REPUBLIKA SLOVENIJA
USTAVNO SODISCE

Stevilka: U-1-40/96
Datum: 3.4.1997

ODLOCBA

Ustavno sodis€e je v postopku za oceno ustavnosti, zaCetem z zahtevo DrZzavnega sveta, na seji dne
3. aprila 1997

odlo¢ilo:

Druga alinea prvega odstavka 48. €lena, 166. ¢len in €leni 215 - 225 Poslovnika Drzavnega zbora
(Uradni list RS, §t. 40/93 in 80/94) niso v neskladju z Ustavo.

Obrazlozitev
A.

1. Drzavni svet kot vlagatelj zahteve navaja, da je na svoji 66. seji dne 26.1.1996 po obravnavi
proraCuna za leto 1996 sklenil, da bo od DrZzavnega zbora zahteval ponovno odlo€anje o proracunu.

Predsednik Drzavnega zbora je z dopisom obvestil predsednika Drzavnega sveta, da v tretji alinei
prvega odstavka 97. Clena Ustave ni podana pravna podlaga, po kateri bi bil Drzavni svet pristojen
zahtevati, da Drzavni zbor o proracunu za leto 1996 ponovno odlo¢a. Ta odgovor, navaja Drzavni
svet, je bil neposreden povod za vloZitev zahteve za oceno ustavnosti dolo¢b Poslovnika Drzavnega
zbora (v nadaljevanju: Poslovnik), ki se nanaSajo na proraun. Po mnenju DrZzavnega sveta so
dolo¢be Poslovnika, ki dajejo drzavnemu proraéunu naravo posebnega pravnega akta in ne dolocajo,
da se proracun sprejme kot zakon, v neskladju s 87. €lenom Ustave, ki dolo€a, da lahko DrZavni zbor
pravice in obveznosti drZzavljanov in drugih oseb dolo¢a le z zakonom. DrZzavni svet meni, da mora
imeti drzavni proracun glede na svojo vsebino in pomen zna&aj oziroma obliko zakona. Pri tem navaja,
da je proracun temeljni parlamentarni akt, ki opredeljuje prihodke in izdatke in predstavlja za upravo vir
sredstev. DrZzavni svet se sklicuje tudi na nem&ko doktrino in ustavnosodno prakso ter dolo¢bo 110.
¢lena nem3kega temeljnega zakona, ki dolo¢a, da se proraCun sprejema v obliki zakona o proracunu
(Haushaltsgesetz). Drzavni svet tudi navaja, da je imel v naSem pravu do leta 1994 proraun znacaj
zakona in je bil tudi po naslovu zakon. Sele leta 1994 se je spremenila dotedanja praksa sprejemanja
proraduna. V prvi fazi postopka, navaja DrZavni svet, je Vlada Se predloZila predlog zakona o
izvrSevanju proracuna in o proraCunu RS za leto 1994, v drugi fazi pa je Drzavni zbor sprejel dva
samostojna akta - Proraun RS za leto 1994 in Zakon o izvrSevanju prorauna RS za leto 1994.
DrZavni svet meni, da je bil motiv te spremembe v tem, da bi se DrZzavnemu svetu preprecilo vlaganje
odloZilnega veta na proracun.

2. Odgovor na zahtevo je na podlagi mnenja Komisije Drzavnega zbora za Poslovnik podal Sekretariat
DrZzavnega zbora za zakonodajo in pravne zadeve. V odgovoru Sekretariat navaja, da pomembnost
prorauna sama po sebi ne more biti edini in odlodilni razlog za sprejemanje proraCuna v obliki
zakona. Drzavni zbor, navaja Sekretariat, sam odlo¢a, katere zadeve bo uredil z zakonom, katere pa z
drugimi akti, razen zadev, za katere Ustava dolo€a, da jih mora urediti z zakonom. Sekretariat navaja,
da Ustava ne ureja proracuna v sklopu dolo¢b, ki se nanaSajo na Drzavni zbor, temve€ v posebnem
poglavju, ki vsebuje dologbe o javnih financah. Ze to po mnenju Sekretariata izkazuje posebnost
proraduna kot finan€nega akta. Sekretariat meni, da iz Ustave ne izhaja, da bi proraéun imel znacaj
zakona. Pri tem se sklicuje na dejstvo, da se v poglavju Ustave o javnih financah izraz zakon pojavlja
v zvezi z davki, carinami in drugimi obveznimi dajatvami, ne pa v zvezi s proraéunom. Sklicuje se tudi
na to, da je za proracun predviden institut zaCasnega financiranja, ki pri zakonih ne pride v postev.
Sklicevanje Drzavnega sveta na nems$ko teorijo in ustavnosodno judikaturo Sekretariat zavraa z
navedbo, da nem$ka ustava sama dolo¢a, da se proracun sprejema v obliki zakona, da torej tega
staliS¢a nista oblikovali teorija in judikatura.



Vsebina in narava proracuna, meni Sekretariat, se razlikuje od vsebine zakonov po tem, da ne
vsebuje abstraktnih in sploSnih pravnih norm. Tudi sicer, meni Sekretariat, si je tezko predstavljati
proracun z elementi zakona, kakrSne zahteva Poslovnik - zlasti pa naj bi v primeru, da bi se proracun
sprejemal kot zakon, nastal nevzdrzen polozZaj zaradi Sirokega kroga nosilcev zakonske iniciative.
Zaradi posebnega pomena ¢asovne dinamike sprejemanja proracuna naj bi imela v primeru, da bi imel
proracun naravo zakona, negativne posledice tudi moznost vlaganja suspenzivnega veta.

Sekretariat se sklicuje tudi na dolocbe nekaterih zakonov, ki dajejo pri dolo¢enih delih proraduna
polozaj predlagatelja Ustavnemu sodiS€u in Racunskemu sodiS¢u. Taka ureditev naj bi bila mozna le
ob pojmovanju prorauna kot specificnega pravnega akta in ne zakona.

Sekretariat poudarja, da proracun ne ureja pravic in obveznosti pravnih subjektov, saj so le-te urejene
z zakoni. ProraCun pravic ne more ne Siriti ne oziti, navaja Sekretariat. Glede na to naj bi dolo¢be
Poslovnika, ki se nanaSajo na proracun, ne bile v neskladju s 87. ¢lenom Ustave. |z Ustave pa naj bi
tudi nesporno izhajalo, da ustavodajalec ni ZzZelel dati Drzavnemu svetu moznosti vlozitve
suspenzivnega veta k drzavnemu proracunu, saj bi drugace to pravico izrecno navedel v Ustavi.

Sekretariat meni tudi, da iz 160. ¢lena Ustave in 21. ¢lena Zakona o Ustavnem sodiS¢u (Uradni list
RS, 8t. 15/94 - v nadaljevanju: ZUstS) ne izhaja nesporno, da je Ustavno sodis€e pristojno za
odlo€anje o ustavnosti dolo¢b Poslovnika. Poslovnik naj bi po Ustavi (94. ¢len) ne bil splodni akt z
znacCajem zakona, temvec le interni akt Drzavnega zbora. Izpodbijane dolo¢be naj bi bile omejene le
na notranja razmerja v Drzavnem zboru ob sprejemanju proracuna.
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3. Ustavno sodisCe je najprej presodilo, ali je pristojno za oceno ustavnosti izpodbijanih dolocb
Poslovnika. Poslovnik je v formalnem smislu svojevrsten pravni akt, ki ureja vpraSanja notranje
organizacije in delovanja Drzavnega zbora ter postopek sprejemanja aktov Drzavnega zbora, kakor
tudi razmerja Drzavnega zbora do drugih drzavnih organov. V 1. ¢lenu Poslovnika je dolo€eno, da se s
tem poslovnikom (...) ureja organizacija in nacin dela Drzavnega zbora ter uresniCevanje pravic in
dolznosti poslank in poslancev .

V delu, ki ureja postopek sprejemanja aktov Drzavnega zbora (X. poglavje) Poslovnik vsebuje
abstraktne pravne norme, s katerimi se urejajo pravice in obveznosti poslank in poslancev ter drugih
udelezencev postopkov sprejemanja zakonov in drugih aktov Drzavnega zbora. Pravne norme v tem
delu Poslovnika so po svoji naravi izvirne (originarne). Te norme nimajo zgolj internega pomena za
delovanje Drzavnega zbora, temvec tudi pomembne zunanje u€inke - neposredno ali posredno urejajo
tudi razmerja med Drzavnim zborom in drugimi drzavnimi organi (zlasti Vlado in Drzavnim svetom).

Tudi zaradi tega, ker ureja postopek sprejemanja zakonov in drugih sploSnih aktov z eksternim
ucinkom, ima to poglavje Poslovnika poseben pomen za demokrati¢no odlo€anje o javnih zadevah na
najvisji (politicni) ravni in mu ni mogocCe pripisovati zgolj internega znacaja.

Glede na navedeno ima Poslovnik v izpodbijanem delu naravo sploSnega pravnega akta z eksternim
ucinkom, torej predpisa.

Poslovnik sicer formalno ni zakon, temvec€ svojevrsten pravni akt. Na poseben polozaj Poslovnika v
hierarhiji pravnih aktov kaze 94. ¢len Ustave, ki dolo¢a, da ima Drzavni zbor poslovnik, ki ga sprejme z
dvetretjinsko vecino glasov navzoCih poslancev. Polozaja poslovnika v sistemu pravnih aktov ni
mogoce enaciti s polozajem podzakonskih predpisov. Ker na abstrakten in originaren nacin ureja
pravna razmerja v postopku sprejemanja pravnih aktov Drzavnega zbora, ima v pravnem sistemu -
vsaj v delu, ki ureja postopek sprejemanja aktov Drzavnega zbora - hierarhi¢ni polozaj zakona, ¢eprav
v formalnem smislu ni zakon. Ustavno sodiSCe je za presojo ustavnosti izpodbijanih dolo¢b Poslovnika
pristojno na podlagi prve alinee prvega odstavka 21. ¢lena ZUstS.
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4. V drugi alinei prvega odstavka 48. Clena Poslovnik doloa, da DrZavni zbor sprejema zakone,
drzavni proraun in zakljuéni ratun drZzavnega proraduna. Tudi v 166. Clenu, ki predstavija uvodno
dolo¢bo poglavja Akti Drzavnega zbora, je med drugim dolo¢eno, da Drzavni zbor sprejema drzavni
proracun (kot poseben akt). V &lenih 215 do 225 ureja Poslovnik postopek sprejemanja drzavnega
proracuna in rebalansa drzavnega proraCuna, v 226., 227. in 228. ¢lenu pa sprejemanje zaklju¢nega
raCuna drzavnega proracuna.

Drzavni svet izpodbija dolo¢be celotnega podpoglavja z naslovom Sprejem drzavnega proracuna in
zakljuénega raCuna drzavnega proraCuna (ta vsebuje €lene od 215. do 228.), vendar iz vsebine
zahteve izhaja, da se zatrjevanje protiustavnosti nanada le na dolo¢be o proraCunu. Zato Ustavno
sodiS¢e ni posebej presojalo ustavnosti dolocb 226., 227. in 228. ¢lena.

V dolo¢bah o postopku sprejemanja drzavnega proracuna je dolo¢eno, da je predlagatelj drzavnega
proracuna Vlada. Po obravnavi predloga proraduna v delovnih telesih Drzavni zbor opravi sploSno
razpravo o predlogu proracuna in odlo€i, da se predlog ne sprejme ali pa da se nadaljuje postopek
sprejemanja drzavnega proracuna. Po opravljeni splosni razpravi se lahko vlagajo amandmaiji.

Amandmaji se vlagajo v skladu s 190. ¢lenom Poslovnika (le-ta ureja vlaganje amandmajev k
zakonskemu predlogu). Vlagajo jih lahko poslanci, mati¢no delovno telo, zainteresirano delovno telo in
Vlada kot predlagatelj. Pri vlaganju amandmajev mora vlagatelj upostevati naelo uravnotezenosti
proracuna (drugi odstavek 217. €lena). Drzavni zbor razpravlja o predlogu proracuna po delih (220.
¢len). O amandmajih k predlogu odlo¢a Drzavni zbor na koncu razprave o delu prorauna, h kateremu
je bil viozen amandma (prvi odstavek 221. ¢lena). Ko je kon€ano glasovanje po delih proraduna, se
ugotovi, ali je proradun usklajen, in nato glasuje o njem v celoti (222. &len). Ce se ugotovi, da proradun
ni usklajen, mati¢no delovno telo pripravi predlog za njegovo uskladitev. V tem primeru se najprej
glasuje o tem predlogu, nato pa o proracunu v celoti (223. €len). V 225. &lenu Poslovnika je urejeno
sprejemanje rebalansa proracuna. Rebalans sprejema Drzavni zbor po dolo¢bah Poslovnika, ki veljajo
za sprejem zakona po hitrem postopku.

5. Ustava doloca v 87. ¢lenu, da lahko pravice in obveznosti drzavljanov ter drugih oseb Drzavni zbor
dolo¢a samo z zakonom. V 88. ¢lenu je dolo¢eno, da zakone lahko predlaga Vlada ali vsak poslanec,
zakon pa lahko predlozi tudi najmanj 5.000 volilcev. V prvi alinei prvega odstavka 97. ¢lena pa Ustava
doloca, da lahko Drzavni svet predlaga Drzavnemu zboru sprejem zakonov.

Javne finance ureja Ustava v posebnem poglavju. V 147. €lenu je dolo¢eno, da drzava z zakonom
predpisuje davke, carine in druge dajatve. Lokalne skupnosti predpisujejo davke in druge dajatve ob
pogoijih, ki jih doloCata Ustava in zakon. V prvem odstavku 148. ¢lena je dolo€eno, da morajo biti vsi
prihodki in izdatki drzave in lokalnih skupnosti za financiranje javne porabe zajeti v njihovih proracunih.
V drugem odstavku tega ¢lena je urejeno zacasno financiranje po prejSnjem proracunu v primeru, da
proracun ni sprejet do prvega dne, ko ga je potrebno zaceti izvrSevati.

6. Zakon o financiranju javne porabe (Uradni list RS, §t. 48/90, 17/91-I), 34/91-l, 30/92, 52/92 - odl.
US, 7/93 in 43/93 - odl. US) dolo¢a v 16. €lenu, da ima prora¢un splosni in posebni del. Splosni del
obsega:

- skupni znesek predvidenih prihodkov in izdatkov,

- dolo¢be o pravicah in obveznostih proraunskih uporabnikov pri izvrSevanju proracuna ter ukrepe za
izvrSevanje proracuna,

- prikaz prihodkov po virih in vrstah,

- sploSno razporeditev izdatkov v skupnih zneskih po posameznih namenih in

- tekoCo proraunsko rezervo.

Posebni del pa obsega izdatke po posameznih uporabnikih in natan¢nejSih namenih.



7. Zakon o izvrSevanju proracuna Republike Slovenije (Uradni list RS, &t. 5/96) ureja nadin izvrSevanja
proraCuna, upravljanje s prihodki in odhodki ter z drzavnim premoZenjem in dolgovi. Vsebuje
abstraktne pravne norme, ki urejajo pravice in obveznosti proraCunskih uporabnikov. Ta zakon
vsebuje doloc¢be, ki jih je ZFJP predvidel kot sestavni del sploSnega dela proracuna. Ne da bi izrecno
derogiral dolo¢be ZFJP, ki urejajo strukturo proracuna, je zakonodajalec vsebino, zajeto v 16. ¢lenu
ZFJP, razdelil na dva dela oziroma na dva loCena pravna akta: zakon o izvrdevanju proracuna in
proraéun. Zakon o izvrSevanju proracuna dolo€a v 2. ¢lenu, kakSna je vsebina proracuna. Proradun
sestavljata bilanca prihodkov in odhodkov ter ra¢un financiranja. V bilanci prihodkov in odhodkov se
izkazujejo nacrtovani prihodki iz davkov, carin, drugih dajatev in drugi prihodki ter prihodki od
upravljanja in razpolaganja z drzavnim premozenjem in naértovani odhodki na ravni drzave. V racunu
financiranja pa se izkazuje odpladevanje dolgov in zadolZevanje drzave, ki je povezano s
financiranjem salda bilance prihodkov in odhodkov. V raCunu financiranja se izkazujejo tudi
nacrtovane spremembe denarnih sredstev na racunih proracuna v teku proraCunskega leta.

8. Proracun Republike Slovenije za leto 1996 (Uradni list RS, $t. 5/96) vsebuije:

- v sploSnem delu skupno bilanco prihodkov in odhodkov ter raéun financiranja, prikaz prihodkov po
virih in sploSno razporeditev izdatkov v skupnih zneskih po posameznih namenih;

- v posebnem delu prikaz izdatkov po posameznih uporabnikih in podrobnejsih namenih.

9. Proracun je mehanizem financiranja javne porabe, hkrati pa tudi financni, politiéni in pravni akt.
Vsebuje prikaz javnih finan€nih tokov - javnih prihodkov in javnih izdatkov. Prikaz javnih prihodkov
predstavlja finan¢ni nacrt predvidenih prihodkov po posameznih virih. Pri razporejanju sredstev javne
porabe za posamezne namene (javni izdatki) ima Drzavni zbor pri sprejemanju proracuna dolo¢eno
prosto polje politi€ne presoje, v dolo&eni meri pa je vezan na finan€ne obveznosti drzave, ki izhajajo iz
posameznih zakonov.

10. ProraCun je po svoji naravi svojevrsten pravni akt. Pravne norme, ki jih vsebuje, pooblas¢ajo
proracunske uporabnike za uporabo sredstev javne porabe. Te pravne norme so po Svoji naravi
posami¢ne (nanasajo se na doloCene proracunske uporabnike), tezko pa je oceniti, ali so abstraktne
ali konkretne. Glede na to, da ne vsebujejo abstraktnega dejanskega stanja, v primeru katerega
nastopi pravna posledica, imajo konkretno naravo. Glede na to, da postavljajo proracunskim
uporabnikom okvir pravnega ravnanja za naprej (za obdobje veljavnosti proracduna) in da se
konkretizirajo Sele s posamicnimi pravnimi akti (oblastnimi in neoblastnimi), pa bi lahko sklepali, da
imajo abstraktno naravo.

11. Proradun kot pravni akt ucinkuje kot pooblastilo proracunskim uporabnikom, saj dolo¢a finan¢ne
okvire njihovega delovanja. S proraCunom zakonodajalec bistveno vpliva na delovanje proracunskih
uporabnikov, zlasti organov izvrSilne veje oblasti. Na pravha razmerja med temi organi in neoblastnimi
subjekti (pravnimi in fizi€nimi osebami) pa proracun neposredno ne vpliva, saj ne dolo¢a, spreminja
oziroma odpravlja pravic ali obveznosti neoblastnih subjektov. Proraun ne more uvajati novih
finan¢nih obveznosti (davkov in drugih obveznih dajatev) za pravne subjekte, prav tako pa teh
obveznosti ne more spreminjati. Po drugi strani proracun tudi ne more uvajati novih pravic pravnih
subjektov (npr. socialnovarstvenih pravic) in teh pravic tudi ne more spreminjati. Proraun ne more
derogirati zakonskih dologb. Ce bi proragun zakon vseboval tak$ne dologbe, bi v tem delu presegel
ustavno o€rtano vsebino in bi bil protiustaven.

Obveznosti drzavljanov in drugih oseb na finanénem podrocju so dolo¢ene s podro€nimi zakoni, ki
urejajo daveni sistem, carinski sistem, sisteme drugih obveznih dajatev, denarne kazni itd., njihove
pravice pa z zakoni, ki urejajo socialnovarstvene, odskodninske in druge pravice finan¢ne narave.
Pravice in obveznosti drzavljanov in drugih oseb imajo torej temelj v zakonu; njihovo uveljavljanje je
neodvisno od proracunskih postavk.

Pravice do socialnovarstvenih dajatev ali dajatev iz naslova zavarovanja za primer brezposelnosti,
odskodninske zahtevke do drzave in druge pravice, ki imajo podlago v zakonu, uveljavljajo pravni
subjekti pri upravnih organih in sodis¢ih neposredno na podlagi zakona. Posami¢ne odlog€itve (pravni
akti; odlocbe upravnih organov in sodbe) o teh pravicah imajo vsebinski temelj v zakonu. Organi, ki



odlo€ajo o teh pravicah (kakor tudi o finan¢nih obveznostih do drzave) vsebinske podlage za svoje
odlocitve ne morejo iskati v proracunu.

12. V nemS8kem pravu, na katerega se sklicuje vlagatelj zahteve, se proracun sprejme v obliki zakona,
ker tako izrecno dolo€a nemska ustava v prvem odstavku 110. €lena. V judikaturi nemskih sodiS¢ in v
nemsKki pravni teoriji pa se je izoblikovalo staliS¢e, da je proraCun(ski zakon) zakon samo v formalnem
smislu in da nima zunanjih udinkov, da torej ne utemeljuje in ne odpravlja pravic (zahtevkov) in
obveznosti (odlo¢ba nemskega zveznega ustavnega sodis€a - BVerfGE, 38, 125 in nasl.). V nemski
pravni teoriji in sodni praksi je torej mogoCe (ravno nasprotno kot navaja vlagatelj zahteve) najti trdno
podlago za sklepanje, da proracun ne vsebuje pravnih norm, ki bi morale biti v skladu s 87. &lenom
Ustave sprejete v obliki zakona.

13. Ustava v 87. ¢lenu dolo&a, da lahko pravice in obveznosti drzavljanov ter drugih oseb Drzavni zbor
dolo¢a samo z zakonom.

Namen te dolocbe, ki vsebuje formalno obveznost za Drzavni zbor, je v tem, da zagotovi, da pravne
norme, ki na originaren nacin urejajo pravice in obveznosti pravnih subjektov, nastajajo v obliki
zakonov. Zakon ima namre¢ po Ustavi poseben polozaj v sistemu pravnih aktov. Na pojem zakona se
navezujejo Stevilne ustavnopravne dolocbe: npr. dolocba o zakonitosti delovanja drzavne uprave
(drugi odstavek 120. ¢lena), dolo¢be o zakonodajnem referendumu (90. ¢len), o zakonodajni iniciativi
(88. ¢len), zakonodajnem postopku (89. &len), razglasitvi zakona (91. ¢len), kakor tudi o pravici
Drzavnega sveta, da po sprejetju zakona in Se pred njegovo razglasitvijo zahteva od Drzavnega
zbora, da o zakonu $e enkrat odlo€a (t.i. suspenzivni veto). Vse te dolocbe veljajo le za zakone. S 87.
¢lenom Ustave je zelel ustavodajalec podvreci pravne akte Drzavnega zbora, ki vsebujejo dolocbe, s
katerimi ta organ ureja pravice in obveznosti drzavljanov ter drugih oseb, posebnemu
ustavnopravnemu rezimu, ki velja za zakone.

14. Formalna obveznost iz 87. Clena Ustave ne velja za tiste odloCitve, ki ne doloCajo pravic in
obveznosti drzavljanov ter drugih oseb. Te odlocitve lahko Drzavni zbor sprejme v obliki zakona ali
drugih pravnih aktov - po lastni presoji. Odlogitev o prihodkih in izdatkih drzave pa Drzavni zbor v
skladu s prvim odstavkom 148. ¢lena Ustave sprejema kot proraCun. V obravnavani zadevi ni
potrebno presojati, ali navedena dolo¢ba preprecuje Drzavnemu zboru, da bi proracun sprejel v obliki
zakona. Ustavno sodi$Ce je presodilo le, ali bi Drzavni zbor prora¢un v skladu s 87. ¢lenom Ustave
moral sprejeti v obliki zakona. Glede na to, da proracun ne doloCa pravic in obveznosti drzavljanov in
drugih pravnih oseb, je odgovor na to vprasanje negativen. Dolocbe Poslovnika, ki urejajo
sprejemanje drzavnega proracuna, torej niso v neskladju z Ustavo.

C.

15. Ustavno sodiSce je sprejelo to odlocbo na podlagi 21. ¢lena ZUstS v sestavi: predsednik dr. Tone
Jerovsek in sodniki dr. Peter Jambrek, mag. Matevz Krivic, mag. Janez Snoj, dr. Janez Sinkovec, dr.
Lovro Sturm, Franc Testen, dr. Lojze Ude in dr. Bostjan M. Zupangi¢. Odlo¢bo je sprejelo s $estimi
glasovi proti trem. Proti so glasovali sodniki Jerovek, Sinkovec in Zupanéi¢. Sodnik Sinkovec je dal
odklonilno lo€eno mnenje, sodnik Krivic pa pritrdilno loéeno mnenje.
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