernega 
javnofinančnega primanjkljaja države in s tem zagotoviti izpolnjevanja obveznosti 
iz 119. in 126. člena Pogodbe o delovanju Evropske unije (prečiščena različica, UL 
C 83, 30. 3. 2010 – v nadaljevanju PDEU) tako, da bi se do konca leta 2013 zmanjšal 
javnofinančni primanjkljaj za 3 % bruto domačega proizvoda (v nadaljevanju BDP). 

5.  Neustavnost obstoječe ureditve Državni zbor utemeljuje z navedbami, da so se pri iz-
vajanju Zakona o upravljanju kapitalskih naložb (Uradni list RS, št. 38/10, 18/11, 77/11 
in 22/12 – v nadaljevanju ZUKN) pojavile anomalije in nepreglednosti, zaradi česar naj 
bi Republika Slovenija izgubila verodostojnost v tujini. ZSDH naj bi kot del reform 
prispeval k odpravi tega stanja in k izboljšanju gospodarskega okolja ter stabilizaciji 
javnih financ. Ker je Slovenija te reforme napovedala, naj bi bila uveljavitev ZSDH 
nujen korak k izboljšanju bonitetne ocene države. Državni zbor zatrjuje, da obstoječa 
ureditev v ZUKN in njeno izvajanje v praksi omogočata zlorabe, kar naj bi razvrednoti-
lo državno premoženje. Agencija za upravljanje kapitalskih naložb Republike Slovenije 
(v nadaljevanju AUKN) naj bi preveč izkoriščala svoj neodvisni položaj in v nasprotju 
s sprejetimi usmeritvami Vlade delovala v škodo državnega premoženja in s tem dav-
koplačevalcev. Iz tega naj bi sledilo, da zaradi slabšega gospodarskega stanja v državi ni 
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zagotovljeno izvajanje ustavne pravice do varstva dela in do socialne varnosti (66. in 50. 
člen Ustave). Ker naj AUKN ne bi dosegala optimalne donosnosti iz naslova upravljanja 
z državnim premoženjem, kar naj bi vplivalo na stanje v gospodarstvu, na blagostanje v 
državi in na možnosti za zaposlovanje, po mnenju Državnega zbora ZUKN posega tudi 
v 34. člen Ustave, ki vsakomur zagotavlja pravico do dostojanstva in varnosti. 

6.  Državni zbor navaja tudi, da je obstoječa ureditev iz ZUKN v neskladju z načelom 
delitve oblasti (drugi odstavek 3. člena Ustave). ZSDH naj bi predvideval dodatne 
pristojnosti Državnega zbora. To naj bi v večji meri upoštevalo načelo delitve oblasti. 

7.  Veljavna ureditev naj bi bila v neskladju z načelom usklajenosti pravnih aktov iz 
153. člena Ustave, ker naj ne bi v zadostni meri upoštevala Smernic  Organizacije 
za gospodarsko sodelovaje in razvoj (v nadaljevanju OECD) za korporativno upra-
vljanje družb v državni lasti. 

8.  Po mnenju Državnega zbora naj bi oteženo zadolževanje države na mednarodnih fi-
nančnih trgih in posledično ogroženo financiranje iz javnih sredstev pomenilo kršitev 
Ustave, ker naj bi tako stanje že posegalo v ustavno zagotovljeni socialno varnost in člo-
vekovo dostojanstvo. Ogroženo financiranje iz javnih sredstev, ki naj bi dosegalo tako 
stopnjo, da naj država ne bi bila več sposobna financirati obveznosti, ki jih državljanom 
in drugim upravičencem zagotavljata 50. in 51. člen Ustave, naj bi kršilo načelo socialne 
države iz 2. člena Ustave in posegalo v položaj Slovenije kot demokratične republike 
(1. člen Ustave), ki temelji na človekovem dostojanstvu. V takem položaju naj bi bila 
veljavna ureditev v ZUKN, ki ne omogoča učinkovitega in preglednega upravljanja z 
državnim premoženjem, neskladna z ustavno pravico do socialne varnosti, vključno s 
pravico do pokojnine, saj naj Republika Slovenija določenemu delu prebivalstva ne bi 
mogla zagotavljati niti življenjski, kaj šele socialni minimum, ki je višji. 

9.  Državni zbor navaja tudi, da zahteva skupine poslank in poslancev za razpis referendu-
ma o ZSDH ne izpolnjuje z Ustavo določenih pogojev za razpis referenduma, saj naj ne 
bi vsebovala 30 lastnoročnih podpisov poslank in poslancev. Zato naj bi že razpis refe-
renduma na podlagi takšne zahteve povzročil protiustavne posledice. Ustavno sodišče je 
s sklepom št. U-II-1/12 z dne 15. 11. 2012 zahtevalo od Državnega zbora, naj sporoči, ali 
obstaja zahteva za razpis naknadnega zakonodajnega referenduma o ZSDH, ki so ji pri-
loženi lastnoročni podpisi najmanj 30 poslank in poslancev v skladu s prvim odstavkom 
15. člena ZRLI in z drugim odstavkom 113. člena Poslovnika Državnega zbora (Uradni 
list RS, št. 92/07 – uradno prečiščeno besedilo in 105/10 – v nadaljevanju PoDZ-1). Pred-
sednik Državnega zbora je 22. 11. 2012 sporočil, da zahteva za razpis referenduma o 
ZSDH s priloženimi podpisi tretjine poslank in poslancev Državnega zbora obstaja. 

10.  V zahtevi, ki se nanaša na ZUKSB, Državni zbor navaja, da bi odložitev uveljavitve ali 
zavrnitev tega zakona na referendumu lahko povzročila stanje, ki ni v skladu s 1., 2., 
3., 8., 50., 51. in 153. členom Ustave, resno pa bi bilo ogroženo tudi izvajanje celotnih 
poglavij Ustave, ki določajo državno ureditev Republike Slovenije ter človekove pravi-
ce in temeljne svoboščine. Državni zbor zatrjuje, da je pravočasen sprejem reformnih 
ukrepov, med katere spada tudi sanacija bančnega sistema, zaradi padanja bonitetnih 
ocen Slovenije nujen, saj bo morala Slovenija sicer zaprositi za mednarodno finančno 
pomoč iz evropskega sklada za zagotavljanje finančne stabilnosti. Z zaprosilom za med- 17

/1
2-

20
12

39

U
-II

-1
/1

2,
 U

-II
-2

/1
2

RSUS_Zbirka_Odlocb_3del.indd   681 10/3/13   10:30 PM



682

narodno finančno pomoč, v katero je vključen tudi MDS, naj bi prišlo do ustavno ne-
dopustnega posega v suverenost države zunaj obsega, določenega s 3.a členom Ustave. 

11.  Neustavnost obstoječe zakonske ureditve Državni zbor utemeljuje z navedbo, da ve-
ljavna ureditev ne ureja možnosti za reševanje nastalega položaja v slovenskem ban-
čnem sistemu, kar je vzrok za padanje bonitetnih ocen Republike Slovenije. Posle-
dično naj bi bile omejene možnosti najemanja posojil in zato ogroženo financiranje 
iz javnih sredstev. Zatrjuje, da je obstoječa nestabilnost javnih financ tako huda, da 
Republika Slovenija ni več sposobna financirati obveznosti, ki jih državljanom in dru-
gim upravičencem zagotavljata zlasti 50. in 51. člen Ustave, kar ima za posledico tudi 
kršitev načela socialne države iz 2. člena Ustave. Po mnenju Državnega zbora takšno 
stanje pomeni tudi poseg v položaj Republike Slovenije kot demokratične republike 
(1. člen Ustave) in poseg v človekovo dostojanstvo njenih državljanov. Zaradi oteže-
nega zadolževanja, ki je posledica nenehnega padanja bonitetnih ocen in ki ima svoj 
vzrok prav v položaju bančnega sistema, naj namreč država ne bi mogla več zagota-
vljati socialni minimum niti sedanjim niti prihodnjim generacijam, pri določenem 
delu prebivalstva pa naj bi bil ogrožen že življenjski minimum za preživetje. Poleg 
pravic, ki jih Ustava izrecno zagotavlja kot človekove pravice, naj bi bile ogrožene še 
druge pravice, pri katerih Ustava zavezuje državo k določenemu aktivnemu ravnanju 
(npr. 49., 52. in 66. člen Ustave). Zaradi oteženega zadolževanja oziroma skorajšnje 
nezmožnosti zadolževanja naj država svojih obveznosti ne bi več mogla izpolnjevati 
niti z ustvarjanjem javnofinančnega primanjkljaja, ki je že v tem trenutku čezmeren. 
Zaradi nezmožnosti zadolževanja naj država ne bi mogla zagotavljati socialnih in dru-
gih pravic, zaradi česar naj bi prišlo tudi do kršitve drugega odstavka 148. člena Ustave.

12.  Državni zbor navaja tudi, da bo brez sprejema takojšnjih nujnih ukrepov, kot jih 
vsebuje ZUKSB, prišlo do nadaljnjega padca bonitetnih ocen tako države kot bank, 
kar bi lahko onemogočilo tudi refinanciranje bank pri Evropski centralni banki 
(v nadaljevanju ECB) in s tem povzročilo likvidnostno krizo bank, ker naj bi bila 
trenutno sredstva ECB edini preostali vir likvidnosti bank. Nastopil naj bi problem 
vračanja posojil, ki jih je Republika Slovenija prejela od Evropske investicijske ban-
ke (v nadaljevanju EIB), padla naj bi tudi kredibilnost poroštev države. 

13.  Državni zbor zatrjuje, da je le z ukrepi, ki jih določa ZUKSB, mogoče zaustaviti 
negativni trend padanja bonitetnih ocen, do katerega prihaja prav zaradi težav v 
slovenskem bančnem sistemu. Sprejem ZUKSB naj bi ponovno omogočil nujno 
potrebno zadolževanje države za zagotavljanje socialne varnosti. Pri tem posebej 
opozarja na pomembnost pravočasne uveljavitve reformnih ukrepov, saj naj bi 
ZUKSB učinkovito odpravil in preprečil nastanek še hujših neustavnih posledic le 
pod pogojem, da bo uveljavljen v najkrajšem možnem času. Že uveljavitev Zakona 
po odločitvi na referendumu, do katerega naj bi predvidoma prišlo šele v prvem 
četrtletju leta 2013, naj bi njegove učinke v veliki meri izničila. 

14.  Nepravočasna uveljavitev ZUKSB naj bi zaradi višje cene poznejše izvedbe ukrepov 
ogrozila tudi izpolnjevanje mednarodnih zavez Slovenije glede javnofinančnega pri-
manjkljaja. Brez sprejema takojšnjih nujnih ukrepov naj ne bi bilo mogoče odpravljati 
čezmernega javnofinančnega primanjkljaja države in s tem zagotoviti izpolnjevanja 
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obveznosti iz 3.a člena Ustave in 126. člena PDEU tako, da bi država do konca leta 2013 
zmanjšala javnofinančni primanjkljaj za 3 % BDP. Prav tako naj zaradi tega ne bi bilo 
mogoče zagotoviti izpolnitve obveznosti iz 8. člena Ustave. Zakonodajalec je namreč že 
ratificiral MPSUUEMU, na podlagi katerega je treba zagotoviti spoštovanje fiskalnega 
pravila o uravnoteženem proračunu. Državni zbor opozarja tudi, da mora Republika 
Slovenija do konca leta 2013 sprejeti predpise za prenos Direktive 2011/85/EU.

15.  Ustavno sodišče je zahtevo Državnega zbora, ki se nanaša na ZSDH, poslalo v odgovor 
skupini poslank in poslancev Državnega zbora, ki so vložili zahtevo za razpis referen-
duma o ZSDH (v nadaljevanju vlagatelj zahteve za razpis referenduma o ZSDH), ki 
je nanjo odgovorila. Navaja, da niso izpolnjene materialne predpostavke za prepoved 
referenduma, ker naj Državni zbor ne bi izkazal protiustavnosti obstoječe ureditve, 
ki bi jo glede na ustaljeno ustavnosodno presojo moral izkazati. Pri tem se sklicuje 
na odločbi Ustavnega sodišča št. U-II-1/11 z dne 10. 3. 2011 (Uradni list RS, št. 20/11) 
in št. U-II-3/11 z dne 8. 12. 2011 (Uradni list RS, št. 109/11). Trditve Državnega zbora 
naj bi se nanašale le na neučinkovitost obstoječe pravne ureditve, ki naj bi jo ZSDH 
odpravil in zagotovil večjo skladnost s smernicami OECD. Vlagatelj zahteve za razpis 
referenduma o ZSDH se ne strinja s stališčem Državnega zbora, da so bile med zako-
nodajnim postopkom z amandmaji odpravljene pomanjkljivosti ZSDH, na katere je 
opozoril OECD. Še več, meni, da je ZSDH v neskladju s smernicami OECD. Zatrjuje 
tudi, da je ureditev v ZSDH v neskladju s prvim odstavkom 146. člena in 148. členom 
Ustave. Pojasnjuje svoje videnje razlogov za sprejem navedenega zakona in svoj pre-
dlog zakonske ureditve upravljanja z državnim premoženjem, ki je bil kot takšen tudi 
predložen v zakonodajno odločanje in ki naj bi zagotovil učinkovito in pregledno 
upravljanje z državnim premoženjem v posebni državni družbi za upravljanje, vendar 
vladajoča koalicija tega predloga ni podprla. Posebej opozarja na to, da se bodo na 
holding prenesle tudi kapitalske naložbe države v bankah, ki naj bi se v bližnji priho-
dnosti soočile s sanacijo; ta bo zahtevala njihovo dokapitalizacijo. Ker naj sredstva za 
dokapitalizacijo v proračunu za leti 2013 in 2014 ne bi bila predvidena, naj bi moral 
ta sredstva zagotavljati holding. Vlagatelj zahteve za razpis referenduma o ZSDH za-
trjuje, da ZSDH ne sodi v okvir ukrepov, ki bi bili povezani s finančno stabilizacijo v 
državi. Na holding naj bi se prenesle tudi nepremičnine v državni lasti, pri čemer naj 
za nekatere izmed njih ne bi bilo primerno, da bi jih upravljal holding. Meni, da so 
izpolnjene vse formalne predpostavke za razpis referenduma. Postopek, v katerem 
Ustavno sodišče odloča o tem, ali bi lahko zaradi razpisa zakonodajnega referenduma 
nastale protiustavne posledice, naj ne bi bil namenjen ugotavljanju, ali so izpolnjeni 
procesni pogoji za njegov razpis, ker o tem odloča predsednik Državnega zbora v 
skladu s poslovniško ureditvijo Državnega zbora, ki je odraz njegove avtonomije pri 
urejanju teh vprašanj. Ustavnemu sodišču predlaga, naj odloči, da z odložitvijo uvelja-
vitve ali zaradi zavrnitve ZSDH na referendumu ne bi nastale protiustavne posledice.

16.  Zahtevo Državnega zbora, ki se nanaša na ZUKSB, je Ustavno sodišče poslalo v od-
govor Sindikatu kemične, nekovinske in gumarske industrije Slovenije (v nadalje-
vanju pobudnik referenduma o ZUKSB), ki je nanjo odgovoril. Meni, da je zahteva 
Državnega zbora pomanjkljiva, ker ne navaja, da bi ZUKSB pomenil neposredno 17
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uresničevanje kakšne temeljne človekove pravice, kakor tudi ne, da bi se s tem zako-
nom odpravljala z odločbo Ustavnega sodišča ugotovljena protiustavnost kakšnega 
zakona, saj naj bi glede na dosedanjo ustavnosodno presojo Ustavno sodišče pose-
glo v pravico do referenduma le v teh dveh primerih. V zvezi s tem naj bi Državni 
zbor zgolj nedoločno navajal, da gre za protiustavnost določb veljavne zakonodaje s 
področja finančnega sistema. Državni zbor naj sploh ne bi zatrjeval protiustavnosti 
posameznih zakonskih določb, zato bi Ustavno sodišče moralo, enako kot pri presoji 
zahteve za oceno ustavnosti zakona, odkloniti odločanje o vsebini zahteve. Razlogi, 
s katerimi Državni zbor utemeljuje zahtevo, naj bi kazali kvečjemu na neustrezno 
izvajanje zakonodaje, ne pa na njeno ustavnopravno pomanjkljivost. Tudi ocena 
Državnega zbora, da je zdajšnja ureditev slaba in da jo ZUKSB izboljšuje, naj ne bi 
mogla utemeljiti trditev o protiustavnosti zakonske ureditve. Navedbe Državnega 
zbora o ogroženi suverenosti Republike Slovenije naj bi bile „deplasirane“, zadevale 
naj bi neko negotovo in časovno oddaljeno možnost, ki ni izkazana. Sklicevanja na 
človekovo dostojanstvo naj ne bi bilo mogoče šteti kot upoštevnega ustavnopravne-
ga argumenta, ker bi s tem odločanje Ustavnega sodišča prešlo s pravnega presojanja 
na presojo o ekonomski utemeljenosti in koristnosti izpodbijanja zakonov. Razlog 
za poseg v pravico do referenduma naj tudi ne bi mogla biti nujnost uveljavitve 
ZUKSB, saj bi bil ta zakon lahko uveljavljen že prej, poleg tega pa naj pravice do 
referenduma ne bi bilo mogoče izničiti zaradi neke domnevne časovne stiske.

17.  Odgovor vlagatelja zahteve za razpis referenduma o ZSDH in odgovor pobudnika 
za referendum o ZUKSB je Ustavno sodišče poslalo Državnemu zboru, ki je nanju 
odgovoril. Državni zbor se strinja z mnenjema Vlade o navedbah vlagatelja zahteve 
za razpis referenduma o ZSDH in o navedbah pobudnika referenduma o ZUKSB, 
ki ju je priložil. V zvezi z ZSDH Vlada meni, da je vprašanje dokazovanja neobstoja 
temeljnih predpostavk za prepoved referenduma v konkretni zadevi s sklicevanjem 
na drugo zadevo (na odločbo št. U-II-1/11) z bistveno drugačnim dejanskim in mate-
rialnim stanjem neustrezno in da je treba o vsaki konkretni zadevi odločiti posebej. 
Navaja, da gre v primeru ZSDH za del celovitega svežnja ukrepov in da je prav slabo 
upravljanje gospodarskih družb s kapitalskimi naložbami države eden od ključnih 
razlogov za slabo stanje javnih financ. Da je način upravljanja državnega premoženja 
bistvenega pomena za stanje javnih financ, naj bi priznaval tudi vlagatelj zahteve za 
razpis referenduma o ZSDH sam, s tem, ko navaja, da „upravljanje ne vpliva zgolj 
na državo kot lastnika, ampak tudi na gospodarsko in socialno stanje države.“  Vlada 
meni, da je zadostno in upoštevno izkazan obstoj protiustavnosti s tem, ko je uteme-
ljena protiustavnost obstoječe zakonske ureditve z vidika pravice do socialne varnosti 
in pokojnin, demokratične in socialne države, pravice do varstva dela, načela delitve 
oblasti in načela o usklajenosti pravnih aktov. Obširno pojasnjuje, zakaj naj bi bil 
ZSDH ustreznejši od ZUKN, in ponavlja navedbe Državnega zbora iz zahteve. V zve-
zi z ZUKSB Vlada navaja, da je zahteva Državnega zbora podrobno obrazložena in 
utemeljena ter da iz nje jasno izhaja, katere ustavne pravice obstoječe stanje krši, ker 
ni pravne podlage za ustrezno obravnavo oslabljenih sredstev v bančnem sektorju. 
Zato naj bi bilo nemogoče dokazati protiustavnost obstoječe zakonodaje, saj ta ne 
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vsebuje orodij za prenos in reševanje slabih terjatev bank. Po mnenju Vlade je eko-
nomska suverenost države dovolj visok kriterij, ki ga Ustavno sodišče lahko upošteva 
pri tehtanju pravice do referenduma in omejitve te pravice. Navaja razloge, zakaj 
naj bi bil prav ZUKSB bistvenega pomena za izboljšanje stanja v bančnem sistemu. 
Opozarja na potrebo po pravočasni uveljavitvi ZUKSB, saj naj bi njegova zapoznela 
uveljavitev (ob izvedbi referenduma šele v prvem četrtletju leta 2013) pomenila ne-
zmožnost izvesti nujno potrebne ukrepe za sanacijo slovenskega bančnega sistema, s 
čimer bi bilo onemogočeno financiranje v Ustavi določenih obveznosti države.

18.  Ustavno sodišče je od Ministrstva za finance pridobilo dokumente v zvezi s po-
stopkom čezmernega javnofinančnega primanjkljaja, ki se vodi zoper Republiko 
Slovenijo na podlagi 126. člena PDEU, podatke o glavnih usmeritvah ekonomske 
in javnofinančne politike za leti 2013 in 2014, podatke o predvideni zadolžitvi Re-
publike Slovenije za leto 2013, podatke o predvideni skupni višini plačil obveznosti 
iz naslovov kreditov in poroštev v breme države za leto 2013, zadnje tri bonitetne 
ocene Republike Slovenije, izdelane pri bonitetnih agencijah Standard & Poor‘s, 
Moody‘s Corporation in Fitch Group ter še nekatere druge podatke v zvezi z javno-
finančnim stanjem v Republiki Sloveniji.

19.  Pojasnila Ministrstva za finance so bila poslana vlagatelju zahteve za razpis referendu-
ma o ZSDH in pobudniku za referendum o ZUKSB. O njih se je izjavil pobudnik za 
referendum o ZUKSB, ki v celoti vztraja pri stališčih iz svojega odgovora na zahtevo 
Državnega zbora. Meni, da gradivo Ministrstva za finance potrjuje njegovo stališče, da 
ni utemeljenih ustavnopravnih razlogov za prepoved referenduma o ZUKSB. Iz po-
datkov Ministrstva za finance naj bi namreč izhajalo, da „proračun nikakor ni nelikvi-
den, in niti ni (v zahtevi Državnega zbora izkazanih oz. utemeljenih) izgledov za kaj 
takšnega v prihodnosti, zadolževanje države pa poteka očitno dokaj nemoteno, glede 
na gradivo MF celo ‚uspešno‘.“ Ti podatki naj bi kazali le določeno nihanje obrestnih 
mer oziroma pogojev zadolževanja. Sklicujoč se na merila presoje iz odločbe Ustavne-
ga sodišča št. U-II-1/11 navaja, da z domnevnimi protiustavnostmi v prihodnosti in z 
ekonomskimi razlogi, ki niso merljivi, ni mogoče utemeljiti prepovedi referenduma.

B. – I.
20.  V skladu s prvim stavkom drugega odstavka 3. člena Ustave ima v Sloveniji oblast 

ljudstvo. V skladu z drugim stavkom drugega odstavka tega člena jo uresničuje ne-
posredno in z volitvami, po načelu delitve oblasti. Ustava tako uveljavlja že na ravni 
temeljnih ustavnih načel dva načina izvrševanja oblasti, ki v vsakem primeru pripada 
ljudstvu.1 Volitve so tisti demokratični splošno ustavnopravno uveljavljeni institut, 
na podlagi katerega ljudstvo – volivke in volivci – zaupajo oblast članom predstav-
niškega telesa za čas vnaprej določenega mandata. Z volitvami se vzpostavlja legiti-
mnost, da izvoljeni člani predstavniškega telesa izvajajo oblast v imenu državljank in 

1  Primerjaj F. Grad v: L. Šturm (ur.), Komentar Ustave Republike Slovenije, Dopolnitev – A, Fakulteta za držav-

ne in evropske študije, Ljubljana 2011, str. 1099. 17
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državljanov.2 Za izvrševanje oblasti politično odgovarjajo ljudstvu, ta odgovornost 
pa se vzpostavlja vedno znova s periodičnimi svobodnimi demokratičnimi volitva-
mi. Zato v tem pomenu govorimo o posrednem izvrševanju oblasti ljudstva, tj. o 
predstavniški demokraciji.3 Neposredno izvrševanje oblasti ljudstva pa zajema zna-
ne oblike neposredne demokracije,4 med katere spada tudi referendum. 

21.  Kot temeljno obliko neposredne demokracije Ustava v 90. členu ureja zakonodajni re-
ferendum, pri čemer v prvem odstavku tega člena določa, da se na referendumu lahko 
odloča o vprašanjih, ki se urejajo z zakonom. Ureditev načina izvrševanja zakonodaj-
nega referenduma pa Ustava v petem odstavku 90. člena prepušča zakonski ureditvi. 
Zakonodajni referendum razpiše Državni zbor, njegov izid je za Državni zbor obvezu-
joč (prvi odstavek 90. člena Ustave). Drugi odstavek 90. člena Ustave na eni strani daje 
Državnemu zboru pooblastilo, da po lastni presoji in na lastno pobudo odloči, ali naj 
se razpiše zakonodajni referendum, na drugi strani pa določenim subjektom daje pra-
vico zahtevati razpis referenduma: če to zahteva najmanj tretjina poslancev, Državni 
svet ali štirideset tisoč volivcev, mora Državni zbor razpisati zakonodajni referendum. 
Iz te določbe Ustave nedvomno izhaja, da bodo volivke in volivci na zakonodajnem 
referendumu neposredno izvrševali oblast bodisi tedaj, ko bo o tem sprejeta odločitev 
Državnega zbora, bodisi tedaj, ko bodo ustavno pooblaščeni predlagatelji zahtevali 
zakonodajni referendum. Način uresničevanja pravice zahtevati razpis referenduma v 
skladu s petim odstavkom 90. člena Ustave prav tako ureja zakon. Ustavno pooblastilo 
iz petega odstavka 90. člena Ustave je zakonodajalec izvedel z ZRLI, s katerim je uza-
konil naknadni potrditveni zakonodajni referendum. Pravica zahtevati referendum 
je pomembna ustavna pravica, ki omogoča, da v ustavno uveljavljeni predstavniški 
demokraciji o posameznih vprašanjih, ki so predmet zakonskega urejanja, ne odloča 
dokončno izvoljeno predstavniško telo, ampak se zakon, ki ga je to že sprejelo, glede 
na veljavno ureditev v ZRLI predloži v potrditev volivcem. Če se ta pravica uspešno 
uveljavi, o uveljavitvi takšnega zakona odločajo volivke in volivci na referendumu, 
pri čemer v tem primeru izvajajo zakonodajno oblast neposredno tako, da izvršujejo 
pravico odločanja na referendumu, katere uresničevanje prav tako ureja ZRLI.5 

22.  Ustava v prvem odstavku 90. člena dopušča razpis zakonodajnega referenduma o vseh 
vprašanjih, ki so lahko predmet zakonskega urejanja. Iz te določbe izhaja naklonje-
nost Ustave široki možnosti izvajanja zakonodajnih referendumov. Vendar to ne po-
meni, da je pravica zahtevati zakonodajni referendum absolutna v tem pogledu, da 
bi moral biti referendum dopusten vselej, kadar so za njegov razpis izpolnjeni pogoji 
iz drugega odstavka 90. člena Ustave. Takšno stališče je Ustavno sodišče sprejelo že 
v odločbi št. U-I-47/94 z dne 19. 1. 1995 (Uradni list RS, št. 13/95, in OdlUS IV, 4), v 
kateri je izhajalo iz tega, da vzporedno s pravico, zagotovljeno v drugem odstavku 90. 
člena Ustave, lahko obstajajo tudi druge, prav tako ustavno varovane vrednote, ki jim 

2  Primerjaj F. Grad, Parlament in vlada, Uradni list Republike Slovenije, Ljubljana 2000, str. 29. 

3  Primerjaj F. Grad v: L. Šturm (ur.), nav. delo, str. 1099–1100. 

4  Primerjaj I. Kaučič v: L. Šturm (ur.), nav. delo, str. 1165.

5  Primerjaj S. Nerad v: I. Kaučič (ur.), Zakonodajni referendum, Inštitut za primerjalno pravo, GV Založba, 

Ljubljana 2010, str. 125.
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je treba zagotoviti ustavnopravno varstvo. Teža teh drugih ustavnih vrednot je lah-
ko v posameznih primerih tako pomembna, da se jim mora pravica zahtevati razpis 
zakonodajnega referenduma umakniti. Na tem temelji tudi prvi odstavek 21. člena 
ZRLI, na podlagi katerega se kljub izpolnjenim pogojem iz drugega odstavka 90. člena 
Ustave referendum ne izvede, če je mogoče oceniti, da bi zaradi odložitve uveljavitve 
zakona ali zaradi njegove zavrnitve na referendumu nastale protiustavne posledice. 

23.  Ustavno sodišče je doslej že večkrat poudarilo, da je pojem protiustavne posledice 
nedoločen pravni pojem, katerega vsebino s stališči, sprejetimi v postopku presoje 
ustavne dopustnosti zakonodajnega referenduma, razlaga Ustavno sodišče.6 Ker ima-
mo lahko v posameznem primeru opravka s kolizijo ustavnih vrednot, kjer je na 
eni strani ustavno zagotovljena pravica zahtevati zakonodajni referendum, na drugi 
strani pa druge ustavno varovane vrednote, je treba v vsakem primeru posebej ugo-
toviti, katere so te ustavno varovane vrednote, ki jih je mogoče postaviti nasproti 
pravici iz drugega odstavka 90. člena Ustave. V dosedanjih odločitvah pri izvrševanju 
pristojnosti iz 21. člena ZRLI je Ustavno sodišče izhajalo iz kriterijev presoje, ki so 
bili po zametkih v odločbah št. U-II-1/06 z dne 27. 2. 2006 (Uradni list RS, št. 28/06, 
in OdlUS XV, 17) in št. U-II-1/09 z dne 5. 5. 2009 (Uradni list RS, št. 35/09, in OdlUS 
XVIII, 20) nadgrajeni in kot takšni v temelju vzpostavljeni v odločbi št. U-II-2/09 z 
dne 9. 11. 2009 (Uradni list RS, št. 91/09, in OdlUS XVIII, 50). V tej zadevi je imelo 
Ustavno sodišče pred seboj zahtevo za razpis referenduma o zakonu, s katerim je za-
konodajalec odpravljal protiustavno stanje, nastalo zaradi tega, ker se zakonodajalec 
v roku, ki ga je določilo Ustavno sodišče, ni odzval na odločbo Ustavnega sodišča št. 
U-I-159/08 z dne 11. 12. 2008 (Uradni list RS, št. 120/08, in OdlUS XVII, 71).7 Z njo 
je bila ugotovljena protiustavnost veljavnega zakona. Kot ustavno varovane vredno-
te, ki jim je bilo treba dati prednost pred pravico zahtevati referendum, je Ustavno 
sodišče štelo položaj in avtoriteto sodne oblasti, kot ju zagotavljata drugi odstavek 3. 
člena in 125. člen Ustave, pravico do sodnega varstva (prvi odstavek 23. člena Ustave) 
ter pomen spoštovanja odločb Ustavnega sodišča za uveljavitev načel pravne države 
(2. člen Ustave) in delitve oblasti (drugi stavek drugega odstavka 3. člena Ustave).8 
Te vrednote so bile v navedenem primeru v izhodišču presoje, zaradi česar so kri-
teriji presoje v temelju izhajali iz tega, da obstaja protiustavnost veljavne zakonske 
ureditve, ki je bila predhodno nedvomno ugotovljena z odločbo Ustavnega sodišča, 
in iz presoje, ali zakon, ki naj bi bil predmet referendumskega odločanja, to proti-

6  Primerjaj odločbo št. U-II-1/11, 14. točka.

7  Gre za odločbo Ustavnega sodišča, s katero je to presojalo ustavnost ureditve sodniških plač v Zakonu o 

sistemu plač v javnem sektorju (Uradni list RS, št. 95/07 – uradno prečiščeno besedilo, 17/08, 58/08 in 80/08 – 

ZSPJS) in Zakonu o sodniški službi (Uradni list RS, št. 94/07 – uradno prečiščeno besedilo – ZSS).

8  Ustavno sodišče je ocenilo, da je treba dati tem vrednotam prednost pred pravico do referenduma in da bi z 

zavrnitvijo zakonov na referendumu nastale protiustavne posledice. Ugotovilo je namreč, da zakonodajalec niti 

po dveh odločbah Ustavnega sodišča, s katerima je bilo ugotovljeno nespoštovanje enega izmed temeljnih načel 

Ustave, to je načela delitve oblasti, protiustavnosti še ni odpravil. Ocenilo je, da bi bilo nadaljevanje protiustavne-

ga stanja, ki bi ga povzročila zavrnitev zakonov na referendumu, ustavnopravno nevzdržno, še posebej z vidika 

vloge, ki jo ima sodna oblast v pravni državi in posebej pri varstvu človekovih pravic in temeljnih svoboščin. 17
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ustavnost odpravlja. Na podlagi teh ugotovitev je Ustavno sodišče presojalo, ali bi 
bilo dopustno nadaljevanje protiustavnega stanja, če bi bil zakon na referendumu 
zavrnjen. V temelju za enak primer je šlo tudi v odločbi št. U-II-1/10 z dne 10. 6. 2010 
(Uradni list RS, št. 50/10). V tem primeru je bila protiustavnost ugotovljena z odločbo 
št. U-I-246/02 z dne 3. 4. 2003 (Uradni list RS, 36/03, in OdlUS XII, 24)9 zaradi nesklad-
ja z načeloma pravne varnosti (2. člen Ustave) in enakosti (drugi odstavek 14. člena 
Ustave), Ustavno sodišče pa je z odločbo št. U-II-1/10 posebej izpostavilo še pravico do 
osebnega dostojanstva (34. člen Ustave). Zakonodajalec se na odločbo št. U-I-246/02 
dolgo časa ni odzval, pri čemer je Ustavno sodišče kar v nekaj naslednjih odločitvah 
opozarjalo na protiustavnost takšnega stanja.10 Zato je bila opravljena presoja dopu-
stnosti referenduma na temelju enakih izhodišč kot v odločbi št. U-II-2/09. 

24.  Kriteriji presoje, po katerih je Ustavno sodišče v navedenih primerih ocenjevalo, ali 
lahko z zavrnitvijo zakona na referendumu nastanejo protiustavne posledice, so bili 
prilagojeni ustavnim vrednotam, za katere je ugotovilo, da imajo v razmerju do pravi-
ce zahtevati referendum pomembno težo.11 Dejstvo, da je bila protiustavnost že ugo-
tovljena z odločbo Ustavnega sodišča, je postavila v središče kriterijev presoje dvoje: 1) 
ali obstaja protiustavnost obstoječega zakona in 2) ali zakon, o katerem naj bi se odlo-
čalo na referendumu, to protiustavnost na ustavnoskladen način odpravlja. To sta bili 
tisti temeljni vprašanji, na kateri je bilo treba odgovoriti, da bi Ustavno sodišče nato 
tehtalo, ali je treba dati v takšnem položaju v koliziji ustavnih vrednot prednost pra-
vici zahtevati referendum ali drugim ustavnim vrednotam. Temu je Ustavno sodišče 
sledilo v svojih naslednjih odločitvah, v katerih je izvrševalo svojo pristojnost iz prve-
ga odstavka 21. člena ZRLI, ne glede na to, da je bilo v nekaterih izmed njih (glej zlasti 
odločbo št. U-II-1/11) soočeno s položajem, ki je bil v svojem temelju v precejšnji meri 
drugačen od položaja v navedenih odločbah. Ker je poleg tega v dveh primerih šlo za 
obsežna zakona, ki sta urejala celi pravni področji (pokojninsko in invalidsko zavaro-
vanje oziroma družinska razmerja), je Ustavno sodišče zaradi navedenih izhodišč zah-
tevalo, naj Državni zbor izkaže, da gre za očitno protiustavnost veljavne zakonodaje, 
ki naj bi jo zakon, ki naj bi bil predložen v referendumsko potrditev, tudi odpravljal. 
Zato je od Državnega zbora zahtevalo, naj očitno izkaže obstoječo protiustavnost ve-
ljavne zakonske ureditve, katere odprava je nujna, da bi se zavarovale pomembne 
ustavnopravne vrednote, ki jim je treba dati prednost pred pravico zahtevati zakono-
dajni referendum, na katerem volivke in volivci odločajo o sprejetem zakonu.12 Če 
Državnemu zboru ni uspelo izkazati protiustavnosti veljavnega zakona, se je Ustavno 
sodišče pri presoji ustavilo že na prvi stopnji ugotavljanja obstoja protiustavnih po-

9  V tej odločbi je Ustavno sodišče presojalo ustavnost Zakona o urejanju statusa državljanov drugih držav 

naslednic nekdanje SFRJ v Republiki Sloveniji (Uradni list RS, št. 61/99 in 64/01 – ZUSDDD)

10  Tako npr. v odločbi št. U-II-3/04 z dne 20. 4. 2004 (Uradni list RS, št. 44/04, in OdlUS XIII, 29).

11  Ustavno sodišče je v odločbi št. U-II-2/09 navedlo: »Namen, ki je vodil zakonodajalca pri sprejemu prvega 

odstavka 21. člena ZRLI, je očitno bil, da se z odločitvijo Ustavnega sodišča prepreči, da bi volivci na referen-

dumu lahko sprejeli odločitev, ki bi onemogočila ustavnoskladno odpravo protiustavne zakonske ureditve.« 

12  Na časovno omejitev ustavnosodne presoje dopustnosti referenduma je Ustavno sodišče opozorilo že v od-

ločbi št. U-II-1/11 in enako v odločbi št. U-II-3/11.
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sledic, tj. na stopnji, ali gre za protiustavnost veljavne ureditve, ne da bi vsebinsko 
presojalo, ali ima pred seboj ob ustavni pravici zahtevati zakonodajni referendum še 
druge vrednote, katerih uresničevanje in varstvo zasleduje novo sprejeti zakon in ki 
morajo prav tako uživati ustavno varstvo. Tako je Ustavno sodišče v odločbi št. U-II-
1/11 zavrnilo zahtevo Državnega zbora, ker ta ni izkazal, da že obstaja protiustavnost 
veljavnih določb zakona, ki ureja pokojninsko in invalidsko zavarovanje. Navedbe 
Državnega zbora, da se bo morala država zaradi povečanih izdatkov za sofinanciranje 
pokojninskega sistema v prihodnosti še bolj zadolževati, pa je štelo za neupoštevne, 
ker z njimi ni bilo mogoče utemeljevati protiustavnosti veljavne zakonske ureditve. 

25.  V primerih, ki niso po svoji vsebini enaki primerom iz odločb št. U-II-2/09 in št. U-II-
1/10, lahko doslej izoblikovani način presoje možnosti nastanka protiustavnih po-
sledic povzroči, da se ustavnopravnim argumentom Državnega zbora, usmerjenim v 
ugotavljanje protiustavnih posledic, in ustavnopravnim argumentom predlagateljev 
zahteve za razpis zakonodajnega referenduma ne da ustrezne teže. Kadar pred Ustav-
nim sodiščem ne gre za takšne položaje kot v odločbah št. U-II-2/09 in št. U-II-1/10, 
lahko pride do tega, da v izhodišču presoje ni več vprašanje, ali imamo poleg pravice 
zahtevati zakonodajni referendum opravka tudi z drugimi ustavnimi vrednotami, 
ker se presoja Ustavnega sodišča lahko ustavi že na prvi stopnji kriterijev presoje, 
ki so v celoti prilagojeni položaju iz omenjenih odločb. Kriteriji, na podlagi katerih 
je Ustavno sodišče presojalo dopustnost referenduma v navedenih zadevah, so bili 
prilagojeni ustavnim vrednotam, ki so bile v teh dveh odločbah postavljene nasproti 
pravici zahtevati razpis zakonodajnega referenduma. Skupno jim je bilo predvsem 
to, da sta že obstajali odločbi Ustavnega sodišča o protiustavnosti zakona, ki v pravni 
državi, v kateri je uveljavljeno načelo delitve oblasti, zahteva, da se zakonodajalec 
nanjo odzove s sprejemom ustrezne zakonske ureditve, s katero se ta protiustavnost 
odpravi. Če ne gre za takšne primere, pa lahko to izhodišče vodi do spregleda drugih 
ustavnopravnih vrednot, ki imajo lahko pomembno, celo odločilno težo pri tehta-
nju med ustavno pravico iz drugega odstavka 90. člena Ustave in drugimi ustavno 
varovanimi vrednotami. Do tega lahko pride zlasti takrat, ko gre za zakonsko uredi-
tev, ki v pretežnem delu ali v celoti na novo ureja posamezna družbena vprašanja. 
Zakon lahko namreč ureja uresničevanje z Ustavo zagotovljenih pravic ali varuje 
ustavne dobrine, ki so po svoji naravi takšne, da imajo v primerjavi s pravico zahte-
vati razpis zakonodajnega referenduma pomembno ustavnopravno težo. 

26.  Navedeno narekuje, da Ustavno sodišče do določene mere spremeni svoje stališče 
glede izhodišča presoje in dogradi razumevanje pojma protiustavnih posledic v smi-
slu prvega odstavka 21. člena ZRLI. Temeljno vrednostno izhodišče za pristojnost 
Ustavnega sodišča iz prvega odstavka 21. člena Ustave je namreč v tem, da je Ustav-
no sodišče kot varuh Ustave tisto, ki je poklicano presoditi, ali bi bile z odložitvijo 
uveljavitve zakona ali zaradi njegove zavrnitve na referendumu „res prizadete tako 
pomembne ustavne pravice, da bi bilo zaradi tega – ob tehtanju prizadetih ustavnih 
dobrin – dopustno poseči v ustavno pravico“13 zahtevati referendum, ki jo zagotavlja 

13  Tako Ustavno sodišče že v odločbi št. U-I-47/94. 17
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drugi odstavek 90. člena Ustave. V izhodišču presoje Ustavnega sodišča so ustavno 
varovane pravice ali druge ustavno varovane vrednote, njihovi naravi in razmerju 
med njimi pa mora biti prilagojena presoja Ustavnega sodišča o tem, kateri izmed 
njih je treba v posameznem primeru dati prednost.  

27.  Kriteriji presoje, ki jih je Ustavno sodišče uveljavilo v odločbah št. U-II-2/09 in št. U-II-
1/10, so zato ustrezni in zadostni, ko je Ustavno sodišče soočeno z zahtevo po spo-
štovanju načel pravne države (2. člen Ustave) in delitve oblasti (drugi stavek drugega 
odstavka 3. člena Ustave), ki imajo svoj temelj v že obstoječih odločitvah Ustavnega 
sodišča. Tedaj zakonodajalec s sprejetim zakonom odpravlja že ugotovljeno protiu-
stavnost. Ti kriteriji so ustrezni tudi, kadar gre za parcialno povsem določno zakon-
sko ureditev, za katero bi se že po oceni zakonodajalca izkazalo, da je protiustavna, 
zaradi česar bi tudi zakonodajalec sam ocenil, da je treba takšno protiustavnost od-
praviti. Tedaj je mogoče od zakonodajalca zahtevati in pričakovati, naj izpolni trdi-
tveno in dokazno breme tako, da prepriča Ustavno sodišče o protiustavnosti veljavne-
ga zakona, ki jo novo sprejeta zakonska ureditev na ustavnoskladen način odpravlja, 
in o tem, da je treba zaradi potrebe po varstvu navedenih ustavno varovanih vrednot 
tem dati prednost pred pravico zahtevati zakonodajni referendum. 

28.  Vendar ustavnosodna presoja dopustnosti referenduma ni omejena samo na prime-
re, ko gre za ugotovljeno protiustavnost zakonske ureditve, ki jo je treba odpraviti. 
Kadar gre za vprašanje, ali bi bile zaradi zavrnitve zakona na referendumu nedopu-
stno prizadete druge ustavne vrednote, ki se same po sebi ne nanašajo na odpravo 
obstoječe protiustavnosti zakonske ureditve, niti novo sprejeti zakon v prvi vrsti 
ne zasleduje takšnega cilja, je treba v izhodišču presoje dopustnosti referenduma 
upoštevati te ustavne vrednote ter glede na njihov pomen in naravo vzpostaviti kri-
terije presoje možnosti nastanka protiustavnih posledic. Te ustavne vrednote zaradi 
izvedbe referenduma in zavrnitve zakona na referendumu ne smejo ostati nezava-
rovane do te mere, da bi to povzročilo  njihovo bistveno omejitev ali celo izvotlitev, 
kar bi porušilo ravnotežje ustavno varovanih vrednot.

29.  Glede na navedeno pri presoji obstoja možnosti nastanka protiustavnih posledic ni 
mogoče izhajati iz vzpostavljenih kriterijev presoje, ki predpostavljajo oceno ustav-
nosti veljavne in sprejete zakonske ureditve, ki naj bi bila predmet referendumskega 
odločanja, ampak je treba ugotoviti, katere ustavno varovane dobrine so morda ovira 
za to, da bi zakonodajni referendum smel biti izveden. Nasproti pravici iz drugega 
odstavka 90. člena Ustave stojijo pomembne ustavno varovane dobrine in te so tiste, 
ki vzpostavljajo izhodišče ustavnosodne presoje in določajo kriterije njene presoje v 
posameznih primerih. Tako je Ustavnemu sodišču omogočeno, da opravi svojo vlogo 
varuha ustavnih dobrin in s pomočjo tehtanja v skladu s splošnim načelom sorazmer-
nosti (2. člen Ustave) presodi, katerim vrednotam med vrednotami, ki sicer vse uživajo 
ustavnopravno varstvo, je treba dati prednost, da bi se ohranilo ravnotežje med ustav-
nimi vrednotami in zavarovalo tiste, ki bi bile zaradi nesprejema zakona ogrožene. 

30.  Zakonodajalec se mora s sprejetjem ustrezne zakonske ureditve odzivati na potrebe 
na vseh področjih družbenega življenja, kar velja še toliko bolj, če te potrebe zade-
vajo temelje delovanja države ali sposobnost učinkovitega zagotavljanja človekovih 
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pravic in temeljnih svoboščin.14 Za izvrševanje svoje zakonodajne oblasti je pred-
stavniški organ dobil mandat na demokratičnih svobodnih volitvah, ki zahtevajo 
odgovorno izvrševanje te oblasti. Enako odgovornost ima tudi Vlada kot ustavno 
določena predlagateljica zakonov (88. člen Ustave). Zakonodajalec ima široko polje 
proste presoje pri urejanju posameznih družbenih vprašanj. Kako jih bo urejal, je 
stvar primernosti zakonske ureditve, za katero je pristojen in za katero nosi tudi vso 
politično odgovornost. V tem smislu je zakonska ureditev v skladu s prvim odstav-
kom 90. člena Ustave lahko tudi predmet odločanja na referendumu. Vendar je prav 
zakonodajalec prvi, ki je pri zakonskem urejanju vezan na Ustavo (prvi odstavek 153. 
člena Ustave), ki jo mora spoštovati. Zato v primerih, ko je zakonodajalčev namen z 
izvrševanjem zakonodajne oblasti zavarovati pomembne ustavne vrednote in ko jih 
je s sprejetim zakonom po njegovem mnenju tudi že zavaroval, te vrednote stojijo 
nasproti pravici zahtevati zakonodajni referendum. Takrat zakonodajalec ni več le 
v polju primernosti zakonske ureditve, ki je v celoti v njegovi prosti presoji. Ko gre 
za zavarovanje ustavnih vrednot, dobi zakonska ureditev ustavnopravno razsežnost. 
Ta je podlaga za tehtanje vrednot in za presojo tega, kateri izmed njih je treba dati 
prednost, da bi se doseglo uravnoteženo (sorazmerno) spoštovanje vseh dobrin. Pri 
tem mora oceniti, ali je uveljavitev novo sprejetega zakona nujna, da bi se zagotovilo 
varstvo ustavnih vrednot, ki stojijo nasproti pravici zahtevati referendum.

31.  Pravica zahtevati zakonodajni referendum je pomembna, z drugim odstavkom 90. 
člena Ustave izrecno zagotovljena ustavna pravica. Kot takšni ji mora Ustavno sodišče 
zagotavljati ustavno varstvo. Zato mora Ustavno sodišče v primeru kolizije med raz-
ličnimi ustavnimi dobrinami pri izvrševanju pristojnosti iz prvega odstavka 21. člena 
ZRLI presoditi, katerim ustavno varovanim dobrinam je treba dati prednost. Pri tem 
mora najprej oceniti, kako pomembne so ustavno varovane dobrine, za katere Držav-
ni zbor trdi, da stojijo nasproti pravici zahtevati referendum, in ali njihovo varovanje 
zahteva, da je nujno treba sprejeti zakonske ukrepe. Neuveljavitev novo sprejete za-
konske ureditve bi te vrednote zaradi izvedbe referenduma oziroma zaradi zavrnitve 
zakona na referendumu nedopustno omejila, lahko celo izvotlila. To pa bi pomenilo 
resno oviro za uveljavitev pravice zahtevati zakonodajni referendum o zakonih, ki so 
namenjeni temu, da bi omejevanje ali celo izvotlitev ustavnih vrednot, če že ne pre-
prečili, vsaj bistveno omilili. Zaradi svoje ustavnopravne teže lahko odtehtajo pravico 
iz drugega odstavka 90. člena Ustave. Na tej podlagi je treba najprej ugotoviti, katere 
so tiste ustavnopravne vrednote, ki so v posameznem primeru upoštevne. Nato pa je 
treba glede na njihovo ustavnopravno težo presoditi, ali mora imeti prednost pravica 
zahtevati razpis zakonodajnega referenduma ali pa se mora ta umakniti zato, ker je 
nujno treba zaradi varstva drugih ustavnopravnih vrednot uveljaviti novo sprejete 
zakonske ukrepe, da ne bi zaradi odložitve uveljavitve zakona ali zaradi njegove zavr-
nitve na referendumu nastale protiustavne posledice. Pri tem mora Ustavno sodišče 
upoštevati, da lahko zaradi 25. člena ZRLI (ki prepoveduje Državnemu zboru še eno 

14  Ustavno sodišče je že v odločbi št. U-I-69/03 z dne 20. 10. 2005 (Uradni list RS, št. 100/05, in OdlUS XIV, 75) na-

vedlo: »Načelo prilagajanja prava družbenim razmerjem je eno izmed načel pravne države (2. člen Ustave).« 17
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leto po razglasitvi odločitve na referendumu sprejetje zakona, ki bi bil vsebinsko v 
nasprotju z odločitvijo volivcev) zavrnitev zakona na referendumu povzroči, da pro-
tiustavne posledice obstanejo še najmanj eno leto. 

B. – II.
32.  Pobudnik referenduma o ZUKSB zatrjuje bistveno pomanjkljivost zahteve Držav-

nega zbora, ki naj bi bila v tem, da sploh ne vsebuje navedb o tem, katera zakonska 
ureditev naj bi bila protiustavna. Zato je treba še pred vsebinsko presojo odgovoriti 
na te navedbe. Ne ZRLI ne Zakon o Ustavnem sodišču (Uradni list RS, št. 64/07 – 
uradno prečiščeno besedilo – v nadaljevanju ZUstS) ne določata natančneje vsebine 
zahteve Državnega zbora, s katero začne postopek iz prvega odstavka 21. člena ZRLI. 
Po naravi stvari je njena vsebina lahko le neposredno povezana z vsebino odločanja 
Ustavnega sodišča, ta pa je odvisna prav od vsebine pojma protiustavne posledi-
ce. ZUstS sicer res izrecno določa v prvem odstavku 24.b člena, kaj mora vsebovati 
zahteva za oceno ustavnosti zakona, vendar se ta in druge določbe IV. poglavja tega 
zakona v skladu s prvim odstavkom 49. člena ZUstS v drugih zadevah iz pristojnosti 
Ustavnega sodišča uporabljajo le smiselno in le, kolikor zakon ne določa drugače. 
ZUstS pa v drugem odstavku 49. člena izrecno določa, da se s poslovnikom Ustavne-
ga sodišča določi, katere podatke morajo vsebovati vloge v drugih zadevah iz pristoj-
nosti Ustavnega sodišča, če te niso določene že z zakonom. Ker ZRLI, ki vzpostavlja 
to posebno pristojnost Ustavnega sodišča, glede tega nima določb, je s Poslovnikom 
Ustavnega sodišča (Uradni list RS, št. 86/07, 54/10 in 56/11 – v nadaljevanju Poslov-
nik) določeno, da mora zahteva Državnega zbora vsebovati navedbo posledic, ki 
naj bi nastale zaradi odložitve uveljavitve zakona ali zaradi njegove zavrnitve, in 
navedbo razlogov, zaradi katerih naj bi bile posledice protiustavne (druga in tretja 
alineja XI. 1. točke priloge v zvezi z drugim odstavkom 34. člena Poslovnika). Te 
trditve zahteva Državnega zbora, ki se nanaša na referendum o ZUKSB, vsebuje. 
Zato ni mogoče pritrditi navedbam pobudnikov za referendum o ZUKSB o bistveni 
pomanjkljivosti zahteve, ki naj sploh ne bi dopuščala njene vsebinske obravnave. 

33.  Pritrditi pa je treba stališču vlagateljev zahteve za razpis referenduma o ZSDH, da je 
sestavni del avtonomije Državnega zbora odločitev o obstoju zahteve za razpis zako-
nodajnega referenduma. Zato se Ustavno sodišče ni opredeljevalo do navedb Državne-
ga zbora, ki se nanašajo na to, ali je bilo v Državnem zboru pravilno ugotovljeno, da 
obstaja zahteva najmanj tretjine poslank in poslancev za razpis referenduma o ZSDH.

34.  Glede na navedeno v točkah 28 do 30 obrazložitve te odločbe je treba najprej ugo-
toviti, katere so tiste ustavnopravne vrednote, za katere Državni zbor trdi, da bi bile 
nedopustno omejene ali ogrožene z odložitvijo uveljavitve ZSDH in ZUSKB oziro-
ma z njuno zavrnitvijo na referendumu. Pri tem Državni zbor posebej opozarja, da 
nastajajo nedopustne protiustavne posledice že zaradi odložitve uveljavitve zakonov, 
zaradi česar je glede ZUKSB vložil zahtevo že pred zaključkom zbiranja podpisov 
volivcev za vložitev zahteve za razpis zakonodajnega referenduma.

35.  Državni zbor v obeh zahtevah izpostavlja posamezne ustavno varovane dobrine, ki 
so po njegovem mnenju že toliko omejene, da nastaja protiustavno stanje. Prav uve-
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ljavitev ZSDH in ZUKSB naj bi preprečila poglobitev sicer že obstoječega protiustav-
nega stanja in s tem tudi nastanek še hujših protiustavnih posledic od teh, ki naj bi že 
obstajale. Zato naj bi bila uveljavitev teh dveh zakonov kot dveh izmed ukrepov za 
stabilizacijo javnih financ zaradi zagotovitve sanacije bančnega sektorja in za zagoto-
vitev učinkovitega in preglednega upravljanja z državnim premoženjem nujna. 

36.  Državni zbor navaja, da je obstoječa nestabilnost javnih financ že takšna, da Repu-
blika Slovenija ni več sposobna financirati obveznosti, ki za državo izhajajo iz ustav-
no zagotovljenih pravic do socialne varnosti in do zdravstvenega zavarovanja. Zaradi 
oteženega zadolževanja, ki je posledica nenehnega padanja bonitetnih ocen, ki ima 
svoj vzrok prav v položaju bančnega sistema in v neučinkovitem in nepreglednem 
upravljanju državnega premoženja, naj država ne bi mogla več zagotavljati socialnega 
minimuma niti sedanjim niti prihodnjim generacijam, pri določenem delu prebi-
valstva pa naj bi bil ogrožen že življenjski minimum za preživetje. S tem naj bi bilo 
nedopustno prizadeto že človekovo dostojanstvo. V tako nestabilnem javnofinanč-
nem stanju naj bi bilo onemogočeno izpolnjevanje obveznosti države, da zagotovi 
izvrševanje posameznih pravic z izplačevanjem finančnih sredstev, kljub temu da je 
država k temu zavezana na podlagi 2. člena in drugega odstavka 148. člena Ustave. Pri 
tem naj bi šlo poleg pravic, ki jih Ustava izrecno zagotavlja kot človekove pravice, še za 
vrsto drugih pravic, pri katerih Ustava zavezuje državo k določenemu aktivnemu rav-
nanju, da bi bile posamezne pravice, kot npr. tiste v zvezi z zaposlitvijo in delom (66. 
člen Ustave), tudi dejansko zagotovljene. Če se ne sprejmejo nujni ukrepi, naj država 
svojih obveznosti zaradi oteženega zadolževanja oziroma skorajšnje nezmožnosti za-
dolževanja ne bi mogla več izpolnjevati. Državni zbor torej zatrjuje bistvene omejitve 
pri zagotavljanju učinkovitega delovanja države ter zagotavljanju učinkovitega siste-
ma socialne in zdravstvene varnosti, za katerega mora po drugem odstavku 50. člena 
Ustave poskrbeti država, da bi bile zagotovljene človekove pravice iz prvega odstavka 
50. člena, iz prvega in drugega odstavka 51. člena ter 52. člena Ustave in pravice, pri ka-
terih mora država ustvarjati pogoje za njihovo uresničevanje (kot npr. 66. člen Ustave). 

37.  Po zatrjevanju Državnega zbora naj brez sprejetja takojšnjih nujnih ukrepov ne bi bilo 
mogoče odpravljati čezmernega javnofinančnega primanjkljaja države in s tem zago-
toviti izpolnjevanja obveznosti, ki jih mora Slovenija spoštovati na podlagi 3.a člena 
Ustave in 126. člena PDEU tako, da bi do konca leta 2013 zmanjšala javnofinančni pri-
manjkljaj za 3 % BDP. Prav tako naj zaradi tega ne bi bilo mogoče zagotoviti izpolnitve 
obveznosti iz 8. člena Ustave. Zakonodajalec naj bi namreč že ratificiral MPSUUEMU, 
na podlagi katerega bi bilo treba zagotoviti spoštovanje fiskalnega pravila o uravnoteže-
nem proračunu. Poleg tega naj bi bilo treba do konca leta 2013 implementirati Direkti-
vo Sveta 2011/85/EU. Državni zbor torej zatrjuje, da brez sprejema ukrepov, sestavni del 
katerih sta tudi ZUKSB in ZSDH, država ne more zagotoviti izvrševanja obveznosti, ki 
zanjo izhajajo iz obvezujočih mednarodnopravnih instrumentov (8. člen Ustave), in ob-
veznosti, ki izhajajo iz njenega članstva v Evropski uniji (tretji odstavek 3.a člena Ustave).

38.  Brez sprejema takojšnjih nujnih ukrepov naj bi prišlo do nadaljnjega padca bonitetnih 
ocen tako države kot bank, kar bi lahko onemogočilo tudi refinanciranje bank pri ECB 
in s tem povzročilo likvidnostno krizo slovenskih bank, ker naj bi bila trenutno sredstva 17
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ECB edini preostali vir njihove likvidnosti. Nastopil naj bi problem vračanja posojil, ki 
jih je Republika Slovenija prejela od EIB, posledično naj bi padla kredibilnost poroštev 
države. Nadaljnje znižanje bonitetnih ocen naj bi povzročilo povečanje javnofinančne-
ga primanjkljaja že v tem letu in v prihodnjem letu, prišlo naj bi do težav z likvidnostjo 
bank in države, kar bi vodilo v razmere, v katerih bi Slovenija morala zaprositi za fi-
nančno pomoč iz evropskega sklada za zagotavljanje finančne stabilnosti. Z zaprosilom 
za mednarodno finančno pomoč, v katero je vključen tudi MDS, naj bi prišlo tudi do 
ustavno nedopustnega posega v suverenost države zunaj obsega, določenega s 3.a čle-
nom Ustave. Državni zbor torej zatrjuje, da se s sprejemom takojšnjih nujnih ukrepov 
preprečuje nedopusten poseg v suverenost države (prvi odstavek 3. člena Ustave). 

39.  Ustavni pravici zahtevati odločanje o zakonu na referendumu iz drugega odstavka 
90. člena Ustave torej Državni zbor postavlja nasproti dolžnost učinkovitega delova-
nja države z zagotavljanjem izvrševanja njenih pomembnih funkcij ter zagotavlja-
nje pravic do socialne varnosti, zdravstvenega varstva in drugih človekovih pravic, 
glede katerih Ustava državi nalaga obveznosti, kar je poudarjeno že med splošnimi 
določbami Ustave (prvi odstavek 5. člena). Učinkovito delovanje države je v javnem 
interesu tako na področju vzpostavljanja ustreznih ekonomskih podlag za zagota-
vljanje učinkovite svobodne gospodarske pobude (prvi odstavek 74. člena Ustave) 
kot na področju ustvarjanja možnosti za zaposlovanje in delo (66. člen Ustave) ter 
na drugih področjih, kar vse naj omogoči vzpostavljanje pogojev tako za opravljanje 
dela kot za zagotavljanje socialne varnosti in s tem za zagotavljanje pogojev, ki naj 
omogočijo človeka vredno življenje (prvi odstavek 34. člena Ustave), kar je v resnici 
temelj človekovega dostojanstva (1. člen Ustave). K temu Državni zbor dodaja še 
dolžnost države spoštovati sprejete mednarodne obveznosti (8. člen Ustave) in obve-
znosti, ki izhajajo iz evropskega pravnega reda (tretji odstavek 3.a člena Ustave), ter 
zagotovitev suverenosti države (prvi odstavek 3. člena Ustave), ki je ustavno določen 
temelj obstoja države, kolikor izvrševanje dela suverenih pravic ni bilo preneseno 
na Evropsko unijo. Gre za pomembne ustavne vrednote, ki, če so bistveno omejene, 
narekujejo odgovoren odziv tako Vlade kot zakonodajalca. 

40.  Zato mora Ustavno sodišče pri presoji, ali bi z odložitvijo uveljavitve ZSDH in ZUKSB 
ali z njuno zavrnitvijo na referendumu nastale protiustavne posledice, izhajati iz tega, 
ali je izkazana možnost bistvenega omejevanja pomembnih ustavnih vrednot, kot to 
zatrjuje Državni zbor. Ob ugotovitvi, da je Državni zbor to omejevanje izkazal, pa mora 
presoditi, katerim ustavnim dobrinam je treba v danih okoliščinah dati prednost: pra-
vici zahtevati zakonodajni referendum ali takojšnji uveljavitvi zakonov, za katera je Dr-
žavni zbor ocenil, da sta nujna zaradi zavarovanja pomembnih ustavnih dobrin. 

B. – III.
41.  Ker Državni zbor na prvem mestu izpostavlja ogrožanje suverenosti države, ta pa je 

vsekakor ena izmed osrednjih ustavno varovanih vrednot (preambula k Ustavi in prvi 
odstavek 3. člena Ustave), je treba najprej presoditi, ali je ta vrednota v danih okoli-
ščinah ogrožena. Kot je Ustavno sodišče, sklicujoč se na pravno teorijo, navedlo že v 
mnenju št. Rm-1/02 z dne 19. 11. 2003 (Uradni list RS, št. 118/03, in OdlUS XII, 89), je 
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državna suverenost lastnost državne oblasti, da je na državnem ozemlju pravno naj-
višja oblast (vrhovnost državne oblasti), ki je navzven neodvisna od katerekoli druge 
oblasti; gre torej za t. i. zunanjo suverenost, ki pomeni neodvisnost državne oblasti 
oziroma države nasproti drugim istovrstnim subjektom, in t. i. notranjo suverenost, ki 
odraža dejstvo, da je država na svojem ozemlju vrhovna, samostojna in izvirna oblast, 
ki ji je pravno podrejeno vse na njenem ozemlju. Posebej je poudarilo, da ne en ne 
drug vidik državne suverenosti ni absoluten, pri čemer za zunanji vidik to velja prav 
zaradi obstoja mednarodnega javnega prava.15 Če bi država potrebovala mednarodno 
finančno pomoč in bi bila za njeno pridobitev potrebna sklenitev pogodbe o njeni 
dodelitvi tudi z MDS, kar naj bi po mnenju Državnega zbora presegalo prenos su-
verenosti iz 3.a člena Ustave na Evropsko unijo, to samo po sebi še ne bi pomenilo 
nedopustnega ogrožanja suverenosti države. Republika Slovenija je kot država med-
narodnopravni subjekt in kot takšna lahko suvereno sklepa mednarodne pogodbe, ki 
imajo v skladu z 8. členom Ustave v hierarhiji pravnih aktov, ki veljajo v državi, višjo 
moč od zakonov. Vendar takšno moč dobijo šele po tem, ko jih ratificira Državni zbor, 
kar pomeni, da je končna odločitev o sklenitvi takšne mednarodne pogodbe zaupana 
zakonodajalcu. Kadar gre za prenos izvrševanja dela suverenih pravic na mednarodne 
organizacije, ki temeljijo na spoštovanju človekovih pravic in temeljnih svoboščin, de-
mokracije in načel pravne države, mora takšno mednarodno pogodbo Državni zbor 
ratificirati s kvalificirano večino poslancev (prvi odstavek 3.a člena Ustave). Suverenost 
bi bila lahko ogrožena z vsebino takšne mednarodne pogodbe in šele tedaj bi se lahko 
zastavilo vprašanje njene ustavnopravne upoštevnosti. V danih okoliščinah ne gre za 
takšen primer, zato v okviru te presoje ni izkazano, da bi bila ta, ustavnopravno sicer 
zelo pomembna dobrina, že neposredno prizadeta oziroma nedopustno omejena.

42.  Treba pa je upoštevati druge, prav tako ustavno varovane dobrine, ki jih izpostavlja 
Državni zbor. Učinkovito delovanje pravne in socialne države in v okviru tega skrb 
za uresničevanje človekovih pravic in temeljnih svoboščin, med katere sodijo tudi 
pravica do svobodne gospodarske pobude (prvi odstavek 74. člena Ustave), dolžnost 
države, da ustvarja možnosti za zaposlovanje in za delo (66. člen Ustave) ter pravice s 
področja socialne varnosti, so pomembne ustavne dobrine. Ustava v prvem odstavku 
74. člena zagotavlja svobodno gospodarsko pobudo. To zahteva od države, da ustvar-
ja pogoje za njeno svobodno izvrševanje, kar mora upoštevati tudi zakonodajalec 
pri sprejemanju zakonske ureditve. Pri tem mora upoštevati, da Ustava v drugem 
stavku drugega odstavka 74. člena ne dopušča le možnosti zakonskega urejanja, am-
pak s prepovedjo opravljanja gospodarske dejavnosti v nasprotju z javno koristjo 
zakonodajalcu nalaga, da oblikuje gospodarsko politiko, in ga pooblašča za sprejem 
ukrepov, s katerimi bo lahko zagotovil uresničitev ciljev te politike (tako Ustavno 
sodišče že v odločbi št. U-I-145/95 z dne 9. 11. 1995, Uradni list RS, št. 68/95, in OdlUS 
IV, 113). S tem zakonodajalcu prepušča široko polje proste presoje pri izbiri ukrepov 
ekonomske politike, ki jih šteje za potrebne, pri čemer je tudi zakonodajalec sam 
zavezan ustavni prepovedi, da ne sme dopustiti opravljanja gospodarske dejavnosti v 

15  Glej 22. točko mnenja št. Rm-1/02. 17
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nasprotju z javno koristjo. V osrčju ekonomske politike, s katero se ustvarjajo pogoji 
za izvrševanje svobodne gospodarske pobude, je nedvomno zagotovitev učinkovite-
ga delovanja bančnega sistema. Prav v tem pogledu je zato razumljivo, da Državni 
zbor izpostavlja nujno potrebo po odpravi t. i. kreditnega krča,16 kjer gre za položaj, 
ko banke ne opravljajo ene izmed svojih temeljnih vlog v ekonomskem sistemu. 

43.  Brez ustvarjanja pogojev za učinkovito uresničevanje svobodne gospodarske pobu-
de ni mogoče pričakovati trdnega in učinkovitega razvoja gospodarskega sistema, ki 
omogoča zadostna finančna sredstva, potrebna za učinkovito delovanje države pri 
izvrševanju njenih funkcij, tj. od funkcij državne oblasti do zagotavljanja ustavno 
varovanih dobrin, vključno z dostopnostjo izobraževanja (57. in 58. člen Ustave), 
obstojem in razvojem kulturnega, znanstvenega, umetniškega življenja (59. člen 
Ustave) ter vzpostavitvijo stabilnih sistemov na področju socialne varnosti (drugi 
odstavek 50. člena Ustave), ki morajo zagotavljati pravico do socialne varnosti (prvi 
odstavek 50. člena Ustave), pravico do zdravstvenega varstva (prvi in drugi odstavek 
51. člena Ustave) in pravice invalidov (52. člen Ustave). 

44.  Iz podatkov, ki jih je predložilo Ministrstvo za finance, je razvidno, da se je leta 2012 
bistveno zniževala raven prostih denarnih sredstev proračuna. Ta naj bi septembra 
2012 dosegla najnižjo raven v preteklih petih letih (215 milijonov evrov). Tudi v za-
četnih mesecih leta 2013 je napovedan likvidnostni primanjkljaj, zaradi česar naj bi 
se proračun moral zadolževati že v prvem četrtletju naslednjega leta. Na to opozarja 
tudi Urad za makroekonomske analize in razvoj v Ekonomskih izzivih 2012.17 Pri tem 
Proračunski memorandum 2013 – 2014 (EPA 692-VI, 693-VI) izhaja iz tega, da bo leta 
2013 celo ob sprejetju vseh predvidenih strukturnih in drugih načrtovanih nujnih 
ukrepov še vedno zabeležen padec BDP za 1,4 %, medtem ko Evropska komisija v 
Jesenski napovedi za obdobje 2012–201418 napoveduje za isto leto 1,6-odstotni padec 
BDP, kar lahko, kot izhaja iz bonitetnih ocen, ki jih je predložilo Ministrstvo za finan-
ce, vpliva na njihovo nadaljnje zniževanje. Ob ugotavljanju hkratnega naraščanja jav-
nega dolga tako ni mogoče podvomiti v zatrjevanje Državnega zbora, da bo leta 2013 
za zagotovitev normalnega delovanja države na vseh navedenih področjih potrebno 
njeno nadaljnje zadolževanje, in sicer, kot izhaja iz podatkov Ministrstva za finance, 
najmanj za 1,4 milijarde evrov. Ustavno sodišče nima razlogov, da bi podvomilo v 
verodostojnost podatkov, ki so bili predloženi, še posebej, ker jih potrjujejo tudi oce-
ne in podatki ustreznih drugih domačih in mednarodnih institucij. Da je v takšnem 
položaju treba sprejeti določene nujne ukrepe, ki zadevajo sanacijo bančnega sistema, 
upravljanje z državnim premoženjem, nadaljnjo fiskalno konsolidacijo ter določene 
strukturne reforme, ne izhaja le iz nekaj zapovrstnih bonitetnih ocen različnih boni-

16  Na potrebo po oživitvi kreditne aktivnosti bank opozarja tudi OECD v Ekonomski napovedi za Slovenijo. 

Glej Economic outlook, analysis and forecasts, Slovenia - Economic forecast summary (November 2012), 

dostopno na: http://www.oecd.org/eco/economicoutlookanalysisandforecasts/sloveniaeconomicforecastsum-

mary.htm (13. 12. 2012).

17  Dostopno na: http://www.umar.gov.si/fileadmin/user_upload/publikacije/izzivi/2012/EI-2012.pdf (13. 12. 2012).

18  Dostopno na: http://ec.europa.eu/economy_finance/eu/forecasts/2012_autumn/si_en.pdf (13. 12. 2012).
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tetnih agencij, temveč tudi iz zaključne izjave misije MDS19 in ekonomske napovedi 
OECD za Slovenijo.20 Nujnost sprejeti določene ukrepe je zato v funkciji zagotavlja-
nja učinkovitega delovanja države, ki vključuje tudi zagotavljanje uresničevanja člove-
kovih pravic in temeljnih svoboščin, na katere opozarja Državni zbor.

45.  Državni zbor je že sprejel posamezne zakonske ukrepe, izmed katerih so nekateri tudi 
že predmet ustavnosodne presoje pred Ustavnim sodiščem (kot npr. Zakon za urav-
noteženje javnih financ, Uradni list RS, št. 40/12 – ZUJF). Njihov namen je v temelju 
enak, kot je namen zakonskih ukrepov, ki naj bi bili podvrženi referendumskemu od-
ločanju. To pa je zagotovitev učinkovitega delovanja države v pogojih hude ekonom-
ske krize, ko ima država že čezmerni javnofinančni primanjkljaj, ki ga mora zmanjšati, 
da bi zagotovila izvrševanje svojih funkcij in hkrati zagotovila spoštovanje nekaterih 
v ekonomski krizi še toliko bolj pomembnih človekovih pravic, na kar Državni zbor 
izrecno opozarja. Glede na obstoječe ekonomske in še posebej finančne razmere zato 
ni mogoče odrekati nujnosti ukrepom, ki jih mora sprejeti država, med njimi še zlasti 
ukrepom, ki zadevajo sanacijo bančnega sektorja ter zagotovitev učinkovitega in pre-
glednega upravljanja z državnim premoženjem. Med takšne ukrepe sodita tudi ZSDH 
in ZUKSB. Da navedena zakona uveljavljata ukrepe, ki so do določene mere medse-
bojno povezani, ne zatrjuje le Državni zbor, temveč to zatrjuje tudi vlagatelj zahteve 
za razpis referenduma o ZSDH, ko opozarja na to, da se bodo na holding prenesle 
tudi kapitalske naložbe Republike Slovenije v bankah, ki potrebujejo sanacijo. 

46.  Kot ustavnopravno pomembno je treba upoštevati tudi zagotovitev spoštovanja 
sprejetih mednarodnopravnih obveznosti in obveznosti, ki za Republiko Slovenijo, 
članico Evropske unije, izhajajo iz polnopravnega članstva v tej mednarodni organi-
zaciji. MPSUUEMU je mednarodna pogodba, formalno ločena od pogodb Evropske 
unije.21 Učinkovati začne sicer 1. 1. 2013, pod pogojem, da bo do takrat listino o njeni 
ratifikaciji deponiralo dvanajst držav podpisnic, katerih valuta je evro; če se to dotlej 
ne zgodi, je uveljavitev vezana na prvi dan meseca po deponiranju listine o ratifikaciji 
dvanajste podpisnice pogodbe, katere valuta je evro (drugi odstavek 14. člena MP-

19  Glej Slovenia 2012 Article IV Consultation – Concluding Statement of the Mission, dostopno na: http://www.

imf.org/external/np/ms/2012/100212.htm (13. 12. 2012).

20  Glej Economic outlook, analysis and forecasts, Slovenia - Economic forecast summary (November 2012), 

dostopno na: http://www.oecd.org/eco/economicoutlookanalysisandforecasts/sloveniaeconomicforecast-

summary.htm (13. 12. 2012).

  Tudi generalni sekretar OECD Angel Gurría na Strateškem ekonomskem forumu, Bled (2012), med drugim 

navaja: „Slovenia must ensure that the framework for the governance of state-owned enterprises, which is 

currently being discussed, is robust enough to deal with the range of structural challenges facing the sta-

te owned sector, including competitiveness, deleveraging and privatisation. The overall objective must be 

to ensure consistency, predictability and transparency in the governance of state-owned enterprises. This 

will in turn help improve market and consumer confidence.“ Dostopno na: http://www.oecd.org/fr/slovenie/

newchallengesnewchampions.htm (13. 12. 2012).

21  Some thoughts concerning the DraÁ Treaty on a Reinforced Economic Union – Editorial Comment, v: Com-

mon Market Law Review, Let. 49, št. 1 (2012), str. 5; C. Calliess in C. Schoenfleisch, Auf dem Weg in die 

europäische »Fiskalunion«? – Europa- und verfassungsrechtliche Fragen einer Reform der WirtschaÁs- und 

Währungsunion im Kontext des Fiskalvertrages, v: JuristenZeitung, Let. 67, št. 10 (2012), str. 481. 17
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SUUEMU). V tem trenutku je predloženih osem listin o ratifikaciji držav podpisnic, 
katerih valuta je evro.22 Vendar pa je med temi tudi listina o ratifikaciji Republike 
Slovenije. Z uveljavitvijo zakona o ratifikaciji mednarodna pogodba preide v notranji 
pravni red. Na podlagi te ratifikacije pridobi notranjepravni učinek, postane veljavna 
v notranjem pravnem redu. Zato zavezuje državne organe, četudi mednarodnopravna 
obveznost nastane šele z uveljavitvijo pogodbe. Z ratifikacijo mednarodne pogodbe 
država prevzame obveznosti iz pogodbe, ki se presojajo po mednarodnem pravu (Du-
najska konvencija o pogodbenem pravu, Uradni list SFRJ, št. 30/72 – v nadaljevanju 
MDKPP, in pravila običajnega mednarodnega prava, ki v njej niso kodificirana). Ko 
mednarodna pogodba postane mednarodnopravno zavezujoča, za državo nastane 
tudi mednarodnopravna obveznost, da jo izpolni. Po določbi 26. člena MDKPP vsaka 
veljavna pogodba veže pogodbenice in te jo morajo izpolnjevati v dobri veri (pacta 
sunt servanda). Po  27. členu te konvencije se posamezna pogodbenica praviloma ne 
more sklicevati na svoje notranje pravo, da bi upravičila neizpolnjevanje pogodbe. 
Če izpolnitev mednarodne pogodbene obveznosti zahteva sprejetje ali spremembo 
ustrezne normativne ureditve, je država po mednarodnem pravu zavezana, da na tak 
način to obveznost tudi izpolni. Neizpolnitev obveznosti pomeni kršitev pogodbe 
– pomeni, da država stori mednarodni delikt, iz česar izhaja odgovornost po medna-
rodnem pravu (primerjaj odločbo št. U-I-376/02 z dne 24. 3. 2005, Uradni list RS, št. 
46/05, in OdlUS XIV, 17). Ko bo MPSUUEMU po tem, ko bodo listine o ratifikaciji 
predložile vsaj še štiri podpisnice, države članice evroobmočja, tudi mednarodnoprav-
no zavezujoča, bo za Slovenijo nastopila obveznost, da zagotovi, da je proračunsko 
stanje sektorja države uravnoteženo ali v presežku (točka a) prvega odstavka 3. člena 
MPSUUEMU).23 To pravilo mora država zagotoviti kot zavezujoče in trajno najpo-
zneje v enem letu po začetku uveljavitve te pogodbe, po možnosti kot pravilo ustavne 
narave ali kako drugače zagotoviti njegovo popolno spoštovanje in upoštevanje v na-
cionalnih proračunskih postopkih. V skladu z načelom ravnanja v dobri veri (in bona 
fide) mora država, ki je ratificirala mednarodno pogodbo, že danes ravnati tako, da bo 
svoje obveznosti iz pogodbe ob njeni mednarodnopravni uveljavitvi izpolnjevala. 

47.  Prav tako mora država izpolnjevati obveznosti, ki zanjo izhajajo iz pravnega reda 
Evropske unije v skladu s 3.a členom Ustave. Ob tem je treba upoštevati, da je eko-
nomska politika, čeprav ni v izključni pristojnosti Evropske unije, kot je to mone-
tarna politika, postala zadeva skupnega interesa in se izvaja v okviru širših smernic, 
ki jih sprejme Svet (120. člen PDEU), ter da morata Vlada in Državni zbor ekonom-

22  Za dve državi podpisnici, članici evroobmočja, pa je že objavljen podatek, da je notranjepravno ratifikacija 

končana, vendar listine še niso bile predložene. Glej Table on the ratification process of amendment of art. 

136 TFEU, ESM Treaty and Fiscal Compact, Bruselj, 7. 12. 2012, dostopno na:  http://www.europarl.europa.eu/

webnp/webdav/site/myjahiasite/users/Èoschi/public/art.%20136%20ESM%20fiscal%20compact%20ratpro-

cess.pdf (13. 12. 2012).  

23  Za pravilo iz točke a) se šteje, da je upoštevano, če letni strukturni saldo sektorja države dosega srednjeročni 

cilj za posamezno državo, opredeljen v spremenjenem Paktu za stabilnost in rast, s spodnjo mejo strukturne-

ga primanjkljaja na ravni 0,5 % BDP po tržnih cenah. 

RSUS_Zbirka_Odlocb_3del.indd   698 10/3/13   10:30 PM



699

ske odločitve sprejemati tako, da prispevata k ciljem, ki jim sledi Evropska unija.24 
Državni zbor v zvezi z obveznostmi po pravu Evropske unije posebej izpostavlja 
priporočila Sveta, sprejeta na podlagi sedmega odstavka 126. člena PDEU prav za-
radi postopka, ki se vodi zoper Republiko Slovenijo v zvezi s čezmernim javnofi-
nančnim primanjkljajem. Pri tem opozarja, da Slovenija v letih 2010 in 2011 tega 
primanjkljaja ni zmanjšala, zaradi česar ga je treba v letošnjem in v naslednjem 
letu zmanjšati za 3 % BDP. S Sklepom Sveta z dne 19. 1. 2010 o obstoju čezmernega 
primanjkljaja v Sloveniji (2010/289/EU)25 je bilo ugotovljeno, da v Sloveniji obstaja 
čezmerni primanjkljaj, ki ni le posledica začasnega preseganja referenčnih vredno-
sti o njegovi dopustnosti. Ugotovitev, da obstaja čezmerni primanjkljaj, povzroči 
začetek postopka v zvezi s čezmernim primanjkljajem. Namen postopka v zvezi s 
čezmernim primanjkljajem je spodbuditi in, če je treba, prisiliti državo članico k 
zmanjšanju ugotovljenega primanjkljaja.26 Postopek v zvezi s čezmernim primanj-
kljajem je večstopenjski postopek, ki lahko vodi do uvedbe sankcij iz enajstega od-
stavka 126. člena PDEU.27 Te bistveno presegajo sankcije, ki so sicer lahko nalože-
ne državi članici, ki ne izpolnjuje obveznosti po pravu Evropske unije.28 Člen 126 
PDEU natančno določa potek postopka na posamezni stopnji ter vloge in poobla-
stila posamezne institucije.29 Kadar Svet odloči, da obstaja čezmerni primanjkljaj, 
na priporočilo Komisije brez nepotrebnega odlašanja sprejme priporočila, ki jih na-
slovi na zadevno državo članico z namenom, da se to stanje odpravi (sedmi odstavek 
126. člena PDEU). Za Republiko Slovenijo je Svet sprejel priporočila 30. 9. 2009 in v 
njih določil, da mora država v letu 2010 implementirati ukrepe za fiskalno konsoli-
dacijo, v obdobju 2010 do 2013 zmanjšati primanjkljaj v višini 0,75 % BDP letno in 
določiti ukrepe, s katerimi bo do konca leta 2013 odpravila čezmerni primanjkljaj.30 

48.  Če država članica ne sledi priporočilom Sveta, ima ta najprej možnost, da v skladu z 
osmim odstavkom 126. člena PDEU priporočila objavi, če pa država članica vztraja 
pri neuresničevanju priporočil Sveta, lahko ta na podlagi devetega odstavka 126. 
člena PDEU zahteva sprejem določenih ukrepov za zmanjšanje primanjkljaja, ki 
lahko po njegovem mnenju izboljšajo stanje. Ob tem se lahko v skladu z enajstim 
odstavkom 126. člena PDEU, dokler država članica ne upošteva sklepa, sprejetega 
v skladu z devetim odstavkom tega člena, odloči tudi za sprejem enega ali več do-
datnih ukrepov. Ko Svet sprejme sklep v skladu z enajstim odstavkom 126. člena 

24  Tako že v odločbi Ustavnega sodišča št. U-I-178/10 z dne 3. 2. 2011 (Uradni list RS, št. 12/11).

25  UL L 125, 21. 5. 2010, str. 46.

26  Sodba Sodišča Evropske Unije z dne 13. julija 2004 v zadevi Komisija Evropske skupnosti proti Svetu Evropske 

unije, C-27/04, ZOdl., str. I-6679, 70. točka. 

27  Prav tam, 77. točka.

28  H. J. Hahn in U. Häde, Währungsrecht, 2. izdaja, Verlag C. H. Beck, München 2010, str. 316.

29  Za opis časovnega poteka postopka in stopnjevanja sankcij glej H. J. Hahn, The Stability Pact for the Europe-

an Monetary Union: Compliance with Deficit as a Constant Legal Duty, v: Common Market Law Review, Let. 

35, št. 1 (1998), str. 93–95.

30  Priporočila Sveta z dne 30. 11. 2009, dostopno na: http://ec.europa.eu/economy_finance/economic_gover-

nance/sgp/pdf/30_edps/104-07_council/2009-12-02_si_126-7_council_en.pdf (13. 12. 2012). 17
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PDEU o uvedbi sankcij proti sodelujoči državi članici, se ji praviloma odredi globa, 
Svet pa se lahko odloči za dopolnitev te globe z drugimi ukrepi iz enajstega odstav-
ka 126. člena PDEU,31 vključno s pozivom EIB, naj pretehta svojo posojilno politi-
ko do države članice.32 Na pomen EIB za delovanje slovenskega bančnega sistema 
Državni zbor izrecno opozarja, zato mu je mogoče pritrditi, da neuveljavitev nuj-
nih ukrepov v smeri odpravljanja čezmernega javnofinančnega primanjkljaja ogro-
ža tudi verodostojnost države z vidika spoštovanja prevzetih mednarodnopravnih 
obveznosti kot tudi obveznosti, ki jih ima kot država članica Evropske unije in še 
posebej kot država članica, katere valuta je evro. Verodostojnost države vpliva na 
njeno sposobnost pridobivati finančna sredstva na finančnih trgih in posledično na 
njeno sposobnost zagotoviti ustavne vrednote, na kar opozarja Državni zbor. 

49.  Pogodba o Evropski uniji (prečiščena različica, UL C 83, 30. 3. 2010 – v nadaljevanju 
PEU) je države članice zavezala, naj nadaljujejo postopek vse tesnejše zveze med naro-
di Evrope. Načelno lojalnega sodelovanja iz 4. člena PEU, po katerem se države članice 
medsebojno spoštujejo in si pomagajo pri izpolnjevanju nalog in ciljev, ki jim sledi 
Evropska unija, določa splošno obveznost držav članic, da spoštujejo pravo Evropske 
unije in sprejemajo splošne in posebne ukrepe, potrebne za zagotovitev izpolnjevanja 
obveznosti, ki izhajajo iz Pogodb in aktov institucij. Tak akt pomeni tudi Direktiva 
2011/85/EU, glede katere Državni zbor opozarja, da jo je treba implementirati do kon-
ca leta 2013. Tretji odstavek 288. člena PDEU določa, da je direktiva za vsako državo čla-
nico, na katero je naslovljena, zavezujoča glede cilja, ki ga je treba doseči, vendar pre-
pušča nacionalnim organom izbiro oblike in metod. Svoboda glede izvedbe direktiv, ki 
izhaja iz drugega odstavka 288. člena PDEU, vseeno pomeni, da morajo države izbrati 
najprimernejše metode in načine njihovega izvajanja.33 Direktiva ima pravne učinke 
za državo članico, na katero je naslovljena − in posledično za vse državne organe − od 
objave ali, odvisno od primera, od datuma obvestila o njej.34 Direktiva 2011/85/EU je 
začela veljati 13. 12. 2011 in rok za njeno implementacijo v tem trenutku še ni potekel. 
Vendar v skladu s sodno prakso Sodišča Evropske unije iz uporabe 4. člena PEU v zvezi 
s tretjim odstavkom 288. člena PDEU izhaja, da države članice, na katere je direktiva 
naslovljena, v času roka za prenos direktive ne smejo sprejeti ukrepov, ki bi lahko resno 
ogrozili dosego cilja, ki ga določa direktiva.35 To pomeni, da Republika Slovenija v času 

31  Člen 11 Uredbe Sveta (ES) št. 1467/97 z dne 7. julija 1997 o pospešitvi in razjasnitvi izvajanja postopka v zvezi 

s čezmernim primanjkljajem, UL L 209, 2. 8. 1997, str. 6, posebna izdaja v slovenščini, poglavje 10, zvezek 10, 

str. 89, s spremembami UL L 174, 7. 7. 2005, str. 5 in UL L 306, 23. 11. 2011, str. 33. 

32  V skladu z 12. členom Uredbe je znesek globe sestavljen iz nesprejemljivega dela v višini 0,2 % BDP in spre-

menljivega dela. Spremenljivi del znaša desetino absolutne vrednosti razlike med saldom kot odstotkom 

BDP v prejšnjem letu in referenčno vrednostjo javnofinančnega salda oziroma, če neupoštevanje proračun-

ske discipline vključuje merilo dolga, med javnofinančnim saldom kot odstotkom BDP, ki bi moral biti v 

skladu s pozivom na podlagi devetega odstavka 126. člena PDEU dosežen v istem letu.

33  Sodba Sodišča Evropskih skupnosti z dne 8. aprila 1976 v zadevi Royer, 48/75, ZOdl., str. 497.

34  Sodba Sodišča Evropskih skupnosti z dne 4. julija 2006 v zadevi Konstantinos Adeneler in drugi, C-212/04, ZOdl., 

str. I-6057.

35  Sodbe Sodišča Evropskih skupnosti z dne 18. decembra 1997 v zadevi Inter-Environnement Wallonie, C-129/96, 
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do poteka roka za implementacijo direktive ne sme sprejemati ukrepov, ki bi ogrozili 
dosego cilja Direktive 2011/85/EU, tj. enotnega upoštevanja proračunske discipline, kot 
to zahteva PDEU.36 Zato je mogoče pritrditi Državnemu zboru, da bi nespoštovanje ci-
ljev, ki jih zasleduje navedena direktiva, lahko prizadelo verodostojnost države z vidika 
obveznosti, ki jih ima kot država članica Evropske unije.

B. – IV.
50.  Državni zbor se torej pri utemeljevanju svoje zahteve o nedopustnosti zakonodajnih 

referendumov sklicuje na dobrine, ki jih Ustava posebej varuje, in izkazuje, da smo v 
danem trenutku že soočeni bodisi z njihovo ogroženostjo bodisi z njihovim bistvenim 
omejevanjem, če država ne sprejme ukrepov, ki so potrebni za odpravo teh omejitev. 

51.  Kot ustavne dobrine, ki so v koliziji s pravico zahtevati razpis zakonodajnega referen-
duma, je tako treba upoštevati nemoteno zagotavljanje funkcij države in spoštovanje 
z Ustavo zagotovljenih pravic, med njimi zlasti prvega odstavka 74. člena, 66. člena, 
prvega odstavka 50. člena, prvega in drugega odstavka 51. člena ter 52. člena Ustave. 
Poleg tega je treba zagotoviti spoštovanje sprejetih mednarodnopravnih obveznosti 
(8. člen Ustave). Treba je upoštevati, da je Slovenija polnopravna članica Evropske 
unije, v kateri z nekaterimi drugimi članicami med drugim deli tudi skupno valuto. 
Spoštovanje obveznosti, ki izhajajo iz članstva v Evropski uniji, pa ne pomeni le spo-
štovanja prava Evropske unije, temveč tudi spoštovanje prvega in tretjega odstavka 
3.a člena Ustave. Državni zbor izkazuje, da je učinkovanje teh vrednot, ki so ustav-
no varovane, bistveno okrnjeno brez ukrepov, ki jih mora država sprejeti kot nujne 
ukrepe. Pri tem se lahko v zelo kratkem času, to je že v naslednjem letu, položaj še 
poslabša, zaradi česar lahko postane ogroženo ustavnopravno varstvo teh dobrin. 

52.  Navedene ustavno varovane dobrine so tiste, ki tokrat stojijo nasproti pravici zahte-
vati razpis zakonodajnega referenduma. Zato je treba presoditi, ali jim je treba dati 
prednost pred pravico iz drugega odstavka 90. člena Ustave, da bi bilo zagotovljeno 
ustavnopravno ravnotežje varovanih dobrin. 

53.  Spoštovanje temeljnih načel mednarodnega prava in mednarodnih pogodb  zagotavlja 
mednarodnopravno verodostojnost države, zato ima ta vrednota pomembno ustav-
nopravno težo. Ustavnopravno pomembno je tudi zagotavljanje učinkovitosti prava 
Evropske unije, k čemur se je država zavezala na podlagi tretjega odstavka 3.a člena 
Ustave. To velja ne glede na to, ali to določbo Ustave in pravo Evropske unije37 (celo, 
kadar gre za t. i. sekundarno pravo38 Evropske unije) razlagamo tako, da zaradi načela 
primarnosti prava Evropske unije to pravo brezpogojno prevlada tudi nad določbami 

ZOdl., str. I-7411, 45. točka; z dne 8. maja 2003 v zadevi ATRAL, C-14/02, ZOdl., str. I-4431, 58. točka; z dne 22. 

novembra 2005 v zadevi Mangold, C-144/04, ZOdl., str. I-9981, 67. točka. 

36  Uvodna izjava 28 Direktive št. 2011/85/EU.

37  Med pravnimi viri evropskega prava je še posebej pomembno t. i. primarno pravo. O tem glej V. Trstenjak in 

M. Brkan, Pravo EU, Ustavno, procesno in gospodarsko pravo EU, GV Založba, Ljubljana 2012, str. 169–170. 

38  Sekundarno pravo Evropske unije tvorijo uredbe, direktive, sklepi, priporočila in mnenja (prvi odstavek 288. 

člena PDEU), torej akti, ki jih sprejmejo institucije Evropske unije. Prav tam, str. 175. 17
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Ustave,39 ali pa tako, da se mora pravo Evropske unije v določenih izjemnih primerih 
umakniti Ustavi. Do tega se namreč Ustavnemu sodišču v tej zadevi ni treba opredeliti, 
ker je teža ustavnopravne vrednote – spoštovanje prava Evropske unije zelo velika že 
zaradi tega, ker k temu izrecno zavezuje tretji odstavek 3.a člena Ustave, po katerem se 
pravni akti in odločitve, sprejeti v okviru mednarodnih organizacij, na katere je Slove-
nija prenesla izvrševanje dela suverenih pravic – v tem primeru torej akti in odločitve 
Evropske unije40 – uporabljajo v skladu s pravno ureditvijo teh organizacij. Zato gre za 
ustavno posebej varovano dobrino, ki ji je v vsakem primeru treba pripisati veliko težo.

54.  Državni zbor izkazuje nujnost sprejemanja ustreznih ukrepov, med katere glede na 
navedeno sodita tudi ZSDH in ZUKSB. Zakona sta po oceni Državnega zbora nujna za 
zagotovitev javnofinančne vzdržnosti delovanja države v pogojih obstoječe ekonom-
ske krize. Zaradi izpostavljenih razlogov Državnega zbora in zaradi splošno znanih 
dejstev o javnofinančnem položaju države in finančnem položaju bank v lasti države 
kot tudi o javnofinančnem položaju drugih držav članic t. i. evroobmočja, Ustavno 
sodišče nima razumnih razlogov, ki bi vzbujali dvom o oceni Državnega zbora. Ta 
nujnost pa je izkazana v funkciji zagotavljanja učinkovitega delovanja države, ki mora 
svoje funkcije izvrševati v javnem interesu in za dobrobit državljank in državljanov te 
države. Poskrbeti mora za spoštovanje človekovih pravic (prvi odstavek 5. člena Usta-
ve), za učinkovito delovanje dveh temeljnih socialnih podsistemov (drugi odstavek 50. 
člena Ustave), izvrševati mora prevzete mednarodne obveznosti in zagotavljati učinko-
vitost evropskega pravnega reda na svojem ozemlju, na kar vse opozarja Državni zbor. 

55.  Tokrat je Ustavno sodišče soočeno še s posebnim položajem, saj sta ZSDH in ZUKSB 
posamezna zakonodajna ukrepa med ukrepi, za katere ne le Vlada in Državni zbor, 
ampak tudi pomembni mednarodni subjekti ocenjujejo, da so nujni za zagotovitev 
vzdržnosti javnih financ in za zagotovitev zadostnih sredstev, ki naj omogočijo de-
lovanje države in spoštovanje človekovih pravic, za katerih zagotovitev mora učin-
kovito poskrbeti država. Gre za to, da imamo opravka z zakonskimi ukrepi, ki niso 
pomembni le vsak zase, ampak so še pomembnejši kot celota ukrepov, s katerimi se 
zasledujejo nujni cilji. Zato deluje nujnost vsakega posameznega ukrepa na ravni 
sistema konvergentno z nujnostjo sprejema in izvedbe drugih ukrepov. Ko gre za 
ZSDH in ZUKSB, pa je izkazana tudi njuna medsebojna povezanost.

56.  Ali se z ZSDH in ZUKSB uvajajo ukrepi, ki po vsebini pomenijo pravi odgovor na 
zatrjevano obstoječe stanje v državi, ni stvar, ki bi jo lahko ocenjevalo Ustavno sodi-
šče.41 Ali sta zakona torej zakonska ukrepa, ki sta glede na svojo vsebino dobra ali sla-
ba oziroma najbolj ustrezna za urejanje vprašanj, ki jih je očitno treba nujno urediti, 
je stvar primernosti in ustreznosti zakonske ureditve, s katero se mora zakonodajalec 
odzivati na obstoječe družbene potrebe. Zato primernost in ustreznost zakonske ure-
ditve na samo odločitev o obstoju protiustavnih posledic ne moreta vplivati. Kot je 

39  Tako izhaja iz sodb Sodišča Evropske unije z dne 15. julija 1964 v zadevi Costa proti ENEL, 6/64, ZOdl., str. 585, 

in z dne 17. decembra 1970 v zadevi Internationale Handelsgesellschaª, 11/70, ZOdl., str. 1125. Takšno stališče 

zagovarjata tudi dr. Trstenjak in dr. Brkan; glej V. Trstenjak in M. Brkan, nav. delo, str. 209–211. 

40  V tem primeru Direktiva 2011/85/EU in Priporočila Sveta z dne 30. 11. 2009 (glej opombo 30).

41  Primerjaj tudi odločbo št. U-I-91/98 z dne 16. 7. 1999 (Uradni list RS, št. 40/99, in OdlUS VIII, 196), 17. točka.
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Ustavno sodišče poudarilo že v odločbi št. U-II-1/11, zato tudi odgovornost za vsebino 
zakonske ureditve, v tem primeru za vsebino dveh ukrepov ekonomske politike, ki 
se nanašata na delovanje bančnega sistema in upravljanje premoženja države, v tem 
pogledu v celoti pripada Državnemu zboru in Vladi.42 Drugačno stališče bi nedopu-
stno poseglo v načelo delitve oblasti (drugi stavek drugega odstavka 3. člena Ustave). 

57.  V okviru te ustavnosodne presoje o dopustnosti referendumov nista v ospredju niti 
vprašanje ustavnosti veljavne zakonske ureditve, niti vprašanje ustavnosti sprejete 
zakonske ureditve, to je ustavnosti ZSDH in ZUKSB, ki naj bi bila predložena v 
referendumsko potrditev. Ko Ustavno sodišče ne dopusti izvedbe referenduma in 
torej pride do uveljavitve novo sprejetega zakona, ker je treba dati prednost dru-
gim ustavno varovanim dobrinam pred pravico zahtevati razpis referenduma, to ne 
pomeni, da ne bo mogoče po uveljavitvi zakona, v tem primeru ZSDH in ZUKSB, 
zahtevati njune ustavnosodne presoje in na podlagi ustrezne odločitve Ustavne-
ga sodišča tudi sanirati morebitnih protiustavnosti.43 V tem primeru navedena 
možnost naknadne ocene ustavnosti teh zakonov učinkuje kot argument v prid 
drugih ustavno varovanih vrednot, ki so že izkazano bistveno ogrožene oziroma 
omejene, v primerjavi s pravico zahtevati razpis zakonodajnega referenduma. 

58.  Pravica zahtevati razpis referenduma je zaradi navedenih ustavnopravnih vrednot 
pomembno omejena, vendar je treba upoštevati, da kljub temu obstaja možnost 
sanirati morebitne protiustavnosti sprejete zakonske ureditve z institutom ustav-
nosodne presoje zakona. Ne obstaja pa učinkovito sredstvo, ki bi ob odsotnosti 
ukrepov Državnega zbora lahko preprečilo bistvene omejitve učinkovitega delova-
nja države na vseh področjih družbenega življenja v sedanjem trenutku in v času 
trajanja zakonodajnih omejitev iz 25. člena ZRLI, torej v letu 2013. Zato je treba 
pritrditi Državnemu zboru, da se mora, upoštevaje načelo sorazmernosti, da bi se 
zagotovilo varstvo vseh ustavnih vrednot v ustreznem ustavnopravnem ravnotežju, 
pravica zahtevati razpis zakonodajnega referenduma umakniti, da bi se dosegla 
vzpostavitev ustreznih temeljnih pogojev za razvoj svobodne gospodarske pobude 
in vseh temeljev delovanja ekonomskega in družbenega sistema kot tudi učinkovi-
to izvrševanje nalog države, ki so določene v ustavnem redu na način, ki zagotavlja 
javnofinančno vzdržnost delovanja države – da bi se torej doseglo varstvo vrednot, 
navedenih v 51. točki obrazložitve te odločbe. Glede na razloge, ki jih izkazuje Dr-
žavni zbor,  bi nastale protiustavne posledice že z nadaljnjo odložitvijo uveljavitve 
zakonov zaradi izvedbe referendumskih postopkov in, upoštevaje 25. člen ZRLI, bi 
nastale tudi z zavrnitvijo nujnih zakonskih ukrepov na referendumih. 

59.  Glede na navedeno je Ustavno sodišče dalo prednost ustavno varovanim vrednotam, 
ki jih izpostavlja Državni zbor v zahtevah, pred uveljavitvijo pravice iz drugega od-
stavka 90. člena Ustave. Na tej podlagi je odločilo, da bi z zavrnitvijo sprejetih zako-
nov na referendumih nastale protiustavne posledice. 

42  Primerjaj odločbo št. U-II-1/11, 19. točka, in odločbo št. U-I-178/10, 9. točka.

43  Glej sklep št. U-II-3/03 z dne 22. 12. 2003 (OdlUS XII, 101). 17
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C.
60.  Ustavno sodišče je sprejelo to odločbo na podlagi prvega odstavka 21. člena ZRLI in 

tretje alineje drugega odstavka 46. člena Poslovnika v sestavi: predsednik dr. Ernest 
Petrič ter sodnice in sodniki dr. Mitja Deisinger, dr. Dunja Jadek Pensa, mag. Marta 
Klampfer, dr. Etelka Korpič – Horvat, mag. Miroslav Mozetič, Jasna Pogačar, dr. Ja-
dranka Sovdat in Jan Zobec. Odločbo je sprejelo z osmimi glasovi proti enemu. Proti 
je glasovala sodnica Korpič – Horvat, ki je dala odklonilno ločeno mnenje. Pritrdilno 
ločeno mnenje je dal sodnik Petrič.

dr. Ernest Petrič
Predsednik

Pritrdilno ločeno mnenje sodnika dr. Petriča 
1.  Najprej naj poudarim, da v zadevah U-II-1/12 in U-II-2/12 seveda ne gre za presojo 

Ustavnega sodišča o tem, ali sta z Zakonom o Slovenskem državnem holdingu (EPA 
516-VI – v nadaljevanju ZSDH) in z Zakonom o ukrepih Republike Slovenije za kre-
pitev stabilnosti bank (EPA 637-VI – v nadaljevanju ZUKSB) uveljavljena ukrepa, ki 
sta po oceni Državnega zbora in Vlade del nujnega reformskega paketa, res najpri-
mernejši rešitvi. Presoja o tem bi bila presoja primernosti teh zakonskih rešitev, kar 
pa ni predmet presoje Ustavnega sodišča. Odgovornost za to, ali sta ZSDH in ZUKSB 
primerna ukrepa oziroma najboljši možni rešitvi ali ne, nosita njuna predlagatelja, tj. 
Državni zbor in Vlada. Vprašanje o kvaliteti oziroma primernosti teh dveh reformnih 
ukrepov je ostalo sporno med predlagatelji in delom stroke na eni ter opozicijo in 
delom stroke na drugi strani. Ustavno sodišče pa ni tisti, ki naj bi o tem arbitriral. 

2.  Ustavno sodišče je v skladu z 21 členom Zakona o referendumu in ljudski iniciativi 
(Uradni list RS, št. 26/07 – uradno prečiščeno besedilo – v nadaljevanju ZRLI) in na 
zahtevo Državnega zbora bilo dolžno le presoditi, ali je referenduma o teh zakonih 
treba (enega ali oba) dopustiti. Želim pa dodati nekaj razmislekov. Preden to storim, 
naj poudarim, da je nadgraditev (oziroma sprememba) testa presoje, katerega bistvo 
je tehtanje ustavno varovanih dobrin (tj. temeljnih človekovih pravic, zlasti pravice 
do socialne varnosti (50. člen Ustave), pravice do zdravstvenega varstva (51. člen Usta-
ve) in obveznosti države, da zagotavlja možnosti za zaposlovanje in delo in ju varuje 
(66. člen Ustave)) na eni in pravice do referenduma (90. člen Ustave) na drugi strani, 
pomemben korak v razvoju doktrine Ustavnega sodišča glede bodočega odločanja 
o dopustnosti referendumov. Doslej je – predvsem zato, ker se je Ustavno sodišče 
srečalo s takimi zahtevami – Ustavno sodišče presojalo ali bi padec zakona na refe-
rendumu povzročil, da bi neustavnosti, ki naj bi jih novi zakon odpravil, še naprej 
obstajale. Pri tem pristopu je Ustavno sodišče ostalo tudi pri presoji pokojninskega 
zakona. To tudi zato, ker v tem primeru ni bil v ospredju vidik nujnosti, tj. neposre-
dna, že dejansko obstoječa ogroženost ustavno varovanih dobrin.

3.  Pri tokratni presoji ter s poudarjenim vidikom nujnosti je Ustavno sodišče mora-
lo pristopiti k tehtanju pravice do referenduma (90. člen Ustave) in drugih ustavno 
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varovanih dobrin oziroma pravic. Z izidom tehtanja, ki je izraženo v izreku in ob-
razložitvi odločbe, se strinjam. Pri tem, ko je Ustavno sodišče z novim oziroma do-
grajenim testom tehtalo med ustavno varovanimi dobrinami, pa po mojem mnenju 
ni pripisalo dovolj teže navedbam Državnega zbora, da more nadaljnje odlašanje z 
reformami, katerih del sta tudi ZSDH in ZUKSB, voditi v krnitev suverenosti naše 
države, saj bi z zaprosilom za pomoč (EU in Mednarodnega denarnega sklada – v 
nadaljevanju MDS), kar naj bi bila po mnenju Državnega zbora posledica zastoja 
reformnih prizadevanj, država morala sprejeti prihod t. i. »trojke« in njen nadzor. 
Menim, da so ti argumenti Državnega zbora tehtni in bi morali biti upoštevani. 

4.   Suverenost ni le pravna kategorija (pravna vrhovnost in neodvisnost državne obla-
sti), temveč ima tudi dejansko vsebino. Ta izhaja že iz pravice naroda do samoo-
dločbe, ki je praviloma uresničena v njegovi suvereni državi. Nesporno je – in to je 
eksplicitno izraženo v vseh najpomembnejših mednarodnih aktih, ki opredeljujejo 
pravico narodov do samoodločbe – določanje po lastni volji (torej svobodno!) ne 
le lastnega političnega statusa temveč tudi gospodarskega, kulturnega in socialnega 
razvoja.1 To je bistvo vsebine pravice do samoodločbe in posledično vsebina suve-
renosti države, potem ko je narod uresničil pravico do samoodločbe z vzpostavitvi-
jo lastne suverene države. Suverena država seveda lahko z vstopom v mednarodno 
organizacijo in s sklepanjem mednarodnih pogodb po lastni volji prenese del svoje 
suverenosti. Vendar, ko je država v položaju, da ji bodisi mednarodna organizacija, 
katere članica je, bodisi druge članice mednarodne organizacije ali bodoče pogod-
bene partnerice v bistvu narekujejo vsebino dogovora oziroma v položaju, ko mora 
zahtevane pogoje sprejeti, in ko zunanje zahteve posežejo v sfero njene notranje po-
litike (npr. določanje znižanja plač, pokojnin, omejitve proračunskih izdatkov itd.) je 
nedvomno prizadeta njena samostojnost in neodvisnost pri določanju ekonomske, 
kulturne, še zlasti pa socialne politike. Okrnjena je tista »svoboda«, ki je primarna 
vsebina in smisel, raison d‘être najprej samoodločbe in nato suverenosti. Položaj Grči-
je, kakršen je v odnosu do tistih, ki v bistvu določajo (čeprav v formi pogajanj) pogoje 
pomoči in izvrševanje tega dogovora nato nadzirajo (vključno s parlamenti ostalih 
članic EU oziroma evroskupine), v vsebinskem pogledu pomeni dejansko omejitev 
njene suverenosti ne glede na to, da formalno mednarodnopravno ostaja suverena 
država. Suverenost, njena dejanska vsebina, ne le forma, pa je vsekakor pomembna 
ustavno varovana vrednota (3. člen Ustave). 

5.  Suverenost je ena temeljnih pravic države po mednarodnem običajnem pravu in 
hkrati na temelju Ustanovne listine Združenih narodov (pravica do suverene ena-
kosti – 2. člen Ustanovne listine) eno od temeljnih načel sodobnega mednarodnega 
prava. Prav zato je njeno omejevanje dopustno le z izrecnimi določili mednarodnih 
pogodb in sklepi mednarodnih organizacij, ki jih je treba tolmačiti restriktivno. Če 

1  Člen 1 Mednarodnega pakta o državljanskih in političnih pravicah (Uradni list SFRJ, št. 7/71 in Uradni list 

RS, št. 35/92, MP, št. 9/92 – MPDPP) se glasi: »Vsi narodi imajo pravico do samoodločbe. S to pravico si svo-

bodno določajo svoj politični status in svobodno zagotavljajo svoj ekonomski, socialni in kulturni razvoj.« 

Podobno 8. točka Helsinške sklepne listine o varnosti in sodelovanju v Evropi iz leta 1975. 17
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bi Republika Slovenija zaradi odlašanja reformnih prizadevanj, kar bi– po navedbah 
Državnega zbora in Vlade, pa tudi vrste mednarodnih institucij – lahko bila posle-
dica izvedbe in rezultata referendumov, prišla v položaj, ko bi ji mednarodni forumi 
(EU in MDS) določali pogoje in okvire, četudi v formi dogovora, njene notranje 
gospodarske, finančne, socialne itd. politike, bi to bila očitna okrnitev oziroma ome-
jitev njene suverenosti, pomembne ustavno varovane vrednote. 

6.  V ločenih mnenjih k odločbam Ustavnega sodišča v zvezi z dopustnostjo referenduma 
(odločbe št. U-II-1/11 z dne 10. 3. 2011, Uradni list RS, št. 20/11, U-II-2/11 z dne 14. 4. 
2011, Uradni list RS, št. 30/11 in U-II-3/11 z dne 8. 12. 2011, Uradni list RS, št. 109/11) 
sem utemeljeval, da 21. člen ZRLI pomeni v bistvu poseg sodne veje oblasti, konkretno 
Ustavnega sodišča, v tekoč zakonodajni postopek, za kar menim, da je z vidika ločitve in 
enakopravnosti treh vej oblasti (3. člen Ustave) nesprejemljivo. Še vedno menim, da bi 
Ustavno sodišče po koneksiteti moralo pristopiti k ustavnopravni presoji 21. člena ZRLI 
z vidika 3. člena Ustave. Upam sicer, da bo to vprašanje rešeno v okviru načrtovane spre-
membe Ustave (in posledično zakonodaje) glede ureditve referenduma. Ustavnoprav-
no jasna in politično primerna bi vsekakor bila ureditev, ki bi smotrno opredelila in 
primerno omejila uporabo pravice do referenduma. S tem bi odpadla možnost zlorabe 
referenduma za povzročanje političnih blokad ter prenašanje odgovornosti na Ustavno 
sodišče in na nosilce ustavne pravice do referenduma, tj. volivce, v zadevah, ki naj bi bile 
v pristojnosti in odgovornosti politike, tj. zakonodajalca in vlade pa tudi opozicije. 

dr. Ernest Petrič

Oklonilno ločeno mnenje sodnice dr. Korpič – Horvat
1.  V dosedanji presoji referendumskih zadev po 21. členu Zakona o referendumu in 

ljudski iniciativi, (Uradni list RS, št. 26/07 – uradno prečiščeno besedilo – ZRLI) je 
Ustavno sodišče opravilo presojo možnosti nastanka protiustavnih posledic tako, da 
je najprej presojalo, ali je veljavni zakon v neskladju z Ustavo. Če je ugotovilo, da je 
veljavni zakon protiustaven, je presojo nadaljevalo še z ugotavljanjem, ali sprejeti 
zakon, ki naj bi bil predmet odločanja na referendumu, obstoječo protiustavnost 
odpravlja na ustavnoskladen način. 

2.  V odločbi št. U-II-1/12 in U-II-2/12 je Ustavno sodišče opustilo ta pristop. Še posebej 
problematično pa je, da je opustilo presojo, ali je zakon, o katerem naj bi se odlo-
čalo na referendumu, skladen z Ustavo. Ustavno sodišče sploh ni presojalo ali sta 
Zakon o Slovenskem državnem holdingu (EPA 516-VI – v nadaljevanju ZSDH) in 
Zakon o ukrepih Republike Slovenije za krepitev stabilnosti bank (EPA 637-VI – v 
nadaljevanju ZUKSB) skladna z Ustavo, temveč se je zadovoljilo z ugotovitvijo, da 
po njuni uveljavitvi „obstaja možnost sanirati morebitno protiustavnost sprejete 
zakonske ureditve z institutom ustavnosodne presoje zakona“ (58. točka obrazloži-
tve). Menim, da Ustavno sodišče z dopustitvijo uveljavitve morebiti protiustavnega 
zakona lahko samo prispeva k neustavnemu stanju.

3.  Zadeva, na katero se nanaša tokratna odločitev Ustavnega sodišča, je po mojem mnenju 
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primerljiva zlasti z zadevo št. U-II-1/11 (Odločba z dne 10. 3. 2011, Uradni list RS, št. 
20/11), v kateri je Ustavno sodišče presojalo dopustnost referenduma o Zakonu o pokoj-
ninskem in invalidskem zavarovanju (EPA 1300-V – v nadaljevanju ZPIZ-2). Zatrjevanje 
Državnega zbora, da bodo zaradi zavrnitve ZPIZ-2 na referendumu nastale protiustavne 
posledice, takrat ni prepričalo Ustavnega sodišča. Sodišče je namreč presodilo, da Dr-
žavni zbor ni izkazal, (1) da je veljavna zakonska ureditev, to je Zakon o pokojninskem 
in invalidskem zavarovanju (Uradni list RS, št. 109/06 – uradno prečiščeno besedilo – v 
nadaljevanju ZPIZ-1), očitno protiustavna in (2) da gre za protiustavnost, ki že obstaja 
v času odločanja Ustavnega sodišča (v nadaljevanju dejanska protiustavnost), in ne za 
protiustavnost, ki naj bi nastopila v bolj ali manj oddaljeni prihodnosti (v nadaljevanju 
hipotetična protiustavnost). Zato je Ustavno sodišče dovolilo referendum o ZPIZ-2.

4.  Zahtevo za presojo dopustnosti referenduma o ZSDH oziroma ZUKSB je Državni zbor 
utemeljil, mutatis mutandis, na enak način kot zahtevo za presojo dopustnosti referen-
duma o ZPIZ-2. Smiselno enako kot v zadevi, kjer je Ustavno sodišče presojalo dopu-
stnost referenduma o ZPIZ-2, Državni zbor tudi v tokratni zadevi zatrjuje, da bo zavr-
nitev sprejetih zakonov na referendumu še poslabšala javnofinančno stanje države, ki 
je že sedaj neugodno, zaradi česar bodo prej ali slej nastopile protiustavne posledice, to 
je, v bolj ali manj oddaljeni prihodnosti bo nastopilo stanje, ki bo v neskladju z Ustavo. 

5.  Po mojem mnenju tako kot v zadevi, kjer je Ustavno sodišče presojalo dopustnost 
referenduma o ZPIZ-2, Državni zbor tudi v tokratni zadevi ni izkazal obstoja de-
janske protiustavnosti, marveč kvečjemu obstoj hipotetične protiustavnosti. Zato 
menim, da bi morala biti odločitev v tokratni zadevi enaka kot odločitev glede 
dopustnosti referenduma o ZPIZ-2. 

6.  V zadevi, kjer je presojalo dopustnost referenduma o ZPIZ-2, je Ustavno sodišče iz-
recno zahtevalo, da bi moral Državni zbor izkazati obstoj dejanske protiustavnosti. 
To je bil ratio decidendi takratne odločitve, ki po mojem mnenju predstavlja upoštev-
ni precedens za odločitev o tokratnih zahtevah.

7.  Res je sicer, kot ugotavlja sodnik Petrič v 8. točki svojega pritrdilnega ločenega 
mnenja k odločbi št. U-II-1/11, da „precedens ni ne večen, ne nespremenljiv“ in da 
je „celo v anglosaksonskem pravnem sistemu, kjer je precedens zveličaven bolj kot 
kjerkoli drugje, […] uveljavljeno, da ultima ratio precedens velja toliko, kolikor so 
tudi trdni razlogi, ki ga utemeljujejo, in prepričljivi argumenti zanj.“ Sodna praksa 
se lahko spremeni, „če so zato compeling reasons.“ Nato sodnik Petrič v 10. točki 
doda, da: „… praksa Ustavnega sodišča ne sme biti slepo vezana na dosedanje odlo-
čitve, če nova spoznanja in spremenjene družbene okoliščine kažejo, da je potreb-
na tudi korektura kakega preteklega stališča Ustavnega sodišča“ (poudarki EKH). 
To razmišljanje sodnika Petriča se ni nanašalo na precedens, o katerem govorimo 
tu, temveč je njegov preudarek o precedensu splošno veljaven.

8.  Kar je v tej odločitvi bistveno moteče, ni spregled precedensa, marveč to, da je ve-
činska odločba glede tega brez kakršne koli utemeljitve, čeprav je vezana predvsem 
na načeli enakega obravnavanja pri uporabi prava in  varstva zaupanja v pravo.1 

1  Jarras na primer navaja, da bi neobrazložen odstop od sodne prakse najvišjih sodišč v posamezni zadevi pome- 17
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Tudi po nemški ustavnosodni praksi velja, da ta sicer ni formalni pravni vir ter da so 
spremembe (tudi stalne) sodne prakse sicer dopustne, dokler ostajajo v okviru priča-
kovanega pravnega razvoja, če torej ne gre za odločitve, ki bi za udeležence postopka 
pomenile presenečenje (Überraschungsentscheidung), in pod pogojem, da jih sodišča 
zadostno utemeljijo.2  V obravnavanem primeru pa je šlo za izrazito spremembo 
ustavno sodne presoje, ki po moji oceni ni zadostno obrazložena.

9.  Večinska odločba ne navaja, kateri so bili nujni in neizogibni razlogi (compeling rea-
sons) za to, da tokrat ni vztrajalo, da mora Državni zbor izkazati, da gre za dejansko (in 
ne za hipotetično) protiustavnost. Ustavno sodišče ne pojasni, katera nova spoznanja 
in spremenjene družbene okoliščine so narekovale spremembo stališča, ki ga je zavzelo 
v zadevi št. U-II-1/11. Odločba št. U-II-1/11 je bila izdana pred manj kot dvema letoma 
(10. 3. 2011). Družbene okoliščine so bile že tedaj zelo neugodne (slabe ekonomske 
razmere, kreditni krč, velika zadolženost države, kritično javnofinančno stanje, nizke 
bonitetne ocene), pa vendar je Ustavno sodišče zahtevo zavrnilo z navedbo: „Z na-
vedbami in podatki, s katerimi Državni zbor in Vlada sicer lahko utemeljita, da so 
spremembe pokojninskega sistema v prihodnosti potrebne ali celo nujne iz makroeko-
nomskih, javnofinančnih ali demografskih razlogov, ni mogoče danes utemeljiti pro-
tiustavnosti ZPIZ-1. Ustavnopravno ti razlogi niso merljivi in jih zato Ustavno sodišče 
pri svoji presoji ne more upoštevati in tudi ne sme ocenjevati njihove utemeljenosti.“

10.  Če Ustavno sodišče ocenjuje, da so se družbene okoliščine v slabih dveh letih toliko 
poslabšale, da je zaradi tega moralo nujno in neizogibno (compeling reason) opustiti 
stališče, po katerem lahko presoja le, ali obstaja dejanska protiustavnost, s tem preide v 
domeno ugotavljanja hipotetične protiustavnosti. Drugače povedano, preide iz dome-
ne presojanja ustavne skladnosti sprejetega zakona v domeno presojanja primernosti 
sprejetega zakona, (čeprav iz večinske odločbe izhaja, da se s primernostjo ne ukvarja 
[56. točka obrazložitve]). To pa po mojem mnenju ni v pristojnosti Ustavnega sodišča. 

11.  Državni zbor zatrjuje, da bo uveljavitev ZSDH in ZUKSB proizvedla učinke, ki bodo 
izboljšali ekonomske in javnofinančne razmere, zaradi česar se bo pomembno zmanj-
šala nevarnost, da bi v državi nastopilo stanje, ki bo v neskladju s 1., 2., 3., 8., 34., 50., 51., 
86., 87., 89., 90., 91. in 153. členom Ustave; stanje, ko naj bi bilo resno ogroženo izvaja-
nje celotnih poglavij Ustave, ki določajo državno ureditev in ko naj bi bilo ogroženo 
tudi zagotavljanje z Ustavo zajamčenih človekovih pravic in temeljnih svoboščin. Na 
kratko povedano, Državni zbor zatrjuje, da sta ZSDH in ZUKSB primerna zakona za 

nil kršitev prepovedi samovoljnega ravnanja. Glej H. D. Jarras v: H. D. Jarras in B. Pieroth (ur.), Grundgesetz für 

die Bundesrepublik Deutschland – Kommentar, 11. izdaja, Verlag C. H. Beck, Müncehn 2011, str. 120, tč. 39. Glej 

tudi Sklep BVerfG, 1 BvR 1557/01 z dne 4. 8. 2004, tč. 7–9, dostopen na: http://www.bverfg.de/entscheidungen/

rk20040804_1bvr155701.html817 (17. 12. 2012). Dürig pa navaja, da 3. člen nemške Zvezne ustave varuje pred 

presenetljivimi odločitvami in zahteva določeno trdnost sodne prakse. Glej G. Dürig v: T. Maunz in G. Dürig 

(ur.), Grundgesetz – Kommentar, zvezek I, Verlag C. H. Beck, München 1973, 3. člen, I. odstavek, str. 187, tč. 407. 

2  Sklep BVerfG, 1 BvR 779/85 z dne 26. 6. 1991, tč. 43, dostopen na http://www.servat.unibe.ch/dfr/bv084212.

html (17. 12. 2012); Sklep BVerfG, 2 BvR 2044/07 z dne 15. 1. 2009, tč. 85, dostopen na: http://www.bverfg.de/

entscheidungen/rs20090115_2bvr204407.html (17. 12. 2012); B. Grzeszik v: T. Maunz in G. Dürig (ur.), nav. 

delo, 20. člen, VII. oddelek, str. 40–41, tč. 106. 
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preprečitev ali vsaj zmanjšanje nevarnosti za nastop vsesplošnega neustavnega stanja. 
12.  Če zanemarim, da presojanje primernosti sprejetega zakona ne sodi v pristojnost 

Ustavnega sodišča, menim, da bi takšno presojo Ustavno sodišče moralo izvesti tako, 
da bi zatrjevanje Državnega zbora obravnavalo kot hipotezo, ki jo je treba na ustrezen 
način preizkusiti (zavrniti ali potrditi, empirična epistemiloška diskrecija). Vendar 
tega ni naredilo. Iz odločbe sicer izhaja, da „Ustavno sodišče nima razumnih razlogov, 
ki bi zbujali dvom o oceni Državnega zbora“, da sta ZSDH in ZUKSB „nujna za za-
gotovitev javnofinančne vzdržnosti delovanja države v pogojih obstoječe ekonomske 
krize“ (54. točka obrazložitve). Vendar dvoma o oceni Državnega zbora Ustavno sodi-
šče ni ovrglo na podlagi ustreznega preizkusa njegovih navedb. Oceno, ki jo ponuja 
Državni zbor, je enostavno privzelo kot svojo. Navedbe Državnega zbora glede ZSDH, 
na primer, ne kvantificirajo prihodnjega dobička državnega holdinga, ki bi bil lahko 
edini neposredni vir proračuna Republike Slovenije. Zato imam – drugače kot večina 
sodnic in sodnikov Ustavnega sodišča – še kako razumne razloge za dvom o oceni 
Državnega zbora, da je ZSDH primeren ukrep za preprečitev ali vsaj zmanjšanje ne-
varnosti za nastop vsesplošnega neustavnega stanja v pogojih obstoječe ekonomske 
krize. Lahko bi rekli, da Državni zbor kot edini dokaz o obstoju zveze med uveljavitvi-
jo ZSDH in prihodnjim javnofinančnim stanjem države navaja sedaj že ponarodelo 
tezo, po kateri naj bi že odložitev uveljavitve ZSDH zaradi referenduma – kaj šele 
njegova morebitna zavrnitev na referendumu – napeljala bonitetne agencije, da drža-
vi in bankam znižajo že sedaj nizko bonitetno oceno. Upam, da to ne pomeni, da bo 
Ustavno sodišče odslej v vsakem podobnem primeru suspendiralo ustavno pravico do 
referenduma, brž ko bosta Državni zbor ali Vlada omenila bonitetne agencije. 

13.  S tem ko pravim, da imam, drugače kot ostali sodnice in sodniki  Ustavnega sodišča, 
razumne razloge za dvom, da sta ZSDH in ZUKSB primerna ukrepa za zmanjšanje 
nevarnosti za nastop vsesplošnega neustavnega stanja v pogojih obstoječe ekonomske 
krize, ne pravim, da ni nujno, da se brez nepotrebnega odlašanja sedanjo pravno ure-
ditev nadomesti z drugo; pravim le, da me nista ne Državni zbor ne večinska odločba 
Ustavnega sodišča prepričala, da je razumno pričakovati, da ZSDH in ZUKSB predsta-
vljata primerno pravno ureditev za zmanjšanje nevarnosti, da bo slej ali prej nastopilo 
vsesplošno neustavno stanje. Morda res ni „pametno“ odločati o ZSDH in ZUKSB na 
referendumu. Toda „Ustavno sodišče ne odloča o tem, ali je o določenih temah „pame-
tno“ odločati na referendumu, pač pa o tem, ali je tako odločanje v skladu z Ustavo.“3 
Pri glasovanju o odločitvi v zadevah U-II-1/12 in U-II-2/12 pa se nisem mogla otresti 
občutka, da je tokrat večinska sestava Ustavnega sodišča odločala predvsem, ali je „pa-
metno“ dopustiti referendum o ZSDH oziroma ZUKSB. Zato nisem mogla šteti za 
dokazano, da obstaja kolizija med ustavno pravico do referenduma o ZSDH oziroma 
ZUKSB in ustavnimi vrednotami, ki naj bi jih v bolj ali manj oddaljeni prihodnosti 
bistveno omejevale ali ogrožale neugodne ekonomske in javnofinančne razmere.

dr. Etelka Korpič – Horvat

3  Ustavni sodnik Jan Zobec, v 11. točki pritrdilnega ločenega mnenja k Odločbi št. U-II-1/11. 17
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40.
Odločba št. Up-570/09 z dne 02/02-2012
objava Uradni list RS, št. 18/2012 z dne 09/03-2012

vlagatelji Miro Petek, Mežica, in drugi

gesla   1.5.51.2.10 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

  V postopku odločanja o ustavni pritožbi ← Razveljavitev/odprava izpodbijanega  

  akta in vrnitev v novo odločanje

   2.1.1.4.3 Viri ustavnega prava ← Razredi ← Pisani viri ← Mednarodni dokumenti ← 

Evropska konvencija o človekovih pravicah iz leta 1950

   5.3.20 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Svoboda izražanja

   5.3.30 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Pravica do 

zasebnega življenja

   5.1.3 Temeljne pravice ← Splošna vprašanja ← Zadržki in omejitve

   5.3.23 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Pravica do informacij

   2.1.3.2.1 Viri ustavnega prava ← Razredi ← Sodna praksa ← Mednarodna sodna 

praksa ← Evropsko sodišče za človekove pravice

pravna podlaga Člen 15.3, 35, 39, 39.1, Ustava [URS] 

  Člen 8, 10, Konvencija o varstvu človekovih pravic in temeljnih svoboščin [EKČP]

  Člen 59.1, Zakon o Ustavnem sodišču [ZUstS]

EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)

Ustavno sodišče ocenjuje, da Višje sodišče (ki je s svojo odločitvijo zavarovalo pravico 
tožnika do varstva zasebnosti in osebnostnih pravic) ni vzpostavilo pravega ravnotežja 
med pravico tožnika ter pravico pritožnikov – novinarja in časopisne hiše do svobode 
izražanja. Po presoji Ustavnega sodišča je Višje sodišče s sprejetimi stališči neupraviče-
no omejilo manevrski prostor novinarja in časopisa pri poročanju o temi, glede kate-
re je bil podan močan interes javnosti do obveščenosti. S tem je nedopustno poseglo 
v ustavno varovano jedro pravice pritožnikov do svobode izražanja (39. člen Ustave).

ODLOČBA

Ustavno sodišče je v postopku odločanja o ustavni pritožbi Mira Petka, Mežica, in 
družbe Večer, d. d., Maribor, ki ju zastopa Odvetniška družba Čeferin, o. p., d. o. o., 
Grosuplje, na seji 2. februarja 2012

odločilo:

Sodba Višjega sodišča v Mariboru št. I Cp 1959/2008 z dne 4. 2. 2009 se razveljavi in 
zadeva se vrne temu sodišču v novo odločanje.
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Obrazložitev

A.
1.  V pravdnem postopku je tožnik od pritožnikov (novinarja in družbe Večer, d. d., 

Maribor) zahteval plačilo odškodnine za nepremoženjsko škodo zaradi protipravnih 
posegov v njegove osebnostne pravice. Pritožnika naj bi z objavo spornih člankov, 
zlasti članka z naslovom „Preiskave namesto slavja“, žalila čast in dobro ime tožnika. 
Sodišče prve stopnje je pritožnikoma naložilo solidarno plačilo odškodnine v višini 
3.000 EUR s pripadajočimi zamudnimi obrestmi. V presežku (glede zneska 17.864,63 
EUR) je odškodninski zahtevek zavrnilo. V celoti je zavrnilo tudi zahtevek za objavo 
sodbe na stroške pritožnikov v časopisu Večer v obliki oglasa v velikosti najmanj ene 
četrtine strani. Zoper prvostopenjsko sodbo sta obe pravdni stranki vložili pritožbi, 
ki ju je Višje sodišče zavrnilo in potrdilo prvostopenjsko sodbo. Po presoji Višjega 
sodišča ima javnost pravico biti obveščena o nepravilnostih oziroma kršitvah predpi-
sov o preprečevanju pranja denarja pri poslovanju banke (ta pri izvajanju deviznih 
pologov v zneskih, ki so zahtevali poročanje Uradu Republike Slovenije za prepreče-
vanje pranja denarja, ni izpolnila svoje zakonske dolžnosti), mediji pa imajo pravico 
o teh nepravilnostih poročati; prav tako naj bi bilo dopustno razkritje, da je banka 
predpise kršila le v primeru nekaterih oseb. Po stališču Višjega sodišča pa javnost 
nima legitimnega interesa za razkritje polnega imena in priimka tožnika kot vršilca 
pologov, četudi ima ta kot uspešen koroški podjetnik status relativno javne osebe.

2.  Pritožnika izpodbijata sodbo Višjega sodišča. Zatrjujeta kršitev pravice do svobode 
izražanja iz 39. člena Ustave ter 10. člena Konvencije o varstvu človekovih pravic in 
temeljnih svoboščin (Uradni list RS, št. 33/94, MP, št. 7/94 – v nadaljevanju EKČP). 
Nasprotujeta zlasti stališču Višjega sodišča, po katerem „ni nobene potrebe, da bi 
bila hkrati z obvestilom o ugotovljenih nepravilnostih v poslovanju banke javnost 
(znova) obveščena tudi o podjetniških aktivnostih tožnika […]“. Menita, da je ta oce-
na „nedopustno pomanjkljiva“ in da ne izpolnjuje standarda, ki izhaja iz 39. člena 
Ustave. Višje sodišče naj bi sprejelo subjektivno vrednostno stališče, ki nima opore v 
veljavnih pravnih predpisih in pomeni preseganje pristojnosti sodišča. Ocena potrebe 
javnosti, da je hkrati z ugotovljenimi nepravilnostmi v poslovanju banke obveščena 
tudi o podjetniških aktivnostih relativno javne osebe, mora biti po mnenju pritožni-
kov prepuščena svobodni novinarski presoji in nikakor ne more biti predmet sodne 
presoje. Stališče Višjega sodišča, ki svobodo tiska razume zgolj kot pravico novinarja, 
da objavi informacije o primarni temi, po njunem mnenju pomeni nedopustno ome-
jevanje novinarske svobode. Pritožnika se pri tem sklicujeta tudi na stališče Evropske-
ga sodišča za človekove pravice (v nadaljevanju ESČP), po katerem so novinarji po na-
ravi stvari tisti, ki v mejah svoje dolžne skrbnosti izberejo način in tehniko poročanja, 
sodišča pa te presoje ne smejo nadomestiti. Nasprotujeta tudi stališču Višjega sodišča, 
po katerem naj bi tožnik v konkretnem primeru nastopal kot fizična oseba. Pou-
darjata, da je tožnik nastopal kot podjetnik oziroma zastopnik pravne osebe, katere 
direktor in družbenik je. Stališče sodišča, da članek, ki sicer vsebuje resnične podatke, 
zgolj zaradi konteksta, v katerem je objavljen, posega v čast in dobro ime tožnika, po 
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mnenju pritožnikov nevarno širi polje vmešavanja države v novinarsko svobodo. Pri 
tem se sklicujeta na odločbo Ustavnega sodišča št. Up-345/01 z dne 5. 2. 2004 (Uradni 
list RS, št. 16/04, in OdlUS XIII, 43). Pritožnika še pojasnita, da prisojena odškodnina 
v konkretnem primeru sicer ni visoka, vendar opozarjata na prakso ESČP, ki tudi v 
primerih nizkih ali simboličnih odškodnin presoja dopustnost posega v pravico iz 10. 
člena EKČP. Predlagata razveljavitev izpodbijane sodbe Višjega sodišča.

3.  Ustavno sodišče je ustavno pritožbo s sklepom št. Up-570/09 z dne 31. 3. 2011 sprejelo 
v obravnavo. V skladu s prvim odstavkom 56. člena Zakona o Ustavnem sodišču (Ura-
dni list RS, št. 64/07 – uradno prečiščeno besedilo – v nadaljevanju ZUstS) je Ustavno 
sodišče o tem obvestilo Višje sodišče v Mariboru. V skladu z drugim odstavkom nave-
denega člena ZUstS je Ustavno sodišče ustavno pritožbo poslalo v odgovor nasprotni 
stranki, tj. tožniku v pravdnem postopku, ki nanjo ni odgovoril.

B.
4.  Pritožnika zatrjujeta, da izpodbijana sodba temelji na stališčih, ki so nesprejemljiva z 

vidika pravice do svobode izražanja, varovane v 39. členu Ustave. Nasprotujeta stališču 
Višjega sodišča, po katerem „ni nobene potrebe, da bi bila hkrati z obvestilom o ugo-
tovljenih nepravilnostih v poslovanju banke javnost (znova) obveščena tudi o podje-
tniških aktivnostih tožnika […]“. Menita, da je ta ocena „nedopustno pomanjkljiva“ 
in da ne izpolnjuje standarda, ki izhaja iz 39. člena Ustave. Višje sodišče naj bi sprejelo 
subjektivno vrednostno stališče, ki nima opore v veljavnih pravnih predpisih in pome-
ni preseganje pristojnosti sodišča. Ocena potrebe javnosti, da je hkrati z ugotovljenimi 
nepravilnostmi v poslovanju banke obveščena tudi o podjetniških aktivnostih relativ-
no javne osebe, mora biti po mnenju pritožnikov prepuščena svobodni novinarski 
presoji in nikakor ne more biti predmet sodne presoje. Stališče Višjega sodišča, ki 
svobodo tiska razume zgolj kot pravico novinarja, da objavi informacije o primarni 
temi, po njunem mnenju pomeni nedopustno omejevanje novinarske svobode. Gle-
de na takšne trditve pritožnikov je Ustavno sodišče preizkusilo, ali izpodbijana sodba 
temelji na stališčih, ki niso sprejemljiva z vidika pravice, varovane v 39. členu Ustave.

5.  Vprašanja, povezana z razmerjem med svobodo izražanja (39. člen Ustave) in pravico 
do zasebnosti oziroma varstva osebnostnih pravic (35. člen Ustave), sodijo med tista, 
ki jim Ustavno sodišče praviloma posveča posebno pozornost. Ustavno sodišče v svojih 
odločitvah poudarja stališče o posebnem pomenu svobode izražanja, ko gre za novi-
narsko poročanje. Ustava v prvem odstavku 39. člena zagotavlja svobodo izražanja 
misli, govora in javnega nastopanja, tiska ter drugih oblik javnega obveščanja in izraža-
nja. Vsakdo lahko svobodno zbira, sprejema ter širi vesti in mnenja. Svoboda izražanja 
je poleg tega, da je neposreden izraz posameznikove osebnosti v družbi, tudi temeljni 
konstitutivni element svobodne demokratične družbe. V okviru pravice do svobode 
izražanja ima posebej pomembno vlogo svoboda tiska. Ustavno sodišče je že v odločbi 
št. U-I-172/94 z dne 9. 11. 1994 (Uradni list RS, št. 73/94, in OdlUS III, 123) poudarilo, 
da svoboda tiska in izražanja mnenj pomaga vzpostavljati in oblikovati nepristransko 
informirano javnost. V sklepu št. Up-91/02 z dne 12. 3. 2004 je zapisalo, da ima svoboda 
govora še poseben pomen, ko gre za izražanje v okviru novinarskega poklica, saj so 02
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široke meje svobode tiska eden od temeljev sodobne demokratične družbe. To še zlasti 
velja za poročanje o temah, pri katerih je podan splošni interes javnosti po informi-
ranju. Iz odločbe št. Up-2940/07 z dne 5. 2. 2009 (Uradni list RS, št. 17/09, in OdlUS 
XVIII, 62)1 izhaja stališče, da sta pomen in vloga svobode izražanja večplastna. Njena 
funkcija je varovati svobodo do posredovanja informacij in mnenj (aktivni vidik) pa 
tudi svobodo njihovega sprejemanja, torej pravico do obveščenosti (pasivni vidik). 

6.  Tako kot za druge človekove pravice tudi za pravico do svobode izražanja velja, da 
ni neomejena, temveč je v skladu s tretjim odstavkom 15. člena Ustave omejena s 
pravicami oziroma svoboščinami drugih ljudi. Najpogosteje prihaja pravica do svo-
bode izražanja (prvi odstavek 39. člena Ustave) v kolizijo prav s pravicami na po-
dročju varstva osebnostnih pravic in zasebnosti (35. člen Ustave), med katere spada 
tudi pravica do varstva časti in dobrega imena. Glede na poseben pomen svobode 
izražanja, še zlasti ko gre za novinarsko poročanje, mora biti v konfliktu človekovih 
pravic pri tehtanju interesov in dobrin svobodi izražanja dana posebna teža. V za-
devah, pri katerih gre za omejevanje te pravice, je treba še posebej skrbno preveriti, 
ali obstajajo ustavno sprejemljivi razlogi za takšno omejitev.2 Pomembno merilo, 
ki ga Ustavno sodišče upošteva pri presoji tovrstnih primerov, je tudi odgovornost 
novinarjev in publicistov, da pri svojem delu ne prestopijo določenih meja glede 
spoštovanja pravic zasebnosti ter osebnostnih pravic drugih.3 Novinarji in mediji 
morajo biti pri izvrševanju pravice do svobode izražanja (in pravice do obveščeno-
sti javnosti), v zvezi s katero delujejo kot predstavniki javnosti, posebej odgovorni. 
Skrbeti morajo za resničnost informacij, za njihovo jasnost in nedvoumnost ter se 
ne smejo in ne morejo izgovarjati, da dajejo javnosti to, kar si želi.4

7.  Tudi ESČP pravici do svobode izražanja (10. člen EKČP) pripisuje poseben pomen 
v demokratični družbi. Na podlagi doktrine o t. i. pozitivnih obveznostih države pri 
uresničevanju konvencijskih pravic je država dolžna sprejeti ustrezne ukrepe za zago-
tovitev konvencijskih pravic posameznika v razmerju do drugih posameznikov, kar 
velja tudi za pravico do svobode izražanja. Tako pri izpolnjevanju negativnih kot 
pozitivnih obveznosti so kriteriji presoje ESČP podobni: država je zavezana, da vzpo-
stavi pravično ravnovesje med konkurirajočimi interesi posameznika in javnosti (sku-
pnosti) ob upoštevanju vseh okoliščin primera. Pri tem država uživa določeno polje 

1  V zadevi št. Up-2940/07 je Ustavno sodišče po presoji vseh okoliščin primera izpostavilo dve bistveni okoli-

ščini, ki sta tehtanje med pravico tožnika do varstva osebnostnih pravic in zasebnosti ter pravico do svobode 

izražanja nagnili v prid slednje: (1) šlo je za novinarsko poročanje o temi, ki je imela velik pomen za javnost; 

članki so namreč obravnavali pojav suma storitve kaznivih dejanj policistov (med njimi tudi tožnika) v 

zvezi z opravljanjem njihovih dolžnosti in je zato javnost imela pravico, da je o njih obveščena; in (2) tožnik 

je zasedal javno funkcijo – vodilno delovno mesto v policijski hierarhiji – in so bila zato njegova ravnanja 

izpostavljena strožji presoji v tisku in javnosti. Na podlagi teh ugotovitev je Ustavno sodišče ocenilo, da sta 

sodišči prekomerno zavarovali tožnikovo pravico do varstva osebnostnih pravic in zasebnosti, pravici prito-

žnice do svobode izražanja oziroma pravici javnosti do obveščenosti pa nista dali prave teže.

2 Prim. odločbo št. Up-2940/07.

3 Prim. odločbo št. Up-1391/07 z dne 10. 9. 2009 (Uradni list RS, št. 82/09, in OdlUS XVIII, 84).

4 Prim. odločbo št. Up-2940/07.
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proste presoje (margin of appreciation). Ko ESČP ugotovi, da gre za poseg v pravico do 
svobode izražanja, v nadaljevanju presoja naslednje kriterije: (1) pravno podlago za 
poseg (prescribed by law), (2) legitimni cilj (legitimate aim), ki ga poseg zasleduje, (3) 
ali gre za poseg, ki je nujen v demokratični družbi (necessary in a democratic society); 
(4) poseg presoja v luči primera kot celote in ugotavlja, ali je bil ta sorazmeren z za-
sledovanim legitimnim ciljem in ali so razlogi, ki so jih navedla nacionalna sodišča, 
da bi upravičila poseg, upoštevni in zadostni (relevant and su¯cient).5 Iz prakse ESČP 
jasno izhaja, da to sodišče pripisuje poseben pomen novinarskemu poročanju in pra-
vici javnosti, da izve za informacije in ideje, ki so javnega pomena. V okviru 10. člena 
EKČP ni varovana le sama vsebina idej in informacij, temveč tudi oblika, v kateri so te 
posredovane. Ta člen novinarjem zagotavlja, da sami odločajo o tem, ali je zaradi kre-
dibilnosti objavljenih podatkov potrebna tudi objava določenih dokumentov (tudi 
takšnih, ki uživajo določeno stopnjo zaupnosti). Tudi ESČP poudarja odgovornost 
novinarjev in medijev pri poročanju. Novinarji morajo ravnati v dobri veri in na pod-
lagi zanesljivih dejstev ter tako javnosti zagotavljati zanesljive in točne informacije v 
skladu z novinarsko etiko. Poseg v svobodo novinarskega poročanja je z vidika 10. čle-
na EKČP sprejemljiv le, če je upravičen z varstvom pomembnejše potrebe v javnem 
interesu (justified by an overriding requirement in the public interest).6 V praksi ESČP je 
sprejeto stališče, da lahko v določenih okoliščinah interes po objavi informacije, ki je 
bila sicer pridobljena in prenesena na nezakonit način, pretehta nad interesom posa-
meznika, da zavaruje zaupnost te informacije.7 ESČP kot pomemben vidik poudarja 
razlikovanje med dejstvi in vrednostnimi sodbami; medtem ko je resničnost dejstev 
mogoče dokazati, to ne velja za vrednostne sodbe. Pri slednjih mora novinar izkazati, 
da je imel zanje zadostno dejansko podlago (a su¯cient factual basis).8

8.  Niti pravica do svobode izražanja niti pravica do zasebnosti nista absolutni, zato ju je 
treba v primeru njunega medsebojnega konflikta primerno uravnotežiti. ESČP v to-
vrstnih primerih presoja, ali je država izpolnila svoje pozitivne obveznosti tako, da je 
mogoče doseči pravično ravnovesje med pravico posameznika do zasebnosti iz 8. čle-

5  Prim. zadevo Benediktsdóttir proti Islandiji (sklep z dne 16. 6. 2009). V tej zadevi je ESČP ocenilo, da islandska 

sodišča niso prekoračila polja proste presoje in da so zagotovila pravično ravnovesje med pritožničino pravi-

co do zasebnosti in dopisovanja iz 8. člena EKČP ter pravico časopisa do svobode izražanja iz 10. člena EKČP. 

Zato ESČP pritožbe ni sprejelo v obravnavo (application inadmissible).

6  Prim. zadevo Fressoz in Roire proti Franciji (sodba z dne 21. 1. 1999). Po presoji ESČP francoska sodišča niso 

zadostila načelu sorazmernosti med zasledovanim ciljem in sredstvi za dosego tega cilja, zato je ESČP v tej 

zadevi ugotovilo kršitev 10. člena EKČP.

7 Prim. zadevo Benediktsdóttir proti Islandiji.

8  Prim. zadevi Karman proti Rusiji (sodba z dne 14. 12. 2006) in Novaya Gazeta v Voronezhe proti Rusiji (sodba z 

dne 21. 12. 2010). V zadevi Novaya Gazeta v Voronezhe je ESČP presodilo, da standardi presoje, ki so jih upo-

rabila ruska sodišča, niso skladni z načeli, ki izhajajo iz 10. člena EKČP, in da za presojano omejitev svobode 

izražanja sodišča niso navedla prepričljivih razlogov. Poudarilo je, da je v primerih, ko gre za razpravo o vpra-

šanjih javnega pomena, polje presoje v okviru drugega odstavka 10. člena EKČP ožje. V konkretnem primeru 

so ruska sodišča po presoji ESČP to polje prestopila. 02
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na EKČP9 ter pravico novinarjev in medijev do svobode izražanja, varovano v 10. čle-
nu EKČP. ESČP poudarja dolžnost medijev, da pri uresničevanju pravice do svobode 
izražanja in tiska ne prekoračijo tistih meja, ki so določene s pravicami drugih subjek-
tov. Medijem je priznan ožji obseg pravice do poseganja v zasebnost javnih osebnosti, 
če te javne osebnosti niso politiki oziroma ne izvršujejo politične funkcije. Medijem 
tudi ni priznana pravica do poseganja v zasebnost osebnosti z relativno javnim zna-
čajem, če podrobnosti iz njihovega zasebnega življenja niso splošno pomembne za 
javno družbeno razpravo o zadevah, ki so v javnem interesu.10 V izjemnih primerih 
je dovoljeno tudi razkritje identitete anonimnega posameznika, vendar le, če obstaja 
pomemben javni interes, pri čemer morajo biti podane specifične okoliščine, ki ute-
meljujejo interes javnosti, da je seznanjena z njegovim ravnanjem in identiteto.11

9.  Iz ustaljene ustavnosodne presoje izhaja, da je v primeru kolizije dveh človekovih pra-
vic potrebna vsebinska omejitev obeh pravic. Presoja, ali izvrševanje ene pravice že 
prekomerno omejuje izvrševanje druge, terja vrednostno tehtanje pomena obeh pra-
vic in teže posega.12 Sodišče mora opredeliti vsebino obeh pravic v koliziji in jima dati 
pravo težo, vse v luči konkretnih okoliščin primera. Na podlagi tehtanja oziroma urav-
noteženja obeh pravic13 (v konkretnem primeru pravice tožnika do varstva zasebnosti 
in osebnostnih pravic na eni strani ter pravice pritožnikov – novinarja in časopisa do 
svobode izražanja na drugi strani) sodišče oblikuje pravilo o sobivanju obeh pravic, ki 
pove, kateri od njiju je v okoliščinah konkretnega primera treba dati prednost. Sodišče 
mora upoštevati navedene zahteve in opraviti tehtanje. Z vidika ustavnosti je bistveno, 
da sodišče ene od človekovih pravic ne sme izključiti iz obravnavanja. Pri presoji oziro-
ma tehtanju sodišče ne sme prezreti ustavnopravno odločilnih okoliščin.14

9  Člen 8 EKČP določa: »(1) Vsakdo ima pravico do spoštovanja svojega zasebnega in družinskega življenja, 

svojega doma in dopisovanja. (2) Javna oblast se ne sme vmešavati v izvrševanje te pravice, razen če je to 

določeno z zakonom in nujno v demokratični družbi zaradi državne varnosti, javne varnosti ali ekonomske 

blaginje države, zato, da se prepreči nered ali zločin, da se zavaruje zdravje ali morala ali da se zavarujejo 

pravice in svoboščine drugih ljudi.«

10  Prim. zadevo Von Hannover proti Nemčiji (sodba z dne 24. 6. 2004). Več o tej zadevi A. Teršek, Svoboda izražan-

ja, Informacijsko dokumentacijski center Sveta Evrope, Ljubljana 2007, str. 247 in nasl.

11  Prim. zadevo Flinkkilä in drugi proti Finski (sodba z dne 6. 4. 2010). Iz te sodbe izhaja stališče ESČP, da je razkrit-

je identitete sicer anonimnega posameznika dovoljeno le, če obstaja pomemben javni interes. Dejstvo, da je 

posameznik v kazenskem postopku, samo po sebi še ne upravičuje razkritja njegove identitete; podane mora-

jo biti dodatne okoliščine, ki utemeljujejo interes javnosti do seznanitve z njegovim ravnanjem in identiteto.

12  Prim. odločbo št. Up-422/02 z dne 10. 3. 2005 (Uradni list RS, št. 29/05, in OdlUS XIV, 36); odločbo št. Up-

636/07 z dne 17. 1. 2008 (Uradni list RS, št. 28/08, in OdlUS XVII, 22) ter odločbo št. U-I-191/09, Up-916/09 z 

dne 30. 9. 2010 (Uradni list RS, št. 85/10).  

13  V nemški pravni teoriji se uporablja pojem verhältnismaßige Ausgleich (izravnava, uravnoteženje dveh temeljnih 

pravic po načelu sorazmernosti). Prim. G. Zöbeley, Komentar k 5. členu nemške Ustave, v: D. C. Umbach in T. 

Clemens (ur.), Grundgesetz, Mitarbeiterkommentar, Art. 1–37 GG, C. F. Müller Verlag, Heidelberg 2002, str. 491.

14  Prim. T. Clemens, Komentar k 5. členu nemške Ustave, v: D. C. Umbach in T. Clemens (ur.), Grundgesetz, 

Mitarbeiterkommentar, Art. 1–37 GG, C. F. Müller Verlag, Heidelberg 2002, str. 471. Avtor komentarja 

navaja zadržan pristop nemškega Zveznega ustavnega sodišča pri presoji zadev, ki od sodišč terjajo tehtanje 

oziroma uravnoteženje dveh človekovih pravic. 
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10.  Izpodbijana odločitev sodišča temelji na stališču, da ima javnost pravico biti obvešče-
na o nepravilnostih oziroma kršitvah predpisov o preprečevanju pranja denarja pri 
poslovanju banke (ta pri izvajanju deviznih pologov v zneskih, ki so zahtevali poro-
čanje Uradu za preprečevanje pranja denarja, ni izpolnila svoje zakonske dolžnosti), 
mediji pa imajo pravico o teh nepravilnostih poročati. Prav tako je dopustno razkritje, 
da je banka predpise kršila le v primeru nekaterih oseb. Po presoji Višjega sodišča je za 
presojo obravnavane zadeve ključno vprašanje, ali svoboda izražanja iz 39. člena Usta-
ve zajema tudi pravico medijev do posredovanja informacij (aktivni vidik) oziroma 
pravico javnosti do obveščenosti (pasivni vidik) o bančnih pologih tožnika z navedbo 
njegovega polnega imena in priimka, saj gre za podatke, ki so zaupne narave in jih je 
novinar črpal neposredno iz dokumenta, ki je v celoti označen kot poslovna skrivnost 
(tj. Revizorjevo poročilo o izrednem pregledu poslovanja v podružnici Koroška), po-
seben režim njihovega varstva pa predvideva tudi Zakon o varstvu osebnih podatkov 
(Uradni list RS, št. 94/07 – uradno prečiščeno besedilo – ZVOP-1). Tako sodišče prve 
stopnje kot Višje sodišče sta soglašali, da javnost nima legitimnega interesa za razkri-
tje polnega imena in priimka tožnika kot vršilca pologov, četudi ima ta kot uspešen 
koroški podjetnik status relativno javne osebe. Višje sodišče to stališče opre tudi na 
argument, da je obveščanje Urada za preprečevanje pranja denarja o pologih, ki prese-
gajo zakonsko predpisano mejo, dolžnost banke in ne vršilca pologov, zato ni nobene 
potrebe, da bi bila javnost pri poročanju o nepravilnostih v ravnanju banke obvešče-
na o polnem imenu in priimku osebe, ki je pologe vršila. Po presoji Višjega sodišča 
to velja kljub dejstvu, da je novinar informacijo o tem, kdo je pologe vršil, črpal iz 
zanesljivega vira in da je bila informacija resnična. Iz sodbe Višjega sodišča izhaja, da 
navajanja polnega imena in priimka tožnika ne upravičuje niti njegov status relativno 
javne osebe, saj v tem primeru ne gre za delovanje tožnika, ki bi bilo v neposredni 
zvezi z njegovim podjetniškim udejstvovanjem, v zvezi s katerim bi bili takšni posegi 
v zasebnost tožnika dopustni. Višje sodišče kot pomembno okoliščino upošteva vse-
binsko strukturo članka oziroma način in kontekst, v katerih so bili podatki o tožniku 
predstavljeni, ter vtis, ki ga je članek o tožniku vzbudil pri povprečnem bralcu. Kot 
poudarja Višje sodišče, se je pritožnik po uvodni navedbi višine in datumov pologov 
tožnika ter razkritju, da banka v zvezi s temi transakcijami ni spoštovala zakonske 
ureditve o preprečevanju pranja denarja, v nadaljevanju v okviru podnaslova „Kdo je 
Janko Zakeršnik“ podrobno posvetil predstavitvi tožnika, njegovega premoženjskega 
stanja, podjetniškega delovanja ipd. Po oceni Višjega sodišča samih navedb o tožniku 
v tem delu ni mogoče šteti kot objektivno žaljive, nesporna je tudi resničnost poda-
nih informacij, vendar pa način in kontekst objave teh podatkov krnita čast in dobro 
ime tožnika, zaradi česar se je tožnik upravičeno čutil razžaljenega. Po stališču Višjega 
sodišča je iz konteksta članka (čeprav avtor tega izrecno ne navede) mogoče razbrati, 
da ne gre za naključje, da je banka ravno pri tožnikovih bančnih transakcijah zanema-
rila svojo zakonsko dolžnost, s čimer se ustvarja vtis, da je tožnik aktivno vplival na to, 
da banka ob njegovih pologih ni spoštovala zakonskih obveznosti.

11.  Ustavno sodišče mora presoditi, ali obrazložitev Višjega sodišča zadosti navedenim 
izhodiščem, ki sodišču nalagajo vzpostavitev pravičnega ravnovesja med človekovima 02
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pravicama, ki se srečujeta (v luči presoje Ustavnega sodišča in prakse ESČP). Glede 
na stališča, ki izhajajo iz izpodbijane odločitve sodišča, je meja med pravico tožnika 
do varstva zasebnosti in osebnostnih pravic ter pravico pritožnikov do svobode izra-
žanja naslednja: javnost ima pravico do obveščenosti o nepravilnostih oziroma krši-
tvah zakonskih dolžnosti pri poslovanju banke; mediji imajo pravico te nepravilnosti 
razkriti; razkrijejo lahko tudi, da je banka zakonsko dolžnost opustila le v primeru 
nekaterih oseb; javnost in mediji pa nimajo legitimnega interesa za razkritje polnega 
imena in priimka vršilca pologov, četudi gre za osebnost z relativno javnim značajem. 
V obravnavani zadevi je odločilna prav okoliščina, da je imel tožnik kot prepoznaven 
koroški podjetnik status relativno javne osebe15 in je zato podan večji interes javnosti, 
da izve za dogodke, povezane z njegovim podjetniškim udejstvovanjem, mediji pa 
imajo pravico javnost o tem obveščati. Namen spornega članka ni bil zgolj v poro-
čanju o nepravilnostih v poslovanju banke, ki ni ravnala v skladu s svojimi zakonski-
mi dolžnostmi, temveč je bil njegov cilj razkriti vplivne gospodarske mreže, ki lahko 
vplivajo na ravnanje bank v posameznih primerih. V tem kontekstu je prvi pritožnik 
prikazal dejstva o tožnikovi dejavnosti in njegovem premoženjskem stanju, pri čemer 
so ta dejstva v članku navedena kot podpora mnenju, ki ga je prvi pritožnik želel 
posredovati javnosti, to pa je, da ni naključje, da je banka zakonsko dolžnost opustila 
prav v primeru tožnika (znanega lokalnega podjetnika), in da ima javnost pravico biti 
o tem obveščena. Iz izpodbijane sodbe izhaja, da navedbe o tožniku same po sebi niso 
bile žaljive, kontekst, v katerem so bile objavljene, pa nedvomno kaže na vrednostno 
sodbo oziroma mnenje pritožnika o temi, ki zadeva interes širše javnosti. Ker je po 
ugotovitvah sodišča prvi pritožnik podatke črpal iz zanesljivih virov o poslovanju 
banke, je imel za zapisano mnenje dovolj podlage v dejstvih (a su¯cient factual basis).

12.  Ustavno sodišče zato ocenjuje, da Višje sodišče (ki je s svojo odločitvijo zavarovalo pra-
vico tožnika do varstva zasebnosti in osebnostnih pravic) ni vzpostavilo pravega rav-
notežja med pravico tožnika ter pravico pritožnikov – novinarja in časopisne hiše – do 
svobode izražanja. Po presoji Ustavnega sodišča je Višje sodišče s sprejetimi stališči neu-
pravičeno omejilo manevrski prostor novinarja in časopisa pri poročanju o temi, glede 
katere je bil podan močan interes javnosti do obveščenosti. S tem je nedopustno poseglo 
v ustavno varovano jedro pravice pritožnikov do svobode izražanja (39. člen Ustave), saj 
so v 10. točki navedena stališča Višjega sodišča pritožnikoma onemogočila posredovanje 
mnenja (in dejstev, ki tako mnenje podpirajo) o obstoju prikritih interesnih gospodar-
skih omrežij, ki z neformalno močjo lahko vplivajo na ravnanja in poslovanje bank.

15  Prim. T. Clemens, cit. delo, str. 480. Avtor komentarja navaja, da ima v primerih, ko gre za objavo informacij, 

povezanih z osebami iz javnega življenja, pri tehtanju praviloma prednost pravica do svobode izražanja (ki je 

varovana v prvem odstavku 5. člena nemške Ustave). V praksi nemškega Zveznega ustavnega sodišča je sprejeto 

stališče, po katerem je vsakdo, kdor s svojim delovanjem in vplivom vstopi v javnost, prepuščen tudi poročanju 

medijev (prim. BVerfGE, 12, 113 [131] in 54, 129 [138]). Pravica do svobode izražanja lahko pretehta tudi v 

določenih primerih, ko gre za razširjanje nezakonito pridobljene informacije. Pomemben kriterij pri odloča-

nju Zveznega ustavnega sodišča je tudi to, ali gre za objavo dejstvenih trditev ali vrednostnih sodb. Varstva po 

prvem odstavku 5. člena nemške Ustave pa ne uživa objava popolnoma neosnovanih (aus der Luª gegri´en oder 

völlig haltlos) in špekulativnih (rein spekulativen) trditev. Več o tem T. Clemens, cit. delo, str. 478 in nasl.
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13.  Ker izpodbijana sodba krši pravico pritožnikov iz 39. člena Ustave, jo je Ustavno so-
dišče razveljavilo in zadevo vrnilo Višjemu sodišču v novo odločanje. Pri ponovnem 
sojenju bo moralo Višje sodišče upoštevati stališča, ki izhajajo iz te odločbe.

C.
14.  Ustavno sodišče je sprejelo to odločbo na podlagi prvega odstavka 59. člena ZUstS 

v sestavi: predsednik dr. Ernest Petrič ter sodnice in sodnika dr. Dunja Jadek Pensa, 
mag. Marta Klampfer, dr. Etelka Korpič – Horvat, mag. Miroslav Mozetič, Jasna Poga-
čar, mag. Jadranka Sovdat in Jan Zobec. Odločbo je sprejelo soglasno.

dr. Ernest Petrič 
Predsednik
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Odločba št. Up-690/10 z dne 10/05-2012
objava Uradni list RS, št. 42/2012 z dne 01/06-2012

vlagatelj Danas Vizgirda, Republika Litva

gesla   1.5.51.2.10 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

  V postopku odločanja o ustavni pritožbi ← Razveljavitev/odprava izpodbijanega  

  akta in vrnitev v novo odločanje

   5.3.31 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Pravica do 

družinskega življenja

   5.3.41.51 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Pravice otrok ← 

Pravica in dolžnost staršev vzdrževati, izobraževati in vzgajati svoje otroke

pravna podlaga Člen 14.2, 53, 53.3, 54, 54.1, 56, 56.1, Ustava [URS] 

   Člen 8, 8.2, Evropska konvencija o varstvu človekovih pravic in temeljnih svoboščin 

[EKČP]

  Člen 3, 9, Konvencija Združenih narodov o otrokovih pravicah [KOP]

  Člen 7, 52, 52.1, 53, Listina Evropske unije o temeljnih pravicah [Listina]

  Evropska konvencija o uresničevanju otrokovih pravic [MEKUOP)

   Člen 27, 28, 28.1, 28.2, 29, 33, 33.1, 33.2, Direktiva Evropskega parlamenta in Sveta 

2004/38/ES [Direktiva]

  Člen 59.1, Zakon o Ustavnem sodišču [ZUstS]

EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)

Glede na kriterije, ki jih je sprejelo Evropsko sodišče za človekove pravice (ESČP) ob 
presoji primerov izgona tujcev iz držav gostiteljic zaradi izvršenih kaznivih dejanj 
in ki izhajajo tudi iz pravnega reda EU, mora sodišče tako pri izreku stranske kazni 
izgona tujca iz države kot tudi pri odločanju o zahtevi za izredno omilitev te kazni 
upoštevati določene okoliščine osebne narave in paziti na to, da s svojo odločitvijo 
prekomerno ne poseže v vsebino pravice do družinskega življenja, katere bistvo je 
vzajemno uživanje staršev in otrok v skupnosti. 

Stališče Vrhovnega sodišča, po katerem očetovstvo pritožnika v Republiki Sloveniji ni 
nova okoliščina osebne narave, ki bi jo sodišče moralo upoštevati pri odločanju o izre-
dni omilitvi stranske kazni izgona iz države, saj je že pri odmeri kazni upoštevalo, da 
je pritožnik oče triletnega otroka, ki biva z materjo v Litvi, krši pravico pritožnika do 
družinskega življenja (53., 54. in 56. člen Ustave). To stališče hkrati pomeni tudi kršitev 
pravice do družinskega življenja, ki jo uživa njegova hči, ki biva v Republiki Sloveniji.

ODLOČBA

Ustavno sodišče je v postopku odločanja o ustavni pritožbi Danasa Vizgirde, Repu-
blika Litva, ki ga zastopa Roman Završek, odvetnik v Ljubljani, na seji 10. maja 2012

41.
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odločilo:

Sklep Vrhovnega sodišča št. IX Ips 16/2010 z dne 25. 3. 2010 se razveljavi in zadeva 
se vrne Vrhovnemu sodišču v novo odločanje.

Obrazložitev

A.
1.  Pritožnik izpodbija sklep, s katerim je Vrhovno sodišče zavrnilo njegovo zahtevo za 

izredno omilitev kazni. Zahtevo je vložil na podlagi dejstva, da že dlje časa živi v zu-
najzakonski skupnosti s slovensko državljanko in da se jima je rodil otrok, slovenski 
državljan. Iz obrazložitve sklepa izhaja, da je sodišče prve stopnje pri odmeri kazni 
upoštevalo tudi okoliščino, da je bil pritožnik oče (takrat) triletnega otroka, ki živi z 
materjo v Litvi. Zato po presoji Vrhovnega sodišča okoliščina, da je pritožnik ponov-
no postal oče, in sicer otroka, ki živi v Republiki Sloveniji in je slovenski državljan, 
kot okoliščina osebne narave, ki je upoštevna za odmero kazni, sama po sebi ni nova.

2.  Pritožnik zatrjuje kršitve 14., 22., 53. in 54. člena Ustave. Zatrjuje, da mu stranska 
kazen izgona iz države onemogoča izvrševanje očetovske pravice, izvršitev kazni pa 
bi ga povsem odrezala od družine. To naj bi bilo v nasprotju z dolžnostjo države po 
varovanju družine, očetovstva in otrok. Meni, da bi Vrhovno sodišče moralo presojati 
primernost in zakonitost izrečene kazni z vidika 53. in 54. člena Ustave. Poleg tega 
je po oceni pritožnika stranska kazen izgona tujca iz države nesorazmeren ukrep in 
ne zasleduje cilja, ki bi bil nujno potreben zaradi varstva državnih interesov, ter ne 
upravičuje posega v varstvo družine.

3.  Ustavno sodišče je s sklepom št. Up-690/10 z dne 19. 12. 2011 ustavno pritožbo spre-
jelo v obravnavo. V skladu s prvim odstavkom 56. člena Zakona o Ustavnem sodišču 
(Uradni list RS, št. 64/07 – uradno prečiščeno besedilo – v nadaljevanju ZUstS) je 
Ustavno sodišče o sprejemu ustavnih pritožb obvestilo Vrhovno sodišče.

B.
4.  Pritožnik nasprotuje stališču Vrhovnega sodišča, po katerem njegovo očetovstvo v 

Republiki Sloveniji ni nova okoliščina osebne narave, ki bi jo sodišče moralo upošte-
vati pri odločanju o izredni omilitvi stranske kazni izgona iz države, saj je sodišče že 
pri odmeri kazni upoštevalo, da je pritožnik oče (takrat) triletnega otroka, ki prebiva 
z materjo v Litvi. Po mnenju pritožnika je to stališče v neskladju z dolžnostjo drža-
ve, da varuje družino, očetovstvo in otroke (53. in 54. člen Ustave). Glede na takšne 
trditve je Ustavno sodišče preizkusilo, ali izpodbijani sklep temelji na stališču, ki ni 
sprejemljivo z vidika 53. in 54. člena Ustave.

5.  Pravica do družinskega življenja je varovana v 53., 54. in 56. členu Ustave. V skladu s tre-
tjim odstavkom 53. člena Ustave država varuje družino, materinstvo, očetovstvo, otroke 
in mladino ter ustvarja za to varstvo potrebne razmere. Po prvem odstavku 54. člena 
Ustave imajo starši pravico in dolžnost vzdrževati, izobraževati in vzgajati svoje otroke. 
Ta pravica se staršem lahko odvzame ali omeji samo iz razlogov, ki jih zaradi varovanja 10
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otrokovih koristi določa zakon. Starši so torej tisti, ki so v prvi vrsti upravičeni in dol-
žni skrbeti za svoje otroke. Dolžnost staršev na drugi strani pomeni pravico otrok, da 
starši zanje skrbijo in jih vzgajajo. V skladu s prvim odstavkom 56. člena Ustave otroci 
uživajo posebno varstvo in skrb, uživanje človekovih pravic in temeljnih svoboščin 
pa jim je zagotovljeno v skladu z njihovo starostjo in zrelostjo. S tem zadnjim Ustava 
opozarja na medsebojno prepletenost starševske skrbi in pravic otrok. Že umestitev teh 
določb v poglavje o človekovih pravicah in temeljnih svoboščinah pove, da se država v 
to razmerje med starši in otroki praviloma ne sme vmešavati. Za to, da bi bilo jamstvo 
vzajemne povezanosti med starši in otroki učinkovito, je država dolžna sprejeti tudi 
ukrepe, ki bodo omogočali dejansko vzpostavitev in varstvo teh razmerij.1

6.  Ustavnosodna presoja temelji na izhodišču, da se je država zavezala k posebnemu 
varstvu družine in otrok. Ta zaveza izhaja tako iz Ustave (53., 54. in 56. člen) kot iz ra-
tificiranih mednarodnih pogodb. Bistveni element pravice do družinskega življenja 
je vzajemno uživanje staršev in otrok v skupnosti. Država je zavezana sprejeti ukrepe, 
ki zagotavljajo dejanski obstoj družine in njeno varstvo, pri tem pa je dolžna v naj-
večji mogoči meri upoštevati otrokove največje koristi. Pravice in dolžnosti iz prvega 
odstavka 54. člena Ustave so namreč staršem dane v korist otroka.2 Predpostavlja se, 
da so jih starši pripravljeni in sposobni uresničevati v korist otroka. Po Ustavi so pra-
vice staršev do otroka enake (54. člen v zvezi z drugim odstavkom 14. člena Ustave). Iz 
tega izhaja, da so starši praviloma dolžni skrbeti za otroka skupaj tudi v primeru, če 
živijo ločeno.3 Starši morajo imeti v postopkih, ki se nanašajo na razmerja med nji-
mi in otroki, dovolj možnosti, da izrazijo svoje poglede in interese, da pristojni organ 
njihove izjave upošteva in da imajo možnost uporabiti dostopna pravna sredstva.4 

7.  Dolžnost države do posebnega varstva družine in otrok izhaja tudi iz ratificiranih 
mednarodnih pogodb, zlasti iz Konvencije Združenih narodov o otrokovih pravicah 
(Uradni list SFRJ, št. 15/90, Akt o notifikaciji nasledstva glede konvencij Organiza-
cije združenih narodov in konvencij, sprejetih v Mednarodni agenciji za atomsko 
energijo, Uradni list RS, št. 35/92, MP, št. 9/92 – v nadaljevanju KOP). To konvencijo 

1  Prim. odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-273/98 z dne 1. 7. 1999 (Uradni list RS, št. 60/99, in OdlUS VIII, 169). 

2  Prim. odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-312/00 z dne 23. 4. 2003 (Uradni list RS, št. 42/03, in OdlUS XII, 39). V tej 

odločbi je Ustavno sodišče ugotovilo protiustavnost prvega odstavka 105. člena ter prvega in drugega odstavka 

114. člena Zakona o zakonski zvezi in družinskih razmerjih – v nadaljevanju ZZZDR (tj. zakonskih določb, ki niso 

omogočale skupne vzgoje in varstva otrok oziroma skupnega izvrševanja roditeljske pravice v primeru ločenega 

življenja staršev). Hkrati je razveljavilo prvi odstavek 106. člena in četrti odstavek 114. člena ZZZDR. Glede druge-

ga odstavka 106. člena, 107. člena in tretjega odstavka 114. člena ZZZDR je ugotovilo, da niso v neskladju z Ustavo.

3  Prim. odločbo Ustavnega sodišča št. Up-50/94 z dne 22. 1. 1998 (OdlUS VII, 99). V tej zadevi sta bili pred-

met ustavnosodne presoje sodba Vrhovnega sodišča in odločba Ministrstva za notranje zadeve, s katero je 

bila pritožniku zavrnjena vloga za sprejem v državljanstvo po 40. členu Zakona o državljanstvu Republike 

Slovenije. V tej odločbi je Ustavno sodišče poudarilo, da zgolj dejstvo, da eden izmed staršev ni sprejet v dr-

žavljanstvo Republike Slovenije, praviloma še ne pomeni ločitve družinskih članov. Ker pa veljavni pravni 

red na državljanstvo navezuje vrsto pravic, lahko taka odločitev bistveno poslabša možnosti za svoboden 

osebnostni razvoj otrok in drugih družinskih članov ter ogrozi enotnost družine.

4  Prim. odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-273/98 z dne 1. 7. 1999 (Uradni list RS, št. 60/99, in OdlUS VIII, 169).
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so države sklenile ob zavedanju, da mora otrok za poln in skladen razvoj svoje oseb-
nosti odraščati v družinskem okolju, v vzdušju sreče, ljubezni in razumevanja. Otrok 
je po tej konvenciji obravnavan kot subjekt pravic, torej kot nosilec samostojnih, 
avtonomnih pravic, ki naj zagotovijo njegovo vsestransko varstvo. Gre za nov pristop 
k obravnavanju otrokovih pravic, ki ga države podpisnice uveljavljajo z ustreznimi 
zakonodajnimi, upravnimi in drugimi ukrepi. Po 3. členu KOP so države podpisnice 
zavezane, da pri vseh dejavnostih v zvezi z otroki upoštevajo otrokove koristi kot 
glavno vodilo. Otroku naj zagotovijo takšna varstvo in skrb, kakršna sta potrebna za 
njegovo blaginjo, upoštevaje pravice in dolžnosti staršev, ki so zakonsko odgovorni za 
otroka. Države naj zagotovijo, da otrok ne bo proti volji staršev ločen od njih. To po-
meni, da države podpisnice ne smejo določati ovir, ki bi staršem in otroku zmanjševa-
le možnost osebnega stika, oziroma da morajo takšne ovire odpraviti, če obstajajo.5 
Tudi v primerih, v katerih je ločitev staršev od otrok neizogibna, sodi otrokova korist 
med bistvene okoliščine (prim. 9. člen KOP). Tudi Evropska konvencija o uresniče-
vanju otrokovih pravic (Uradni list RS, št. 86/99, MP, št. 26/99 – MEKUOP) poudarja 
načelo varstva koristi otrok v vseh postopkih, ki zadevajo njihove pravice in koristi.

8.  Pravico do spoštovanja zasebnega in družinskega življenja varuje tudi 8. člen Evrop-
ske konvencije o varstvu človekovih pravic in temeljnih svoboščin (Uradni list RS, št. 
33/94, MP, št. 7/94 – v nadaljevanju EKČP).6 Konvencijsko varstvo državi nalaga obve-
znost, da sprejme ukrepe, ki bodo zagotovili dejanski obstoj družine in njeno varstvo. 
Sem sodijo vsebinska pravila o tem, kako naj se uredijo izvrševanje starševske skrbi 
in ohranitev stikov med otrokom in starši, ki ne živijo skupaj, pa tudi postopkovna 
jamstva pri odločanju o teh vprašanjih. Omejitve pravice do družinskega življenja so 
dopustne le pod pogoji iz drugega odstavka 8. člena EKČP. V pravico do spoštovanja 
družinskega življenja lahko država poseže tudi s pravno ureditvijo vstopa, bivanja in 
izgona tujcev.7 Pri izgonu tujcev zaradi storitve kaznivega dejanja Evropsko sodišče 
za človekove pravice (v nadaljevanju ESČP) v vsakem primeru posebej oceni, ali je 
ukrep skladen s pogoji iz drugega odstavka 8. člena EKČP. V tem okviru je ESČP izo-
blikovalo merila, ki jih upošteva pri presoji, ali je ukrep izgona nujen v demokratični 
družbi in ali je sorazmeren z zasledovanim ciljem.8 ESČP poudarja (sklicujoč se na 

5  Prim. odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-53/93 z dne 9. 3. 1995 (Uradni list RS, št. 21/95, in OdlUS IV, 22).

6  Člen 8 EKČP določa: »(1) Vsakdo ima pravico do spoštovanja svojega zasebnega in družinskega življenja, 

svojega doma in dopisovanja. (2) Javna oblast se ne sme vmešavati v izvrševanje te pravice, razen če je to 

določeno z zakonom in nujno v demokratični družbi zaradi državne varnosti, javne varnosti ali ekonomske 

blaginje države, zato, da se prepreči nered ali zločin, da se zavaruje zdravje ali morala ali da se zavarujejo 

pravice in svoboščine drugih ljudi.«  

7  Prim. M. Končina Peternel v: L. Šturm (ur.), Komentar Ustave Republike Slovenije, dopolnitev komentarja – 

A, Fakulteta za državne in evropske študije, Ljubljana 2011, str. 898.

8  Prim. zadevi Boultif proti Švici (sodba z dne 2. 8. 2001) in Moustaquim proti Belgiji (sodba z dne 18. 2. 1991), v 

katerih je ESČP ugotovilo kršitev pravice iz 8. člena EKČP. Odločitev je sprejelo na podlagi naslednjih meril:

←  narava in resnost kaznivega dejanja, ki jih je zagrešil pritožnik,

←  dolžina oziroma čas prebivanja v državi, iz katere naj bi bil pritožnik izgnan,

←  upoštevanje časa, ki je minil od kaznivega dejanja, in vedenje storilca v tem času, 10
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priporočilo Sveta Evrope), naj se tujci, ki že dolgo časa prebivajo v gostujoči državi in 
so bili v njej rojeni oziroma so v njej odraščali, pod nobenim pogojem ne izganjajo, 
za druge tujce (ki so se priselili kasneje oziroma kot odrasli), ki so izvršili kaznivo 
dejanje, pa naj velja enaka zakonodaja kot za državljane te države, pri čemer naj se 
izgon izreče le v primeru posebej resnih kaznivih dejanj, zaradi katerih bi bila lahko 
ogrožena varnost gostujoče države.9 Odločitev sodišča je torej odvisna od okoliščin 
konkretnega primera, zlasti od teže storjenega kaznivega dejanja in povezanosti sto-
rilca z gostujočo državo. Pri storilcih t. i. „druge generacije“, ki so sicer tuji državljani, 
vendar so se šolali v gostujoči državi in imajo v tej državi tudi družinske in prijatelj-
ske vezi, ESČP praviloma oceni, da bi izgon pomenil kršitev 8. člena EKČP.

9.  Za presojo obravnavane zadeve so pomembne tudi smernice, ki izhajajo iz pravnega 
reda EU. Listina Evropske unije o temeljnih pravicah (UL C 83, 30. 3. 2010, str. 389 – 
403 – v nadaljevanju Listina) v 7. členu opredeljuje pravico do spoštovanja zasebnega 
in družinskega življenja.10 Kakršno koli omejevanje uresničevanja te pravice mora 
biti predpisano z zakonom in mora spoštovati bistveno vsebino te pravice, ob hkra-
tnem upoštevanju načela sorazmernosti (prim. prvi odstavek 52. člena Listine).11 
Z vidika vprašanj, ki jih odpira obravnavana zadeva, je še posebej pomembna Di-
rektiva Evropskega parlamenta in Sveta 2004/38/ES z dne 29. aprila 2004 o pravici 

←  narodnost vpletenih oseb,

←  pritožnikova družinska situacija (npr. trajanje zakonske zveze) in drugi dejavniki, ki kažejo na učinkovitost 

izvrševanja pravice do družinskega življenja,

←  ali je zakonec oziroma partner vedel za kaznivo dejanje v času, ko se je odločal za skupno življenje,

←  ali obstajajo skupni otroci in njihova starost,

←  resnost težav, s katerimi bi se v primeru izgona moral soočiti partner, čeprav dejstvo, da se bo soočil z dolo-

čenimi težavami, samo po sebi ne izključuje izgona. Ob upoštevanju navedenih kriterijev je ESČP v zadevi 

Boultif proti Švici odločilo, da je bil ukrep izgona sicer zakonit in da je zasledoval legitimen cilj (preprečitev 

nereda in zločina), vendar pa ni bil sorazmeren, saj je pritožnik v času, ko so mu zavrnili podaljšanje dovol-

jenja za bivanje, predstavljal le omejeno nevarnost za javni red. ESČP je v zadevi Maslov proti Avstriji (sodba 

z dne 23. 6. 2008) navedena merila dopolnilo še z dvema kriterijema: (1) interes in dobrobit otrok, zlasti 

njihove morebitne težave, s katerimi bi se morali soočiti zaradi izgona pritožnika, ter (2) trdnost socialnih, 

kulturnih in družinskih vezi v državi gostiteljici in v državi, kamor bo pritožnik izgnan. Tudi v tej zadevi je 

ESČP ugotovilo kršitev 8. člena EKČP.

9  Prim. zadevo Üner proti Nizozemski (sodba z dne 18. 10. 2006). ESČP je v tej zadevi odločilo, da ni kršitve 8. 

člena EKČP.

10  Člen 7 Listine se glasi: »Vsakdo ima pravico do spoštovanja njegovega zasebnega in družinskega življenja, 

stanovanja in občevanja.«

11  Člen 52 Listine določa obseg pravic in načel ter način njihove razlage. Ob upoštevanju načela sorazmernosti so 

omejitve pravic in svoboščin, ki jih priznava Listina, dovoljene samo, če so potrebne in če dejansko ustrezajo 

ciljem splošnega interesa, ki jih priznava Unija, ali če so potrebne zaradi zaščite pravic in svoboščin drugih 

(prvi odstavek 52. člena Listine). V skladu s tretjim odstavkom 52. člena sta vsebina in obseg pravic, ki so zajete 

tako v Listini kot v EKČP, enaka, to pa ne preprečuje širšega varstva po pravu Unije. Člen 53 Listine pa določa, 

da se nobena določba Listine ne sme razlagati kot omejevanje ali zoževanje človekovih pravic in temeljnih 

svoboščin, ki jih, na svojem področju uporabe, priznavajo pravo Unije, mednarodno pravo in mednarodni 

sporazumi, katerih pogodbenica je Unija ali vse države članice, predvsem EKČP ter ustave držav članic.
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državljanov Unije in njihovih družinskih članov do prostega gibanja in prebivanja 
na ozemlju držav članic (UL L 158/77, 30. 4. 2004, str. 46 – 61 – v nadaljevanju Direk-
tiva). Že v uvodu Direktive je poudarjeno, da je izgon državljanov Unije in njihovih 
družinskih članov zaradi javnega reda ali javne varnosti ukrep, ki lahko resno priza-
dene osebe, ki so se že resnično vključile v državo članico gostiteljico. Obseg takšnih 
ukrepov bi bilo zato treba omejiti v skladu z načelom sorazmernosti, s čimer bi se 
upoštevali stopnja vključenosti teh oseb, trajanje njihovega prebivanja v državi čla-
nici gostiteljici, njihova starost, zdravstveno stanje, družinske in ekonomske razmere 
ter vezi z njihovo državo izvora (triindvajseta uvodna izjava Direktive). Čim večja je 
stopnja vključenosti državljanov Unije in njihovih družinskih članov v državo člani-
co gostiteljico, tem večja bi morala biti stopnja varstva pred izgonom (štiriindvajseta 
uvodna izjava Direktive). Iz prvega odstavka 28. člena Direktive, ki ureja varstvo pred 
izgonom, izhaja obveznost države članice gostiteljice, da pred sprejetjem odločbe o 
izgonu zaradi javnega reda ali javne varnosti upošteva še zlasti, koliko časa je oseba 
prebivala na njenem ozemlju, njeno starost, zdravstveno stanje, družinske in eko-
nomske razmere, socialno in kulturno vključenost v državo članico gostiteljico ter 
obseg njenih vezi z izvorno državo. V skladu z drugim odstavkom 28. člena Direktive 
država članica gostiteljica ne sme sprejeti odločbe o izgonu proti državljanom Unije 
ali njihovim družinskim članom – ne glede na državljanstvo –, ki imajo pravico do 
stalnega prebivališča na njenem ozemlju, razen iz resnih razlogov v zvezi z javnim 
redom ali javno varnostjo. Člen 33 Direktive ureja izgon kot kazen oziroma stransko 
kazen. Po prvem odstavku tega člena država članica gostiteljica lahko izda odredbo 
o izgonu kot kazen ali stransko kazen k zaporni kazni samo, kadar upošteva zahteve 
27., 28. in 29. člena te direktive. Če se odredba o izgonu izvrši v več kot dveh letih po 
njeni izdaji, država članica preveri, ali posameznik dejansko in resnično predstavlja 
grožnjo za javni red ali javno varnost, in oceni, ali je prišlo do kakšnih pomembnih 
sprememb okoliščin po izdaji odredbe o izgonu (drugi odstavek 33. člena Direktive).

10.  Z izpodbijanim sklepom je Vrhovno sodišče zavrnilo pritožnikovo zahtevo za izre-
dno omilitev kazni.12 Sprejelo je stališče, da je bilo očetovstvo pritožnika že upo-
števano pri odmeri kazni, saj je imel pritožnik takrat triletnega otroka v Litvi, zato 
dejstvo, da je pritožnik ponovno postal oče, in sicer otroka, ki živi v Sloveniji in je slo-
venski državljan, ni nova okoliščina osebne narave, ki bi lahko vplivala na odločitev 
sodišča o izredni omilitvi kazni.13 V praksi Vrhovnega sodišča je bilo sicer že sprejeto 

12  V skladu s 417. členom Zakona o kazenskem postopku (Uradni list RS, št. 32/07 – uradno prečiščeno be-

sedilo, 68/08 in 77/09 – v nadaljevanju ZKP) je omilitev pravnomočno izrečene kazni dovoljena, če se po 

pravnomočnosti sodbe pokažejo okoliščine, ki jih ni bilo, ko se je sodba izrekala, ali so bile, pa sodišče 

zanje ni vedelo, ki pa bi očitno pripeljale do milejše obsodbe.

13  Pritožnik je bil leta 2002 pravnomočno obsojen za kaznivo dejanje ropa po tretjem odstavku v zvezi s prvim 

odstavkom 213. člena Kazenskega zakonika (Uradni list RS, št. 95/04 – uradno prečiščeno besedilo  – v nadalje-

vanju KZ) in za kaznivo dejanje prikrivanja po prvem odstavku 221. člena v zvezi s 25. členom KZ, pri čemer 

mu je bila izrečena enotna kazen 8 let in 4 mesece zapora ter stranska kazen izgona tujca iz države v trajanju 

10 let. Pritožnik je bil 1. 7. 2007 pogojno odpuščen s prestajanja zaporne kazni, pri čemer je pogojni odpust 

trajal do 1. 9. 2010, stranska kazen pa se bo iztekla 1. 9. 2017. 10
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stališče, da je dejstvo, da se je obsojencu po pravnomočnosti sodbe rodil otrok, ki je 
slovenski državljan in ki s svojo materjo, tudi slovensko državljanko, živi v Sloveniji, 
pomembna nova okoliščina, ki bi, če bi obstajala že v času izrekanja sodbe, očitno 
vplivala na to, da bi bil obsojencu izrečen izgon iz države v krajšem trajanju, saj je z 
otrokovim rojstvom za obsojenca nastala pomembna nova obveza, stiki med starši in 
otroki pa so tudi ena od temeljnih pravic tako otrok kot tudi staršev.14

11.  Vprašanje, ali so v obravnavani zadevi izpolnjeni pogoji za izredno omilitev kazni, sicer 
ne more biti predmet ustavnosodne presoje. Presoditi pa je treba, ali je Vrhovno sodi-
šče s stališčem, ki ga je sprejelo v izpodbijanem sklepu, nedopustno poseglo v pritožni-
kovo pravico do družinskega življenja (53., 54. in 56. člen Ustave). Presojo tega vpraša-
nja Ustavno sodišče opravi po t. i. Schumannovi formuli.15 V tem okviru mora Ustavno 
sodišče presojati stališče sodišča na enak način, kot bi presojalo ustavnost zakona, ki bi 
izrecno določil normo z vsebino, kot jo je s svojo razlago dalo Vrhovno sodišče.

12.  Ustavno sodišče mora presoditi, ali je stališče, po katerem očetovstvo pritožnika v 
Republiki Sloveniji ni nova okoliščina osebne narave, ki bi jo sodišče moralo upo-
števati pri odločanju o izredni omilitvi stranske kazni, ker je sodišče že pri odmeri 
kazni upoštevalo, da je pritožnik oče (takrat) triletnega otroka, ki prebiva v Litvi, v 
skladu s človekovo pravico do družinskega življenja. Upoštevajoč stališča, sprejeta v 
ustavnosodni presoji in praksi ESČP (prim. 5. do 8. točko obrazložitve te odločbe), 
takšno stališče Vrhovnega sodišča posega v človekovo pravico, varovano v 53., 54. in 
56. členu Ustave. Očetovstvo namreč je nova okoliščina, ker je nastala v Republiki 
Sloveniji po pravnomočnosti obsodilne sodbe. 

13.  Pri presoji ustavne dopustnosti takšnega posega je treba izhajati iz stališč, sprejetih 
v ustavnosodni presoji in praksi ESČP, pa tudi iz smernic, ki jih narekuje pravni red 
Evropske unije. Eden od legitimnih ciljev, ki dopuščajo vmešavanje države v izvrše-
vanje pravice do družinskega življenja, je zagotovitev javne varnosti oziroma pre-
prečitev nereda ali zločina (prim. drugi odstavek 8. člena EKČP). Odreditev izgona 
osebe zaradi javnega reda ali javne varnosti dopušča tudi pravni red Evropske unije, 
pri čemer pa določa jasne pogoje, ob katerih država članica gostiteljica lahko izda 
odločbo o izgonu (prim. 28. in 33. člen Direktive). Tudi cilj zakonske ureditve, ki je 
omogočala izrek stranske kazni izgona tujca iz države (40. člen KZ), je bil v zagotovi-
tvi javne varnosti oziroma v preprečitvi nereda ali zločina.16

14.  Ob sicer legitimnem cilju zagotavljanja javne varnosti oziroma preprečevanja nereda 
in zločina, ki ga država zasleduje pri izrekanju in izvrševanju ukrepa izgona osebe 

14  Prim. sodbo št. IX Ips 70/1996 z dne 12. 11. 1996, v kateri je bil obsojencu poleg zaporne kazni po tedaj ve-

ljavnem kazenskem zakoniku izrečen tudi varnostni ukrep izgona tujca za dobo dveh let. Obsojeni je vložil 

zahtevo za izredno omilitev kazni, saj se mu je po pravnomočnosti sodbe rodil otrok, ki je bil slovenski 

državljan in je stalno prebival v Sloveniji s svojo materjo, prav tako slovensko državljanko.

15 Prim. odločbo Ustavnega sodišča št. Up-2595/08 z dne 23. 9. 2010 (Uradni list RS, št. 86/10).

16  Z uveljavitvijo Kazenskega zakonika (Uradni list RS, št. 55/08 – v nadaljevanju KZ-1) je bila stranska kazen 

izgona tujca iz države ukinjena. Za primere, ko je bila izrečena stranska kazen izgona tujca iz države po 40. 

členu KZ pred uveljavitvijo KZ-1, pa 379. člen KZ-1 določa, da se ta kazen zoper obsojenca izvrši tudi po 

začetku veljavnosti KZ-1. Prim. Poročevalec DZ z dne 17. 1. 2008.

RSUS_Zbirka_Odlocb_3del.indd   728 10/3/13   10:31 PM



729

iz države, je treba upoštevati, da je država zavezana k posebnemu varstvu družine in 
otrok. Ta zaveza izhaja tako iz Ustave (53., 54. in 56. člen) kot tudi iz ratificiranih med-
narodnih pogodb (EKČP, KOP). Tako po praksi ESČP kot po pravu Evropske unije je 
izgon osebe iz države zaradi zagotovitve javnega reda ali javne varnosti dopusten le ob 
spoštovanju načela sorazmernosti. Čim večja je stopnja vključenosti osebe in njenih 
družinskih članov v državo članico gostiteljico, tem večja mora biti stopnja varstva 
pred izgonom. Od tod izhaja obveznost držav gostiteljic, da pred sprejetjem odločbe 
o izgonu zaradi javne varnosti upoštevajo nekatere pomembne okoliščine (zlasti čas 
prebivanja osebe na njihovem ozemlju, njeno starost, zdravstveno stanje, družinske in 
ekonomske razmere, socialno in kulturno vključenost v državo gostiteljico ter obseg 
njenih vezi z izvorno državo). Ko gre za izgon kot kazen oziroma stransko kazen, je dr-
žava dolžna preveriti tudi, ali posameznik dejansko in resnično predstavlja grožnjo za 
javni red ali javno varnost, in oceniti, ali je prišlo do kakšnih pomembnih sprememb 
okoliščin po izdaji odredbe o izgonu (drugi odstavek 33. člena Direktive).

15.  Izredna omilitev kazni je izredno pravno sredstvo, ki sodišču omogoča naknadno 
presojo okoliščin, ki jih ob izreku stranske kazni izgona osebe iz države ni bilo ali so 
bile, pa sodišče zanje ni vedelo, ki pa bi očitno pripeljale do milejše obsodbe. Glede 
na kriterije, ki jih je izoblikovalo ESČP ob presoji primerov izgona tujcev iz držav 
gostiteljic zaradi izvršenih kaznivih dejanj (glej 8. točko obrazložitve te odločbe) in 
ki izhajajo tudi iz pravnega reda Evropske unije (28. in 33. člen Direktive), mora 
sodišče tako pri izreku stranske kazni izgona tujca iz države kot tudi pri odločanju 
o zahtevi za izredno omilitev te kazni upoštevati določene okoliščine osebne narave 
in paziti na to, da s svojo odločitvijo ne poseže prekomerno v vsebino pravice do 
družinskega življenja, katere bistvo je vzajemno uživanje staršev in otrok v skupnosti. 
Stališče Vrhovnega sodišča, po katerem očetovstvo pritožnika v Republiki Sloveniji 
ni nova okoliščina osebne narave, ki bi jo sodišče moralo upoštevati pri odločanju o 
izredni omilitvi stranske kazni, odreka potrebnost presoje vseh upoštevnih okoliščin 
z vidika sorazmernosti posega v pravico do družinskega življenja. Zato krši pravico 
pritožnika, varovano s 53., 54. in 56. členom Ustave. To stališče hkrati pomeni tudi 
kršitev pravice do družinskega življenja, ki jo uživa njegova hči, ki prebiva v Republi-
ki Sloveniji in je slovenska državljanka. Dolžnost države do posebnega varstva otrok 
namreč zavezuje tudi sodišče, ki mora pri odločanju v vsakem konkretnem primeru 
v največji mogoči meri upoštevati in zavarovati koristi otroka.17

16.  Ker izpodbijani sklep temelji na stališču, za katero je Ustavno sodišče presodilo, da 
ni v skladu s pravico do družinskega življenja (53., 54. in 56. člen Ustave), je Ustavno 
sodišče ta sklep razveljavilo in zadevo vrnilo Vrhovnemu sodišču v novo odločanje.

17.  Predloga pritožnika za presojo ustavnosti 379. člena KZ-1 Ustavno sodišče ni štelo 
kot pobudo za začetek postopka za oceno ustavnosti navedene zakonske določbe. 
Ustavno sodišče bi lahko na podlagi drugega odstavka 59. člena ZUstS sámo začelo 

17  Kot izhaja iz prakse ESČP, vsaka morebitna kršitev pravice staršev do spoštovanja zasebnega in družinskega 

življenja posredno pomeni tudi kršitev pravice otroka, varovane v 8. členu EKČP. Prim. S. Chouldhry, J. Her-

ring, European Human Rights and Family Law, Hart Publishing, Oxford and Portland 2010, str. 215 in nasl. 10
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postopek za oceno ustavnosti te zakonske določbe, če bi ocenilo, da je to potrebno 
zaradi odločitve o ustavni pritožbi.

C.
18.  Ustavno sodišče je sprejelo to odločbo na podlagi prvega odstavka 59. člena ZUstS v 

sestavi: podpredsednik mag. Miroslav Mozetič ter sodnice in sodnik dr. Mitja Deisin-
ger, dr. Dunja Jadek Pensa, dr. Etelka Korpič – Horvat, Jasna Pogačar in dr. Jadranka 
Sovdat. Sodnik Jan Zobec je bil pri odločanju v tej zadevi izločen. Ustavno sodišče je 
odločbo sprejelo s petimi glasovi proti enemu. Proti je glasoval sodnik Deisinger.

mag. Miroslav Mozetič
Podpredsednik
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Odločba št. Up-1268/11 z dne 19/09-2012
objava Uradni list RS, št. 79/2012 z dne 19/10-2012

vlagatelji Matej Čop, Izola, in drugi

gesla   1.4.14.3 Ustavno sodstvo ← Postopek ← Stroški ← Stroški postopka

   1.5.51.2.10 Ustavno sodstvo ← Odločbe← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

  V postopku odločanja o ustavni pritožbi ← Razveljavitev/odprava izpodbijanega  

  akta in vrnitev v novo odločanje

   5.3.13.2 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Procesna jamstva, 

pravica do obrambe in poštenega sojenja ← Dostop do sodišč

pravna podlaga Člen 23.1, Ustava [URS] 

  Člen 34.1, 49.1, 59.1, Zakon o Ustavnem sodišču [ZUstS]

EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)

Pravica do sodnega varstva iz prvega odstavka 23. člena Ustave ne zagotavlja zgolj 
pravice od sodišča zahtevati meritorno, vsebinsko odločitev v nekem sporu, temveč 
vsebuje tudi pravico zahtevati, naj se doseže izvršitev sodne odločbe, s katero je so-
dišče odločilo o kakšni pravici ali obveznosti. Zato morajo biti stranki, ki ji je bila v 
sporu s pravnomočno odločbo priznana pravica, dani možnost in sredstva, da to pra-
vico tudi dejansko uveljavi. Izvršilni postopek, v katerem se izvršujejo pravnomočne 
sodne odločbe, mora biti učinkovit. 

Človekova pravica do učinkovitega izvršilnega postopka preprečuje, da pravnomoč-
no določena pravica do poplačila iz določenega premoženja dolžnika pravno prene-
ha obstajati zaradi enostranskih ravnanj dolžnika, ki v dejanskem in pravnem smislu 
ne pomenijo bistvene ovire za uvedbo, tek in zaključek izvršilnega postopka. 

Sodišča lahko v izvršbi zavarujejo pravico iz prvega odstavka 23. člena Ustave tistih 
upnikov, ki so pred delitvijo nepremičnine imeli pravnomočno obligacijsko pravi-
co do poplačila iz solastninskega deleža z dovolitvijo izvršbe na ustreznem posame-
znem delu zgradbe v etažni lastnini.

ODLOČBA

Ustavno sodišče je v postopku odločanja o ustavni pritožbi Mateja Čopa, Jerneje 
Skončnik in Klemna Čopa, vsi Izola, ki jih zastopa Matjaž Kezunović, odvetnik v 
Kopru, na seji 19. septembra 2012

odločilo:

1.  Sklep Višjega sodišča v Kopru št. I Ip 273/2011 z dne 29. 8. 2011 se razveljavi in za-
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deva se vrne temu sodišču v novo odločanje.
2.  Pritožniki in nasprotni udeleženci Andreja Curl, Kočevje, Mojca Maršanič, Lju-

bljana, in Tomaž Maršanič, Breg pri Kočevju, sami nosijo svoje stroške postopka 
z ustavno pritožbo. 

Obrazložitev

A. 
1.  Višje sodišče je ugodilo pritožbi dolžnikov in je spremenilo sklep sodišča prve stopnje 

tako, da se ugovoru dolžnikov ugodi, razveljavi sklep o izvršbi in zavrne predlog za 
izvršbo pritožnikov. Odločalo je na podlagi izvršilnega naslova, izdanega na podlagi 
tožbe na izpodbijanje pravnih dejanj, ki nalaga (singularni) pravni prednici dolžnikov, 
naj dopusti, da pritožniki poplačajo svojo terjatev zoper Branka Čopa s prodajo nepre-
mičnine, parc. št. 395/2, k. o. Izola, na kateri stojita stanovanjska hiša in zgradba. Višje 
sodišče je ugotovilo, da je bila nepremičnina, navedena v izvršilnem naslovu, že pred 
vložitvijo predloga za izvršbo etažno razdeljena v dve ločeni enoti, od katerih je ena v 
lasti dolžnikov. Zaradi ukinitve solastnine in vzpostavitve etažne lastnine naj prvotna 
nepremičnina iz izvršilnega naslova ne bi več pravno obstajala. Zato naj bi bila izvršba 
na nepremičnino, opisano v izvršilnem naslovu, onemogočena. Višje sodišče je odloči-
lo, da je predlog za izvršbo pritožnikov zaradi neobstoja predmeta izvršbe neutemeljen. 

2.  Pritožniki uveljavljajo kršitev 2. člena, drugega odstavka 14. člena, 22., 23. in 25. čle-
na Ustave. Menijo, da je stališče Višjega sodišča popolnoma napačno in da se z njim 
izničuje smisel pravnega varstva upnikov. Stališče naj bi bilo tudi v nasprotju s sodno 
prakso. Pritožniki opozarjajo, da z etažno delitvijo nepremičnine iz izvršilnega naslova 
ni nastala nova nepremičnina, ampak se je toženkin prvotni polovični solastninski 
delež zgolj določil v naravi tako, da ji je pripadlo stanovanje v pritličju iste stavbe. Me-
nijo, da z etažno delitvijo nepremičnina ni pravno izginila, saj naj bi se le solastninski 
deleži spremenili v etažno lastnino. Samo zaradi delitve prvotne stvari v naravi naj 
izvršilni naslov ne bi mogel postati neuporaben list papirja. Pritožniki navajajo, da iz 
Stvarnopravnega zakonika (Uradni list RS, št. 87/02 – v nadaljevanju SPZ) izhaja, da 
etažna lastnina nastane z delitvijo solastnine, kar pojmovno izključuje njeno uničenje 
ali izginotje. Po oceni pritožnikov stališče Višjega sodišča omogoča različna izigravanja 
upnikov z ustanovitvijo ali ukinitvijo etažne lastnine. Teh izigravanj naj upniki ne bi 
mogli preprečiti. Iz obrazložitve Višjega sodišča naj ne bi bilo razvidno, kako naj pri-
tožniki sploh izvršijo pravnomočno sodbo, izdano v njihovo korist. Izogibanje izvršbi 
zgolj z etažno razdelitvijo nepremičnine naj bi pomenilo popolno izgubo pravne var-
nosti ter bi izničilo smisel sodnega postopka ter pomen pravnomočnih in izvršljivih 
sodnih odločb. Pritožniki menijo, da izpodbijano stališče pelje tudi v neupravičeno 
razlikovanje različnih kategorij dolžnikov brez pravega ustavnopravnega razloga; v 
privilegiranem položaju naj bi bili tisti dolžniki, ki so (so)lastniki nepremičnin, ki jih 
je mogoče etažno razdeliti. V izpodbijanem sklepu naj bi Višje sodišče vezanost na 
izvršilni naslov razumelo preveč dobesedno. Pritožniki s tem v zvezi naštevajo številne 
primere „rahljanja“ takšne dobesedne vezanosti v praksi (sprememba osebnega imena, 
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naslova, številk parcel, delitev kmetijskih zemljišč). Skupno naj bi jim bilo to, da gre za 
spremembe, ki jih upnik ne more preprečiti. Po mnenju pritožnikov se Višje sodišče 
ni opredelilo do pomena sklepov, izdanih v nepravdnem postopku, kjer se je delila 
solastnina na sporni nepremičnini. Izpodbijani sklep naj bi bil – glede na to, da se je z 
njim spremenila odločitev prve stopnje – nezadovoljivo obrazložen.

3.  Ustavno sodišče je ustavno pritožbo s sklepom št. Up-1268/11 z dne 2. 3. 2012 sprejelo 
v obravnavo. V skladu s prvim odstavkom 56. člena Zakona o Ustavnem sodišču (Ura-
dni list RS, št. 64/07 – uradno prečiščeno besedilo – v nadaljevanju ZUstS) je Ustavno 
sodišče o tem obvestilo Višje sodišče v Kopru. V skladu z drugim odstavkom navede-
nega člena ZUstS je Ustavno sodišče ustavno pritožbo poslalo v odgovor nasprotnim 
udeležencem, tj. dolžnikom v izvršilnem postopku, ki so na ustavno pritožbo odgo-
vorili. Nasprotni udeleženci predlagajo zavrnitev ustavne pritožbe. Predlagajo, naj 
se Ustavno sodišče vpraša, ali bi bila protiustavna zakonska ureditev, ki bi vsebovala 
pravilo, kakršno izhaja iz izpodbijanega akta. Po njihovem mnenju gre v obravnava-
ni zadevi v celoti za vprašanje pravilne razlage zakonskega prava, do česar se Ustavno 
sodišče ne sme opredeljevati. Nasprotni udeleženci trdijo, da bi zakonodajalec smel 
uzakoniti pravilo, da preoblikovanje v etažno lastnino povzroči nastanek nove stvari, 
ki nima kontinuitete s prejšnjo stvarjo. Navajajo, da je do preoblikovanja solastnine v 
etažno lastnino prišlo pred zaključkom glavne obravnave. Ustavnopravno pomemb-
no naj bi bilo kvečjemu vprašanje, ali lahko takšna sprememba vpliva na pravice 
upnika, kadar ni zajeta s časovnimi mejami pravnomočnosti, ki se vežejo na datum 
zaključka glavne obravnave. Na dejstvo, nastalo pred koncem glavne obravnave, ki ga 
stranka ni uveljavljala, naj se praviloma več ne bi mogla sklicevati. V tej zvezi naspro-
tni udeleženci opozarjajo, da na dan zaključka glavne obravnave v pravdni zadevi 
nepremičnina, kakor je opredeljena v izvršilnem naslovu, ni več obstajala (oziroma 
ni obstajala solastninska pravica na njej). Pritožniki bi morali sami sebi pripisati, 
da niso prilagodili tožbenega zahtevka na podlagi okoliščin, ki izvirajo iz časa pred 
zaključkom glavne obravnave, in da imajo izvršilni naslov, ki ni izvršljiv. Imeli naj 
bi ustrezne mehanizme za zaščito svojega položaja, ki jih niso izkoristili. Naspro-
tni udeleženci poleg tega zatrjujejo, da delitev solastnine, tako da se nepremični-
na etažno razdeli, nujno pomeni absolutno prenehanje prejšnje lastninske pravice 
in nastanek nove lastninske pravice na novi stvari. Prejšnja stvar naj bi „izginila“ iz 
pravnega življenja in naj v pravnem smislu več ne bi obstajala. Kontinuitete med 
solastnino in etažno lastnino naj ne bi bilo. Po oceni nasprotnih udeležencev sedaj 
na parc. št. 395/2, k. o. Izola, obstaja le solastnina etažnih lastnikov na skupnih delih, 
ki samostojno ne more biti predmet razpolaganja ali izvršbe. Navajajo, da zemljiško-
knjižno sodišče pri etažni lastnini ne bi zaznamovalo sklepa o izvršbi, ki bi se glasil 
na parcelo kot objekt stvarnih pravic. Nasprotni udeleženci obširno utemeljujejo 
tudi svoje nasprotovanje prehodu obveznosti z izvršilnega naslova nanje.

4.  Odgovor nasprotnih udeležencev je bil pritožnikom vročen in so nanj odgovorili. 
V pretežnem delu zgolj vztrajajo pri stališčih iz ustavne pritožbe, glede vprašanja 
časovnih meja pravnomočnosti pa zatrjujejo, da v času nastanka izvršilnega naslo-
va zemljiškoknjižni postopek še ni bil končan in etažna lastnina še ni bila vknjiže- 19
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na v zemljiško knjigo. Zato naj bi bil izrek izvršilnega naslova povsem pravilen in 
skladen z dejanskim stanjem ob koncu glavne obravnave.

B. 
5.  Ustavno sodišče ni instanca sodiščem, ki odločajo v izvršilnem postopku, ampak iz-

podbijano sodno odločbo v skladu s prvim odstavkom 50. člena ZUstS preizkusi le 
glede vprašanja, ali so bile z njo kršene človekove pravice ali temeljne svoboščine. V 
postopku ustavne pritožbe torej Ustavno sodišče ne presoja nepravilnosti pri ugoto-
vitvi dejanskega stanja ter pri uporabi materialnega in procesnega prava samih po 
sebi. Poleg tega ni naloga Ustavnega sodišča, da se opredeljuje do vprašanj, do katerih 
se ni opredelilo, niti se ni bilo dolžno opredeliti, sodišče, katerega akt je izpodbijan z 
ustavno pritožbo. Glede vprašanja prehoda obveznosti z izvršilnega naslova na nove 
lastnike spornega stanovanja nasprotni udeleženci predlagajo prav to. Pri tem se skli-
cujejo na to, da naj bi šlo za sporno in zelo kompleksno pravno vprašanje; pravnemu 
redu kot celoti naj bi koristilo, da se Ustavno sodišče opredeli do njega. To pričako-
vanje nasprotnih udeležencev je neutemeljeno. Ustavno sodišče ne more na pobudo 
udeležencev postopka „na zalogo“ reševati pravnih vprašanj, tudi če bi imela ustavno-
pravno komponento, če ta vprašanja niso bila pomembna za odločanje rednih sodišč.

6.  Ustavno sodišče se tudi ni ukvarjalo z obširno predstavljenimi argumenti nasprotnih 
udeležencev v zvezi z domnevno prekludiranim sklicevanjem pritožnikov na nastanek 
etažne lastnine po delitvi solastnine v nepravdnem postopku (prekludiranem, ker naj 
bi bilo to dejstvo zajeto s subjektivnimi mejami pravnomočnosti izvršilnega naslova). 
Iz izpodbijanega sklepa Višjega sodišča ni mogoče razbrati, da bi ti ugovori nasprotnih 
udeležencev kakor koli vplivali na njegovo izdajo in na stališča, ki jih je v njem sprejelo 
Višje sodišče. Zato tudi ne morejo biti pomembni za odločanje Ustavnega sodišča. 

7.  Pritožniki zatrjujejo, da izpodbijana odločitev Višjega sodišča, ki temelji na stali-
šču, da zaradi ukinitve solastnine in vzpostavitve etažne lastnine prvotna nepre-
mičnina, kot je opredeljena v izvršilnem naslovu, ne obstaja več, jemlje vsak po-
men izvršilnemu naslovu, izničuje pravno varstvo upnikov ter omogoča izogibanje 
izvršbi zgolj z etažno razdelitvijo nepremičnine. Glede na takšne navedbe mora 
Ustavno sodišče preizkusiti, ali izpodbijani sklep temelji na stališčih, ki niso spreje-
mljiva z vidika pravice do sodnega varstva. 

8.  Pravica do sodnega varstva iz prvega odstavka 23. člena Ustave je pravica vsakogar, da 
o njegovih pravicah in dolžnostih ter o obtožbah proti njemu brez nepotrebnega od-
lašanja odloča neodvisno, nepristransko in z zakonom ustanovljeno sodišče. Navede-
na pravica zagotavlja možnost predložitve zadeve sodišču, ki bo v zadevi v razumnem 
času vsebinsko (meritorno) odločilo. Gre torej za jamstvo odločitve o pravicah in ob-
veznostih oziroma odločitve o tem, ali je tožbeni zahtevek po materialnem pravu 
utemeljen ali neutemeljen.1 Pravica do sodnega varstva ne zagotavlja zgolj pravice 
od sodišča zahtevati meritorno, vsebinsko odločitev v nekem sporu, temveč vsebuje 
tudi pravico zahtevati, naj se doseže izvršitev sodne odločbe, s katero je sodišče odloči-

1 Primerjaj z A. Galič, Ustavno civilno procesno pravo, GV Založba, Ljubljana 2004, str. 129.
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lo o kakšni pravici ali obveznosti. Namen in cilj sodnega varstva je namreč praviloma 
dokončno dosežen šele z uresničitvijo določene pravice oziroma pravnega razmerja in 
ne le z odločitvijo o njegovem obstoju. Zato morajo biti stranki, ki ji je bila v sporu s 
pravnomočno odločbo priznana pravica, dani možnost in sredstva, da to pravico tudi 
dejansko uveljavi. Prisilni uveljavitvi pravnomočne sodne odločbe je prvenstveno na-
menjen izvršilni postopek, v katerem lahko upnik, če dolžnik sam ne izpolni svoje 
obveznosti, doseže njeno izvršitev.2 Izvršilni postopek, v katerem se izvršujejo (tudi) 
pravnomočne sodne odločbe, mora biti učinkovit, saj je le tako mogoče zagotoviti 
učinkovitost pravice do sodnega varstva. Tudi Evropsko sodišče za človekove pravice 
(v nadaljevanju ESČP) v okviru pravice do poštenega sojenja iz prvega odstavka 6. 
člena Konvencije o varstvu človekovih pravic in temeljnih svoboščin (Uradni list RS, 
št. 33/94, MP, št. 7/94 – v nadaljevanju EKČP) varuje pravico do izvršitve dokončne 
in zavezujoče sodne odločbe. V sodbi Immobiliare Sa¯ proti Italiji z dne 28. 7. 1999 je 
ESČP poudarilo, da bi bila pravica do sodnega varstva iluzorna, če bi notranji pravni 
red države stranke EKČP dopuščal, da takšna sodna odločba ostane neizvršena.3 

9.  Odločitev o zavrnitvi predloga za izvršbo lahko poseže v pravico iz prvega odstav-
ka 23. člena Ustave. Vendar Ustavno sodišče ne presoja, ali zavrnitev predloga za 
izvršbo temelji na pravilni uporabi zakona, temveč se opredeljuje do vprašanja, ali 
bi v primeru, če bi že zakon izrecno določil posledice za možnost prisilne uvelja-
vitve pravnomočne sodbe, kakršne je z razlago delitvi stvari v solastnini na etažno 
lastnino pripisalo Višje sodišče, moralo tak zakon kot neskladen z Ustavo razvelja-
viti oziroma ali je sodišče zakonskim določbam z razlago dalo takšen omejujoč 
pomen, kakršnega niti zakon ne bi smel določiti.4 Glede na nosilno stališče v iz-
podbijanem sklepu je v tem primeru odločilen odgovor na vprašanje, ali bi bilo v 
neskladju s človekovo pravico do sodnega varstva, če bi zakonodajalec določil, da 
pravnomočne sodbe, ki je izvršilni naslov za poplačilo določene terjatve upnikov iz 
določenega solastnega premoženja dolžnika, ni mogoče (nikoli več) prisilno izvrši-
ti, ker zaradi ukinitve solastnine in vzpostavitve etažne lastnine predmet izvršbe ne 
obstaja več. Po oceni Ustavnega sodišča je odgovor na to vprašanje pritrdilen. 

10.  Za človekovo pravico do učinkovitega izvršilnega postopka (ki je del pravice iz pr-
vega odstavka 23. člena Ustave) je bistveno, da pravnomočno določena pravica do 
poplačila iz določenega premoženja dolžnika ne more pravno prenehati zaradi eno-
stranskih ravnanj dolžnika, ki v dejanskem ali pravnem smislu ne pomenijo nepre-
magljive ovire za uvedbo, tek in zaključek izvršilnega postopka. Takšno posledico 
imajo lahko le ravnanja, ki nepovratno prizadenejo možnost upnika, da se iz nekega 
premoženja poplača.5 Tak primer je lahko, če dolžnik stvar uniči. Tak primer je 

2 Tako Ustavno sodišče že v odločbi št. Up-181/99 z dne 18. 12. 2002 (Uradni list RS, št. 7/03, in OdlUS XI, 292). 

3  V navedeni sodbi je ESČP še ugotovilo, da posledica izjemne intervencije države v izvrševanje sodnih odločb 

ne sme biti preprečitev, razveljavitev ali neutemeljen odlog izvršbe, še manj pa to, da se spodkoplje sama 

vsebina sodne odločbe (»the substance of the decision is undermined“). 

4 Primerjaj pri A. Galič, nav. delo, str. 454 in 468. 

5  Čeprav lahko pravni red na takšno dolžnikovo ravnanje naveže določene pravne posledice na drugih pravnih 

področjih (npr. kazenski pregon). 19
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tudi, če dolžnik neko stvar odsvoji dobrovernemu pridobitelju, za katerega se šteje, 
da jo je dobil prosto vseh bremen. Vendar v obravnavanem primeru ne gre za takšne 
položaje. Polovični solastninski delež pravne prednice nasprotnih udeležencev na 
nepremičnini (zemljišče s stavbo) je po opravljenem sodnem postopku za delitev 
stvari v solastnini,6 v katerem je bilo odločeno o delitvi stvari v naravi tako, da se 
vzpostavi etažna lastnina,7 formalno sicer prenehal obstajati, saj je prenehala tudi 
lastninska pravica na prej enoviti nepremičnini. Hkrati je namreč kot samostojen 
predmet lastninske pravice prenehala obstajati prejšnja nepremičnina, nastala pa sta 
dva nova samostojna predmeta lastninske pravice v etažni lastnini (posamezna dela 
zgradbe), na katerih je po delitvi obstajala izključna lastninska pravica8 dveh prej-
šnjih solastnic prejšnje nepremičnine. 

11.  Navedeni stvarnopravni operaciji je mogoče reči „preoblikovanje solastnine v eta-
žno lastnino“, kar nakazuje na stvarnopravno kontinuiteto med prejšnjimi in z de-
litvijo nastalimi lastninskimi položaji. Nasprotni udeleženci sicer s sklicevanjem na 
pravno teorijo9 zagovarjajo stališče, da prejšnja solastninska pravica „absolutno“ 
ugasne, njen predmet preneha obstajati, nastaneta pa nova stvar in nova lastninska 
pravica na njej, kar naj bi kazalo na diskontinuiteto lastninskih položajev. Gledano 
z vidika učinkovitosti pravice do sodnega varstva, morajo sodišča v zadevah, kot 
je obravnavana, nujno izhajati iz predstave o preoblikovanju in kontinuiteti: če je 
pravnomočno priznana obligacijska pravica do poplačila obstajala pred delitvijo 
(torej na solastninskem deležu), potem mora, neokrnjena, obstajati tudi po delitvi 
(torej na posameznem delu zgradbe). Drugače bi prišlo do izničenja pravice, zago-
tovljene s pravnomočno sodno odločbo. Takšno stališče zato edino zaščiti pravni 
položaj upnika, po drugi strani pa ni proti njemu nobenih praktičnih ovir. Sklep 
sodišča o razdelitvi solastnine v etažno lastnino mora vsebovati enake sestavine 
kot sporazum o delitvi (tretji odstavek 110. člena SPZ). Med njimi so tudi imena 
etažnih lastnikov (prej solastnikov), zemljiškoknjižna označba nepremičnin ter na-
tančen opis posameznega dela zgradbe v razmerju do drugih delov (prvi odstavek 
108. člena SPZ). Iz sklepa o razdelitvi je razvidno, kateri novonastali posamezni del 
pripade kateremu od prejšnjih solastnikov in tako po identiteti ustreza z delitvijo 

6  V Zakonu o nepravdnem postopku (Uradni list SRS, št. 30/86 in 20/88 – popr. – ZNP) ga urejajo 119., 120. in 

125. člen, sicer pa so materialnopravna pravila o delitvi solastne stvari urejena v 69. do 71. členu SPZ. 

7  Etažna lastnina nastane na podlagi pravnega posla ali z odločbo sodišča in z vpisom v zemljiško knjigo 

(prvi odstavek 107. člena SPZ). Teorija to določbo razlaga v smeri t. i. nepopolnega oblikovalnega učinka 

sodne odločbe. To pomeni, da pri delitvi na etažno lastnino sodišče z oblikovalnim sklepom oblikuje eta-

žno lastnino, vendar je za njen nastanek potreben še vpis v zemljiško knjigo, ki je zato konstitutiven. Vpis 

v zemljiško knjigo je torej po tej določbi postavljen kot kumulativni pogoj tudi, ko etažna lastnina nastane 

s sodno odločbo (glej pri V. Rijavec, Sklep o delitvi solastnine v nepravdnem postopku, Podjetje in delo, 

št. 5 (2011), str. 807 do 809). Ni razlogov, da to stališče ne bi veljalo tudi za sodne postopke, končane pred 

uveljavitvijo SPZ, kar je značilno za obravnavano zadevo. 

8  Sicer neločljivo povezana s solastnino na skupnih delih zgradbe. 

9  In sicer na stališča v R. Vrenčur v: M. Juhart, M. Tratnik, R. Vrenčur (red.), Stvarnopravni zakonik (SPZ) s 

komentarjem, GV Založba, Ljubljana 2004, str. 509–510.
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ukinjenemu solastninskemu deležu. Zato lahko sodišča v izvršbi zavarujejo pravico 
iz prvega odstavka 23. člena Ustave tistih upnikov, ki so pred delitvijo nepremični-
ne imeli pravnomočno obligacijsko pravico do poplačila iz solastninskega deleža, 
tako, da – ob izpolnjenih drugih pogojih – dovolijo izvršbo na ustreznem posame-
znem delu zgradbe v etažni lastnini.10 Višje sodišče je sprejelo nasprotno stališče, 
zato je z izpodbijanim sklepom kršilo pravico pritožnikov do sodnega varstva. 

12.  Ustavno sodišče je zato izpodbijani sklep razveljavilo in zadevo vrnilo Višjemu sodi-
šču v Kopru v novo odločanje (1. točka izreka). Sodišče svoje odločitve ne bo smelo 
opreti na stališče, za katero je Ustavno sodišče ugotovilo, da je v neskladju z Ustavo.

13.  V skladu s prvim odstavkom 34. člena ZUstS nosi v postopku pred Ustavnim sodi-
ščem vsak udeleženec svoje stroške, če Ustavno sodišče ne odloči drugače. Navedena 
določba se po prvem odstavku 49. člena ZUstS uporablja tudi v postopku z ustavno 
pritožbo. Za drugačno odločitev bi morali obstajati posebni utemeljeni razlogi, ti pa 
niso izkazani. Ustavno sodišče je zato odločilo, da pritožniki in nasprotni udeleženci 
sami nosijo svoje stroške postopka z ustavno pritožbo (2. točka izreka).

C. 
14.  Ustavno sodišče je sprejelo to odločbo na podlagi prvega odstavka 59. člena in pr-

vega odstavka 34. člena v zvezi s prvim odstavkom 49. člena ZUstS ter prve alineje 
drugega odstavka 46. člena Poslovnika Ustavnega sodišča (Uradni list RS, št. 86/07, 
54/10 in 56/11) v sestavi: predsednik dr. Ernest Petrič ter sodnice in sodniki dr. Mitja 
Deisinger, dr. Dunja Jadek Pensa, mag. Marta Klampfer, dr. Etelka Korpič – Horvat, 
mag. Miroslav Mozetič, Jasna Pogačar, dr. Jadranka Sovdat in Jan Zobec. Odločbo je 
sprejelo z osmimi glasovi proti enemu. Proti je glasovala sodnica Klampfer. 

dr. Ernest Petrič
Predsednik

10  Zakonodaja na podoben način že varuje imetnike hipotek in zemljiških dolgov (drugi odstavek 110. člena SPZ). 19
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Odločba št. Up-21/11 z dne 10/10-2012
objava Uradni list RS, št. 84/2012 z dne 09/11-2012

vlagatelj A. B. C., Č. D.

gesla   1.5.51.2.9 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

  V postopku odločanja o ustavni pritožbi ← Razveljavitev izpodbijanega akta

   1.5.51.2.8 Ustavno sodstvo ← Odločbe ← Vrste odločitev Ustavnega sodišča ← 

  V postopku odločanja o ustavni pritožbi ← Ugotovitev kršitve ustavne pravice

   5.3.5.1 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Svoboda 

posameznika ← Odvzem svobode

   5.3.5 Temeljne pravice ← Državljanske in politične pravice ← Svoboda 

posameznika

pravna podlaga Člen 19, 19.1, 19.2, 23.1, 32, 32.1, Ustava [URS] 

   Člen 2, tč. (d) 20.1, tč (b) 16.1, Uredba Sveta ES št. 343/2003 z dne 18. februarja 

2003 o vzpostavitvi meril in mehanizmov za določitev države članice, odgovorne 

za obravnavanje prošnje za azil, ki jo v eni od držav članic vloži državljan tretje 

države (UL L 50, 25. 2. 2003), [Dublinska uredba]

   Člen 2, Direktiva Sveta 2005/85/ES z dne 1. decembra 2005 o minimalnih 

standardih glede postopkov za priznanje ali odvzem statusa begunca v državah 

članicah (UL L 326, 13. 12. 2005) [Postopkovna direktiva]

  Člen 59.1, 60, Zakon o Ustavnem sodišču [ZUstS]

EVIDENČNI STAVEK (STAVKI)

Ker je Republika Slovenija privolila v ponovni sprejem pritožnika po t. i. Dublinski 
uredbi, bi moral biti ta od samega vstopa v državo dalje obravnavan kot prosilec za 
mednarodno zaščito. Glede na to zoper njega ni bilo dopustno odrejati ukrepov, ki 
jih zakon določa za tujce, ki niso prosilci za mednarodno zaščito. Pritožniku bi bilo 
lahko gibanje omejeno le pod pogoji, ki veljajo za omejitev gibanja prosilcem za 
mednarodno zaščito. 

Glede na intenzivnost in način izvrševanja ukrepa omejitve gibanja na prostore 
Centra za tujce (tj. bivanje, organizirano po urniku dnevnih aktivnosti, obveznost 
uporabe oblačil centra, nadzor pri vseh dnevnih aktivnostih, možnost izhoda le s po-
sebnim dovoljenjem pristojnega inšpektorja centra), tak ukrep pomeni omejevanje 
pravice do osebne svobode iz prvega odstavka 19. člena Ustave. Za omejitev pravice 
do osebne svobode v pritožnikovem primeru ni bilo podlage. Pritožniku je bila z na-
stanitvijo v Centru za tujce za sporno časovno obdobje nedopustno omejena njegova 
pravica do osebne svobode.

43.
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ODLOČBA

Ustavno sodišče je v postopku odločanja o ustavni pritožbi A. B. C., Č. D., ki ga zasto-
pa mag. Matevž Krivic, Spodnje Pirniče, na seji 10. oktobra 2012

odločilo:

1.  Sodba Vrhovnega sodišča št. I Up 515/2009 z dne 7. 10. 2010 in 2. točka izreka sodbe 
in sklepa Upravnega sodišča št. I U 2383/2008 z dne 19. 11. 2008 se glede odločitve 
o zavrženju tožbe za ugotovitev nezakonitosti dejanja, s katerim naj bi tožena 
stranka posegla v pravici iz 19. in 32. člena Ustave zaradi protipravnega odvzema 
prostosti brez odločbe od 30. 10. 2008 do 3. 11. 2008, razveljavita.

2.  Z odvzemom prostosti brez odločbe v času od 30. 10. 2008 do 3. 11. 2008 je bila pri-
tožniku kršena pravica do osebne svobode iz prvega odstavka 19. člena Ustave.

Obrazložitev

A.
1.  V upravnem sporu je sodišče odločalo o tožbi, ki jo je pritožnik vložil na podlagi 

prvega odstavka 4. člena Zakona o upravnem sporu (Uradni list RS, št. 105/06 in 
62/10 – v nadaljevanju ZUS-1). Pritožnik je med drugim zahteval ugotovitev nezako-
nitosti dejanja, s katerim naj bi Ministrstvo za notranje zadeve (v nadaljevanju MNZ) 
poseglo v človekovi pravici iz 19. in 32. člena Ustave zaradi protipravnega odvzema 
prostosti brez odločbe od 30. 10. 2008 do 3. 11. 2008. Upravno sodišče je tožbo v tem 
delu zavrglo (2. točka izreka prvostopenjske sodbe in sklepa). Zoper to odločitev je 
pritožnik vložil pritožbo, ki jo je Vrhovno sodišče zavrnilo.

2.  V tej zadevi je Ustavno sodišče že odločalo. Z odločbo št. Up-360/09 z dne 3. 12. 2009 
(Uradni list RS, št. 105/09) je delno razveljavilo odločbo Vrhovnega sodišča. Ocenilo 
je, da presoja Vrhovnega sodišča ne vsebuje odgovora na vprašanje, kakšno sodno 
varstvo je bilo pritožniku zagotovljeno v zvezi s pridržanjem v Centru za tujce od 30. 
10. 2008 do 3. 11. 2008. Kot izhaja iz navedene odločbe, lahko to pridržanje po naravi 
stvari (glede na vrsto, trajanje, učinke in način izvrševanja odrejenega ukrepa) pome-
ni omejitev gibanja (32. člen Ustave), lahko pa preraste v poseg v osebno svobodo (19. 
člen Ustave). Če gre za poseg v osebno svobodo kot eno od najbolj temeljnih pravic 
posameznika, morata biti zakonska podlaga za takšen poseg in sodno varstvo v zvezi 
s tem jasno in določno opredeljena. Po oceni Ustavnega sodišča je Vrhovno sodišče 
na pritožnikov očitek v tem delu odgovorilo zgolj navidezno, s tem pa je kršilo prito-
žnikovo pravico do enakega varstva pravic iz 22. člena Ustave.

3.  Ob ponovnem odločanju je Vrhovno sodišče znova zavrnilo pritožbo zoper prvo-
stopenjsko odločitev, s katero je bila zavržena tožba v delu, v katerem je pritožnik 
zahteval ugotovitev nezakonitosti dejanja, s katerim naj bi MNZ poseglo v člove-
kovi pravici iz 19. in 32. člena Ustave zaradi protipravnega odvzema prostosti brez 
odločbe od 30. 10. 2008 do 3. 11. 2008. Po presoji Vrhovnega sodišča je podlaga 10
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za pritožnikovo nastanitev oziroma omejitev gibanja za sporno obdobje podana v 
sklepu Postaje letališke policije Brnik (v nadaljevanju PLP Brnik) z dne 28. 10. 2008, 
ta sklep pa je bil izdan na podlagi 56. člena Zakona o tujcih (Uradni list RS, št. 71/08 
– uradno prečiščeno besedilo – v nadaljevanju ZTuj-1). Zoper ta sklep, za katerega je 
pritožnik izrecno navedel, da ga ne izpodbija, je dovoljena pritožba (58. člen ZTuj-
1). Po oceni Vrhovnega sodišča je pritožnik status prosilca za mednarodno zaščito 
dobil šele z dnem vložitve popolne prošnje za mednarodno zaščito, zato Zakon o 
mednarodni zaščiti (Uradni list RS, št. 111/07 – v nadaljevanju ZMZ) ni mogel biti 
podlaga za omejitev gibanja pritožniku do trenutka vložitve popolne prošnje. To se 
je zgodilo 3. 11. 2008, ko je pritožnik pristojnemu organu podal popolno prošnjo, 
organ pa mu je ustno izrekel ukrep omejitve gibanja po 51. členu ZMZ. Po stališču 
Vrhovnega sodišča je bilo pritožniku sodno varstvo v zvezi s sklepom PLP Brnik o 
nastanitvi pritožnika v Centru za tujce zagotovljeno v upravnem sporu po 2. členu 
ZUS-1. Zato subsidiarno varstvo po prvem odstavku 4. člena ZUS-1 ni dopustno. 
Dejstvo, da pritožnik v zvezi z navedenim sklepom PLP Brnik ni uporabil sodnega 
varstva v upravnem sporu po 2. členu ZUS-1, ne more vplivati na drugačno presojo. 
Vrhovno sodišče je torej presodilo, da ni podlage za subsidiarno varstvo v okviru 4. 
člena ZUS-1 niti za čas od 30. 10. 2008, ko je pritožnik izrazil namen za vložitev pro-
šnje za mednarodno zaščito, pa do 3. 11. 2008, ko je vložil popolno prošnjo in mu je 
pristojni organ izdal ustni sklep o omejitvi gibanja (na podlagi 51. člena ZMZ). 

4.  Pritožnik zatrjuje kršitve pravic iz 19., 22. in 32. člena Ustave. Vrhovnemu sodišču 
očita, da je prezrlo stališča, sprejeta v odločbi št. Up-360/09, oziroma da ni upoštevalo 
napotkov Ustavnega sodišča. Pritožnik podrobneje opisuje režim, ki so mu podvržene 
osebe, nastanjene v Centru za tujce. Meni, da samo v dveh primerih ta ukrep ne po-
meni odvzema svobode: (1) kadar se družinam z majhnimi otroki izdajajo dovolilnice 
za spremljanje otrok v šolo in za druge proste izhode iz centra ter (2) kadar se tujcu 
izda milejši ukrep po 59. členu ZTuj-1 v obliki dovoljenja za nastanitev na zasebnem 
naslovu. V vseh drugih primerih je svoboda gibanja osebam, nastanjenim v Centru za 
tujce, po mnenju pritožnika odvzeta v enaki meri kot zapornikom ali pripornikom. 
Zato se zdi pritožniku obrazložitev Vrhovnega sodišča zavajajoča (zlasti v točkah 13 
in 14). Nastanitev osebe v Centru za tujce v Postojni je po mnenju pritožnika treba 
razumeti kot odvzem prostosti, kar je sam poudarjal že v sodnem postopku (v tožbi 
in pritožbi ter prvi ustavni pritožbi). Pritožnik zato ne vidi zakonske podlage za svoje 
pridržanje v Centru za tujce za sporno obdobje. Sklicevanje na očitno nejasnost ozi-
roma pomanjkljivost v podzakonskem predpisu se mu zdi nesprejemljivo. Vrhovno 
sodišče bi moralo v ponovljenem postopku slediti stališču Ustavnega sodišča, po kate-
rem bi bilo pritožniku lahko omejeno gibanje le pod pogoji, navedenimi v 51. členu 
ZMZ. Pritožnik meni, da ni bil deležen sodnega varstva in da je šlo za protipravni od-
vzem prostosti brez ustrezne odločbe. Zato predlaga razveljavitev izpodbijane sodbe.

5.  Ustavno sodišče je s sklepom št. Up-21/11 z dne 13. 2. 2012 ustavno pritožbo sprejelo 
v obravnavo. O tem je na podlagi prvega odstavka 56. člena Zakona o Ustavnem so-
dišču (Uradni list RS, št. 64/07 – uradno prečiščeno besedilo – v nadaljevanju ZUstS) 
obvestilo Vrhovno sodišče in MNZ.
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B.
6.  V obravnavani zadevi ostaja sporno vprašanje pravne podlage za omejitev gibanja 

oziroma odvzem prostosti pritožniku v Centru za tujce v času od 30. 10. 2008 (ko je 
izrazil namen za vložitev (druge) prošnje za mednarodno zaščito) do 3. 11. 2008 (ko 
je prošnjo za mednarodno zaščito podal uradni osebi na predpisanem obrazcu in mu 
je ta izrekla ustni sklep o omejitvi gibanja na prostore Centra za tujce). Kot izhaja 
iz odločbe št. Up-360/09, navedeno pridržanje lahko po naravi stvari (glede na vrsto, 
trajanje, učinke in način izvrševanja odrejenega ukrepa) pomeni omejitev svobode 
gibanja (prvi odstavek 32. člena Ustave), lahko pa preraste v poseg v pravico do oseb-
ne svobode (prvi odstavek 19. člena Ustave). Presoja, ali je ukrep omejitve gibanja na 
prostore Centra za tujce pomenil omejitev svobode gibanja ali poseg v pravico do 
osebne svobode, je odvisna od vsakokratnih specifičnih okoliščin konkretne zadeve, 
v okviru katerih je treba upoštevati celo vrsto kriterijev, kot so vrsta, trajanje, učin-
ki in način izvrševanja ukrepa, ki omejuje posameznikovo prostost (prim. odločbo 
Ustavnega sodišča št. Up-1116/09 z dne 3. 3. 2011, Uradni list RS, št. 22/11).

7.  Sodišče prve stopnje je zavrglo pritožnikovo tožbo v delu, v katerem je zahteval ugoto-
vitev nezakonitosti dejanja, s katerim naj bi MNZ poseglo v človekovi pravici iz 19. in 
32. člena Ustave zaradi protipravnega odvzema prostosti brez odločbe za čas od 30. 10. 
2008 do 3. 11. 2008. Vrhovno sodišče je (tudi) v ponovljenem postopku zavrnilo pri-
tožnikovo pritožbo zoper prvostopenjsko odločitev. Po presoji Vrhovnega sodišča je 
bila podlaga za pritožnikovo nastanitev oziroma omejitev gibanja za sporno obdobje 
podana v sklepu PLP Brnik z dne 28. 10. 2008, ta sklep pa je bil izdan na podlagi 56. 
člena ZTuj-1. Po stališču Vrhovnega sodišča je pritožnik status prosilca za mednarodno 
zaščito dobil šele z dnem vložitve popolne prošnje za mednarodno zaščito, zato ZMZ 
ni mogel biti podlaga za omejitev gibanja pritožniku do trenutka vložitve popolne 
prošnje. Vrhovno sodišče je ocenilo, da status osebe, ki izrazi namen za vložitev pro-
šnje za mednarodno zaščito, od trenutka, ko izrazi tak namen, pa do vložitve popolne 
prošnje, v ZMZ ni posebej opredeljen in da zakon taki osebi daje le določene procesne 
pravice. Po stališču Vrhovnega sodišča je bilo pritožniku sodno varstvo v zvezi s skle-
pom PLP Brnik o nastanitvi v Centru za tujce zagotovljeno v upravnem sporu po 2. 
členu ZUS-1. Zato subsidiarno varstvo po prvem odstavku 4. člena ZUS-1 ni dopustno. 
Dejstvo, da pritožnik v zvezi z navedenim sklepom PLP Brnik ni uporabil sodnega 
varstva v upravnem sporu po 2. členu ZUS-1, ne more vplivati na drugačno presojo. 

8.  Za presojo Ustavnega sodišča je bistvena okoliščina, da je bil pritožnik predan Re-
publiki Sloveniji na podlagi Uredbe Sveta ES št. 343/2003 z dne 18. februarja 2003 o 
vzpostavitvi meril in mehanizmov za določitev države članice, odgovorne za obrav-
navanje prošnje za azil, ki jo v eni od držav članic vloži državljan tretje države (UL L 
50, 25. 2. 2003 – v nadaljevanju Dublinska uredba), in da ga je Republika Slovenija 
sprejela.1 V skladu s točko (d) prvega odstavka 20. člena Dublinske uredbe mora dr-

1  Ponovni sprejem prosilca za azil ureja 16. člen Dublinske uredbe. Postopek ponovnega sprejema se upora-

bi, če je država članica: 

←  začela obravnavati prošnjo za azil in je prosilec v drugi državi članici brez dovoljenja (točka c) prvega odstav-
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žava članica, ki privoli v ponovni sprejem prosilca za azil, to osebo ponovno sprejeti 
na svoje ozemlje. S tem, ko država članica ponovno sprejme prosilca za mednaro-
dno zaščito, sprejme odgovornost, da bo v skladu z nacionalno zakonodajo ter ob 
upoštevanju procesnih in materialnih standardov azilnega prava Evropske unije2 
preverila utemeljenost njegove prošnje za mednarodno zaščito. Eden od temeljnih 
ciljev Dublinske uredbe je prosilcem zagotoviti „učinkovit dostop do postopkov za 
določitev statusa begunca“ (prim. četrto uvodno izjavo Dublinske uredbe) v vsaj eni 
državi članici. Obveznost odgovorne države članice dokončati obravnavanje prošnje 
za mednarodno zaščito je določena v točki (b) prvega odstavka 16. člena Dublinske 
uredbe in sodi med pomembna načela te uredbe.3 Iz tega načela izhaja tudi obveznost 
ponovnega sprejema prosilca za mednarodno zaščito (ob pogojih iz točk c), d) in e) 
prvega odstavka 16. člena Uredbe).4 Prosilcu je tako zagotovljeno jamstvo učinkovite-
ga dostopa do postopka obravnave prošnje za mednarodno zaščito v državi članici, ki 
je glede na merila in mehanizme te uredbe odgovorna za obravnavo prošnje. S tem se 
preprečuje nastanek t. i. refugees in orbit, torej to, da se prosilci za mednarodno zaščito 
iz ene države odstranijo v drugo, ne da bi bila njihova prošnja obravnavana, in bi bila 
tako njihova pravica do mednarodne zaščite praktično razvrednotena.5

9.  Ob upoštevanju navedenih smernic azilnega prava EU je nesprejemljivo položaj pri-
tožnika enačiti s položajem tujca, ki je v postopku odstranitve iz države in se mu 
lahko omeji gibanje pod pogoji iz 56. člena ZTuj-1. Že v odločbi št. Up-360/09 je 
Ustavno sodišče opozorilo na spornost stališča, po katerem je bil pritožnik (potem ko 
so ga nizozemski varnostni organi na podlagi Dublinske uredbe vrnili v Slovenijo) 
nastanjen v Centru za tujce že zaradi njegove odstranitve iz države na podlagi sklepa 

ka 16. člena Uredbe);

←  začela obravnavati prošnjo za azil, ki jo je prosilec pozneje umaknil, ker je vložil prošnjo v drugi državi članici 

(točka d) prvega odstavka 16. člena Uredbe), ali 

←  zavrnila prošnjo državljana tretje države, če je zadevna oseba na ozemlju druge države članice brez dovoljenja 

(točka e) prvega odstavka 16. člena Uredbe). 

  Sam postopek ponovnega sprejema je urejen v 20. členu Uredbe. Država članica gostiteljica lahko pozove 

drugo državo članico, naj ponovno sprejme prosilca za azil, in hkrati predloži dovolj informacij, da lahko za-

prošena država članica preveri, ali je odgovorna. Zaprošena država članica mora najpozneje v enem mesecu 

od predložitve zahteve preveriti vse potrebno in odgovoriti na zahtevo. Država članica, ki privoli v ponovni 

sprejem prosilca, mora to osebo ponovno sprejeti.

2  Upoštevati je treba zlasti Direktivo Sveta 2005/85/ES z dne 1. decembra 2005 o minimalnih standardih glede 

postopkov za priznanje ali odvzem statusa begunca v državah članicah (UL L 326, 13. 12. 2005 – v nadalje-

vanju Postopkovna direktiva) in Direktivo Sveta 2004/83/ES z dne 29. aprila 2004 o minimalnih standardih 

glede pogojev, ki jih morajo izpolnjevati državljani tretjih držav ali osebe brez državljanstva, da se jim prizna 

status begunca ali osebe, ki iz drugih razlogov potrebuje mednarodno zaščito, in o vsebini te zaščite (UL L 

304, 30. 9. 2004 – Kvalifikacijska direktiva).

3  Prim. M. Hermann v: Hailbronner K. (ur.), EU Immigration and Asylum Law, München 2010, komentar k 1. 

členu Dublinske uredbe, str. 1378.

4 Prim. M. Hermann, cit. delo, komentar k 16. členu Dublinske uredbe, str. 1416.

5  Prim. M. Hermann, cit. delo, komentar k 1. členu Dublinske uredbe, str. 1376; H. Battjes, European Asylum Law 

and International Law, Martinus NijhoÌ Publishers, Leiden/Boston 2006, str. 388.
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o ustavitvi postopka, ki je bil izdan v zvezi z njegovo prvo prošnjo za azil leta 2007. 
Ker prvič ni prišlo do vsebinske obravnave njegove prošnje za mednarodno zaščito, 
bi takojšnja odstranitev pritožnika iz države pomenila kršitev jamstva učinkovitega 
dostopa do postopka obravnave njegove prošnje za mednarodno zaščito.

10.  Ker je Republika Slovenija privolila v ponovni sprejem pritožnika, bi moral biti ta 
od samega vstopa v državo dalje obravnavan kot prosilec za mednarodno zaščito (in 
ne kot tujec). Republika Slovenija je s tem sprejela odgovornost dokončati obravna-
vanje prošnje v skladu s točko (b) prvega odstavka 16. člena Dublinske uredbe. Za 
obravnavano zadevo tako niti ni pomembno razlikovanje med položajem prosilca 
za mednarodno zaščito in položajem osebe, ki izrazi namen za vložitev prošnje za 
mednarodno zaščito. Podlage za takšno razlikovanje tudi ne daje opredelitev prosilca 
za azil v 2. členu Postopkovne direktive in 2. členu Dublinske uredbe.6 Glede na 
stališče, da bi moral biti pritožnik od samega vstopa v državo obravnavan kot prosilec 
za mednarodno zaščito, zoper njega ni bilo dopustno odrejati ukrepov po ZTuj-1. 
Pritožniku bi bilo lahko gibanje omejeno le pod pogoji iz 51. člena ZMZ. Uporabo 
te zakonske podlage je Vrhovno sodišče v izpodbijani sodbi izrecno zavrnilo. 

11.  Po stališču Vrhovnega sodišča je bila podlaga za pritožnikovo nastanitev oziroma 
omejitev gibanja za sporno obdobje podana v sklepu PLP Brnik z dne 28. 10. 2008, ki 
je bil izdan na podlagi 56. člena ZTuj-1, zoper ta sklep pa je bilo sodno varstvo prito-
žniku zagotovljeno v upravnem sporu po 2. členu ZUS-1. Da takšno stališče ne nudi 
ustrezne pravne podlage in ne omogoča ugotovitve, da je bilo pritožniku zagotovlje-
no sodno varstvo v zvezi s pridržanjem od 30. 10. 2008 do 3. 11. 2008 (z izpodbijanjem 
policijskega sklepa bi namreč pritožnik lahko uveljavil sodno varstvo v zvezi s pridrža-
njem od 28. 10. 2008 do 30. 10. 2008), izhaja že iz odločbe št. Up-360/09. Glede na to ni 
mogoče pritrditi stališču, da je bilo pritožniku v zvezi s pridržanjem v Centru za tujce 
za sporno obdobje zagotovljeno sodno varstvo po 2. členu ZUS-1 in da subsidiarno 
varstvo po prvem odstavku 4. člena ZUS-1 ni dopustno. To stališče, ki ga Vrhovno 
sodišče ponovi v izpodbijani sodbi, temelji na očitno napačnem izhodišču, da se za 
osebo, ki je bila vrnjena na podlagi Dublinske uredbe in je država v njen ponovni 
sprejem privolila, uporabljajo določbe ZTuj-1. Kot izhaja iz predhodne obrazložitve, 
je treba tako osebo od samega vstopa v državo obravnavati kot prosilca za mednaro-
dno zaščito, zanj pa veljajo določbe ZMZ. Uporaba ZTuj-1 je zato v dani zadevi očitno 
napačna in lahko privede do odrekanja sodnega varstva bodisi pravice do svobode 
gibanja bodisi pravice do osebne svobode. Če presoja ukrepa namestitve v Centru za 
tujce glede na naravo tega ukrepa pomeni omejevanje pravice do osebne svobode, 
takšna odločitev krši tudi procesni vidik pravice do osebne svobode. V skladu z dru-

6  Opredelitev pojma »prosilec za azil« je v obeh navedenih aktih enaka, in sicer pomeni državljana tretje 

države ali osebo brez državljanstva, ki je vložila prošnjo za azil, v zvezi s katero še ni bila izdana dokončna 

odločba. Pri tem se opredelitev prosilca za azil ne sklicuje na nacionalno pravo, temveč ustvarja evropski 

koncept, ki je širok (expansive). Tako se lahko zgodi, da v skladu s Postopkovno direktivo prošnja šteje za 

vloženo, medtem ko po nacionalnem pravu ni tako (npr. ker zahtevani obrazci še niso bili izpolnjeni). Prim. 

Spijkerboer/Arbaoui v: Hailbronner K. (ur.), EU Immigration and Asylum Law, München 2010, komentar k 2. 

členu Postopkovne direktive, str. 1260.
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gim odstavkom 19. člena Ustave morata biti zakonska podlaga za poseg v pravico do 
osebne svobode in sodno varstvo v zvezi s tem jasno in določno opredeljena.7 Zago-
tovitev učinkovite pravice do sodnega varstva je namreč bistven element ustavnega 
varstva osebne svobode. V tem okviru ima prizadeti posameznik pravico od sodišča 
zahtevati, naj preveri, ali so podani zakonski pogoji za poseg v njegovo osebno svobo-
do, da ne bi prišlo do arbitrarnega omejevanja te pravice. Stališče Vrhovnega sodišča, 
ki izhaja iz očitno napačnega izhodišča, da pritožnik nima položaja prosilca za med-
narodno zaščito, in zato odreka sodno varstvo o pritožnikovi tožbi, zato krši pravico 
do sodnega varstva iz prvega odstavka 23. člena Ustave. Ustavno sodišče je glede na 
ugotovljeno kršitev razveljavilo izpodbijano sodbo Vrhovnega sodišča, hkrati pa tudi 
odločitev sodišča prve stopnje o zavrženju tožbe v spornem delu (1. točka izreka).

12.  Ustavno sodišče lahko na podlagi prvega odstavka 60. člena ZUstS sámo odloči o 
sporni pravici, če ima v spisu za to dovolj podatkov in če je to nujno zaradi odprave 
posledic, ki so na podlagi razveljavljenega akta že nastale. Za takšno odločitev ima 
Ustavno sodišče dovolj podatkov v spisu. Glede na to, da gre že za drugo odločanje v 
isti zadevi, pri čemer so od izdaje prvostopenjske sodne odločbe minila že skoraj štiri 
leta, je izpolnjen tudi drugi pogoj za odločanje Ustavnega sodišča. 

13.  V obravnavani zadevi se je treba najprej opredeliti do vprašanja, ali je ukrep omejitve 
gibanja na prostore Centra za tujce v Postojni pomenil omejitev svobode gibanja (prvi 
odstavek 32. člena Ustave) ali poseg v pravico do osebne svobode (prvi odstavek 19. 
člena Ustave). Ta presoja je odvisna od vsakokratnih specifičnih okoliščin konkretnega 
primera, v okviru katerih je treba upoštevati celo vrsto kriterijev, kot so vrsta, trajanje, 
učinki in način izvrševanja ukrepa, ki omejuje posameznikovo prostost. Razlika med 
odvzemom prostosti in omejitvijo svobode gibanja je lahko zgolj v stopnji oziroma 
intenzivnosti odrejenega ukrepa, in ne nujno v naravi oziroma vsebini tega ukrepa.8

14.  V odločbi št. Up-1116/09 je Ustavno sodišče ugotovilo, da je izrečeni ukrep omejitve 
gibanja na prostore Centra za tujce glede na vrsto, trajanje, učinke in način izvr-
ševanja pomenil poseg v pravico do osebne svobode. V obravnavani zadevi je bil 
pritožnik pridržan v primerljivih okoliščinah. Njegovo gibanje je bilo omejeno na 
prostore Centra za tujce.9 Bivanje v centru je organizirano po urniku dnevnih ak-

7  V zvezi s standardi, ki veljajo v primeru omejitve gibanja prosilcem za azil, Evropsko sodišče za človekove 

pravice (v nadaljevanju ESČP) v prvi vrsti poudarja zahtevo, da mora imeti vsak odvzem prostosti oziro-

ma pridržanje zakonsko podlago v nacionalnem pravu. Pri tem ne gre zgolj za to, da je takšna podlaga v 

nacionalnem pravu podana, temveč je pomembna tudi vsebina zakonskega varstva, ki mora biti v skladu s 

konvencijskimi pravicami. V primerih, ko nacionalno pravo oblastne organe pooblašča, da uporabijo ukrep 

omejitve gibanja oziroma odvzema osebne svobode (še posebej, ko gre za prosilce za azil), mora biti pravno 

varstvo učinkovito dosegljivo in jasno (določno), vse z namenom, da se prepreči arbitrarno poseganje države 

v osebno svobodo. Prim. odločitve ESČP v zadevah Amuur proti Franciji (sodba z dne 25. 6. 1996), Saadi proti 

Združenemu kraljestvu (sodba z dne 29. 1. 2008), Abdolkhani in Karimnia proti Turčiji (sodba z dne 22. 9. 2009).

8  Primerjaj odločitev ESČP v zadevi Guzzardi proti Italiji (sodba z dne 6. 11. 1980).

9  V skladu s prvim odstavkom 9. člena Pravilnika o posebnih pravilih bivanja in gibanja tujcev v centru za 

tujce in pogojih ter postopku za uporabo milejših ukrepov (Uradni list RS, št. 97/2000, 92/03 in 49/07) je med 

bivanjem v centru gibanje tujcev omejeno na prostore centra in v skladu z dodatnimi ukrepi hišnega reda 
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tivnosti, ki se ga je pritožnik moral držati. Med bivanjem v centru je določena obve-
znost uporabljati oblačila centra, odhod iz jedilnice in prihod vanjo sta organizirana 
ob spremstvu in nadzoru pristojnih delavcev centra, dnevne aktivnosti in rekreacija 
na prostem so nadzorovane. Svoboda gibanja je bistveno omejena, saj se smejo tujci 
gibati le v območju centra, zunaj njega pa le na podlagi posebnega dovoljenja, ki 
ga izda pristojni inšpektor centra. Pritožnik sicer ni bil pod stalnim nadzorstvom 
uradnih oseb, so bile pa te povsod ves čas navzoče. Glede na dejanske okoliščine 
izvajanja izrečenega ukrepa, Ustavno sodišče ocenjuje, da je šlo za takšno omejevanje 
pritožnikovih pravic, ki je zaradi svoje intenzivnosti in načina izvrševanja pomenilo 
omejevanje njegove pravice do osebne svobode.

15.  Za omejitev pravice do osebne svobode v pritožnikovem primeru ni bilo podlage. 
Ker je bil pritožnik v položaju prosilca za mednarodno zaščito, je bilo zoper njega 
mogoče odrediti ukrep omejitve svobode gibanja v skladu z 51. členom ZMZ, ni 
pa bilo dopustno zoper njega odrejati ukrepov, ki lahko pomenijo bodisi omejitev 
svobode gibanja bodisi omejitev pravice do osebne svobode, kot jih ureja ZTuj-1 za 
tujce, ki niso prosilci za mednarodno zaščito. Pritožniku je bila zato z nastanitvijo 
v Centru za tujce v času od 30. 10. 2008 do 3. 1. 2008 nedopustno omejena njegova 
pravica do osebne svobode. 

16.  Na podlagi navedenega je bilo treba ugotoviti, da so tožbene navedbe v delu, ki se nana-
ša na ugotovitev nezakonitosti dejanja, s katerim je MNZ poseglo v pritožnikovo pravi-
co iz prvega odstavka 19. člena Ustave za sporno časovno obdobje, utemeljene. Zato je 
Ustavno sodišče na podlagi prvega odstavka 60. člena ZUstS ugotovilo kršitev pritožni-
kove pravice do osebne svobode iz prvega odstavka 19. člena Ustave (2. točka izreka).

C.
17.  Ustavno sodišče je sprejelo to odločbo na podlagi prvega odstavka 59. člena in 60. 

člena ZUstS v sestavi: predsednik dr. Ernest Petrič ter sodnice in sodniki dr. Mitja 
Deisinger, dr. Dunja Jadek Pensa, mag. Marta Klampfer, dr. Etelka Korpič – Horvat, 
mag. Miroslav Mozetič, Jasna Pogačar, dr. Jadranka Sovdat in Jan Zobec. Odločbo je 
sprejelo s šestimi glasovi proti trem. Proti so glasovali sodnica Pogačar ter sodnika 
Deisinger in Petrič.

dr. Ernest Petrič
Predsednik

v objektih in prostorih MNZ , ki velja za objekt Centra za tujce, tudi na okolico centra. Izjemoma je tujcu 

mogoče dovoliti gibanje zunaj območja centra.
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  Nedotakljivost stanovanja 
  Prepoved povratne veljave zakonov 
   Pravica do lastnine 
   Druge omejitve
    Socialna funkcija 
  Pravice otrok
    Pravica in dolžnost staršev vzdrževati, izobraževati in vzgajati svoje otroke 
   Zaščita manjšin in pripadnikov manjšin 
   Pravica do popravka objavljenega obvestila 
 Ekonomske, socialne in kulturne pravice 
  Pravica do izobraževanja
  Svobodna gospodarska pobuda
   Svoboda sindikatov 
  Pravica do intelektualne lastnine 
  Pravica do socialne varnosti 
  Pravica do pokojnine 
  Pravica do zdravja 
  Pravica do kulture
  Varstvo dela
   Pravice invalidov in otrok z motnjami v telesnem in duševnem razvoju 
  Varovanje naravne in kulturne dediščine 

13
33

7 | 15 | 20 | 25 | 29 | 31
25
20

6
41
23

8

6
8 | 19 | 39

34
7

39
39
39

39
6 | 39

20

↓ geslo zaporedna številka odločitve ↓
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Ustava Republike Slovenije

↓ člen ↓ odstavek ↓ alineja zaporedna številka odločitve ↓

1.    4 | 9 | 19 | 23 | 26 | 35 | 39
2.  1 | 2 | 3 | 4 | 5 | 6 | 8 | 9 | 10 | 11| 13 | 16 | 17  

18 | 19 | 20 | 23 | 25 | 26 | 29 | 34 | 36 | 37 | 39
3.    9 | 17 | 39
3.  1.   39
3.  2.   11 | 23 | 35
3.  2.  1.  39
3.  2.  2.   26 | 39
3.a   38 | 39
3.a 1.   39
3.a 3.   39
3.a 4.   38
4.    12
5.    20
5.  1.   4 | 39
7.    4
7.  1.   4
7.  2.   4
8.    4 | 38 | 39
9.    9
14.    4 | 9 | 21
14.  1.   4
14.  2.   4 | 11 | 23 | 25 | 39 | 41
15.    11 | 18
15.  2.   6 | 7 | 11 | 25
15.  3.  1 | 2 | 4 | 5 | 6 | 7 | 8 | 10 | 11 | 17 | 19 | 20 | 25 | 27 | 29 | 34 | 36 | 37 | 40
15.  4.   3 | 11 | 19 | 21
18.    27
19.    43
19.  1.   2 | 43
19.  2.   43
19.  3.   13
20.  1.   2
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21.  1.   39
22.    1 | 2 | 7 | 11 | 14 | 16 | 19 | 22 | 25 | 36
23.    18
23.  1.  1 | 2 | 3 | 5 | 10 | 11 | 13 | 14 | 16 | 19 | 20 | 22 | 25 | 28 | 36 | 37 | 39 | 42 | 43
25.    4 | 11
26.    3 | 11
27.    2
28.    25
28.  2.   14
29.    14 | 18
29.  2.   13
32.    43
32.  1.   43
33.    7 | 15 | 17 | 20 | 25 | 29 | 31
34.    4 | 7 | 11 | 13 | 16 | 39
35.    4 | 7 | 13 | 40
36.    7
36.  1.   13
36.  2.   13
37.    13
37.  1.   13
38.    4 | 13
38.  1.   13
39.    7 | 8 | 40
39.  1.   4 | 19 | 40
40.    8
41.    4
41.  1.   4
41.  2.   4
41.  3.   4
42.    4
42.  2.   4 | 34
44.    4 | 9 | 11
50.  1.   39
50.  2.   39

↓ člen ↓ odstavek zaporedna številka odločitve ↓
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51.  1.   39
51.  2.   39
52.    39
52.  1.   6
52.  2.   6
53.    41
53.  3.   6 | 41
54.    4 | 41
54.  1.   41
56.    6 | 41
56.  1.   6 | 41
57.    39
57.  2.   6
57.  3.   6
58.    39
59.    4 | 7 | 20 | 39
60.    7
64.    23
66.    39
67.    20 | 25
69.    20
73.    20
74.    8 | 20
74.  1.   19 | 39
76.    34
81.  1.   35
81.  2.   35
81.   3.   35
86.    38
87.    34
88.    39
89.    30
90.    11
90.  1.   39
90.  2.   39

↓ člen ↓ odstavek zaporedna številka odločitve ↓
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90.  5.   39
91.  1.   30
91.  2.   30 | 35
93.    24
97.    38
97.  1.  2.  38
108.  1.   35
108.  3.   35
111.  4.   35
111.  5.   35
115.    35
116.  1.   35
117.  1.   35
120.  1.   4
120.  2.   4 | 17 | 33
125.    19 | 32 | 39
127.    8
127.  1.   22
137.  1.   13
138.    9 | 23
139.    9 | 23
140.    9
141.    9
142.    9
143.    9
144.    9
146.    17
147.    17
148.  1.   17
148.  2.   39
149.    17
153.    17 | 38
153.  1.   39
153.  2.   38
155.    33

↓ člen ↓ odstavek ↓ alineja zaporedna številka odločitve ↓
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156.    5 | 18 | 19 | 37
157.    24 | 28
157.  1.   28
158.    31
160.    20 | 23
160.  1.   12 | 33
160.  1.  2.  38
160.  2.   12
160.  3.   33
162.  1.   12
162.  2.   33
165.  2.   35

↓ člen ↓ odstavek ↓ alineja zaporedna številka odločitve ↓
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21.    4 | 17 | 18 | 20 | 23 | 24 | 25 | 28 | 29
21.  1.   35 | 38
25.  1.   29
25.  3.   3 | 7 | 20 | 21 | 27
26.  2.   3 | 21 | 22
30.    33
34.  1.   3 | 32 | 42
40.    9
40.  2.   2 | 3 | 8 | 18 | 19 | 20 | 23 | 28 | 33 | 34
43.    1 | 2 | 4 | 5 | 6 | 10 | 18 | 27 | 29 | 30 | 33 | 36 | 37
45.  2.   9 | 26
47.     2 
47.  2.   18
48.     3 | 8 | 9 | 19 | 20 | 24 | 28 | 34
49.    2 
49.  1.   3 | 32 | 33 | 42
54.  1.   21
55b.  2.  1. 22
55b.  1.  5.   32   
59.  1.    3 | 8 | 13 | 14 | 15 | 16 | 19 | 25 | 27 | 28 | 31 | 33 | 40 | 41 | 42 | 43 
60.     43 
70.     12 

Zakon o Ustavnem sodišču

↓ člen ↓ odstavek ↓ alineja zaporedna številka odločitve ↓
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21.    11
21. 1.   39

Zakon o referendumu in ljudski iniciativi

↓ člen zaporedna številka odločitve ↓↓ odstavek
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