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1. Uvod

Zakonodajno-pravna sluzba (ZPS) je sluzba Drzavnega zbora Republike Slovenije, katere
primarna naloga je sodelovati pri sprejemanju zakonov v zakonodajnem postopku, sekundar-
na pa pripravljati vsebinske podlage za odgovore Drzavnega zbora v ustavnih sporih. Drugace
od obveznih odlo¢b Ustavnega sodisca, ki so jih dolzni spostovati in izvrSevati vsi drzavni
organi,! mnenja ZPS niso zavezujoca. Toda kljub neobstoju argumenta mo¢i ali pa prav zato
mnenje ZPS z mo¢jo argumentov obicajno spodbudi predlagatelja, da v zakonodajnem po-
stopku k predlogu zakona vlozi amandmaje oziroma dopolni svojo obrazlozitev, s katerimi
predlog zakona uskladi z mnenjem ZPS. Poleg tega v ustavnem sporu mnenje ZPS pojasni,
katere cilje je pri sprejemanju izpodbijanega zakona poskusal dose¢i zakonodajalec, in s tem
prispeva h kvalitetne;jsi vsebinski ustavnosodni presoji. Izjemoma pa se v praksi pojavljata
dve situaciji, ko so argumenti iz mnenj ZPS na preizkusnji. V razmerju do politike je mo¢
argumentov ZPS preizkus$ana, ko se na njena mnenja sklicujejo pobudniki in predlagatelji v
ustavnih sporih, ¢e pri sprejemanju izpodbijanega zakona politi¢ni argumenti ostanejo ne-
usklajeni s strokovnimi argumenti ZPS. V razmerju do Ustavnega sodis¢a je mo¢ argumentov
ZPS na preizkusnji, ko Ustavno sodis¢e kljub vzpostavitvi kontradiktornega postopka ab-
straktne ustavne presoje in pridobitvi mnenja ZPS ustavni spor Cedalje pogosteje zakljucuje s
procesnimi sklepi. Zato v prispevku poskusam raziskati, kateri mehanizmi bi bili v navedenih
dveh primerih najprimernejsi za zagotovitev optimalne izkoris¢enosti zmogljivosti ZPS in s
tem za krepitev njenega prispevka k utrjevanju pravne drzave.

! Tretji odstavek 1. ¢lena Zakona o ustavnem sodis¢u (ZUstS), Uradni list RS, §t. 64/07 — uradno prediséeno
besedilo in 109/12, v povezavi z odlo¢bo US RS U-1-114/11 z dne 9. 6. 2011.
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2. Naloge ZPS v zakonodajnem postopku

V zakonodajnem postopku ZPS daje mnenja o skladnosti predlogov zakonov, drugih aktov in
amandmajev z ustavo in pravnim sistemom ter o zakonodajno-tehni¢nih vidikih predlogov.?
Pred drugo obravnavo predloga zakona na mati¢nem delovnem telesu ZPS daje pisna mne-
nja.® Pri obravnavi na seji Drzavnega zbora mora ZPS na poziv predsedujoega Drzavnemu
zboru podati tudi ustna pravna mnenja, Ce ta oceni, da je treba pravno vprasanje razresiti
na sami seji Drzavnega zbora.* Po koncani drugi obravnavi pa mora ZPS na lastno pobu-
do, brez izrecnega poziva preveriti, ali so posamezne dolocbe predloga zakona po sprejetju
amandmajev v drugi obravnavi neskladne z ustavo, na to opozoriti Drzavni zbor in predlagati
resitve.” Delovne naloge, ki obsegajo preucevanje, ali je predlog zakona skladen z Ustavo, in
opozarjanje na morebitne neskladnosti z Ustavo, za predstavnike ZPS izhajajo iz pogodbe
o zaposlitvi,® zato slednji nimajo pravice odkloniti sodelovanja v razpravi ali se ne opredeliti
do kakega pravnega vprasanja na seji Drzavnega zbora oziroma njegovega delovnega telesa.”
Sodelovanje v razpravi oziroma opredeljevanje pa predstavniki ZSP lahko odklonijo, ¢e gre
za politi¢na, nazorska in podobna vprasanja, ki ne spadajo v opis njihovih delovnih nalog.?®

V rednem in skrajSanem zakonodajnem postopku je rok za pripravo mnenja ZPS Stirinajst
dni pred sejo mati¢nega delovnega telesa.” Dnevni red seje delovnega telesa se sestavi sklad-
no s terminskim programom,’® ki dolo¢a dneve, ko se bodo posamezne zadeve predvido-
ma obravnavale na sejah delovnih teles.” Ker se terminski program doloca le za en mesec

2 Prvi odstavek 27. ¢lena Poslovnika Drzavnega zbora (PoDZ-1), Uradni list RS, §t. 92/07 — uradno precisceno
besedilo, 105/10, 80/13 in 38/17.

3 Glej prvi odstavek 27. ¢lena PoDZ-1.
4 Peti odstavek 66. ¢lena PoDZ-1.
5 Glej Eetrti odstavek 137. ¢lena PoDZ-1.

¢ Glej tretjo alinejo prvega odstavka 31. ¢lena Zakona o delovnih razmerjih (ZDR-1), Uradni list RS, st. 21/13,
78/13 — popr., 47/15 = ZZSDT, 33/16 — PZ-F, 52/16,15/17 — odl. US in 22/19 — ZPosS.

7 Odklonitev teh delovnih nalog bi namre¢ za predstavnike ZPS, ki so javni usluzbenci, lahko pomenila krsenje

obveznosti iz delovnega razmerja, ki je eden izmed razlogov za redno odpoved pogodbe o zaposlitvi (3. tocka prvega
odstavka 89. ¢lena ZDR-1). V tem se predstavniki ZPS razlikujejo od poslancev, ki so funkcionarji zakonodajne veje
oblasti in za katere delovnopravne sankcije niso predvidene.

8 Glej prvi in drugi odstavek 41. ¢lena Ustave in primerjaj s Pravilnikom o notranji organizaciji in sistemizaciji

delovnih mest v sluzbah drZavnega zbora, sprejetim na podlagi Odloka o notranji organizaciji, delovnih mestih in
nazivih v sluzbah drzavnega zbora (Uradni list RS, st. 50/04, 32/08 in 31/17 — OdNODMN).

?  Prvi odstavek 48. ¢lena PoDZ-1.
10 Glej 50. ¢len PoDZ-1.
11 Glej drugi odstavek 23. ¢lena PoDZ-1.
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vnaprej,'? ima torej ZPS obicajno na voljo priblizno teden ali dva za pripravo mnen;j k predlo-
gom zakonov. V nujnem zakonodajnem postopku poslovniski roki ne veljajo,” zato je Cas za
pripravo mnenja lahko $e bistveno krajsi.

V zakonodajnem postopku in v postopku ustavnega spora v fazi priprave mnenja se naloge
ZPS nanadajo na razmerje do poslancev, ki kot ¢lani mati¢nega delovnega telesa obravna-
vajo mnenje ZPS.* Kljub temu pa mnenja ZPS za poslance, ki sestavljajo Drzavni zbor,"
niso zavezujola, saj Ustava poslancem pri opravljanju funkcije nosilcev zakonodajne oblasti
prepoveduje vezanost na kakrsnakoli navodila.’® Poslanci lahko poslanski mandat izvajajo v
skladu z ustavo, zakonom in Poslovnikom drzavnega zbora (PoDZ-1)"" tudi brez upostevanja
strokovnih mnenj ZPS.

Poleg ZPS presojo skladnosti predlogov zakonov z Ustavo opravlja tudi Sluzba Vlade za za-
konodajo (SVZ), vendar pa se njuno delo razlikuje v ve¢ vidikih. ZPS ima podlago za presojo
skladnosti predlogov zakonov z Ustavo v PoDZ-1, ki ga Drzavni zbor sprejme z dvotretjinsko
vedino glasov navzocih poslancev'® in ki doloca, da se mnenja objavijo na spletnih straneh
Drzavnega zbora.” SVZ ima podlago za presojo skladnosti vladnih predlogov zakonov z
Ustavo v Odloku o organizaciji in delovnem podro¢ju Sluzbe Vlade Republike Slovenije za
zakonodajo,” ki ga na podlagi Zakona o Vladi Republike Slovenije (ZVRS) sprejme Vlada?!
in kjer ni zahtevana javnost njenega dela.?? Zaradi poslovniske podlage za delovanje in nacela
javnosti dela je torej strokovnost in neodvisnost delovanja od izvrdilne veje oblasti (tj. Vlade

12 Prvi odstavek 23. ¢lena PoDZ-1 sicer dolo¢a, da kolegij Drzavnega zbora sprejme terminski program za obdobje

najmanj dveh mesecev, vendar to vkljucuje tudi okvirni terminski program, ki ne vsebuje zadev, ki bodo obravnavane
na sejah.

B Drugi odstavek 144. ¢lena PoDZ-1.

4V fazi priprave odgovora Drzavnega zbora v postopku ustavnega spora pa se naloge ZPS nanasajo na razmerje do

Drzavnega zbora kot drzavnega organa, ki ga predstavlja njegov predsednik. Glej 7. ¢len PoDZ-1.

15 Prvi odstavek 80. ¢lena Ustave.

¢ Drugi odstavek 3. ¢lena in prvi odstavek 82. ¢lena Ustave.

17 Clen 2 Zakona o poslancih (ZPos), Uradni list RS, §t. 112/05 — uradno predis¢eno besedilo, 109/08, 39/11 in
48/12.

18 Glej 27. ¢len PoDZ-1 in 94. ¢len Ustave.

¥ Glej drugi odstavek 100. ¢lena PoDZ-1.

20 Uradni list RS, §t. 139/06 in 95/11.

2 Glej prvi odstavek 25. ¢lena ZVRS, Uradni list RS, §t. 24/05 — uradno precis¢eno besedilo, 109/08, 38/10 —
ZUKN, 8/12,21/13,47/13 — ZDU-1G, 65/14 in 55/17.

2 Pogorelec (str. 27 in 28) meni, da so mnenja SVZ nekaksna »spalnica Vlade«, vendar naj bi bila »na nesreco« tudi
ta mnenja informacija javnega znacaja, kar naj bi sluzbo postavljalo v zelo neprijeten polozaj. Zato se de lege ferenda

zavzema, da bi bila uvr¢ena med izjeme v 6. ¢lenu Zakona o dostopu do informacij javnega znacaja (ZDIJZ), Uradni
list RS, st. 51/06 — uradno precisceno besedilo, 117/06 — ZDavP-2,23/14,50/14,19/15 — odl. US, 102/15 in 7/18.
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kot glavnega predlagatelja predlogov zakonov)® in od politike (tj. koalicijskih in opozicijskih
poslanskih skupin v Drzavnem zboru) v obstoje¢i ureditvi zagotovljena le ZPS, kar izrecno
dolo¢a tudi Predlog Zakona o drzavnem zboru (Predlog ZDZ).*

3. Naloge ZPS v ustavnem sporu

Po PoDZ-1 je priprava strokovnih vsebinskih podlag za odgovor Drzavnega zbora zaupana
ZPS, pri emer se njene naloge v ustavnem sporu po vsebini razlikujejo od nalog, ki so v
ustavnem sporu naloZene Vladi, in od nalog, ki so ZPS naloZene v zakonodajnem postopku.

Drugace od vladnih naloge ZPS v ustavnem sporu ne zajemajo pojasnjevanja, kako se izpod-
bijani zakonski ukrepi, ki izvajajo sprejeto politiko drzave, uresnicujejo v praksi. Za odgovor
na to vprasanje predsednik Drzavnega zbora v ustavnem sporu zaprosi Vlado, ki poda mnenje
z vidika izvrsilne veje oblasti.

Naloge ZPS v ustavnem sporu se razlikujejo tudi od njenih nalog v zakonodajnem postopku,
eprav je zgornja premisa silogistinega sklepanja za ZPS v obeh primerih enaka.”® Medtem
ko je ZPS v zakonodajnem postopku zadolzena za vnaprej$njo (ex ante), celovito in hitro
presojo skladnosti predlogov zakonov z Ustavo, je v ustavnem sporu zadolZzena za naknadno
(ex post), parcialno in bolj poglobljeno presojo skladnosti zakonov z Ustavo. V ustavnem sporu
je presoja ustavne skladnosti namre¢ omejena na izpodbijane ¢lene.” Ker je rok za odgovor
Drzavnega zbora navadno 60 dni in se lahko tudi podaljsa, pa se lahko ZPS presoji ustavne
skladnosti po potrebi tudi bolj posveti, kakor se ji lahko v zakonodajnem postopku.

Naloge ZPS v zakonodajnem postopku in v ustavnem sporu se razlikujejo tudi glede vprasa-
nja, v ¢igavem imenu ZPS nastopa pri opravljanju svojih nalog. V zakonodajnem postopku
nastopa v lastnem imenu strokovno samostojne in neodvisne sluzbe, katere mnenja so poslov-

% Glej Kurent, str. 187.
2 Glej drugi odstavek 13. ¢lena Zakona o Drzavnem zboru (ZDZ), Uradni list RS, st. 66/19, ki ZPS opredeljuje

kot samostojno in neodvisno sluzbo Drzavnega zbora. Kljub temu je Pogorelec (str. 27 in 28) v dvomih, ali v
vecstrankarskem sistemu ZPS res lahko deluje povsem neodvisno od Vlade in poslanskih skupin. Zato de lege ferenda
predlaga resitev, da naj ZPS ne bi pregledovala ustavne skladnosti vladnih predlogov zakonov, ker jih je Ze pregledala
SVZ. Menim, da je predlagana resitev nelogi¢na ter z vidika zagotavljanja neodvisnosti in javnosti dela bistveno
slabsa od obstojece, saj Ze avtor v nadaljevanju ¢lanka ugotavlja, da se v primerih, ko pride mnenje ZPS ali ko zakon
pade na Ustavnem sodis¢u, SVZ ne bi smela izgovarjati, da je »nekaj zavestno zamolCala, ker je skusala biti lojalna
Vladi«.

» V ustavnosodni presoji je silogisti¢no sklepanje sestavljeno iz ustavne zgornje premise (abstraktni dejanski

stan), pod katero podredimo zakonsko spodnjo premiso (konkretni dejanski stan), in iz njiju izpeljemo sklep, ali je
izpodbijana zakonska dolocba skladna s presojano ustavno dolocbo. Glej podrobneje Pavénik, str. 325 in 326.

2 Prvi odstavek 24.b ¢lena ZUstS.
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nisko obvezna, saj se brez njih zakonodajni postopek ne more nadaljevati.?” V ustavnem sporu
pa ZPS nastopa v imenu predsednika Drzavnega zbora, ki mu zagotavlja strokovno podporo
pri varstvu procesnih pravic Drzavnega zbora kot stranke v ustavnem sporu,® kjer skladnost
izpodbijanega zakona z Ustavo ocenjuje drug samostojni in neodvisni drzavni organ.”

Najpomembnejsa razlika pri presoji ustavne skladnosti v zakonodajnem postopku in ustav-
nem sporu pa se nanasa na drugacno pravno naravo spodnje premise ustavnosodne presoje.*
V zakonodajnem postopku ZPS namre¢ presoja skladnost neobvezujocih predlogov zakonov
z Ustavo, v ustavnem sporu pa ustavno skladnost zakonov, ki imajo obvezno veljavo. Ker v za-
konodajnem postopku ZPS presoja ustavno skladnost predloga zakona, je njegovo morebitno
protiustavnost, na kar ZPS opozori v svojem mnenju, navadno mogoce popraviti z amand-
maji. Temeljna pristojnost zakonodajalca je namre¢, da zagotovi spostovanje Ustave, tako da
obstoje¢i predpis, ¢e po zakonodajalcevi presoji ni skladen z Ustavo, kadarkoli ustrezno spre-
meni oziroma dopolni.*! Po presoji Ustavnega sodis¢a zakonodajni organ namre¢ nima pra-
vice izbrati, ali naj sam spremeni oziroma dopolni zakon, ki ga $teje za neskladnega z Ustavo,
ali naj namesto tega pri Ustavnem sodi¢u vlozi zahtevo za oceno njegove ustavnosti.*? Zako-
nodajalec torej nima pravice izbirati med ex ante in ex post ustavno presojo, saj v primerih, ki
jih more zakonodajalec avtonomno resiti sam, Ustavno sodis¢e meni, da ni potrebe za njegovo
intervencijo.* Kadar pa se v ustavnem sporu ugotovi protiustavnost izpodbijanega zakona, jo
Ustavno sodi$ée odpravi tako, da zakon v celoti ali delno razveljavi.** Kadar razveljavitev ni
mogoca, mora novo, ustavno skladno ureditev na podlagi odlocbe o ugotovitvi protiustavnosti
spet sprejeti zakonodajalec sam.*

Vprasanje, ali je spodnja premisa ustavne presoje pravno zavezujo¢a, pomembno vpliva tudi
na samo presojo, saj v zakonodajnem postopku ZPS poskusa odgovoriti na vprasanje, ali

7V skladu z 48. ¢lenom PoDZ-1 seje delovnega telesa ne more biti, ¢e sklicu seje ni priloZzeno mnenje ZPS.

% Glej 265.in 266. clen PoDZ-1.

#  Drugi odstavek 1. ¢lena ZUstS Ustavno sodi¢e v razmerju do drugih drzavnih organov opredeljuje kot

samostojen in neodvisen drZavni organ.

%V ustavnem sporu je spodnja premisa pravnega silogizma izpodbijana zakonska dolocba. Primerjaj odlo¢bo

US RS Up-652/16 z dne 21. 1. 2019.

31 Ustavno sodisce se sklicuje na podobno stalisée Franca Testena (v: Sturm, str. 1138 in 1139), ki v zvezi s tem

govori o pravovarstveni potrebi kot temeljni procesni predpostavki zahteve za oceno ustavnosti.

2 Glej sklep US RS U-1-249/14 z dne 1. 12. 2016, v katerem je §lo za neformalno skupino poslank in poslancev,
ki je po stevilénosti presegala absolutno vecino zakonodajnega telesa, zato je Ustavno sodis¢e tudi nanjo apliciralo
omejitev, da ni upravicena vloziti zahteve za oceno ustavnosti predpisov, ki jih sprejme sama (drugi odstavek 23.a
¢lena ZUstS).

3 Glej sklep US RS U-1-249/14 z dne 1. 12. 2016.

3 Prvi odstavek 161. ¢lena Ustave v povezavi s prvo alinejo prvega odstavka 160. ¢lena Ustave.

% Drugi odstavek 48. ¢lena ZUstS. Glej sklep US RS U-1-115/11.
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je ustavno skladna tipi¢na razlaga predlagane neobvezujoce zakonske dolocbe, v ustavnem
sporu pa poskusa odgovoriti na vprasanje, ali je ustavno skladna vsaj ena od mogocih razlag
zavezujoCe izpodbijane zakonske dolocbe. ZPS pri svojem delu namrec izhaja iz dejstva, da
je posploSevanje bistven del zakonodajne pristojnosti.*® Zato na morebitno protiustavnost
predlaganih zakonskih dolo¢b opozarja takrat, kadar gre za tipi¢ne primere razlage in uporabe
zakona. Zlasti pri obseznih sistemskih predlogih zakonov ali nujnih zakonodajnih postopkih
je namre¢ nezivljenjsko pri¢akovati, da bo ZPS preigrala vse mogoce primere uporabe predla-
ganih zakonskih dolo¢b in se opredelila do vseh.

Torej je v primerih, ko se ustavni spor nanaga na zakonsko dolo¢bo, pri kateri je ZPS ustavno
spornost tipi¢ne razlage oziroma uporabe izpostavila Ze v zakonodajnem postopku, vendar je
predlagatelj zakona ni ustrezno amandmiral ali dodatno pojasnil, mnenje ZPS v ustavnem
sporu le nadgradnja povzetka njenega mnenja iz zakonodajnega postopka in morebitnih ar-
gumentov iz drugega zakonodajnega gradiva (npr. magnetogrami seje mati¢nega delovnega
telesa in Drzavnega zbora). Kadar pa se ustavni spor nanaga na manj tipi¢no razlago oziroma
uporabo zakonske doloc¢be, do katere se ZPS v zakonodajnem postopku ni opredeljevala,
bo ZPS mnenje o ustavni skladnosti izpodbijane zakonske dolocbe podala $ele naknadno v
postopku ustavnega spora.

4. Postopek sprejemanja odgovora Drzavnega zbora v ustavnem sporu

Ce se pred Ustavnim sodi§¢em izpodbija zakon, ima Drzavni zbor v ustavnem sporu vlogo
nasprotnega udelezenca, ki mu je zagotovljena pravica do izjave.”” Ustavno sodi§¢e mu namre¢
v postopku preizkusa pobude ali pozneje v pripravljalnem postopku poslje zahtevo oziroma po-
budo in sklep o sprejetju pobude v obravnavo. Pri tem mu dolo¢i tudi primeren rok za odgovor
ali dopolnitev odgovora, Ce je bil ta Ze dan v postopku preizkusa pobude.*® Predsednik Drzav-
nega zbora zahtevo oziroma pobudo ali sklep poslje v mnenje ZPS in Vladi, ki mnenje poda z
vidika izvrsilne veje oblasti.* Ko ZPS in Vlada pripravita mnenji, predsednik mati¢nega delov-
nega telesa sklice sejo, na kateri se zahteva oziroma pobuda obravnava.** ZPS po seji na podlagi
mnenja mati¢nega delovnega telesa pripravi odgovor.*! Ko predsednik Drzavnega zbora dolo¢i
$e predstavnika Drzavnega zbora v postopku pred Ustavnim sodi§¢em, mu poslje odgovor.*2

% Glej sklep US RS U-1-115/11.

37 Prvi odstavek 28. ¢lena ZUstS.

38 Cetrti odstavek 26. clena in prvi odstavek 28. clena ZUstS.
% Prvi odstavek 265. ¢lena PoDZ-1.

“ Drugi odstavek 265. ¢lena PoDZ-1.

1 Prvi odstavek 266. ¢lena PoDZ-1.

“ Drugi odstavek 266. ¢lena PoDZ-1.
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Praviloma postopek sprejemanja odgovora Drzavnega zbora v ustavnem sporu poteka brez
zapletov. Izjemoma pa se zgodi, da sprejetje odgovora preprecijo okolis¢ine, na katere ZPS
nima vpliva. Najpogostej$a primera tovrstnih zapletov sta, da Vlada ne predlozi mnenja ali da
mati¢no delovno telo mnenja ZPS ne sprejme.

Najpogosteje sprejetje odgovora Drzavnega zbora prepreci okolis¢ina, da Vlada mati¢nemu
delovnemu telesu ne poslje svojega mnenja. Mnenje Vlade je namre¢ pogoj za to, da predsed-
nik mati¢nega delovnega telesa sklice sejo. Statisti¢ni podatki iz VII. mandata Drzavnega
zbora (obdobje od 1. avgusta 2014 do 22. junija 2018) kazejo, da Vlada ni odgovorila v enajstih
odstotkih zadev, ki so bile poslane v odgovor Drzavnemu zboru. Kot primer iz VII. mandata
lahko navedemo zahtevo Visjega sodis¢a v Ljubljani za oceno ustavnosti ureditve prehodnih
odredb v ste¢ajnem postopku iz Zakona o finan¢nem poslovanju, postopkih zaradi insolvent-
nosti in prisilnem prenchanju (ZFPPIPP).® Iz obrazlozitve odlocbe je razvidno, da Drzavni
zbor na navedbe v zahtevi ni odgovoril niti ni svojih stalis¢ o navedbah v zahtevi predlozila
Vlada.* Ustavno sodisce je presodilo, da izpodbijana ureditev ni v neskladju z Ustavo.®

V VI. mandatu (obdobje od 16. decembra 2011 do 1. avgusta 2014) lahko najdemo tudi zah-
tevo Drzavnega sveta za oceno ustavnosti zakonov, ki jih je v ponovnem odlo¢anju na podlagi
odlozilnega veta Drzavnega sveta potrdil takrat Ze razpusceni Drzavni zbor.* V navedeni
zadevi je bila seja Odbora za pravosodje, javno upravo in lokalno samoupravo sklicana le na
podlagi mnenja ZPS in dopisa Vlade, v katerem je ta pojasnila, da se do zahteve ne bo opre-
delila, zato sta ZPS in sekretariat DrZzavnega zbora Odboru predlagala, naj obravnavo zadeve
na seji zacne na podlagi samega dopisa.*’

V VI. mandatu v dveh zadevah mati¢no delovno telo ni potrdilo mnenja ZPS. V zahtevi
in pobudi za oceno ustavnosti Zakona o dostopu do informacij javnega znacaja (ZDIJZ)*
so Banka Slovenije in posamezne banke predlagale zacasno zadrzanje izpodbijanih dolocb.
ZPS je pripravila mnenje, da ni izkazano, da so tezko popravljive skodljive posledice zaradi
izvajanja izpodbijanih dolo¢b veéje od skodljivih posledic, ki bi nastale zaradi njihovega ne-
izvajanja.* Odbor za notranje zadeve, javno upravo in lokalno samoupravo mnenja ZPS ni

# Uradni list RS, §t. 13/14 — uradno precisceno besedilo in 10/15 — popr.

# Glej odlocbo US RS U-1-220/14, U-1-161/14, U-1-21/15, U-1-30/15, U-1-59/15 z dne 12. 11. 2015.
* Glej 1. tocko izreka odlocbe US RS U-1-220/14, U-1-161/14, U-1-21/15, U-1-30/15, U-1-59/15.

% Glej odlocbo US RS U-1-23/12 z dne 5. 4. 2012.

47

Glej dopis Vlade Odboru za pravosodje, javno upravo in lokalno samoupravo §t. 713-01/12-3/10 z dne
28. 3. 2012, <https://imss.dz-rs.si/imis/0149ae1fb2dcbbce8ac8.pdf> (1. 10.2019)

#  Uradni list RS, §t. 51/06 — uradno preis¢eno besedilo, 117/06 — ZDavP-2,23/14,50/14,19/15 - odl. US, 102/15
in 7/18.

# Glej magnetogram 5. nujne seje Odbora za notranje zadeve, javno upravo in lokalno samoupravo z dne

2.10.2014.
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sprejel,® s predlogom za zacasno zadrzanje pa se je v svojem mnenju strinjala Vlada. Ustav-
no sodi§ée je do svoje konéne odlotitve zadrzalo izvajanje izpodbijanih dolo¢b ZDIJZ.*

5. Namen odgovora Drzavnega zbora v ustavnem sporu

Odgovor v ustavnem sporu za Drzavni zbor je socasno njegova dolznost in pravica. Po eni
strani se z odgovorom Drzavnega zbora izpolnjuje pojasnjevalna dolznost do Ustavnega so-
dis¢a, ki mu morajo drzavni organi, organi lokalnih skupnosti in nosilci javnih pooblastil na
njegovo zahtevo dajati podatke, spise in listine na vpogled, sodis¢a pa tudi pravno pomoc.*
V ZUstS je pravica sodnika porocevalca Ustavnega sodis¢a zbrati podatke in pojasnila, ki so
potrebni za odlocitev, ali naj Ustavno sodis¢e za¢ne postopek, posebej poudarjena v postop-
ku preizkusa pobude.”® Na splo$no pa je pojasnjevalna dolznost Drzavnega zbora urejena v
PoDZ-1 z nacelom javnosti njegovega dela.’* Drzavni zbor obve§¢a javnost o svojem delu ter
o odlo¢itvah in staligcih glede zadev, ki jih obravnava.® Predlogi aktov in druga gradiva, ki
jih obravnava, se objavijo na spletnih straneh Drzavnega zbora. Izjema je dopuscena, kadar
gradivo vsebuje tajne ali druge podatke, ki so varovani na podlagi zakona ali drugega pred-
pisa.*® Seje Drzavnega zbora in delovnih teles so javne.”” Izvirniki zakonov in vse gradivo,
ki so ga obravnavali Drzavni zbor ali njegova delovna telesa, se hranijo v njegovem arhivu.
Tam se hranijo tudi dobesedni zapisi (zvo¢ni zapisi in njihov prepisi) sej Drzavnega zbora in
njegovih delovnih teles ter drugo gradivo, za katero tako dolo¢i predsednik Drzavnega zbora
ali predsednik delovnega telesa.’® Zvolni zapisi sej se hranijo najmanj §tiri leta. O arhiviranju
in rokih hranjenja gradiva in zvo¢nih zapisov izda natan¢nej$a navodila generalni sekretar.”

Po drugi strani odgovor zagotavlja Drzavnemu zboru pravico do izjave v ustavnem sporu. V
preteklosti Drzavni zbor te pravice veckrat ni uporabil. Kriterij, ali je Drzavni zbor odgovoril
na zahtevo oziroma pobudo, namre¢ ne vpliva na presojo Ustavnega sodis¢a, ali je zakon
skladen z Ustavo.

50

Glej Porocilo Odbora za notranje zadeve, javno upravo in lokalno samoupravo st. 010-01/14-0023/0006 z dne
2. 10. 2014, <https://www.dz-rs.si/wps/myportal/Home/deloDZ/seje/evidenca’mandat=VII&type=pmagdt&uid=
D3EF8C3D55A9DC06C1257D65002F3745> (1.10. 2019).

1 Glej sklep US RS U-1-201/14, U-1-202/14 z dne 2. 10. 2014.
2 Glej 5. ¢len ZUstS.

53 Prvi odstavek 26. ¢lena ZUstS.

> Glej 5. ¢len PoDZ-1.

5 Prvi odstavek 100. ¢lena PoDZ-1.

% Drugi odstavek 100. ¢lena PoDZ-1.

57 Prvi odstavek 101. ¢lena PoDZ-1.

58 Prvi odstavek 105. ¢lena PoDZ-1.

Drugi odstavek 105. ¢lena PoDZ-1.
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2 % Odgovorjeni ustavni spori (12)

Stika 1: Vpliv pasivnosti Drzavnega zbora na odlocitev Ustavnega sodisca v ustavnem sporu,
da je izpodbijani zakon skladen z Ustavo, v VII. mandatu
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Slika 2: Rast deleza odgovorjenih ustavnih sporov v primerjavi z delezem neodgovorjenih
iz mandata v mandat za resene in nereSene (4. odprte) ustavne spore
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Kljub temu v zadnjem ¢asu narasca stevilo ustavnih sporov, v katerih Drzavni zbor odgovori
na pobudo oziroma zahtevo. Razlog za to je verjetno v vejem zavedanju pomena odgovora
Drzavnega zbora v ustavnem sporu. V sistemu zavor in ravnovesij v okviru nacela delitve
oblasti je aktivnost Drzavnega zbora v razmerju do Ustavnega sodi$¢a ve¢inoma primernejsa
od pasivnosti, ¢eprav so lahko navedbe v samem odgovoru izpodbijanemu zakonu tudi v
$kodo. Treba je namre¢ razlikovati med samim odgovorom Drzavnega zbora ter obrazlozZit-
vijo odgovora, ki jo Ustavno sodis¢e uposteva po prostem prepricanju, in ¢e gre za dejanska
vprasanja, ob uporabi pravil o dokaznem bremenu.®® ObrazlozZitev v odgovoru se lahko nanasa
na obseg relevantne ustavne dolocbe ali na pomen in namen izpodbijane zakonske dolocbe.

Mnenje o skladnosti predloga zakona z Ustavo v ustavnem sporu lahko pripomore k obliko-
vanju zgornje premise ustavnosodne presoje. Mnenje o skladnosti predloga zakona s prav-
nim sistemom pa lahko pripomore k oblikovanju spodnje premise ustavnosodne presoje.®?
Za kvalitetno ustavnosodno presojo je pomembno, da odgovor Drzavnega zbora napolni
predvsem spodnjo premiso; torej da vsebuje razloge, ki so zakonodajalca vodili k sprejetju
izpodbijane zakonske dolocbe, vklju¢no s pojasnilom, zakaj se ni odlo¢il za v pravnem redu
mogoce alternativne predloge.

Primerjava nalog ZPS v zakonodajnem postopku s pristojnostmi Ustavnega sodis¢a pokaze,
da mnenja o skladnosti predlogov zakonov z Ustavo po eni strani zakonodajalca opozarjajo na
odprta ustavnopravna vprasanja, ki bi se Ustavnemu sodiscu lahko pojavila pri vsebinski pre-
soji skladnosti izpodbijane zakonske dolocbe z vidika neke ¢lovekove pravice oziroma ustav-
nega nacela. Po drugi strani zakonodajalca spodbujajo, da v mejnih primerih svojo odlocitev
dodatno obrazlozi.

Z vidika zgornje premise ustavnosodne presoje (v zakonodajnem postopku gre za mnenje o
skladnosti predloga zakona z Ustavo) to na primer pomeni, da lahko ZPS zakonodajalca opo-
zori, naj pojasni, katerim ciljem sledi s predlagano zakonsko doloc¢bo. Ustavno sodisce v okviru
testa legitimnosti namre¢ presoja, ali je zakonodajalcev cilj ustavno dopusten.®* ZPS lahko tudi
opozori, da predlagana zakonska dolocba posega v kako ¢lovekovo pravico. Ustavno sodisce v
okviru tretjega vidika strogega testa sorazmernosti namre¢ presoja, ali je teza posledic ocenje-
vanega posega v prizadeto ¢lovekovo pravico proporcionalna vrednosti cilja oziroma koristim,
ki bodo zaradi posega nastale.® Prav tako lahko ZPS 7 vidika splosnega nacela enakosti pred

60

Primerjaj 214. in 215. ¢len ZPP v povezavi s prvim odstavkom 6. ¢lena ZUstS.

1V zgornji premisi ustavnosodne presoje ima najpomembnejse mesto Ustava, sledijo ji ratificirane mednarodne

pogodbe. Glej Sovdat, str. 87.
2V spodnji premisi ustavnosodne presoje imajo najpomembneje mesto zakoni, sledijo ji podzakonski predpisi,
predpisi lokalnih skupnosti in sploéni akti, izdani za izvr§evanje javnih pooblastil. Glej Sovdat, str. 87.

6 Glej odlocbo US RS U-1-281/09 z dne 22. 11. 2011.

¢ Glej odlo¢bo US RS U-1-18/02 z dne 24. 10. 2003.
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zakonom na primer opozori, da predlog zakonske doloc¢be razli¢no ureja enake pravne poloza-
je. Ustavno sodisce v okviru prvega vidika testa razumnosti namre¢ presoja, ali je razlog, ki je po

mnenju zakonodajalca narekoval razlikovanje med pravnimi polozaji, razumen.®

Z vidika spodnje premise ustavnosodne presoje (v zakonodajnem postopku gre za mnenje
o skladnosti predloga zakona s pravnim sistemom) lahko ZPS zakonodajalca opozori, da v
pravnem sistemu obstajajo $e drugi (milejsi) zakonski ukrepi, s katerimi je cilj mogoce doseci
brez posega ali z blazjim posegom v ¢lovekove pravice.® Ustavno sodisCe v okviru prvega
vidika strogega testa sorazmernosti namre¢ presoja, ali je ocenjevani zakonski ukrep nujen
za dosego zakonodajalcevega cilja. ZPS lahko zakonodajalca tudi opozori, da bo predlagana
zakonska dolo¢ba v praksi predvidoma dosegla drugacen cilj od tistega, ki mu sledi zakono-
dajalec. Ustavno sodis¢e v okviru drugega vidika strogega testa sorazmernosti namrec presoja,
ali je ocenjevani zakonski ukrep primeren za dosego zakonodajalcevega cilja.*” ZPS lahko za-
konodajalca prav tako opozori, da so pravni poloZaji, za katere se predvideva razli¢no pravno
urejanje, v obstojeci zakonodaji urejeni kot enoten pravni institut. Ustavno sodisc¢e v okviru
drugega vidika testa razumnosti namre¢ presoja, ali je razlog, ki je narekoval razlikovanje med
temi pravnimi poloZaji, stvarno utemeljen glede na predmet zakonodajnega urejanja in cilje,
ki jih Zeli zakonodajalec pri tem dose¢i.®®

Poseg v enakost ~ Poseg v ¢lovekove

o ice?
pred zakonom? PTAvICH Skladnost

z Ustavo

Skladnost
e 008 s pravnim
e; ?Z_ F“‘.’li’.g“ ukrep za dosego . P
oseci cilj? cilja? sistemom

Je PZ najblazji

Slika 3: Prikaz dveh nalog ZPS v zakonodajnem postopku, kljucnih za poznejsi ustavni spor

% Glej odlocbo US RS U-1-57/15, U-1-2/16 z dne 14. 4. 2016.
% Glej odlotbo US RS U-1-18/02 z dne 24. 10. 2003.

7 Glej odlocbo US RS U-1-18/02.

8 Glej odlocbo US RS U-1-57/15, U-1-2/16.
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Poseg v enakost | Poseg y&lovekove
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Slika 4: Umestitev testov legitimnosti, razumnosti in sorazmernosti v zgornjo
in spodnjo premiso ustavnosodne presoje

6. Rok za odgovor Drzavnega zbora v ustavnem sporu

DrZavni zbor mora imeti v ustavnem sporu primeren rok za odgovor.®’ V praksi Ustavno sodi-
§¢e primernost roka dolo¢i le po kriteriju vrste zadeve, ki je v ustavni presoji. Za neprednostne
in prednostne zadeve tako doloca Sestdesetdnevni rok, za absolutno prednostne zadeve pa
tridesetdnevnega. Za predloge za zacasno zadrzanje lahko dolo¢i tudi krajsi rok (navadno
osemdnevnega). Ustavno sodi$ée pri dolocanju konkretnih rokov za odgovor Drzavnega zbo-
ra ne uposteva posebnih okolis¢in, v katerih ni mogoce sklicevati rednih sej mati¢nih delovnih
teles (npr. razpust parlamenta, konstituiranje parlamenta, parlamentarne pocitnice),” zaradi
Cesar se Cas priprave odgovora podaljsa. Predsednik Drzavnega zbora ima zato moznost, da
Ustavnemu sodi§¢u predlaga podaljSanje roka za odgovor, ¢e predsednik mati¢nega delovne-
ga telesa ugotovi, da obravnave ne bo mogoce opraviti v roku, ki ga je za odgovor dolo¢ilo
Ustavno sodisée.”!

% Glej prvi odstavek 28. ¢lena ZUstS.

7 Primerjaj drugi odstavek 57. ¢lena PoDZ-1, po katerem ima Drzavni zbor redne seje v ¢asu rednih letnih
zasedanj praviloma vsak mesec v zadnjih sedmih delovnih dneh.

1 Glej tretji odstavek 265. ¢lena PoDZ-1.
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V parlamentarni praksi predlogov za podaljSanje instrukcijskega roka za odgovor Drzavnega
zbora ni veliko. Ceprav se Drzavni zbor s tem izpostavi nevarnosti, da bo Ustavno sodisce
po poteku roka za odgovor odlocilo brez njegovega odgovora, se to tveganje zaradi sodnih
zaostankov na Ustavnem sodis¢u obicajno ne uresnici. Casovna analiza priprave odgovorov
Drzavnega zbora kaze, da je v preteklem mandatu Drzavni zbor pri priblizno polovici odgo-
vorov prekoracil rok, ki ga je dolo¢ilo Ustavno sodisce. Navadno je prekoracitev roka za od-
govor odvisna od socasne intenzitete zakonodajne aktivnosti. Ce je ZPS zaposlena s pripravo
mnenj k predlogom zakonov v zakonodajnem postopku, kjer so njena mnenja obvezna in roka
za oddajo mnenja ni mogoce podaljsati, se ¢as za pripravo mnenja v ustavnem sporu ustrezno
zamakne v obdobje manj$e zakonodajne aktivnosti. Statisti¢no se sicer zakonodajna aktivnost
iz mandata v mandat zmanjsuje, kar ZPS omogoca, da Cas, ki ga je prej namenjala pripravi
mnenj v zakonodajnem postopku, preusmeri v pripravo mnenj v ustavnih sporih.
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m Sprejeti predlogi zakonov Nesprejeti predlogi zakonov

Stika 5: Trend upadanja stevila (sprejetih) predlogov zakonov v zakonodajnem
postopku na teden po mandatih

7. Upostevanje odgovora Drzavnega zbora v ustavnem sporu

Drzavni zbor v ustavnem sporu nastopa kot nasprotni udelezenec v postopku. V' tem po-
stopku ne izvaja svoje zakonodajne funkcije dolo¢anja pravic in obveznosti posameznikov’
niti v razmerju do Ustavnega sodis¢a ne deluje kot oblastna institucija, zato v tem okviru ne
deluje ex iure imperii.”> Kadar pa pravne osebe javnega prava delujejo v prirejenih razmerjih

72 Glej 87. ¢len Ustave.
3 Sklep US RS U-1-157/16, Up-729/16, Up-55/17 z dne 19. 4. 2018.
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zasebnopravnega znacaja (ex iure gestionis), so po presoji Ustavnega sodis¢a nosilke temeljnih
ustavnih procesnih jamstev iz 22.,23.in 25. ¢lena Ustave.”* Smisel priznanja ustavnih pravic
pravnim osebam javnega prava je v teh primerih zagotoviti temeljno procesno ravnotezje
med procesno prirejenima strankama in prepreciti izkrivljeno delovanje mehanizma sodnih

postopkov zaradi varstva nacel pravne drzave.”

Po presoji Ustavnega sodis¢a je postopek naknadne kontrole ustavnosti zakonov zasnovan kot
kontradiktoren postopek, torej kot spor, v katerem se predlagateljevi argumenti o neskladju
predpisa z Ustavo soocijo z argumenti organa, ki tak predpis sprejme.” Zato lahko Ustavno
sodisce odlodi o stvari le, ¢e je bila nasprotnemu udelezencu dana moznost izjave.”” V skladu
z ustaljeno ustavnosodno presojo je pravica do kontradiktornega postopka, v katerem mora
biti vsaki stranki zagotovljena pravica do izjavljanja, del pravice do enakega varstva pravic iz
22. ¢lena Ustave. Tej pravici stranke pa ustreza obveznost sodis¢a, da se z navedbami stranke
seznani ter da se, e so dopustne in za odlocitev v zadevi bistvene, do njih v obrazlozitvi svoje
odlo¢be tudi opredeli.” Pravica do izjavljanja in njej odgovarjajoca obveznost sodi¢a se nana-
$ata tudi na pravna vprasanja, pri ¢emer sodisce ni dolzno posebej odgovarjati na vsak pravni
argument stranke, mora pa se opredeliti vsaj do nosilnega pravnega naziranja stranke, ki je do-
volj argumentirano, ki ni o¢itno neutemeljeno in ki za odlocitev v zadevi po razumni presoji
sodis¢a ni irelevantno. Sodis¢e mora v sodbi konkretno in zadosti jasno navesti in obrazlozZiti:
(a) formalne pravne vire, na podlagi katerih je izpeljalo svojo odlocitev, (b) ugotovljena dejstva
in dokaze, na katerih ta dejstva temeljijo, ter (c) utemeljitev oblikovanja zgornje in spodnje
premise pravnega silogizma in podreditev spodnje premise zgornji. Tako obrazlozena sodna
odloc¢ba je bistven del postenega postopka, ki je varovan s pravico do enakega varstva pravic iz
22. ¢lena Ustave. Le taka obrazlozitev namre¢ zagotavlja uvid v razloge za odlocitev, pri ¢emer
je ta uvid e posebej pomemben za stranko, ki v postopku odloc¢anja o svoji pravici, obveznosti
ali pravnem interesu ni bila uspesna. Za zagotovitev clovekove pravice do postenega postopka
je velikega pomena, da stranka lahko spozna razloge za odlo¢itev, ki ima vpliv na njen pravni
polozaj. Poleg tega je ustrezna obrazloZitev pogoj za preizkus razumnosti sprejete odlocitve.”

Za zagotovitev ustavne pravice do poStenega sojenja in tudi za zagotovitev zaupanja v sodstvo
je po presoji Ustavnega sodis¢a zelo pomembno, da stranka lahko spozna, da se je sodisce z
njenimi argumenti seznanilo in jih obravnavalo, in da ne ostane v dvomu, ali jih sodis¢e morda

Prav tam.

7> Sklep US RS U-1-157/16, Up-729/16, Up-55/17.
% Glej sklep US RS U-1-249/14 z dne 1. 12. 2016.
77 Cetrti odstavek 26. clena ZUstS.

7 Odloc¢ba US RS Up-373/97 z dne 22. 2. 2001.

7 Odlo¢ba US RS Up-103/14 z dne 6. 6. 2018.
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ni kar prezrlo.®® Stranka je za pravico do izjave prikrajsana tudi v primerih, ko sodis¢e v sodni
odlo¢bi v nasprotju s podatki spisa ugotovi, da stranka ni odgovorila na vlozeno pravno sred-
stvo, zato Ustavno sodis¢e v takih primerih ugotovi, da je bil krden 22. ¢len Ustave.®!

V nadaljevanju sta obravnavani razli¢ni situaciji, v katerih se zastavlja vprasanje, ali je Ustavno
sodisce v postopku ustavnega spora spostovalo ustavna procesna jamstva, ki jih jam¢i 22. clen
Ustave. Prva situacija se nanasa na vprasanje, ali Ustavno sodis¢e pri meritornem odlo¢anju
uposteva, da je Drzavni zbor odgovoril na zahtevo oziroma pobudo, poslano v odgovor. Druga
situacija se nanasa na vprasanje, ali Ustavno sodis¢e odgovor Drzavnega zbora uposteva Ze pri
presoji, ali naj meritorno odlodi.

8. Ali se (ne)odgovor Drzavnega zbora uposteva v odlocbi
Ustavnega sodisca

V dosedanji ustavnosodni presoji lahko najdemo primere, v katerih je Ustavno sodis¢e pri
povzemanju navedb strank v ustavnem sporu zapisalo, da Drzavni zbor ni odgovoril na po-
budo oziroma zahtevo, Ceprav podatki iz postopka pred Drzavnim zborom kazejo, da je bil
odgovor Ustavnemu sodi§¢u poslan. Zato bi bili primeri lahko sporni z vidika pravice do iz-
jave, ki je del postenega postopka iz 22. ¢lena Ustave. S tega vidika najmanj problemati¢na je
bila zadeva, v kateri Ustavno sodis¢e ni upostevalo odgovora Drzavnega zbora iz povezanega
postopka. Slo je za zahtevi Okrajnega sodisca v Ljubljani za presojo ustavnosti Zakona o po-
vracilu skode osebam, ki so bile izbrisane iz registra stalnega prebivalstva (ZPSOIRSP),® ki
sta na Ustavno sodi§¢e prispeli na isti dan. ZPS je pripravila mnenje v zahtevi U-1-204/16,%
v kateri je bil zaradi varstva osebnih podatkov prikrit podatek o visini zahtevane denarne
odskodnine, na zadevo U-I-173/16 pa ni odgovorila. Ustavno sodisée je prvo zahtevo zavrglo,
ker je toznik v prekinjeni pravdni zadevi postavil tozbeni zahtevek, ki ne presega zakonske
omejitve glede visine denarne odskodnine iz 12. &lena ZPSOIRSP, in posledicno ni bila
izpolnjena pravovarstvena potreba predlagatelja za odlocitev Ustavnega sodisc¢a.®* Po drugi
strani je v zadevi U-1-173/16 izpodbijano ureditev razveljavilo, kolikor se je nanasala na osko-
dovance, ki so odskodninske zahtevke zoper drzavo vlozili pred za¢etkom uporabe tega zako-

8 Odlo¢ba US RS Up-373/97.

8 Odloc¢ba US RS Up-1467/09 z dne 30. 9. 2010.
8 Uradni list RS, §t. 99/13.

% Mnenje ZPS je objavljeno na <https://www.dz-rs.si/wps/myportal/Home/deloDZ/seje/evidenca?mandat=VII
&type=dt&uid=D5B2A68DCEAC85D1C12580ED0049ADIA > (1. 10. 2019).

8 Sklep US RS U-1-204/16 z dne 15. 3. 2018.
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na in katerih zahtevki do tedaj niso zastarali.* Ustavno sodiice je v obrazlozitvi navedlo, da
Drzavni zbor na zahtevo ni odgovoril, kar je s formalnega vidika povsem nesporno. Vprasanje
pa je, ali se ob zaznavi problema opisana situacija ne bi dala resiti bolj Zivljenjsko, na primer s
posiljanjem dopisa za dopolnitev odgovora.®

Bolj problemati¢na z vidika formalne skladnosti z 22. ¢lenom Ustave je bila zadeva, v kateri
Ustavno sodis¢e ni upostevalo odgovora Drzavnega zbora v istem postopku glede procesnih
predpostavk. Slo je za pobudo Strokovnega zdruzenja zasebnih zdravnikov in zobozdravni-
kov Slovenije za zacetek postopka za oceno ustavnosti druge povedi drugega odstavka 3. ¢le-
na Zakona o zdravstveni dejavnosti (ZZDej)* in predlog za zacasno zadrzanje izpodbijane
doloc¢be. ZPS je primarno podala mnenje o izpolnjenosti procesnih predpostavk pobudnikov
za izpodbijanje posameznih zakonskih dolocb, sekundarno pa mnenje o njihovem predlogu
za zadrzanje teh dolocb.® Ustavno sodisce je izpodbijano ureditev deloma razveljavilo, v ob-
razlozitvi pa navedlo, da Drzavni zbor na pobudo ni odgovoril.®

Sporna z vidika skladnosti z 22. ¢lenom Ustave je bila tudi zadeva, v kateri Ustavno sodisce
ni upostevalo odgovora Drzavnega zbora v istem postopku glede vsebinskih navedb. Slo je
za zahtevo Vrhovnega sodi$¢a za oceno ustavnosti drugega stavka drugega odstavka 75. ¢lena
Zakona o prevzemih (ZPre-1).** ZPS je menila, da izpodbijana ureditev ni v neskladju z
Ustavo, vendar Odbor za gospodarstvo njenega mnenja ni sprejel. V odgovoru Drzavnega
zbora je izrecno zapisal, da Odbor podpira stalis¢a, izrazena v zahtevi Vrhovnega sodisca.
Ustavno sodisce je kljub temu ugotovilo, da ureditev ni v neskladju z Ustavo, pri povzemanju
navedb strank v delu A obrazlozZitve odlocbe pa je zgolj navedlo, da je Drzavni zbor »odgovo-
ril le, da podpira stalid¢a, izrazena v zahtevi«.”

Zastavlja se vprasanje, ali je taks$no ravnanje Ustavnega sodisc¢a skladno z ustaljeno ustav-
nosodno presojo, da se je sodis¢e dolzno opredeliti do navedb stranke, ki so dopustne in za
odlocitev v zadevi bistvene. Ustavno sodi$ée ni pojasnilo, kje v Ustavi ali v ZUstS je vsebovana
pravna podlaga, da lahko izpodbijani zakon, glede katerega med strankama v postopku ni

8 QOdlo¢ba US RS U-1-80/16, U-1-166/16, U-1-173/16 z dne 15. 3. 2018.
8 Glej prvi odstavek 28. ¢lena ZUstS.

8 Uradni list RS, §t. 23/05 — uradno preciséeno besedilo, 15/08 — ZPacP, 23/08, 58/08 — ZZdrS-E, 77/08 — ZDZdr,
40/12 - ZU]JF, 14/13, 88/16 — ZdZPZD in 64/17.
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Mnenje ZPS je objavljeno na spletni strani <https://www.dz-rs.si/wps/myportal/Home/deloDZ/seje/ izbrana
SejaDt?mandat=VII&seja=20%20038.%20Nujna&eklop=tocke> in <https://www.dz-rs.si/wps/myportal/Home/
deloDZ/seje/evidenca?mandat=VII&type=pmagdt&uid=9B41400C935C416AC125821200346410> (1. 10. 2019).

8 Odloc¢ba US RS U-1-194/17 z dne 15. 11. 2018.
% Uradni list RS, st. 79/06, 67/07 — ZTFI, 1/08, 68/08 in 35/11 - ORZPre75.
o1 Glej odlotbo US RS U-1-123/11 z dne 8. 3. 2012.
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spora o njegovi protiustavnosti, spozna za skladnega z Ustavo. Prav tako ni pojasnilo, zakaj
ob neobstoju ureditve tega procesnega vprasanja v ZUstS ni smiselno uporabilo dolo¢b zako-
nov, ki urejajo postopke pred sodisci.”? Ce namre¢ Ustavno sodisée ustavni spor razume kot
kontradiktorni spor o ustavnosti izpodbijanega predpisa, bi moralo namre¢ tako izjavo pre-
sojati glede na smiselno uporabo dolo¢b Zakona o pravdnem postopku (ZPP).” Taka izjava
bi lahko pomenila pripoznanje nasprotnikovega zahtevka, ki ga je sodis¢e naceloma dolzno
priznati, razen &e nasprotuje prisilnim predpisom ali moralnim pravilom.”* V obrazlozitvi
odlocbe je kakrsnakoli opredelitev v zvezi s to izjavo izostala.

Podobna situacija je bila pri zahtevi Visjega sodis¢a v Ljubljani za oceno ustavnosti Zakona o
finanénem poslovanju, postopkih zaradi insolventnosti in prisilnem prenehanju (ZFPPIPP),”
kjer Drzavni zbor ni odgovoril na zahtevo niti ni Vlada poslala mnenja. Kljub temu je Ustav-
no sodisée spet ugotovilo, da je ureditev skladna z Ustavo.” Tudi v tej obrazlozitvi odlocbe
se ni dotaknilo vprasanja, ali bi lahko molk Drzavnega zbora kot nasprotnega udelezenca in
Vlade glede razlogov protiustavnosti izpodbijanih zakonskih dolo¢b (spodnja premisa ustav-
nosodne presoje) v ustavnem sporu opredelili za dejansko vprasanje in v tem okviru dejstva,
ki jih stranka ne zanika in ki se glede na smiselno uporabo dolo¢b ZPP stejejo za priznana.”
Ustavno sodi§ce se prav tako ne bi moglo sklicevati na dolocbe ZUstS, ki odgovarjajo na prav-
no vprasanje, ali je Ustavno sodisce pri odlo¢anju o ustavnosti predpisa vezano na predlog iz
zahteve oziroma pobude. Ustavno sodi§¢e namre¢ lahko oceni tudi ustavnost dolocb istega ali
drugega predpisa, katerih ocena ustavnosti ni bila predlagana, ¢e so te dolo¢be v medsebojni
zvezi ali Ce je to nujno za resitev zadeve.” Poleg tega lahko Ustavno sodis¢e namesto razvelja-
vitvene sprejme ugotovitveno odlocbo, ¢e oceni, da je zakon protiustaven zato, ker vprasanja,
ki bi ga moral urediti, ne ureja ali ga ureja tako, da ne omogoca razveljavitve.” Izven tega okvi-
ra pa ZUstS ne daje pravne podlage, da bi Ustavno sodis¢e odlocilo diametralno nasprotno,
kot je predlagal predlagatelj oziroma pobudnik, to je da bi namesto razveljavitvene odlocbe
sprejelo odlocbo o ugotovitvi, da zakon ni v neskladju z Ustavo.

%2 Prvi odstavek 6. ¢lena ZUstS.

% Uradni list RS, §t. 73/07 — uradno precisceno besedilo, 45/08 — ZArbit, 45/08,111/08 — odl. US, 57/09 — odl. US,
12/10 - 0dl. US, 50/10 — odl. US, 107/10 — odl. US, 75/12 — odl. US, 40/13 — odl. US, 92/13 — odl. US, 10/14 - odl.
US, 48/15 - 0dl. US, 6/17 — odl. US, 10/17 in 16/19 — ZNP-1. Glej prvi odstavek 6. ¢lena ZUstS.

% Drugi in tretji odstavek 3. ¢lena ZUstS.

% Uradni list RS, §t. 13/14 — uradno precii¢eno besedilo in 10/15 — popr.

% Glej odlocbo US RS U-1-220/14, U-1-161/14, U-1-21/15, U-1-30/15, U-1-59/15.

7 Primerjaj drugi odstavek 214. ¢lena ZPP v povezavi s prvim odstavkom 6. ¢lena ZUstS.
% Clen 30 ZUstS.

% Prvi odstavek 48. ¢lena ZUstS.
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Navedeni primeri so v dosedanji ustavnosodni presoji zelo redki. Ob obstoje¢em razumevanju
presoje ustavnosti zakonov kot kontradiktornega spora med strankama pa nacenjajo vprasa-
nje, koliko naj se nacelo kontradiktornosti uposteva v ustavnem sporu, zlasti glede uposteva-
nja navedb nasprotnega udelezenca pri odloc¢itvah Ustavnega sodisca.

9. Ali se odgovor Drzavnega zbora uposteva v sklepu Ustavnega sodisca

Vprasanje, ali se odgovori Drzavnega zbora upostevajo v sklepih Ustavnega sodisca, je za
ZPS pomembno s sistemskega vidika. Med pobudami oziroma zahtevami za oceno ustav-
nosti zakonov, ki so poslane v odgovor Drzavnemu zboru, se jih namre¢ kar 40 odstotkov
konc¢a s procesnim sklepom, Ceprav se kontradiktornost v ustavnem sporu praviloma vzpo-
stavi Sele po preverjanju, ali so izpolnjene procesne predpostavke za meritorno odlocanje.
Stalis¢e Ustavnega sodisca, da na obstoj procesnih predpostavk pazi ves Cas postopka,'® se
namre¢ nanasa le na presojo izpolnjenosti procesne predpostavke pravnega interesa v ustavnih
pritozbah' in pobudah'® ter na presojo procesne predpostavke upravi¢enega predlagatelja
v zahtevah, ki jih je vlozZila skupina poslancev.' Le v navedenih dveh primerih se namre¢
dejanske okoli$¢ine, ki vplivajo na izpolnjevanje procesne predpostavke, lahko spremenijo po
vlozZitvi ustavne pritozbe oziroma zahteve. V drugih primerih pa se dejanske okolis¢ine, po-
vezane z izpolnjenostjo procesnih predpostavk, med postopkom pred Ustavnim sodis¢em ne
spreminjajo. Zato ni videti razloga, da Ustavno sodi$¢e teh predpostavk ne bi preverilo Ze pred
vzpostavitvijo kontradiktornosti. To je zlasti oditno pri zahtevah za oceno ustavnosti, kjer je
v praksi — drugace kakor pri pobudah za zacetek postopka za oceno ustavnosti — vzpostavljen
sistem avtomati¢nega vzpostavljanja kontradiktornosti. Avtomatizem je vzpostavljen, Ceprav
za predlagatelje, ki so v nasprotju s pobudniki kvalificirani udeleZenci postopka za oceno
ustavnosti predpisov s privilegiranim dostopom do Ustavnega sodisca, velja strozji standard
pri utemeljevanju procesnih predpostavk. Ustavno sodis¢e tako pricakuje, da so njihove vlo-
ge jasne, popolne in kvalitetno obrazlozene. To se pricakuje tako pri utemeljitvi procesnih
predpostavk kot pri obrazlozitvi vsebinskih ocitkov protiustavnosti in nezakonitosti prepisov.
Kvalificirani predlagatelji morajo navesti podatke o izpolnjevanju pogojev za vlozZitev zahteve,

dolo¢enih z zakonom.%

100 Glej odlocbo US RS Up-314/99 z dne 12. 7. 2001.

101 Glej odlocbo US RS U-1-172/05 z dne 23. 3. 2006 ter sklepa Up-345/09 in Up-346/09, U-1-161/09 z dne
18. 3. 2010, U-1-403/02 z dne 12. 12. 2002.

102 Glej sklep US RS U-1-110/00 z dne 12. 12. 2002.
105 Glej sklep US RS U-1-79/13 z dne 22. 1. 2015.
104 Glej Cetrto alinejo prvega odstavka 24.b ¢lena ZUstS in primerjaj odlocbo US RS U-1-22/15 z dne 27. 3. 2019.
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Ustavno sodisc¢e pred posiljanjem zahteve v odgovor Drzavnemu zboru torej ne preverja, ali
je sodisce pojasnilo, zakaj mora uporabiti zakonsko ureditev na nacin, ki mu preprecuje ustav-
noskladno odloditev; ali je predstavniski organ samoupravne lokalne skupnosti izkazal, da
izpodbijane zakonske dolocbe posegajo v ustavni polozaj ali v ustavne pravice samoupravne
lokalne skupnosti; oziroma ali je reprezentativni sindikat za obmodcje drzave za posamezno
dejavnost ali poklic izkazal, da izpodbijane zakonske dolo¢be ogrozajo pravice delavcev.

= Protiustavnost zakona (46)
= Ustavnost zakona (23)

Procesna odlocitev (47)

Slika 6: Vrsta odlocitve Ustavnega sodisca v ustavnih sporib, ki so bili poslani v odgovor
Drgavnemu zboru, v VII. mandatu

= Sodis¢a — neupostevnost
ustavne presoje za prekinjeni
sodni postopek (16)

= Lokalne skupnosti — ni
ogrozen polozaj lokalne
skupnosti (3)
Reprezentativni sindikati —
niso ogroZene pravice
delavcev (4)

Stika 7: Vrsta procesne odlocitve Ustavnega sodiséa (brez ustavitev postopka) v ustavnih sporib,
zacetih z zahtevo, v VII. mandatu
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= Pomanjkanje pravnega interesa

= Nepomembno ustavnopravno vprasanje —
neobrazloZeno zavrienje (6)

Ocitna neutemeljenost — obrazloZeno zavrZenje (4)

Nepopolnost (1)

Stika 8: Vrsta procesne odlocitve (brez ustavitev postopka) Ustavnega sodisca v ustavnih sporib,
zacetih s sklepom o sprejemu pobude v obravnavo, v VII. mandatu

Statisti¢na analiza ustavnih sporov, ki so bili poslani v odgovor Drzavnemu zboru, kaze na
trend povelevanja Stevila zavrzenj zlasti pri zahtevah sodi$¢. V teh primerih Ustavno sodisce
zahteve najveckrat zavrze, ker sodi$¢a niso izpolnila zahteve po upostevnosti izpodbijane za-
konske dolocbe za prekinjeni sodni postopek.'® Izpodbijana zakonska dolo¢ba mora biti za
odlo¢itev sodis¢a namre¢ upostevna v smislu, da mora sodis¢e nanjo opreti svojo (materialno
ali procesno) odlocitev.' Ce Ustavno sodisce ugotovi, da sodiséu izpodbijane dolocbe v sod-
nem postopku ni treba uporabiti ali je sploh ne bi moglo uporabiti, zahtevo sodisca zavrze.'"

100 %

90 % 5
80 % 14
70 % 33
60 %
50 %
40 %
30 %
20 %
10 %

0%

V. mandat (2008-2011) VI. mandat (2011-2014) VII. mandat (2014-2018)

m Odlo¢be (meritorne odlocitve) Sklepi (zavrzenja)

Stika 9: Trend vecanja stevila zahtev, poslanih v odgovor DrZavnemu zboru,
ki jih Ustavno sodisce v ustavnem sporu zavrze, po mandatih

105 Glej Testen, v: Sturm, str. 1052.
1% Primerjaj sklep US RS U-1-205/13 z dne 18. 9. 2013.
197 Glej na primer odlo¢bi U-1-85/09 z dne 21. 9. 2010 in U-1-290/12 z dne 25. 4. 2013.
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Glede na navedeno se zastavlja vprasanje, ali je avtomatizem vzpostavljanja kontradiktornosti
v ustavnih sporih, ki se za¢nejo z zahtevami, $e smiseln. Primarna naloga ZPS, katere mnenja
sluzijo kot vsebinska podlaga odgovorom Drzavnega zbora v ustavnih sporih, je namrec ex
ante presoja skladnosti predlogov zakonov z Ustavo.

10. Sklep

Zaradi razli¢ne pravne narave spodnje premise presoje ustavnosti v zakonodajnem postopku
in v ustavnem sporu se skladnost pravno nezavezujocih predlogov zakonov z Ustavo lahko
presoja §irSe od presoje skladnosti pravno zavezujocih zakonov z Ustavo. Zlasti mnenje ZPS
v ustavnem sporu nadgradi mnenje ZPS iz zakonodajnega postopka, kadar ZPS v zakono-
dajnem postopku izpostavi ustavnopravna vprasanja, ki jih predlagatelj predloga zakona ne
uposteva z vlozZitvijo amandmaja ali vsaj z dodatnim pojasnilom. ZPS mora namrec¢ zaradi
varstva procesnih pravic Drzavnega zbora pred Ustavnim sodis¢em kljub morebitnim opozo-
rilom v zakonodajnem postopku poiskati tudi argumente v prid (Ze) sprejetega in (Se) veljav-
nega zakona ter kritino oceniti ustavnopravne argumente, ki jih navaja pobudnik oziroma
predlagatelj ustavnega spora.

Upostevajo¢, da so mnenja ZPS nujna le za potek zakonodajnega postopka, ne pa tudi za
postopek ustavnega spora, so omejene zmogljivosti ZPS najbolj izkoris¢ene, ¢e Ustavno sodi-
§¢e odlocitev, ali bo zacelo vsebinsko presojo izpodbijanega zakona, sprejme pred odlocitvijo,
ali v ustavnem sporu vzpostaviti kontradiktornost s posiljanjem zahteve oziroma pobude v
odgovor Drzavnemu zboru.

Predlagane resitve bi ZPS na kratki rok omogocile, da v polni meri opravlja svoje primar-
no poslanstvo ex ante prizadevanja za skladnost predlogov zakonov z Ustavo. Dolgoro¢no
bi predvidoma zmanjsale tudi pripad ustavnih sporov pred Ustavnim sodis¢em, ki trenutno
nima na voljo formalnih mehanizmov, da bi lahko izbiralo zadeve, ki so preceden¢no ustav-
nopravno pomembne za njegovo obvezujoco ex post presojo skladnosti z Ustavo.'”® Skupaj pa
bi pomembno prispevale k utrjevanju pravne drzave in ustavne demokracije.
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