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Odloéba U-1-148/25

Ustavno sodisCe je v postopku za oceno ustavnosti, zacetem z zahtevo Vrhovnega sodisS¢a, na
seji 4. junija 2026

odlodilo:

Drugi odstavek 111. élena Zakona o davénem postopku (Uradni list RS, st. 13/11 — uradno
preciséeno besedilo, 32/12, 94/12, 111/13, 90/14, 91/15, 63/16, 69/17, 36/19, 66/19, 163/22, 100/24
in 100/25) se razveljavi.

OBRAZLOZITEV
A.

1. Pred Vrhovnim sodis¢em (v nadaljevanju predlagatelj) poteka revizijski postopek v upravnem
sporu zoper zaCashi sklep za zavarovanje verjetno izkazane dav&ne obveznosti, ki je bil izdan na podlagi
drugega odstavka 111. €lena Zakona o davénem postopku (v nadaljevanju ZDavP-2). Ker je predlagatelj
ocenil, da je pravna podlaga za izdajo zaCasnega sklepa za zavarovanje protiustavna, je prekinil
postopek odlo€anja o reviziji in vloZil zahtevo za presojo ustavnosti.

2. V zahtevi za oceno ustavnosti predlagatelj navaja, da je prvostopenjski organ v postopku
davénega inSpekcijskega nadzora ugotovil verjetno izkazano davéno obveznost tozeCe stranke iz
upravnega spora, ki je gospodarska druzba, v visini 144.685,00 EUR in da je za zavarovanje izpolnitve
te obveznosti izdal zaasen sklep za zavarovanje, s katerim je tozecCi stranki blokiral transakcijski racun,
tako da je banki, pri kateri ima odprt transakcijski racun, prepovedal izplacilo navedenega zneska, tozedi
stranki pa razpolaganije z njim, dokler davéna obveznost ne bo izpolnjena. Upravno sodis¢e je ugodilo
tozbi, sklep odpravilo in zadevo vrnilo prvostopenjskemu organu v ponovno odlo€anje z obrazloZitvijo,
da bi moral prvostopenjski organ skladno z nagelom sorazmernosti iz 6. ¢lena ZDavP-2 Ze pred izdajo
izpodbijanega sklepa ali neposredno po njegovi izdaji omogociti toZeci stranki predlagati drug primeren
instrument zavarovanja oziroma sam opraviti tehtanje mozZnih instrumentov zavarovanja v smeri, ali bi
se cilj zavarovanja verjetne davéne obveznosti lahko dosegel z milejSim ukrepom. TakSno ravnanje
prvostopenjskega organa pa po oceni Upravnega sodiS¢a ni bilo izkazano. Predlagatelj je na predlog
tozene stranke (Republike Slovenije) dopustil revizijo glede vprasanja, ali je pravilno staliS¢e Upravnega
sodiS¢a, da nacelo sorazmernosti (6. clen ZDavP-2) nalaga davénemu organu, da ze pred izdajo sklepa
0 zaCasnem zavarovanju ali neposredno po njegovi izdaji (izdanega po drugem odstavku 111. €lena
ZDavP-2) omogo¢i zavezancu za davek predlagati (drugo) primerno sredstvo zavarovanja. Tozena
stranka je nato vlozila revizijo, v kateri ugovarja razlogom in odlo€itvi Upravnega sodis¢a in predlaga
predlagatelju, naj sodbo Upravnega sodis¢a spremeni tako, da tozbo zavrne, oziroma vrne zadevo v
Novo sojenje.

3. Predlagatelj navaja, da je po sploSnem pravilu iz prvega odstavka 111. ¢lena ZDavP-2 pogoj
za izdajo sklepa o zavarovanju utemeljeno pri€akovanje dav€énega organa, da bo izpolnitev oziroma
placilo dav€ne obveznosti onemogoceno ali otezeno. I1zjemo od tega pravila naj bi urejal drugi odstavek
111. ¢lena ZDavP-2, ki dolo¢a, da se zavarovanje davéne obveznosti izvede vselej, ko pri€akovana
davéna obveznost presega 50.000 EUR. Za te primere naj ne bi bila predvidena presoja glede
(ne)utemeljenosti ali (ne)potrebnosti zavarovanja v konkretnem primeru. Po tej dolo¢bi naj bi torej za
poseg v premozenje zavezanca za davek zadoSCalo, da daveéni organ Se pred koncem davénega
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postopka verjetno oceni, da bo pri€akovana dav€na obveznost presegla navedeni znesek. S tem naj bi
zakon vzpostavljal neizpodbojno domnevo, da zavezanec za davek (tako visoke pri€akovane) davéne
obveznosti kasneje ne bo poplacal.

4. Po predlagateljevi oceni je drugi odstavek 111. ¢lena ZDavP-2 v neskladju s 1. lenom Prvega
protokola h Konvenciji o varstvu ¢lovekovih pravic in temeljnih svoboscin (Uradni list RS, §t. 33/94, MP,
§t. 7/94 — v nadaljevanju EKCP). Avtomatiéno zavarovanje v primeru priakovane davéne obveznosti
nad doloCeno visino, torej tudi tedaj, ko zavarovanje ni potrebno, naj bi bilo v o¢itnem nasprotju z
zahtevami, ki izhajajo iz 1. &lena Prvega protokola k EKCP. Iz sodne prakse Evropskega sodi$éa za
Elovekove pravice (v nadaljevanju ESCP) naj bi izhajalo, da 1. &len Prvega protokola k EKCP omejuje
tudi zaCasne zavarovalne ukrepe v davénih postopkih in v zvezi z njimi zagotavlja dolo¢ene procesne
garancije, med njimi uginkovito sodno varstvo. ESCP naj bi v sodbi v zadevi Rustamkhanli proti
AzerbajdZanu z dne 4. 7. 2024 poudarilo, da je v primeru odloCitve davénih organov o zasegu sredstev
na bané&nih racunih davénega dolZnika nujno, da se presodi sorazmernost tega posega, in da mora imeti
davéni dolznik moznost, da se redno preizku$a tudi nadaljnje trajanje takega ukrepa (60. tocka
obrazlozZitve in naslednje), ter da gre za krsitev 1. &lena Prvega protokola k EKCP, e drzavni organi
oziroma sodis¢e sorazmernosti ukrepa ne presojajo (62. do 67. tocka obrazlozitve). Podobno naj bi
ESCP v sodbi v zadevi Yaylali proti Srbiji z dne 17. 9. 2024 presodilo, da predpisan avtomatizem
izrekanja ukrepa odvzema stranki vsako razumno moznost, da bi se presodila sorazmernost takega
posega, in je zato v nasprotju z zahtevami navedene dolocbe (56. in 57. toCka obrazlozitve).

5. Predlagatelj ocenjuje, da je glede na citirano sodno prakso ESCP jasno, da je treba presojo
sorazmernosti ukrepa zavarovanja opraviti Ze v fazi odlo€anja o zavarovanju. Ukrep zavarovanja naj bi
bil dopusten zgolj tedaj, ko se pred njegovo uvedbo presodi, da je sorazmeren. Te presoje po mnenju
predlagatelja ne more nadomestiti moznost, da zavezanec za davek morda (ob soglasju davénega
organa) po tem, ko je tak ukrep ze sprejet, predlaga drug instrument zavarovanja. Izpodbijana dolo¢ba
ZDavP-2 te presoje ne zahteva, saj zahteva avtomatiéno zavarovanje. S tem naj bi zavezancu za davek
tudi odvzemala moznost u€inkovitega sodnega varstva, ker tudi sodi§¢e ob preizkusu izre€enega ukrepa
nima pravne podlage, da bi presojalo, ali je tak ukrep sorazmeren. 1z okolis¢in upravnega spora, ki je bil
prekinjen zaradi vilozitve zahteve za presojo ustavnosti, naj bi bilo (e toliko bolj) o¢itno, da moznost
zavezanca za davek, da naknadno predlaga drug nacin zavarovanja davéne obveznosti (drugi odstavek
120. ¢lena ZDavP-2), ne zadostuje. V prekinjeni zadevi naj bi bilo namre€ nesporno, da toZze€a stranka
poleg zasezenih sredstev na banénem raunu drugih sredstev, ki bi se lahko uporabila kot instrument
zavarovanja, nima, zato blaZji ukrep v smislu nacela sorazmernosti sploh ni mogo¢&. ToZzec€o stranko so
tako na podlagi drugega odstavka 111. €lena ZDavP-2 doletele teZke posledice za njeno poslovanje, ne
da bi se sploh (lahko) presojalo, ali obstaja kak$en razlog, zaradi katerega bi bilo mogoce sklepati, da
bi svoje davéne obveznosti kasneje ne Zelela oziroma mogla izpolniti (npr. zaradi izogibanja placilu
davcne obveznosti).

6. Predlagatelj zato predlaga razveljavitev drugega odstavka 111. &lena ZDavP-2, ki bi
pomenila, da bi moral davéni organ pri odlo¢anju o zavarovanju izpolnitve davéne obveznosti vedno
uporabiti sploSno pravilo iz prvega odstavka 111. ¢lena ZDavP-2, ki omogoca za¢asno zavarovanje ob
socCasni presoji, ali je sprejeti ukrep potreben zaradi varstva javnega interesa.

7. Ustavno sodiSCe je zahtevo za oceno ustavnosti poslalo Drzavnemu zboru. Drzavni zbor v
odgovoru navaja, da izpodbijana dolo¢ba ZDavP-2 izhaja iz predpostavke, da je v primeru visjega
davénega dolga, ki je bil ugotovljen v postopkih davénega nadzora, podana tudi nevarnost, da bo
izpolnitev dav€ne obveznosti onemogocCena ali znatno oteZena. Pri€akovana davCna obveznost,
ugotovljena v postopkih dav€énega nadzora, naj bi temeljila na predhodno ugotovljenih nepravilnostih
zavezanca za davek, te pa naj bi utemeljevale vzpostavitev zakonske domneve, da bo izpolnitev davéne
obveznosti kasneje onemogodena ali znatno otezena. Po mnenju Drzavnega zbora izpodbijana dolocba
ZDavP-2 zasleduje ustavno dopusten cilj za zaCasen poseg v premozenje zavezanca za davek pred
izdajo odlo¢be o odmeri davka. Ta naj bi bil v tem, da je dav&ni sistem ucinkovit, to pa naj bi po naravi
stvari vkljuevalo tudi hitro in ucinkovito pobiranje davkov. Izpodbijana dolo€ba ZDavP-2 naj bi tudi
spoStovala nalelo sorazmernosti in zagotavljala u€inkovito pravno varstvo v postopku odlo€anja o
zavarovanju davénih obveznosti. Zavezanec za davek naj bi imel Ze v postopku davénega nadzora

Stran 2 od 8



moznost sodelovanja in izjave glede ugotovitev davénega organa (Cetrti odstavek 129. Clena, tretji
odstavek 130. ¢lena, 135. do 141. ¢len ZDavP-2). Poleg tega mora davéni organ tudi v primerih, ki jih
ureja izpodbijana dolo¢ba ZDavP-2, ugotoviti in izkazati pogoj verjetnosti obstoja terjatve (pricakovano
davéno obveznost) ter izpolnjevanje tega pogoja v sklepu o zavarovanju tudi obrazloZiti, to presojo pa
lahko zavezanec za davek izpodbija v pritozbenem postopku in v postopku sodnega varstva. Drzavni
zbor meni, da zahteva za oceno ustavnosti ni utemeljena.

8. Mnenje o zahtevi za oceno ustavnosti je poslala tudi Vlada. Vlada navaja, da je poglavitni
namen drugega odstavka 111. ¢lena ZDavP-2 doseci popladilo davka v primerih, ko so v davénem
nadzoru (v postopkih na podlagi 129., 130. in 132. ¢lena ZDavP-2) ugotovljene znatne davcéne
obveznosti. Slo naj bi za primere, ko davéni organ v davénem nadzoru ugotovi, da zavezanci za davek
niso izpolnili svoje zakonske obveznosti, npr. niso vloZili davéne napovedi, obraduna davka ali so v
davéni napovedi ali v obracunu davka navedli nepravilne podatke. Taka ravnanja zavezancev za davek
naj bi kazala, da se izogibajo placilu davkov. Razlog za obvezno zavarovanje davéne obveznosti naj bi
bila torej ugotovitev okoli&€in, ki kaZejo na izogibanje placilu visokega dav€nega dolga. V takih primerih
naj ne bi bilo potrebe, da davéni organ posebej ugotavlja, ali bo izpolnitev oziroma placilo davéne
obveznosti lahko onemogoceno ali otezeno. O tem naj bi bilo mogocCe sklepati iz zavezan&evih
predhodnih ravnanj, ugotovljenih v davénem nadzoru. Okolis¢ina, da je priCakovana visoka davéna
obveznost ugotovljena v davénem nadzoru, po mnenju Vlade utemeljuje dopustnost posega v
premozenije in hkrati pomeni, da je nacelo sorazmernosti Ze upostevano v sami zakonski dolocbi. Viada
meni, da je treba pri presoji ustavnosti ukrepa upoStevati, da je trajanje zavarovanja kratko, Ce
zavezanec za davek takoj placa davek na podlagi izvr8ilnega naslova. Davéni organ naj bi v vecini
primerov zaCasne sklepe za zavarovanje izdal tik pred izdajo odmerne odlo¢be, kar pomeni, da od
zavarovanja do izvrsljivosti same obveznosti pretece kratek ¢as (manj kot dva meseca). Vlada opozarja
tudi na to, da imajo zavezanci za davek pravico do sodelovanja oziroma udeleZzbe v ugotovitvenem in
dokaznem postopku ter da zato lahko ugovarjajo samemu obstoju ali viSini (priCakovane) davcne
obveznosti. Opozarja, da mora dav&ni organ na podlagi 6. in 142. ¢lena ZDavP-2 pri izbiri vrste in viSine
zavarovanja upoS$tevati nacelo sorazmernosti. Pri tem naj bi davéni organi, tudi glede na navodilo
Generalnega financnega urada, presojali tudi vpliv zavarovanja na zavezanca za davek. Vlada se
strinja, da prepoved razpolaganja z dolo€enim premozenjem dejansko pomeni vecjo obremenitev za
zavezanca za davek, e posebej v primeru, ko se prepoved nanasa na denarna sredstva v banki, ki jih
zavezanec za davek potrebuje za redno poslovanje. Zato naj bi se prepoved razpolaganja z denarnimi
sredstvi oziroma blokada ban&nega raCuna izbrala le, e zavezanec za davek nima v lasti drugega
premozenja, ki bi omogocalo kvalitetnejSe in za zavezanca za davek manj neugodno zavarovanje (npr.
nepremicnine, premicnine, terjatve). Zavezanci za davek naj bi v skladu s 120. ¢lenom ZDavP-2 kon¢no
imeli tudi moZnost predlagati ustrezno nadomestno zavarovanje, na kar naj bi bili tudi opozorjeni v samih
sklepih o za¢asnem zavarovanju. Vlada meni, da izpodbijani dolo¢bi ni mogoce oditati protiustavnosti.

B.-1
Obseg presoje in procesne predpostavke
9. Clen 111 ZDavP-2 se v celoti glasi:

"(1) Dav¢ni organ zahteva zavarovanje izpolnitve davéne obveznosti pred izdajo odlocbe ali
potekom roka za predlozitev obracuna davka (v nadaljnjem besedilu: zavarovanje izpolnitve davéne
obveznosti) oziroma zavarovanje placila v primeru odloga ali obro€nega placila davéne obveznosti (v
nadaljnjem besedilu: zavarovanje placila davéne obveznosti), ¢e je tako doloeno z zakonom o
obdavcéeniju ali ¢e na podlagi podatkov iz uradnih evidenc oziroma drugih podatkov, ki jih davéni organ
pridobi 0 zavezancu za davek, utemeljeno pri¢akuje, da bo izpolnitev oziroma placilo davéne obveznosti
onemogoceno ali precej otezeno.

(2) Daveni organ zavaruje izpolnitev dav€ne obveznosti pred izdajo odlocbe ali po poteku roka

za predlozitev obraCuna davka, ¢e obraun davka ni predloZen, kadar pri¢akovana davéna obveznost,
ugotovljena v davénem nadzoru, presega 50.000 eurov.
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(3) Daveni organ zahteva zavarovanje izpolnitve davéne obveznosti oziroma zavarovanje placila
davéne obveznosti s sklepom. Sklep mora biti obrazlozen.

(4) Zoper sklep iz tretjega odstavka tega €lena je dovoljena pritozba, ki se v roku osmih dni viozi
pri davénem organu, ki je sklep izdal. Pritozba zoper sklep ne zadrzi njegove izvrSitve."

10. Izpodbijani drugi odstavek 111. ¢lena ZDavP-2 dolo¢a pogoje, pod katerimi je zavarovanje
izpolnitve davéne obveznosti obligatorno oziroma avtomati¢no, kot navaja predlagatelj, pri tem pa ne
ureja tudi vpraSanja, s katerimi konkretnimi ukrepi naj se zavarovanje izvede. To vpraSanje ureja prvi
odstavek 114. ¢lena ZDavP-2, ki dolo¢a, da lahko davéni organ zavarovanje izvede bodisi tako, da od
zavezanca za davek zahteva predloZitev ustreznega instrumenta zavarovanja, bodisi tako, da zoper
njega izda zaCasni sklep za zavarovanje, s katerim omeji ali prepove razpolaganje z dolo&enim
premoZenjem zavezanca za davek. MoZne instrumente zavarovanja nasteva 117. ¢len ZDavP-2. To so
ban¢na garancija, garantno pismo zavarovalnice, cirkulirani certificirani ¢ek, avalirana menica,
gotovinski polog ali kak drug instrument, ki na enakovreden nacin zagotavlja izpolnitev oziroma placilo
davéne obveznosti. Vrste in vsebino zacasnih sklepov za zavarovanje pa ureja 119. ¢len ZDavP-2. Poleg
blokade bancnega rauna lahko davéni organ z njim dolzniku zavezanca za davek (dolznikovemu
dolzniku) prepove poravnati dolg, ki ga ima do zavezanca za davek, mu naloZi vrnitev stvari zavezancu
za davek oziroma prepove razpolaganje z nepremicninami, delezi v druzbah in premi¢ninami zavezanca
za davek.

11. Ustavno sodisCe je na podlagi 156. ¢lena Ustave in 23. ¢lena Zakona o Ustavnem sodi$¢u
(Uradni list RS, §t. 64/07 — uradno precis€eno besedilo, 109/12, 23/20, 92/21 in 22/25 — v nadaljevanju
ZUstS) pristojno le takrat, kadar je ustavnosodna presoja zakona potrebna za zagotovitev
ustavnoskladne odlocitve v konkretnem sodnem postopku. Glede na ustaljeno ustavnosodno presojo
mora sodiS¢e v zahtevi jasno in dolocno utemeljiti, prvi¢, da mora svojo odloditev v konkretni zadevi
opreti na izpodbijano (domnevno protiustavno) zakonsko ureditev oziroma da se zatrjevana
protiustavnost nanasa na konkretni primer, o katerem mora odlociti (gre za t. i. zveznost med izpodbijano
zakonsko ureditvijo in odlo€anjem sodis¢a v konkretnem primeru), in drugi¢, da izpodbijane zakonske
ureditve ni mogoce ustavnoskladno razloziti (gre za upoStevnost odloCitve Ustavnega sodis€a za
odlo¢anje v konkretnem primeru oziroma za izkazanost, da je zahteva za oceno ustavnosti edino
sredstvo, s katerim je mogoc¢e v konkretnem primeru zagotoviti sprejetje ustavnoskladne odlocitve).

12. Ustavno sodiS&e sprejema, da predlagatelj izpodbijane dolocbe ZDavP-2 ne more razloZiti
drugace kot tako, da zahteva obvezno zavarovanje pri¢akovane davéne obveznosti v visini 50.000 EUR,
tudi v primeru, ko ni nevarnosti, da bo izpolnitev oziroma placilo davéne obveznosti onemogoé&eno ali
precej otezeno, ker ta okolis¢ina glede na izpodbijano dolo¢bo ni pravno pomembna. Glede prvega
pogoja, pogoja zveznosti, pa po ustavnosodni presoji velja, da ne zadosc¢a kakrSnakoli zveznost med
domnevno protiustavnim zakonom in konkretnim sodnim postopkom.2 Ce ne gre za polozaj, v katerem
bi moralo sodiS¢e pri odloCanju uporabiti neko zakonsko dolo¢bo, niso izpolnjene procesne
predpostavke za oceno njene ustavnosti.> Zahteva sodi§¢a za oceno ustavnosti utemeljuje vsebinsko
obravnavo le, Ce izpodbijane zakonske dolo¢be sodiS¢u preprecujejo sprejetje ustavnoskladne odloditve
v konkretnem primeru. Dilema sodiS€a o (proti)ustavnosti posamezne izpodbijane zakonske dolo¢be v
zahtevi za oceno ustavnosti ne sme ostati na abstraktni ravni, pa€ pa mora sodid€e v razlogih zahteve
izkazati, da se je natan&no tisti ustavnopravni pomislek, ki ga je navedlo v zahtevi, izostril, izkazal za
pravno odlogilnega v konkretnih okolis€inah zadeve, v kateri je sodiS¢e zaradi vloZitve zahteve za oceno
ustavnosti prekinilo postopek. Zatrjevana protiustavnost zakona mora biti pomembna za odlocitev o
strankini pravici ali obveznosti.* Vsako sodi§¢e mora namre¢ vedno aktivno in kreativno, po lastni
"ustavni vesti", iskati moznost ustavnoskladne razlage zakona.®

13. Ustavno sodis€e ocenjuje, da je predlagatelj v zahtevi za oceno ustavnosti izkazal pogoj
zveznosti na navedeni nacin. Predlagatelj je v obravnavani zadevi dopustil revizijsko vprasanje, ali je
pravilno staliS¢e Upravnega sodi$¢a (v izpodbijani sodbi), da nacelo sorazmernosti (6. ¢len ZDavP-2)
nalaga davénemu organu, da Ze pred izdajo sklepa o zaCasnem zavarovanju ali neposredno po njegovi
izdaji (izdanega po drugem odstavku 111. ¢lena ZDavP-2) omogoc¢i davénemu zavezancu predlagati
(drugo) primerno zavarovanje. Predlagatelj je v zahtevi za oceno ustavnosti utemeljil, da je treba na
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navedeno vpraSanje odgovoriti nikalno, saj po njegovi oceni iz zakona ne izhaja, da bi bil davéni organ
pred sprejetiem ukrepa po drugem odstavku 111. €lena ZDavP-2 dolZzan seznaniti davénega zavezanca,
da ga bo sprejel, poleg tega pa bi bila obveznost take predhodne seznanitve lahko tudi v nasprotju s
samim namenom zakonske ureditve zavarovanja izpolnitve davéne obveznosti, ki temelji na potrebi po
presenecenju. Predlagatelj je v svoji zahtevi utemeljil tudi, da drugi odstavek 111. ¢lena ZDavP-2 —
zaradi samodejnosti odlo¢anja o zavarovanju — preprecuje, da bi o dopustnosti posega v premozenje
davénega zavezanca davéni organ odlo¢al na podlagi (ugotovljenih) dejanskih okolis¢in, pomembnih
zaradi ugotavljanja javnega interesa in prizadetosti davénega zavezanca. Zato je hkrati onemogoceno
odlo€anje ne le o tem, ali naj se obveznost (sploh) zavaruje, ampak tudi o tem, ali je doloCen ukrep
sorazmeren v ozZjem smislu. UpoStevajo¢ okoliS¢ine obravnavane zadeve je predlagatelj ocenil, da
zaradi obligatornosti in samodejnosti ukrepa po drugem odstavku 111. &lena ZDavP-2 nacelu
sorazmernosti tudi naknadno ni mogoc&e zadostiti; drugega premozenja, poleg sredstev v banki, daveni
zavezanec namre€ ni imel. Ustavno sodiS€e na tej podlagi ugotavlja, da je predlagatelj utemeliil
predpostavko zveznosti za vsebinsko obravnavo njegove zahteve. V drugem odstavku 111. &lena
ZDavP-2 je predlagatelj prepoznal zapoved, ki pri odloanju o zavarovanju pricakovane davéne
obveznosti v visini nad 50.000 EUR, upostevajo¢ okolis¢ine obravnavane zadeve, onemogoca
oblikovanje dejstvene podlage, na podlagi katere bi davéni organ mogel pred zavarovanjem izpolnitve
in neposredno po njej ravnati tako, da bi bilo nadelu sorazmernosti (6. ¢len ZDavP-2) zados¢eno. Iz
navedenega izhaja, da je po oceni predlagatelja drugi odstavek 111. lena ZDavP-2 protiustaven prav
zato, ker ob upostevanju, da se izvede ze, Ce je izpolnjen pogoj glede viSine priCakovane davcne
obveznosti, niti z odgovorom na dopus&eno revizijsko vpraSanje ne more zagotoviti ustavnoskladne
odloCitve v konkretnem primeru, torej skladnosti v konkretnem primeru izre€enega zavarovalnega
ukrepa z zahtevami po spostovanju sorazmernosti pri posegih v premozZenjsko sfero posameznikov.

B. -1l
Poseg v pravico do zasebne lastnine

14. Predlagatelj ocene ustavnosti izpodbijani dolo¢bi ZDavP-2 o¢ita neskladje s 1. ¢lenom
Prvega protokola k EKCP. Upostevajo¢ peti odstavek 15. ¢lena Ustave, ki dologa, da nobene &lovekove
pravice ali temeljne svobo&¢ine, urejene v pravnih aktih, ki veljajo v Republiki Sloveniji, ni dopustno
omejevati z izgovorom, da je Ustava ne priznava ali da jo priznava v manjSi meri, je treba Steti, da je
vsebina 1. &lena Prvega protokola k EKCP, ki ureja varstvo premozenja, enaka vsebini 33. &lena Ustave,
ki zagotavlja pravico do zasebne lastnine in dedovanja. Ustavno sodiS€e je zato ocitek o krSitvi
konvencijske pravice presojalo kot oCitek o krsitvi 33. &lena Ustave.

15. Po ustaljeni ustavnosodni presoji varovalni uc€inek 33. ¢lena Ustave zajema vse pravne
polozaje, ki imajo za posameznika (na podoben nacin kot lastninska pravica) premozenjsko vrednost in
ki mu omogocajo svobodno ravnanje na premozenjskem podrocju. Navedena pravica varuje na eni
strani konkreten polozaj imetnika pravice pred oblastnimi posegi v njegovo lastninsko sfero, na drugi
strani pa pravne poloZaje, s katerimi se uresnic¢uje varovanje svobode na premoZzenjskem podrogju.® Ali
je oblastni poseg v lastninsko sfero ustavnopravno sprejemljiv, je v prvi vrsti odvisno od tega, ali ukrep
pomeni poseg v ustavno pravico do zasebne lastnine, ali pa zgolj predpisuje nacin uresniCevanja te
pravice. SploSno merilo za to razlolitev je stopnja intenzivnosti, s katero ukrep uclinkuje na
premozenjsko sfero prizadetih posameznikov. Ce je ta manj$a, hkrati pa je stvarno povezana s
predmetom urejanja, bo praviloma Slo za ukrep, ki predpisuje nacin uresni¢evanja (drugi odstavek 15.
¢lena Ustave) pravice iz 33. ¢lena Ustave, ki ga Ustavno sodiS¢e preizkusa zadrzano (test razumnosti).
Ce je intenzivnost ukrepa vegja, bo Ustavno sodi§&e prepoznalo poseg v pravico do zasebne lastnine.
V takem primeru je presojani ukrep ustavno dopusten pod pogojem, da ob testu legitimnosti prestane
tudi strogi test sorazmernosti.

16. Ustavno sodisCe je v svoji dosedaniji presoji zaCasne zavarovalne ukrepe, ki so bili sprejeti
pred samo vsebinsko odlogitvijo o zadevi, dosledno razumelo kot poseg v pravico do zasebne lastnine
iz 33. ¢lena Ustave. Kot poseg v to pravico je tako Ze opredelilo za¢asno odredbo, izdano po Zakonu o
izvrSbi in zavarovanju (Uradni list RS, st. 3/07 — uradno preciS¢eno besedilo, 93/07, 28/09, 51/10, 26/11,
53/14, 54/15, 11/18 in 36/21 — ZIZ),” zaasno zavarovanje zahtevka za odvzem premozenjske koristi po
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Zakonu o kazenskem postopku (Uradni list RS, &t. 176/21 — uradno preciS€eno besedilo in 53/24 — v
nadaljevanju ZKP)® in nalozitev var§c¢ine namesto pripora po ZKP.° V primerjavi s temi ukrepi je
posebnost tu obravnavanega ukrepa iz izpodbijane dolo¢be ZDavP-2 v tem, da zasleduje drugacen cilj
— namre¢ ucinkovito pobiranje davénih obveznosti.

17. Glede na ustaljeno ustavnosodno presojo je varovalni u€inek 33. ¢lena Ustave manjsi, ko
se v premozenjsko sfero posameznikov posega z davénimi obveznostmi. Pravica iz 33. ¢lena Ustave je
vsebinsko povezana z zahtevami, ki jih za lastnino dolo¢a 67. ¢len Ustave, ki nalaga zakonodajalcu, naj
doloci nacin pridobivanja in uzivanja lastnine tako, da so zagotovljene njena gospodarska, socialna in
ekoloska funkcija. Ta ustavna dolo¢ba daje zakonodajalcu pooblastilo, sicer ne neomejeno, da uredi
nacin pridobivanja in uzivanja lastnine.’® Po ustaljeni ustavnosodni presoji davek, dolo¢en v okviru
zagotavljanja navedenih funkcij lastnine iz 67. ¢lena Ustave, ne pomeni posega v ustavno varovano
pravico do lastnine."

18. Ustavno sodis€e je moralo zato presoditi, ali je treba tudi presojani zavarovalni ukrep
obravnavati kot ukrep, ki posega v pravico do zasebne lastnine, ali pa kot ukrep, ki ureja nacin njenega
uresnicevanja. Ukrepi za zavarovanije izpolnitve davéne obveznosti so tesno povezani z uresni¢evanjem
dav&ne funkcije lastnine, ki izhaja iz zahtev 67. €lena Ustave. Zato jih je mogoc&e obravnavati kot davkom
enakovredne ukrepe — vendar le pod pogojem, da lastnino omejujejo v bistvenem enako kot sam davek.
Tega pogoja pa glede na svoj namen in zasnovo na splo$no ne morejo izpolniti. Ukrepi za zavarovanije
izpolnitve davéne obveznosti se namret izrekajo v fazi postopka, v kateri sta obstoj in obseg davéne
obveznosti Se negotova. Ugotovitve o davéni obveznosti so lahko naknadno drugaéne, kar lahko
pomeni, da je bilo zavarovanje previsoko ali pa sploh ni bilo potrebno. Pri tem ne gre za to, da je ukrep
lahko sprejet na podlagi nepopolno ali napa&no ugotovljenega dejanskega stanja ali pa je pravno
napacen. V naravi ukrepov zavarovanja izpolnitve davéne obveznosti je, da so spoznavne zahteve za
njihovo sprejetie blaZzje od tistih, ki veljajo za odmero davéne obveznosti.'? Zato je treba tiste
zavarovalne ukrepe, ki izrazito intenzivno omejujejo lastnino, kakrsen je tudi ukrep, ki je predmet presoje
v tej zadevi, po oceni Ustavnega sodis€a na sploSno obravnavati kot ukrepe, ki posegajo v pravico do
lastnine.

19. V teh potezah se znacilnosti izpodbijane ureditve pribliZujejo znalilnostim ureditev zacasnih
zavarovalnih ukrepov, ki so Ze bili predmet presoje pred Ustavnim sodis€em. Glede na navedeno je
Ustavno sodis€e tudi izpodbijano dolo¢bo ZDavP-2 obravnavalo kot poseg v pravico do zasebne
lastnine iz 33. &lena Ustave.

Ustavno dopusten cilj posega

20. Poseg v pravico do zasebne lastnine iz 33. ¢lena Ustave je, podobno kot to velja za posege
v druge ustavne pravice, dopusten pod pogoiji iz tretjega odstavka 15. ¢lena in 2. ¢lena Ustave. V tem
okviru mora Ustavno sodisce presoditi, ali je zakonodajalec sledil ustavno dopustnemu cilju, in e je ta
cilj podan, mora presoditi Se, ali je omejitev skladna z naceli pravne drzave, in sicer s tistim izmed teh
nacel, ki prepoveduje prekomerne posege drzave (splosno nacelo sorazmernosti). Oceno, ali ne gre za
prekomeren poseg, opravi Ustavno sodiS€e na podlagi t. i. strogega testa sorazmernosti, ki obsega
presojo treh vidikov posega: test primernosti, test nujnosti in test sorazmernosti v ozjem pomenu
besede.’®

21. Po presoji Ustavnega sodiS€a je cilj izpodbijane doloCbe v preprecitvi oSkodovanja
javnofinanénih prihodkov, tudi s povecanjem administrativne ucinkovitosti oziroma administrativhe
razbremenitve davénega organa pri izdajanju zavarovalnih ukrepov, na kar opozarjata Drzavni zbor in
Vlada. To je oc€itno ustavno dopusten cilj in zato razlog, ki lahko utemelji poseg v ustavno pravico.

Primernost in nujnost ukrepa

22. Izpodbijani ukrep je primerno sredstvo za dosego navedenega cilja. Ukrep je zaradi svoje
obligatornosti primeren, da dejansko in ucinkovito preprecuje oSkodovanje javnofinan¢nih prihodkov.
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23. Ustavno sodiS&e v okviru preizkusa nujnosti posega presoja, ali je ukrep nujno potreben za
uresnicitev cilja, ki mu sledi, torej to, ali so za dosego cilja morda na voljo manj invazivni ukrepi, torej
taki, ki bi manj posegli v ustavno pravico. Pri tem je pomembno, kot je bilo v ustavnosodni presoji
poudarjeno Ze veckrat,' ali je potencialni milej8i ukrep enako ucinkovit, torej tak, da enako ucinkovito
zagotavlja uresnievanje cilja, ki ga zasleduje presojani ukrep. Ce potencialni milej$i ukrep ni enako
ucinkovit kot presojani ukrep, presojani ukrep izpolnjuje pogoj nujnosti. Pri tem Ustavno sodiS¢e po
ustaljeni presoiji pri davénih zadevah presoja le, ali ukrep oéitno ni nujen.'®

24. Ustavno sodiS€e ugotavlja, da izpodbijani ukrep ni nujen za dosego njegovega cilja.
Preprecitev oSkodovanja javnofinanénih prihodkov zaradi neplacila davkov je enako ucinkovito mogoce
doseci z milejSim ukrepom, primer takega ukrepa pa je ukrep iz prvega odstavka 111. &lena ZDavP-2.
Ta dav€énemu organu — brez predpisane obligatornosti — omogo¢a dovolj hitro in enostavno presojo
nevarnosti neizpolnitve pri¢akovane davéne obveznosti ter dopus¢€a tudi dolo&eno polje proste presoje.
Ne zahteva posebej poglobljenega ugotovitvenega postopka. Predpostavke za sprejetje zavarovalnega
ukrepa ("utemeljeno pri¢akovanje, da bo placilo precej otezeno") so dovolj Siroke, da do doloCene mere
dopuscajo tudi preventivnho delovanje davénega organa, tako da lahko v primeru nejasnosti ali
nedostopnosti podatkov, ki bi potrjevali zanesljivost obstoja ali viSine davéne obveznosti, glede na visino
pritakovanega (verjetnega) davénega dolga ze iz previdnosti zavaruje pri¢akovani davéni dolg.

25. Te ugotovitve ne more spremeniti niti okoliS¢ina, da izpodbijana ureditev od davénega
organa pred izdajo sklepa o zavarovanju ne zahteva presoje o tem, ali bo izpolnitev oziroma placilo
davéne obveznosti onemogodeno ali precej oteZzeno. Po presoji Ustavnega sodiS€a namre€ ni videti, da
bi tak&na predhodna ocena znatneje administrativho obremenila davéni organ. Ta ocena, kot je bilo Ze
navedeno, lahko temelji na dostopnih podatkih o premozZenjskem stanju zavezanca za davek in
njegovem preteklem razpolaganju s premozZenjem, Ki jih v trenutku odlo¢anja ima davéni organ, in ne
zahteva poglobljenega dodatnega ugotovitvenega postopka. Po zatrjevanju tozene stranke v reviziji iz
prekinjenega postopka davéni organi v praksi to tudi dejansko pocénejo. Zato ni videti, da bi bila
izpodbijana ureditev nujna za administrativno razbremenitev, ki bi izdatneje poenostavila delovanje
davénih organov v primeru, ko pri€akovana dav€na obveznost presega 50.000 EUR.

26. Glede na navedeno Ustavno sodiS¢e ocenjuje, da izpodbijani ukrep, kolikor zasleduje cilj
prepreCevanja oSkodovanja javnofinanénih prihodkov, vklju¢no z administrativno razbremenitvijo, ni
nujen za zagotovitev tega cilja. Cilj se enako ucinkovito lahko doseZe tudi z ureditvijo, ki bi davénemu
organu nalagala, da v vsakem posameznem primeru oceni, ali obstaja nevarnost neplacila davéne
obveznosti, ki jo je treba zavarovati, torej z ukrepom, ki bi bil z vidika posega v ustavno pravico milejsi.

27. Ustavno sodisCe je zato drugi odstavek 111. ¢lena ZDavP-2 razveljavilo zaradi neskladja s
33. ¢lenom Ustave.

C.

28. Ustavno sodiscCe je sprejelo to odlo¢bo na podlagi 43. &lena ZUstS in druge alineje drugega
odstavka v zvezi s petim odstavkom 46. ¢lena Poslovnika Ustavnega sodis¢a (Uradni list RS, st. 86/07,
54/10, 56/11, 70/17 in 35/20) v sestavi: predsednik dr. Rok Ceferin ter sodnice in sodniki mag. Nina
Betetto, dr. Primoz Gorki¢, Tamara Kek, dr. Neza KogovSek Salamon, dr. Barbara Kresal, mag. Marko
Starman in dr. Rok Svetli¢. Odlocbo je sprejelo s petimi glasovi proti trem. Proti so glasovale sodnice
Betetto, Kogovsek Salamon in Kresal. Sodnici Betetto in Kogov&ek Salamon sta dali odklonilni lo&eni
mnen;ji.

Stevilka: U-1-148/25-12
Datum: 4. 6. 2026
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dr. Rok Ceferin
Predsednik

" Glej npr. odloébi Ustavnega sodis¢a §t. U-1-26/20 z dne 29. 9. 2022 (Uradni list RS, §t. 132/22, in
OdIUS XXVII, 22), 6. toka obrazlozitve, in §t. U-1-150/21 z dne 5. 6. 2024 (Uradni list RS, §t. 55/24),
10. to¢ka obrazloZitve.

2 Odloc¢ba Ustavnega sodiséa §t. U-1-85/09 z dne 21. 9. 2010 (Uradni list RS, &t. 79/10), 3. tocka
obrazlozitve.

3 Glej npr. sklep Ustavnega sodis¢a $t. U-1-216/07 z dne 4. 10. 2007 (Uradni list RS, §t. 99/07, in OdIUS
XVI, 75), 13. toCka obrazlozitve, in odlocbo Ustavnega sodiS¢a st. U-1-290/12 z dne 25. 4. 2013 (Uradni
list RS, §t. 40/13), 3. toc¢ka obrazlozitve.

4 Sklep Ustavnega sodiséa §t. U-1-204/15 z dne 3. 3. 2016, 8. tocka obrazloZitve.

5 Prav tam, 10. to¢ka obrazloZitve.

6 Glej npr. odlocbo Ustavnega sodi$ca st. U-1-189/21 z dne 26. 5. 2022 (Uradni list RS, &t. 81/22, in
OdIUS XXVII, 12), 15. to¢ka obrazlozitve.

7 Sklep Ustavnega sodis¢a st. Up-10/99 z dne 25. 5. 1999, 5. to¢ka obrazloZitve.

8 Odloc¢bi Ustavnega sodi$¢a t. U-1-296/02 z dne 20. 5. 2004 (Uradni list RS, &t. 68/04, in OdIUS XIll,
41), 23. to¢ka obrazlozitve, in §t. Up-6/14 z dne 5. 3. 2015 (Uradni list RS, §t. 19/15), 10. tocka
obrazloZitve.

9 Odloc¢ba Ustavnega sodi$¢a $t. U-1-90/09, Up-489/09, Up-510/09 z dne 8. 12. 2011 (Uradni list RS, &t.
105/11), 14. toCka obrazlozitve.

0 Glej npr. odlo¢bo Ustavnega sodiséa &t. U-1-103/22, Up-265/22 z dne 6. 3. 2025 (Uradni list RS, &t.
18/25), 18. toCka obrazloZitve.

" Glej npr. odlo¢bo Ustavnega sodi§¢a st. U-1-69/24, U-1-80/24 z dne 5. 12. 2024 (Uradni list RS, §t.
110/24), 51. toCka obrazlozitve.

2 Prim. stali¢e Vrhovnega sodisc¢a v sklepu §t. X Ips 18/2019 z dne 20. 5. 2020, 17. tocka obrazloZitve:
"V primeru iz drugega odstavka 111. ¢lena ZDavP-2 (obvezno zavarovanje) mora v sklepu navesti in
obrazloziti dejstva in okoli§€ine, na podlagi katerih sklepa na verjetni obstoj davéne obveznosti in njeno
viSino, medtem ko je dokon&no ugotavljanje obveznosti tako z vidika temelja kot tudi po viSini predmet
nadaljnjega odmernega postopka. Ugotovitev obstoja pri¢akovane davéne obveznosti v ustrezni visini
je torej vsebinski pogoj za izdajo sklepa o zavarovanju, njena obrazloZitev pa kljuéna za zavarovanje
pravic in pravnih koristi davénega zavezanca."

3 Odlo¢ba Ustavnega sodisca §t. U-1-18/02 z dne 24. 10. 2003 (Uradni list RS, $t. 108/03, in OdIUS XIl,
86), 25. tocka obrazlozitve.

4 Odlo¢ba Ustavnega sodiséa §t. U-1-40/12 z dne 11. 4. 2013 (Uradni list RS, &t. 39/13, in OdIUS XX,
5), 49. toCka obrazlozitve.

5 Odlo¢ba Ustavnega sodiséa §t. U-1-217/19 z dne 1. 6. 2023 (Uradni list RS, $t. 69/23), 44. tocka
obrazloZitve.

'6 Prim. stali$¢e Vrhovnega sodi$¢a v sodbi $t. X Ips 103/2020 z dne 21. 4. 2021, 12. to¢ka obrazlozitve:
"Sklep za zaCasno zavarovanije izpolnitve davéne obveznosti je pravni institut, ki je po svoji funkciji enak
zacCasni odredbi. Njegov namen je v odpravi nevarnosti, da bi davéni zavezanec pred izdajo odmerne
odloc¢be oziroma predlozitvijo davénega obracuna spremenil svoje premozenjsko stanje in tako ogrozil
uc€inkovitost poznejse izvribe."
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