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Na podlagi 13. ¢lena Zakona o Drzavnem zboru in prvega odstavka 265. Clena
Poslovnika drzavnega zbora je Zakonodajno-pravna sluzba pripravila

MNENJE

o Zahtevi za oceno ustavnosti prvega odstavka 27. élena Zakona o integriteti in
preprecevanju korupcije (U-1-92/26).

Vrhovno sodiS¢e Republike Slovenije (v nadaljevanju vlagatelj zahteve) je na Ustavno
sodis¢e Republike Slovenije (v nadaljevanju Ustavno sodis¢e) vlozilo Zahtevo za oceno
ustavnosti prvega odstavka 27. ¢lena Zakona o integriteti in prepreCevanju korupcije
(Uradni list RS, &t. 69/11 — uradno precis€eno besedilo in 158/20; v nadaljevanju
ZIntPK), kolikor se prepoved iz te dolo¢be nanasa na ¢lanstvo v svetu samoupravne
narodne skupnosti kot organu upravljanja osebe javnega prava. Zahtevo je vlozilo v
postopku odlo€anja o reviziji, ki ga je zaradi zaletka postopka za oceno ustavnosti
prekinilo. Revizijski postopek se nanasa na sodno varstvo zoper ugotovitve in opozorilo
Komisije za prepreCevanje korupcije, s katerimi je bilo ugotovljeno, da sta poklicno
opravljanje funkcije zupana Obcine Lendava in ¢lanstvo v Svetu Pomurske madzarske
samoupravne narodne skupnosti (v nadaljevanju Svet PMSNS) nezdruZljiva.

Vlagatelj zahteve izhaja iz staliS¢a, da prvi odstavek 27. &lena ZIntPK poklicnemu
funkcionarju prepoveduje ¢lanstvo oziroma opravljanje dejavnosti upravljanja, nadzora
ali zastopanja v osebah javnega in zasebnega prava, pri ¢emer izrecno doloca izjeme
za drustva, ustanove in politicne stranke. Ker je samoupravna narodna skupnost oseba
javnega prava in med zakonsko dolo€enimi izjemami ni navedena, vlagatelj zahteve
meni, da se prepoved nana$a tudi na obravnavani polozaj. Obenem po njegovi presoji
iz drugega odstavka 64. ¢lena Ustave v skladu z logi¢no in namensko razlago ne izhaja
le pravica pripadnikov italijanske in madzZarske narodne skupnosti, da ustanovijo svoje
samoupravne skupnosti, temveC tudi njihova pravica sodelovati pri njihovem
upravljanju. Clanstvo v Svetu PMSNS zato pomeni eno od oblik uresniéevanja ustavno
varovane pravice pripadnika narodne skupnosti, prepoved hkratnega opraviljanja te
funkcije s poklicnim opravljanjem funkcije Zupana pa po staliS¢u vlagatelja zahteve
pomeni poseg Vv pravico iz drugega odstavka 64. Clena Ustave. Vlagatelj zahteve
opozarja tudi na to, da je posameznik postavljen pred izbiro med uresniCevanjem te
pravice in poklicnim opravljanjem funkcije zupana, kar povezuje tudi s pasivno volilno
pravico iz 43. ¢lena Ustave.

Vlagatelj zahteve ustavni dopustnosti cilja izpodbijane ureditve ne oporeka in meni, da
je prepoved hkratnega opravljanja obeh funkcij primerna za njegovo doseganje. Meni
pa, da ukrep ni nujen, ker naj bi bilo isti cilj mogoc¢e doseci z milejSimi ukrepi, zlasti z
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dolocitvijo nezdruZljivosti posameznih nalog oziroma odlo€anja poklicnega Zupana v
konkretnih zadevah, v katerih bi lahko priSlo do nasprotja interesov, ter z obveznostjo
njegove izloCitve iz obravnave in odlo€anja v takih primerih. Osrednje ustavnopravno
vprasanje ocCitka je zato, ali je za dosego legitimnega cilja potrebna nezdruzljivost obeh
funkcij ali pa bi bilo mogoc¢e primerljivo u€inkovito varstvo zagotoviti z ukrepi, ki bi
posamezniku omogocali hkratno opravljanje obeh funkcij, njegovo delovanje pa omejili
v konkretnih primerih.

Drzavni zbor se strinja z izhodis€em zahteve, da varstvo iz drugega odstavka 64. Clena
Ustave poleg pravice pripadnikov avtohtonih narodnih skupnosti, da ustanovijo svoje
samoupravne skupnosti, zajema tudi njihovo moznost sodelovati pri njihovem
upravljanju. Prav tako ni sporna ustavna dopustnost cilja izpodbijane ureditve. Drzavni
zbor pa meni, da iz pravice sodelovati pri upravljanju samoupravne narodne skupnosti
Se ne izhaja tudi ustavno zagotovljena pravica do njenega neomejenega hkratnega
izvrSevanja z drugo poklicno javno funkcijo in da ukrepa, ki ju kot milejSa navaja
vlagatelj zahteve, zagotavljata primerljivo ucinkovito varstvo ciljev instituta
nezdruzljivosti funkcij.

Pomurska madzZarska samoupravna narodna skupnost (PMSNS) je v skladu z
Zakonom o samoupravnih narodnih skupnostih (v nadaljevanju ZSNS) oseba javnega
prava, Svet PMSNS pa njen najvisji organ.! Drzavni zbor pri obravnavani presoji izhaja
iz posebnega ustavnega polozaja in varstva avtohtonih italijanske in madzarske
narodne skupnosti ter njunih pripadnikov, ki jo je Ustavno sodiS¢e poudarilo Ze v
odloc¢bi $t. U--283/94 z dne 12. 2. 1998.2 Namen tega varstva je ohranjanje njune
identitete ter zagotavljanje dejanskega in ucinkovitega sodelovanja pri javnih zadevah,
pomembna institucionalna oblika njegovega uresniCevanja pa so prav samoupravne
narodne skupnosti iz drugega odstavka 64. Clena Ustave. DrZzavni zbor zato ne
oporeka stalis€u, da je sodelovanje pripadnikov narodne skupnosti pri upravljanju teh
skupnosti ustavno varovano. Vendar je treba razlikovati med obstojem in izvrSevanjem
navedene pravice ter vprasanjem, ali mora biti posamezniku ustavno zagotovljena tudi
moznost, da konkretno funkcijo v organu samoupravne narodne skupnosti hkrati
opravlja z drugo poklicno javno funkcijo. TakSno upravi¢enje iz 64. ¢lena Ustave samo
po sebi ne izhaja. Tudi ¢e se prepoved soCasnega opravljanja funkcije ¢lana Sveta
PMSNS in poklicnega Zupana Steje za poseg v pravico iz drugega odstavka 64. ¢lena
Ustave, je zato odlo€ilno, ali omejitev zasleduje ustavno dopusten cilj in ali glede na
njegovo tezo prestane presojo sorazmernosti.

Za obravnavano presojo je posebej pomembna odlo¢ba Ustavnega sodid€a &t. U-I-
230/10 z dne 23. 6. 2011, s katero je Ustavno sodis¢e ze presojalo prvi odstavek 27.
Clena ZIntPK. Poudarilo je, da Ustava prepre€evanja korupcije sicer ne doloCa izrecno
kot samostojnega ustavnega nacela, vendar zahteva po njenem prepreCevanju izhaja
iz naCela zakonitosti delovanja organov javne oblasti in njihovih funkcionarjev kot
enega izmed nacel pravne drzave iz 2. ¢lena Ustave. Ker korupcija ogroza vladavino
prava, zmanjSuje zaupanje v drzavne in druge javne institucije ter ogroza zakonito in
nepristransko izvrSevanje javne oblasti, je zakonodajalec dolZzan sprejeti zakonske
ukrepe za njeno preprecevanje. Kot eno od pravnih oblik uresni€evanja tega cilja je
Ustavno sodi$Ce izrecno opredelilo institut nezdruZljivosti funkcij iz prvega odstavka 27.
Clena ZIntPK, pri Eemer je poudarilo tudi, da je namen prepovedi €lanstva ter dejavnosti
upravljanja, nadzora in zastopanja prepreciti koncentracijo razli¢nih funkcij v isti osebi,
saj taka koncentracija pomeni pove€ano tveganje za korupcijo in nastanek navzkrizja
interesov. Posebej je opozorilo na irok obseg zakonskih pristojnosti Zupana in s tem
povezano povecano moznost tak$nih tveganj. 3

" Doloc¢be 2. in 7. ¢lena ZSNS.
2 Tudi odlo¢bi Ustavnega sodisca §t. U-1-218/04 z dne 20. 4. 2006 in $t. U-1-380/06 z dne 11. 9. 2008.

3 Odloc¢ba Ustavnega sodi$ca §t. U-1-230/10, 11. in 17. tocka obrazloZitve.
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Navedeno je za presojo nujnosti izpodbijane ureditve pomembno zato, ker se njen
legitimni cilj ne iz€rpa v prepreCevanju konkretnega nasprotja interesov pri posamezni
odlogitvi. Prvi odstavek 27. ¢lena ZIntPK ima SirSo preventivno funkcijo: preprecCuje Ze
samo koncentracijo razli€nih pomembnih funkcij v isti osebi ter s tem prispeva k
neodvisnemu, nepristranskemu in zakonitemu izvrSevanju javne funkcije. Pri presoji, ali
je mogoce isti cilj dose€i z milejSim ukrepom, zato ni mogoCe izhajati samo iz
vpraSanja, ali bi bilo z omejitvijo sodelovanja pri posamezni zadevi mogoc¢e prepreciti
konkretno sporno odloCitev. UpoStevati je treba tudi, ali bi tak ukrep primerljivo
uCinkovito prepreCeval tveganja, ki izvirajo iz trajnejSega zdruzevanja razli¢nih
javnopravnih funkcij.

V obravnavanem primeru poklicni Zupan in ¢lan Sveta PMSNS nastopata v dveh
razliénih vliogah. Zupan predstavija in zastopa ob¢ino ter izvrSuje Siroka zakonska
pooblastila v okviru lokalne samouprave, pri ¢emer mora zastopati interese vseh
ob&anov, PMSNS pa je od obcine pravno lo¢ena oseba javnega prava, ustanovljena
zaradi uresnievanja posebnih pravic, potreb in interesov madzZarske narodne
skupnosti. Ceprav gre na obeh straneh za legitimne javne interese, ti zato niso nujno
istovetni. Tudi ZSNS izhaja iz samostojnega pravnega polozaja samoupravne narodne
skupnosti v razmerju do organov lokalne samouprave in ureja njuno medsebojno
sodelovanje. Samoupravna narodna skupnost daje lokalnim organom predloge,
pobude in mnenja o vprasanjih, ki se nanasajo na polozZaj narodne skupnosti, razmerja
med obc&ino in samoupravno narodno skupnostjo pa se lahko pojavljajo tudi na
podro€ju financiranja, zagotavljanja materialnih pogojev, premozenja, ustanavljanja
oziroma soustanavljanja zavodov ter na drugih podrogjih njunega sodelovanja.* Pri tem
Drzavni zbor ne zatrjuje, da so interesi ob¢ine in PMSNS po svoji naravi ali praviloma
nasprotni. Tak8na ugotovitev za uporabo instituta nezdruzljivosti tudi ni nujna. Bistveno
je, da gre za dva samostojna javnopravna subjekta, med katerima lahko pri
posameznih vpra$anjih pride do razlik v interesih, ista oseba pa bi pri obeh hkrati
opravljala razli¢ni javnopravni vlogi.

Drzavni zbor meni, da ukrepa, ki ju kot milejSa navaja vlagatelj zahteve, ne zagotavljata
primerljivega preventivnhega ucinka kot nezdruZljivost iz prvega odstavka 27. Clena
ZIntPK. NezdruZljivost funkcij in nesodelovanje pri obravnavi oziroma odlo€anju v
posamezni zadevi sicer sluzita SirSemu cilju zagotavljanja integritete javnega delovanja,
vendar ucinkujeta na razli¢nih ravneh. NezdruZljivost uc€inkuje preventivno, saj vnaprej
prepreCuje polozaj, v katerem ista oseba ves €as mandata soCasno opravlja dve
razliéni funkciji in s tem koncentrira pomembne javnopravne vioge. Nesodelovanje pri
obravnavi oziroma odlo€anju pa u€inkuje posamicno in predpostavlja konkretno zadevo
ter pravoasno prepoznano okolis€ino, zaradi katere posameznik pri njenem
obravnavaniju ali odlo€anju ne sme sodelovati. S takSnim ukrepom bi bilo zato mogoce
prepreciti sodelovanje poklicnega Zupana pri posamezni konkretni odlocitvi, ne pa
odpraviti trajnega polozaja, v katerem ista oseba hkrati opravlja funkcijo poklicnega
Zupana in ¢lana najviSjega organa PMSNS.

Dvojnost teh vlog poleg tega ni omejena na trenutek konénega formalnega odlocanja.
Clan Sveta PMSNS sodeluje pri obravnavanju in oblikovanju odlogitev o statutu,
finan€nih vprasanjih, premozZenju, ustanavljanju pravnih oseb, kadrovskih vpraanjih in
nadzoru nad vodstvom PMSNS?®, funkcija Zupana pa prav tako ni omejena na sprejem
posameznih formalnih odlogitev, temvec vkljuCuje pripravo in predlaganje aktov,
zastopanje obcine ter skrb za izvrSevanje njenih odlocitev. Da bi bil sistem omejevanja
sodelovanja v konkretnih zadevah primerljivo u€inkovit, bi moral zato zajeti Sirok krog
razlicnih ravnanj in faz postopkov ter bi bil odvisen od vsakokratne pravoéasne
prepoznave polozaja, v katerem se obe funkciji prepletata. Hkrati institut nasprotja
interesov po ZIntPK ni popolno nadomestilo institutu nezdruZljivosti, saj je zakonsko

4 Dolo¢be 12. - 14. ¢lena ZSNS.
5 Dolo¢be 10. ¢len ZNSN in 16. ¢len Statuta PMSNS.
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opredeljen predvsem v povezavi z zasebnim interesom uradne osebe. Pri obravnavani
kombinaciji funkcij pa tveganje, ki ga zasleduje institut nezdruzljivosti, ni nujno
povezano z zasebnim interesom funkcionarja, temveé lahko izvira Ze iz hkratnega
opravljanja dveh razli¢nih javnopravnih funkcij.

Pri presoji nujnosti zato ni odloCilno Ze samo dejstvo, da si je mogo&e zamisliti ureditev,
ki bi posamezniku omogocila hkratno opravljanje obeh funkcij in bi ga omejevala le v
doloCenih zadevah. MilejSi ukrep mora biti za dosego istega legitimnega cilja tudi
primerljivo u€inkovit. Glede na pristojnosti poklichega Zupana in Sveta PMSNS ukrepa,
ki ju navaja vlagatelj zahteve, po mnenju DrZzavnega zbora ne zagotavljata
primerljivega varstva, saj ne odpravljata tveganj, povezanih s trajnejSim zdruZevanjem
obeh vlog, njuna ucinkovitost pa bi bila odvisna od prepoznavanja in ustreznega
omejevanja sodelovanja v posameznih primerih. Pri tem presoja ustavnosti veljavne
ureditve ni presoja vpra8anja, ali je ta ureditev edina mogo€a ali najprimernejsa.
Ustavno sodisCe je ze poudarilo, da ima zakonodajalec pri urejanju preventivhega
protikorupcijskega delovanja Siroko polje proste presoje, pri ¢emer mora spostovati
ustavne omejitve.® Zakonodajalcu je v okviru Ustave prepusceno, da razmerje med
razli€nimi javnimi funkcijami uredi tudi drugace, e pri tem zagotovi ustrezno varstvo
integritete javnih funkcij. Sam obstoj drugacne mogoce zakonodajne resitve pa Se ne
pomeni, da je veljavna ureditev zaradi tega ustavno nedopustna.

Tudi pri presoji sorazmernosti v ozjem smislu je treba upostevati tako posebno ustavno
teZzo pravice pripadnika madzarske narodne skupnosti do sodelovanja pri upravljanju
njene samoupravne skupnosti kot tezo cilja, ki ga zasleduje ureditev nezdruZljivosti
funkcij. Izpodbijana ureditev posamezniku, ki poklicno opravlja funkcijo zupana,
prepreCuje, da bi v istem obdobju opravljal tudi funkcijo ¢lana Sveta PMSNS, in s tem
omejuje eno od oblik njegovega individualnega sodelovanja pri upravljanju
samoupravne narodne skupnosti. Vendar je omejitev vezana na obdobje hkratnega
opravljanja obeh funkcij in posamezniku trajno ne odvzema moznosti sodelovanja pri
upravljanju PMSNS. Prav tako ne spreminja obstoja in pristojnosti PMSNS, njene
zakonske organizacijske ureditve ali posebne ustavne zastopanosti narodne skupnosti
ter drugim pripadnikom ne preprecuje sodelovanja pri njenem upravljanju. U&inkovito
delovanje PMSNS kot institucionalne oblike uresnievanja posebnih pravic narodne
skupnosti zato ostaja zagotovljeno. Na drugi strani je prepreCevanje korupcije in
koncentracije razlicnih javnopravnih funkcij ustavnopravno pomemben cilj, katerega
podlago je Ustavno sodisCe izpeljalo iz nalel pravne drzave. Glede na Sirino
pristojnosti poklicnega Zupana, pristojnosti Sveta PMSNS ter ¢asovno omejenost
prepovedi na obdobje hkratnega izvrSevanja obeh funkcij Drzavni zbor meni, da teza
posega ni v nesorazmerju s tezo varovanega cilja.

Kolikor vlagatelj zahteve izpodbijano ureditev povezuje tudi s pasivno volilno pravico iz
43. cClena Ustave, Drzavni zbor ne oporeka temu, da pasivna volilna pravica poleg
pravice kandidirati in biti izvoljen varuje tudi izvrSevanje na volitvah pridobljenega
mandata.” Pri tem je treba upostevati, da je funkcija Zupana pridobljena na neposrednih
volitvah, medtem ko ¢&lani Sveta PMSNS niso neposredno izvoljeni na volitvah
pripadnikov narodne skupnosti, temvec jih izvolijo sveti obcinskih madzarskih
samoupravnih narodnih skupnosti.® Vendar iz varstva izvrSevanja posameznega
mandata Se ne izhaja, da Ustava zagotavlja tudi neomejeno pravico do njegovega
soCasnega opravljanja z drugo javno funkcijo.® Tudi e se Steje, da zakonska ureditev

6 Odlo¢ba Ustavnega sodisca §t. U-I-57/06 z dne 29. 3. 2007, 21. tocka obrazloZitve.

7 Sklep Ustavnega sodiséa §t. U-I-317/11 z dne 15. 12. 2011, 7. toCka obrazloZitve.

8 Dologbe 9. &len Statuta PMSNS. Clanstva v Svetu PMSNS zato z vidika 43. &lena Ustave ni mogoge
brez nadaljnjega enaciti z neposredno na volitvah pridobljenim mandatom.

9 Sklep Ustavnega sodiséa st. U-1-317/11, zlasti 11. in 12. to¢ko obrazlozZitve. Ustavno sodi$ce je pri presoji
nezdruZljivosti poslanske in Zupanske funkcije poudarilo, da ureditev ne preprecuje kandidiranja, izvolitve
ali opravljanja posamezne funkcije, temve¢ le njuno hkratno opravljanje, odlocitev o tem, katero bo
posameznik opravljal, pa prepus€a njegovi svobodni izbiri. Navedeno stali8¢e je bilo sprejeto ob
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zaradi zahteve, da posameznik izbere med obema funkcijama, posega v izvrSevanje
pravice iz 43. Clena Ustave, je treba tak poseg presojati glede na njegov namen in
sorazmernost. 1z razlogov, navedenih pri presoji pravice iz 64. ¢lena Ustave, Drzavni
zbor meni, da ima omejitev ustavno dopusten in dovolj tehten cilj ter da glede na
konkretno naravo obeh funkcij ne presega meja sorazmernosti. Za obravnavano
presojo tako ni odlocilno, ali ima posameznik pravico kandidirati oziroma pridobiti
dolo¢eno funkcijo, temvec ali je ustavno dopustno omejiti njeno hkratno opravljanje z
drugo poklicno javno funkcijo. Drzavni zbor meni, da je izpodbijana omejitev iz
navedenih razlogov ustavno dopustna.

Glede na navedeno Drzavni zbor meni, da prvi odstavek 27. ¢lena ZIntPK v
izpodbijanem obsegu zasleduje ustavno legitimen cilj, je za njegovo doseganje
primeren in potreben ter glede na tezo varovanega interesa tudi sorazmeren v ozjem
smislu. Zato mani, da ni v neskladju s 64. oziroma 43. ¢lenom Ustave, in Ustavhemu
sodis¢u predlaga, naj zahtevo za oceno ustavnosti zavrne.

Janja SosicC I.r. NataSa Vorsi¢
sekretarka vodja
Poslano:

- Odboru za pravosodije

upoStevanju drugega odstavka 82. c&lena Ustave, ki zakonodajalcu izrecno prepusa ureditev
nezdruzljivosti poslanske funkcije.
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