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Povzetek

v prispevku avtorja načneta vprašanje združljivosti prekr-
škovnopravne ureditve sovražnega govora iz zJRM-1 z načelom 
zakonitosti. Ureditev se pokaže kot sporna predvsem zaradi ne-
jasne ločnice med prekrški po zJRM-1 ter kaznivim dejanjem 
sovražnega govora po 297. členom kz-1. Slednja se je namreč 
popolnoma zabrisala po nedavni sodbi vrhovnega sodišča, ki 
297. člen kz-1 razume kot posebno vrsto abstraktnega ogrozi-
tvenega delikta. kot sporno iz vidika načela zakonitosti pa se 
kaže tudi način, na katerega zJRM-1 določa sankcije za izvršene 
prekrške. zaradi tega avtorja zaključujeta, da obstoječa ureditev 
ustvarja t.i. »chilling effect«, ki bi lahko imel negativne posledice 
za svobodo izražanja in je zaradi tega zrela za ustavnopravno 
presojo.

Ključne besede: Sovražni govor; javni red in mir; diskrimina-
cija; lex certa; načelo zakonitosti; prekrškovno pravo; kazensko 
pravo.
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Hate speech as a minor offence and its 
compatibility with the principle of legality

AbStRACt

In this article, authors face the question if legislation on hate 
speech as a minor offence in Slovenia adheres to the lex certa 
principle. It is shown that this is not the case since the dividing 
line between minor offences in the Protection of Public order Act 
(zJRM-1) and hate speech as a criminal offence is blurry at best 
and non-existent at worst. this problem escalated with the recent 
case law of Slovene Supreme Court which ruled that hate speech 
from Article 297 of the Criminal Code (kz-1) is to be understood 
as a special form of an abstract endangerment offence. Further-
more, the manner in which sanctions for minor offences are le-
gislated also seems to undermine the lex certa principle. Hence, 
authors conclude that the existing legislation is creating a chilling 
effect which could negatively impact the exercise of freedom of 
speech and is therefore ripe for constitutional review.

Key words: Hate speech; Public order; Discrimination; Lex cer-
ta; Principle of legality; Minor offence; Misdemeanour; Criminal; 
Law.

1. Uvodno o sovražnem govoru
Sovražni govor velja za danes eno izmed najbolj razširjenih 

oblik diskriminacije.1 Slovenska zakonodaja sicer pojma »sovražni 
govor« izrecno ne omenja. Ne glede na to se v današnji družbi vse 
več govori o problematiki sovražnega govora, ki je uperjen zo-
per pripadnike različnih neprivilegiranih družbenih skupin (npr. 
Romom, muslimanski verski skupnosti, skupnosti LGbt, imigran-
tom ipd).2 za potrebe tega prispevka bomo šteli, da so njegove 
pojavne oblike zajete v kaznivem dejanju in prekrških v zvezi z 
javnim spodbujanjem sovraštva, nasilja ali nestrpnosti zoper pri-
padnike neprivilegiranih skupin.3

1 Lampe, 2010, str. 65. v zvezi s predsodki in diskriminacijo glej tudi Dežman, 2006, str. 307-325.
2 Glej Čeferin, kogovšek Šalamon, korošec, v: korošec, Filipčič, zdolšek, 2019, str. 423-424.
3 Glej 297. člen kazenskega zakonika (v nadaljevanju: kz-1) ter 20. člen zakona o varstvu javnega reda 
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Že uvodno pojasnilo glede razumevanja pojava sovražnega 
govora je nujno zaradi tega, ker domet in vsebina slednjega nista 
enoznačna. Na eni strani imamo namreč pripadnike družbenih 
skupin, ki so preko sovražnega govora diskriminirani, ustrahova-
ni ali kako drugače napadeni (žrtve sovražnega govora).4 Slednji 
zato uživajo ustavno varstvo5, saj 63. člen ustave (prepoved spod-
bujanja k neenakopravnosti in nestrpnosti ter prepoved spod-
bujanja k nasilju in vojni), določa, da je protiustavno vsakršno 
spodbujanje k narodni, rasni, verski ali drugi neenakopravnosti 
ter razpihovanje narodnega, rasnega, verskega ali drugega sovra-
štva in nestrpnosti ter spodbujanje k nasilju in vojni.6 v tem smislu 
lahko sovražni govor razumemo zelo široko, tako rekoč kot vsako 
sovražno nastrojeno diskriminatorno izjavo.7

Ustavna določba 63. člena je ob tem konkretizirana s kaznivim 
dejanjem iz 297. člena kz-1.8 zaradi tega drugi pojem sovražnega 
govora povezujejo predvsem s predmetnim kaznivim dejanjem. 
opozarjajo, da je (pre)široko razumevanje sovražnega govora 
lahko škodljivo.9

ob žrtvi diskriminatornega izražanja namreč ne gre pozabiti 
na pravice osebe, ki želi izraziti določeno stališče. ta namreč iz-
vršuje svojo pravico do svobode izražanja.10 takšna oseba s svoji-
mi (»provokativnimi/drznimi« - za nekatere sovražnimi) izjavami 
trka ob mejnik med svobodo govora in prepovedanim sovražnim 

in miru (v nadaljevanju: zJRM-1). v primeru nekaterih drugih zakonov, ki se nanašajo na prepoved 
sovražnega govora v širšem smislu (zakon o varstvu pred diskriminacijo (v nadaljevanju: zvarD), za-
kon o medijih (v nadaljevanju: zMed) ter zakon o avdiovizualnih medijskih storitvah (v nadaljevanju: 
zAvMS)) gre samo za golo prepoved sovražnega govora. za takšna ravnanja pa ni predvidena pre-
krškovna sankcija (z izjemo zMed in zAvMS v zelo specifičnih primerih, ko so takšne vsebine širjene 
preko oglasov). zato se bomo v okviru tega prispevka osredotočili samo na prekrške po zJRM-1, ne 
pa na ostale omenjene področne zakone.
4 v kazenskem pravu in kriminologiji je še posebej v primerih kaznivih dejanj, ki varujejo kolektivne 
dobrine oziroma dobrine splošnosti zelo sporno vprašanje, kdo vse sploh je žrtev kaznivega dejanja. 
Glej završnik, 2008, str. 129-32.
5 ob 63. členu velja omeniti tudi načelo enakosti oziroma prepoved diskriminacije po 14. členu Ustave 
RS ter varstvo osebnostnih pravic po 35. členu Ustave RS. Prav tako pa slovenski ustavni okvir dopoln-
juje ekČP ter Listina eU o temeljnih pravicah kot del prava eU. Podrobneje se v ustavno ureditev teh 
členov v okviru tega prispevka ne bomo spuščali.
6 Glej tudi: Letnar Černič, v: Šturm, 2011, str. 952; Letnar Černič, v: Avbelj, 2019, str. 527.
7 varuh za varstvo človekovih pravic RS na primer že dalj časa opozarja, da predmetna ustavna določ-
ba, ni ustrezno konkretizirana v zakonodajo. v tem v zvezi glej: Politiki imajo pri omejevanju sovraštva 
in nestrpnosti v javnosti in javnem govoru posebno odgovornost. varuh človekovih pravic Republike 
Slovenije, e-vir.
8 Letnar Černič, 2013, str. 142. Glej tudi Lampe, 2010, str. 47-93. več o kaznivem dejanju v nadaljevanju.
9 Avtorji in njihova stališča bodo predstavljeni v nadaljevanju prispevka.
10 Glej 39. člen Ustave RS ter 10. člen ekČP, ki urejata pravico do svobode izražanja. obravnavana 
problematika je bila analizirana že v več prispevkih. Glej denimo: Letnar Černič, 2013, str. 128-145; 
ter Wedam Lukić, 2017, str. 333-355. bolj poglobljeno se v ustavno problematiko svobode izražanja v 
okviru tega prispevka ne spuščam.
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govorom. Pomembno je poudariti, da je svoboda izražanja eden 
izmed temeljev svobodne, pluralne in strpne demokratične druž-
be. vendar pa ne gre za absolutno oziroma neomejeno pravico, ki 
bi varovala tudi najbolj ekstremne oblike izražanja.11 Izvrševanje 
te pravice se konča tam, kjer ta pravica trči ob pravice drugih ali 
v javni interes.12 Ne glede na to pa je neupravičeno poseganje v 
pravico do svobode izražanja nevarno.13 tudi zato je slednjo tre-
ba omejevati zelo previdno oziroma ko je to res nujno in upra-
vičeno (denimo, ko gre za izvršitev jasno določenega kaznivega 
dejanja).14

Iz vidika tistega, ki javno izraža svoja stališča, pa ni problema-
tičen samo poseg v njegovo pravico do svobode izražanja. Spo-
ren utegne biti tudi poseg v pravno varnost osebe kot eno izmed 
(pod)načel pravne države po 2. členu Ustave RS.15 tako se v stro-
kovni javnosti pojavljajo tako pomisleki glede (ne)jasnosti ločni-
ce med prekrškom in kaznivimi dejanji sovražnega govora kot 
tudi pomisleki glede jasnosti določb kot takih. Slednje kaže na 
problematiko skladnosti določb z ustavnim načelom zakonitosti 
v kazenskem pravu16

ker prekrškovnopravna regulacija sovražnega govora odpira 
številna vprašanja o njeni skladnosti s temeljnjimi človekovimi 
pravicami in svoboščinami, je na dlani potreba po njeni kritični 
analizi in iskanju morebitnih izboljšav obstoječe ureditve. v pri-
spevku načnemo vprašanje, ali je trenutna prekrškovnopravna 
ureditev sovražnega govora po zJRM-1 skladna z načelom zako-
nitosti v kaznovalnem pravu. Drugače: osredotočimo se na skla-
dnost prekrškovnopravne ureditve sovražnega govora z 2. in 28. 
členom Ustave RS oziroma vprašanjem, ali ta zagotavlja ustrezno 
zaščito pravne varnosti osebe, ki s svojim izražanjem (vsaj z eno 
nogo) stopa v (včasih zelo megleno) polje sovražnega govora.17

tako v prispevku izhajamo iz tega, da je sovražni govor zajet s 

11 Letnar Černič, 2013, str. 128-129. Glej tudi Rijavec, 2018, str. 221.
12 kraigher Mišič, 2016, str. 27.
13 tudi Teršek opozarja, da se kaznovalne politike na področju svobode izražanja tako ne gre lotiti 
enako, kot pri prometnih prekrških ali kot pri običajnih dejanjih zoper javni red in mir, denimo hrupa 
v blokovskih naseljih. več o tem glej teršek, 2012a, str. 15; ter teršek, 2012b, str. 206-207.
14 baucon, 2019, str. vIII.
15 Glej Avbelj, Šturm, v: Avbelj, 2019, str. 48. več o načelu zakonitosti v kazenskem pravu in pravni 
varnosti pa v nadaljevanju.
16 Glej denimo: krivic, 2012, str. 175–183; Ferlinc, 2018, str. 25–27.
17 v civilne (odškodninske vidike in možnosti) se ne bomo spuščali. Poudarek bo izključno na vidikih 
kaznovalnopravne represije v povezavi s sovražnim govorom. Prav tako smo v zgornjih odstavkih 
omenili v katere človekove pravice se za potrebe tega prispevka ne bomo več podrobneje spuščali 
(predvsem zato ker so bile že natančno analizirane v drugih prispevkih, npr. svoboda izražanja).
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kaznivim dejanjem in izbranimi prekrški po zakonu o varstvu jav-
nega reda in miru (zJRM-1). v okviru prispevka se osredotočimo 
zgolj na prekrške18 v slednjem pravnem aktu, saj gre samo pri teh 
za prepovedne norme, ki (v nasprotju z nekaterimi drugimi prav-
nimi akti) predvidevajo sankcijo za kršitelja.19

1.1. zakonski znaki prekrška in sankcija po zJRM-1

zJRM-1 določa ravnanja, ki pomenijo kršitev javnega reda in 
miru na javnem kraju ali v zasebnem prostoru ter predpisuje 
sankcije (globe) za takšna ravnanja. Namen zakona je uresničeva-
nje pravice ljudi do varnosti in dostojanstva preko varovanja oseb 
pred dejanji, ki posegajo v telesno in duševno integriteto (1. člen 
zJRM-1). Iz tega sledi, da zakon (med drugim) uresničuje posame-
znikovo pravico do varnosti po 34. Ustave RS ter nedotakljivost 
človekove telesne in duševne celovitosti (njegove zasebnosti ter 
osebnostnih pravic) po 35. členu Ustave RS.20

Sovražni govor je sankcioniran kot prekršek na podlagi 20. 
člena zJRM-1. ta je naslovljen kot »vzbujanje nestrpnosti« in do-
loča, da se za dejanja iz 6., 7., 12., 13. in 15. člena tega zakona,21 
ki so izvršena z namenom vzbujanja narodnostne, rasne, spolne, 
etnične, verske, politične nestrpnosti ali nestrpnosti glede spolne 
usmerjenosti, storilec kaznuje z globo najmanj 200.000 tolarjev. 
Gre na primer za vpitje na javnem mestu ali pisanje po zidovih, 
ki je izvršeno z namenom vzbujanja rasne nestrpnosti in je zaradi 
tega per definitionem diskriminatorne narave. vzbujanje nestr-
pnosti tako predstavlja kvalificirano obliko izbranih prekrškov, ki 
kršijo javni red in mir.22 ker je določba namenjena preprečevanju 
diskriminacijskega ravnanja določa strožje kazni, kot če so pre-
krški) izvršeni z namenom diskriminacije oziroma vzpodbujanja 
nestrpnosti. S tem je operacionaliziran 14. člen Ustave RS, ki pre-
poveduje vsakršno obliko diskriminacije.23

18 zP-1 v 6. členu opredeli, prekršek kot dejanje, ki pomeni kršitev zakona, uredbe vlade, odloka 
samoupravne‚ lokalne skupnosti, ki je kot tako določeno kot prekršek in je zanj predpisana sankcija 
za prekršek. Iz tega sledi, da je pravno pravilo moč kategorizirati kot prekršek samo takrat, ko je za 
kršitev predpisana tudi sankcija (»brez predpisane sankcije ni prekrška«, glej Selinšek, v: Jenull, Čas, 
orel, 2018, str. 59.
19 v primeru nekaterih drugih zakonov, ki se nanašajo na prepoved sovražnega govora v širšem smislu 
(zvarD, zMed) gre samo za golo prepoved sovražnega govora. Glej supra.
20 Jarc, Nunič, 2007, str. 30-31.
21 o vsebini teh prekrškov več v naslednjem odstavku.
22 Selinšek, 2007, str. 105.
23 Jarc, Nunič, 2007, str. 66.
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omenjeni prekrški so navedeni v II. poglavju zJRM-1 z naslo-
vom »Prekrški zoper javni red in mir«. Prvi je v 1. odstavku 6. čle-
na (z naslovom »nasilno in drzno vedenje«). ta določa, da kdor 
izziva ali koga spodbuja k pretepu ali se vede na drzen, nasilen, 
nesramen, žaljiv ali podoben način ali koga zasleduje in s takšnim 
vedenjem pri njem povzroči občutek ponižanosti, ogroženosti, 
prizadetosti ali strahu, se kaznuje z globo od 60.000 do 120.000 
tolarjev. Pomembno je, da mora biti pri prekršku iz tega odstavka 
izpolnjen kumulativni pogoj, da je z navedenim dejanjem povzro-
čen tudi subjektivni občutek ponižanosti, prizadetosti ali strahu 
pri konkretni osebi.24 Drugi je v 1. odstavku 7. člena (z naslovom 
»nedostojno vedenje«), in sicer določa, da kdor se na javnem kraju 
prepira, vpije ali se nedostojno vede na način, opisan v 5. točki 
2. člena25 tega zakona, se kaznuje z globo od 25.000 tolarjev do 
100.000 tolarjev. Pri tem pa za prekršek ne zadostuje zgolj to, da 
se nekdo prepira ali vpije, ampak mora dejanje tudi povzročiti 
vznemirjenje, razburjenje ali ogrožanje posameznika oziroma 
skupine.26 tretji (12. člen) govori o namernem poškodovanju 
uradnega napisa, oznake ali odločbe. Četrti (13. člen - »pisanje po 
objektih«) določa, da kdor piše ali riše po zidovih, ograjah ali dru-
gih javno dostopnih krajih, razen na krajih, kjer je to dovoljeno, 
se kaznuje z globo 50.000 tolarjev. Četrti (15. člen - »uničevanje dr-
žavnih simbolov« pa veleva, da se posameznik, ki na javnem kraju 
namenoma zažge ali kako drugače poškoduje ali uniči zastavo ali 
grb Republike Slovenije, zastavo evropske unije ali zastavo druge 
države, kaznuje z globo 50.000 tolarjev.

ob tem naj omenimo, da je večino omenjenih prekrškov mo-
goče izvršiti tudi preko spleta. Res je, da v zJRM-1 ne najdemo iz-
recnih določb, ki bi opredeljevale, ali so lahko ti prekrški storjeni 
tudi na spletu (npr. preko družabnih omrežij). v 2. točki 2. člena je 
določeno samo to, da je javni kraj vsak prostor, ki je brezpogojno 
ali pod določenimi pogoji dostopen vsakomur. Je pa res, da poleg 
fizičnega javnega prostora lahko spadajo pod »javni prostor« tudi 
virtualnimi kraji kot je splet.27 Slednji pa ni enoznačni javni pro-
stor, ampak so zanj značilne različne stopnje javnosti in zasebno-

24 Ibid., str. 45.
25 nedostojno vedenje je vedenje posameznika ali skupine, s katerim povzroči vznemirjenje ali razbur-
jenje ali ogrožanje posameznika ali skupine ali kadar z žaljivimi besedami in dejanji škoduje ugledu 
posameznika ali skupine ali uradne osebe pri uradnem poslovanju.
26 Ibid., str. 48.
27 Peršak, 2016, str. 52.
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sti. to predstavlja težavo za kriminalizacijo in pregon sovražnega 
govora.28 Denimo, že pri komentiranju in objavljanju na družbe-
nem omrežju Facebook je lahko od nastavitev profila in namena 
storilca odvisno, kdaj gre za javen ali zaseben kraj.29

v strokovni javnosti so se sicer pojavljali predlogi, da bi se širje-
nje nestrpnosti preko spleta opredelilo kot poseben prekršek, saj 
med zmerjanjem v javnosti in na spletu ni velike razlike.30 vendar 
pa avtorji obenem priznavajo, da je pojem »javni kraj« iz 2. točke 2. 
člena zJRM-1 že sedaj mogoče interpretirati tako, da zajema tudi 
dejavnosti na spletu.31 Menimo, da za spremembe ni potrebe.32 Že 
zakonodajno-pravna služba Državnega zbora je namreč podala 
mnenje, v katerem je izpostavila, da je svetovni splet že sedaj »jav-
ni kraj« po trenutno veljavni ureditvi zJRM-1.33 tudi vlada RS je 
trenutno ureditev označila za ustrezno.34

1.2. Problematika trenutne ureditve prekrškov po zJRM-1

Že po deskriptivnem opisu pojavnih oblik prekrška in sankci-
je je jasno, da je iz vidika potencialnega kršitelja nejasno, kakšna 
sankcija ga lahko doleti za kršitev (kaj pomeni najmanj 200.000 
tolarjev?) in v katerih primerih do kršitve sploh pride. tudi v teo-
riji se pojavljajo kritike glede nejasnosti definicije sovražnega go-
vora kot prekrška po zJRM-1. tako na primer Krivic navaja, da je 
ta definicija »konfuzna« in nejasna, saj jo je za silo mogoče »sesta-
viti« iz zapletene primerjave šestih členov zJRM-1.35 Prav tako se 
pojavljajo kritike po nejasni ločnici med prekrškom in kaznivim 
dejanjem sovražnega govora po 297. členu kz-1.36

Glavna problematika je tako povezana s spoštovanjem nače-
la zakonitosti v kaznovalnem pravu oziroma skladnost trenutne 
ureditve z načelom pravne države oziroma pravne varnosti po 2. 

28 Motl, bajt, 2016, str. 11.
29 Peršak, 2016, str. 53.
30 Rovšek, 2011, str. 23-24.
31 Rovšek, 2012c, str. 15; Rovšek, 2012b, str. 35-38.
32 temu pritrjujejo tudi Čeferin, kogovšek Šalamon in korošec, ki prav tako navajajo da že sedaj ni 
nobenega razloga, da se »javni prostor« ne bi nanašal tudi na internet ter družabna omrežja (v: koro-
šec, Filipčič, zdolšek, 2019, str. 422).
33 Mnenje zakonodajno-pravne službe Državnega zbora o Predlogu zakona o spremembah in dopol-
nitvah zakona o varstvu javnega reda in miru (zJRM-1A), 2016, str. 1.
34 Mnenje vlade Republike Slovenije o Predlogu zakona o spremembah in dopolnitvah zakona o 
varstvu javnega reda in miru, (zJRM-1A), 2016, str. 4.
35 Avtor celo omeni, da je definicija tako konfuzna, da bi jo tudi najspretnejši pravnik težko sestavil. 
Glej: krivic, 2012, str. 181.
36 Glej Ibid.; ter Ferlinc, 2018, str. 25-27.
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členu Ustave RS. v ta namen v nadaljevanju podamo teoretski ozi-
roma ustavni okvir, ki narekuje pomembnost in nujnost jasnega 
določanja prekrškov in kaznivih dejanj ter jasne ločnice med nji-
mi. Posamezniku, ki se (domnevno sovražno) izraža mora biti ja-
sna ločnica med dovoljenim in prepovedanim (znotraj slednjega 
tudi med prekrškom in kaznivim dejanjem) ter tudi sankcija, ki ga 
doleti v primeru kršitev. kot bo prikazano v nadaljevanju je lahko 
trenutno ureditev štejemo za ustavno sporno.

2.  Izbrani vidiki načela zakonitosti  
in določnosti
temelj za nadaljnjo razpravo je 2. člen Ustave RS, v katerem je 

vsebovano načelo pravne države. eno izmed njenih podnačel na-
čela pravne države pa je načelo jasnosti in določnosti predpisov 
(pravne varnosti). Slednje zahteva, da je vsebino in namen norme 
mogoče nedvoumno ugotoviti iz besedila predpisa. za potrebe 
kaznovalnega prava je zahteva po določnosti strožja, kot to ve-
lja za druge predpise, in je tudi posebej izpostavljena v 28. členu 
Ustave RS.37

2.1. Načelo zakonitosti v kaznovalnem pravu38

v okviru pozitivnopravne ureditve Ustava RS v 28. členu (»Na-
čelo zakonitosti v kazenskem pravu«) določa, da nihče ne sme biti 
kaznovan za dejanje, za katero ni zakon določil, da je kaznivo, in 
ni zanj predpisal kazni, še preden je bilo dejanje izvršeno. Ustav-
no sodišče je v odločbi U-I-335/02 zapisalo, da je načelo zakoni-
tosti iz 28. člena Ustave RS sestavljeno iz več »zapovedi«, ki skupaj 
postavljajo nekatere pogoje za uporabo kazensko pravne represi-
je. eden od teh pogojev je tudi prepoved določanja kaznivih de-
janj in kazni s pomočjo praznih, nedoločljivih ali nejasnih pojmov 
(nullum crimen, nulla poena sine lege certa). 39

Pomembno je izpostaviti, da načelo velja tudi na področju pre-
krškovnega prava. Denimo v zadevi U-I 69/06 je Ustavno sodišče 
obravnavalo prerškovnopravno problematiko in je zapisalo, da 
je že v odločbi U-I 213/9840 odločilo, da mora biti zahteva po do-

37 Avbelj, Šturm, v: Avbelj, 2019, str. 48.
38 za več glej bošnjak, Žaucer Hrovatin, v: Avbelj, 2019, str. 273-280.
39 USRS, odločba št. U-I-335/02-20, z dne 24. 3. 2005, para. 10.
40 USRS, odločba št. U-I-213/98, z dne 16. 3. 2000.
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ločni opredelitvi kaznivega ravnanja in sankcije (28. člen Ustave) 
spoštovana tudi pri določanju prekrškov.41

Pomen načela zakonitosti Ustavno sodišče RS dobro povzame 
v odločbi Up 456/10, ko zapiše, da je namen načela zakonitosti v 
kaznovalnem pravu: prvič, »da storilec vnaprej ve, kaj je kaznivo, 
in se zaveda, da dela nekaj, kar je določeno kot kaznivo ravnanje. 
Le vnaprej predvidena in določno opredeljena zapoved oziroma 
prepoved lahko učinkovito odvrne od njenega kršenja«42 (vidik 
posameznika); drugič, »preprečitev samovolje in arbitrarne upo-
rabe državnega kaznovalnega sankcioniranja v situacijah, ki ne 
bi bile vnaprej točno opredeljene«43 (vidik države). Prav tako pa 
pomen načela poudarja tudi evropsko sodišče za človekove pra-
vice (v nadaljevanju: eSČP), ki je v zadevi Vasiliauskas proti Litvi 
z dne 20.10.2015 zapisalo, da je načelo zakonitosti v kaznovalnem 
pravu v 7. členu evropske konvencije o varstvu človekovih pravic 
in temeljnih svoboščin (v nadaljevanju: ekČP) esencialni element 
pravne države. Uporabljeno mora biti skladno s svojim namenom, 
da zagotovi učinkovito varovalo proti arbitrarnemu preganjanju, 
kaznovanju in obsodbi s strani države.44 kot je eSČP navedlo v 
zadevi Žaja proti Hrvaški45, je treba preučiti ali je relevantna ka-
znovalnopravna določba predvidljiva (»foreseeable«) oziroma je 
v relevantnem nacionalnem ali mednarodnem pravu definirana z 
zadostno natančnostjo (določnostjo), da lahko usmerja subjekto-
vo ravnanje in prepreči arbitrarna ravnanja države. Da ugotovi, ali 
je slednjim merilom zadoščeno, pa mora sodišče presoditi ali je 
lahko pritožnik iz besedila kaznovalnopravne določbe (po potre-
bi s pomočjo interpretacije državne oblasti ali preko informirane-
ga profesionalnega pravnega nasveta) ugotovil, katera ravnanja 
bi povzročila njegovo odgovornost za delikt na dlani.46

Nadalje velja izpostaviti načelo določnosti (lex certa) kot eno 
izmed podnačel načela zakonitosti, ki je še posebej strogo zasle-

41 USRS, odločba št. U-I-69/06, z dne 14. 12. 2006, para. 8. Stališče, da 28. člen Ustave RS zajema tudi 
prekrške je v ustavnosodni praksi ustaljeno. Glej sodbe: USRS, odločba št. Up-456/10, U-I-89/10, z 
dne 24. 2. 2011, para. 11; USRS, odločba št. U-I-335/02-20, z dne 24.03.2005, para. 4; USRS, sklep št. Up-
368/05, z dne 09.10.2006, para. 4; USRS, odločba št. U-I-414/06, z dne 24.01.2008, para. 5.
42 USRS, odločba št. Up-456/10, U-I-89/10, z dne 24. 2. 2011, para. 11.
43 Ibid.
44 eSČP, vasiliauskas proti Litvi, št. zadeve 35343/05, z dne 20.10.2015, para. 153. 
45 ta sodba je še posebej pomembna, saj je preučevala ali konkretna prekrškovnopravna določba 
zadosti načelu zakonitosti pod 7. členom ekČP. večina ostale sodne prakse se ukvarja s kaznivimi 
dejanji.
46 eSČP, vasiliauskas proti Litvi, št. zadeve 35343/05, z dne 20.10.2015, para. 154; eSČP, Žaja proti Hr-
vaški, št. zadeve 37462/09, z dne 04.10.2016, para. 93.



112

DIGNITAS n Dileme prava človekovih pravic

dovano na področju kaznovalnega prava v primerjavi z nekazen-
skimi predpisi47 (denimo na področju civilnega prava je stopnja 
vnaprejšnje določenosti bolj ohlapna48). tako velja, da mora biti 
pravna kršitev49 v zakonu ali v drugem pravnem aktu vnaprej rela-
tivno določno opredeljena, vključno z nanjo navezano sankcijo.50 
opis kaznivega dejanja mora vsebovati merila, ki samo dejanje in 
njegove sestavine pomensko dovolj zamejujejo.51

Prav tako je Ustavno sodišče v odločbi Up 456/10 izpostavilo, 
da zahteva po določnosti ne preprečuje zakonodajalcu, da kakšen 
znak kaznivega dejanja določi s pomensko odprtim izrazom. Po-
membno je samo, da je vsebina takšnega izraza ob stiku s kon-
kretnim primerom vsebinsko določljiva.52 Nekaj nedoločnosti v 
zakonskih opisih je tako neizbežnih, saj se s tem zakonodajalec 
izogne kazuistiki.53

Iz obravnavanega sledi, da bo tudi na področju kriminalitete 
sovražnega govora zakonodajalec moral biti še posebej previden, 
da prekrški oziroma kazniva dejanja jasno in določno opredelju-
jeta kazniva ravnanja. Slednje je pomembno za uresničitev prav-
ne varnosti govorca (sovražnih – družbeno nevšečnih) besed, ki 
ne sme biti žrtev možnosti arbitrarnih posegov države. Še več, še 
pred izgovorjenimi besedami mora biti govorcu jasno, ali bi nje-
govo dejanje padlo v okvir represije kazenskega prava. zmede in 
dvomov ne sme biti.

2.2.  Pomen ločevanja med prekrški in kaznivimi dejanji  
(in abstracto)

za uresničitev pravne varnosti pa ni dovolj samo zgoraj nave-
dena potreba po jasni razmejitvi med cono kaznivega in dovolje-
nega. Prav tako je tudi znotraj cone kaznivega treba jasno vedeti, 

47 Melart, 2011, str. 9.
48 Pavčnik, 2007, str. 121.
49 Gre za določnost sekundarne hipoteze oziroma del pravnega pravila, ki opisuje pravno kršitev in 
njene sestavine. v vrednostnem smislu je pravna kršitev protipravno vedenje in ravnanje, ker krši 
primarno dispozicijo kot osrednjo sestavino pravnega pravila. Povzeto po: Ibid., str. 118-119.
50 Res je, da mora biti sankcija pravno vnaprej predvidena. to pa še ne pomeni, da mora biti tudi sama 
pravna posledica že določno opredeljena. Pravno posledico je potrebno normativno konkretizirati 
glede na značilnosti konkretnega primera. Denimo, pri globah (denarnih kaznih) je pri posameznih 
pravnih kršitvah navedena spodnja in zgornja meja zagrožene kazni, t.i. limitirane pravne sankcije). 
Je pa potrebno pri odločanju (normativni konkretizaciji) upoštevati vnaprej določena merila in za-
gotoviti, da so storilci pravnih kršitev obravnavani enako (enaka pravna posledica za kršitve, ki so si 
v bistvenem podobne). Povzeto po: Ibid., str. 126-127.
51 Ibid., str. 121.
52 Ibid.
53 Ambrož, v: bavcon et al., 2014b, str. 132.
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kdaj bodo sovražne besede pomenile izpolnitev zakonskih zna-
kov prekrška in kdaj kaznivega dejanja.

z nejasnimi ločnicami med kaznivimi ravnanji (na drugih po-
dročjih) se je v svojih odločbah že ukvarjalo tudi Ustavno sodišče 
RS.54 Res je, da je slednje v eni izmed odločb zapisalo, da sicer ni 
pristojno presojati medsebojne skladnosti zakonov in zakonskih 
določb. kljub temu pa je pristojno presojati, ali obstajajo takšna 
notranja nasprotja znotraj pravnega reda, ki bi kršila načela prav-
ne države po 2. členu Ustave RS.55

Po stališčih teorije56 in Ustavnega sodišča gre v grobem pov-
zeti, da se kazniva ravnanja57 razvrščajo na kazniva dejanja58 in 
prekrške59 glede na njihovo nevarnost za pravno zavarovano do-
brino in glede na sklep, ali je posamezno ravnanje samo kršitev 
predpisa ali pa ima tudi posledice za pravno zavarovano dobri-
no v smislu njene ogrozitve ali poškodbe. odločitev zakonoda-
jalca mora temeljiti v skrbnem spremljanju družbenega stvarstva 
ter v vestni in temeljiti zakonodajni pripravi. Prav tako je pri raz-
mejevanju med prekrški in kaznivimi dejanji prisotna zakono-
dajalčeva ocena sorazmernosti med nevarnostjo in potrebo po 
uporabi prisile (ultima ratio).60 vendar pa že Ustavno sodišče 
opozarja, da imajo nekatera kazniva dejanja tudi vse znake pre-
krškov.61 Do problemov tako pride takrat, kadar zakonodajalec 
ne napravi ustrezne razmejitve med obema kategorijama kazni-
vih ravnanj.

Nadalje velja izpostaviti, da povečano število kaznovalnih do-
ločb ter dejstvo, da kazniva dejanja in prekrški v dobršni meri 
varujejo iste pravne dobrine, ustvarja stanje, v katerem se kazni-
va ravnanja pogosto medsebojno prekrivajo. Njihovi opisi so 
si pogosto tako podobni, da je med njimi težko razločevati. v 
praksi to pomeni, da lahko isto dejanje izpolni zakonske znake 

54 USRS, odločba št. U-I-132/15-14, z dne 15. 3. 2018; USRS, odločba št. U-I-134/11, z dne 7. 11. 2013; 
USRS, odločba št. U-I-88/07-17, z dne 8. 1. 2009. Glej tudi: zrnec orlič, 2019, str. 86-87.
55 USRS, odločba št. U-I-8/00, z dne 6. 4. 2000.
56 Glej denimo: Gril, viltužnik, 2011, str. 25; Ambrož, v: bavcon et al., 2014a, str. 43-45.
57 Mednje sodijo tudi disciplinski prestopki, v katere pa se zaradi jasnosti argumente v okviru tega 
prispevka ne spuščamo. (Glej Ambrož, v: bavcon et al., 2014a, str. 43.
58 kaznivo dejanje je sicer opredeljeno v 16. členu kz-1, in sicer kot človekovo protipravno ravnanje, 
ki ga zakon zaradi nujnega varstva pravnih vrednot določa kot kaznivo dejanje in hkrati določa nje-
gove znake ter kazen za krivega storilca.
59 Prekršek pa je formalno opredeljen v 6. členu zP-1 kot dejanje, ki pomeni kršitev zakona, uredbe 
vlade, odloka samoupravne‚ lokalne skupnosti, ki je kot tako določeno kot prekršek in je zanj pred-
pisana sankcija za prekršek.
60 USRS, odločba št. U-I-132/15-14, z dne 15. 3. 2018, para. 13. Glej tudi Jenull, 2007, str. 7-8.
61 USRS, odločba št. U-I-88/07-17, z dne 8. 1. 2009, para. 9. Glej tudi Jenull, 2007, str. 5.
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več pravnih kvalifikacij iste ali različnih kategorij kaznovalnega 
prava.62

Iz takšnega položaja izvirajo določene negotovosti za pravni 
položaj storilca prekrška oziroma kaznivega dejanja. Ni zagoto-
vil, da bodo oblastni organi enako obravnavali različne osebe, ko 
bodo soočeni z nejasnimi inkriminacijami. v primeru prekrivanja 
kaznivih dejanj in prekrškov bi tako lahko prišlo do položaja, da 
bi v primeru, ko bi dve osebi storili v bistvenem podobno prepo-
vedano ravnanje, osebo A pristojni organi preganjali za prekršek, 
osebo b pa za kaznivo dejanje.63 Iz tega sledi, da mora obstajati 
tudi materialnopravno jamstvo, ki bi se nanašalo na ugotavljanje 
uporabljivega pravnega pravila oziroma zgornje premise.64

kot dober primer analize ločnice med prekrški in kaznivimi 
dejanji velja navesti zadevo U-I-88/07-17, z dne 8. 1. 200965 (zade-
va »hramba orožja«), ko je Ustavno sodišče presojalo medsebojno 
prekrivanje prekrška in kaznivega dejanja na področju posedova-
nja in hrambe orožja. Poudarilo je, da je načelo določnosti prav-
nih pravil eno izmed podnačel pravne države po 2. členu Ustave 
RS.

Načelo določnosti zahteva, da je pravno pravilo v pravnem 
redu edinstveno, kar pomeni, da se jasno loči od drugih pravnih 
pravil. Sodišče pa nadalje navede še; »Če je v pravnem redu poleg 
pravnega pravila, ki ima sicer jasno in določno vsebino, še dru-
go pravno pravilo z enako ali zelo podobno vsebino, se določ-
nost enega in drugega pravnega pravila izgubi. obstoj dveh takih 
pravnih pravil povzroči nejasnost o tem, katero pravno pravilo je 
treba uporabiti. to velja posebej za tista pravna pravila, ki dolo-
čajo pravice, obveznosti in dolžnosti za pravne subjekte. Načelo 
določnosti zato zahteva, da so pravna pravila medsebojno ločlji-
va. Drugačen položaj bi ustvarjal pravno negotovost in omogočal 
samovoljno oz. arbitrarno uporabo prava«.66

Zahteva po določnosti pravnega pravila pa je še strožja, če gre 
za kaznivo ravnanje, oziroma v tem okviru najstrožja, ko oprede-
62 zrnec orlič, 2019, str. 85.
63 Avtor (zrnec orlič) navaja primer, ko bi dve osebi (vsaka v svojem primeru) oklofutala vsak svojega 
oškodovanca in ga udarila v telo. Prva oseba bi lahko bila obravnavana zaradi prekrška zoper javni 
red in mir, druga pa za kaznivo dejanje hude telesne poškodbe. (Ibid. str. 86). za več pa glej proble-
matiko v okviru načela ne bis in idem. Glej tudi Šepec, v: Avbelj, 2019, str. 297-307.
64 Ibid.
65 Smiselno enako razlago ustavnega sodišča kot bo predstavljena v sledečih odstavkih najdemo tudi 
v USRS, odločba št. U-I-132/15-14, z dne 15. 3. 2018, para. 14, 19 ter USRS, odločba št. U-I-134/11, z dne 
7. 11. 2013.
66 USRS, odločba št. U-I-88/07-17, z dne 8. 1. 2009, para. 7.
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ljuje kaznivo dejanje. v kazenskem pravu se načelo določnosti 
izraža posebej preko zgoraj omenjenega načela zakonitosti v ka-
zenskem pravu.67

Sodišče tako kot pravno nesprejemljiv navede položaj, ko bi 
prišlo do popolnega prekritja dispozicij kaznivega dejanja in pre-
krška, tako da med njima ne bi bilo jasnih in razpoznavnih ločnic 
oziroma bi bila dispozicija kaznivega dejanja brez kakršnegakoli 
presežka68 napram prekršku. v tem primeru bi po presoji Ustav-
nega sodišča šlo za anomijo pravnega reda, ki bi bila v nasprotju z 
načelom pravne države po 2. členu Ustave RS ter bi tako posegla 
v načelo zakonitosti v kazenskem pravu po 28. členu Ustave RS.69

Ustavno sodišče pa opozori, da do popolnega prekrivanja za-
konskih znakov kaznivih ravnanj, ne pride le takrat, ko se prekri-
vajo jezikovni znaki obeh dispozicij kot taki (gramatikalno prekri-
vanje), ampak tudi v primerih, kadar je na podlagi razlage obeh 
dispozicij moč ugotoviti njuno prekrivanje. za razlago je treba 
uporabiti uveljavljene metode razlage (jezikovno, logično in sis-
tematično), pri tem pa jezikovno razlago kot temeljno.70

Ustavno sodišče je v predmetni zadevi ugotovilo, da se zakon-
ski znaki kaznivega dejanja nedovoljene proizvodnje in prometa 
z orožjem ali razstrelilnih snovi po prvem odstavku 310. člena ta-
kratnega kz v enem delu lahko popolnoma prekrijejo z zakon-
skimi znaki prekrška po 4. točki 1. odstavka takratnega 81. člena 
zakona o orožju (zoro). zato je navedlo, da je tisti del določbe 
310. člena kz, ki se popolnoma prekriva s prekrškom, v neskladju 
z načelom določnosti in zakonitosti. Dela določbe, za katerega je 
bila ugotovljena neustavnost, tako sodišča v kazenskem postop-
ku niso smela uporabljati.71

Iz navedenega sledi, da je za presojo ali je med določbama po-
dana protiustavna neločljivost (ter posledična neskladnost z na-
čelom določnosti po 2. in 28. členu Ustave RS) potrebna celovita 
presoja besedila primerjanih določb ob upoštevanju njune ume-
stitve v sistem kaznovalnega varstva posamezne pravne dobrine 
in tudi z uporabo vseh ustaljenih metod razlage.72 v primeru ugo-
tovitve popolnega prekrivanja oziroma neobstoja jasne ločnice je 

67 Ibid., para. 8.
68 Denimo v intenziteti prepovedane posledice, obliki izvršitvenega ravnanja, ipd.
69 Ibid., para. 10.
70 Ibid., para. 11-12.
71 Ibid., para. 14.
72 USRS, odločba št. U-I-132/15-14, z dne 15. 3. 2018, para. 19.
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kaznivo dejanje v tistem delu v nasprotju z ustavo in se ga ne sme 
uporabljati za pregon storilcev kaznivega dejanja in (hkratnih) kr-
šiteljev prekrškovnih določb.

3.  Analiza skladnosti prekrška po ZJRM-1  
z načelom zakonitosti in določnosti  
po 2. in 28. členu Ustave RS

3.1 .  Ločevanje med prekrški in kaznivim dejanjem 
sovražnega govora in concreto

zgornja ugotovitev kliče po analizi ali je ločnica med prekrški 
po zJRM-1 ter kaznivim dejanjem po 297. členu kz-1 dovolj jasna. 
v primeru (pre)velike zamegljenosti ločnice med kaznivim deja-
njem in prekrškom bi namreč trenutna zakonska ureditev podro-
čju prekrškov po zJMR-1 bila neustrezna in v nasprotju z ustavno 
ureditvijo. zavedamo se, da tudi kaznivo dejanje sovražnega go-
vora po 297. členu kz-1 že samo po sebi odpira številna pravna 
vprašanja v povezavi z načelom zakonitosti.73 ker so nekatera iz-
med njih pomembna tudi za analizo ločnice s prekrški po zJRM-1, 
v nadaljevanju obravnavamo nekatere značilnosti kaznivega deja-
nja »sovražnega govora«.74

zaradi jasnosti navajava 297. člen v celoti, in sicer temeljno 
obliko iz 1. odstavka in ostale kvalificirane, specialne oblike iz 
nadaljnjih odstavkih v opombi. Navedba kaznivega dejanja bo 
služila tudi za potrebe primerjave oziroma določanje ločnice 
med prekrški in kaznivim dejanjem, ki urejajo materijo prepove-
di spodbujanja nestrpnosti in sovražnosti zoper neprivilegirane 
skupine (sovražni govor).

temeljna oblika kaznivega dejanja javnega spodbujanje sovra-
štva, nasilja ali nestrpnosti je določena v 1. odstavku 297. člena 
kz-1, in sicer: »kdor javno spodbuja ali razpihuje sovraštvo, nasi-
lje ali nestrpnost, ki temelji na narodnostni, rasni, verski ali etnič-
ni pripadnosti, spolu, barvi kože, poreklu, premoženjskem stanju, 

73 Želela pa bi poudariti, da vseh težav, ki jih odpira to kaznivo dejanje v okviru načela zakonitosti, ne 
bova obravnavala, saj je primarni predmet tega prispevka prekrškovnopravna ureditev sovražnega 
govora. Med drugim ne bova podrobneje obravnavala okvirnega sklepa Sveta 2008/913/PzN z dne 
28. novembra 2008 o boju proti nekaterimi oblikami in izrazom rasizma in ksenofobije s kazensko-
-pravnimi sredstvi. več o tem glej Čeferin, kogovšek Šalamon, korošec, v: korošec, Filipčič, zdolšek, 
2019, str. 420-421, 423.
74 za več glej ibid., str. 417-438.
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izobrazbi, družbenem položaju, političnem ali drugem prepriča-
nju, invalidnosti, spolni usmerjenosti ali katerikoli drugi osebni 
okoliščini, in je dejanje storjeno na način, ki lahko ogrozi ali moti 
javni red in mir, ali z uporabo grožnje, zmerjanja ali žalitev, se ka-
znuje z zaporom do dveh let.«75

Nadaljnji odstavki določajo še druge, kvalificirane oblike jav-
nega spodbujanja sovraštva, nasilja in nestrpnosti. Denimo Iv. 
odstavek za presežek neprava šteje izvršitev kaznivega dejanja s 
prisilo, grdim ravnanjem, ogrožanjem varnosti, sramotitvijo sim-
bolov, poškodovanjem tujih stvari, skrunitvijo spomenikov in 
tako dalje, v. odstavek pa tudi glede na položaj storilca (izvršitev s 
strani uradne osebe, z zlorabo uradnega položaja ali pravic). Do-
met delikta širi še II. odstavek, ki med drugim ločeno inkriminira 
javno širjenje ideje o večvrednosti ene rase nad drugo in zani-
kanje holokavsta (gre za delikt sui generis). III. odstavek ob tem 
na preizkušnjo postavi razumevanje načela subjektivne krivdne 
odgovornosti, ko inkriminira še pasivno ravnanje odgovornega 
urednika.76

za potrebe tega prispevka bova povzela samo glavne značil-
nosti kaznivega dejanja po I. odstavku 297. člena kz-1. Prvič (obli-
ka krivde), za izvršitev kaznivega dejanja ne zadošča eventualni 
naklep, ampak je potreben direkten naklep. kaznivo dejanje je 
lahko namreč izvršeno zgolj na podlagi obarvanega naklepa (do-
lus coloratus), saj storilec z izvršitvenimi načini želi spodbujati ali 
razpihovati nasilje, sovraštvo ali nestrpnost na podlagi osebne 

75 ostale kvalificirane oblike po nadaljnjih odstavkih navajam tukaj (kz-1, 297. člena):
297 (2) enako se kaznuje, kdor na način iz prejšnjega odstavka javno širi ideje o večvrednosti ene 
rase nad drugo ali daje kakršnokoli pomoč pri rasistični dejavnosti ali zanika, zmanjšuje pomen, 
odobrava, opravičuje, smeši ali zagovarja genocid, holokavst, hudodelstvo zoper človečnost, vojno 
hudodelstvo, agresijo ali druga kazniva dejanja zoper človečnost, kot so opredeljena v pravnem redu 
Republike Slovenije.
(3) Če je dejanje iz prejšnjih odstavkov storjeno z objavo v sredstvih javnega obveščanja ali na sple-
tnih straneh se s kaznijo iz prvega ali drugega odstavka tega člena kaznuje tudi odgovorni urednik 
oziroma tisti, ki ga je nadomeščal, razen če je šlo za prenos oddaje v živo, ki ga ni mogel preprečiti ali 
za objavo na spletnih straneh, ki uporabnikom omogočajo objave vsebin v dejanskem času oziroma 
brez predhodnega nadzora.
(4) Če je dejanje iz prvega ali drugega odstavka tega člena storjeno s prisilo, grdim ravnanjem, ogro-
žanjem varnosti, sramotitvijo etničnih, narodnostnih, narodnih ali verskih simbolov, poškodovanjem 
tujih stvari, skrunitvijo spomenikov, spominskih znamenj ali grobov, se storilec kaznuje z zaporom 
do treh let.
(5) Če stori dejanja iz prvega ali drugega odstavka tega člena uradna oseba z zlorabo uradnega polo-
žaja ali pravic, se kaznuje z zaporom do petih let.
(6) Sredstva in predmeti s sporočili iz prvega in drugega odstavka tega člena, pa tudi pripomočki, 
namenjeni za njihovo izdelovanje, razmnoževanje in razpečevanje, se vzamejo ali njihova uporaba 
ustrezno onemogoči.
76 Glej Čeferin, kogovšek Šalamon, korošec, v: korošec, Filipčič, zdolšek, 2019, str. 433-437.
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lastnosti žrtve. Storilčeva ravnanja so zato posebej motivirana.77 
Drugič (varovane dobrine), predmetno kaznivo dejanje spada 
med kazniva dejanja zoper javni red in mir, ki so umeščena v 29. 
poglavje kz-1. Dobrine, ki se varujejo, so javni red in mir, strpnost 
(63. člen Ustave RS), enakost glede na osebne okoliščine (14. člen 
Ustave RS) ter v povezavi s 34. členom Ustave RS še pravica do 
osebnega dostojanstva in varnosti oseb, proti katerim se spodbu-
ja sovraštvo, nasilje ali nestrpnost.78 tretjič, spodbujanje ali razpi-
hovanje mora biti izvršeno v javnem prostoru, vsebina pa mora 
širiti sovraštvo, nasilje ali nestrpnost.79

zadnje in najpomembnejše pa je dejstvo, da je izražanje kazni-
vo samo, če mu lahko pripišemo značilnost spodbujanja oziroma 
razpihovanja sovraštva, nestrpnosti ali nasilja. zgolj golo izraža-
nje žaljivih, podcenjujočih oziroma sovražnih stališč ne zadostuje. 
Potrebno je prepričevanje oziroma mobilizacija javnosti k sovra-
štvu, nasilju ali nestrpnosti do pripadnikov80 posamezne skupi-
ne ljudi.81 Še več, takšno storilčevo ravnanje mora biti storjeno na 
način, ki lahko ogrozi ali moti javni red in mir. Alternativno pa je 
lahko izvršeno tudi ob odsotnosti ogrožanja javnega reda in miru, 
in sicer z uporabo grožnje, zmerjanja ali žalitve.82

velja pa opozoriti že na tem mestu, da obravnavano kaznivo 
dejanje že samo po sebi vzbuja dvome glede spoštovanja načela 
zakonitosti v kazenskem pravu.83 Krivic se sprašuje, ali kaznivo 
dejanje po 297. členu kz-1 spoštuje temeljno načelo kazenskega 
prava lex certa. zakon določa, da gre za kaznivo dejanje, kadar 
bi storilec razpihoval nestrpnost ali sovraštvo na način, ki bi lah-
ko ogrozil ali motil javni red in mir. Problematično je, da storilec 
ne ve vnaprej, ali bo njegov način razpihovanja nestrpnosti lahko 
ogrozil ali motil javni red in mir.84 Podobno tudi Ferlinc ugotavlja, 
da da so znaki »spodbujanje«, »širjenje«, »razpihovanje« sovražno-
sti ali nestrpnosti pomensko odprti in zato zahtevajo vrednostno/

77 Glej Ibid., str. 431; Deisinger, 2017, str. 675; križnar, 2019, opomba 19.
78 Čeferin, kogovšek Šalamon, korošec, v: korošec, Filipčič, zdolšek, 2019, str. 407; križnar, 2019, str. 
12. 
79 Ibid.
80 to pomeni pripadniki določene družbeno neprivilegirane skupine oziroma njenega pripadnika na 
podlagi osebne lastnosti, ki ga diferencira. Ibid., str. 410; križnar, 2019, str. 12.
81 Čeferin, kogovšek Šalamon, korošec, v: korošec, Filipčič, zdolšek, 2019, str. 418.
82 Pri tem bi želela poudariti, da se v drugo izvršitveno alternativo (grožnje, zmerjanje, žalitve) ne 
bova podrobneje spustila. za nadaljnjo analizo bo relevantna predvsem izvršitvena alternativa glede 
ogrožanja javnega reda in miru.
83 za več glede načela zakonitosti glej II. del tega prispevka.
84 krivic, 2018, str. 11.
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pomensko zapolnitev. v določeni meri so tako možni pomisleki, 
da bi pravosodni organi odločali preveč arbitrarno in da inkrimi-
nacija ni določna na način, da bi tudi potencialni storilec lahko 
spoznal do kod sega nepravo delikta.85 v tej zvezi določbo kritizi-
rata denimo tudi Križnar86 in Ambrož.87

Dejstvo, da zakonske znake kaznivega dejanja problematizira-
jo celo teoretiki in državni tožilci, odpira vprašanje, kako naj bo ta-
kšno kaznivo dejanje določeno z zadostno jasnostjo za osumljen-
ca/obsojenca, da bo zadostilo načelu zakonitosti (lex certa).88

3.2.  Razmejitev med kaznivim dejanjem in prekrškom  
po zJRM-1

Še bolj problematična od zgoraj obravnavanih primerov pa 
je ločnica med kaznivim dejanjem in prekrški po zJRM-1. Glede 
tega problema se v pravni literaturi pojavljajo številni pomisleki 
in opozorila. v tem podpoglavju bomo na eni strani obravnavali 
stališča, ki zagovarjajo ustreznost bivše ustaljene89 interpretacije 
297. člena kz-1, po kateri je za izvršitev kaznivega dejanja nujna 
konkretna ogrozitev javnega reda in miru. Na drugi strani bova 
predstavila tudi stališča, ki opozarjajo na nejasno ločnico med pre-
krški po zJRM-1 in kaznivim dejanjem, saj slednjega obravnavajo 
kot delikt, ki zahteva abstraktno ogrozitev javnega reda in miru.

ob tem pa je treba opozoriti, da lahko problematiko razmeji-
tve med kaznivim dejanjem in prekrški po zJRM-1 (v povezavi z 
2. in 28. členom Ustave RS) razgrnemo zgolj ob razumevanju raz-
lik med različnimi vrstami ogrozitvenih deliktov. zato je na mestu 
podati kratek oris slovenske kazenskopravne dogmatike na tem 
področju.

kaznivo dejanje praviloma zahteva nastanek prepovedane 
posledice, ki je na podlagi vzročne zveze (kavzalnega neksusa) 
povezana s storitvenim ali opustitvenim ravnanjem storilca. Pre-
povedana posledica je praviloma poškodbena, kar pomeni, da 
pride do poškodbe kazenskopravno zavarovane dobrine.90 v do-
ločenih primerih pa zakonodajalec kot prepovedano posledico 

85 Ferlinc, 2018, str. 26.
86 Glej križnar, 2019, str. 11-13.
87 Glej Ambrož, v Splichal, 2017, str. 98.
88 krivic, 2018, str. 11.
89 v mislih imamo razlago, ki je v slovenski sodni in tožilski praksi veljala vse do julija 2019, ko je vr-
hovno sodišče RS v svoji sodbi postreglo z novo interpretacijo 297. člena kz-1. 
90 kazenskopravno zavarovane dobrine so denimo javni red, življenje, premoženje, itd.
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določi ogrozitev zavarovane dobrine (npr. javnega reda in miru v 
okviru 297. člena kz-1). znotraj ogrozitvenih deliktov slovenska 
kazenskopravna teorija praviloma loči zgolj med tako imenovani-
mi abstraktnimi in konkretnimi ogrozitvenimi delikti.91

Konkretna ogrozitev (»skoraj poškodba«) temelji na konkre-
tni nevarnosti, ki neposredno grozi, da se bo sprevrgla v po-
škodbo zavarovane dobrine.92 Nemška kazenskopravna teorija 
govori o akutni eksistencialni krizi kazenskopravne dobrine.93 
Nastop nevarnosti je pri takšnih deliktih tipično del biti kaznive-
ga dejanja, zaradi česar je sodniku prepuščeno, da glede na kon-
kretne okoliščine presoja, ali je kazenskopravna dobrina zares 
bila ogrožena.94

Na drugi strani je abstraktna ogrozitev v slovenski kazensko-
pravni teoriji opredeljena kot takšna ogrozitev, pri kateri obstaja 
samo oddaljena, teoretična oziroma hipotetična možnost, da bo 
prišlo do poškodbe kazenskopravno varovane dobrine.95 tako že 
zakon določena ravnanja šteje za kazniva, ker glede na splošne 
izkušnje predstavljajo (pre)veliko nevarnost za kazenskopravno 
varovane dobrine. Pri tem ni pomembno, ali je nevarnost za do-
brino nastopila tudi v konkretnem primeru.96

Sovražni govor kot konkretni ogrozitveni delikt

Na eni strani najdemo (bivša) stališča državnega tožilstva in 
drugih državnih organov, da gre v primeru kaznivega dejanja po 
297. členu kz-1 za konkretni ogrozitveni delikt.

Predlagatelj novele kz-1b, ki je dopolnila inkriminacijo sovra-
žnega govora, je v predlogu novele zapisal, da se dejanje sedaj na-
tančneje opredeljuje kot kaznivo s tem, ko se je besedilo dopolni-
lo z dodatno zahtevo po konkretnem ogrožanju javnega reda ali 
motenja miru oziroma z dodatnimi znaki, ki predvidevajo upora-
bo grožnje, zmerjanja ali žalitev. Na podlagi teh elementov naj bi 
se kaznivo dejanje razlikovalo od prekrškov po 20. členu zJRM-1 
s primerljivimi zakonskimi znaki.97

Že v skladu s to interpretacijo zakonskega besedila je bilo si-

91 korošec, 2014, str. 174-176.
92 Ibid., str. 176. Selinšek, 2007b, str. 110. 
93 Rengier, 2016, str. 51.
94 Schröder, 1967, str. 7-8.
95 korošec, 2014, str. 176. Selinšek, 2007b, str. 110-111.
96 Rengier, 2016, str. 52; Schröder, 1967, str. 7.
97 Predlog zakona o spremembah in dopolnitvah kazenskega zakonika (kz-1), 2011, str. 166.



121

DIGNITAS n Prekrškovna ureditev sovražnega govora in načelo zakonitosti

cer mogoče upoštevati, da je izvršitven način pri kaznivem deja-
nju podan alternativno. tako je moč ugotoviti, da kršitev javnega 
reda in miru ni nujni pogoj oziroma element za uresničitev tega 
kaznivega dejanja. Javno razpihovanje nasilja, sovraštva ali nestr-
pnosti je lahko izvršeno z uporabo grožnje ali žalitev.98 zato že v 
tem smislu ni bilo mogoče govoriti o tem, da kaznivega dejanja ni 
bilo mogoče izvršiti brez podanega ogrožanja ali motenja javnega 
reda in miru.99

ekstremno restriktivno pa je nadalje kaznivo dejanje interpre-
tiralo Državno tožilstvo v svojem pravnem mnenju o pogojih za 
kazenski pregon sovražnega govora iz leta 2013, s katerim je po 
vsebini sledilo sodbi vSL II kp 65803/2012 z dne 11. 12. 2013. v 
mnenju je zelo jasno razložilo ločnico med kaznivim dejanjem in 
prekrški po zJRM-1. tožilstvo je navedlo, da je narava kaznivega 
dejanja po 297. členu kz-1 takšna, da slednja pri vseh izvršitvenih 
alternativah (!) zahteva višjo stopnjo konkretne nevarnosti krše-
nja javnega reda in miru kot pri prekrških po zJRM-1.100

konkretno nevarnost oziroma zahtevo, da razpihovanje sovra-
štva lahko ogrozi ali moti javni red in mir, je Državno tožilstvo po-
jasnilo: »taka zahteva vključuje določeno raven konkretizacije so-
vraštva, nestrpnosti ali nasilja, tako da vodi do stopnje konkretne 
nevarnosti za javni red in mir. Podana mora biti objektivna mo-
žnost in tudi verjetnost njegove kršitve, abstraktna nevarnost ni 
dovolj. Nevarnost je konkretna, če spodbujanje ali razpihovanje v 
konkretnih razmerah lahko povzroči fizično nasilje, zlasti pa tudi 
zares pride do kršitev, ki imajo znake (drugih) kaznivih dejanj ali 
prekrškov zoper javni red in mir, storjenih prav iz nagibov, ki so 
storilca vodili k izvršitvi kaznivega dejanja po 297. členu kz-1.«101

v deliktu bi prav zaradi konkretnosti ogrožanja javnega reda 
in miru naj bila zajeta višja stopnja zla oziroma neprava102 napram 
prekrškom. višja stopnja neprava naj bi se v skladu z interpreta-
cijo tožilstva kazala po obsegu in intenzivnosti dejanj, do katerih 
bi lahko prišlo zaradi storjenega kaznivega dejanja oziroma je do 
njih že prišlo.103

98 Problematiko razumevanja zakonskega znaka zmerjanje na tem mestu za namene jasnosti argu-
menta ne načenjamo.
99 Peršak, 2016, str. 56.
100 vrhovno državno tožilstvo Republike Slovenije, 2013, str. 3-4.
101 Ibid., str. 3.
102 Državno tožilstvo na tem mestu nekoliko neposrečeno govori o »višji stopnji protipravnosti«. Ibid., 
str. 4.
103 Ibid.
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Ambrož, navaja, da se stališče Državnega tožilstva po zahteva-
nem konkretnem ogrožanju zdi vendarle razumljivo oziroma »lo-
gično«, ko preverimo razmejitev med kaznivim dejanjem in pre-
krški. za obstoj prekrška po 20. členu zJRM-1 je potrebno kršenje 
javnega reda in miru. v primeru, da za izvršitev kaznivega dejanja 
ne bi zahtevali konkretnega ogrožanja, bi za njegov obstoj zah-
tevali manj kot za prekršek.104 Restriktivno razlago (zahtevo po 
konkretnem ogrožanju) pa utemeljuje tudi navedba tožilstva, da 
se v obravnavanem primeru s kazenskim postopkom posega v 
ustavne pravice do svobode izražanja in svobode tiska. zato je v 
vsakem posameznem primeru treba presoditi, (a) ali je kazenski 
pregon nujno potreben (sorazmeren) ter (b) obstoj dejstva, da je 
kazenska represija zadnje sredstvo za odpravo negativnih poja-
vov v družbi (načelo ultima ratio).105

Sovražni govor kot abstraktni ogrozitveni delikt

orisana restriktivna stališča glede dometa 297. člena kz-1 so 
bila pogosto tarča tistega dela strokovne in laične javnosti, ki je 
prav v kazenskopravni represiji videla najprimernejši vzvod za 
boj proti diskriminaciji in neprimernem izražanju v javnosti šir-
še.106 tako se je za ostrejši pregon najprej zavzel generalni državni 
tožilec,107 pritisku pa je podleglo tudi vrhovno sodišče RS. to je v 
sodbi I Ips 65803/2012 iz dne 19. 7. 2019 najprej zavzelo stališče, 
da je kaznivo dejanje po I. odstavku 297. člena kz-1 lahko izvrše-
no tudi takrat, ko ni izkazana konkretna nevarnost za javni red in 
mir. to ne more biti sporno, kadar je sovražni govor povezan z 
grožnjo in žalitvijo.108

vendar pa je v predmetni sodbi vrhovno sodišče takšno ra-
zlogovanje razširilo tudi na izvršitvene alternative, ki niso pove-
zane z grožnjami ali razžalitvami: »Iz zakonskega besedila prvega 
odstavka 297. člena kz-1 je razvidno, da mora biti podana zgolj 
potencialna in ne konkretna možnost ogrožanja ali motenja jav-

104 Ambrož, v: Splichal, 2017, str. 98.
105 vrhovno državno tožilstvo Republike Slovenije, pravno stališče o pregonu kaznivega dejanja Jav-
nega spodbujanja sovraštva, nasilja ali nestrpnosti po 297. členu kz-1, str. 5.
106 Glej denimo: vezjak, 2019, e-vir; vezjak, 2018, e-vir. 
107 Glej denimo: Petrovčič, 2018, e-vir. 
108 vSRS, sodba I Ips 65803/2012 iz dne 19. 7. 2019, točka 9. Sodba je nastala v okviru že zgoraj navede-
ne zadeve vSL sodba II kp 65803/2012 z dne 11. 12. 2013, v kateri je vSL postavilo standard zahtevane 
konkretne ogrozitve javnega reda in miru. Po vloženi zahtevi za varstvo zakonitosti s strani državnega 
tožilca je vrhovno sodišče razlogovanje vSL sedaj spremenilo. za kritiko nove sodbe vrhovnega so-
dišča glej, denimo: Avbelj, 2019, e-vir. 
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nega reda in miru. Ne zahteva se, da bi do neposredne ogrozitve 
dejansko tudi prišlo, ampak zadošča, da je dejanje po vsebini, na-
ravi, kraju ali drugih okoliščinah v kateri je bilo storjeno, sposob-
no povzročiti konkretno nevarnost, ki se kaže v ogrozitvi oziroma 
motenju javnega reda ali miru. Gre za potencialno, abstraktno – 
konkretno ogrožanje, tako da ni treba, da je konkretna nevarnost 
dejansko nastopila, pač pa mora sodišče v okviru opisa dejanja 
ugotoviti, ali je storilčevo ravnanje sposobno pripeljati do kon-
kretne nevarnosti.«109

Na težave, ki so povezane s takšnim razumevanjem delikta, so 
že nekaj časa opozarjali avtorji, ki kaznivega dejanja že pred citi-
rano sodbo niso dojemali kot konkretnega ogrozitvenega delikta. 
v tem smislu krivic opozarja na nejasno ločnico med prekrški po 
zJRM-1 in kaznivim dejanjem po 297. členu. Po njegovem mnenju 
novi dodatni kriterij za izvršitev kaznivega dejanja po 297. členu 
kz-1, ki je bil dodan z novelo kz-1b iz leta 2012, podaja slabo 
ločnico napram prekrškom. Novi kriterij zahteva, da je dejanje iz-
vršeno na način, ki lahko ogrozi ali moti javni red in mir. to pa 
je v primerjavi s prekrškom celo milejše, saj je tam bistveno, da 
je dejanje že ogrozilo ali motilo javni red in mir. kaznivo dejanje 
(ki mora biti napram prekrška boj nevarno) je tako v tem primeru 
milejše, ker ima zahtevo samo po tem, da se javni red in mir lahko 
ogrozi.110

tudi križnar navaja, da so popolnoma primerljivi izvršitveni 
načini med prekrškovno in kazensko ureditvijo sovražnega govo-
ra. kz-1 in zJRM-1 namreč vsebujeta vsebinsko podobne termine. 
kz-1 v 1. odstavku 297. člena kot izvršitvene načine opredeljuje 
grožnje, zmerjanja in žalitve. Avtor navaja, da je v okviru slednjih 
v zJRM-1 moč zaslediti vsebinsko podobne in enake termine kot 
so: vedenje na drzen, nasilen, nesramen ali žaljiv način ter vede-
nje, s katerim storilec povzroči vznemirjenje, razburjenje, ali ogro-
žanje posameznika ali skupine.111 z vidika znakov kaznivega de-
janja »ki lahko ogrozi ali moti javni red in mir« pa avtor navaja, da 
zJRM-1 vsebuje takšna ravnanja, ki so javni red in mir že dejansko 
ogrozila ali motila, medtem ko 297. člen kz-1 določa zgolj tako 
imenovano abstraktno-konkretno ogrozitev te dobrine. takšni 

109 vSRS, sodba I Ips 65803/2012 z dne 19. 7. 2019, točka 10.
110 Glej: krivic, 2012, str. 182.
111 križnar, 2019, str. 13. opazimo lahko, da je avtor navedel izvršitvene oblike prekrška po 1. odstavku 
6. člena zJRM-1.
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zakonski znaki po zJRM-1 so, denimo: »drugega udari, se pretepa, 
se vede na nedostojen način, stvar poškoduje ali uniči ter piše in 
riše po objektih«.112 Iz tega vidika so tako prekrškovne določbe 
strožje od kazenskih, kjer se opravlja ocena potencialne ogrozitve 
javnega reda in miru. za sankcioniranje kršiteljevega ravnanja kot 
prekrška je namreč potrebno, da ravnanje preraste v poškodbeno 
posledico.113

Po mnenju Križnarja je zato trenutna zakonska ureditev pa-
radoksalna, ker je prepovedana posledica, ki nastane po zJRM-1, 
družbi bistveno bolj nevarna od tiste po kz-1, kjer zadošča zgolj 
ogrozitev javnega reda in miru. zakonodajalcu zato ni uspela 
razmejitev med kaznivim dejanjem in prekrškom po zJRM-1, saj 
obravnavani prekrški pomenijo celo večjo družbeno nevarnost 
za javni red in mir od kaznivega dejanja. Avtor zato meni, da v 1. 
odstavku 297. člena kz-1 ni moč najti ničesar kar ne bi bilo že vse-
bovano v določbah zJRM-1.114

Naša opredelitev

Na dlani je, da lahko problematiko razmejitve med kaznivim 
dejanjem in prekrški po zJRM-1 razgrnemo zgolj ob razumeva-
nju razlik med različnimi vrstami ogrozitvenih deliktov (glej zgo-
raj) ter tudi posebne oblike abstraktnih ogrozitvenih deliktov, t.i. 
abstraktno-konkretnih oziroma potencialno ogrozitvenih delik-
tov.115 S slednjimi se slovenska kazenskopravna teorija do sedaj ni 
podrobneje ukvarjala.116 zanje je značilno, da kriteriji za abstrak-
tno ogrožanje niso izključno normirani v zakonu, kot je to značil-
no za tipične abstraktne ogrozitvene delikte. to pomeni, da mora 
kriterije upoštevaje okoliščine konkretnega primera venomer 
oblikovati sodna praksa. ob tem pa je zakonsko besedilo tako 
odprto, da sodniku ne dopušča presoje ogrožanja zgolj glede 
na konkretno situacijo. zavarovane dobrine so tako meglene in 
abstraktne, da presoja nevarnosti za konkretne dobrine že izho-
diščno ni mogoča. zaradi tega si mora sodnik zastaviti vprašanje, 

112 Ibid. opazimo lahko, da je avtor navedel izvršitvene oblike prekrška po 2. in 3. odstavku 6., 7., 12., 
13. in 15. člena zJRM-1. 
113 Ibid., str. 13.
114 Ibid.
115 Rengier, 2016, str. 53.
116 Slednje velja vsaj za literaturo, ki se nanaša na splošni del kz-1. v okviru problematike posebnega 
dela kz-1 (predvsem sovražnega govora in kaznivih dejanj zoper okolje, prostor in naravne dobrine) 
pa so se nekateri avtorji ob problematiko že obregnili. Glej na primer Ambrož, v: Splichal, 2016, str. 
92-94; križnar, 2018, str. 6-7; smiselno tudi Florjančič, v: korošec, Filipčič, zdolšek, 2019, str. 738.
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če je na podlagi konkretnega izvršitvenega ravnanja potencialno 
mogoče povzročiti prepovedano posledico. kaj drugega mu na-
mreč zaradi nedoločenosti pravne dobrine sploh ne preostane. 
to pomeni, da je pri grajenju kriterijev ogrožanja treba uporabiti 
splošna merila.117

Preslikano na problematiko kaznivega dejanja sovražnega 
govora navedeno pomeni, da sodišče ogrožanja dobrine javne-
ga reda in miru ne rabi izkazati v konkretnem primeru – ne rabi 
na primer ugotavljati okoliščin, ali je bilo razpihovano sovražno 
sporočilo res sprejeto s strani takšnih posameznikov, ki bi lahko 
v konkretnem primeru ogrozili javni red in mir. takšen dokaz bi 
bilo zaradi narave delikta in varovane dobrine seveda zelo težko 
pridobiti. Namesto tega zadošča že to, da sodišče izkaže, da bi raz-
pihovano sporočilo potencialno lahko ogrozilo kazenskopravno 
dobrino. Razpihovano sporočilo bi glede na konkretno obliko 
posredovanja in vsebino lahko naletelo na takšno družbeno kli-
mo, da bi prišlo do motenja javnega reda in miru.118

za namene naše razprave je ključno poudariti, da pri obeh 
oblikah abstraktnih ogrozitvenih deliktov ni treba posebej iz-
kazati, da je v konkretnem primeru kazenskopravna dobrina 
bila ogrožena. to pomeni, da se takšni delikti po svoji naravi 
zelo približajo prekrškom. Po sodni praksi Ustavnega sodišča 
RS je eden izmed kriterijev razločevanja kaznivih dejanj od pre-
krškov prav to, ali gre pri posameznem ravnanju le za kršitev 
predpisa (prekršek) ali pa ima ravnanje že posledice za pravno 
zavarovano dobrino v obliki (konkretne/neposredne) ogrozi-
tve ali poškodbe.119 to pomeni, da pri prekrških načeloma za-
došča, da obstaja oddaljena oziroma hipotetična možnost, da 
bo kazenskopravna dobrina (abstraktno) ogrožena.120 tako kot 

117 Schröder, 1967, str. 22. v tem smislu tudi Rengier, 2016, str. 53; Jescheck, 1988, str. 238. to seveda 
pomeni, da je sodnik (pa tudi državno tožilstvo) pri gradnji kriterijev lahko zelo svobodno. v tem 
smislu Ambrož (v: Splichal, 2017, str. 95) opozarja, da je takšno razumevanje delikta problematično 
iz vidika pravne varnosti. 
118 Joecks, Miebach, 2017, §130, št. 23.
119 Glej USRS, sodba U-I-134/11, para. 13; USRS Sodba U-I-132/15, para. 13.
120 v tem smislu tudi Koman (2011, str. 38, 57), ki navaja, da je pri prekrških posledica največkrat samo 
abstraktna nevarnost oziroma oddaljena možnost, da bi prišlo do poškodbe zavarovane dobrine. 
kot primer za podkrepitev najine trditve glede prekrška po zJRM-1, naj navedeva še analogijo s cest-
noprometnimi prekrški, ki med drugimi varujejo tudi dobrino cestnoprometne varnosti. Denimo, 
voznik prekorači omejitev hitrosti na katerikoli izmed vrst cest (v naselju, avtocesta, cesta izven na-
selja, itd). Če bo prekoračitev hitrosti v predmetnem primeru izpolnjevala zakonske znake prekrška, 
se voznik ne bo mogel oprostiti odgovornosti za prekršek v smislu, da v konkretnem primeru ni bilo 
mogoče, da bi ogrožal cestnoprometno varnost in da mu zato ni treba plačati kazni za prehitro vožn-
jo. Iz tega sledi, da imajo tudi ti prekrški naravo abstraktnih ogrozitev, kjer se ne zahteva ugotavljanje 
konkretne nevarnosti v predmetnem primeru.
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pri abstraktnih deliktih je odgovornost storilca pri prekrških iz-
ključena zgolj v primerih, ko se izkaže, da ravnanje ni ogrozilo 
pravno varovane dobrine in je ob tem absolutno jasno, da je 
tudi možnost nastanka prepovedane posledice nedvomno iz-
ključena.121

vse to pomeni, da po najinem mnenju gre pritrditi izhodišč-
nemu stališču Državnega tožilstva iz leta 2013, ki se je zavzemalo 
za to, da je delikt treba razumeti kot konkretni ogrozitveni delikt. 
to bi moralo držati vsaj za tisto izvršitveno alternativo, ki ni hkrati 
vezana na grožnjo ali razžalitev konkretne osebe. kakorkoli že 
razumemo zakonske znake prekrškov po zJRM-1 je namreč na 
dlani, da pri teh ne rabimo ločeno izkazovati konkretne ogrože-
nosti javnega reda in miru.

Ne moremo pritrditi stališčem križnarja, da naj bi določeni 
prekrški po zJRM-1 venomer predstavljali tudi posledice za varo-
vano dobrino javnega reda in miru.122 Lahko si namreč zamislimo 
primere, ko se storilec vede na nedostojen način, piše in riše po 
objektih in podobno, pa pri tem njegovo ravnanje ne predstavlja 
konkretne ogroženosti javnega reda ali miru, temveč zgolj ab-
straktno. Morebitne poškodbene posledice pa bodo razvidne na 
drugih pravnih dobrinah (premoženje, človekovo dostojanstvo 
in podobno). Presežek neprava, ki prekršek loči od kaznivega de-
janja, je torej ravno v konkretni ogrozitvi, skoraj poškodbi javne-
ga reda in miru.123

Če na drugi strani kaznivo dejanje v skladu z sodno odločbo 
vrhovnega sodišča razumemo kot abstraktni ogrozitveni delikt 
pa je treba pritrditi analizi križnarja, da je takšno stanje sporno za-
radi nekoherentnosti pravnega reda in neskladnostjo z načelom 
lex certa.124 v tem primeru namreč zakonski znaki prekrška (po 
vsebinski presoji) sovpadajo z zanki kaznivega dejanja. Slednje 
nima nobenega viška, ki bi ga ločevalo od prekrška. Paradoka-
salno je, da je prav takšno neustavno stanje vzpostavilo vrhovno 
sodišče kot garant ustavnosti in zakonitosti.
121 Primerjaj Selinšek, v: Jenull, Čas, orel, 2018a, str. 60-61; ter Schröder, 1967 str. 525; Jescheck, 1988 
str. 238; Stajnko, v: korošec, Filipčič, zdolšek, 2019, str. 1208.
122 v tem smislu križnar, 2019, str. 12-13. Problematika je sicer povezana tudi z vprašanjem razumevan-
ja dobrine javnega reda in miru, podrobna razgrnitev katere pa bi presegala domet tega prispevka. 
v zvezi z dobrino javnega reda in miru glej na primer Jarc, Nunič, 2007, str. 11, 32-33; Ambrož, v: 
Splichal, 2017, str. 95, 98. 
123 Primerjaj: Selinšek, v: Jenull, Čas, orel, 2018b, str. 57. Avtorica opredeli nekatere relevantne prekrške 
po zJRM-1 kot posledične prekrške, saj je neposredna posledica znak prekrška (npr. poškodovanje 
uradnega napisa po 12. členu ali občutek ponižanosti ali strahu po 6. členu zJRM-1).
124 križnar, 2019, str. 13.
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vse kaže, da je ločnica med prekrškom in kaznivim dejanjem 
nejasna že zaradi same strukture kaznivega dejanja in besedišča, 
ki ga je uporabil zakonodajalec. Različni avtorji si tako pomen 
zakonskih znakov kot tudi pomen kazenskopravne dobrine jav-
nega reda in miru predstavljajo zelo različno. Prav zato se pora-
jajo dvomi, kaj naj bi sploh bili tisti kriteriji, na podlagi katerih 
bi sodišče odločalo o možnosti poškodbe javnega reda in miru. 
zaradi tega obstaja nevarnost, da se v praksi ločnica tako zabri-
še, da dopušča tudi arbitrarno delovanje organov pregona, ki bi 
se lahko v podobnih primerih odločili za drugačno postopanje 
(enkrat za vodenje postopka o prekršku, drugič pa za podajo ka-
zenske ovadbe). Nejasnost predpisa in tveganje za arbitrarnost pa 
predstavlja poseg v načelo zakonitosti in določnosti v kazenskem 
pravu po 2. in 28. členu Ustave RS in s tem postavlja pod vprašanj 
skladnost trenutne ureditve z načeli pravne države.

Iz vsega navedenega sledi, da je obravnavan problem prekriva-
nja 297. člena kz-1 ter 20. člena zJRM-1 (v povezavi z 6., 7., 12., 13. 
in 15. členom zJRM-1) vsekakor zrel za abstraktno presojo pred 
Ustavnim sodiščem. Slednje je edino pristojno, da poda končno 
sodbo o tem, ali je trenutna ureditev ustavno skladna. Utemeljen 
dvom v to vsekakor obstaja.

3.3.  Problematika predpisane sankcije za sovražni govor  
po zJRM-1

Na koncu prispevka pa bi želeli opozoriti na (po našem mne-
nju) eno večjih pomanjkljivosti trenutne ureditve prekrškov po 
zJRM-1, ki je povezana z načelom zakonitosti po 2. in 28. členu 
Ustave RS. v literaturi za zdaj ni bilo moč zaslediti obravnave sle-
dečega problema.

ob analizi zakonodaje pozornost privabi dejstvo, da je sankci-
ja za sovražni govor (vzbujanje nestrpnosti) po 20. členu zJRM-1 
določena z najnižjo možno višino globe (najmanj 200.000 tolar-
jev) brez zgornje omejitve.125 v predmetnem zJRM-1 ne najdemo 
nobenih napotil glede najvišje možne višine globe, saj so za posa-
mezna ravnanja po 6., 7., 12., 13. ali 15. členu večinoma določene 
globe z nižjim razponom, ki sploh ne dosega 200.000 tolarjev. ta-
kšna ureditev vzbuja dvome o ustreznosti določene globe.

125 v tem primeru lahko razpon teoretično (v skrajnem primeru) gre do neskončnosti, saj zgornja 
meja ni postavljena.
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Na eni strani sicer gre trditi, da v takšnih primerih vrzel zapol-
nijo določbe zP-1 glede višine globe. Sistematika prekrškovnega 
prava zahteva, da se vse sankcije lahko predpišejo le v okviru in 
pod pogoji, kot jih določa zP-1.126 tudi 1. odstavek 4. člena zP-1 
določa, da se sankcija za storjen prekršek določi pod pogoji iz 
tega zakona.127 Prav tako se predpisi, s katerimi se določajo pre-
krški, lahko uporabljajo samo v skladu z zP-1. Materialnopravne 
določbe zP-1 tako veljajo za vse prekrške.128

v zvezi z višino globe zP-1 v 1. odstavku 17. člena navaja, da se 
globa lahko predpiše v razponu ali v določenem znesku. Že tukaj 
lahko vidimo nedoslednost zakonodajalca, ki globe v 20. členu 
zJRM-1 ni predpisal v razponu (od-do: npr. od 200.000 do 300.000 
tolarjev) ali v določenem znesku (npr. kaznuje z globo 200.000 
tolarjev), ampak je postavil samo najnižjo možno globo. takšno 
zakonsko urejanje je po našem mnenju skrajno nenavadno, saj 
mora kršitelj za ugotovitev najvišje možne zagrožene globe (zgor-
njega razpona) preveriti najvišje možne globe po sistemskem za-
konu zP-1.

Na drugi strani pa zapolnitev te vrzeli ni tako enostavna, saj 
storilec prekrška tudi v zP-1 ne najde nedvoumnega odgovora 
glede najvišje kazni, saj ni jasno ali je globa po zJRM-1 predpi-
sana v razponu ali v določenem znesku. v 2. odstavku 17. člena 
zP-1 so sistemsko določene najvišje možne globe, če se slednja 
predpiše v razponu. zP-1 določa meje razponov v odvisnosti od 
subjekta prekrška (posamezniki oziroma fizične osebe, pravne 
osebe, itd.).129 za posameznika velja razpon od 40 eurov minimal-
ne do 5.000 eurov maksimalne globe. Nadalje, zakon določa okvir 
za samostojnega podjetnika posameznika in posameznika, ki sa-
mostojno opravlja dejavnost, od 200 do 150.000 eurov; za pravno 
osebo od 200 do 250.000 eurov, če pa gre za pravno osebo, ki je 
srednja ali velika gospodarska družba, pa celo od 400 do 500.000 
eurov. v 3. odstavku 17. člena zP-1 pa so sistemsko določene 
možne globe, za primere ko se slednja predpisuje v določenem 
(fiksnem) znesku. v tem primeru lahko za posameznika znaša v 
določenem znesku od 40 do 2.000 eurov, za odgovorno osebo v 
določenem znesku od 40 do 5.000 eurov, za samostojnega pod-

126 Gril, viltužnik, 2011, str. 113, ter zP-1, 1. člen.
127 Filipčič, v: Jenull, Čas, orel, 2018a, str. 32; Filipčič, v: Jenull, Čas, orel, 2018b, str. 46-47.
128 zP-1, 1 člen, povzetek 1., 2., 3. odstavka. 
129 Filipčič, v: Jenull, Čas, orel, 2018c, str. 131.
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jetnika posameznika in posameznika, ki samostojno opravlja de-
javnost, v določenem znesku od 200 do 75.000 eurov, za pravno 
osebo v določenem znesku od 200 do 125.000 eurov, če pa gre za 
pravno osebo, ki je srednja ali velika gospodarska družba, pa celo 
v določenem znesku od 400 do 250.000 eurov.

Iz navedenega sledi, da višina sankcije za prekršek sovražne-
ga govora po zJRM-1 odpira številna vprašanja. Na primer, če je 
srednja ali velika gospodarska družba odgovorna za ravnanje so-
vražnega govora po 20. členu zJRM-1, je lahko oglobljena v višini 
500.000 eurov, saj nižje zgornje meje zJRM-1 ne postavlja. takšna 
rešitev je absurdna, pa vendar skladna s sistemskim zakonom o 
prekrških.130 kot bolj življenjski si lahko predstavljamo primer po-
sameznika, ki zaradi nejasne ureditve ne more z gotovostjo vede-
ti, kje je zgornja meja globe, ki ga lahko doleti. Je to 5000 eurov, 
kot je po zP-1 najvišja globa v razponu, ali pa 2000 eurov, ki je 
najmanjša globa za določen znesek? tudi sam razpon je v tem 
primeru zelo visok, saj bi lahko za fizično osebo obsegal vse od 
200.000 tolarjev (cca. 835 eurov) do 5000 eurov. Nazadnje velja 
omeniti, da 20. člen zJRM-1 tudi ne predvideva stopnjevanja sank-
cije glede na to ali je kršitelj posameznik, podjetnik posameznik 
ali pa pravna oseba.

Na tem mestu gre za potrebe argumenta zato še enkrat pou-
dariti, da v prekrškovnem pravu velja načelo zakonitosti, kar po-
meni, da morajo biti tudi sankcije natančno določene, saj mora 
biti posamezniku vnaprej jasno, kakšna sankcija (globa) ga lahko 
doleti v primeru, da izpolni zakonske znake prekrška.131

zaradi vsega navedenega menimo, da bi zakonodajalec moral 
spremeniti določbo 20. člena zJRM-1 v tej smeri, da bi bila sank-
cija za prekršek jasneje določena in bi s tem zadostila načelu za-
konitosti in določnosti (lex certa). Po trenutni ureditvi je diskre-
cija za določanje višine kazni v rokah prekrškovnega organa ki je 
omejen samo z 200.000 tolarji (cca. 835 eurov) minimuma in (vsaj 
za posameznike) z 5.000 eurov maksimuma (glede na sistemski 
zakon). takšna diskrecija pa je seveda v neskladju z načelom za-
konitosti v kaznovalnem pravu po 28. členu Ustave RS. Posame-
znik ne more z zadostno določnostjo (jasnostjo) vedeti, kakšna 
sankcija (globa) ga čaka v primeru izvršitve prekrška.

130 Seveda je ob odmeri sankcije treba upoštevati načelo sorazmernosti. Slednje pa takšnega absurd-
nega rezultata ne bi dopustilo.
131 Glej sekcijo o načelu zakonitosti v okviru tega prispevka.
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4. Sklep
Analiza prekrškovnopravne ureditve sovražnega govora je po-

kazala številne pomanjkljivosti in možnosti izboljšav.
Da prekrškovnopravna regulacija sovražnega govora odpira 

številne težave, je jasno tudi po analizi ureditve zJRM-1. Slednji 
prekrški vzbujajo utemeljen (resen) dvom glede skladnosti z na-
čelom zakonitosti po 2. in 28. členu Ustave RS. tekom raziskave 
sva ugotovila, da je za razgrnitev odgovora skladnosti prekrškov-
nopravne ureditve z načelom zakonitosti nujen tudi prikaz in ra-
zumevanje problematike kaznivega dejanja »sovražnega govora« 
po 297. členu kz-1. zaskrbljujoče je dejstvo, da sodišča, državno 
tožilstvo in pravna stroka zelo različno tolmačijo ločnico med pre-
krški in kaznivimi dejanji.

Menimo, da je - iz vidika zagotavljanja pravne varnosti – najpri-
mernejša opredelitev kaznivega dejanja po 297. členu kz-1 kot 
delikta, ki zahteva konkretno ogrožanje javnega reda in miru. v 
nasprotju z nekaterimi drugimi prikazanimi stališči smo zavzeli 
stališče, da gre pri prekrških po zJRM-1 v predmetnem primeru 
za abstraktne ogrozitve (iz vidika varovanja dobrine javnega reda 
in miru), kar je tudi sicer v naravi prekrškov kot kaznivih ravnanj. 
Denimo, policist v konkretnem primeru ne ugotavlja, ali je pisanje 
po objektih (prekršek po 13. členu zJRM-1) tudi dejansko »poško-
dovalo« javni red in mir. tudi storilec takšnega ravnanja se globi 
ne bo mogel ogniti ob zatrjevanju, da v konkretnem primeru pač 
ni ogrozil oziroma »poškodoval« javnega reda in miru. za izrek 
globe bo ta okoliščina popolnoma nepomembna.

Prav slednje je po najinem stališču tisti višek neprava, vzdolž 
katerega bi morala potekati ločnica med prekrškom in kaznivim 
dejanjem. Naloga zakonodajalca pa je, da izboljša trenutno dikcijo 
297. člena kz-1 (predvsem del: »ki lahko ogrozi ali moti javni red 
in mir« - brez besede lahko). tudi sodišča bi se morala v dvomu 
zavzemati za takšno interpretacijo 297. člena kz-1, da bi postavila 
zdrave temelje za zagotovitev pravne varnosti posameznikov, ki 
se izražajo provokativno, drzno oziroma sovražno (pa naj bo to 
družbi všeč ali ne).132

Nazadnje pa velja opozoriti, da bi zakonodajalec moral poseči 
tudi v zJRM-1 ter določneje opredeliti sankcijo za prekrške storje-

132 tudi Avbelj (2018, e-vir) opozarja, da se kazenski pregon mora izvajati kot poslednje sredstvo in 
po objektivnih premisah, ne sme pa se prilagajati pritiskom javnosti, medijev ali vsakokratne oblasti.
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ne v okviru vzbujanja nestrpnosti po 20. členu zJRM-1. trenutna 
opredelitev, ki določa najmanjšo možno višino globe ni ustrezna. 
Posamezniku ne more biti jasno z zadostno gotovostjo kakšna 
sankcija ga lahko doleti. Prav tako takšna sankcija odpira možno-
sti arbitrarnega ravnanja za organe pregona.

to pa je problematično tudi iz vidika varstva pravice do svo-
bode izražanja. Pri slednji gre še za posebej občutljivo svobo-
ščino, zato bo treba vsako njeno omejevanje skrbno pretehtati. 
takšna nejasna ureditev, ko govorcu ni jasno, ali ga bo doletela 
globa 1000€, ali 5000€ ali pa celo zaporna kazen za izgovorjene 
(domnevno sovražane in nestrpne besede) je nevzdržna. takšna 
ureditev zato ustvarja t.i. »chilling effect«, ki bi lahko imel negativ-
ne posledice za svobodo izražanja v družbi.

zato naj zaključimo z mislijo, da je posebej na področju ka-
znovalnega prava naloga zakonodajalca, da kazniva ravnanja ter 
sankcije zanje opredeli z največjo možno stopnjo jasnosti in do-
ločnosti. Posameznikom mora biti jasno, kje poteka meja med ka-
znivim in nekaznivim oziroma v predmetnem primeru tudi med 
kaznivimi dejanji in prekrški. Jasna opredelitev teh meja je na 
predmetnem področju vsekakor ne zaželeno, ampak tudi nujno 
potrebno!
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