@ R§ REPUBLIKA SLOVENIJA
USTAVNO SODISCE

Stevilka: U-1-12/16-30
Datum: 4.2.2021

ODLOCBA

Ustavno sodiSCe je v postopku za oceno ustavnosti in zakonitosti, zacetem z zahtevo
Racunskega sodis¢a, na seji 4. februarja 2021

odloéilo:

1. V drugem odstavku 3. ¢lena Odloka o izdajanju ob€inskega glasila "Glasilo
obéanov"” Ob¢ine Trebnje (Uradni list RS, §t. 99/13 — uradno preciSéeno besedilo)
se razveljavijo besede "Politi€ne stranke in".

2. Prva poved tretjega odstavka 3. €lena Odloka o izdajanju ob€inskega glasila
"Glasilo ob€anov" Obgdine Trebnje se, kolikor se nanasa na politicne stranke,
razveljavi.

3. Zahteva za oceno ustavnosti in zakonitosti sedme alineje druge tocke 28. ¢lena
Odloka o oddajanju poslovnih prostorov, garaz in garaznih boksov v najem Mestne
obc¢ine Maribor (Medobginski uradni vestnik, st. 10/09), tretjega odstavka 11. €lena
Odredbe o na¢inu oddajanja poslovnih prostorov v najem in dolo€anju najemnin
Mestne ob¢ine Ljubljana (Uradni list RS, st. 14/99 in 16/99), tretjega odstavka 12.
¢lena Odloka o ustanovitvi in izdajanju obéinskega glasila Ob¢ine Pivka (Uradni list
RS, st. 107/11, 101/13 in 30/16) in 18. ¢lena Odloka o izdajanju javhega glasila
Ob¢ine Moravske Toplice (Uradni list RS, §t. 97/10, 105/15 in 19/16) se zavrze.

OBRAZLOZITEV

A.

1. Predlagatelj je na podlagi prvega odstavka 24.b &lena Zakona o politi€nih strankah
(Uradni list RS, &t. 100/05 — uradno precid€eno besedilo, 103/07, 99/13 in 46/14 — v
nadaljevanju ZPolS) vodil postopke revizije pravilnosti poslovanja dvanajstih politinih
strank v letu 2014. Pri izvajanju postopka revizije sedmih politi¢nih strank (Drzavljanska
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lista, Slovenska ljudska stranka, Stranka za ekosocializem in trajnostni razvoj Slovenije —
TRS, Slovenska demokratska stranka, Nova Slovenija — Krs8€anski demokrati,
Demokrati€na stranka dela in Socialni demokrati) je podvomil o ustavnosti in zakonitosti
obdinskih aktov, ki so urejali njihovo financiranje, ter viozil zahtevo za oceno njihove
ustavnosti in zakonitosti.

2. Predlagatelj sedmi alineji druge to¢ke 28. ¢lena Odloka o oddajanju poslovnih
prostorov, garaz in garaznih boksov v najem Mestne ob¢ine Maribor (v nadaljevanju
Odlok MOM), tretiemu odstavku 11. &lena Odredbe o nadinu oddajanja poslovnih
prostorov v najem in dolo€anju najemnin Mestne obcine Ljubljana (v nadaljevanju
Odredba MOL) in drugemu odstavku 3. ¢lena Odloka o izdajanju oblinskega glasila
"Glasilo ob&anov" Obcine Trebnje (v nadaljevanju Odlok Obg¢ine Trebnje) ocita neskladje
s prvim odstavkom 25. ¢lena ZPolS. Dolo¢bhi Odloka MOM in Odredbe MOL naj bi
politiénim strankam omogocali najem poslovnih prostorov v ob¢€inski lasti po znizani
najemnini ter naj bi jih tako postavljale v ugodnejSi polozaj v primerjavi z drugimi
najemniki. Drugi odstavek 3. ¢lena Odloka Obc&ine Trebnje pa naj bi politi€nim strankam
in listam, ki so zastopane v ob&inskem svetu, omogocal brezplacno objavo ¢lankov v
obCinskem glasilu. Predlagatelj navaja, da izpodbijana dolo¢ba politicnim strankam
omogoca, da brez placdila objavljajo svoje promocijske vsebine oziroma oglase in so
postavljene v ugodnejsi polozaj v primerjavi z ostalimi naroCniki storitev. Zato meni, da
imata obe ugodnosti, nizja najemnina in brezplacno oglasevanje, pravno naravo drugega
nedenarnega prispevka iz drugega odstavka 22. ¢lena ZPolS in je takSna pravna ureditev
v nasprotju s prepovedjo financiranja politi¢nih strank iz prvega odstavka 25. ¢lena ZPolS.

3. Predlagatelj izpodbija tudi tretji odstavek 3. ¢lena Odloka Obcine Trebnje, tretji
odstavek 12. ¢lena Odloka o ustanovitvi in izdajanju ob&inskega glasila Obc&ine Pivka (v
nadaljevanju Odlok Obcine Pivka) in 18. ¢len Odloka o izdajanju javnega glasila Obc¢ine
Moravske Toplice (v nadaljevanju Odlok Obdine Moravske Toplice),* ki naj bi bili v
neskladju s petim odstavkom 14. ¢lena Zakona o volilni in referendumski kampaniji
(Uradnilist RS, §t. 41/07, 11/11 in 98/13 — v nadaljevanju ZVRK). Izpodbijane dolo¢be naj
bi organizatorjem kampanj omogoc&ale brezplaéno objavo politi€nopropagandnih vsebin
med volilnimi in referendumskimi kampanjami. Predlagatelj navaja, da med prispevke za
volilno kampanjo iz drugega odstavka 14. ¢lena ZVRK uvr§¢amo tudi brezplacno uporabo
Casopisnega prostora za predstavitev kandidatov in kandidatnih list ali za
volilnopropagandna sporocila. Zatrjuje, da ne ZVRK in ne Zakon o medijih (Uradni list
RS, &t. 110/06 — uradno precis€eno besedilo, 47/12, 22/16 in 39/16 — v nadaljevanju
ZMed) ne doloCata, da bi bilo dovoljeno v tiskanih medijih brezplatno objavljati
oglaSevalske vsebine za izvajanje volilnih kampanj, niti ne dolo€ata, da bi se to lahko
drugacCe uredilo v podzakonskih predpisih. Predlagatelj meni, da ima moznost brezpla¢ne
objave v lokalnem &asopisu pravno naravo brezplaéne storitve, ki politi€ne stranke

18 prvo vilogo je predlagatelj izpodbijal zgolj drugi in tretji odstavek 3. ¢lena Odloka Obcine
Trebnje. Z vlogo z dne 1. 2. 2016 pa je svojo zahtevo razsiril tudi na izpodbijane dolo¢be Odloka
Obgine Pivka in Odloka Obg¢ine Moravske Toplice.
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postavlja v ugodnejsi polozaj kot druge naroc¢nike storitev iz prvega odstavka 14. ¢lena
ZVRK, ter da je tak8na pravna ureditev v nasprotju s prepovedijo iz petega odstavka 14.
¢lena ZVRK.

4. Zahteva je bila posredovana v odgovor ob&inam. Odgovor so posredovale vse ob¢ine,
razen MOM. MOL navaja, da je mestni svet sprejel odredbo o prenehanju veljavnosti
izpodbijane odredbe v celoti in je s tem prenehala veljati tudi izpodbijana dolocba. Obclina
Pivka in Obcina Moravske Toplice pojasnjujeta, da sta zaceli postopka za spremembo
izpodbijanih dolo&b oziroma da sta postopka konc¢ana.

5. Obcina Trebnje odgovarja, da drugi odstavek 3. ¢lena Odloka Obcine Trebnje ni v
neskladju z ZPolS. Meni, da je predlagatelj pri pravni kvalifikaciji prepovedanih
nedenarnih prispevkov iz drugega odstavka 22. ¢lena ZPolS spregledal pogoj, da mora ta
prispevek politi€no stranko postavljati v ugodnejsi polozZaj kot druge naro¢nike storitev
oziroma kupce blaga. Meni, da politiéne stranke niso postavljene v ugodnejsi polozaj, ker
je ve€ina vsebine glasila objavljena brezpla¢no, iziema so zgolj oglasna sporocila. To naj
bi izhajalo iz Cetrtega odstavka 3. €lena Odloka Obcine Trebnje, ki naj bi dolo¢al, da se
oglasi lahko objavljajo do najve€¢ 40 odstotkov obsega glasila in da se v glasilu
brezplacno objavijo obvestila javnih zavodov ob¢€in, ob¢&inskih krajevnih skupnosti, drustev
in drugih podobnih organizacij ter osmrtnice in zahvale ob smrti ob&ana obc&ine. Obc¢ina
Trebnje zatrjuje, da objav politi¢nih strank ni mogoce Steti za oglasna sporocila, saj so po
vsebini primerljive z objavami javnih zavodov, krajevnih skupnosti, drustev in drugih
organizacij, katerih glavni namen ni oglasevanje, ampak obveSCanje ob&anov o
druzbenem Zzivljenju. Zaradi teh razlogov in ker naj bi bila velikost objav politi¢nih strank
po Cetrtem odstavku 3. ¢lena Odloka Obcine Trebnje omejena, meni, da politi€ne stranke
niso postavljene v ugodnejsi polozaj kot ostali subjekti, ki objavljajo v ob&inskem glasilu,
ampak so z njimi v enakovrednem polozaju.

6. Obcina Trebnje zavraca tudi oCitek, da je tretji odstavek 3. ¢lena Odloka Obcine
Trebnje v nasprotju s petim odstavkom 14. ¢lena ZVRK. Navaja, da predlagatelj tudi v
tem primeru ne upoSteva pogoja, da mora brezplana storitev organizatorja volilne
kampanje postavljati v ugodnejsi polozZaj kot druge narocnike storitev v skladu z drugim
odstavkom 14. ¢lena ZVRK. Meni, da so politicne stranke tudi v tem primeru postavljane
v enak polozaj. Pri tem predlagatelj opozarja $e na 6. ¢len ZVRK, ki dolo€¢a rok, v katerem
morajo izdajatelji medijev objaviti pravila glede izrabe asopisnega prostora za politicne
stranke, ter ne ureja vprasanija, ali je tak8na objava placljiva ali brezplaéna.

7. Odgovori ob¢€in so bili posredovani predlagatelju. Ta zavraa navedbe Obcine Trebnje.
Glede neskladja s prvim odstavkom 25. €lena ZPolS opozarja na 46. ¢len ZMed. Ta naj bi
dolocal, da so oglaSevalske vsebine placljive ter da mednje sodijo tudi oglasi ali druge
vrste placanih obvestil, ki so naro€eni za ustvarjanje ugleda in dobrega imena v javnosti.
Prav tako naj bi dolo€al, da se za oglase ne Stejejo neodpladne objave v zvezi z
izvajanjem javnih sluzb, kulturnih prireditev in dobrodelnih akcij ter akcij, ki so sploSnega
pomena za varnost prebivalcev Republike Slovenije. Predlagatelj meni, da gre pri
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objavah politiCnih strank za oglase, ki jih morajo stranke pla&ati, ter da teh objav ni
mogoce enaciti z objavami javnih zavodov ali drugih podobnih organizacij. Glede
neskladja s petim odstavkom 14. &lena ZVRK navaja, da ob¢ina ni izkazala, kako so
politicne stranke postavljene v enak polozaj kot drugi koristniki storitev. Pri tem opozarja,
da se liste kandidatov in kandidati na volitvah obvezno objavijo v medijih najpozneje 15
dni pred dnevom glasovanja na podlagi 61. ¢lena Zakona o volitvah v Drzavni zbor
(Uradni list RS, &t. 109/06 — uradno preciS€eno besedilo in 23/17 — ZVDZ) v zvezi s 74.

¢lenom Zakona o lokalnih volitvah (94/07 — uradno precis¢eno besedilo, 45/08, 83/12 in
68/17 — ZLV).

8. Glede Odredbe MOL, Odloka Obc¢ine Pivka in Odloka Obcine Moravske Toplice
predlagatelj ugotavlja, da so obcine izpodbijane predpise v celoti odpravile ali pa so jih
spremenile na nacin, da so odpravile o€itane nezakonitosti. Kljub temu vztraja pri njihovi
presoji na podlagi drugega odstavka 47. ¢lena Zakona o Ustavnem sodis¢u (Uradni list
RS, §t. 64/07 — uradno precis€eno besedilo, 109/12 in 23/20 — v nadaljevanju ZUstS), saj
meni, da niso bile odpravljene pravne posledice teh odredb in odlokov. Meni, da gre za
reSitev pomembnega pravnega vpraSanja, ki bi pomenila pomembno usmeritev za
prihodnje primere. Konkretno pa glede posameznih obc&inskih aktov navaja, da obcine
niso izkazale, da so odpravile pretekle pravne posledice, in da bi ravnanje politiCnih
strank, ki so sledile predpisom, lahko izpolnjevalo zakonske znake prekrskov po ZPolS in
ZVRK.

B.—1I.
Procesne predpostavke in obseg presoje

9. V postopku presoje ustavnosti in zakonitosti predpisov je Ustavno sodiS¢e pristojno za
odlo€anje o ustavnosti zakonov oziroma ustavnosti in zakonitosti podzakonskih
predpisov, predpisov lokalnih skupnosti in splo$nih aktov, izdanih za izvr§evanje javnih
poaoblastil (prva do peta alineja 160. ¢lena Ustave in prva do peta alineja 21. lena ZUstS.
Pri presoji ustavnosti in zakonitosti predpisov, ki niso zakoni, je Ustavno sodiS&e pristojno
zgolj za presojo tistih pravnih aktov, ki imajo pravno naravo predpisa v materialnem
pomenu.? Akt mora vsebovati splo$ne in abstraktne pravne norme, s katerimi se urejajo
pravice in obveznosti pravnih subjektov, oziroma morajo te norme navzven povzrocati

2 Glej npr. sklepe Ustavnega sodis¢a §t. U-1-409/18, U-1-412/18, U-1-413/18, U-1-414/18, U-I-
417/18, U-1-419/18 zdne 24. 7. 2018, §t. U-1-243/12 zdne 18. 10. 2012, §t. U-1-95/01 z dne 21. 6.
2001 (OdIUS X, 127), s§t. U-1-110/95 z dne 26. 11. 1998 (OdIUS VII, 210) ter odlocbe Ustavnega
sodisS&a §t. U-1-129/19 zdne 1. 7. 2020 (Uradni list RS, &t. 108/20, 56. tocka obrazloZitve), 5t. U-I-
126/05 z dne 19. 10. 2006 (Uradni list RS, §t. 112/06, in OdIUS XV, 73, 4. to¢ka), §t. U-1-87/96 z
dne 16. 7. 1998 (Uradni list RS, &t. 56/98, in OdIUS VII, 145, 3. tocka obrazloZitve) in §t. U-1-40/96
z dne 3. 4. 1997 (Uradni list RS, §t. 24/97, in OdIUS VI, 46, 3. tocka obrazlozitve).
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pravne ucinke (t. i. eksterno ucinkovanje).® Pravno naravo predpisa ima lahko tudi le
posamezna dolo¢ba znotraj izpodbijanega akta.*

10. Izpodbijana Odredba MOL in Odlok MOL sta predpisa, saj na sploSen in abstrakten
nacin urejata pravna razmerja med obc¢ino in nedolo¢enim Stevilom pravnih subjektov
glede najema nepremicnin, ki so v lasti obCine. Drugace je pri odlokih Obgine Trebnje,
Obcine Pivka in Ob&ine Moravske Toplice, pri katerih se postavlja vprasanje, ali imajo vse
dolo¢be odlokov pravno naravo predpisa.® Vendar se Ustavhemu sodi§¢u v obravnavni
zadevi ni treba opredeliti do pravne narave vseh dolo¢b. Bistvena je pravna narava
izpodbijanih doloCb. Te urejajo pravila oziroma pogoje, pod katerimi lahko politi€éne
stranke, liste in drugi organizatorji volilnih ali referendumskih kampanj objavljajo
prispevke v lokalnih javnih medijih ter vplivajo na njihovo politiéno delovanje. Gre za
sploSna in abstraktna pravila, ki urejajo pravice in obveznosti vecjega Stevila pravnih
subjektov in imajo zunanji u€inek. Zato imajo pravno naravo predpisa in je Ustavno
sodisce pristojno za oceno njihove ustavnosti in zakonitosti.®

11. Predlagatelj lahko z zahtevo za¢ne postopek za oceno ustavnosti oziroma zakonitosti
predpisa ali sploSnega akta, izdanega za izvrSevanje javnih pooblastil, ¢e nastane
vprasanje ustavnosti ali zakonitosti v zvezi s postopki, ki jih vodi (sedma alineja prvega
odstavka 23.a Clena ZUstS). Po ustaljeni ustavnosodni presoji to pomeni, da lahko
predlagatelj viozi zahtevo za oceno ustavnosti ali zakonitosti predpisov le v zvezi s
postopkom, ki ga vodi in $e ni kon€an (sklepi Ustavnega sodisc¢a §t. U-1-28/08 z dne 20.
3. 2008 (Uradni list RS, &t. 36/08, in OdIUS XVII, 15); 5t. U-I1-88/08 z dne 12. 2. 2009; 5t.
U-1-138/09 z dne 8. 4. 2010; §t. U-1-17/10 zdne 29. 3. 2012 in §t. U-1-201/10 z dne 5. 4.
2012).

12. Predlagatelj je v €asu vlozitve zahteve vodil postopke revizije poslovanja sedmih
politinih strank v letu 2014. Pri Sestih je revizijske postopke koncal z izdajo revizijskih
porocCil z dne 17. 5. 2016.7 Pri eni politicni stranki pa je postopek konc¢al z izdajo

3 Glej npr. odlo¢bo Ustavnega sodis¢a st. U-1-129/19 (56. tocka obrazlozZitve) in sklep §t. U-I-
243/12 (2. tocka obrazlozitve).

4 Glej npr. sklep Ustavnega sodis¢a §t. U-1-20/17 z dne 9. 3. 2017 (6. tocka obrazlozitve) in
odlocbo §t. U-1-40/96 (3. toCka obrazlozitve).

5 Zlasti dolocbe, ki urejajo ustanovitev in notranjo organizacijo glasil (glej npr. sklepe Ustavnega
sodiS¢a §t. U-1-54/16 zdne 17. 11. 2016, §t. U-1-42/11 zdne 17. 3. 2011, §t. U-1-237/03 z dne 23.
9. 2004 in §t. U-1-125/01 z dne 1. 4. 2004).

6 Ustavno sodi$¢e bo v nadaljevanju te odlo¢be za odredbo in odloke uporabljajo splo$ni pojem
podzakonski predpis, ne da bi se pri tem opredelilo do pravne narave vseh njihovih dolocb.

7 Drzavljanska lista, porocilo §t. 325-12/2015/32; Slovenska ljudska stranka, porocilo §t. 325-
11/2015/21; Stranka za ekosocializem in trajnostni razvoj Slovenije — TRS, porodilo &t. 325-
9/2015/30; Slovenska demokratska stranka, poroGilo st. 325-7/2015/43; Nova Slovenija —
Krs€anski demokrati, porocilo §t. 325-5/2015/28; in Demokrati¢na stranka dela, porocilo §t. 325-
13/2015/22.
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porevizijskega porocila z dne 6. 7. 2016.2 Glede na ustaljeno ustavnosodno presojo bi
moralo Ustavno sodiS¢e zahtevo predlagatelja zavredi, saj je vse revizijske postopke, v
zvezi s katerimi je vlozil zahtevo, kon¢al pred odlocitvijo Ustavnega sodiS¢a. Vendar je po
presoji Ustavnega sodi$Ca treba to staliS€e ponovno pretehtati. Pri tem je treba vedji
poudarek nameniti pomenu in vlogi predlagatelja v ustavnem redu.

s

in celotne javne porabe. Pri svojem delu je neodvisno in vezano na Ustavo in zakon (prvi
in tretji odstavek 150. ¢lena Ustave). Njegovo ureditev in pristojnosti dolo¢a, na podlagi
tretjega odstavka 150. ¢lena Ustave, Zakon o Racunskem sodis¢u (Uradni list RS, §t.
11/01 in 109/12 — v nadaljevanju ZRacS-1). Gre za organ sui generis, ki ga ni mogoce
uvrstiti v nobeno od treh vej oblasti, hkrati pa je v razmerju do njih neodvisen in v veliki
meri samostojen.® Ustava Rac¢unskemu sodi§¢u namenja pomembno nadzorno funkcijo
nad porabo javnih financ ter mu pri izvajanju te funkcije zagotavlja neodvisnost.'° Njegova
klju€na pristojnost je izvajanje strokovnega finan¢nega nadzora nad pravilno in smotrno
porabo javnih sredstev.' 2 Nadzor izvaja s postopki revizije, v katerih nadzoruje
poslovanje drzavnih organov vseh treh vej oblasti, drugih pravnih oseb javnega prava ter
oseb zasebnega prava, ki prejemajo javna sredstva (peti odstavek 20. ¢lena ZRacS-1).13

8 Socialni demokrati, porodilo §t. 325-6/2015/34.

9 Odlo¢be Ustavnega sodisc¢a st. U-1-158/94 z dne 9. 3. 1995 (Uradni list RS, §t. 18/95, in OdIUS
IV, 20, 21.-24. to¢ka obrazlozitve), §t. U-1-57/06 z dne 29. 3. 2007 (Uradni list RS, &t. 33/07, in
OdIUS XVI, 22, 31. tocka obrazlozitve) in §t. U-1-474/18 z dne 10. 12. 2020 (Uradni list RS, §t.
195/20, 22. tocka obrazloZitve).

10 Odlo¢ba Ustavnega sodis¢a §t. U-1-474/18 (18., 22. in 25. tocka obrazlozZitve).

11 Prim. prvi odstavek 20. ¢lena ZRacS-1, ki dolo¢a: "Racunsko sodis¢e revidira poslovanje
uporabnikov javnih sredstev: 1. revidira lahko pravilnost in smotrnost poslovanja; 2. revidira lahko
akt o preteklem kakor tudi akt o na&rtovanem poslovanju uporabnika javnih sredstev."

12 Ob pristojnosti revidiranja pravilnosti in smotrnosti javne porabe, ki je tipi€éna za vrhovne
revizijske institucije, pa je zakonodajalec Racunskemu sodiS¢u v dveh postopkih podelil tudi
pristojnost tipi¢nega oblastnega odlo¢anja. Prvi je postopek preverjanja ustrezne sestave letnega
porocila politi€ne stranke na podlagi 24.a &lena ZPolS. Drugi pa je postopek nadzora nad
zakonitostjo porabe sredstev organizatorjev volilne ali referendumske kampanje (29.—31. ¢len
Z\VRK). V obeh postopkih Radunsko sodiS¢e izda oblastne akte — sklepe, s katerimi odlo¢a o
pravicah financiranja iz proraCuna oziroma o pravici do povracila stroSkov za vodenje kampanije iz
proraduna. Zoper obe odlogitvi je mogoce sproZiti upravni spor. StaliS¢a, sprejeta v nadaljevanju te
odloc¢be glede izpolnjenosti procesne predpostavke na podlagi sedme alineje prvega odstavka
23.a Clena ZUstS, se zato nana3ajo zgolj na tipi¢ne revizijske postopke, ne vklju€ujejo pa obeh
predhodno navedenih postopkov.

13 Peti odstavek 20. ¢lena ZRacS-1 doloca: "Uporabnik javnih sredstev po tem zakonu je:

1) pravna oseba javnega prava ali njena enota;

2) pravna oseba zasebnega prava, ¢e zanjo velja vsaj eno od naslednjega: da je prejela pomo¢€ iz
proracuna Evropske unije, drzavnega proracuna ali proracuna lokalne skupnosti; da izvaja javno
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Racunsko sodiCe se, v okviru zakona, samostojno odloca, katere revizije bo izvedlo v
dolo¢enem Casovnem obdobju (prvi odstavek 25. ¢lena ZRacS-1). Vsako leto pa mora
izvesti t. i. obvezne revizije: 1) pravilnosti izvrSitve drzavnega proracuna (pravilnosti
poslovanja drzave); 2) pravilnosti poslovanja javnega zavoda za zdravstveno
zavarovanje; 3) pravilnosti poslovanja javnega zavoda za pokojninsko zavarovanje; 4)
pravilnosti poslovanja ustreznega Stevila mestnih in drugih obgin; 5) poslovanja
ustreznega Stevila izvajalcev gospodarskih javnih sluzb; 6) poslovanja ustreznega Stevila
izvajalcev negospodarskih javnih sluzb (Cetrti odstavek 25. ¢lena ZRacS-1).*4 Ustavno
zagotovljena samostojnost in neodvisnost Racunskemu sodiS€u omogoca pridobitev
strokovnih, objektivnih in neodvisnih informacij o porabi javnih sredstev. Racunsko
sodiS¢e tako nadzoruje drzavne organe vseh treh vej oblasti,'® hkrati pa jim zagotavlja
neodvisne in objektivne podatke o javni porabi. DrZzavnim organom tako pomaga pri
izvajanju pristojnosti v okviru sistema zavor in ravnovesij ter jim olajSuje uveljavljanje
pravne ali politi€ne odgovornosti subjektov, ki nezakonito porabljajo javna sredstva.'®
Zato Racunsko sodisCe kljub temu, da ni neposredno udelezeno v sistemu zavor in
ravnovesij, pomembno prispeva k njegovemu delovanju ter ima pomembno viogo pri
spostovanju ustavnega nacela delitve oblasti.t” Hkrati pa je v ustavnem redu kljuéni organ
za varovanje javnega interesa na podrocju javnih financ.

14. Svoje odlocCitve sprejema v obliki revizijskih poroc€il, ki nimajo pravne narave
posamitnega oblastnega akta, s katerimi bi se odlo¢alo o pravicah in obveznostih
revidirancev in posegalo v njihov pravni polozaj.'® Racunsko sodiS¢e pri svojem odlo¢anju
splosnih in abstraktnih pravnih pravil ne oblikuje v posamicne in konkretne, ampak zgolj

sluzbo ali zagotavlja javne dobrine na podlagi koncesije; da je gospodarska druzba, banka ali
zavarovalnica, v kateri imata drzava in lokalna skupnost vecinski delez;

3) fizi€kna oseba, €e zanjo velja vsaj eno od naslednjega: da je prejela pomoc€ iz proracuna
Evropske unije, drzavnega proracuna ali proracuna lokalne skupnosti; da izvaja javno sluzbo ali
zagotavlja javne dobrine na podlagi koncesije."

14 Racunsko sodi§¢e mora Se vsako leto izvesti revizijo pravilnosti poslovanja pri najmanj eni
tretjini politiénih strank, tako da v obdobju 4 let izvede revizijo vseh politicnih strank, ki so v
preteklem letu prejele ali so bile upravi¢ene do prejema vec€ kot 10.000 EUR javnih sredstev iz
drzavnega ali lokalnega proraduna (prvi odstavek 24.b ¢lena ZPolS).

15 Ustavno sodisce je v odlocbi §t. U-1-158/94 v 24. tocki obrazloZitve sprejelo stali$¢e, da je:
"Racunsko sodisce [...] institucija [...], za katero je spri€o njene kontrolne funkcije nad javno
porabo bistveno prav to, da lahko nadzoruje finan¢ni aspekt vseh treh vej oblasti."

16 Prim. B. Habjan, Polozaj in vioga Racunskega sodis¢a Republike Slovenije, magistrsko delo,
Ljubljana 2001, str. 80.

17 Prim. odlo¢bi Ustavnega sodis¢a §t. U-1-474/18 (18. tocka obrazlozitve) in §t. U-1-57/06 (31.
toCka obrazlozitve).

18 Odlo¢ba Ustavnega sodisca §t. U-1-272/97 z dne 23. 11. 2000 (Uradni list RS, §t. 115/2000, in
OdIUS IX, 276, 12. toCka obrazlozitve).
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poda mnenje o pravilni in smotrni porabi javnih sredstev.*® Prav to ga razlikuje od drugih
predlagateljev, ki presojo ustavnosti oziroma zakonitosti predpisa potrebujejo za
odloCanje v konkretnem postopku. Sodis¢a, Informacijski pooblad¢enec in Banka
Slovenije, ki imajo pristojnost vlaganja zahtev v zvezi s postopki, ki jih vodijo (23. ¢len ter
Sesta in sedma alineja prvega odstavka 23.a ¢lena ZUstS), vodijo postopke, v katerih
oblastno odlo&ajo in izdajajo oblastne akte.2 Ce je njihova odlogitev sprejeta na podlagi
protiustavnega ali nezakonitega predpisa, je tudi sama odloCitev protiustavna. Zato imajo
ti predlagatelji moznost, da od Ustavnega sodiS€a zahtevajo presojo ustavnosti oziroma
zakonitosti po njihovem mnenju protiustavnega predpisa, Se preden odlocijo v postopku.
Ravno nasprotno pa lahko Ra¢unsko sodiS¢e zaradi posebne pravne narave odlo¢anja
sprejme revizijsko porocilo tudi, &e v postopku uporablja predpis, za katerega meni, da je
protiustaven ali nezakonit, in takSno porocilo ni protiustavno.

15. Iz vsega navedenega izhaja, da zakonodajalec Racunskemu sodiSC€u pristojnosti za
vlaganje zahtev ni podelil zgolj z namenom, da bi lazje podal mnenje o pravilnosti in
smotrnosti poslovanja posameznega revidiranca. Pristojnost mu je podelil zato, da lahko
kot varuh javnega interesa na podrocju javnih financ zahteva presojo skladnosti
predpisov s tega podrocja z Ustavo in zakonom (varuje ustavno skladnost pravnega reda
na tem podrocju). RaCunskemu sodis€u je tako treba omogoditi, da lahko ¢im hitreje
zakljuCi postopke revizije ter z ugotovitvami seznani pristojne drzavne organe in javnost
ter hkrati zahteva oceno ustavnosti in zakonitosti predpisov, ki jih je v postopku revizije
obravnavalo in za katere meni, da so protiustavni oziroma nezakoniti. Ker Racunsko
sodiS¢e nima pristojnosti za presojo takSnih predpisov, lahko zgolj s postopkom pred
Ustavnim sodisem doseze njihovo izloCitev iz pravnega reda. Zato ustavni polozZaj
Racunskega sodis¢a od Ustavnega sodiSCa zahteva SirSo razlago postopkovnega pogoja
"v zvezi s postopki, ki jih vodi".

16. Pri tem pa je treba upostevati tudi omejitev zakonodajalca, da lahko Racunsko
sodisCe vlaga zgolj zahteve v zvezi s postopki, ki jih vodi. Zakonodajalec Racunskemu
sodiS¢u ni podelil sploSne pristojnosti vlaganja zahtev za predpise, ki urejajo podrocje
javnih financ, ampak je vlozitev zahteve vezal na posamezni revizijski postopek. Zato
Ustavno sodis€e RacCunskemu sodiS€u priznava pravovarstveni interes za vlozitev
zahteve, ¢e Racunsko sodiSc¢e izkaze, da je moralo sporni predpis uporabiti v okviru
postopka revizije, za izvedbo katerega je bilo pristojno, in e je zahtevo viloZilo v asu, ko
revizijski postopek Se ni bil zakljucen. Poznejsi zaklju€ek revizijskega postopka pa ne
vpliva ve€ na izpolnjenost navedenega procesnega pogoja.

19 Prim. E. Korpi¢ — Horvat, Pravna sredstva zoper akte, ki jih izda Racunsko sodisce, Pravnik, let.
52, §t. 4-5 (1997), str. 251.

20 Banki Slovenije Ustavno sodi$ce sicer priznava pravovarstveni interes, na podlagi sedme alineje
prvega odstavka 23.a Clena ZUstS tudi za zahteve, ki niso neposredno vezane na konkretne

postopke, Ki jih vodi, se pa nanasajo na njen ustavni poloZaj (npr. sklep Ustavnega sodis¢a &t. U-I-
4/20 z dne 5. 3. 2020, Uradni list RS, §t. 19/20, 20.—21. tocka obrazlozitve).
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17. Predlagatelj je v obravnavni zadevi izkazal, da je moral izpodbijane podzakonske
predpise uporabiti v okviru revizijskih postopkov, ki jih je pristojen izvajati, ter da je
zahtevo vlozZil v ¢asu, ko ti Se niso bili zaklju€eni. Zato je za oceno njihove ustavnosti
oziroma zakonitosti izkazal obstoj procesnega pogoja iz sedme alineje prvega odstavka
23.a Clena ZUstS.

B. -1l

18. Ustavno sodis¢e ugotavlja, da so MOL, Obc¢ina Pivka in Ob&ina Moravske Toplice po
prejetju zahteve v odgovor sprejele nove podzakonske predpise, s katerimi so
izpodbijane v celoti razveljavile,?! ali pa so zgolj spremenile vsebino izpodbijanih dolo¢b
na nacin, da politi€nim strankam ve¢ ne omogoc¢ajo brezpla¢nih objav v lokalnih glasilih.??
23 Kljub temu da MOM na zahtevo ni odgovorila, je tudi ta ob&ina sprejela predpis, s
katerim je v celoti razveljavila izpodbijani odlok.?* Posledi¢no so med postopkom pred
Ustavnim sodiS€em prenehale veljati izpodbijane dolocbe sedme alineje druge toCke 28.
¢lena Odloka MOM, tretjega odstavka 11. ¢lena Odredbe MOL, tretjega odstavka 12.
¢lena Odloka Obcine Pivka in 18. ¢lena Odloka Obcine Moravske Toplice.

19. Ustavno sodisCe praviloma presoja veljavne predpise. V skladu z drugim odstavkom
47. ¢lena ZUstS o neveljavnem predpisu odloci zgolj, Ce predlagatelj izkaze, da niso bile
odpravljene posledice njegove protiustavnosti in nezakonitosti. Predlagatelj je Ze v odzivu
na odgovore obcin navedel razloge, zakaj naj ne bi bile odpravijene posledice
razveljavljenih predpisov ob¢€in, zato ga Ustavno sodis€e k temu ni dodatno pozivalo. Ker
so obline ze same razveljavile predpise, za katere je predlagatelj menil, da so
protiustavni in nezakoniti, je predlagatelj namen, ki ga zasleduje z vlozitvijo te zahteve, Ze
dosegel (glej 15. toCko obrazlozitve te odloCbe). Zato predlagatelj ne more izkazati
obstoja pravovarstvene potrebe za njihovo presojo ter je Ustavno sodis€e zahtevo vtem
delu zavrglo (3. tocka izreka).

21 MOL je s sprejetjem Odredbe o prenehanju veljavnosti Odredbe o nacinu oddajanja poslovnih
prostorov v najem in dolo€anju najemnin (Uradni list RS, &t. 25/16) v celoti razveljavila Odredbo
MOL.

22 Obcina Pivka je s sprejetiem Odloka o spremembah in dopolnitvah Odloka o ustanovitvi in
izdajanju obcinskega glasila ObcCine Pivka (Uradni list RS, §t. 30/16) spremenila zadnji stavek
tretjega odstavka 12. ¢lena Odloka Obé¢ine Pivka na nacin, da Zupan s sklepom ne more vec¢
dolociti, da se lahko del prostora v obc¢inskem glasilu nameni objavam politicnih strank brezplacno.
23 Obc¢ina Moravske Toplice je s sprejetiem Odloka o spremembah in dopolnitvah Odloka o
izdajanju javnega glasila Obc&ine Moravske Toplice (Uradni list RS, 19/16) spremenila izpodbijani
18. &len Odloka Moravske Toplice na nadin, da morajo stranke v €asu volilne kampanje za svoje
objave v javnem glasilu plagati po veljavnem ceniku.

24 MOM je s sprejetjem Odloka o prenehanju veljavnosti Odloka o oddajanju poslovnih prostorov,
garaz in garaznih boksov (Medobginski vestnik, st. 20/16) v celoti razveljavila Odlok MOM.



20. Predmet presoje ostajata drugi in tretji odstavek 3. ¢lena Odloka Ob¢ine Trebnje, ki
se glasita:

"[...] (2) Politicne stranke in liste, ki so zastopane v ob¢inskem svetu, imajo moznost
brezplacne objave Clankov v glasilu, najve¢ do velikosti 1/8 strani oziroma 750 znakov,
razen v €asu volilne kampanje za lokalne volitve in referendum, ko veljajo pravila,
dolocena v 4.a ¢lenu tega odloka.

(3) Med volilno kampanjo ob razpisu lokalnih volitev ter volitev v Drzavni zbor in
Drzavni svet, kolikor je to vsebinsko povezano z lokalnimi razmerami, mora glasilo
del prostora brezplaéno nameniti predstavitvi kandidatov in kandidatnih list. Proti
plaCilu se del prostora nameni tudi strankam in skupinam, ki Zelijo dati podporo
posameznim kandidatom."

21. Ustavno sodis¢a je citirani dolo¢bi podzakonskega predpisa presojalo v okviru o€itkov
predlagatelja. Predlagatelj drugi in tretji odstavek 3. ¢lena Odloka Obcine Trebnje
izpodbija zgolj z vidika poloZaja politi¢nih strank. Zato Ustavno sodiS¢e ni presojalo
pravnega polozaja list, ki so zastopane v ob&inskem svetu (drugi odstavek), in pravnega
polozaja drugih organizatorjev volilne kampanije, ki niso politi¢ne stranke (tretji odstavek).
Ustavno sodiS€e tudi ni odloCalo o ustavnosti in zakonitosti druge povedi tretjega
odstavka citirane dolocbe, ker predlagatelj vanjo ni usmeril nobenega ocitka.

B. =1l

Presoja skladnosti drugega odstavka 3. €lena Odloka Obc¢ine Trebnje zZPolS in s
tretjim odstavkom 153. élena Ustave

22. Obcina ima v okviru prvega odstavka 140. ¢lena Ustave pravico izdajati predpise, s
katerimi normativno ureja pravna razmerja (pravice in obveznosti pravnih subjektov),
vendar pri tem ne sme preseci ustavnega okvira in s svojim normativnim urejanjem
poseCi v drzavne pristojnosti. Prvi odstavek 140. ¢lena Ustave obcini podeljuje
pooblastilo, da lokalne javne zadeve normativno ureja neposredno na njegovi podlagi in
za to ne potrebuje posebnega zakonskega pooblastila.?®> Ustavno sodi$¢e ocitke o
neskladnosti ob¢inskih predpisov z zakoni presoja z vidika tretjega odstavka 153. ¢lena
Ustave. Nacelo zakonitosti delovanja ob&ine na podrocju normativnega delovanja
pomeni, da obcinski predpisi, Ceprav urejajo zadeve iz izvirne pristojnosti ob¢ine, ne
smejo biti v neskladju z zakoni. Ce zakon ne dologa izvirnih pristojnosti ob&in na
dolo€enem podrodju, je treba ugotoviti, ali je bil namen zakonodajalca izklju&no (iz€rpno)

25 Odlocba Ustavnega sodisca §t. U-1-348/96 z dne 27. 2. 1997 (Uradnilist RS, &t. 17/97, in OdIUS
VI, 25, 7. in 8. tocka obrazlozitve).
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urediti to podrocje ali pa je dopustil moznost, da obcina dopolnilno (praeter legem) uredi
to podrocje.2®

23. ZPolS sistemati¢no ureja delovanje politicnih strank, med drugim tudi njihovo
financiranje pri rednem poslovanju.?” Med temeljnimi naceli poudarja pomen javnega
finanénega in materialnega poslovanja (prvi in drugi odstavek 2. ¢lena ZPolS). Zakon
prepoveduje, da bi drzavni organi, organi lokalnih skupnosti, pravne osebe javnega in
zasebnega prava ter samostojni podjetniki posamezniki in posamezniki, ki samostojno
opravljajo dejavnost, financirali stranke, razen ¢e zakon dolo&a drugace (prvi odstavek
25. ¢lena ZPolS). Zakon doloca vire, iz katerih se politicne stranke lahko financirajo; to
so: 1) Clanarine, 2) prispevki fizicnih oseb, 3) prihodki od premoZenja in 4) proracun (prvi
odstavek 21. ¢lena ZPolS). Ob navedenih sredstvih so parlamentarne stranke upravi¢ene
tudi do dela sredstev iz drzavnega proracuna, ki so v finanénem nacrtu Drzavnega zbora
doloCena za dodatno strokovno pomo¢€ pri delu poslanskih skupin (drugi odstavek 21.
Clena ZPolS). Mladinske organizacije in Zenske organizacije, ki imajo status organizacije
v javnem interesu, so upravi¢ene tudi do javnih sredstev za sofinanciranje projektov in
programov v mladinskem sektorju oziroma na podrocju enakosti spolov (peti in Sesti
odstavek 21. ¢lena ZPolS). Strankam je dovoljen tudi najem kreditov pri bankah,
posoijilnicah in fiziénih osebah, vendar zakon posojil ne uvrs€a med sredstva za
financiranje politicnih strank (peti odstavek 22. ¢lena ZPolS). Pri dovoljenih sredstvih ta
zakon zelo podrobno ureja pogoje, omejitve in prepovedi za njihovo pridobivanje.?® Za
nespostovanje omejitev ZPolS predvideva nakazilo nedovoljenih sredstev humanitarnim
organizacijam,?® in ¢e stranka temu ne sledi, denarne kazni.*°

24. Pomemben vir financiranja politicnih strank so sredstva, ki jih stranke pridobijo
neposredno iz drzavnega oziroma lokalnega proracuna. Financiranje iz prvega je odvisno
od voliinega uspeha stranke na drzavnozborskih volitvah in od Stevila donacij dela
dohodnine daveénih zavezancev. PolitiCne stranke, ki so na zadnjih volitvah v Drzavni zbor
kandidirale svoje kandidatke ali kandidate in so pridobile vsaj 1 odstotek glasov, so
upravi¢ene do izplaCila dela sredstev, ki so za to namenjena v proraunu Republike
Slovenije (23. ¢len ZPolS). Vse politiéne stranke pa iz drzavnega proraCuna prejmejo
izplacilo donacij dela dohodnine, s katerim lahko razpolagajo davéni zavezanci v Korist

26 Prav tam (9. tocka obrazlozZitve).

27 Zakon ureja $e ustanovitev in registracijo stranke, akte in notranjo ureditev stranke, nadzor nad
njegovim izvajanjem in kazenske doloc¢be.

28 Zakon tako med drugimi dolo¢a najvisjo dovoljeno visino prispevka v gotovini; najvi§jo visino
drugih prispevkov in nacin podelitve prispevka (prvi, drugi, tretji in etrti odstavek 22. Elena ZPolS);
prepoveduje pridobivanje sredstev iz prispevkov tujih subjektov, razen Elanarin in prispevkov, ki jih
stranka pridobiva od svojih ¢lanov (sedmi in osmi odstavek 21. ¢lena ZPolS), in dolo€a najvisjo
dovoljeno visino pridobivanja sredstev iz prihodkov iz lasthega premoZenja stranke (tretji odstavek
21. ¢lena ZPolS).

29 Glej npr. Cetrti odstavek 21. ¢lena in deveti odstavek 22. ¢lena ZPolS.

30 Glej 2., 3. in 5. to¢ko tretjega odstavka 28. ¢lena ZPolS.
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razlicnih upravi€encev, med njimi tudi strank (142. ¢len Zakona o dohodnini, Uradni list
RS, §t. 13/11 — uradno preciS¢eno besedilo, 24/12, 30/12, 75/12, 94/12, 96/13, 50/14,
23/15, 55/15, 63/16, 69/17, 21/19, 28/19 in 66/19 — ZDoh-2). Financiranje iz proraéuna
lokalnih skupnosti pa je odvisno zgolj od volilnega uspeha stranke na lokalnih volitvah.
Politi¢na stranka je upravi¢ena do prejema sredstev, e je kandidirala kandidatke oziroma
kandidate na zadnjih volitvah v obc&inski svet ter ¢e je dobila najmanj polovico Stevila
glasov, potrebnih za izvolitev ¢lana obCinskega sveta (drugi in tretji odstavek 26. ¢lena
ZPolS). Zakon pri tem Se doloca, da lahko lokalne skupnosti stranke financirajo le v
skladu s tem zakonom (prvi odstavek 26. ¢lena ZPolS).

25. Podrogje financiranja politicnih strank je celostno uredil zakonodajalec oziroma
drzava. Obcina Trebnje temu ne nasprotuje. Zato se Ustavno sodiS¢e v obravnavni
zadevi ni ukvarjalo z vpra8anjem, ali je takSna ureditev skladna s funkcionalno avtonomijo
lokalne samouprave, varovano v prvem odstavku 140. ¢lena Ustave. Moralo pa je
presoditi, ali je bil namen zakonodajalca, da je izklju¢no uredil podrocje financiranja
politinih strank, oziroma ali je imel namen dopustiti moZnost dopolnilnega normativnega
urejanja s strani obcCine.

26. Iz vsebine in naCina zakonodajnega urejanja izhaja, da je imel zakonodajalec namen
to podrocje urediti celostno in izkljuéno, ne da bi ob&inam dovolil dopolnilno urejanje
(praeter legem). ZPolS dolo¢a sistem zaprtega kroga sredstev, iz katerih se lahko
financirajo politi€ne stranke (t. i. numerus clausus). Za financiranje njihovega rednega
poslovanja jim je dovoljeno uporabiti zgolj tista sredstva, ki so izrecno dovoljena. To jasno
izhaja iz sploSne prepovedi financiranja iz virov, ki niso dovoljeni (prvi odstavek 25. Elena
ZPolS), in taksativnega nastevanja dovoljenih finan¢nih virov (prvi odstavek 21. Clena
ZPolS). Namen ustvarjanja zakljuéne pravne celote, ki ne dopuSfa dodatnega
obdinskega normiranja, izhaja tudi iz zelo podrobnega in izErpnega urejanja podrodja.
Prav tako zakonodajalec lokalnim skupnostim ne podeli zakonskega pooblastila za
nadaljnje normativno urejanje podro&ja, ampak ravno nasprotno, izrecno jim zapove, da
lahko financirajo politi€ne stranke le v skladu s tem zakonom (prvi odstavek 26. ¢lena
ZPolS). Zato ob¢inam ni dovoljeno dopolnilno oziroma drugaéno urejanje pravnih razmerij
na tem podrocju.

27. Obcina Trebnje z izpodbijanim drugim odstavkom 3. ¢lena Odloka Obc¢ine Trebnje
politi€énim strankam in listam, ki so zastopane v ob¢inskem svetu, omogo¢&a brezplacno
objavljanje Clankov v obcinskem glasilu "Glasilo ob&anov" (v nadaljevanju Glasilo).
Obcina Glasilo izdaja na podlagi Odloka Ob¢ine Trebnije, ki dolo€a programsko vsebino,
programsko zasnovo Glasila, izdajatelja in sedez Glasila, sestavo uredniSkega sveta,
njegovo imenovanje, obveznosti in odgovornosti uredniSkega sveta, vire financiranja ter
sploSne eticne norme uredniSkega sveta (1. ¢len Odloka Obcine Trebnje). lzdajatel;
Glasila je Obcina Trebnje (7. ¢len Odloka Obcine Trebnje). Obgina s proratunom
zagotovi materialne pogoje za redno izdajanje Glasila (prvi odstavek 15. &lena Odloka
Obcine Trebnje). Glasilo se financira iz proracunskih sredstev obcine, prihodka od
oglasnih in drugih sporoCil ter drugih prihodkov (drugi odstavek 15. ¢lena Odloka Ob¢ine
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Trebnje). Temeljni cilj in naloga Glasila je skrb za obveS¢anje, predvsem ob&anov o vseh
pomembnih procesih in dogodkih v obg&ini. Programska vsebina so informacije vseh vrst
(vesti, mnenja, obvestila, sporoCila in druge informacije), ki se razSirjajo z namenom
obvesc€anja ob&anov o lokalnih predpisih, sklepih, javnih razpisih, sklepih ob&inskega
sveta, delovanju obcCinske uprave, delovanju krajevnih skupnosti, obvestilih Upravne
enote Trebnje ter kulturnih, izobrazZevalnih in drugih potrebah drustev, institucij in podjetij
(2. ¢len Odloka Ob¢ine Trebnje).2! Glede oglasevanja Odlok Obcine Trebnje doloc¢a, da
se proti placilu lahko objavijo oglasna sporocila do najve¢ 40 odstotkov obsega Glasila
(Cetrti odstavek 3. ¢lena Odloka Obcine Trebnje). Dolo¢enim objavam odreka pravno
naravo oglasevalskih vsebin. Ob Ze navedenih objavah politi¢nih strank in list, ki so
zastopane v obclinskem svetu (izpodbijani drugi odstavek 3. ¢lena Odloka Obcine
Trebnje), so brezpla¢ne tudi objave obvestil javnih zavodov, katerih ustanovitelj je Obcina
Trebnje, krajevnih skupnosti Obcine Trebnje, drustev s sedezem v Obcini Trebnje ter
organizacij, v katere so vklju€eni ob€ani Obc¢ine Trebnje in ki delujejo v javnem interesu.
Brezplacno se objavijo tudi osmrtnice ali zahvale ob smrti pokojnega ob&ana obc€ine
(Cetrti odstavek 3. ¢lena Odloka Obdine Trebnje).

28. ZMed doloCa, da so mediji Casopisi in revije, radijski in televizijski programi,
elektronske publikacije, teletekst ter druge oblike dnevnega ali periodi¢nega objavljanja
uredniSko oblikovanih programskih vsebin s prenosom zapisa, glasu, zvoka ali slike na
nacin, ki je dostopen javnosti (prvi odstavek 2. ¢lena ZMed). Programske vsebine so
informacije vseh vrst (vesti, mnenja, obvestila, sporodila in druge informacije) in avtorska
dela, ki se razSirjajo prek medijev z namenom obve&¢€anja, zadovoljevanja kulturnih,
izobrazevalnih in drugih potreb javnosti ter mnoZzi¢nega komuniciranja (drugi odstavek 2.
Clena ZMed). Mediji niso bilteni, katalogi ali drugi nosilci objavljanja informacij, ki so
namenjeni izklju¢no oglasevanju, poslovnemu komuniciranju, izobrazevalnemu procesu
ali notranjemu delu gospodarskih druzb, zavodov in ustanov, drustev, politi¢nih strank,
cerkvenih in drugih organizacij, Solska glasila, Uradni list Republike Slovenije, uradna
glasila lokalnih skupnosti in druge uradne objave, plakati, letaki, prospekti in transparenti
ter video strani brez Zive slike (neplaana obvestila), razen €e je s tem zakonom doloceno
drugace (tretji odstavek 2. ¢lena ZMed). Iz navedenega izhaja, da je Glasilo medij, ker
periodi€no objavlja uredniSko oblikovane programske vsebine v tiskani obliki, ki je
dostopna javnosti, hkrati pa ne spada med druge nosilce informacij, ki jih nasteva tretji
odstavek 2. ¢lena ZMed. Izdajatelj Glasila je Obc&ina Trebnje, ki je sprejela obveznost

31V skladu s prvim odstavkom 3. ¢lena Odloka Ob¢ine Trebnje programska zasnova vsebuje:
koti€ek Zupana; prispevke obclinske uprave (obvestila, razpisi, pozivi, informacije); prispevke o
delu obcinskega sveta in delovnih teles obcinskega sveta; prispevke politinih strank, neodvisnih
svetniSkih skupin in samostojnih svetnikov; prispevke javnosti (drustva, zavodi, ob&ani ...) o
Zivlienju in delu v obcini; prispevke krajevnih skupnosti; prispevke s podrocja kmetijstva,
gospodarstva, turizma; prispevke s podro€ja sociale, kulture, Sporta, mladinske dejavnosti;
prispevke in obvestila upravne enote in drzavnih organov; oglasna sporocila; komentarje,
reportaze, mnenja, pobude, literarne prispevke; spomine na pokojne (zahvale, osmrtnice) in
napovednik pomembnih dogodkov.
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zagotavljanja materialnih pogojev za njegovo izdajanje in mu zagotavlja financiranje iz
proracuna. Glasilo je zato posebna oblika javhega medija, ki mora izhajati v skladu z
dolo¢bami ZMed.

29. Ta glede oglaSevalskih vsebin dolo¢a, da so to oglasi in druge vrste plaanih obvestil,
katerih objavo naro€i pravna ali fizi€na oseba z namenom, da bi s tem pospeSevala
pravni promet proizvodov, storitev, nepremicnin, pravic ali obveznosti, pridobivala
poslovne partnerje ali si v javnosti ustvarjala ugled in dobro ime. Oglasi se objavljajo za
placilo ali drugo podobno nadomestilo ali z namenom samooglasevanja (prvi odstavek
46. Clena ZMed). Zakon doloca, da se za oglase ne Stejejo programske vsebine: 1)
obveS&anje izdajatelja v zvezi s programskimi vsebinami njegovega medija (npr. napovedi
lastnih izdaj oziroma oddaj); 2) stranski programski izdelki, ki neposredno izhajajo iz
programskih vsebin tega medija; 3) neodplacne objave v zvezi z izvajanjem javnih sluzb,
kulturnih prireditev in dobrodelnih akcij ter akcij, ki so sploSnega pomena za varnost
prebivalcev Republike Slovenije; 4) neodplaéno predstavljanje umetnidkih del in 5)
neodplacno navajanje producentov, organizatorjev ali sponzorjev oziroma donatorjev
umetniskih del ter kulturno-umetniskih prireditev in dobrodelnih akcij v okviru medijske
predstavitve teh del, prireditev oziroma akcij (drugi odstavek 46. ¢lena ZMed).*?

30. Ob¢ina Trebnje zagovarja stalis¢e, da objav politi¢nih strank v Glasilu ni mogoce Steti
za oglaSevalske vsebine, ker naj bi bile po vsebini primerljive z objavami javnih zavodov,
krajevnih skupnosti, drustev in drugih organizacij, katerih glavni namen ni oglasevanje,
ampak obve&¢€anje ob&anov o druzbenem Zivljenju, in so zato z Odlokom Obc¢ine Trebnje
oprosc¢ene pladila.

31. Stalise obcCine je neutemeljeno. Pravne narave objav v lokalnem glasilu ni mogoce
dolociti na podlagi opredelitev Odloka Ob¢ine Trebnje. Njihovo pravno naravo je mogoce
doloditi le na podlagi meril ZMed, pri Eemer pa je treba izhajati tudi iz temeljne znacilnosti
politi€nih strank. Gre za zdruzenja drzavljank in drzavljanov z istim politicnim
prepri¢anjem, ki se vdemokrati¢nem procesu borijo za osvojitev in obdrzanje oblasti, da
bi na ta nacin uresnicila svoje politi¢ne cilje.3* Za uresnicitev teh ciljev morajo stranke
pridobiti ¢&im ve€jo podporo volivcev oziroma drzavljanov, saj lahko zgolj z njihovo

32 Clen 46 ZMed je prenehal veljati za ponudnike oziroma za avdiovizualne medijske storitve v
skladu z drugim odstavkom 50. ¢lena Zakona o avdiovizualnih medijskih storitvah (Uradni list RS,
§t. 87/11 in 84/15 — ZAvMS) z dnem njegove uveljavitve.

33 Prim. F. Grad in drugi, Ustavno pravo, druga dopolnjena in spremenjena izdaja, Pravna fakulteta
v Ljubljani, Ljubljana 2018, str. 455. Prim. Se s 1. ¢lenom ZPolS: "Politi¢na stranka [...] je
zdruZenje drzavljank in drzavljanov, ki uresniCujejo svoje politicne cilje, sprejete v programu
stranke, z demokrati¢nim oblikovanjem politicne volje drzavljank in drzavljanov in s predlaganjem
kandidatk oziroma kandidatov na volitvah v drzavni zbor, za predsednico oziroma predsednika
republike, v organe samoupravnih lokalnih skupnosti [...] in v Evropski parlament.”
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pomocjo osvojijo oblast na volitvah.>* Objave v medijih so eden od pomembnejsih
nacinov delovanja politi¢nih strank, ki sluZijo pridobivanju te podpore in posledi¢no cilju
osvojitve oblasti ter uresni¢evaniju politicnega programa stranke. Namen objav v medijih
je zato izklju¢no politiChopropaganden, saj skusa vplivati na mnenje oziroma podporo
volivcev v korist stranke, ki se v mediju oglasuje.®®> Zato te objave sledijo Zelji po
ustvarjanju €¢im boljSega ugleda in dobrega imena politiéne stranke v javnosti in imajo
pravno naravo oglasevalskih vsebin s politi€no vsebino (prvi odstavek 46. ¢lena ZMed). 1z
navedenih razlogov objav tudi ni mogoce uvrstiti med programske vsebine, ki nimajo
pravne narave oglasov (drugi odstavek 46. ¢lena ZMed).

32. Ogladevalske vsebine so pladljive oziroma se storitev, v primeru drugega podobnega
nadomestila, odraza v denarni vrednosti (prvi odstavek 46. &lena ZMed). Ce politiéna
stranka objavi propagandno sporodilo v drugih medijih, mora za to storitev izdajatelju
medija pla¢ati. Obc&ina Trebnje pa je s sprejetjem izpodbijane dolo¢be odloka politiénim
strankam omogocila brezpla¢no storitev — politicno ogladevanje v lokalnem javnem
mediju brez placila. Obcina sicer iz svojega prora¢una politi€nim strankam neposredno ne
izplacuje denarnih sredstev. Z izdajanjem in financiranjem lokalnega javnega medija, v
katerem se lahko brezpla¢no oglasujejo, pa jim omogoc&a, da lahko opravljajo politiéno
oglaSevalsko dejavnost, ne da bi zato utrpele zmanj$anje lastnega premozenja. Zato
izpodbijana dolo¢ba omogoc¢a posredno prelivanje premozenja iz ob¢inskega proracuna v
premozenje politiCnih strank in gre za t. i. posredno financiranje politi¢nih strank iz javnih
sredstev.3¢

33. Splosno prepoved financiranja politiCnih strank s strani drzavnih organov oziroma
organov lokalnih skupnosti (prvi odstavek 25. ¢lena ZPolS) je treba razumeti v SirSem
pomenu besede. Financiranje politicnih strank iz javnih sredstev ne zajema zgolj
neposrednih izpladil iz drzavnega in oblinskega proracuna na transakcijski racun
politicne stranke, t. i. neposrednega financiranja politi¢nih strank iz javnih sredstev.
Vklju€uje tudi posredne bremenitve javnih sredstev, ki se odrazajo v premozenjski ali
drugi koristi politicne stranke, t. i. posredno financiranje politi€nih strank iz javnih

34 Prim. odlo¢bo Ustavnega sodis¢a §t. U-1-372/98 z dne 17. 5. 2001 (Uradni list RS, &t. 52/01, in
OdIUS X, 93, 9. to¢ka obrazloZitve).

35 Prim. $e z drugim odstavkom 1. ¢lena ZVRK, ki dolo¢a: "Volilna kampanja po tem zakonu so
vse politi€ne ogladevalske vsebine in druge oblike politi€éne propagande, katerih namen je vplivati
na odlocanje volivk in volivceyv [...] pri glasovanju na volitvah."

36 Strokovna literatura med oblike posrednega financiranja iz javnih sredstev med drugimi uvrsca
tudi moznost brezplacénega dostopa do javnih sredstev obveScanja (zlasti drzavne televizije med
voliinimi kampanjami), mozZnost brezplaCne uporabe javnih prostorov za predvoliine shode,
olajSave za postne storitve v Casu volilnih kampanj in moznost brezplacnega plakatiranja na javnih
povrSinah (S. Krajnc, Financiranje politi¢nih strank, v: I. LukSi¢ (ur.), Stranke in strankarstvo,
zbornik referatov, Slovensko politoloSko drustvo, Ljubljana 1994, str. 87, ter A. KraSovec, Mo¢ v
politi¢nih strankah, odnosi med parlamentarnimi in centralnimi deli politi¢nih strank, Fakulteta za
druzbene vede, Ljubljana 2000, str. 139-140).
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sredstev. Zato mora biti tudi takdno finan¢no sredstvo dovoljeno, v nasprotnem primeru je
prepovedano. ZPolS brezplacnega oglasevanja v lokalnih javnih medijih ne predvideva.
Na ravni lokalne samouprave dovoljuje le financiranje iz lokalnega proraéuna glede na
uspeh politiénih strank na lokalnih volitvah (26. ¢len ZPolS).

34. 1z namena zakonodajalca izhaja, da obc&ina pravnih razmerij na podrocju financiranja
politi¢nih strank ne sme niti dopolnilno urejati. Ob&ina Trebnje pa je s sprejetjem drugega
odstavka 3. ¢lena Odloka Obc¢ine Trebnje podrogje dodatno uredila na izviren nacin. V
zakonsko oblikovan sistem dovoljenih sredstev je dodala novo sredstvo za financiranje
politiCnih strank. Zato je presegla svojo normativno pristojnost, izpodbijana dolo¢ba pa je
v neskladju s prvim odstavkom 25. ¢lena ZPolS.

35. Ustavno sodiS¢e je zato odlocilo, da je drugi odstavek 3. ¢lena Odloka Obcine
Trebnje, v kolikor se nana$a na politicne stranke, v neskladju s prvim odstavkom 25.
Clena ZPolS in je posledi¢no v neskladju s tretjim odstavkom 153. ¢lena Ustave. Ustavno
sodiSCe lahko takdne podzakonske predpise odpravi ali razveljavi. Ker predlagatelj ni
predlagal, naj se izpodbijana doloCba odpravi, je Ustavno sodis¢e razveljavilo besede
"Politi¢ne stranke in" (1. to¢ka izreka).

B.-1IV.

Presoja skladnosti tretjega odstavka 3. €lena Odloka Obg&ine Trebnje z ZVRK in s
tretjim odstavkom 153. ¢lena Ustave

36. ZVRK sistematicno ureja vprasanja volilnih kampanj za vse volitve v Republiki
Sloveniji¥” in vprasanja, ki se nana$ajo na referendumsko kampanjo. Med drugim ureja
tudi financiranje politiénih strank in drugih organizatorjev volilne ali referendumske
kampanje (v nadaljevanju se za obe uporablja izraz volilna kampanja) v ¢asu vodenja
kampanje.®® Zakon uvodoma dolo¢a prepoved financiranja volilne kampanje s
proracunskimi sredstvi, razen s sredstvi, ki jih v skladu z zakonom, ki ureja politicne
stranke, iz proracuna dobijo stranke (prvi odstavek 4. ¢lena ZVRK).*° Prepovedano je tudi
financiranje volilne kampanje s strani drzavnih organov, organov lokalnih skupnosti,
pravnih oseb javnega in zasebnega prava ter samostojnih podjetnikov posameznikov in

37 Volitve poslancev v Drzavni zbor, poslancev iz Republike Slovenije v Evropski parlament,
predsednika republike, €lanov v predstavniSkih organih lokalnih skupnosti in &lanov individualno
voljenih organov lokalnih skupnosti (prvi odstavek 1. ¢lena ZVRK).

38 Pri €emer je misljeno financiranje v oZjem pomenu besede, kot pridobivanje sredstev za izvedbo
kampanje brez naknadnega delnega povracila stroskov.

39 Pri tem je v sedmem odstavku 4. ¢lena ZVRK dolo¢ena izjema za primer, ko je organizator
volilne kampanje lokalna skupnost: "Kadar je organizator referendumske kampanje lokalna
skupnost, lahko nameni sredstva za referendumsko kampanjo najvec v visini 25% dopustne viSine
stroSkov iz Sestega odstavka 23. ¢lena tega zakona."
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posameznikov, ki samostojno opravljajo dejavnost, razen e zakon dolo¢a drugace (peti
odstavek 14. ¢lena ZVRK). Zakon organizatorjem volilne kampanije dovoljuje financiranje:
1) s pridobivanjem denarnih ali drugih prispevkov s strani fizicnih oseb (prvi in drugi
odstavek 14. ¢lena ZVRK), 2) prispevkov pravnih oseb zasebnega prava, katerih namen
ustanovitve ni pridobivanje dobi¢ka (peti odstavek 14. &lena ZVRK), in 3) iz lastnih
sredstev, ki jih organizator volilne kampanje nakaze iz svojega transakcijskega raCuna na
poseben transakcijski racun, predviden za kampanjo (sedmi odstavek 14. ¢lena ZVRK).
Organizatorjem volilne kampanje je dovoljen najem posojil pri bankah, posojilnicah in
fizi€nih osebah, vendar ZVRK posojil ne uvr§€a med sredstva za financiranje kampan;
(Cetrti odstavek 14. ¢lena ZVRK). Pri dovoljenih sredstvih ZVRK zelo podrobno ureja
pogoje, omejitve in prepovedi za njihovo pridobivanje.*? Za nespostovanje omejitev ZVRK
predvideva nakazilo nedovoljenih sredstev humanitarnim organizacijam#! oziroma
denarne kazni za prekrske.*?

37. ZVRK pa dovoljuje tudi nekatere oblike posrednega financiranja organizatorjev
kampanje iz javnih sredstev. Radiotelevizija Slovenija je dolZzna organizatorjem v ¢asu
volilne kampanje brezplacno zagotoviti programski ¢as za predstavitev kandidatk in
kandidatov, politi¢nih strank oziroma mnenj o referendumskem vprasanju (drugi odstavek
6. Clena ZVRK v zvezi s prvim odstavkom 12. ¢lena Zakona o Radioteleviziji Slovenija,
Uradni list RS, §t. 96/05 in 9/14 — v nadaljevanju ZRTVS-1). Lokalna skupnost mora
brezpla¢no, tudi brez placila komunalne takse, zagotoviti vsem organizatorjem volilne
kampanje enakopravnost pri lepljenju in nameS&anju plakatov na vnaprej doloCenih
mestih, katerih Stevilo in skupna povrSina morata posameznemu organizatorju omogocati
vsaj osnovno informiranje volivcev v lokalni skupnosti o listi kandidatov ali kandidatu
oziroma o referendumskem vpra$anju (prvi odstavek 8. ¢lena ZVRK).

38. Tudi podro€je financiranja politicnih strank v ¢asu voliine kampanje (kot enega od
mogocCih organizatorjev) je celovito uredil zakonodajalec. Obc&ina Trebnje temu ne
nasprotuje. Zato se Ustavno sodis€e v obravnavni zadevi ni ukvarjalo z vprasanjem, ali je
takSna ureditev skladna s funkcionalno avtonomijo lokalne samouprave, varovano v
prvem odstavku 140. ¢lena Ustave. Tudi v tem primeru pa je treba presoditi, kaksen je bil
namen zakonodajalca — da uredi podro€je izklju&no, ali dopustiti moznost, da obcine
podrocje dopolnilno uredijo.

40 Zakon tako med drugim dolo¢a najvisjo dovoljeno viSino prispevka v gotovini; najvi§jo vi§ino
drugih prispevkov in nacin podelitve prispevka (prvi, drugi in tretji odstavek 14. &lena ZVRK);
prepoveduje pridobivanje sredstev iz prispevkov tujih subjektov, razen pri organiziranju volilne
kampanje za volitve v Evropski parlament, kjer lahko pridobiva sredstva iz prispevkov drzavljanov
drzav ¢lanic Evropske unije (Sesti odstavek 14. ¢lena ZVRK), in dolo¢a najvisjo viSino sredstev, ki
jih organizator volilne kampanje lahko prenese s svojega transakcijskega raduna na poseben
racun za kampanjo (sedmi odstavek 14. ¢lena ZVRK).

41 Glej npr. deseti odstavek 14. ¢lena ZVRK.

42 To¢ke 1-6 prvega odstavka 38.a ¢lena ZVRK.
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39. Iz vsebine in nacina zakonodajnega urejanja izhaja, da je imel zakonodajalec tudi to
podrocje namen urediti celostno in izkljuéno, ne da bi ob¢inam dovolil dopolnilno urejanje
(praeter legem). ZVRK dolocCa sistem zaprtega kroga finanénih sredstev, iz katerih lahko
organizatorji financirajo volilno kampanjo (t. i. numerus clausus). Organizatorji lahko za
izvedbo kampanje uporabijo zgolj tista sredstva, ki so izrecno dovoljena. To jasno izhaja
iz sploSne prepovedi financiranja iz sredstev, ki niso izrecno dovoljena (peti odstavek 14.
¢lena ZVRK), ter iz konkretnega in doloénega opredeljevanja dovoljenih virov financiranja
(prvi, drugi, peti in sedmi odstavek 14. ¢lena ZVRK). Namen ustvarjanja zaklju¢ne pravne
celote, ki ne dopus¢a dodatnega ob&inskega normiranja, izhaja tudi iz zelo podrobnega in
iz&rpnega urejanja podrocCja. Zakonodajalec tudi v ZVRK ni predvidel zakonskega
pooblastila za nadaljnjo normativno urejanje podrocja s strani lokalnih skupnosti. 1z
navedenega izhaja, da ob€inam tudi na tem podrocju ni dovoljeno dopolnilno oziroma
kakrsnokoli druga¢no urejanje pravnih razmerij.*®

40. Prva poved ftretiega odstavka 3. C&lena Odloka Obcine Trebnje omogoca
organizatorjem volilne kampanje, da ob razpisu lokalnih volitev ter volitev v Drzavni zbor
in Drzavni svet, kolikor je to vsebinsko povezano z lokalnimi razmerami, na brezplaen
nacin predstavijo svoje kandidate oziroma kandidatke. Pri tem je bistveno, da odlok
uporabi pojem "predstaviti”, iz katerega izhaja, da se v Glasilu ne objavljajo zgolj goli
seznami kandidatov, ampak objave vsebujejo tudi predstavitev politinih ciljev, za katere
se zavzemajo. Namen objav tako ni zgolj seznanitev s kandidati, ampak tudi prepric¢ati
volivce in volivke, naj na volitvah glasujejo za to¢no doloCene kandidate. Zato gre za
tipi€no politicno oglasSevalsko vsebino, katere namen je vplivati na odlo¢anje volivk in
volivcev pri glasovanju na volitvah (primerjaj z 31. to¢ko obrazloZitve te odlo¢be in z
drugim odstavkom 1. ¢lena ZVRK). Pri tem ze ZVRK kot eno izmed tipi¢nih sredstev za
izvajanje voliine kampanje predvideva propagando v medijih (peti odstavek 1. Clena
ZVRK). Enako kot pri rednem financiranju politi¢nih strank izpodbijana dolo¢ba tudi
organizatorjem volilne kampanje omogoca, da pridobijo brezpla¢no storitev politi€nega
oglaSevanja s strani javnega medija, ki ga izdaja in financira ob¢ina. Zato gre tudi v tem
primeru za obliko posrednega financiranja iz javnih sredstev (primerjaj z 32. to¢ko
obrazloZitve te odlocbe).

41. Tudi splosno prepoved financiranja volilne kampanje s strani drzavnih organov
oziroma organov lokalnih skupnosti (peti odstavek 14. ¢lena ZVRK) je treba razumeti v
SirSem pomenu besede. Tudi ta vsebuje prepoved tako neposrednega kot tudi
posrednega financiranja iz javnih sredstev. Ce posamezno sredstvo za financiranje
voliine kampanje ni izrecno dovoljeno, je prepovedano. ZVRK dovoljuje dve obliki
posrednega financiranja iz javnih sredstev: predstavitev kandidatov na Radioteleviziji
Slovenije (drugi odstavek 6. ¢lena ZVRK v zvezi s prvim odstavkom 12. ¢lena ZRTVS-1)
in izobeSanje plakatov v lokalni skupnosti (prvi odstavek 8. ¢lena ZVRK). Brezplatnega

43 Ravno nasprotno pa je zakonodajalec lokalnim skupnostim podelil zakonsko pooblastilo za
dodatno normativno urejanje delnega povracila stroSkov za organiziranje in financiranje volilne
kampanje v okviru zakonsko dolocenih omejitev (prvi in drugi odstavek 28. ¢lena ZVRK).
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oglasevanja politi¢nih strank v ¢asu volilne kampanje v lokalnih javnih medijih pa ZVRK
ne predvideva.

42. 1z namena zakonodajalca izhaja, da obd¢ina pravnih razmerij financiranja volilne
kampanje ne sme niti dopolnilno urejati. ObcCina pa je s sprejetjem tretjega odstavka 3.
¢lena Odloka Obcine Trebnje pravna razmerja dodatno uredila na izviren nacin — v
zakonsko oblikovan sistem dovoljenih sredstev je dodala novo sredstvo za financiranje
volilne kampanje. Zato je presegla svojo normativno pristojnost, izpodbijana dolo¢ba pa je
v neskladju s petim odstavkom 14. ¢lena ZVRK.

43. Ustavno sodis¢e je odlocilo, da je prva poved tretjega odstavka 3. ¢lena Odloka
Obcine Trebnje, v kolikor se nanasa na politiéne stranke, v neskladju s petim odstavkom
14. ¢lena ZVRK in je posledi¢no v neskladju s tretjim odstavkom 153. ¢lena Ustave.
Ustavno sodis€e lahko takSne podzakonske predpise odpravi ali razveljavi. Ker
predlagatelj ni predlagal, naj se izpodbijana dolo¢ba odpravi, jo je Ustavno sodis¢e v
delu, ki se nanasa na politicne stranke, razveljavilo (2. to¢ka izreka).

C.

44. Ustavno sodisCe je sprejelo to odloCbo na podlagi tretiega odstavka 45. ¢lena in
prvega odstavka 25. ¢lena ZUstS ter tretje alineje tretjega odstavka 46. €lena Poslovnika
Ustavnega sodis¢a (Uradni list RS, §t. 86/07, 54/10, 56/11, 70/17 in 35/20) v sestavi:
predsednik dr. Rajko Knez ter sodnici in sodniki dr. Matej Accetto, dr. Rok Ceferin, dr.
Spelca Meznar, dr. Marijan Pavénik, Marko Sorliin dr. Katja Sugman Stubbs. Odlogbo je
sprejelo soglasno.

dr. Rajko Knez
Predsednik
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