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Vlada Republike Slovenije je na 52. redni seji dne 28. 2. 2013 sprejela:

- Mnenje o Predlogu zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o volitvah

predsednika republike,

ki vam ga posiliam na podlagi drugega odstavka 116. ¢lena Poslovnika drzavnega zbora
(Uradni list RS, s§t. 92/07 — uradno preéi$éeno besedilo in 105/10).

Vlada Republike Slovenije je na podlagi 45. ¢lena Poslovnika Vlade Republike Slovenije (Uradni
list RS, &t. 43/01 (23/02 — popr.), 54/03, 103/03, 114/04, 26/06, 21/07, 32/10, 73/10, 95/11 in
64/12) in 235. ¢lena Poslovnika drzavnega zbora (Uradni list RS, 92/07 — uradno preci§eno
besedilo in 105/10) doloéila, da bosta kot njena predstavnika na sejah Drzavnega zbora in

njegovih delovnih teles sodelovala:

- Zvonko Cernag, minister v funkciji ministra za pravosodje in javno upravo,
- Mojca Kucler Dolinar, drzavna sekretarka, Ministrstvo za pravosodje in javno upravo.
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Mnenje Viade Republike Slovenije o Prediogu zakona o spremembah in dopolnitvah
Zakona o volitvah predsednika republike

Skupina poslank in poslancev s prvopodpisanim Rihardom Branisliem je prediozila v
zakonodajni postopek predlog Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o volitvah
predsednika republike (v nadaljevanju: predlog zakona). Predlagatelji predlagajo zakonsko
zaostritev pogojev za nastop funkcije predsednika republike in da se skupaj s predlaganimi
spremembami drugih zakonov te pogoje izenadi tudi za nastop funkcij poslancev, drZzavnih
svetnikov, predsednika viade, ministrov, drzavnih sekretarjev, Zupanov in obcinskih svetnikov.
Za vse nastete funkcionarje predlogi sprememb posameznih zakonov zato doloCajo iste
vstopne pogoje: polnoletnost, poslovno sposobnost, neobstoj pravnomolne obsodbe na
nepogojno kazen zapora v trajanju ve¢ kot tri mesece, oziroma zaradi naklepnega kaznivega
dejanja, ki se preganja po uradni dolznosti, na pogojno kazen zapora v istem trajanju, neobstoj
pravnomoc&ne obsodbe zaradi katerega izmed kaznivih dejanj zoper uradno dolZnost, javna
pooblastila in javna sredstva iz $estindvajsetega poglavia Kazenskega zakonika in neobstoj
pravnomotne obtoZnice zaradi naklepnega kaznivega dejanja, ki se preganja po uradni
dolznosti. V tem zakonu predlagane spremembe so identicne s sofasno predlaganimi
spremembami in dopolnitvami, Zakona o volitvah v drzavni zbor, Zakona o poslancih, Zakona o
drzavnem svetu, Zakona o lokalni samoupravi, Zakona o lokalnih volitvah in Zakona o Viadi
Republike Slovenije.

1. Uvodno glede ustavnih doloéb

Uvodno vlada meni, da predloga zakona ne more podpreti iz jasnih ustavnopravnih razlogov, ki
vkljudujejo tudi varstvo in spostovanje vrednot ustavne demokracije, ter iz konvencijskih
razlogov (Evropska konvencija o ¢lovekovih pravicah1), zlasti v delu, ki se nanasa na prepoved
nastopa funkcij v izvrsilni in zakonodajni oblasti, oziroma kandidiranja na njih.

Prvo vprasanje, ki se Vladi Republike Slovenije postavi ob pripravi menja k predlogom zakonov,
ki dolotajo pogoje za nastop oziroma razloge za prenehanje funkcije, je, ali je takSno
omejevanje sploh dopustno glede na 43. &len Ustave RS, ki dolo¢a splo$no volilno pravico: »(1)
Volilna pravica je splogna in enaka. (2) Vsak drzavijan, ki je dopolnil 18 let, ima pravico voliti in
biti voljen. (3) Zakon lahko dologi, v katerih primerih in pod katerimi pogoji imajo volilno pravico
tujei. /... /«

Odgovor na to vprasanje daje samo Ustavno sodis¢e Republike Slovenije, ki v odlocbi U-I-
346/02, sklene takole: »Glede na navedeno lahko sklenemo, da Ustava nima izrecnih dolocb, ki
bi predpisovale dodatne pogoje glede splosne voline pravice k tistim, ki jih dolo¢a drugi
odstavek 43. &lena Ustave. Zakonski pridrzek v smislu tretjega odstavka 15. ¢lena dolo¢a
Ustava le za pasivno volilno pravico poslancev Drzavnega zbora. Za aktivno volilno pravico

' Uradni list RS &t. 33/94 — Mednarodne pogodbe, &t. 7/94, Uradni list RS, $t. 102/03 — Mednarodne
pogodbe, &t. 22/03, Uradni list RS, &t. 49/05 — Mednarodne pogodbe, $t. 7/05, Uradni list RS, st. 48/09 —
Mednarodne pogodbe, $t. 12/09 in Uradni list RS, §t. 46/10 — Mednarodne pogodbe, st. 8/10.



Ustava ne dolo¢a nikakrsnih zakonskih pridrzkov in prav tako ne za pasivno volilno pravico, s
prej omenjeno izjemo (volitve v Drzavni zbor). Zato je poseg v aktivno volilno pravico in poseg v
pasivno volilno pravico za volitve drugih drzavnih oziroma lokalnih organov (Drzavni svet,
Predsednik republike, Zupan, svet obcine) dopusten le, &e je potreben zaradi varstva pravic
drugih ali varstva javnega interesa, ¢e se z njim varuje pravice drugih (tretji odstavek 15. &lena
Ustave). V obeh primerih pa je za konkretno zakonsko ureditev treba ugotoviti, ali je v skladu z
nacelom sorazmernosti.«

Ustavno sodisCe zakljuci: »Zakonodajalec bo moral najprej oceniti, ali sploh obstaja javni interes
(potreba po zasciti pravic drugih), ki bi upraviceval tak poseg v volilno pravico (izjema velja za
pravico biti izvoljen za poslanca). Ce bo taksen interes ugotovljen, bo moral v zakonih, ki urejajo
volitve, predpisati natanéne pogoje oziroma razloge za omejevanje splosne volilne pravice.
Predpisati sme samo tak$ne omejitve, ki so v neposredni zvezi s legitimnim ciljem oziroma
razlogom za omejevanija splosne volilne pravice (varstvo pravice drugih oziroma javne koristi)
ter kot take primerne in nujno potrebne za njegovo uresnicitev (tretji odstavek 15. &lena Ustave).
Pri tem morajo biti ti predpisi jasni in dolo¢ni (2. ¢len Ustave) ter sprejeti po postopku, ki ga
doloCa Ustava (Cetrti odstavek 80. ¢lena ter prvi odstavek 98. &lena). Predpisan mora biti tudi
postopek za odvzem volilne pravice, v katerem mora biti zagotovljeno sodno varstvo.«

Glede na navedeno menimo, da predlog zakona s konkretnimi resitvami posega v volilno
pravico (43. Clen Ustave Republike Slovenije), poleg tega pa razveljavija ustavno nacelo
domneve nedolznosti (27. ¢len Ustave Republike Slovenije) in krsi nadelo sorazmernosti (ki
izhaja iz 2. Elena v zvezi s tretjim odstavkom 15. Elena Ustave Republike Slovenije).

2. Obstojeca ustavnosodna presoja glede volilne pravice

Vlada ugotavlja, da je predlagatelj zakona odlo¢bo ustavnega sodiséa &t. U-I-346/02 z dne
10.7.2003 - za konkretni primer klju¢no odlotbo — povsem prezrl. To izhaja iz uvoda v predlog
zakona, kjer napacno ugotavlja, da ima »pravico voliti in biti voljen za poslanca v skladu s 7.
¢lenom Zakona o volitvah v drzavni zbor drzavljan RS, ki je na dan glasovanja dopolnil
osemnajst let in mu ni bila odvzeta poslovna sposobnost.« To je ogitno tudi zato, ker ni ocenil,
ali obstaja javni interes (potreba po za3¢iti katerih pravic drugih?), ni predpisal natan&nih
pogojev oziroma razlogov za omejevanje splosne voliine pravice in ni predpisal sodnega
varstva, Se posebej pa zato, ker nikjer niti ne omenja, zakaj naj bi bilo taksno omejevanje v
skladu z naCelom sorazmernosti. Poleg tega pa se z dikcijo, da mora biti drzavljan, da mu je
priznana volilna pravica, star 18 let in mu ne sme biti odvzeta poslovna sposobnost, vraa na
staro dikcijo, ki jo je ustavno sodis¢e z navedeno odio&bo razveljavilo Ze leta 2003. Predlagatelj
se vraa na neustavno stanje.

Ustavno sodisce je v svoji odlogbi §t. U-1-346/02° z dne 10.7.2003, kot je navedeno Ze zgora;j,
izrecno poudarilo, da bi moral prediagatelj najprej oceniti, ali sploh obstaja javni interes (potreba
po za&cCiti pravic drugih), ki bi upravi¢eval tak poseg v voliino pravico. Ce bi bil tak$en interes
ugotovljen, bi moral v zakonih, ki urejajo volitve, predpisati natanéne pogoje oziroma razloge za
omejevanje splodne volilne pravice. Predpisati sme samo tak$ne omejitve, ki so v neposredni
zvezi s legitimnim ciliem oziroma razlogom za omejevanja splogne voliine pravice (varstvo
pravice drugih oziroma javne koristi) ter kot take primerne in nujno potrebne za njegovo
uresniCitev (tretji odstavek 15. ¢lena Ustave Republike Slovenije). Pri tem morajo biti ti predpisi
jasni in dolo¢ni (2. ¢len Ustave Republike Slovenije) ter sprejeti po postopku, ki ga dolo¢a
Ustava Republike Slovenije (Cetrti odstavek 80. &lena ter prvi odstavek 98. ¢lena). Predpisan
mora biti tudi postopek za odvzem volilne pravice, v katerem mora biti zagotovljeno sodno

2 Odlogba US, st. U-1-346/02, 10.7.2003, zlasti 5., 11., 14. in 20. to¢ka odloébe; objava: Uradni list RS, &t.
73/2003 in OdIUS XII, 70.
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varstvo. Konkretno je, kot navedeno, razveljavilo dolotbe Zakona o volitvah v Drzavni zbor,
Zakona o drzavnem svetu, Zakona o volitvah Predsednika Republike in Zakona o lokainih
volitvah, po katerih osebe, katerim je odvzeta poslovna sposobnost, nimajo volilne pravice. Ce
to ustavnopravno velja za podro¢je odvzema poslovne sposobnosti glede voliine pravice, ki
mora biti splosna in enaka (prvi odstavek 43. ¢lena Ustave Republike Slovenije)®, je e veliko
bolj neprimerno in ogitno neustavno, da bi se odvzem doloCenih volilnih ali politicnih pravic
vezal na obstoj pravnomocnih obtoznih aktov.

3. Pravna domneva nedolznosti iz Ustave Republike Slovenije

S predlogom, ki kot razlog za prenehanje mandata predsednika republike doloca tudi
pravnomo¢&no obtoZnico, je predlagatelj posegel v 27. ¢len ustave in s tem razvrednotil ustavno
doloteno domnevno nedolZnosti. Uvedba nacela domneve nedolZnosti je eden
najpomembnejsih korakov na podro¢ju kazenskega procesnega prava. S tem je posamezniku
zagotovljena ena izmed temeljnih pravic, ki jo danes vsebujejo skoraj vsi kazensko pravni
sistemi po vsem svetu. Tako skorajda ne govorimo o demokrati¢no razviti drzavi, v kolikor nima
v svoj sistem vkljutenega nacela domneve nedolznosti. V skiadu s tem nacelom je vsakdo
domnevan za nedolZnega, v kolikor mu krivda ni dokazana izven razumnega dvoma. V samih
pravnih aktih pa se to nacelo pojavlja v razli¢ni oblikah, v ustavi pa v njenem 27. Clenu izrecno v
tej vsebini: "Kdor je obdolZen kaznivega ravnanja, velja za nedolznega, dokler njegova krivda ni
ugotovljena s pravnomo&no sodbo." Viada povzeto pripominja, da institut "kazniva ravnanja” kot
nadpomenka vsebujejo kazniva dejanja in prekrske (neko¢ tudi gospodarske prestopke), izraz
"obdolzen” je nadpomenka za vse akte obtoZevanja s strani organov pregona in organov
odkrivanja kaznivih ravnanj, institut "pravnomoéne sodbe" pa je en od temeljnih poznanih
postulatov celokupnega pravnega reda Republike Slovenije, ki med drugim ustavnoskladno
zavezuje tudi zakonodajno in izvr$ilno vejo oblasti glede na dolocbe vsaj drugega in prvega
odstavka 2. &lena Zakona o sodisgih®.

4. Ustavno nadelo sorazmernosti in strogi test sorazmernosti

Predlagatelj je s svojim predlogom postavil pod vpra$aj tudi Ze veckrat omenjeno ustavno
natelo sorazmernosti. Ustavno sodis¢e Republike Slovenije ga je v svojih odlocitvah uveljavilo®
kot enega od temeljih kriterijev ustavnosodne presoje. Pri tem velja opozoriti, da Ustavno
sodis&e na podlagi testa sorazmernosti presoja, ali gre v posameznem primeru za (ne)dopusten
poseg drzave v kak3no ¢lovekovo pravico. To nacelo je v zadnjem Casu vsebovano tudi v
&tevilnih odlogitvah, ko ne gre za vprasanje posega drzave v Clovekove pravice ali temeljne
svobosgine, temved za vprasanje razmerja med posameznimi pravicami in ustavno varovanimi
interesi. V teh primerih Ustavno sodis¢e ne opravi vedno preizkusa z vidika celotnega testa

3 Glejte tudi: dr. Sovdat Jadranka, Komentar 43. ¢lena Ustave Republike Slovenije, v: Komentar Ustave
Republike Slovenije — Dopolnitev A, ur.: prof. dr. Sturm Lovro, Fakulteta za drzavne in evropske Studije,
Ljubljana, 2011, str. 711-712, robna &t. 3 in 726, robna &t. 33. Tudi v Nastajanje slovenske Ustave, |zbor
gradiv Komisije za ustavna vprasanja 1990-1991, Il. zvezek, ur.: dr. Miro Cerar, Gorazd Perenic, Ljubljana,
2001, izdal: Drzavni zbor Republike Slovenije, str. 467-468 (29. seja Komisije z dne 22.4.1991) ni najti
nobenega argumenta ustavodajalca, da je glede tega Clena menil, da je sploh mozno volilno pravico
omejiti z zakonom.

4 Uradni list RS, §t. 94/07 — uradno precis&eno besedilo, 45/08, 96/09, 86/10 — ZJNepS, 33/11 in 75/12 -
ZSPDSLS-A

5 Ustavno nacelo sorazmemosti glede na ustavnosodno presojo Ustavnega sodisca Republike Slovenije
temelji v 2. lenu Ustave Republike Slovenije, doseg tega nacela pa doloca tretji odstavek 15. &iena
Ustave Republike Slovenije (ta interpretacija umestitve in utemeljitve ustavnega nacela sorazmemosti v
Republiki Sloveniji v ustavni red Republike Slovenije je smiselno povzeta po: Iztok Stefanec, Meje nacela
sorazmemosti - Diplomska naloga, Pravna fakulteta Univerze v Ljubljani, oktober 2010, Ljubljana,
predvsem str. 23 in 36-42).
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sorazmernosti, temve¢ ocenjuje, kako dale¢ je mogoce varovati neko pravico oziroma interes v
razmerju do pravic in interesov drugih.

V primeru predloga zakona je jasno, da je Ze zakonodajalec sam dolzan opraviti predhodno
presojo ustavnosti predioga zakona z vidika t.i. strogega testa sorazmernosti, naknadno
dokoncno presojo pa opravi najvisji ustavni organ za varstvo ustavnosti in zakonitosti ter varstvo
Clovekovih pravic in temeljnih svoboscin v Republiki Sloveniji - Ustavno sodiée Republike
Slovenije.

5. Pravica do svobodnih volitev iz Evropske konvencije o &élovekovih pravicah

Tudi z vidika dolocb Evropske konvencije o ¢lovekovih pravicah je ogitno, da je predlagana
ureditev neustavna. Leta 2005 je namre¢ Veliki senat Evropskega sodi§éa za &lovekove pravice
v primeru Hirst proti Zdruzenemu Kraljestvu (5t 2)° odlogil, da splodna zakonska prepoved
pravnomocno obsojenim zapornikom, da volijo na volitvah, ni v skiadu s &lenom 3 Protokola &t.
1 k Evropski konvenciji o ¢lovekovih pravicah (Pravica do svobodnih volitev)’. 1z navedene
precedenéne® sodbe je mozno vsaj sklepati, da manj od pravnomoéne kazenske obsodbe
(polozaj obdolzene osebe) zagotovo pomeni krsitev dolodbe navedenega &lena Evropske
konvencije o ¢lovekovih pravicah, ne glede na to, ali gre za zakonski (prepovedni ali omejitveni)
poseg v aktivno ali za pasivno volilno pravico obdolZene fiziéne osebe.

6. Pravne posledice obsodbe

Prepoved kandidiranja in prenehanj funkcije zaradi pravnomoé¢ne obtoZnice je tudi v nasprotju s
kazensko zakonodajo, saj se skladno s Kazenskim zakonikom prenehanje ali izguba
posameznih pravic lahko veze samo na pravnomoé&no obsodbo. V skladu z 78. &lenom
Kazenskega zakonika pravne posledice obsodbe ne morejo nastati celo, &e je bila storilcu za
kaznivo dejanje izreCena denarna kazen, pogojna obsodba ali sodni opomin, ali ¢e mu je bila
kazen odpustena. Glede na to pravne posledice $e toliko bolj ne morejo nastati v primeru
pravnomocne obtoZnice. Taksne posledice pa bi morale biti tudi &asovno omejene (drugi
odstavek 80. ¢lena Kazenskega zakonika).

Pripombe k posameznim élenom
K1.in 2. ¢lenu

Pri predlogu ureditve volilne pravice se veljavna ureditev v vseh zakonih, ki urejajo volitve v
drzavne organe, opirajo na volilno pravico, kot je dolo&ena v ustavi, po kateri ima volilno pravico
vsak drzavljan Slovenije, ki dopolni osemnajst let. Vlada ugotavlja, da se s predlaganimi
spremembami v 1. in 2. ¢lenu predlaga sprememba oz. dopolnitev izvrSevanja pasivne volilne
pravice in sicer se pogoja drzavljanstva in polnoletnosti dopolnjujeta s poslovno sposobnostjo. V
zvezi s tem ponovno opozarjamo na odlo¢bo Ustavnega sodis&a st. U-1-346/02 (Uradni list RS,
st. 73/2003), v kateri je sodiSte razveljavilo del doloéb 7. &lena Zakona o volitvah v drzavni
zbor, 2. ¢lena Zakona o drzavnem svetu, 2. ¢lena Zakona o volitvah predsednika republike in 5.
¢lena Zakona o lokalnih volitvah, ki se glasijo »in mu ni odvzeta poslovna sposobnost«. Ustavno

¢ Sodba Velikega senata ESCP, &t. 74025/01, 6.10.2005.

" Glejte tudi: Zacasna resolucija CM/ResDH(2009)1601, lzvrsevanje sodbe Evropskega sodiséa za
Clovekove pravice, Hirst proti Zdruzenemu Kraljestvu (5t. 2), sprejeto na Odboru ministrov, 3.12.2009, na
1072. zasedanju Namestnikov ministrov.

8 Glejte npr. sodbi ESCP v primeru Frod! proti Avstriji, t. 20201/04, 8.4.2010 in v primeru Alajos Kiss proti
MadzZarski, st. 38832/06, 20.5.2010, kjer je odlogeno podobno kot v primeru Hirst proti Zdruzenemu
Kraljestvu (8t. 2), oziroma se sodbi celo uporabljata t.i. "Hirstov test".
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sodis&e je v odlogbi sklenilo, da ustava nima izrecnih dolo¢b, ki bi predpisovale dodatne pogoje
glede splosne volilne pravice k tistim, ki jih dolo¢a drugi odstavek 43. Clena ustave. Drugi
odstavek 43. élena ustave dolo¢a, da ima pravico voliti in biti voljen vsak drzavljan, ki je dopolnil
18 let. Za aktivno volilno pravico ustava torej ne doloca nikakrsnih zakonskih pridrzkov ali
omejitev in prav tako ne za pasivno volilno pravico, razen z izjemo dolotbe drugega odstavka
82. ¢lena ustave, na podlagi katere lahko zakonodajalec odloéi, katere osebe ne smejo biti
izvoljene za poslanca drzavnega zbora. Na podlagi te odlo¢itve Ustavnega sodisca je bil ze
spremenjen Zakon o volitvah v drzavni zbor (Uradni list RS, &t. 78/06). V skladu z navedenim
tako predlagani 1. in 2. &len ne sledita odlocbi Ustavnega sodi$¢a &t. U-1-346/02.

K 4. &lenu

Glede prenehanja mandata oziroma odgovornosti predsednika republike vlada pojasnjuje, da
na podlagi ustavne ureditve predsednik republike predstavija stabilni del izvrsilne oblasti in
praviloma ostaja v svoji funkciji do poteka petletnega mandata. Drzavni zbor ga ne more
odpoklicati, te moznosti nimajo niti volivci, ki so ga izvolili. Lahko pa ga drzavni zbor obtoZi pred
ustavnim sodid&em krsitve ustave ali hujse kritve zakona pri opravljanju njegove funkcije (109.
glen ustave). V kazenskem postopku se predsednik republike ne more sklicevati na imuniteto,
ker mu jo ustava ne priznava, zato njegovega statusa tudi ne gre enaciti s statusom poslanca,
kot se napaéno povzema predlog ureditve v obrazloZitvi ¢lena. Ustava namre¢ sama doloca,
kdaj predsedniku republike preneha funkcija in za izvolitev predsednika republike nima dolocbe,
podobne drugemu odstavku 82. ¢lena ustave, ki se nanasa na pasivno volilno pravico za
izvolitev v drzavni zbor, zato je predlagana ureditev z navedenega vidika sporna.

Postavlja se nam vprasanje zakaj prediagatelj predlaga, da predsednik republike, po koncu
mandata ni upraviéen do prejemanja nadomestila, zgolj v primeru, ¢e je pravhomocno obtozen
in ne tudi zaradi pravnomoc¢ne obsodbe.

Narejena je tudi huda nomotehni¢na napaka. Clenov se namred nikoli ne prestevilcuje, ker se s
tem lahko podre celotno sklicevanje znotraj zakona.

K 5. ¢lenu
S predlagano prehodno dologbo se posega v nacelo zaupanja v pravo, kar pa bi moralo biti
obrazlozeno z ustreznimi ustavnopravnimi argumenti.



