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Marko Lotri¢

Predsednik
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Interesna skupina delodajalcev je na 38. izredni (10. korespondencni) seji, ki je trajala
od Cetrtka, 4. 12. 2025, od 12. ure do petka, 5. 12. 2025, do 12. ure, na podlagi 68.
Clena Poslovnika Drzavnega sveta (Uradni list RS, §t. 70/08, 73/09, 101/10, 6/14,
26/15, 55/20, 123/20, 67/22, 69/23), sprejela sklep, da vlaga:

- Pobudo za sprejem Zahteve za zacetek postopka za oceno ustavnosti
Zakona o pravici do zimskega regresa ter prenovi ugotavljanja davéne
osnhove z upostevanjem normiranih odhodkov (ZPZR) (Uradni list RS, st.
91/25).

Vodja Interesne skupine delodajalcev
Joze Smole, I.r.

Priloga:
— Predlog zahteve za zaCetek postopka za oceno ustavnosti s predlogoma za
zacCasno zadrzanje izvrSevanja in absolutno prednostno obravnavo



PREDLOG

Drzavni svet Republike Slovenije je na . seji , ha podlagi tretje alineje
prvega odstavka 23.a Clena Zakona o ustavnem sodiScu (Uradni list RS, st. 64/07 —
uradno precis€eno besedilo, 109/12, 23/20, 92/21, 22/25 in 57/25 — ZF), sprejel

ZAHTEVO

za zacetek postopka za oceno ustavnosti

- Zakona o pravici do zimskega regresa ter prenovi ugotavljanja davCne osnove z
upostevanjem normiranih odhodkov (Uradni list RS, st. 91/25) v celoti, in Se
posebej

- 2. Clena ter prvega in drugega odstavka 3. ¢lena Zakona o pravici do zimskega
regresa ter prenovi ugotavljanja davCne osnove z upoStevanjem normiranih
odhodkov (Uradni list RS, §t. 91/25),

in predlaga Ustavnemu sodiS¢u Republike Slovenije, da

1. zaCasno zadrZi izvajanje 2. Clena ter prvega in drugega odstavka 3. Clena
Zakona o pravici do zimskega regresa ter prenovi ugotavljanja davéne osnove
z upostevanjem normiranih odhodkov (Uradni list RS, §t. 91/25);

2. zadevo obravnava absolutno prednostno;

3. v celoti razveljavi Zakon o pravici do zimskega regresa ter prenovi ugotavljanja
dav¢ne osnove z upostevanjem normiranih odhodkov (Uradni list RS, §t. 91/25)
zaradi krSitve 1., 2., 89., 90., 147., 154. in 155. ¢lena Ustave Republike Slovenije
(Uradni list RS, §t. 33/91-I, 42/97 — UZS68, 66/00 — UZ80, 24/03 — UZ3a, 47,
68, 69/04 — UZ14, 69/04 — UZ43, 69/04 — UZ50, 68/06 —UZ121,140,143, 47/13
— UZ148, 47/13 - UZ90,97,99, 75/16 — UZ70a, 92/21 — UZ62a in 98/25 —
UZ74a); oziroma

4. podredno razveljavi 2. Clen ter prvi in drugi odstavek 3. ¢lena Zakona o pravici
do zimskega regresa ter prenovi ugotavljanja davéne osnove z upostevanjem
normiranih odhodkov (Uradni list RS, St. 91/25) zaradi krSitve 2. in 74. Clena
Ustave Republike Slovenije (Uradni list RS, §t. 33/91-1, 42/97 — UZS68, 66/00 —
UZ80, 24/03 — UZ3a, 47, 68, 69/04 — UZ14, 69/04 — UZ43, 69/04 — UZ50, 68/06
—UZ121,140,143, 47/13 — UZ148, 47/13 — UZ90,97,99, 75/16 — UZ70a, 92/21
—UZ62a in 98/25 — UZ74a).

OBRAZLOZITEV:

V skladu s prvim odstavkom 22. ¢lena Zakona o ustavnem sodiS€u (Uradni list RS, §t.
64/07 — uradno precis€eno besedilo, 109/12, 23/20, 92/21, 22/25 in 57/25 — ZF; v
nadaljevanju: ZUstS) se postopek za oceno ustavnosti in zakonitosti predpisov in
splosnih aktov, izdanih za izvrSevanje javnih pooblastil, zaCne z vlozitvijo pisne
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zahteve predlagatelja. Drzavni svet je skladno s 3. alinejo prvega odstavka 23.a Clena
ZUstS zakonsko doloCeni predlagatelj za vlozitev zahteve za oceno ustavnosti in
zakonitosti predpisov.

|. PREDMET USTAVNOSODNE PRESOJE

Zakon o pravici do zimskega regresa ter prenovi ugotavljanja davCne osnove z
upostevanjem normiranih odhodkov (Uradni list RS, §t. 91/25, v nadaljevanju: ZPZR),
ki ga je Drzavni zbor Republike Slovenije (v nadaljevanju: Drzavni zbor) sprejel na 123.
izredni seji 11. 11. 2025, dolo¢a novo delovnopravno pravico, to je pravico do zimskega
regresa, dolo€a njegovo viSino, izplacilo in obravnavo glede dohodnine in prispevkov
za socialno varnost. Ureja oz. spreminja tudi ugotavljanje davCne osnove z
upostevanjem normiranih odhodkov, pri ¢emer zviSuje prag prihodkov za vstop in
izstop v in iz sistema normiranih odhodkov, spreminja davéno stopnjo oziroma uvaja
posebno davéno lestvico za dohodke iz dejavnosti, za katere se ugotavlja davéna
osnova z upoStevanjem normiranih odhodkov ter spreminja obdobja po izstopu iz
sistema ali prenehanja opravljanja dejavnosti, v katerem zavezanec ne more ponovno
vstopiti v sistem.

Il. OCITANE KRSITVE USTAVE REPUBLIKE SLOVENIJE

Izpodbijane dolo¢be zaradi postopka, po katerem je bil sprejet ZPZR, in zaradi njegove
vsebine, predstavljajo naslednje krSitve Ustave Republike Slovenije (Uradni list RS,
8t. 33/91-1, 42/97 — UZS68, 66/00 — UZ80, 24/03 — UZ3a, 47, 68, 69/04 — UZ14, 69/04
—Uz43, 69/04 — UZ50, 68/06 — UZ121,140,143, 47/13 — UZ148, 47/13 — UZ90,97,99,
75/16 — UZ70a, 92/21 — UZ62a in 98/25 — UZ74a, v nadaljevanju: Ustava):

krSitev naCela demokrati¢nosti iz 1. ¢lena Ustave,;

krSitev nacCel pravne drzave iz 2. Clena Ustave,;

kritev naCela socialne drZzave 2. ¢lena Ustave;

krSitev pravice iz 74. Clena Ustave;

krSitev pravil zakonodajnega postopka iz 89. ¢lena Ustave,;

krSitev pravice do zakonodajnega referenduma iz 90. ¢lena Ustave;
krSitev 147. ¢lena Ustave

krSitev pravil o uveljavitvi zakona iz 154. Clena Ustave;

krSitev prepovedi povratne veljave predpisov iz 155. ¢lena Ustave.

TST@Toao0 T

1.1 KONTEKST ZADEVE:

30. 9. 2025 je predsednik Vlade Republike Slovenije (v nadaljevanju: predsednik
Vlade) oznanil, da bo »boZi¢nica obvezna in izplacana bo letos.«* 15. 10. 2025 je
znova izpostavil: »ponovim Se enkrat, boZi¢nica bo!«?> 16. 10. 2025 je bil predlog

" https://gibanjesvoboda.si/iz-medijev/bozicnica-letos-obvezna-izjeme-le-s-soglasjem-zaposlenih/
2 https://www.24ur.com/novice/slovenija/golob-ponovim-se-enkrat-bozicnica-bo.html
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zakona »o boziCnici«, Ki je bila kasneje preimenovana v »zimski regres«, obravnavan
na Vladi. In to kljub temu, da Ekonomsko-socialni svet (v nadaljevanju: ESS) o njem ni
vsebinsko razpravljal, ker so delodajalske organizacije na podlagi ocene, da je v zvezi
z uvedbo obvezne boZiCnice ze vse odloCeno in se o tem ni ve€ mogocCe pogajati, sejo
protestno zapustile.

To je v svoji izjavi potrdil tudi predsednik Vlade, rekoc,

»Smo ga [zakon] razgrnili, ga pisno poslali vsem zainteresiranim, zdaj se
pa pocasi izteka rok, do katerega ga moramo poslati v Drzavni zbor. V
Drzavni zbor bomo poslali zakon Se ta mesec, jutri bo prva obravnava na
Vladi. Kdor zeli sodelovati, lahko sodeluje, kdor se bo temu sam
odpovedal, je pa to pa¢ njegova odlocitev.”?

Pri tem pa je Vlada Republike Slovenije (v nadaljevanju: Vlada), v nasprotju s pravili o
delovanju ESS, v prvotni predlog zakona o »bozi¢nici« vklju€ila §e vnovi¢no vpeljavo
domnevno ugodnejSe obravnave subjektov, ki so vklju€eni v sistem normiranih
odhodkov (v nadaljevanju: normiranci), ne da bi bile te novosti sploh obravnavane na
ESS. To je storila tudi in predvsem zato, da bi preprecila morebitno pobudo za razpis
naknadnega zakonodajnega referenduma zoper »bozi¢nico«,* ki ga zoper zakon, ki
istoCasno ureja tudi davke (v konkretnem primeru t. i. normirance), v skladu z 90.
¢lenom Ustave ni dopustno vloZiti.

Drzavni zbor je Predlog Zakona o izplaCilu zimskega regresa ter prenovi ugotavljanja
davéne osnove z upostevanjem normiranih odhodkov prejel 3. 11. 2025. Vlada je
predlagala, da se predlog zakona obravnava po nujnem postopku, da se preprecijo
tezko popravljive posledice za delovanje drzave. Pri tem je Vlada kot predlagatel;
uporabila specificno zakonodajno tehniko noveliranja razli¢nih zakonov v okviru enega
zakona (t. i. omnibus pristop), ki odstopa od obi¢ajnega nacina lo€enega spreminjanja
oziroma noveliranja vsakega zakona posebe;.

Med zakonodajnim postopkom je bil viozen amandma koalicijskih poslanskih skupin k
naslovu zakona. Mati¢no delovno telo Drzavnega zbora je ta amandma sprejelo in se
je v nadaljevanju zakonodajnega postopka predlog obravnaval z novim naslovom
»Zakon o pravici do zimskega regresa ter prenovi ugotavljanja davéne osnove z
upostevanjem normiranih odhodkov«.

11. 11. 2025 je Drzavni zbor po nujnem postopku, po tem ko je s predlogom zakona
razpolagal vsega 8 dni, z 48 glasovi za in enim proti podprl Zakon o pravici do zimskega
regresa ter prenovi ugotavljanja davéne osnove z upostevanjem normiranih odhodkov.
Zakon je stopil v veljavo 20. 11. 2025. Slab mesec in pol po izre€eni izjavi se je torej
uresniCila obljuba predsednika Vlade, da bo »bozi¢nica obvezna in izplaana bo
letos.«

Demokracija predpostavlja u€inkovitost oblasti. Toda v ustavni demokraciji mora tudi
najbolj uc€inkovita oblast delovati v skladu z ustavo. V nasprotnem primeru, kot je ze
zdavnaj svaril Gustav Radbruch,

3 https://forbes.nlinfo.si/novice/bozicnica-v-cetrtek-na-vladi-golob-s-tem-gremo-naprej/
4 https://www.dnevnik.si/novice/slovenija/proti-bozicnici-ne-bodo-sli-na-noz-2765879/
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»to pomeni: samovolja, krsitev pogodbe, nezakonitost so pravo, ce le
koristijo ljudstvu. To prakticno pomeni: kar se nosilcu drzavne oblasti zdi,
da je splosno koristno — sleherna despotova domislica in sleherno
despotovo pocutje [...], je pravo. To lahko pomeni: koristoljubje vladajoCih
je splosna korist. In tako je izenacevanje prava in domnevnega ali
namiSljenega narodovega blagra spremenilo pravno drzavo v drZzavo
brezpravja.« Zato: »ne smemo reci: vse, kar koristi ljudstvu, je pravo,
temvec je treba reci ravno narobe: samo to, kar je pravo, koristi ljudstvu.«®

Ustavno sodiSCe je zato s to zahtevo poklicano k odlocitvi, ali sta v konkretnem
kontekstu, glede na vse zgoraj predstavljene okolis€ine primera, Vlada in Drzavni zbor
po formi (postopkovno) in vsebini prestopila meje ustavnopravno dopustnega
normiranja v ustavni demokraciji.

Po prepricanju Drzavnega sveta, ki vlaga to zahtevo, je odgovor jasen da. V
nasprotnem primeru bo v Sloveniji, zdaj in v prihodnje, veljalo, da je zares »sleherna
despotova domislica in sleherno despotovo pocutje [...], pravog, €e le za njim stoji
zadostna parlamentarna vecCina. To pa bo »spremenilo pravno drzavo v drzavo
brezpravja.«

1.2 FORMALNA PROTIUSTAVNOST ZAKONA

a) Dve novi, pomembni ustavnopravni vprasanji

Ta zahteva za oceno ustavnosti Ustavno sodiSCe sooCa z dvema novima pomembnima
ustavnopravnima vprasanjema, o katerih Ustavno sodis¢e doslej Se ni presodilo.

Prvi¢, Drzavni svet v tej zahtevi za oceno ustavnosti prvi¢ uveljavlja protiustavnost
uporabe omnibus tehnike normiranja kot take. Ta primer je tako, prvi€, nov, ker
Ustavno sodiSCe, »doslej ni bilo soo¢eno z ocitki glede omnibus tehnike, ampak zgolj
z oditki, ki so se nana$ali na posamezno dolo¢bo znotraj omnibus zakona.«®

Drugi€, Ceprav je Drzavni svet pred Ustavnim sodiS€em Ze veckrat uveljavijal
protiustavnost zlorabe nujnega zakonodajnega postopka, pa do tega Se ni prislo skupaj
z zlorabo omnibus tehnike. Ta primer je tako, drugi¢, nov, ker mora Ustavno sodiS¢e
presoditi o ustavni skladnosti zakonodajnega postopka, kjer sta v enem in istem
zakonodajnem postopku zlorabljena tako njegova nujnost kot tudi omnibus tehnika.

b) Ustavnosodni test
Ustavno sodiSCe je bilo doslej v zvezi z ustavnosodno presojo ustavnosti

zakonodajnega postopka v Drzavnem zboru, kljub vse ostrejSim kritikam
ustavnopravne stroke,’ izrazito zadrzano. Vztrajalo je, da »na skladnost zakona z

5 G. Radbruch, Pet minut filozofije prava (1945), v: M. Cerar, A. Novak, M. Pav¢nik, Uvod v pravoznanstvo,
3., pregledana, spremenjena in dopolnjena izdaja, Uradni list Republike Slovenije, Ljubljana 2019, str. 13.
8 Pritrdilno loéeno mnenje sodnika dr. Rajka Kneza k odlo¢bi §t. U-1-371/22 z dne 2. 4. 2025.

7 Podrobneje glej: M. Avbelj (ur.), Komentar ustave Republike Slovenije (Nova univerza, 2019), 89. &len, str.
133 (Del 2: Drzavna ureditev); A. Iglicar, Zakonodajna dejavnost (GV Zalozba, 2011); Marko Novak, Zloraba
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ustavo ne more vplivati vsaka krsitev zakonodajnega postopka, ampak le krsitev tistih
pravil, ki so dolo¢ena z ustavo.«®

Enako zadrzano je postopalo v razmerju do uporabe omnibus tehnike, rekoC da

»izbira nacCina noveliranja zakonske ureditve sama po sebi ni predmet
ustavnega urejanja in naceloma spada v polje proste presoje
zakonodajalca. Ustavnopravno upoStevna bi lahko postala le v primeru, ¢e
bi bila zaradi nje krSena kakSna ustavna dolocba, zlasti nacelo jasnosti in
pomenske dolocljivosti ter nacelo pravne varnosti, ki izhajata iz nacela
pravne drzave (2. ¢len Ustave). [Pri Cemer je za utemeljitev protiustavnosti
omnibus tehnike treba] navesti konkretne razloge za [...] neskladje. Zgolj
pavsalno zatrjevanje, da takSen nacin noveliranja ni dopusten [...], za
utemeljitev zatrjevanega neskladja ne zado$ca.«®°

Iz dosedanje presoje Ustavnega sodiSCa tako izhaja, da je treba za ugotovitev
neskladnosti zakonodajnega postopka tako z vidika zlorabe njegove nujnosti kot
omnibus tehnike konkretno dokazati krsitev pravil, dolo¢enih z Ustavo.

c) Utemeljitev izpolnjevanja pogojev ustavnhosodnega testa za obstoj
neustavnosti zakona v formalnem smislu

Zloraba nujnega postopka

Za konkretno zadevo so neposredno upostevna pravila Ustave, ki so vsebovana v
¢lenih 1., 2., 89., 90., 147., 154. in 155.

V skladu z 89. ¢lenom Ustave Drzavni zbor sprejema zakone v ve¢faznem postopku,
Ce ni s poslovnikom drugaCe doloeno. Kot Ze dalj Casa opozarja ustavnopravna
teorija, vklju¢no z avtorji Komentarja Ustave Republike Slovenije, je z vidika nacel
pravne drzave iz 2. ¢lena Ustave

»formalna plat zakona enako pomembna kot njegova materialna vsebina,
saj mora zakon biti v skladu z ustavo tako po materialni kot po formalni
plati.«® Zato je »potemtakem [...] vazno, ¢e je zakonodajni organ pri
sprejemanju nekega zakona upoSteval dolo¢be o postopku, in to tudi tiste,
ki jih vsebuje poslovnik. Z naraS¢anjem demokrati¢nosti druzbe in njenim
pluralizmom pomen postopkov celo naras¢a. Zato morajo biti postopkovne
krsitve pri sprejemanju pravnega akta utemeljen razlog za izpodbijanje
njegove veljavnosti.«!

nujnega postopka, dostopno na https://www.iusinfo.si/medijsko-sredisce/kolumne/300945 (20. 11.2025);
Andreja Kurent, Ustavnopravni vidiki nujnega zakonodajnega postopka v Drzavnem zboru Republike
Slovenije, doktorska disertacija, dostopno na; https://repozitorij.uni-lj.si/lzpisGradiva.php?id=143568 (20.
11. 2025); Gal Gracanin, Nespostovanje Poslovnika drzavnega zbora: ali sploh Se lahko govorimo o
demokrati¢niin pravni drzavi?, Pravna praksa, §t. 9, 2025, str. 6-8.

8 GL. npr. sklep Ustavnega sodi$¢a RS, §t. U-1-128/93 z dne 23. 12. 1993.

9Gl. U-1-371/22, t&. 22.

10 M. Avbelj (ur), Komentar ustave Republike Slovenije (Nova univerza, 2019), 89. ¢&len, str. 133 (Del 2:
Drzavna ureditev).

" Prav tam.
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Ce Drzavni zbor zakon sprejme po nujnem postopku, pa za to niso izpolnjeni
poslovniski pogoji v skladu z 89. ¢lenom Ustave, to pomeni, da se ne drzi lastnih, z
ustavo predpisanih pravil, zato je njegovo ravhanje samovoljno in s tem nasprotuje
naCelom pravne drzave iz 2. Clena Ustave. Bistvo pravne drZzave je namreC v
preprec¢evanju samovoljnega ravnanja oblasti,’?> vkljuéno z njeno zakonodajno vejo.
Prav zato nacelo pravne drzave iz 2. ¢lena Ustave zahteva, da mora biti obrazlozZitev
predloga zakona na splosno, in predloga za sprejemanje po nujnem postopku posebej,
tak8na, da daje vpogled v pravo voljo in namen zakonodajalca, na podlagi ¢esar tudi
Ustavno sodiS€e sploh lahko ocenjuje ustavnost zakona in njegovih posameznih
dolo¢b. Obenem je vecfazni postopek namenjen razpravi o vsebini zakona, iskanju
najboljsih reSitev in tehtanju argumentov za in proti predlaganim zakonskim reSitvam.
Ce to umanjka, je poslediéno prizadeta tudi vsebina zakona.

Ce je zakon sprejet po nujnem postopku, pa za to niso izpolnjeni poslovniski pogoji v
skladu z 89. Clenom Ustave, je krSeno tudi naCelo demokrati¢nosti iz 1. ¢lena Ustave.
Vecfaznost zakonodajnega postopka, ki jo predpisuje 89. Clen Ustave, je namre€ v
funkciji zagotavljanja demokraticnega nadzora ljudstva nad zakonodajno funkcijo
Drzavnega zbora. Prek treh faz zakonodajnega procesa se zagotavlja javnost in
transparentnost sprejemanja zakonodaje; zagotavlja se njena vecja pretehtanost in
strokovnost ter preprecuje vpliv frakcijskih interesnih, tudi ozkih politicnih skupin, da se
zakoni ne sprejemajo v splosno korist, temvec se instrumentalizirajo v korist parcialnih
skupin.t?

Uporabo nujnega zakonodajnega postopka je po mnenju Vlade kot predlagatelja v tem
primeru narekovala potreba, da se »preprecijo tezko popravijive posledice za
delovanje drzave.« Te je Vlada utemeljila z naslednjimi besedami:

»Zakon mora zaceti veljati pred 18. decembrom 2025, da bo zimski regres
delavcem izplacan Se v tekocem koledarskem letu, sicer bi bil zimski
regres za leto 2025 dolocen $ele v letu 2026, kar je sporno z vidika 155.
Clena Ustave Republike Slovenije. Prav tako se v tekocem koledarskem
letu zagotavija izplalilo zimskega dodatka upokojencem in uZivalcem
nadomestil iz invalidskega zavarovanja, ki v primeru ne uveljavitve zakona
v 2025 do tega ne bi bili delezni Ze v letu 2025, kar bi negativno vplivalo
na ekonomski polozaj vseh upokojencev in uzivalcev nadomestil iz
invalidskega zavarovanja. Prav tako je treba zagotoviti, da se prenova ter
prenova sistema ugotavljanja davéne osnove z upoStevanjem normiranih
odhodkov uveljavi pred zaCetkom davénega leta 2026, saj sicer pride do
izpolnitve Ze veljavnega prehodnega obdobja, ki bi imel za posledico
izgubo statusa normiranca za nekatere davéne zavezance, ki pa bodo po
novi ureditvi $e vedno izpolnjevali pogoje za obstanek v sistemu. «14

12 M. Krygier, Four Puzzles about the Rule of Law: Why, What, Where? And Who Cares?, s. 64-104, v:
Fleming (ur.), Getting to the Rule of Law, New York, London 2011; ve¢ v M. Avbelj, Komentar ustave
Republike Slovenije (Nova univerza, 2019), 2. ¢len.

3 Podrobneje glej A. Igli¢ar, Zakonodajna dejavnost (GV Zalozba, 2011).

4 https://www.dz-
rs.si/wps/portal/Home/zakonodaja/izbran/!ut/p/z1/04_Sj9CPykssy0OxPLMnMz0OvMAfljo8zivSy9Hb283Q0N
3E3dLQwCQ7z9g7w8nAwsnMz1wWIEUGAWZGgS6GDN5BhsYGWQHG-
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PREDLOG

Na kratko, teZko popravljive posledice za delovanje drZzave bi nastopile s tem, ko zakon
ne bi bil uveljavljen pred 18. decembrom 2025, s Cimer bi se uresniCitev novih
ekonomskih ugodnosti dolo€enih skupin prebivalstva (delavci, upokojenci in t. i.
normiranci) v nasprotju z obljubo predsednika Vlade iz leta 2025 premaknila v leto
2026.

Ustavno sodiSCe, seveda, ne more presojati vsake utemeljitve nujnosti zakonodajnega
postopka, saj ima v zvezi z njo zakonodajalec Siroko polje proste presoje. Pa vendar,
slednje ne more biti neomejeno. Zato, drugace, kot je v dictumu svoje nedavne odlocbe
§t. U-1-371/22 med vrsticami nakazalo Ustavno sodi$ce,® v ustavni demokraciji ni
mogoce, da pomanjkljiva obrazlozitev zakona ne more nikdar pomeniti neskladja z
Ustavo.

Brez dvoma je v nasprotju z 1., 2. in 89. ¢lenom Ustave, ¢e nujni zakonodajni postopek
sploh ni obrazlozZen, ali pa je obrazloZzen brez vsakrSne stvarne podlage, na povsem
arbitraren ter samovoljen nacin, tako da je obrazloZitev, ki sicer formalno obstaja,
enaka temu, kot da je dejansko ne bi bilo. Zakon sprejet po takem, neobrazlozenem
nujnem zakonodajnem postopku, mora Ustavno sodidCe razveljaviti. Prav za to gre v
tem primeru: Drzavni zbor je sprejel izpodbijani zakon na opisani na€in po nujnem
postopku zaradi, ¢e uporabimo Radbruchovo terminologijo, »despotove domislice«, na
podlagi katere bozi¢nica bo, ker mora biti, do konca leta 2025. Et pereat mundus. Z
drugimi besedami, teZko popravljive posledice za delovanje drzave so v tem primeru
sinonim za politicne posledice, ki bi nastale, Ce obljuba predsednika Vlade o izplacilu
bozi¢nice 2025 ne bi bila uresnicena.

Vsaka pismena in minimalno izobraZena poslovno sposobna oseba namrec ve, da:
- Ce obvezni zimski regres, ki do domislice predsednika Vlade ni obstajal, in
zimski dodatek upokojencev ne bosta izplacana v letu 2025, temvec Sele v letu
2026;
- ko bi nastopila tudi domnevno boljSa ureditev poloZaja normirancev, ki ga je ta
isti Drzavni zbor le nekaj mesecev pred tem sam poslabsal,
to ne more na prav nikakrSen nacin imeti kakrsnihkoli posledic za delovanje drZzave, Se
najmanj pa tezko popravljivih. Se ve& in nasprotno, prav sprejem takega zakona na
opisani nacin vzpostavlja nepopravljive ustavnopravne posledice za delovanje drzave.

Ce Ustavno sodisée takega ravnanja zakonodajalca ustavnopravno ne sankcionira z
razveljavitvijo izpodbijanega zakona, bo tudi ono povzro€ilo, da »koristoljubje
vladajocih [postane] splosna korist, [s ¢imer] izenalevanje prava in domnevnega ali
namis$ljenega narodovega blagra spremeni [...] pravno drZzavo v drZzavo brezpravja.«®
Na to, v povezavi z vse bolj nekontroliranim, politicno poljubnim razrad€anjem
zakonodajne hipertrofije, ki je tudi posledica izrazito zadrzanega pristopa Ustavnega
sodisca, glasno opozarja tudi vodilna slovenska ustavnopravna stroka.’

pHEaPfAAdwNCBOPx4FUfiNL8gNDQ11VFQEAAXcoa4!/dz/d5/L2dBISEvVZOFBIS9nQSEh/?uid=C1257A700

03EE6A1C1258D370036AD97&db=kon_zak&mandat=IX&tip=doc (21. 11. 2025).

5 Odlo¢ba Ustavnega sodi$¢a §t. U-1-371/22 zdne 2. 4. 2025, t¢. 23.

8 G. Radbruch, Pet minut filozofije prava (1945), v: M. Cerar, A. Novak, M. Pavénik, Uvod v pravoznanstvo,
3., pregledana, spremenjena in dopolnjena izdaja, Uradni list Republike Slovenije, Ljubljana 2019, str. 13.

7 Glej, na primer, Miro Cerar, Poplava prava in etike, https://www.iusinfo.si/medijsko-
sredisce/kolumne/poplava-prava-in-etike-318671 (20. 11. 2025); Matej Avbelj, Druzba in posel v pravni
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PREDLOG

Zloraba nujnega postopka s hkratno zlorabo omnibus tehnike

Ocitno zlorabo nujnega zakonodajnega postopka je Drzavni zbor v tem primeru zakrivil
s hkratno zlorabo omnibus tehnike. Ta je bila prvenstveno uporabljena za to, da bi se
s tem preprecil morebitni razpis naknadnega zakonodajnega referenduma, ki bi spet
ogrozil “domislico« predsednika Vlade, da mora »bozinica« biti izplacana do konca
leta 2025.

Na to je izrecno opozorila tudi Zakonodajno-pravna sluzba Drzavnega zbora (v
nadaljevanju: ZPS):

»Ker se Predlog zakona nanasa na vec€ zakonov, ki posegajo na razlicha
podroCja pravnega urejanja, je treba izpostaviti tudi ustavnopravni vidik,
povezan z institutom zakonodajnega referenduma iz 90. Clena Ustave. S
lll. Poglaviem (ter 19. do 21. ¢lenom Predloga zakona, ki predstavljajo
njegove prehodne doloCbe) se namreC de facto spreminja Zakon o
dohodnini (v nadaljevanju ZDoh-2), ki v bistvu predstavlja novelo zakona
s podrocja dav€nega prava. Ob tem je treba opozoriti, da drugi odstavek
90. Clena Ustave izrecno doloca Stiri zakonodajna podrocja oziroma vrste
zakonov, o katerih referenduma ni dopustno razpisati, med katerimi so
skladno z drugo alinejo tega odstavka tudi zakoni o davkih, carinah in
drugih obveznih dajatvah ter zakon, ki se sprejema za izvrSevanje
drzavnega proracuna. Tako so v Predlog zakona, ki bi sicer lahko bil
predmet referendumskega odlo€anja, vkljuCene dolocbe, ki bi morale biti
skladno z drugo alinejo drugega odstavka 90. ¢lena Ustave izvzete iz
referendumskega odloCanja. Skladno z veljavno zakonsko ureditvijo je
mogocCe razpisati zgolj referendum o zakonu v celoti, ne pa morebiti zgolj
0 njegovih posameznih dolo¢bah, za katere bi predlagatelji referenduma
menili, da morajo o njih odloCati volivci na referendumu in ki se ne
nanasajo na podrocja, navedena v drugem odstavku 90. ¢lena Ustave.
Postopek presoje dopustnosti referenduma v prvi fazi opravlja Drzavni
zbor. Ce skladno z drugo alinejo drugega odstavka 90. lena Ustave razpis
zakonodajnega referenduma o Predlogu zakona ne bi bil dopuscéen, ¢etudi
bi se primarno nanaSal na druge doloCbe Predloga zakona in ne na
dolo¢be njegovega lll. poglavja, bi se s tem nedopustno poseglo v pravice,
izhajajoe iz instituta zakonodajnega referenduma. Ce bi razpis
zakonodajnega referenduma o Predlogu zakona bil dopus&en, pa bi bil
dopusten tudi v delu, ki je skladno z drugo alinejo drugega odstavka 90.
Clena Ustave izvzet iz referendumskega odloCanja (referendum o zakonu
o davkih). V obeh primerih lahko Drzavni zbor sprejme odlocitev, ki je po
mnenju ZPS ustavnopravno sporna, zato vklju€itev odstopov, ki pomenijo
spremembe ZDoh-2 v Predlog zakona lahko privede do ustavnopravno
nedopustnega polozaja.«!8

(ne)varnosti, https://www.iusinfo.si/medijsko-sredisce/kolumne/293719 (20. 11. 2025); Marko Novak,
Hipertrofija prava kot druzbena malaise, https://www.iusinfo.si/medijsko-sredisce/kolumne/78474 (20.
11.2025).

8 Mnenje ZPS, https://www.dz-
rs.si/wps/portal/Home/zakonodaja/izbran/!ut/p/z1/04_Sj9CPykssy0OxPLMnMz0OvMAfljo8zivSy9Hb283Q0N
3E3dLQwCQ7z9g7w8nAwsnMz1wWIEUGAWZGgS6GDN5BhsYGWQHG-
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PREDLOG

Drzavni svet zgoraj navedenemu Vv tej zahtevi za oceno ustavnosti v celoti pritrjuje in
zahteva, da Ustavno sodis€e presodi skladnost omnibus tehnike in vsebine
izpodbijanega ZPZR s pravico do referenduma iz 90. ¢lena Ustave. Dejstvo, da pobuda
za referendum po 11. ¢lenu Zakona o referendumu in o ljudski iniciativi (Uradni list RS,
8t. 26/07 — uradno preciS€eno besedilo, 6/18 — odl. US, 52/20 in 30/24, v nadaljevanju:
ZRLI) v tem primeru ni bila vloZzena, ne pomeni, da je konkreten ocitek o neskladnosti
izpodbijanega zakona zaradi nacina (omnibus tehnika) in njegove vsebine s pravico
do referenduma iz 90. ¢lena Ustave hipoteti€en in pavsalen.

Prav tako 90. Clena Ustave v kombinaciji z 21. ¢lenom ZRLI ni mogoce razlagati tako,
da je o krSitvi pravice do referenduma iz 90. ¢lena Ustave ustavno dopustno odloc¢ati
samo, Ce do krSitve res pride, torej v okolis€inah primera iz 21. ¢lena ZRLI, Ki
izkljuCujejo abstraktno presojo ustavnosti izpodbijanega zakona s pravico do
referenduma, €e pobuda za referendum sploh ni bila vloZzena. Tako razlogovanje bi
bilo v nasprotju z s 1. alinejo 161. ¢lena Ustave, na podlagi katere o skladnosti zakonov
z Ustavo, odlo¢a Ustavno sodidCe. Ustavno sodiS€e v tem abstraktnem postopku
presoje ustavnosti mora na zahtevo za oceno ustavnosti Drzavnega sveta odlociti o
vseh ocitkih o protiustavnosti zakona, ne da bi bilo poprej treba v konkretnem postopku
dokazati krSitev konkretne ustavne pravice, v tem primeru pravice do referenduma.

S tega vidika je zadeva jasna: z vklju€itvijo dolo¢b o normirancih v izpodbijani zakon
se spreminja Zakon o dohodnini (Uradni list RS, §t. 117/06, 90/07, 10/08, 78/08, 92/08,
125/08, 20/09, 10/10, 13/10, 43/10, 106/10, 9/11 - ZUKD-1, 9/12 - odl. US, 24/12,
30/12, 40/12 - ZUJF, 75/12, 94/12, 52/13 - odl. US, 96/13, 17/14 - ZUOPZ, 29/14 - odl.
Us, 50/14, 85/14 - ZUJF-B, 23/15, 55/15, 102/15 - ZUJF-E, 63/16, 69/17, 21/19, 28/19,
47/19 - ZNDM-2D, 66/19, 49/20 - ZIUZEOP, 80/20 - ZIUOOPE, 152/20 - ZZUOOP,
203/20 - ZIUPOPDVE, 15/21 - ZDUOP, 172/21 - ZOFVI-M, 206/21 - ZDUPSOP, 39/22,
117/22 - ZVNDN-C, 132/22 - odl. US, 158/22, 95/23 - ZIUOPZP, 131/23 - ZORZFS,
104/24, 22/25 - ZZZRO-1, v nadaljevanju: ZDoh-2), ki je zakon, s katerim se urejajo
davki, kar pomeni, da naknadnega zakonodajnega referenduma o celotnem ZPZR v
skladu z 90. ¢lenom Ustave ne bi bilo ustavno dopustno razpisati. Zaradi uporabe
omnibus tehnike pa se s tem pravno izklju¢i tudi referendum o zimskem regresu, ki bi,
¢e omnibus tehnika ne bi bila uporabljena, brez dvoma bil ustavno dopusten.

S tem so izpolnjeni pogoji za ugotovitev protiustavnosti uporabe omnibus tehnike, kot
jih zahteva Ustavno sodiSCe, saj je Drzavni zbor na podlagi omnibus tehnike konkretno
in neposredno krSil 90. ¢len Ustave, s tem ko je izniCil pravico do zakonodajnega
referenduma v zvezi z zakonsko materijo urejanja zimskega regresa.

To, da pobuda za referendum sploh ni bila vioZzena, je za ugotovitev protiustavnosti
ZPZR zaradi uporabe omnibus tehnike ustavnopravne neupostevno. Ko bi pobuda za
referendum bila vlioZena in bi jo Drzavni zbor zavrnil, bi Ustavno sodi§€e — glede na
svojo ustaljeno sodno presojo — v konkretnem postopku po 21. ¢lenu ZRLI namreC
moralo ugotoviti, da je zakonodajalec z uporabo omnibus tehnike - tako da je v isti
zakon vkljucil reSitve, ki »niso istovrstne in medsebojno nelocljivo povezane do te
mere, da bi zahtevale isto€asno obravnavo in uveljavitev predlaganih zakonskih

pHEaPfAAdwNCBOPx4FUfiNL8gNDQ11VFQEAAXcoa4!/dz/d5/L2dBISEVZ0FBISONQSEW/?uid=C1257A700
03EE6A1C1258D3A003928D6&db=kon_zak&mandat=IX&tip=doc (21. 11. 2025).
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PREDLOG

sprememb«,'® - ravnal samo =zato, da bi onemogodil uporabo pravice do
zakonodajnega referenduma iz 90. ¢lena Ustave.

Uporaba omnibus tehnike pri sprejemu ZPZR je povzrocila tudi konkretne krsitve nacel
pravne drzave iz 2. Clena Ustave, in sicer nacela jasnosti, pomenske dolocljivosti ter
nacela pravne varnosti.?® Z »zdruzitvijo« treh zakonskih materij v eno, zlasti pa zlitje
urejanja zimskega regresa z normiranci, so predvsem dolo¢be, ki spreminjajo ZDoh-2,
nejasne. S tem ZPZR zaradi uporabe omnibus tehnike krSi tudi 147. ¢len Ustave, ki
ureja davke, in v zvezi s katerim iz sodne presoje Ustavnega sodiSCa izhaja, da je na
podrocju davkov zahteva po jasnosti zakonov Se posebej kvalificirana.

Tako je Ustavno sodiSce Ze v odlocbi st. U-1-9/98 z dne 16. 4. 1998 presodilo, da pojem
predpisovanja davkov iz 147. Clena Ustave ne zajema le uvedbe davka, doloCitve
njegovih karakteristik, zavezanca, davCne stopnje in podobno, ampak pomeni, da
mora biti iz zakona razvidno in predvidljivo, kaj drzava zahteva od davkoplacCevalca.
Nacelo zakonitosti, ki je eden izmed temeljnih elementov pravne drzave (2. Clen
Ustave), je zaradi lastnosti davka kot dajatve brez neposredne odmene za razmejitev
med pristojnostjo davénega zakonodajalca in davCne uprave Se posebej pomembno
jamstvo posameznikovih pravic.?! Kot poudarja ustavnopravna stroka, mora biti na
davénem podrodju: »zakonska ureditev [...] jasna in dolo¢na, kar pomeni, da mora biti
iz nje nedvoumno razvidno in predvidljivo, kaj drzava zahteva od davénega zavezanca
oziroma kdaj davcni zavezanec stori nekaj, kar pomeni prepovedano ravnanje, to je
izogibanje placilu davka.«??

Tega ustavnega merila ZPZR ne izpolnjuje v ve€ svojih dolo¢bah. Dolo¢ba 4. ¢lena
ZPZR tako krsi nacelo jasnosti, ker zavezancu onemogoca, da bi jasno in predvidljivo
ugotovil davéno obravnavo zimskega regresa. Dolo¢ba 4. &lena ZPZR zaradi
veckratnih napotil (na 2. ¢len ZPZR ter 12. toCko prvega odstavka 44. Clena ZDoh-2)
in kumulativnega omejevanja zimskega regresa skupaj s plaCilom za poslovno
uspesnost bistveno otezuje razumevanje davCne obravnave za povpreCnega
zavezanca. Za ugotovitev, do katere viSine in pod katerimi pogoji ostanejo razli¢ne
kombinacije zimskega regresa in plaCil za poslovno uspesnost neobdavcCene, je
potrebna nerazumno visoka stopnja strokovnega poznavanja davéne in
delovnopravne ureditve. Poleg tega ureditev kombinira zimski regres kot samostojno
pravico z institutom placila za poslovno uspednost, ki je vsebinsko vezano na rezultate
poslovanja in vnaprej doloCena merila, kar ustvarja sistemsko napetost in povecuje
tveganje neenotne upravne prakse. TakSna normodajna tehnika na davénem podrocju,
kjer ustavno nacelo zakonitosti zahteva posebej visok standard jasnosti in doloCnosti,
zavezancu ne omogoca, da bi svoje ravnanje vnaprej varno ter predvidljivo nacrtoval
in je zato v nasprotju z nacelom dolo¢nosti pravnih norm iz 2. ¢lena Ustave.

® Mnenje ZPS, https://www.dz-
rs.si/wps/portal/Home/zakonodaja/izbran/!ut/p/z1/04_Sj9CPykssy0xPLMnMz0OvMAfljo8zivSy9Hb283Q0ON
3E3dLQwCQ7z9g7w8nAwsnMz1wWwIEUGAWZGgS6GDN5BhsYGWQHG-
pHEaPfAAdwNCBOPx4FUfiNL8gNDQ11VFQEAAXcoa4!/dz/d5/L2dBISEvVZOFBIS9nQSEh/?uid=C1257A700
03EE6A1C1258D3A003928D6&db=kon_zak&mandat=IX&tip=doc (21. 11. 2025).

20 Glej po neposredni analogiji U-1-371/22, t&. 22.

21 To svoje staliSc¢e je Ustavno sodiséa Se dodatno utrdilo v odlo¢bi U-1-313/13.

22§ Cebulj, Jasnost in dolo&nost predpisov na podrogju upravnega nadzora, Dignitas, St. 65/66, 2015, str.
165-179.
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Prav tako sta, kot je opozorila ze ZPS, nejasna tudi 6. in 7. Clen ZPZR, saj »naj bi
dolo¢be 6. in 7. Clena, upoStevajo¢ normativni zapis 1. ¢len ZPZR in tudi naslov
poglavja, predstavijale odstop od dolo¢b ZDoh-2. Kljub temu, da naj bi ZPZR uredil le
odstope, predvsem od 48. ¢lena ZDoh-2, njegove doloCbe ponavija, kar ne more
predstavijati odstopa. Hkrati je obrazloZitev zapisana tako, kot da gre za novelo ZDoh-
2, sklicujo¢ se pri tem na posamezne odstavke 48. ¢lena ZDoh-2.«?® ZPZR tako hkrati
odstopa od in ponavlja dolo¢be 48. Clena ZDoh-2, kar v nasprotju z zaostrenim
naCelom jasnosti na podroCju davCnega prava za zavezanca ustvarja ustavno
nedopustno polje pravne nepredvidljivosti in je s tem tudi v nasprotju z nacelom pravne
varnosti.

Nenazadnje pa ZPZR zaradi uporabe omnibus tehnike, zlasti v delu, kjer ureja
normirance in naj bi pomenil tudi odstop od doslej veljavnega ZDoh-2, krsi tudi 155.
Clen (prepoved povratne veljave pravnih aktov) ter 2. ¢len Ustave z vidika nacela
zaupanja v pravo. Z zlorabo nujnega postopka ter uporabe omnibus tehnike se je v
drugi polovici novembra 2025 z ZPZR uveljavila ureditev, ki neposredno in bistveno
vpliva na davéno obravnavo dejavnosti in poslovne odloCitve za leto 2026, pri Cemer
so odlocilni tudi podatki iz leta 2025 (npr. prihodki 2025 kot pogoj za »normiranstvo« v
2026). Do takrat so zavezanci poslovali pod rezimom ZDoh-2 (in novelah ZDoh-2AA,
ZDoh-2AB), ki je normirancem zagotavljal enotno 20-odstotno davéno stopnjo ter
omogocal razmeroma prosto prehajanje med normiranim in dejanskim reZimom brez
Casovne prepovedi ponovnega vstopa.

ZDoh-2 v 135.a ¢lenu doloca, da se dohodnina od dohodka iz dejavnosti normirancev
izraCuna po enotni stopnji 20 %, davek pa je dokonéen. ZPZR v 7. €lenu uvaja
progresivno lestvico. Dohodnina je sicer Se vedno dokonc¢na, kar pa ne spremeni
dejstva, da je za zavezance z vi§jimi dobicki (normirano osnovo) efektivna dav¢na
stopnja bistveno visja kot po ZDoh-2, in da gre za kvalitativho spremembo sistema —
iz enostavne, linearne obdavcitve v progresivno obdavcitev z visokim 35-odstotnim
robnim davkom, ki celo preseze efektivhe obremenitve “navadnega” podjetnika z
dejanskimi stroski.

Poleg tega ZDoh-2 pri normirancih ni poznal ¢asovne prepovedi ponovnega vstopa:
zavezanec je lahko sistem normiranih odhodkov prenehal uporabljati in se v naslednijih
letih spet odlo€il zanj, e je izpolnjeval kvantitativhe pogoje (viSina prihodkov, status).
ZPZR pa v 6. (in 20.) ¢lenu dolo¢a, da zavezanec lahko znova priglasi vstop v sistem
normiranih odhodkov Sele po preteku pet ali ve€ davenih let od izstopa iz sistema ali
prenehanja opravljanja dejavnosti (leto prenehanja se ne Steje). Prav tako osmi
odstavek 6. Clena ZPZR prinasa nove omejitve pri upravi¢enosti do statusa
normiranca, ki jih ZDoh-2 ni poznal. Tako se za potrebe dolo¢anja viSine prihodkov iz
tretjega in Sestega odstavka 6. ¢lena ZPZR ne uporabljata Cetrti in sedmi odstavek 6.
Clena, Ce je v 18 mesecih pred priglasitvijo ugotavljanja davcne osnove na podlagi
dejanskih prihodkov in normiranih odhodkov:

- zavezanec ustanovil druzbo, zavod ali primerljivo osebo po tujem pravu;

- priSlo do preoblikovanja zavezanca s prenosom dela podjetja na druzbo, s pridobitvijo

23 Mnenje ZPS, https://www.dz-
rs.si/wps/portal/Home/zakonodaja/izbran/!ut/p/z1/04_Sj9CPykssy0OxPLMnMz0OvMAfljo8zivSy9Hb283Q0N
3E3dLQwCQ7z9g7w8nAwsnMz1wWwIEUGAWZGgS6GDNn5BhsYGWQHG-
pHEaPfAAdwNCBOPx4FUfiNL8gNDQ11VFQEAAXcoa4!/dz/d5/L2dBISEvZOFBISOnQSEh/?uid=C1257A700
03EE6A1C1258D3A003928D6&db=kon_zak&mandat=IX&tip=doc (21. 11. 2025).
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lastniSkega deleza, ali fizicno osebo, ki opravlja dejavnost, ali
- zavezanec zacel opravljati dejavnost na podlagi prenosa podjetja ali dela podjetja od
druge osebe.

Iz povedanega sledi, da so bili normiranci v dosedaniji ureditvi pod ZDoh-2 v boljSem
pravnem polozaju, Ki je temeljil na enotni 20-odstotni stopnji obdavcéenja, vecji svobodi
pri izbiri in menjavi rezima ter manjSi pravni negotovosti glede statusa. ZPZR, zlasti v
svojem 6. in 7. ¢lenu, objektivno znatno poslab$a pogoje poslovanja za zavezance, ki
ugotavljajo davéno osnovo z upoStevanjem normiranih odhodkov, ker uvaja
progresivno obdavcitev z robno stopnjo 35 %, uvaja 5-letno prepoved ponovnega
vstopa v sistem po izstopu ali prenehaniju in razSirja pravila glede pristevanja prihodkov
povezanih oseb. S tem ZPZR, ne le po vsebini, temvec tudi zaradi zlorabe nujnega
zakonodajnega postopka ter omnibus tehnike, krsi nacelo zaupanja v pravo.

Kot je zelo jasno, sledec ustaljeni sodni presoji Ustavnega sodi$¢a, poudarila ZPS:

»To nacelo posamezniku zagotavlja, da mu drZzava njegovega pravnega
polozaja ne bo poslabSala arbitrarno, torej brez stvarnega razloga,
utemeljenega v prevladujoem in legitimnem javnem interesu. [...]
Skladno z ustaljeno sodno prakso Ustavnega sodis¢a je [...] poseg v
pravni polozaj subjektov z u€inkom za naprej ustavno [sicer] dopusten, ¢e
ima zakonodajalec za takSen poseg stvaren razlog, utemeljen v
prevladujoCem in ustavno dopustnem javnem interesu in Ce so
spremembe na pravnem podrocCju relativno predvidljive, tako da so
prizadeti subjekti s spremembo lahko vnaprej racunali.«?*

V zvezi s tem ZPS Se posebej izpostavlja, k cemur je Se dodatno negativno prispevala
Zloraba nujnega zakonodajnega postopka in omnibus tehnike,

»da se naslovljenci, torej normiranci niso mogli prilagoditi na predlagano
novo ureditev, niti je niso mogli priCakovati. Hkrati je to dejstvo pomembno
tudi zato, ker posamezne predlagane reSitve upostevajo tudi predhodna
davéna leta. ZPS ocenjuje, da zahtevani pogoji, kot jih je vzpostavila
ustavnosodna presoja, niso izpolnjeni tako, da bi zakonodajalec lahko na
ustavnoskladen nacin posegel v sistem normirancev mesec dni pred
iztekom koledarskega in s tem tudi davCnega leta, saj za to v
zakonodajnem gradivu ni izkazan stvarni razlog, prevladujo¢ v javnem
interesu.«?®

ZPZR, zlasti njegov 6. in 7. Clen, pa ne zakrivi samo protiustavne krsitve nacela
zaupanja v pravo, temvec je v neskladju tudi s 155. ¢lenom Ustave. Ta, kot izhaja iz
ustaljene sodne presoje Ustavnega sodiS¢a, zahteva, da

»pravni predpisi [...] ne smejo za nazaj povecevati obveznosti oziroma jih

24 Mnenje ZPS, https://www.dz-
rs.si/wps/portal/Home/zakonodaja/izbran/!ut/p/z1/04_Sj9CPykssy0xPLMnMz0OvMAfljo8zivSy9Hb283Q0ON
3E3dLQwWCQ7z9g7w8nAwsnMz1wIEUGAWZGgS6GDNn5BhsYGWQHG-
pHEaPfAAdwNCBOPx4FUfiNL8gNDQ11VFQEAAXcoa4!/dz/d5/L2dBISEvZOFBISONnQSEh/?uid=C1257A700
03EE6A1C1258D3A003928D6&db=kon_zak&mandat=IX&tip=doc (21. 11. 2025).

25 Prav tam.
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na novo (na podlagi dejstev, ki so nastala v preteklosti) konstituirati in
sploh naslovnikom pravnih norm otezZevati pravnega poloZaja na podlagi
dejstev, ki so se zgodila v preteklosti, ko ti niso mogli vedeti, da bodo
(nekoC) pravno ucinkovala — na podlagi predpisa, ki ga takrat, ko so
nastopila, Se ni bilo«. 6 Za pravo retroaktivnost je znacilno tudi, da
prizadeti dejanskega stanja, ki se je zakljuCilo v preteklosti, s svojim
kasnejsim ravnanjem ne more vec spreminjati ali dopolnjevati ter si s tem
olajsati ali izboljsati pravni poloZaj.«?’

Prav taksno, ustavno prepovedano stanje, je vzpostavil ZPZR, ki je bil sprejet le 7
tednov pred koncem poslovnega leta 2025, pri Cemer se nova, strozja ureditev od 1.
1. 2026 dalje odlocCilno opira na poslovanje v letu 2025, ko zavezanci teh pravil niso
mogli poznati in se jim prilagoditi. 6. ¢len ZPZR pogoje za vstop in obstoj v sistemu
normiranih odhodkov za leto 2026 in naprej veze na viSino prihodkov v preteklih letih
(2024 in 2025) in hkrati uvaja 5-letno prepoved ponovnega vstopa po izstopu ali
prenehanju dejavnosti, pri Cemer prehodna dolo¢ba doloca, da se to za¢ne uporabljati
za izstope / prenehanja od 1. 1. 2026. V praksi to pomeni, da bo moznost zavezanca,
da v letu 2026 (in naslednijih letih) ostane v sistemu normiranih odhodkov odvisna od
tega, kaksne prihodke je ustvaril Ze v letu 2025; €e ti prihodki povzrocijo izgubo statusa
normiranca v letu 2026, se bo lahko ponovno vklju€il Sele po petih letih, Ceprav takSna
prepoved v Casu ustvarjanja prihodkov v letih 2024—-2025 Se ni obstajala.

S tem je izpolnjen toCno tisti vzorec, ki ga Ustavno sodiS€e v zadevi S§t. U-1-65/08
oznacuje kot nedopusten: predpis za nazaj otezi pravni polozaj na podlagi dejstev, ki
so nastala v preteklosti, ko zavezanci niso mogli vedeti, da bodo neko¢ pravno
ucinkovala s tako zaostrenimi posledicami (to je izgon iz rezima in 5-letna izkljuCitev).
Z drugimi besedami: isti prihodki v letih 2024 in 2025, ki so bili realizirani pod reZzimom
ZDoh-2 (in novel), zdaj za nazaj dobijo novo, bistveno strozjo pravno posledico: prisilni
izstop in dolgoletno prepoved povratka v sistem. Prizadeti subjekti dejanskega stanja,
ki se je zakljuCilo v preteklosti, upostevaje, da je poslovno leto 2025 sedem tednov
pred koncem koledarskega leta prakticno kon¢ano, s svojim kasnejSim ravnanjem, ne
more veC spreminjati ali dopolnjevati ter si s tem olajSati ali izboljSati pravhega
polozaja.?®

Citirana zakonska ureditev ZPZR predstavlja krSitev prepovedi prave retroaktivnosti
predpisov. Ker za njeno opravicilo v zakonodajnem gradivu ni navedena in utemeljena
nikakrSna javna Kkorist, morebitne kasnejSe utemeljitve, ki niso razvidne iz
zakonodajnega gradiva, pa je v skladu z ustaljeno ustavnosodno presojo ne
nadomestijo, je ZPZR v svojem 6. Clenu protiustaven, ker krSi 155. ¢len Ustave. Ta
konkretna krSitev 155. €lena Ustave izhaja tudi in predvsem iz dejstva, da je bil

26 Odlo¢ba Ustavnega sodi$c¢a $t. U-1-65/08 z dne 25. 9. 2008 (Uradni list RS, §t. 96/08), 17. to¢ka
obrazlozitve.

27 Odlo¢ba Ustavnega sodis¢a §t. U-1-285/10 zdne 7. 6. 2012 (Uradni list RS, §t. 48/12), 8. tocka
obrazlozitve.

28V ilustracijo, na primer: popoldanski normiranis. p. je imelv letu 2024 80 tiso¢ evrov prihodkov, a je zaradi
predhodnih dolocb leta 2025 Se lahko ostal v sistemu. Leta 2025 je imel 30 tiso¢ evrov prihodkov — kar po
do zdaj veljavnih pravilih Se dopusc¢a, da ostane v sistemu normirancev leta 2026. Toda, v drugi polovici
novembra 2025 ZPZR dolo¢i, da je meja 50 tiso¢ evrov prihodkov na leto v dveh zaporednih letih. Omenjeni
normiranec to mejo presega, saj je povprecje dveh let 55 tiso¢ evrov, zato mora iz sistema izstopiti za ve¢
kot 5 let, pa Ceprav je svoje vedenje in ravnanje prilagodil ZDoh-2 in mu tega po doslej obstojeci ureditvi, ki
se je spremenila povsem nepredvidljivo in ez no¢, ne bi bilo treba storiti.
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zlorabljen nujni zakonodajni postopek ter omnibus tehnika, zaradi Cesar je ZPZR treba
razveljaviti v celoti.

Nenazadnje, zloraba omnibus tehnike krSi naCelo zaupanja v pravo tudi v zvezi s 17.
clenom ZPZR. V zvezi, s katerim je ze ZPS opozorila, da:

»vsebuje skrajno nenavaden pogoj 'Ce ta zakon zacne veljati po 18.
decembru 2025'. [...] Zakonske norme ne trpijo pogojevanja, Se zlasti ne
v povezavi z uveljavitvijo zakona. Da mora biti zakon objavljen, preden
lahko zac€ne veljati, dolo¢a Zze 154. Clen Ustave. Pri tem je pomembno
upostevati tudi ustavno nacelo zaupanja v pravo. Zakonskih dolo¢b ni
pravilno oblikovati tako, da se neka reSitev doloCa kot odstop, ki bi bil
pogojen s Casom uveljavitve zakona. Tudi sicer mora biti v zakonu
veljavnost ali uporaba zakonskih dolocb jasno in nedvoumno dolo¢ena,
kar Se toliko bolj velja za zakon kot celoto. To tudi pomeni, da zakon (sam
zase) ne more dolocati razli¢nih Casovnih opredelitev (zaCetka) veljavnosti
ali celo pogojnih €asovnih opredelitev. Glede na vse okoliS§€ine mora
zakonodaijalec presoditi, katera ¢asovna opredelitev (zaCetka) veljavnosti
oziroma uporabe zakona je v konkretnem primeru najbolj ustrezna. Vse to
so zahteve ustavnega nacela pravne drZzave in v tem okviru nacela pravne
varnosti in naCela jasnosti in dolo€¢nosti. Tudi pravice in obveznosti, ki jih
zakon dolo¢a, mora zakonodajalec v zakonu natancno opredeliti in v tem
okviru tudi jasno dolociti Casovno opredelitev oziroma kdaj je treba pravico
in s tem obveznost zagotoviti. Pomembno je tudi, da pravica ni
zagotovljena le formalno, ampak da je tudi ucinkovita, da jo je mozno
uveljavljati oziroma da je zakonska ureditev dejansko izvedljiva. Smiselno
enako velja za obveznost. Torej pogojevanje uporabe pravne norme z
negotovim datumom uveljavitve zakona posega v [2. ¢len Ustave] nacelo
pravne varnosti, jasnosti in dolo¢nosti in je v nasprotju z ustaljeno
nomotehniko koncnih dolocCb ter pravili o uveljavitvi in zaCetku uporabe
dolocb (tudi 154. ¢lenom Ustave).«

V zakljuCku utemeljitve formalne protiustavnosti ZPZR pa velja opozoriti Se, da se na
ustavnopravno spornost omnibus tehnike vse bolj pogosto opozarja tudi v kontekstu
delovanja EU. Opominja se, da »¢e naj imajo obseZni | omnibusni zakoni legitimno
mesto v zakonodajnem orodju EU, je zanje potrebna ustavna disciplina.«?® Prav k
vzpostavljanju in zagotavljanju slednje pa je v Republiki Sloveniji v tej zadevi poklicano
Ustavno sodiScCe.

Sklepno: oc€itno je, da je zakonodajalec nujni zakonodajni postopek ter omnibus
tehniko v tem primeru uporabil tako, da ZPZR kot celota in posebej v Stevilnih
posamicnih, zgoraj citiranih dolo¢bah, neposredno in konkretno krsi dolocbe 1., 2., 89.,
90., 147. 154. in 155. Clena Ustave. Ker je s tem zado$€eno pogoju iz dosedanje
presoje Ustavnega sodisSC€a, v skladu s katerim je treba za ugotovitev neskladnosti
zakonodajnega postopka tako z vidika zlorabe njegove nujnosti kot omnibus tehnike
konkretno dokazati krSitev pravil, doloCenih z Ustavo, je ZPZR protiustaven Ze po svoji
formi in ga je treba razveljaviti v celoti.

2 Alberto Alemanno, The Omnibus Road to Constitutional Drift: How the Rise of Omnibus Legislation
Undermines Procedural Integrity in the EU, https://verfassungsblog.de/omnibus-legislation-europe-
constitutional/ (21. 11. 2025).
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II. 3. VSEBINSKA PROTIUSTAVNOST ZAKONA

2. Clen ter 1. in 2. odst. 3. Clena ZPZR pa tudi po svoji vsebini krSijo 2. in 74. Clen
Ustave Republike Slovenije.

a) Krsitev 74. €lena Ustave

2. Clen ZPZR dolo€a, da ima delavec pravico do zimskega regresa v viSini polovice
minimalne place v Republiki Sloveniji, ki mora biti izplacan v denarni obliki. Delavec, ki
sklene delovno razmerje ali mu preneha delovno razmerje med koledarskim letom in
ima v posameznem koledarskem letu obdobje zaposlitve krajSe od enega leta, ima
pravico do sorazmernega dela zimskega regresa glede na obdobje zaposlitve pri
posameznem delodajalcu. Ce ima delavec sklenjeno pogodbo o zaposlitvi s krajsim
delovnim ¢asom, ima pravico do zimskega regresa sorazmerno delovnemu ¢asu, za
katerega je sklenil pogodbo o zaposlitvi, razen v primerih, ko delavec dela krajSi delovni
Cas v skladu s 67. ali 67.b ¢lenom Zakona o delovnih razmerjih (Uradni list RS, §t.
21/13, 78/13 — popr., 47/15 — ZZSDT, 33/16 — PZ-F, 52/16, 15/17 — odl. US, 22/19 —
ZPosS, 81/19, 203/20 — ZIUPOPDVE, 119/21 — ZCmIS-A, 202/21 — odl. US, 15/22,
54/22 — ZUPS-1, 114/23, 136/23 — ZIUZDS in 70/25 — ZUTD-l, 91/25 — ZPZR, v
nadaljevanju: ZDR-1). Prvi in drugi odstavek 3. ¢lena ZPZR pa velevata, da delodajalec
izplaCa delavcu zimski regres iz prejSnjega Clena najpozneje 18 dni po preteku
placilnega obdobja za izplacilo plaCe za mesec november tekoCega koledarskega leta.
Ce je rok za izpladilo zimskega regresa dela prost dan, se zimski regres izplaga
najpozneje prvi naslednji delovni dan. S kolektivho pogodbo na ravni dejavnosti se
lahko v primeru nelikvidnosti delodajalca doloCi poznejSi rok izplaCila zimskega
regresa, vendar najpozneje do 31. marca naslednjega koledarskega leta.

|z predstaviljene ureditve izhaja, da je ZPZR kot korelat delav€eve pravice ustanovil
obveznost delodajalca v zvezi z obveznim izplaCilom zimskega regresa v predpisanem
roku in visini. Tako ZPZR delodajalcu »zapoveduje to¢no dolo¢eno ravnanje, ki [mu]
ne omogoca prav nikakr$nega polja za prosto podjetnisko odlo¢anje.«*° To pomeni,
kot izhaja iz ustaljene sodne presoje Ustavnega sodiSCa, da obveznost izplacila
zimskega regresa v predpisani visini in roku predstavlja omejitev, poseg v svobodno
gospodarsko pobudo delodajalcev, in ne zgolj dolo€anje nacina uresnifevanja te
pravice. Za slednjega bi Slo, Ce bi nosilec pravice, v tem primeru delodajalec, v zvezi
s predmetom pravnega urejanja »v preteZzni meri S§e zmeraj [imel] moZnost
svobodnega podjetniskega odloéanja.«3!

Ker ZPZR izplacCilo zimskega regresa napravlja obveznega z vidika viSine in roka,
delodajalcu zapoveduje to¢no dolo¢eno podjetniSsko ravnanje, s ¢imer mu v zvezi s
predmetom zapovedanega pravnega urejanja jemlje celotno polje za prosto
podjetnisko odloCanje in s tem ne le omeji njegovo svobodno gospodarsko pobudo,
temvec jo na tem podrocju dejansko v celoti izvotli. DoloCbe 2. ter prvega in drugega
odstavka 3. ¢lena ZPZR so prav tako kogentne in ne dispozitivnhe narave, kar, po
nasprotnem razlogovanju z zadevo U-I-77/24, kjer Ustavno sodi§¢e omejitve svobodne
gospodarske pobude ni potrdilo, pomeni, da v tem primeru za tak poseg nedvomno
gre.

3Primerjaj odlo¢ba Ustavnega sodi$¢a §t. U-1-77/24 z dne 13. 3. 2025, t¢. 34.
3" Prav tam.
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Del svobodne gospodarske pobude, kakor tudi sploSne svobode ravnanja iz 35. ¢lena
Ustave, je tudi pogodbena svoboda. Ta velja tudi na delovnopravhem podrocju.
Delovno razmerje je v svojem bistvu obligacijsko (pogodbeno) razmerje — gre za
dvostranski dogovor med delavcem in delodajalcem, kjer se delavec zaveZe opravljati
doloCeno delo, delodajalec pa za to izplaCati dogovorjeno placilo. Placilo za delo je
torej temeljni element pogodbenega odnosa, ki ga stranki dolo€ita v pogodbi o
zaposlitvi, ne pa enostranska dajatev, ki bi jo drzava lahko nalozila mimo te pogodbe.
Placilo, ki sicer izvira iz dosezene poslovne uspesnosti, mora ostati v domeni dogovora
med delodajalcem in delavcem (kolektivno ali individualno), ne pa da postane
zakonsko doloCena pravica ne glede na uspeSnost poslovanja. ZPZR tako
neutemeljeno posega v temeljna nacela obligacijskega in delovnega prava, vsiljuje
dodatno placilno obveznost, ki ni plod pogodbenega dogovora ali utemeljena z
drugacno vrsto dogovora ali obveznosti, in tudi zato pomeni omejitev svobodne
gospodarske pobude.

Omejitev svobodne gospodarske pobude je ustavno dopustna, e prestane t. i. strog
test sorazmernosti, v skladu s katerim mora biti izbrani poseg primeren, nujen in
sorazmeren v oZjem smislu, zasledovati pa mora ustavno dopusten cilj.*?

|z zakonodajnega gradiva izhaja, da je predlagatelj zakona poseg v svobodno
gospodarsko pobudo, Ceprav je le-to ne le omejil temveC€ dejansko izvotlil, povsem
spregledal in ga, posledi¢no, ni poskus$al niti z eno samo besedo upraviciti v smislu
testa sorazmernosti. Predlagatelj ZPZR je zgolj pavsalno zapisal, da

»predlog zakona dolo¢a novo delovnopravno pravico, to je pravico delavcev
do zimskega regresa in ureja davéno obravnavo tega prejemka. Z uvedbo
novega prejemka se zeli vsem delavcem v enakem poloZaju zagotoviti
dodatni prejemek v posameznem koledarskem letu, ki bi pripomogel k
izboljSanju njihovega zadovoljstva in motivacije za opravljanje dela. Zaradi
novega prejemka pa bo posledicno standardna oblika zaposlitve bolj
priviacna.«33

Taka utemeljitev lahko sicer na abstraktni ravni vzpostavi ustavno dopusten cilj, to je
izboljSanje gmotnega polozZaja delavcev ter spodbujanje standardne oblike zaposlitve,
ni¢esar pa ne vsebuje glede primernosti, nujnosti in sorazmernosti izbranega posega,
torej obveznega zimskega regresa. Na tej podlagi mora Ustavno sodiSCe ugotoviti, da
ZPZR v izpodbijanih dolo¢bah 2. ter prvega in drugega odstavka 3. Clena, ker v zvezi
s tem v zakonodajnem gradivu sploh ni nikakr§ne navedbe, ne prestane strogega testa
sorazmernosti, zato institut obveznega zimskega regresa pomeni ustavno nedopustno
omejitev svobode gospodarske pobude, zaradi Cesar je treba izpodbijane clene
razveljaviti.

32 Glej, na primer, odlo¢bo Ustavnega sodisc¢a $t. U-1-18/02 z dne 24. 10. 2003, t&. 25; podrobneje gl. tudi
M. Avbelj (ur.), Komentar ustave Republike Slovenije (Nova univerza, 2018), 74. ¢len, robna §t. 31 na str.
595 (Del 1: Clovekove pravice in temeljne svobosgine).

33 https://www.dz-
rs.si/wps/portal/Home/zakonodaja/izbran/!ut/p/z1/04_Sj9CPykssyOxPLMnMz0OvMAfljo8zivSy9Hb283Q0ON
3E3dLQwWCQ7z9g7w8nAwsnMz1wIEUGAWZGgS6GDNn5BhsYGWQHG-
pHEaPfAAdwNCBOPx4FUfiNL8gNDQ11VFQEAAXcoa4!/dz/d5/L2dBISEVZOFBIS9nQSEh/?uid=C1257A700
03EE6A1C1258D370036AD97&db=kon_zak&mandat=IX&tip=doc (21. 11. 2025).

17


https://www.dz-rs.si/wps/portal/Home/zakonodaja/izbran/!ut/p/z1/04_Sj9CPykssy0xPLMnMz0vMAfIjo8zivSy9Hb283Q0N3E3dLQwCQ7z9g7w8nAwsnMz1w9EUGAWZGgS6GDn5BhsYGwQHG-pHEaPfAAdwNCBOPx4FUfiNL8gNDQ11VFQEAAXcoa4!/dz/d5/L2dBISEvZ0FBIS9nQSEh/?uid=C1257A70003EE6A1C1258D370036AD97&db=kon_zak&mandat=IX&tip=doc
https://www.dz-rs.si/wps/portal/Home/zakonodaja/izbran/!ut/p/z1/04_Sj9CPykssy0xPLMnMz0vMAfIjo8zivSy9Hb283Q0N3E3dLQwCQ7z9g7w8nAwsnMz1w9EUGAWZGgS6GDn5BhsYGwQHG-pHEaPfAAdwNCBOPx4FUfiNL8gNDQ11VFQEAAXcoa4!/dz/d5/L2dBISEvZ0FBIS9nQSEh/?uid=C1257A70003EE6A1C1258D370036AD97&db=kon_zak&mandat=IX&tip=doc
https://www.dz-rs.si/wps/portal/Home/zakonodaja/izbran/!ut/p/z1/04_Sj9CPykssy0xPLMnMz0vMAfIjo8zivSy9Hb283Q0N3E3dLQwCQ7z9g7w8nAwsnMz1w9EUGAWZGgS6GDn5BhsYGwQHG-pHEaPfAAdwNCBOPx4FUfiNL8gNDQ11VFQEAAXcoa4!/dz/d5/L2dBISEvZ0FBIS9nQSEh/?uid=C1257A70003EE6A1C1258D370036AD97&db=kon_zak&mandat=IX&tip=doc
https://www.dz-rs.si/wps/portal/Home/zakonodaja/izbran/!ut/p/z1/04_Sj9CPykssy0xPLMnMz0vMAfIjo8zivSy9Hb283Q0N3E3dLQwCQ7z9g7w8nAwsnMz1w9EUGAWZGgS6GDn5BhsYGwQHG-pHEaPfAAdwNCBOPx4FUfiNL8gNDQ11VFQEAAXcoa4!/dz/d5/L2dBISEvZ0FBIS9nQSEh/?uid=C1257A70003EE6A1C1258D370036AD97&db=kon_zak&mandat=IX&tip=doc
https://www.dz-rs.si/wps/portal/Home/zakonodaja/izbran/!ut/p/z1/04_Sj9CPykssy0xPLMnMz0vMAfIjo8zivSy9Hb283Q0N3E3dLQwCQ7z9g7w8nAwsnMz1w9EUGAWZGgS6GDn5BhsYGwQHG-pHEaPfAAdwNCBOPx4FUfiNL8gNDQ11VFQEAAXcoa4!/dz/d5/L2dBISEvZ0FBIS9nQSEh/?uid=C1257A70003EE6A1C1258D370036AD97&db=kon_zak&mandat=IX&tip=doc

PREDLOG

Ker predlagatelj zakona za uzakonjeni poseg v svobodno gospodarsko pobudo ni
navedel prav nikakrSnega razloga, ki bi upravicil primernost, nujnost in sorazmernost
izbranega ukrepa, je v nasprotju z 2. clenom Ustave ravnal povsem samovoljno in
arbitrarno. To je dejstvo, ki izhaja ne samo iz odsotnosti vsake utemeljitve posega v
zakonodajnem gradivu, temvec tudi in predvsem iz uvodoma opisanega celokupnega
konteksta te zadeve. 1z njega izhaja, da je obvezna »bozicnica«, zdaj zimski regres,
politicna »domislica« predsednika Vlade, za uresnicCitev katere, kot je bilo obrazlozeno
v utemeljitvi glede formalne protiustavnosti ZPZR, je bilo treba zlorabiti tako nujnost
zakonodajnega postopka kakor tudi omnibus tehniko.

b) Krsitev 2. ¢lena Ustave

Za uresnicCitev te »domislice« je zakonodajalec posegel tudi v nacelo socialne drzave
iz 2. Clena Ustave, ki v razmerju med delavci in delodajalci vzpostavlja tudi t. i. socialni
dialog. Ker bi resnicni, poglobljen socialni dialog terjal svoj Cas, ta pa bi pomenil
neuresnicitev »domislice« predsednika Vlade in s tem neizpolnitev politicne obljube v
zadanem ozkem Casovnem okvirju, je Vlada socialni dialog v tej zadevi dejansko
ukinila. Vlada in Ministrstvo za delo, druzino, socialne zadeve in enake moznosti (v
nadaljevanju: MDDSZ) nista podala nobenih vsebinskih odgovorov na pisne predloge
in zastavljena vpraSanja delodajalskih organizacij v zvezi s predlogom ZPZR. Obvezni
zimski regres je bil pa€ vse od samega zacetka fait accompli.

Iz naCela socialne drzave v najSirSem smislu izhaja tudi zakonodaja s podrocja
delovnega prava, ki vsebuje Stevilne kogentne doloCbe, katerih namen je za$cititi
delavca kot SibkejSo stranko zaradi neenake pogajalske mocCi v razmerju do
delodajalca. Z zgodovinskega vidika so se te zaScCithe doloCbe razvile kot protiutez
dejstvu, da delavec praviloma nima enakovredne moci pri pogajanjih o bistvenih
pogojih dela in je delodajalec v izhodiS€u v privilegirani vlogi, zato pravo v to razmerje
posega z minimalnimi standardi (npr. minimalna placa, maksimalni delovni €as, varstvo
pri delu itd.), da prepreci izkoriS€anje in zagotovi dostojne delovne pogoje. Vendar je
treba poudariti, da namen varstvenih doloc¢b ni in ne more biti oblastveno vsiljevanje
enotnih dodatnih bonitet mimo socialnega dialoga, ki v svojem temelju nimajo niti
ustrezne utemeljitve.

Pravni posegi v avtonomijo pogodbenih strank morajo ostati omejeni na nujna varovala
pred zlorabami, ne pa sluziti kot instrument za uveljavljanje novih univerzalnih pravic,
ki presegajo okvir osnovne zaScCite. Enostranska uvedba obveznega “zimskega
regresa” presega logiko varstva SibkejSe stranke, saj ne gre za odpravo izkoriS¢anja
ali uskladitev minimalnih standardov, temveC za podelitev dodatne pravice brez
pogajanj. TakSna uniformna dajatev, vsiliena z zakonom, obide mehanizme
kolektivhega pogajanja, kjer bi se sicer lahko dogovorili o morebitnih dodatnih
prejemkih glede na panogo, regijo ali finanno zmozZnost podjetja. S tem zakon
Zlorablja koncept delovnopravnega varstva za nekaj, Cemur ta ni bil namenjen — za
vsiljeno enotno ugodnost, ki ni rezultat socialnega dialoga, vse to pa v imenu politicne
v8ec€nosti in ugajanja v predvolilnem €asu. Zloraba koncepta delovnopravnega varstva
z ZPZR pa pomeni tudi zlorabo in s tem krsitev nacCela socialne drzave iz 2. ¢lena
Ustave.
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Dolocbe 2. Clena ter prvega in drugega odstavka 3. ¢lena ZPZR so v neskladju s 155.
&lenom Ustave, ki prepoveduje povratno veljavo predpisov. Ceprav zakon velja od
20.11. 2025 se glede na besedilo 2. in 3. ¢lena ZPZR uporablja za celotno koledarsko
leto, torej Ze od 1. 1. 2025. V 2. ¢lenu ZPZR namre€ doloCa, da »delavec, ki sklene
delovno razmerje ali mu preneha delovno razmerje med koledarskim letom in ima v
posameznem koledarskem letu obdobje zaposlitve krajSe od enega leta, ima pravico
do sorazmernega dela zimskega regresa glede na obdobje zaposlitve pri posameznem
delodajalcu.« Da navedene doloCbe zajemajo tudi Cas pred uveljavitvijo zakona
pritrjuje tudi obrazloZitev k 3. ¢lenu predloga ZPZR, ki poudarja, da »Delavec namrec¢
pridobi pravico do zimskega regresa s sklenitvijo delovnega razmerja in je upravicen
do izplacila le-tega, ne glede na to, ali je pri delodajalcu v posameznem koledarskem
letu zaposlen celotno, ali pa le del leta.«

Ce je delavec, ki mu je prenehalo delovno razmerje med koledarskim letom, torej pred
uveljavitvijo ZPZR, upravic¢en do sorazmernega deleza obveznega zimskega regresa,
Ceprav ta pravica ob prenehanju delovnega razmerja sploh Se ni obstajala, je povsem
jasno, da ZPZR v tem primeru delodajalcem nalaga obveznost za nazaj, kar
predstavlja ocCitno pravo retroaktivnost. Prepovedana prava retroaktivnost ne bi
nastopila samo, ¢e bi ZPZR razlagali tako, da se uporablja samo od dneva svoje
uveljavitve naprej, s Cimer imajo bi imeli vsi delavci v letu 2025 pravico do izplacila
samo sorazmernega deleza zimskega regresa od dneva uveljavitve zakona dalje, in
ne tudi za ostalih 11 mesecev pred tem. Ker taka razlaga ne izhaja ne iz zakonskega
besedila, ne iz namena zakonodajalca, citirana zakonska ureditev v 2. ¢lenu ter prvem
in drugem odstavku 3. ¢lena ZPZR potemtakem predstavlja krSitev prepovedi prave
retroaktivnosti predpisov.

Ker za njeno opravicilo v zakonodajnem gradivu ni navedena in utemeljena nikakrsna
javna Kkorist, morebitne kasnejSe utemeljitve, ki niso razvidne iz zakonodajnega
gradiva, pa je v skladu z ustaljeno ustavnosodno presojo ne nadomestijo, je ZPZR v
tem delu protiustaven, ker krsi 155. ¢len Ustave.

Doloc¢be 2. Clena ter prvega in drugega odstavka 3. ¢lena ZPZR prav tako krsijo tudi
nacelo zaupanja v pravo iz 2. ¢lena Ustave. Iz ustaljene sodne presoje Ustavnega
sodiSCa izhaja, da v okviru tega nacCela Ustava posamezniku zagotavlja, »da mu drzava
pravnega poloZaja ne bo arbitrarno poslabSala, to je poslabSala brez razloga,
utemeljenega v prevladujoéem javnem interesu.«3* Ustavno sodi$c¢e izpolnitev tega
pogoja presoja v treh korakih: (i) prvi€, presodi, kasen je bil pravni poloZaj pobudnika
pred in po sprejeti novi ureditvi; (i) drugic, presodi, ali se je pravni polozaj izboljsal,
poslabsal ali ostal enak; (iii) tretjic, pa presodi, ali je do morebitnega poslabsanja prislo
na arbitraren nacin, torej Ce zakonodajalec zanj ni imel stvarnega razloga,
utemeljenega v prevladujo¢em in ustavno dopustnem interesu,® in ¢e zakonodajalec
tega ustavno dopustnega cilja ne zasleduje v skladu z nacelom sorazmernosti, pri
Cemer je strogost testa sorazmernosti, ki ga uporabi sodidCe, odvisna od vrste posega,
tako da tezji in globlji, kot je poseg v nacelo zaupanja v pravo, strozja bo presoja
ustavnega sodisc¢a.3®

34 Glej npr. odloditve Ustavnega sodis§¢a v zadevah §t. U-1-123/92; §t. U-1-208/99, t&. 26; §t. U-1-13/13, t&.
9; in §t. U-1-80/16, U-1-166/16, U-I-173/16, t&. 22.

35 Glej npr. odlo¢ba Ustavnega sodi$¢a §t. U-1-110/15, Up-568/15, t¢. 26.

3¢ Primerjaj odlo¢bo Ustavnega sodis$ca $t. U-1-80/16, U-1-166/16, U-1-173/16, t&. 39.

19



PREDLOG

Kot izhaja iz zakonodajnega gradiva, predlagatelj ZPZR ocenjuje, da bo »sprejem
zakona vplival na gospodarstvo na nacin, da bo izplaCilo zimskega regresa
delodajalcem v zasebnem sektorju povzrocCilo dodatni stroSek do 483.886.618,92
EUR«. Z drugimi besedami delodajalci v Republiki Sloveniji bodo na podlagi
izpodbijanih ¢lenov ZPZR morali nositi nov stroSek v skupni vrednosti skoraj pol
milijarde evrov. Tak ukrep bo povzrocil znatno povecCanje stroskov dela in poslabsal
konkuren¢nost slovenskega gospodarstva, ki se Ze zdaj sooCa z visoko stroSkovno
obremenitvijo.

Slovensko gospodarstvo je Ze pred sprejemom ZPZR kazalo znake ohlajanja — UMAR
napoveduje minimalno rast BDP, belezi se upad delovno aktivnih oseb in selitve
podijetij v tujino, v domacem okolju pa se zapirajo obrati in trgovine. V takSnih razmerah
podjetia “nimajo veC rezerv’ za nove obveznosti, hkrati pa se ustvarja izjemno
nepredvidljivo poslovno okolje. Obvezni zimski regres bo ogrozil delovha mesta v
najbolj izpostavljenih panogah (predelovalne dejavnosti, turizem, storitve), saj bodo
delodajalci v stiski morali razmisljati bodisi 0 zmanjsanju drugih stroSkov (npr. omejitvi
zaposlovanja, nizjih investicijah), poviSanju cen storitev in izdelkov ali celo o zaprtju
dejavnosti, ¢e bi bili prisiljeni izplaCati prejemek, za katerega nimajo sredstev, ki ga
zaradi popolne nepredvidljivosti niti niso mogli nacrtovati. Tudi za javni sektor ukrep ni
nezanemarljiv — povisal bo stroSke dela drzave in obcin, ki jih bodo morali
(ne)posredno kriti delodajalci iz zasebnega sektorja.

Nosilcem svobodne gospodarske pobude se bo tako na vse zgoraj opisane nacine
neposredno in posredno poslabsal pravni polozaj v primerjavi s pravno ureditvijo pred
sprejemom ZPZR. Pri tem pa velja znova poudariti, da, kot je bilo Ze obrazloZzeno
zgoraj, razen povsem pavsalne navedbe, da zeli Vlada kot predlagatelj zakona »vsem
delavcem v enakem poloZaju zagotoviti dodatni prejemek«, predlog zakona ne vsebuje
prav nikakrSne utemeljitve izbranega ukrepa. To nujno pomeni, da je do poslabSanja
pravnega poloZaja nosilcev svobodne gospodarske pobude v Republiki Sloveniji na
podlagi izpodbijanih Clenov ZPZR priSlo na povsem arbitraren nacin, ne da bi imel
zakonodajalec zanj stvaren razlog, utemeljen v previadujoem in ustavno dopustnem
interesu, prav tako pa zakonodajalec tega ustavno dopustnega cilja ni niti poskusal
zasledovati v skladu z na¢elom sorazmernosti.

Tako, na primer, v zakonodajnem gradivu niso predstavljeni kakrsnikoli prepricljivi
podatki ali raziskave, ki bi kazale na to, da obstojeci sistem urejanja pla¢ in dodatkov
ne zagotavlja zadovoljivih reSitev, ali da obstaja izrazita tezava, ki bi terjala tako
interventen enostranski ukrep. Nasprotno, podatki kazejo, da Ze sedaj Stevilni
delodajalci prostovoljno izplaCujejo boZi¢nice oziroma nagrade za uspesnost — v letu
2024 je takSno nagrado prejela priblizno tretjina zaposlenih. To nakazuje, da praksa
nagrajevanja ob koncu leta v precejsSnji meri Ze poteka tam, kjer so pogoji zanjo, in
prek instrumentov, ki so na voljo (kolektivne pogodbe, interni akti, pogodbe o
zaposlitvi). Predlagatelj ni dokazal, da preostali delodajalci ne bi nagrajevali zato, ker
tega ne Zelijo ali ker zlorabljajo svoj polozaj, niti da obstaja sistemska vrzel, ki bi jo bilo
treba zapolniti z novim obveznim prejemkom.

Pri tem je z vidika naCela zaupanja v pravo treba dodatno izpostaviti, da je do uvedbe
obveznega zimskega regresa priSlo ne le povsem nepriCakovano, na podlagi
»domislice« predsednika Vlade 30.9. 2025, temveC se je ta nova obveznost, ki
gospodarstvo obremenjuje s skoraj pol milijardnimi dodatnimi stroski, uveljavila manj
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kot mesec in pol pred zaklju¢kom tekoCega poslovnega leta, ne da bi se zavezana
podijetja lahko nanjo kakorkoli v naprej poslovno pripravila ali se ji prilagodila.

Dejstvo, da ZPZR v drugem odstavku 3. ¢lena za podjetja, ki imajo tezave z likvidnostjo
potencialno podaljSuje rok za izplacilo obveznega regresa, zakonski poseg ne
napravlja ni€ manj protiustaven, saj ni prav nobene garancije, da bo podjetje, ki je
nelikvidno ob koncu letoSnjega poslovnega leta, likvidnost uspelo doseci Ze v roku, ki
ga predpisuje zakon. Ce se to ne bo zgodilo, bo obvezen zimski regres za Ze tako ali
tako nelikvidno podjetie pomenil Se dodatno breme in celo steCaj. Zakonska
intervencija v predlagani obliki je bila tako povsem nepremisljena in ekonomsko
tvegana, saj ni upostevala realnih razlik v finanCnem stanju podjetij in dejstva, da
obveznost ne ustvarja novih sredstev — lahko le prerazporeja obstojeCe, pogosto na
Skodo prihodnjega razvoja.

|z vseh zgoraj navedenih razlogov zato 2. ¢len ter prvi in drugi odstavek 3. ¢lena ZPZR,
ki doloCajo obvezno izplaCilo zimskega regresa v predpisani visini in roku, pomenijo
ustavno nedopusten poseg v nacelo zaupanja v pravo iz 2. ¢lena Ustave.

lll. ZAHTEVA ZA ZACASNQ ZADRZANJE 1ZVRSITVE 2. CLENA TER PRVEGA IN
DRUGEGA ODSTAVKA 3. CLENA ZPZR

Drzavni svet Ustavnemu sodiSCu predlaga, da zaCasno zadrzi izvrSitev 2. Clena ter
prvega in drugega odstavka 3. ¢lena ZPZR.

V skladu s prvim odstavkom 39. ¢lena ZUstS sme Ustavno sodis¢e do koncne
odlocitve v celoti ali delno zadrzati izvrSitev zakona ali drugega predpisa ali sploSnega
akta, izdanega za izvrSevanje javnih pooblastil, e bi zaradi njegovega izvrSevanja
lahko nastale tezko popravljive Skodljive posledice. |z ustaljene sodne presoje
Ustavnega sodis€a izhaja, da, kadar Ustavno sodiS¢e odlo€a o zadrZzanju izvrSevanja
izpodbijanega predpisa, vselej tehta med Skodljivimi posledicami, ki bi jih povzrocilo
izvrSevanje morebiti protiustavnega predpisa ter Skodljivimi posledicami, ki bi nastale,
Ce se izpodbijane doloCbe ne bi izvrSevale, pa bi se v ustavnosodni presoji izkazalo,
da niso v neskladju z Ustavo.?’

ZPZR ureja novo pravico do obveznega zimskega regresa, ki pred njegovim
sprejemom ni obstajala. V primeru zaCasnega zadrzanja ZPZR se pravni polozaj
delavcev ne poslabsa, temved ostane enak, kot je bil pred sprejemom ZPZR. Ce
Ustavno sodisCe kasneje odlocCi, da ZPZR ni bil protiustaven, bodo delavci zimski
regres prejeli v celoti, a z dolo¢eno zamudo, pogojeno s hitrostjo odlo¢anja Ustavnega
sodisca.

Z vidika delodajalcev pa se z zaCasnim zadrzanjem citiranih ¢lenov ZPZR prepreci
nastanek novih stroSkov poslovanja v viSini skoraj pol milijarde evroyv, ki bi lahko Se
poslabsala likvidnost podijetij in s tem celo ogrozila njihov obstoj. Zlasti pri slednji bi Slo
za pravne in ekonomske posledice, ki so ne le tezko, temve¢ zares nepopravljive.

37 Prim. sklep Ustavnega sodi$¢a U-1-180/19 zdne 7. 11. 2019, t&. 10 obrazlozZitve.
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S tega vidika je torej jasno, da je pri tehtanju med Skodljivimi posledicami, ki bi jih
povzrocilo izvrSevanje morebiti protiustavnega predpisa ter Skodljivimi posledicami, ki
bi nastale, Ce se izpodbijane dolobe ne bi izvrSevale, pa bi se v ustavnosodni presoji
izkazalo, da niso v neskladju z Ustavo, treba tehnico nujno nagniti v prid svobodne
gospodarske pobude, ki bi sicer bila podvrzena pol milijardnemu novemu strosku in
novim nelikvidnostim ter steCajem podjetij.

Poleg tega bi bilo treba v primeru ugotovljene protiustavnosti, ki je oCitna, saj ZPZR
pomeni odkrito zlorabo nujnega zakonodajnega postopka ter omnibus tehnike, vracati
sredstva zimskega regresa, izplaCanega brez pravne podlage. To bi lahko privedlo do
Stevilnih sporov, ki bi lahko hudo obremenili Ze tako ali tako preobremenjen slovenski
sodni sistem.

Sklepno, glede na izjemno visok in nenadoma uveden finan¢ni ucinek (do
483.886.618,92 EUR) za delodajalce v zasebnem sektorju; Zze obstojeCe znake
ohlajanja slovenskega gospodarstva in visoko stroSkovno obremenitev, realno
nevarnost zapiranja podjetij, selitve dejavnosti v tujino in izgube delovnih mest;
dodatno obremenitev javnih financ ter posreden pritisk na zasebni sektor, ter dejstvo,
da bi bili izplaCani zneski zimskega regresa praktiéno nepovratni, Drzavni svet meni,
da so izpolnjeni pogoiji iz 39. ¢lena ZUstS in da tehtanje posledic jasno govori v prid
zaCasnemu zadrzanju izvrSevanja izpodbijanih dolo¢b ZPZR.

IV. PREDLOG ZA ABSOLUTNO PREDNOSTNO OBRAVNAVO

Vlagatelj te zahteve za oceno ustavnosti Ustavnemu sodiSCu tudi predlaga, da jo
obravnava absolutno prednostno.

Predlog za absolutno prednostno obravnavo je utemelijen z nastankom tezko
popravljivin Skodljivih posledic v primeru ugotovitve protiustavnosti, kot so ze
navedene v predlogu za zaCasno zadrzanje izvrSitve ZPZR.

* % %

Drzavni svet je za svojega predstavnika v postopku pred Ustavnim sodiS€em
Republike Slovenije doloCil drzavnega svetnika JoZeta Smoleta, vodjo Interesne
skupine delodajalcev v Drzavnem svetu.
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