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Strnjena stalis¢a Fakultete
za drzavne in evropske Studije
do predloga zakona ZViS-1

Doc. Dr. Matej Avbelj

Na Fakulteti za drZavne in evropske Studije je delovna skupi-
na strokovnjakov za ustavno pravo, upravno pravo, pravo EU in
Clovekove pravice v sodelovanju s skupino neodvisnih akadem-
skih strokovnjakov (NIAS) izdelala poglobljeno analizo predloga
novega ZViS-1. Njene izsledke, ne pa tudi celotne vsebine opra-
vljenih analiz, ki obsega vec deset strani, predstavljamo v nada-
ljevanju.

1. Splosna ocena zakona:

Predlog novega ZViS je v celoti nesprejemljiv. Njegova predpo-
stavka in cilj sta restavracija univerzitetnega prostora, utemeljene-
ga na provincialni, izkljucujoci, zaprti in samozadostni etatisti¢ni
logiki. To priznava tudi sam predlagatelj zakona, ko zapise, da za-
kon ne bo imel neposrednih posledic za gospodarski in socialni
razvoj Slovenije. Njegov namen je torej drugje.

2. Oc¢itne krsitve materialnega
in procesnega ustavnega prava

a) Predlog zakona je v neskladju s slovensko ustavo v proce-
snem delu, kjer se v nasprotju z demokrati¢cnimi parlamentarnimi
standardi njegov sprejem predlaga po skrajSanem postopku.

b) Predlog zakona vsebuje Stevilne resitve, ki materialno krsijo
slovensko ustavo, Se posebej prepoved diskriminacije ter svobodo
znanosti in izobrazevanja. V nadaljevanju so nastete zgolj najbolj
ocitne krsitve:
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a. Zakon je v nasprotju s 14. clenom ustave, ker:

i. uzakonja neenako obravnavanje zasebnega in javnega visoke-
ga Solstva, npr. v 5. ¢lenu (in kasnejsih), po katerem so visokosol-
ski zavodi univerze in samostojni visokosolski zavodi. Samostojni
visokosolski zavodi so fakultete, umetniske akademije in visoke
strokovne Sole, torej brez univerz. V univerzo se lahko vkljucijo
le kot pridruzene c¢lanice samostojni visokoSolski in drugi zavodi
(18. ¢len).

ii. Neenako in diskriminatorno v razmerju do javnega Solstva
so samostojni visokosolski zavodi obravnavani z vidika organi-
zacijskih oblik. Univerze oblikujejo rektorsko konferenco, v kate-
ro pa ni vkljuc¢ena Skupnost samostojnih visokosolskih zavodow.
Rektorska konferenca ima poleg usklajevalne vloge tudi nekatere
predlagalne pristojnosti - Svet NAKVIS itd. Ne vidimo razloga, za-
kaj ne bi bil ¢lan rektorske konference predsednik Skupnosti, ker
se v njej usklajujejo vprasanja skupnega pomena, ta pa ne morejo
biti samo stvar univerz.

iii. Nesprejemljiva in za razvoj znanosti skodljiva je dolocba 7.
¢lena, po kateri univerza zagotavlja razvoj znanosti, strokovnosti
in umetnosti ter neposredno ali prek svojih ¢lanic v izobrazeval-
nem procesu posreduje spoznanja z ve¢ znanstvenih oziroma
umetniskih podrocij ali disciplin. Fakultete, ki jih kot prvo organi-
zacijsko obliko ustanavljajo samostojni visokosolski zavodi, pa po
8. ¢lenu opravljajo pretezno znanstveno-raziskovalno in izobra-
Zevalno dejavnost s podrocij ene ali ve¢ sorodnih oziroma med
seboj povezanih znanstvenih disciplin ter skrbijo za njihov razvo;.
So izvedbeni servis univerze, ki je Skupnost nima.

iv. Samo javna univerza lahko z namenom prenosa znanja v go-
spodarstvo ustanovi odcepljeno podjetje, ki se ustanovi v obliki
gospodarske druzbe in tako privatizira javno Solstvo.

v. Povsem diskriminatorna v razmerju do javnega solstva je do-
lo¢ba, po kateri mora ustanovljeni zasebni visokosolski zavod kot
naro¢nik garancije pred prvim razpisom za vpis v Studijske progra-
me ministrstvu, pristojnemu za visoko Solstvo, predloziti ban¢no
garancijo s klavzulo »brez ugovora« za izvedbo enega Studijskega
leta v korist visokosolskega zavoda kot upravicenca do garancije,
ki bo prevzel Studente, ¢e ne bi prejel placila za svojo dejavnost iz
drugih sredstev naroc¢nika. Ce novoustanovljeni zavod izkaze, da
je storil vse potrebno, vendar mu s katerim od obstojecih zavodov
kljub temu ni uspelo skleniti dogovora o prevzemu Studentov,
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mora predloziti garancijo v korist Republike Slovenije kot upra-
vicenca do garancije (22. ¢len). Dolocba predstavlja podlago za
ukinitev zasebnega Solstva.

vi. Gornja doloc¢ba je povsem v nasprotju z deklarativno dolo¢-
bo 11. ¢lena, po kateri imajo drzavljani Republike Slovenije pravi-
co do izobrazevanja na visokosolskih zavodih v Republiki Sloveni-
ji pod enakimi pogoji. Glede na materialne moznosti bo zasebno
Solstvo v povsem neneakih pogojih v razmerju do javnega Solstva,
ki je financirano iz proracuna.

vii. Obstojece univerze zZe sedaj pokrivajo vsa podrodja in ni-
majo potrebe po ustanavljanju novih fakultet, zato je samo za
samostojne visokosolske zavode omejevalna doloc¢ba, po kateri
mora biti izkazano, da bo imela na zavodu v ustanavljanju naj-
manj tretjina posameznikov zaposlitev za poln delovni ¢as ozi-
roma enako Stevilo ekvivalentov polne zaposlitve na tem zavodu
(22. ¢len).

viii. Pogoji glede ustanavljanja univerze v 3. odstavku 22. ¢lena
se glede na prehodne in kon¢ne doloc¢be, po katerih se ta zakon
uporabi za vse Se nedokoncane postopke, nanasajo predvsem na
Se nedokoncan postopek ustanavljanja nove univerze in na ne-
kaj drugih zacetih postopkov (najmanj 81 visokosolskih uciteljev,
znanstvenih delavcev ali visokoSolskih sodelavcev, od katerih je
najmanj tretjina zaposlena za nedolocen c¢as).

ix. Povsem diskriminatorna je dolocba 43. ¢lena, po kateri sa-
mostojni visokosolski zavod spreminja obvezne sestavine studij-
skih programov po enakem postopku, kot se sprejemajo, torej z
akreditacijo pri Nakvis, univerza pa obvezne sestavine Studijskih
programov spreminja sama. O spremembah obveznih sestavin
studijskih programov univerza le seznani agencijo v tridesetih
dneh od njihovega sprejema.

b. Zakon je v nasprotju s 57. ¢lenom ustave, ker:

i. onemogoca svobodno izobrazevanje v zasebnem Solstvu. Ne-
sprejemljivo je, da bi minister, pristojen za visoko Solstvo, dolocal
podrobnejse pogoje v zvezi s Stevilom prostih vpisnih mest, placi-
lom Solnine, bivanjem v studentskih domovih ter drugimi pravica-
mi in dolznostmi Studentov v skladu s tem zakonom za Slovence
brez slovenskega drzavljanstva in drzavljane ¢lanic Evropske uni-
je. Visokosolski zavod pa bi lahko za Slovence brez slovenskega
drzavljanstva dolocil ugodnejse pogoje za vpis. Kdo bi te ugodnej-
Se pogoje financiral?
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C. Zakon je v nasprotju z 58. clenom ustave,

i. ker s presezno regulacijo posega v avtonomijo univerze in vi-
sokih Sol. Zakon avtonomije univerze in visokih ol sploh ne loci
od akademske svobode, oboje pomesa v 10. ¢lenu pod pojmom
»delujejo po nacelih avtonomijes, pri tem pa v prvem odstavku
tega Clena pravi: Univerza je avtonomni, znanstveno-raziskovalni,
umetniski in izobrazevalni visokosolski zavod s posebnim polo-
zajem. V drugem odstavku doda Se Skupnost, ki pa samo deluje
po nacelih avtonomije. Avtonomije ji torej ne priznava. Sicer pa
zakon, ki ima 210 ¢lenov, avtonomiji ne prepusca nicesar, gre za
samovoljno birokratsko ukalupljenje v sistem visokosolskega rezi-
ma in s tem obglavljenje visokega Solstva nasploh.

d. Zakon je v nasprotju z 59. clenom ustave,

i. ker preprecuje ali vsaj ovira svobodo znanstvenega ustvarja-
nja. Po doloc¢hi 7. ¢lena univerza zagotavlja razvoj znanosti, stro-
kovnosti in umetnosti ter neposredno ali prek svojih ¢lanic v izo-
brazevalnem procesu posreduje spoznanja z ve¢ znanstvenih ozi-
roma umetniskih podrocij ali disciplin. Za izvajanje knjizni¢ne in
drugih dejavnosti, potrebnih za uresni¢evanje poslanstva univer-
ze, ima lahko univerza univerzitetno knjiznico, institute, Student-
ske domove in druge enote. Tega povezovanja samostojni viso-
kosolski zavodi ne morejo doseci in zagotavljati, ker jim ta oblika
povezovanja ni dovoljena. Se pa po doloc¢bi 17. ¢lena samostojni
visokoSolski zavodi obvezno zdruZzujejo v Skupnost samostojnih
visokosolskih zavodov za obravnavanje in usklajevanje vprasanj
skupnega pomena, kar pa ne ustreza polozaju in pooblastilom, ki
jih ima univerza.

e. Zakon je v nasprotju s 74. clenom ustave,

i. ker onemogoca svobodno pobudo glede na moznosti, ki
jih ima javno Solstvo. V zvezi s transnacionalnim izobrazevanjem
smo namrec¢ prica uradnim opominom Evropske komisije zaradi
domnevne nezdruzljivosti nekaterih dolo¢b Zakona o visokem
Solstvu z naceloma svobode ustanavljanja in svobode opravljanja
storitev, zagotovljenih v 56. in 49. ¢lenu v povezavi s 54. ¢clenom
Pogodbe o delovanju Evropske unije ter 10., 13. in 16. ¢lenu Di-
rektive 2006/123/ES Evropskega parlamenta september 2011 VR
2 in Sveta z dne 12. decembra 2006 o storitvah na notranjem trgu
(krsitev st. 2011/4027). To kaze prav omenjeni 5. ¢len, ki samostoj-
nim visokosolskim zavodom ne omogoca ustanavljanja ene od
oblik statusnega organiziranja - univerze. S to ustavno dolo¢bo je
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v nasprotju tudi doloc¢ba 23. ¢lena, po kateri mora obstojeci viso-
kosolski zavod kljub enaki statusni obliki pridobiti novo odlo¢bo
o akreditaciji visokoSolskega zavoda, ¢e se zanj zahtevajo enaki
pogoji, kot veljajo za ustanovitev. Ta dolo¢ba je namenjena uki-
njanju obstojecih samostojnih visokosolskih zavodov, ki ne bodo
mogli izpolniti pogoja, da ima najmanj tretjina uciteljev zaposlitev
za poln delovni cas.

ii. Z namenom oblastnega omejevanja visokega Solstva se zah-
teva pridobitev odlo¢be o podaljsanju akreditacije visokosolskega
zavoda najmanj vsakih pet let. To je treba povezati z dolo¢bami
o moznem odvzemu akreditacije ne po sedmih, pac¢ pa po petih
letih, cemur ocitno sluzi ta doloc¢ba.

iii. Dokaz o omejevanju svobodne pobude samostojnih viso-
kosolskih zavodov je tudi doloc¢ba 15. ¢lena, po kateri lahko med-
narodno zvezo univerz s sedezem v Republiki Sloveniji na podla-
gi pisnega sporazuma ali pogodbe ustanovita vsaj ena univerza,
ustanovljena skladno s tem zakonom, ki ima akreditirane Studijske
programe na vsaj treh podrodjih po klasifikaciji ISCED in razisko-
valno dejavnost na vsaj treh podrodjih po klasifikaciji Frascati, in
vsaj ena univerza s sedezem zunaj Republike Slovenije, akreditira-
na v drzavi, kjer ima sedez.

iv. Povsem nelogi¢na in omejevalna je doloc¢ba 6. ¢lena, po ka-
teri dislocirana enota kot lokacija izvajanja pomeni izvedbo celo-
tnega Studijskega programa zunaj sedeza zavoda in prostorov iz
prejsnje tocke doma ali v tujini. Zakaj ne tudi delov studija?

f. Zakon je v nasprotju z odlocbo Ustavnega sodis¢a RS,
ki naj bi jo uresnicil:

i. Predlog zakona dalec¢ presega potrebno regulacijo, ki jo zahte-
va odlocba ustavnega sodisca. Pobudniki seveda niso predvideli,
da bodo s svojo pobudo prisli z dezja pod kap, kar se je s predla-
gano ureditvijo zgodilo. Ocitek US je bil, da morajo biti drzavne
univerze v skladu z avtonomijo iz 58. ¢lena ustave neodvisne od
vsakokratne izvrsilne oblasti. S tem predlogom pa se avtonomija
ne povecuje, temvec se na Se bolj neustrezen nacin kot v Uredbi
omejuje, sedaj na zakonski ravni. Pri tem ne gre za uskladitev z
odloc¢bo US, ker US omejevanja ni zahtevalo.

ii. Iz zakona sedaj niti okvirno ne izhaja, s kaksnimi finan¢nimi
sredstvi bo univerza razpolagala, ¢e izracun in obseg skupnih sred-
stev, ki iz proracuna pripadejo doloc¢eni drzavni univerzi, temelji-
ta na pogodbi, ki je dvostransko razmerje, do katere pa sploh ne
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pride, ¢e ni soglasja. To pa pomeni prekinitev financiranja. Tu se s
to pogodbo ocitno ne misli na enakopraven polozaj pogodbenih
strank, saj bi to lahko pomenilo blokado financiranja. Ocitno gre
za nacin, ki ga Ze sedaj poznamo pri financiranju koncesioniranih
programov, kjer so pogodbe poslane po sistemu vzemi ali pusti,
kar je v nasprotju s 14. clenom ustave.

iii. Ce odmislimo nejasnost in latovscino okrog »stebrov finan-
ciranjas, ugotovimo popolno neuporabnost kriterijev za dodelje-
vanje sredstev, in sicer zaradi programskih norm ter povsem ne-
dolocenih pojmov (122. ¢len), niti ne pravnih, s katerimi se omo-
goca nepregledno sklepanje pogodb o financiranju.

iv. Predvideno je financiranje za obdobije treh let, pri cemer se
vsako leto preverja izpolnjevanje pogodbe o izvajanju in financi-
ranju visokosolske dejavnosti. To pomeni nedoumljivo administri-
ranje, pri ¢emer sploh ni jasno, za kakSno izpolnjevanje pogodbe
gre. Ali Sola ne izvaja programa?

v. Menimo, da morajo biti Studijski programi financirani na pod-
lagi objektivnih zakonskih kriterijev v proracunskih postavkah za
visoko Solstvo in nato z uredbo razdeljeni po sistemu razreza po
ovrednotenih programih, in sicer ne glede na to, ali gre za javno
ali koncesionirano Solo. Pri tem je treba kot kriterij upostevati Se
variabilnost temeljnega financiranja, ki je odvisna od meril uspe-
Snosti, kot so npr. ucinkovitost, znanstvena odli¢nost in medna-
rodno sodelovanje. Razvojni kriteriji pa morajo zagotavljati doda-
tna sredstva za razvoj in konkurenc¢nost. Pri tem, glede na enakost
pred zakonom, ne more biti nobenih razlik pri financiranju javne
Sole oziroma koncesioniranega Studijskega programa v samostoj-
nem visokoSolskem zavodu.

vi. Po dolocbi tretjega odstavka 57. ¢lena ustave drzava ustvarja
moznosti, da si drzavljani pridobijo ustrezno izobrazbo. Ker pa je
po prvem odstavku istega ¢lena izobrazevanje svobodno, po 74.
¢lenu pa je zagotovljena svobodna pobuda, po 108. ¢lenu tega za-
kona pa je javna sluzba dejavnost, ki je v javnem interesu, je lahko
ustavno skladno le dolocilo, ki omogoca, da se lahko posameznik
iz javnih sredstev izobrazuje ne glede na to, ali gre za zasebno ali
javno 3Solo, ¢e ta izpolnjuje akreditacijske pogoje strokovnosti in
znanstvene ustvarjalnosti.

vii. V 108. ¢lenu zakona je doloc¢eno, da lahko visokosolski za-
vodi pridobivajo sredstva iz proracuna Republike Slovenije, v 109.
¢lenu pa, da je cilj izvajanja javne sluzbe na podrocju visokega
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Solstva zagotavljanje kakovostnih Studijskih programov, dosto-
pnih vsem Studentkam in Studentom pod enakimi pogoji in na
nepridobiten nacin. Dostopnost pa je predvsem odvisna od tega,
ali se Student lahko izobrazuje na izbranem programu iz javnih ali
lastnih sredstev.

viii. Zato je z omenjenimi ustavnimi in zakonskimi dolo¢bami
povsem v nasprotju doloc¢ba 153. ¢lena, po kateri se lahko konce-
sija za izvajanje dejavnosti v visokem Solstvu podeli zasebnemu
visokoSolskemu zavodu, kadar drzava ali samoupravna lokalna
skupnost v okviru javne mreze ne more zagotoviti izvajanja dejav-
nosti v predvidenem obsegu in kakovosti ali kadar upravicencem
ne more zagotoviti enake dostopnosti do dejavnosti javnih viso-
kosolskih zavodov glede na izkazane potrebe na trgu dela po do-
locenem Studijskem programu ali profilu diplomanta. Ta dolo¢ba
pomeni prepoved konkurence in svobodne pobude, onemogoca
svobodo znanstvenega ustvarjanja za potrebe Solajocih se ljudi in
vzpostavlja monopol nad izobrazevanjem v okviru drzavnega Sol-
stva. Seveda pa dusi tudi vsakrsen napredek in razvoj.

ix. Tudi postopek podeljevanja koncesij je povsem zaprt, tako
da za pogajanja ob sklenitvi koncesijske pogodbe ni prostora. Po
doloc¢bi predzadnje alineje 35. ¢lena zakona minister pripravi pre-
dlog pogodbe o financiranju visokosolske dejavnosti, vodi poga-
janja za sklenitev pogodbe z ustanoviteljem in sklene pogodbo,
koncesijska pogodba pa je samostojnim visokosolskim zavodom
ob filigranskih pogojih zacementirana in po 165. ¢lenu vsiljena,
saj se ob navedenih zakonskih pogojih ni o ¢em usklajevati. »Kon-
cedent po dokonc¢nosti odlocbe o podelitvi koncesije koncesio-
narja pozove k sklenitvi koncesijske pogodbe.«

3. Oc¢itne krsitve prava EU

a) Zakon je zlasti v razmerju urejanja nedrzavnih visokosolskih
zavodov v nasprotju z naceloma svobode ustanavljanja in svobo-
de opravljanja storitev (49. ¢len PDEU in 56. ¢len PDEU).

b) Zakon je iz enakih razlogov kot v primeru zgoraj omenjene
ustavne neskladnosti tudi v nasprotju z nacelom prepovedi diskri-
minacije (18. ¢clen PDEU).

¢) Nekatere dolocbe zakona so identi¢ne tistim, ki jih je v svojo
zakonodajo poskusala vnesti Grcija, zoper katero je Evropska ko-
misija zato sprozila postopke po 258. ¢lenu PDEU.
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i. Doloc¢be, ki neposredno ali posredno diskriminirajo delova-
nje zasebnih visokosolskih zavodov.

ii. Doloc¢be, ki nesorazmerno oteZujejo ali celo onemogocajo
delovanje zasebnih visoko3olskih zavodov.

iii. Te doloc¢be so:

1. 18. ¢len predloga zakona (pridruzene ¢lanice univerze)

2.22. ¢len predloga zakona

a. Obveznost ban¢ne garancije

b. Obveznost tretjine polno zaposlenih pedagoskih sodelav-
cev

¢. Obveznost treh podrocij Frascati za ustanovitev univerze.

4. Zakljucek

a) Zakona ni mogoce sprejeti po skrajSanem postopku.

b) Predlagatelj zakona mora iz predloga umakniti vse zgoraj
navedene doloc¢be, ki so v nasprotju s slovensko ustavo in pravom
EU.

¢) Ker tako od zakona ne ostane nic, je treba zakon umakniti v
celoti.

d) Obstojeci predlog ZViS se torej opusti. Sprejmejo se le naj-
nujnejsi minimalni popravki zakona, da se zadosti odlo¢bi ustav-
nega sodisca.

e) Nato je treba popolnoma zamenjati paradigmo, opraviti
poglobljeno razpravo o celoviti prenovi univerzitetnega in razi-
skovalnega prostora ter na tej podlagi pripraviti popolnoma nov
zakon.

f) Nas cilj mora biti svetovno primerljiv, sodoben, odprt in plu-
ralen univerzitetni prostor, kjer bo znanje ostajalo karseda javno
dobro, ki ga bodo ustvarjale ne samo drzavne niti zgolj zasebne
univerze, temvec najboljSe univerze. Te si zasluZzijo davkoplaceval-
ski denar zaradi svoje zasluznosti, ne zaradi svojega ustanovitelja.
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