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SIMONA MARKO
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onLé.é’BA" |

Ustavno sodisce je v postopku za o_cén'q u's'f"ai_moéti, zadetem na pobudo Strokovnaga
zdruzenja zasebnih zdravnikov in zobo’;dravhikov Slovenije, Ljubljana, in drugih, ki jih vse
zastopa Simona Marko, odvetnica v-Mariboru; na seji 15. novembra 2018

odlogilo: "

1. Biruga poved drug-egé odgta\;k;t 3. &lena Zakona o‘rzdravstveni dejavnosti (Uradhi
fist RS, &t. 23/05 — uradno preéiséeno bésedilo, 23/08, 14/13 in 64/17) se razveljavi,
kolikor ureja presezke prihodkov nad odhodkiza lzva;alce zdravstvene dejavnostiv.

“okviru j javne zdravstvene siuzbe, ki 80 gospodarske druzbe in zasebm zdravniki.
2. Prviin tretji odstavek 42. ciena Zakona 0 zdravstvem dejavnostinista v neskladju
z Ustavo.

OBRAZLOZITEV

A.

1. Pobudniki so vlozZili pobudo za zac“:g_tek*pbstopka za oceno ustavnosti (med drugim)
druge povedi drugega odstavka 3. Clena ter prvega in tretiega odstavka 42. lena Zakona
o zdravstveni dejavnosti (v nadaljevanju ZZDej}.

2. Drugi povedi drugega odstavka 3. _é!ené ZZDej ocitajo neskladje z 2., 23., 49, 51.in
74. 8lenom Ustave. Pojem negospodarskih storitev splosnega pomena naj bi v pravni red
v neskladju z 2. &lenom Ustave vnesel visoko mero negotovosti, pravne nestabilnosti in
nedoloc¢nosti. Ta pojem naj bi bil tako v slovenskem kot tudi v evropskem pravnem redu
neznan, nedoreden in neopredeljen. V pravnih aktih Evropske unije (v nadaljevanju £U)
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naj bi bil uporabljen le na nekaj mestih, njegova jasna pravna opredelitev pa naj bi kljub
temu izostala. Ureditev negospodarskih storitev splodnega pomena naj bi bila "po
pravicah in obveznostih $e neznana". Pobudniki menijo, da je taka opredelitev javne
zdravsivene sluzbe v neskiadju s pravom EU. Opozarjajo, da je Sodisée Evropske unije
(v nadaljevanju SEU) Ze veckrat presodilo, da za izvajalce zdravstvenih storitev veljata
tako svoboda ustanavijanja kot tudi svoboda opravijanja storitev. Ne bi naj Slo za
negospodarsko dejavnost, e izvajalci opravijajo zdravstvene storitve v zameno za pladilo
{neposredno od bolnikov ali prek njihovega zavarovanja). Pobudniki trdijo, daje glede na
te kriterije zdravstvena dejavnost v okviru javne zdravstvene mreze v Republiki Sloveniji
gospodarska dejavnost. Glede pravila o obvezni porabi presezka prihodkov nad odhodki
za opravijianje in razvoj zdravstvene dejavnosti pa pobudniki navajajo, da Zeli z njim
zakonodajalec zgolj upraviditi opredelitev te dejavnosti kot negospodarske storitve
splo&nega pomena.

3. Druga poved drugega odstavka 3. ¢lena ZZDej naj bi bila v neskladjuz 2., 23, 51.in
74. clenom Ustave v delu, v katerem izvajalcem nalaga nepridobitno poslovanje in
obvezno uporabo presezka prihodkov nad odhodki. V tej zvezi pobudniki zatrjujejo
neskiadje izpodbijane dologbe z Zakonom o zdravstvenem varstvu in zdravstvenem
zavarovanju (Uradni list RS, §t. 72/06 — uradno preciseno besedilo, 81/07, 76/08, 87/11,
81/13 — v nadaljevanju ZZVZZ) in Zakonom o zdravniski sluzbi (Uradni list RS, §t. 72/06 —
uradno preciséeno besedilo, 58/08, 40/17 in 64/17 — v nadaljevanju ZZdrS), ki naj bi
drugade urejala financiranje izvedbe zdravstvene dejavnosti. V tem delu naj bi bila zato
izpodbijana dolo¢ba nejasna in nedoloéna. Pobudniki vidijo njeno nejasnost tudi vtem, da
ni dolo¢eno obdobje, v katerem se ugotavlja presezek, in da ni doloceno, komu in za
kaksen razvoj se nameni. Nedoloénost vsebine druge povedi drugega odstavka 3. ¢lena
ZZDej naj bi imela za posledico neskladje s pravico iz prvega odstavka 23. &lena Ustave
— ker naj pobudniki ne bi imeli sodnega varstva za primer, da se jim investicija odredi s
podzakonskim predpisom. Po mnenju pobudnikov tako poseganje v avionomijo
organizacije poslovanja izvajalcev zdravstvene dejavnosti na podrogju javne sluzbe krsi
pravico do svobodne gospodarske pobude iz prvega odstavka 74. ¢lena Ustave in
pravico do zdravstvenega varstva iz prvega odstavka 51. ¢lena Ustave.

4. Pobudniki prvemu odstavku 42. &lena ZZDej oditajo neskladje z 2., 14., 51. in 121.
glenom Ustave. Razlagajo, da se je po prej veljavnih predpisih koncesija obravnavala kot
pravica, izpodbijana dolo¢ba pa naj bi jo opredelila kot pooblastilo. Pobudniki menijo, da
jetovneskladju s 121. élenom Ustave. Koncesija naj bi mogla biti zakonsko dolotena le
kot pravica. Nejasna ureditev naj bi v pravni red vnasala negotovost. Pooblastilo po
obligacijski zakonodaji naj bi pomenilo, da mandatar deluje za ra¢un mandanta. Zato naj
ne bi bila ustavnoskladna opredelitev pooblastila kot delovanja v svojem imenu in za svoj
ratun.

5. Pobudniki navajajo, da je tretji odstavek 42. ¢lena ZZDej v neskladjuz 2., 14.,49_, 51.
in 74. &enom Ustave, kolikor naj bi onemogocal nadaljevanje koncesijskega razmerja po
materialnem statusnem preoblikovanju koncesionarja. Pobudniki namred izpodbijano
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pravilo o niénosti pravnih poslov o pravnem prometu s koncesijo razlagajo tako, da sicer
pride do prenosa premoZenja prevzete druzbe (koncesionarja) na prevzemno druzbov
skiadu z Zakonom o gospodarskih druzbah (Uradni list RS, $t. 65/09 — uradno predisCeno
besedilo, 33/11, 91/11, 32/12, 5712, 82/13, 55/15 in 15/17 — v nadaljevanju ZGD-1),
vendar naj ta prenos premozenja zaradi izpodbijane dologbe prav glede koncesije ne bi
bil uginkovit. Tako prevzemnik ne bi mogel izvajati koncesionirane dejavnosti, odstopnik
pa bi tako ali tako nehal obstajati. Pobudniki v tem poloZaju vidijo odvzem pravice do
izvajanja dejavnosti izvajalcu zdravstvene dejavnosti, ki bi se odlo¢il za statusno
preoblikovanje. S tem naj bi bila kréena tudi Clovekova pravica iz prvega odstavka 51.
&lena Ustave. Omejevanje izvajalcev.na eno in isto statusno obliko naj bi bilo v neskladju
s svobodno gospodarsko pobudo. Po oceni pobudnikov je mogode sicer nujni nadzor nad
primernostjo subjekta za izvajanje zdravstvene dejavnosti izvrievati drugace (v postopku
izdaje dovolienja za opravijanje zdravstvene dejavnosti). Pobudniki Stejejo, da je tretji
odstavek 42. &lena ZZDej v nasprotju s Sesto alinejo prvega odstavka 44 j Elena ZZDej, ki
v primeru prenosa koncesije drugega inajalca ne predvideva sankcije nicnosti prenosa.
Ugotavijajo, da so obravnavani neenakopravno v pnmerjaw z izvajalci lekarniske
dejavnosti.

8. Pobuda je bila vrogena Drzavnemu zboru, ki nanjo ni odgovoril. Mnenje o pobudi je
dala Vlsda. Viada trdi, da je treba pojem negospodarskih storitev splosnega pomena. -
raziagati tako, da gre Za posebno vréto dejavnosti, katere temeljni namen ni pridobivanje
in maksimiranje preseZka in katere trajno in nemoteno izvajanje je sploSnega pomena za

.~ vse drzavljane. Cilj vzpostavitve posebnega reZima naj bi bil, da se drZzavijanom

zagotavlja trajen in nemoten dostop (pod enakimi pogoji} do vamih, kakovostnih in
uéinkovitih = zdravstvenih  sforitev. Vlada poudarja, da je bistveni element
negospodarskega sistema zdravstvenega varstva sociaina solidarnost. Viada opisuje
znadilnosti negospodarskih storitev po pravu EU. Meni, da je javni zdravstveni sistem v
Republiki Sloveniji po pravu EU shema solidarnosti in se zato javna zdravstvena sluzba
izvaja kot negospodaréka storitev sploénega pomena. Za ta skiep naj bi bilo odiotilno
dvoje: da se javno zdravstveno varstvo financira predvsem iz solidarnostnega obveznega
zdravstvenega zavarovanja in da se zdravstvene storitve izvajajo na temelju solidarnosti
in nekonkurenénosti med izvajalci javne zdravstvene sluzbe.

7. Glede obvezne uporabe preseZka prihodkov nad odhodki Viada pojasnjuje, da se
druga poved drugega odstavka 3. 8lena ZZDej nanasa le na presezke, ki nastanegjo pri
izvajanju javne zdravstvene sluzbe. Dologba naj ne bi posegala v organizacijo poslovanja
posameznega izvajalca zdravstvene dejavnostl. Zapoved uporabe teh sredstev za
opravijanje in razvoj zdravstvene dejavnosti naj bi bila upraviCena s tem, da je njihov izvor
preteZno v socialnih prispevkih iz obveznega zdravstvenega zavarovanja. Vlada zatrjuje,
da je bistvena znadilnost sistemov zdravstvenega varsiva, ki temeljijo na nacelu
solidarnosti, njihova nepridobitnost — torej tudi vradanje poslovnih presezkov v dejavnost.

8. Vlada pri odgovoru na ocitke pbbudnikov zoper prvi odstavek 42. &lena ZZDej
predvsem povzema vsebino nekaterih bistvenih pravil o zdravstvenih koncesijah iz ZZDej.
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Nasprotuje tudi ocitkom zoper tretji odstavek 42. &lena ZZDej. Prenos koncesije na
drugega izvajalca zdravstvene dejavnosti naj bi bil neprimeren zaradi narave zdravstvenih
storitev in vezanosti njihovega izvajanja na pridobitelja koncesije zaradi njegove
usposoblienosti in kompetenc oziroma usposoblienosti in kompetenc zdravstvenih
delavcev in sodelavcev, ki pri njem izvajajo zdravstvene storitve, ter referenc in drugih
meril, ki so bila predmet presoje pri podelitvi koncesije. Sicer pa Viada trdi, da se tretji
odstavek 42. &lena ZZDej sploh ne nanasa na materialna statusna preoblikovanja
koncesionarja.

9. Ustavno sodisCe je mnenje Viade vrocilo pobudnikom, ki so nanj odgovorili. Pobudniki
kot zasebni izvajalci zdravstvene dejavnosti s koncesijo, ki nosijo poslovno tveganje
povpraSevanja po njihovih (iz zdravstvenega zavarovanja financiranih) storitvah, naj bi v
skladu s prakso SEU opravijali gospodarsko dejavnost in naj bi se $teli za podjetja.
Zasebniki, ki so del javne zdravstvene mreZe, naj ne bi bili del nobene solidarnostne
sheme, ki bi jaméila za Stevilo pacientov oziroma za obseg opravljenih storitev.,
Zdravstveno dejavnost naj bi izvajali v svojem imenu, na svoj radun in na lastno
odgovornost. Pobudniki vzirajajo pri o&itkih o nejasnosti pravita o obvezni uporabi
presezka prihodkov nad odhodki za zdravstveno dejavnost. V pobudi izrazenim oditkom
zoper drugo poved drugega odstavka 3. Slena ZZDej dodajajo $e ogitek o protiustavno
neenaki obravnavi v primerjavi z javnimi zavodi, ki izvajajo zdravstveno dejavnost. Tingj
bi smeli v aktu o ustanovitvi doloéiti, da se poslovni presedek prerazporedi ustanovitelju.
Pobudniki vztrajajo pri v pobudi predstavijenih argumentih v zvezi s prvim in tretjim
odstavkom 42. ¢lena ZZDej.

10. Ustavno sodisée je na podlagi tretjega odstavka 26. dlena Zakona o Ustavnem
sodifCu (Uradni list RS, &t. 64/07 — uradno prediséeno besedilo in 109/12 — v
nadaljevanju ZUstS) s sklepom 8t. U-1-194/17 z dne 22. 3. 2018 sprejelo v obravnavo
pobudo za zaletek postopka za oceno ustavnosti druge povedi drugega odstavka 3.
clena ter prvega in tretjega odstavka 42. &lena ZZDej (z istim sklepom je pobudo
pobudnikov zavrglo v delu, v katerem so izpodbijali nekatere druge doloébe Z7Dej in
nekatere doloCbe Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o zdravstveni dejavnost,
Uradni list RS, §t. 84/17 ~ v nadaljevanju ZZDej-K).

Obseg presoje

11. Pobudo za zadetek postopka za oceno ustavnosti viagajo pretezno fiziéne in pravne
osebe, ki so izvajalci zdravstvene dejavnosti v okviru javne zdravstvene sluzbe (imajo
koncesijo za to dejavnost) in so statusno organizirani kot gospodarske druzbe oziroma
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kot zasebni zdravniki® (v nadaijevanji_z Ustavno sodidée za obe kategoriji uporablja izraz
zasebniki, za njihovo navedeno dejavnost pa tudi izraz koncesijska dejavnost).?® Zato je
Ustavno sodig&e izpodbijane dologbe presojalo le z vidika zasebnikov oziroma kolikor se
nanasajo na zasebnike. Pobudniki izpodbijajo tudi drugo poved drugega odstavka 3.
&lena ZZDej. Ta dologba med drugim doloca, da izvajalci zdravstvene dejavnosti
sdravstvene storitve (iz prejénjega stavka) opravljgjo "na nepridobiten nadin, tako da se
presezek prihodkov na odhodki porabi za opravijanje in razvoj zdravstvene dejavnosti”.
Ustavno sodidée je razumelo pobudnike, da v besedni zvezi na nepridobiten nacin ne
vidijo $e kaksnega dodatnega ali lotenega pomena, kot ga izrecno podaja preostanek
dolodbe in se nanasa na obvezno porabo presezka. Po gledanju pobudnikov, ki ga
sprejema tudi Ustavno sodisce (glej tudi 38. todko obrazlozitve te odlotbe), opravijanje
sdravstvenih storitev na nepridobiten nacin v tem kontekstu ne pomeni ni¢ ved in nic
drugega kot zapoved porabe presezka prihodkov nad odhodki za opravijanje in razvoj
zdravstvene dejavnosti. Ustavno sodisCe je v skladu s tem opravilo presojo.

B. ~Il.

. -Ocena skiadnosti druge povedi drugega odstavka 3. ¢lena ZZDej z 2. &lenom
Ustave = = ‘... . ' Coa

12. tzpod_bijana druga poved drugega odstavka 3. Clena ZZDej {skupaj z neizpodbijano
prvo povedjo drugéga odstavka 3. Elena ZZDej) se glasi:

1 Pojem zasebni zdravnik za namene te odlocbe Ustavno sodisde razume tako, da zajema tudi’
zasebne doktorje dentalne medicine (35. Clen ZZDsj). . ) ‘ ‘

" 2 Razen Strokevnega zdruZenja zasebnih zdravnikov in zobozdravnikov Slovenije (v nadaljevanju

ZdruZenje), ki ne opravija zdravstvene dejavnosti. Dejstvo, da je med pobudniki tudi ZdruZenje, ne

more vplivati na obseg presoje, ki ga opravija Ustavno sodice. Zdruzenje namreg svoj pravni

interes za viozitev pobude v celoti &rpa iz okoliscine, da je pobuda vioZena zoper predpis, ki
neposredno posega v pravice in interese njegovih &lanov (glej 8. tocko obrazlozitve sklepa

Ustavhega sodigda st. U-1-194/17 z dne 22. 3. 2018). Prav tako na obseg presoje Ustavnega
sodiséa ne more vplivati dejstvo, da je med podpisniki pobude tudi en izvajalec zdravstvene

dejavnosti, ki nima koncesije. Vse tri zakonske dolocbe, ki so predmet presoje v tej odloChi, se

namred nanasajo izkljuéno na podrogje javne zdravstvene sluzbe.

3 Splogna uporaba izraza zasebniki tudi za gospodarske druzbe (Ceprav gospodarsko druzbo -
lahko obviaduje tudi oseba javnega prava) je upravicena s tem, da ZZDej izhaja iz koncepta, po

katerem javna oblast pri izvréevanju javne zdravstvene sluzbe neposredno sodeluje prek javnih

zavodov (glej 25. &len in drugi odstavek 42. &lena ZZDej), ne pa prek vedinske udeleZbe v

gospodarskih druZbah, ki pridobivajo koncesije. Tudi e si je mogote hipotetiéno zamisliti

gospodarsko druzbo (zd ravstvenega koncesionarja), ki ga obviaduje oseba javnega prava, so take

situacije tako izredne (anomaliéne), da jih je pri tej ustavnosodni presoji mogoce zanemariti. '
Drugade povedano, gospodarske druzbe s koncesijo po ZZDej bodo prakticno vedno v lasti oseb

zasebnega prava.
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"Javna zdravstvena sluzba obsega zdravstvene storitve, katerih trajno in nemoteno
opravljanje zagotavijajo v javnem interesu drzava in lokalne skupnosti in ki se, temeljede
na nacelu solidarnosti, v skladu s predpisi, ki urejajo zdravstveno varstvo in zdravstveno
zavarovanje, zagotavijajo kot pravice obveznega zdravstvenega zavarovanja ter se v
celoti ali deloma financirajo iz javnih sredstev, predvsem iz obveznega zdravstvenega
Zavarovanja. Zdravstvene storitve iz prejsnjega stavka kot negospodarske storitve
sploénega pomena izvajalci zdravstvens dejavnosti opravljajo na nepridobiten naéin, tako
da se preseZek prihodkov nad odhodki porabi za opravijanje in razvoj zdravstvene
dejavnosti."

13. Pobudniki zatrjujejo, da je izpodbijana dolodba v neskladju z zahtevo po jasnosti in
pomenski dologljivosti zakona, ki je eno od nacel pravne dréave iz 2. &lena Ustave. Ta
oitek utemeljujejo s trditvami o nejasnosti in nerazumijivosti pojma negospodarske
storitve splodnega pomena, o napaénosti (z vidika prava EU) opredelitve dejavnosti javne
zdravstvene sluZbe kot negospodarske storitve splosnega pomena, o neskladju
izpodbijane doloébe s specialno zakonodajo (ZZVZZ in ZZdrS) ter o nedoredenosti pravil
O ugotavljanju in porabi preseZka prihodkov nad odhodki (v nadaljevanju presezek
prihodkov).

14. Eno od nadel pravne dr¥ave iz 2. &lena Ustave je tudi nacelo jasnosti in pomenske
dologljivosti predpisov. Ce zakoni in drugi predpisi niso jasni, obstaja moZnost raziiéne
uporabe zakona in drugega predpisa in arbitrarnosti drzavnih organov ali drugih organov
za izvrSevanje favnih pooblastil, ki odlodajo o pravicah posameznikov. Predpis je
protiustavno nejasen, kadar se z ustaljenimi metodami razlage ne da ugotoviti njegove
vsebine, ne pa zgolj zato, ker ne daje odgovorov na vsa vprasanja, ki se utegnejo pojaviti
pri njegovem izvréevanju v praksi.?

15. Pobudniki nejasnost oziroma nedoloénost druge povedi drugega odstavka 3. élena
ZZDej po eni strani najprej utemeljujejo z njeno neopredeljenostjo in nerazumljivostjo, po
drugi strani pa (deino kontradiktorno prvemu ogitku, ker implicira, da doloébo razumejo)
menijo, da je opredelitev storitev javne zdravstvene sluzbe kot negospodarskih storitev
splonega pomena v neskladju s pravom EU. Pri tem izhajajo iz teze, da pravo EU
dejavnost zasebnikov pri izvajanju koncesijske dejavnosti pojmuje kot gospodarsko
dejavnost.

18. Republika Slovenija je s pristopom k EU na podiagi 3.a ¢lena Ustave prenesla
izvréevanje dela suverenih pravicna EU 5 iz tretiega odstavka 3.a élena Ustave izhaja, da

4 Primerjaj s 45. to&ko izreka odloche Ustavnega sodig¢a §t. U-1-277/05z dne 9. 2. 2006 {Uradni
list RS, &t. 21/06, in OdIUS XV, 15).

® Pogodba med Kraljevino Belgijo, Kraljevino Dansko, Zvezno repubfiko Neméijo, Helensko
republiko, Kraljevino Spanijo, Francosko republiko, lrsko, Halijansko republiko, Velikim
vojvodstvom Luksemburg, Kraljevino Nizozemsko, Republiko Avstrijo, Portugalsko republiko,
Republiko Finsko, Kraljevino Svedsko, Zdruzenim kraljestvom Velike Britanije in Severne irske
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se pravni akii in odiocitve, sprejeti v okviru EU, uporabljajo v skladu s pravno ureditvijo
EU. Ta doloéba zavezuje tudi Ustavno sodisce, da pri izvréevanju svojih pristojnosti
uposteva pravo EU tako, kot to iz njega izhaja.® Ustavno sodis¢e mora tudi pri izvréevanju
svoje ustavne pristojnosti odlotania o skiadnosti zakonov z Ustavo pri raziagi
nacionalnega prava upostevati pravo EU. Nacionalnega prava ne sme razlagati v
nasprotju z nacelom primarnosti kot temeljnim nacelom prava EU.7 Mora ga raziagati v
lugi prava EU, da se zagotovi njegova polna uginkovitost. Pri ugotavijanju vsebine prava
EU Ustavno sodice sledi ustaljeni presoji SEU, ki je pristojno za razlago prava EU.®
Glede na naéin, kako pobudniki izpostavijajo razlog neskladja s pravom EU (viesnizvezi
z ogitki o protiustavni nedoloénosti druge povedi drugega odstavka 3. Elena ZZPej), mora
Ustavno sodi§ée predvsem ugotoviti, ali izpodbijana dolo&ba uporabnike res izpostavija
nesprejemljivi meri pravne negotovosti ali pa jo je ob uporabi splogno sprejetih metod
pravne razlage (med katerimi je tudi metoda pravu EU lojalne razlage)® vendarle mogoce
razloziti.

17. Pobudniki sledijo izhodié¢u, da je zakonodajalec z uporabo pojma negospodarske
storitve splognega pomena (ki naj ne bi bil jasno opredeljen niti v nacionalnem pravu niti v

(drzavami ¢lanicami Evropske unije) in Cesko republiko, Republiko Estonijo, Republiko Ciper, .
Republiko Latviio, Repubiiko Litvo, Republiko Madzarsko, Republiko Malto, Republiko Polisko,
Republiko Stovenijo in Slovaske republiko o pristopu Ceske republike, Republike Estonije,
Republike Ciper, Republike Latvije, Republike Litve, Republike Madzarske, Republike Malte,
Repub!iké‘.Poijske', Repubiike Slovenije in Slovaske republike k Evropski uniji (UL L 236, 23. 9.
2003, in Uradni list RS, &t 12/04, MP, §t. 3/04 — MPPEU). o : N

& Glej odlogbo Ustavnega sodisca &t U-1-146/12 z dne 14. 11. 2013 (Uradni list RS, &t 107/13,in
OdiUs XX, 10). - _ ,

7 Ustavno sodigde je v 32. in 33. totki obrazloZitve odloébe &t. U-1-146/12 poudarilo, da mora pri
presoji predpisov, ki pomenijo izvajanje prava Unije, na podiagi tretjega odstavka 3.a ¢lena Ustave
upostevati primarno in sekundarno zakonodajo EU ter sodno prakso SEU. Vsi drzavni organi, tudi
Ustavno sodigée, morajo pravo EU priizvréevanju svojih pristojnosti uporabljati v skladu s pravno
ureditvijo te organizacije. Temeljna nacela prava EU, ki opredeljujejo razmerje med notranjim'
pravom in pravom EU, so zaradi trefjega odstavka 3.a &lena Ustave hkrati tudi notranja
ustavnopravna nacela, ki zavezujejo z modjo Ustave (glej pri S. Nerad, Recepcija prava E\'Iropske‘
unije v nacionalno ustavno pravo: Ustavno sodi&te med pravom Evropske unije in Ustavo, v. 3
Kaudié (ur.), Pomen ustavnosti in ustavna demokracija, Znanstveni zbornik Dvajset let Ustave
Republike Slovenije, Ustavno sodisCe Republike Slovenije, Ljubljana 2012, str. 383).
Najpomembnejse temeljno nagelo je natelo primarnosti prava Unije, ki pomeni, daima v primeru
nasprotja med pravom EU in pravom drzav &lanic pravo EU prednost pred pravom drzav ¢lanic.
8 Tako je npr. Ustavno sodisCe v odlo&bi &t. U-1-65/13 z dne 3. 7. 2014 (Uradni iist RS, &t.54/14,in
OdIUS XX, 27), 22. totka obraziczitve, poudarilo, da so razlogi, ki so SEU vodili pri razveljavitvi
direktive, kljuéni-tudi za oceno Ustavnega sodis€a o ustavnosti zakona, ki je v bistvenih delih
prepis te direktive. ' : :

¢ Glej odlotbo Ustavnega sodisCa St. Up-105/13 z dne 23. 1. 2014 (Uradni list RS, &t 14/14,in
OdIUS XX, 31), 8. to¢ka obrazloZitve. '
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pravu EU) ureditev javne zdravstvene sluzbe v celofi podredil povsem novemu, prej
neznanemu pravnemu reZimu, ki Se niti ni v celoti razjasnjen in dodelan.™ Ge to drzi,
pomeni, da je bil z ZZDej-K nenadoma glede zdravstvene dejavnosti ukinjen (izbrisan) v
slovenski pravni praksi in doktrini splosno sprejet, dobro razioZen in ustaljen nacionalni
pravni pojem negospodarske javne sluzbe, namesto njega pa je zatel veljati le v nejasnih
obrisih zartan nov pravni pojem negospodarskih storitev splodnega pomena.

18. Po presoji Ustavnega sodigéa tako daljnoseZen zakljucek ni pravilen. Ze
neizpodbijana prva poved drugega odstavka 3. &lena ZZDej jasno doloéa, da je vsaj
delno solidamo financirana zdravstvena dejavnost javna sluzba — javna zdravstvena
sluzba,”! Ze pred ZZDejK se je ta del zdravstvene dejavnosti stel kot javna sluzba,
Ceprav je bila zakonska opredelitev drugaéna.?

19. Javna zdravstvena sluZba je bila ze v 8asu pred ZZDej-K brez dvoma negospodarska
javna sluzba, pri Cemer Ustavno sodigée izpostavija, da gre pri negospodarski javni sluzbi
izkljuéno za pojem slovenskega nacionalnega prava. Se veg, negospodarska javna
sluzba je pravna ustanova (pravni institut), torej encta pravne sistematizacije, ki zajema
pravna pravila, ki na enak nagin urejajo isto vrsto ali isti sklop druzbenih razmerij.® To
seveda velja tudi za gospodarsko javno sluzbo in za njen splosnejsi nadrejeni institut
javne sluzbe (mogoce jih je imenovati tudi posebni pravni rezimi opravijanja dolod¢enih
dejavnosti). Javna zdravstvena sluZba v rezimu po ZZDej/13 ni mogla biti gospodarska
javna sluzba Ze zaradi izCrpne in zakljudene opredelitve gospodarskih javnih siuzb iz 2.
Clena Zakona o gospodarskih javnih sluzbah (Uradni list RS, &t 32/93 in 57/11 - v

" Tako npr. v pobudi zapigejo: "Saj bi v primeru. da bi v bodoge zakonodajalec sprejel zakon, ki bi
urejal pravice in obveznosti iz naslova 'negospodarskih storitev splosnega pomena’, celotna
zdravstvena sluzba padia pod taksno ureditev, ki je sedaj po pravicah in obveznostih $e neznana.”
" Tisti del zdravstvene dejavnosti, ki je javna sluzba, je torej opredeljen glede na nagin
financiranja, torej z odkazilom na ZZVzZZ ('.../ temeljeCe na nadelu solidarnosti, v skladu s
predpisi, ki urejajo zdravstveno varstvo in zdravstveno zavarovanje, zagotavijajo kot pravice
obveznega zdravstvenega zavarovanja ter se v celoti ali deloma financirajo iz javnih sredstev,
predvsem iz obveznega zdravstvenega zavarovanja I...I"). Gre torej za storitve, ki se: (a) v celoti
ali vsaj deloma financirajo iz javnih sredstey, znotraj deleZa javnih sredstev v ceni storitve pa (b) v
celoti ali vsaj pretezno (predvsem) iz obveznega zdravstvenega zavarovanja, pri éemer (c) ni
nujno, je pa mogode, da se del cene storitve financira tudi jz zasebnih sredstev, kot so
prostovoljna zavarovanja po 61. tlenu ZZVZZ oziroma pladila "iz Zepa",

2 Prvi odstavek 4. &lena Zakona o zdravstveni dejavnosti (Uradni list RS, &t 23/05 — uradno
pre¢idéeno besedilo, 23/08 in 14/13 - v nadalievanju ZZDej/13) se je glasil: "Zdravstvena
dejavnost kot javna sluZba se opravija v okviru mreze javne zdravstvene siuzbe "

3 Glej pri M. Pavénik, Teorija prava, Prispevek k razumevanju prava, 5., pregiedana in dopolnjena
izdaja, 1US Software in GV Zalozba, Liubljana 2017, str. 445,
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nadaljevanju ZGJS)," ki ne dopuééa njihove ustanovitve na podro¢ju zdravstvene
dejavnosti. Poleg tega so zdravstveno dejavnost kot javno sluzbo opravijali (od oseb
javhega prava) javni zdravstveni zavodi {drugi odstavek 3. ¢lena ZZDeji13), torej pravna
oblika, ki je po ustaljenem razumevanju znadilna za negospodarsko podrocje.’® Vendar je '
javna zdravstvena sluZba Ze po prejsnjih pravilih lahko bila le negospodars'ka javna
sluzba tudi zato, ker je po svoji naravi®® izpolnjevala merila, ki jih je za to vrsto javne
sluzbe postavila pravna doktrina: (a) pridobitni namen je podrejen zadovoljevanju javnih
potreb;' (b) gre za dejavnost, s katero se zagotavijajo dobrine oziroma storitve, ki so
predmet &lovekovih pravic in temeljnih svobosdin in dostop do katerin mora biti
omogod&en vsakomur ne glede na financni polozaj;'® (c) temeljni motiv za vzpostavitev
tega pravnega rezima oziroma instituta je uresnitevanje javnega interesa, kise kazev
zadovoljevanju potreb posameznikov, ki se v obitajnem trznem sistemu ne bi mogle '
ustrezno zadovoljiti.'® Ustavno sodisge je imelo v sklepu st. U-I-135/05 z dne 6. 2. 2008 v
mislih negospodarske javne sluzbe, ko je v 5. tocki obrazlozitve zapisalo, da so javne
sluZzbe podvrZene posebhemu javnopravnemu reZimu, ker dolofenih eksistentno
pomembnih dobrin ni mogo¢e zagotavijati po nadelih trznega gospodarstva in mora biti
pridobitni namen popolnoma podrejen zadovoljevanju javnih potreb.

20..V veljavnem ZZDej ni nobene indikacije, da je ustaljeni in doktrinarno temeljito
" obdelani pravni institut {reZim) negospodarske javne sluzbe z uveljavitvijo ZZDej-K na
podrogju zdravstvene dejavnosti nehal obstajati. Prva poved drugega odstavka 3. &lena

14 Gospodérske ;'évhé sluzbe se dolotijo z zakoni s podrodja energetike, prometa in zvez,
komunainega in vodnega Qo"‘spodarstva in gospodarjenja z drugimi vrstami naravnega bogastva,
varstva okolja ter z zakoni, ki urejajo druga podrotja gospodarske infrastrukture. ' ‘ '

15 Drugi odstavek 1. €lena Zakona o zavodin (Uradni list RS, &t. 12/81-1in 8/96 - v nadalj'evanj:u
ZZ) dolo¢a, da so zavodi organizacije, ki se ustanovijo za opravljanje dejavnosti vzgoje in
izobrazevanja, znanosti, kulture, &porta, zdravstva, socialnega varstva, otroékega varstva,
invalidskega varstva, socialnega zavarovanja ali drugih dejavnosti, e cilj opravijanja dejavnosti ni
pridobivanje dobitka. Prvi odstavek 3. dlena ZZ dolota, da se za opravijanje javnih sluzb.
ustanovijo javni zavodi. : ' -
6 Upostevati je treba, da tu ni govora o celotnem polju zdravstvene dejavnosti, paC pa 0 tistem
delu, ki je pravno doloden kot javna sluzba in ki ustreza ali bi moral ustrezati splo&no sprejetim
socialnim in politiénim pogiedom dolofene druzbe, kaj so tiste zdravstvene storitve, za katere
mora veljati pravilo vsakomur po njegovih potrebah ne glede na zmoZnost placila. )
17 B, Brezovnik, Lekarniska dejavnost (pravna ureditev z vzorci aktov), Lex localis V, 8t. 2 (2007},
str. 15.

18 Pray tam. Glej tudi M. Pegari¢, B. Bugari¢, Javne sluzbe, Univerza v Ljubljani, Fakulteta za
upravo, Ljubljana 2011, str. 54. Avtorja navajata, da drzava izvajanja dejavnosti, ki so doloZene kot
negospodarske javne sluzbe, predvsem iz socialnih razlogov ne prepudca trznim razmeram, trzni
mehanizmi bi sicer na teh podrogjih lahko delovali, vendar na ta nadin ne bi bila zagotovljena
solidarnost, kar bi pomenilo odmik od nacéel pravne driave. ' '
18 Primerjaj z B. Tigar, Statusno preoblikovanje javnih zavodov po prediogu novega Zakona o’
negospodarskih javnih sluzbah (pZNJS), Podjetje in delo, st. 8 (2010), str. 1554.
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ZZDej dologa javno zdravstveno siuzbo, ZGJS e vedno ne dovoljuje izpeljave, da je ta
javna siuzba gospodarska, vsebinski kriteriji, ki na podrodju zdravstva zahtevajo
negospodarsko javno sluzbo, so $e vedno prepriéljivi.

21. Pobudniki sicer izjavijajo, da je pravni rezim negospodarske javne siuzbe bil
nadomeséen z novim pravnim reZimom, ki naj bi bil podoben, a vsekakor tako nejasen in
nedodefan, da je druga poved drugega odstavka 3. &lena Z7Dej protiustavna
(negospodarska storitev splognega pomena). Ustavno sodisée tega stalisa ne sprejema.

22, Kot Ze navedeno v 19. tocki obraziozitve te odlocbe, je negospodarska javna siuzba
pojem izkljutno slovenskega nacionalnega prava. Pojem negospodarskih storitey
splosnega pomena pa je izvimi in avtonomni pojem prava EU. Sredati ga je mogoce v
Protokolu &t. 26 o storitvah splosnega pomena, prilozenem Pogodbi o Evropski uniji in
Pogodbi o delovanju Evropske unije (preéiséena razli¢ica, UL C 202, 7. 6. 2016 — v
nadaljevanju uporablja Ustavno sodiste za Pogodbo o delovanju Evropske unije izraz
PDEU, za protokol, ki je sestavni del obeh Pogodb, pa izraz Protokol §t. 26). Clen 2
Protokola §t. 26 se glasi: "Doloébe Pogodb nikakor ne vplivajo na pristojnost driav &lanic,
da zagotavijajo, naro¢ajo in organizirajo negospodarske storitve splosnega pomena" (v
angleskem jeziku non-economic services of general interest — v nadaljevanju tudi
NSSP).? Poleg tega je v togki 2(a) 2. &lena Direktive 2006/123/ES Evropskega
parlamenta in Sveta z dne 12. decembra 2006 o storitvah na notranjem trgu (UL L 376,
27. 12. 2006 ~ v nadaljevanju Direktiva o storitvah) dolo¢eno, da se Direktiva o storitvah
ne uporablja za negospodarske storitve splosnega pomena. To dolocbo je treba razumeti
skupaj s 17. uvodno izjavo k Direktivi o storitvah, ki med drugim doloCa, da ta direktiva
zajemna le pridobitne storitve.

23. Pojem prava EU negospodarske storitve splosnega pomena in domadi pojem
negospodarske javne sluzbe lahko sobivata. Pri tem sploh ni nujno, da se v celoti
pomensko prekrivata. Ni nedopustno, da je dolodena dejavnost po nacionalnem pravu
negospodarska javna sluzba, po pravu EU pa ni negospodarska storitev splognega
pomena.?! Pri razumevanju razmerja med pojmoma je sicer treba upostevati tudi
hierarhi¢no logiko nacela primamosti prava EU, vendar je bistveno predvsem to, da

2 Pravo EU sicer pozna Se storitve sploénega gospodarskega pomena (v nadaljevanju SSGP), ki
se pojavijajo v 14. Elenu in drugem odstavku 106, Glena PDEU ter v 36. &lenu Listine Evropske
unije o temeljnih pravicah (UL C 202, 7. 6. 20186). Tretji pojem — storitve splosnega pomena (v
nadaljevanju SSP) — omenja le preambula Protokola &t. 26. SSP je krovni pojem, ki zajema dve
podskupini, torej SSGP in NSSP (glej pri C. Wehiander, Services of General Economic interest as
a Constitutional Concept of EU Law, T. M. C. Asser Press, Haag 2018, str. 85).

2 Tako J. Grumerec, Slovenski zdravstveni sistem na razpotju - kako naprej?, Pravna praksa, &t.
14 (2014), priloga, str. ll. Aviorica navaja, da v slovenskem nacionainern pravu zdravstvene
storitve uvrééamo med negospodarske javne sluzbe, kar pa ne pomeni, da po pravu EU niso
trzne, zato se zanje uporabljajo vsa pravila o svobodi opravijanja storitev, prepovedi omejevanja
konkurence, svobedi ustanavijanja in tudi prepovedi drzavne pomodi,
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evropska negospodarska storitev sploSnega pomena namenoma pomeni nekaj drugega,
kot pomenijo pojmi, ki oznacujejo ustaljene in tradicionalne pravne reZime Stevilnih ¢lanic
EU (javna sluzba, service public, Daseinvorsorge itd.), ki po drugi strani seveda tudiniso
medsebojno uskiajeni, saj so zrasli v razliénih pravnih tradicijah in iz razliénih druzbenih
pogojev. Ti nacionalni instituti oziroma rezimi so namenjeni varovanju &lovekovih pravicin
temeline drugbene solidarnosti. Namen dokirine negospodarskih storitev splosnega
pomena v pravu EU je drugacen: zamejiti podrogje uporabe prava EU, iz katerega so
omenjeni nacionalni pravni rezimi zaradi ohranitve netrzne logike dologenih druzbenih
podrocij iahko izlodeni.

24. Po mnenju Evropske komisije so SSP (krovni pojem) storitve, za katere javne oblasti
drzav &lanic Stejejo, da so v javnem interesu in so zato podvrzene posebnim obveznostim
javne sluzbe.?? Ta pojem pokriva tako ekonomske aktivnosti kot negospodarske (non-
economic) storitve. Na negospodarske storitve se ne nanasajo pravila PDEU o notranjem
trgu in konkurenci. Dologeni vidiki teh storitev utegnejo biti podvrZeni nekaterim spio$nim
pravilom PDEU, kot je nadelo nediskriminacije.? NSSP so torej negospodarske oziroma
neskonomske akfivnosti na katere se ne nanadajo ekonomska pravila oziroma
"skonomska ustava" primarnega prava EU.?* Katere od Stevilnih nacionaino pravno
reguiiranlh aktivnosti so NSSP in zanje kljuéna ekonomska pravila prava EU niso

uporabna, pove pravo EU in ne nacionaini pravni redi.? '

25. Pojem negospodarskih storitev splodnega pomena po vsebini v predpisih EU ni
izrecno opredelien, presoja SEU pa izhaja iz konkretnih okolisCin vsakega posameznega
primera. Treba je upostevati, da ugotovitev SEU o gospodarski (irZni) ali negospodarski
naravi storitve nikoli ni sama sebi namen, pac pa je v bistvu resitev vpradanja razlage
prava EU, pomembnega® za odgovor na vprasanje, ali je neko storitev treba podrediti

22 Glej Commission staff working document, Guide to the application of the European Union rules
on state aid, public procurement and the internal market to services of general economic interest,
and in particular to social services of general interest, Bruselj, 29. 4. 2013, WD(2013) 53 final/2,
str. 21.

2Pray tam.

2¢ Primerjaj z V. Hatzopoulos, The concept of "economic activity” in the EU Treaty: From
ideological dead-ends to workable judicial concepts, Research Papers in Law, 8. 6 (2011),
College of Europe, Department of European Legal Studies, sir. 2.

25 Drzave &lanice smejo po 2. &lenu Protokola &t. 26 ne glede na pravo EU zgolj “zagotavijati,
narocati in organizirati’ NSSP (ne pa tudi opredeljevati in regulirati). Glej C. Wehiander, nav. delo,
str. 90.

26 Ne pa nujno vedno odlogilnega. Ko SEU odgovarja na vprasanje, v koliksni meri (Ce sploh} je
pravo EU upostevno za neko dejavnost, uporablja poleg, pogosto pa tudi namesto, loénice
gospodarsko/negospodarsko e vsaj pet specifitnih meril (glej podrobneje V. Hatzopouios, nav.
delo, str. 13).
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dofoCenim pravitom prava EU, npr. giede svobodne konkurence? ali svobode opravljanja
storitev.?® Doktrina je v ustaljeni praksi SEU zaznala dve glavni liniji argumentacije, ki
pripeljeta do sklepa, da je neka storitev ali dejavnost negospodarska: (a) izvréevanje
javne oblasti oziroma podrogje “strateskih storitev", kot so komunaine pokopaliske
dejavnosti, nekatere pristaniske dejavnosti, kontrola zradnega prometa itd., ter (b)
storitve, ki so izraz socialne solidarnosti, kot so sheme doloéenih socialnih zavarovanj,
obveznih kmetijskih od8kodninskih sistemov itd.2® Vsaj v glavnem se kaze kot toéna
ugotovitev, da se za dejavnosti domneva, da so gospodarske, razen e so povezane z
oblastnim ravnanjem ali s solidarnostjo; ¢e so negospodarske, se ne uporabljajo pravila
prava EU o prostem pretoku oseb, storitev in kapitala ter pravila o konkurenci.® Vendar je
pomembno opozoriti na to, da obsega izvzetij iz dosega navedenih pravil zaradi socialne
solidarnosti ni mogoce pojmovati iroko. Tako so npr. boinisniéne zdravstvene storitve $e
vedno trine storitve, za katere velja svoboda opravijanja storitev, Seprav jih ne plada
bolnik, pa¢ pa zavarovalni sklad po vnaprej dolodenem ceniku.3' Praviloma se za
negospodarsko dejavnost teje zgolj dejavnost zakonsko urejenih obveznih zavarovalnih
shem proti razli¢nim tveganjem, ki temeljijo na solidarnosti.®2 Pojem negospodarske javne
sluzbe po slovenskem pravu (19. totka obrazloZitve te odioche) je oditno $irsi od pojma
NSSP po pravu EU.

26. Medtem ko je negospodarska javna sluzba po slovenskem pravu urejenas
zaokrozeno in vseobsegajoce (kot celovit pravni institut), so na ravni EU negospodarske
dejavnosti torej regulirane (Ee je temu sploh mogole tako redi) izrazite zadrzano,
pragmati¢no, parcialno in celo kazuistiéno. Prave EU v resnici vedno in v vsakem
konkretnem primeru odgovarja le na vprasanje, ali se za neko storitev, kakorkoli jo ze
ureja in poimenuje nacionalni pravni red, uporabljajo v tem sporu upostevna pravila prava
EU ekonomske narave — Ce je odgovor pritrdilen, storitev v smisiu prava EUniNSSP. Ce
nacionaini pravni rezim javnih sluzb ni v navzkrizju z odgovorom, ki ga na navedeno

7 Sodba SEU v zdruZenih zadevah Poucet in Pistre, C-159/91 in C-160/91, z dne 17. 2. 1993, Za
uporabo pravi konkurence je sicer kljucen pojem podjetja, ki se nanaga na vsako organizacijo, ne
glede na pravni status in nacgin financiranja, ki izvaja gospodarsko dejavnost. Gospodarska
dejavnost je vsaka dejavnost, ki zajema ponujanje blaga in storitev na trgu (glej npr. sodbo SEU v
zdruzenih zadevah Pavel Paviov in drugi, C-180/98-C-184/98, z dne 12. 9. 2000, 75. tocka).

# Sodba SEU v zadevi Watts, C-372/04, z dne 16. 5. 2006.

% V. Hatzopoulos, nav. delo, str. 10-11.

% Prav tam, sir. 20,

¥ Primerjaj s sodbo SEU v zadevi Smits in Peerbooms, C-157198, z dne 12. 7. 2001, 56. do 59.
totka obrazioZitve.

%2 Glej sodbo SEU v zadevi Cisal di Battisteflo Venanzio & C. Sas, C-218/00, z dne 22. 1. 2002, 38.
do 46. tocka obrazloZitve. V tem primeru se je solidarnost kazala v ureditvi, da vpladita v shemo
niso bita dosledno sorazmerna tveganjem, upravicenja pa ne vplacilom. Sistem je bil poleg tega
pod strogim nadzorom drzave.

3% Upostevaje spoznanja pravne znanosti, ustaljena doktrinarna stalisca itd.
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vpraganje daje pravo EU (&e torej ne derogira uginka zadevnih pravil prava EU),* se
lahko nemotenc uporablja $e naprej. Sicer se mora — a le v spornem delu — umakniti
pravu EU. Kolikor se posledice nacionaine opredelitve negospodarske javne sluzbe
odraZajo na podrogju, kamor pravo EU ne seZe (npr. glede odloéitve, katere zdravstvene
storitve bodo vsaj delno vkljudene v obvezno zavarovanje in potemtakem v javno
zdravstveno sluzbo), je to stvar nacionalnega prava. Pravo EU se, kolikor ne gre za
vpraganje spostovanja prava EU, torej ne opredeljuje do uvri¢anja dejavnosti v take in
drugacne nacionalne pravne rezime.*

27. V okviru presoje skladnosti z 2. ¢lenom Ustave je kljuéno le, da je izpodbijano drugo
poved drugega odstavka 3. élena ZZDej, kolikor vsebuje pojem negospodarskih storitev
sploénega pomena, mogode razloziti. Javna zdravstvena sluzba je z vidika nacionalnega
prava $e vedno negospodarska javna sluzba, s pomenom, ki ga ima ta institut v
slovenskem pravu. Ni mogoce skiepati, da je zakonodajalec Zelel celovit domad pravni
re2im negospodarskih javnih sluZzb nadomestiti s terminom prava EU, ki sploh nima
namena vzpostaviti celovitega, zaklju€enega in poenotenega reZzima pravne regulative
negospodarskih dejavnosti, veljavnega v vsaki drzavi Elanici ~ pac pa le, da je Zelel
vzpostaviti kriterije za oceno, ali je (zgoljl) z vidika prava EU neka storitev negospodarska
in se zanjo ne uporabljajo dologena pravila prava EU. Ker ima torej evropski institut
negospodarskih storitev splodnega pomena tako omejene ambicije in ne daje potrebnih
odgovorov na vsa bistvena vprasanja v zvezi s temi storitvami, namen zakonodajalca ni
moge! biti, da bi bil z njim v slovenskem pravnem redu celovito nadomescen nacionalni
pravni institut negospodarske javne sluzbe. Druga poved drugega odstavka 3. Clena
ZZDej ne uvaja radikalne spremembe, ki jo predstavljajo pobudniki. Drugaéen zakljuéek
ni mogo¢ kljub neobrazloZenemu stalis¢u Viade v mnenju k pdbudi, da se pojem
negospodarska dejavnost splodnega pomena uporablja "namesto" pojma negospodarska
javna shizba. '

28. To, da druga poved drugega odstavka 3. ¢lena ZZDej javno zdravstveno sluzbo
opredeljuje s pojmom prava EU (negospodarska storitev sploSnega pomena), je sicer
nenavadno. Dréava ¢lanica EU seveda ne more z zakonom kar predpisati, da naj bi se
neka dejavnost $tela za tako storitev; za odgovor na to vprasanje je v primeru spora

34 Derogira npr. tako, da prepoveduje opravijanje neke storitve subjektu iz druge drzave Clanice,
Geprav gre za storitev iz 57. &lena PDEU ifd.

35 Kar izhaja tudi iz Sporogila Komisije Evropskemu parlamentu, Svetu, Evropskemu ekonomsko-
socialnemu odboru in Odboru Regij — Spremni dokument k Sporoéilu: "Enotni frg za Evropo 21.
stoletja" Storitve splodnega interesa, vkijutno s socialnimi storitvami splo$nega interesa: nova
evropska zaveza {COM(2007) 724 koné.} {SEC(2007) 1514} {SEC(2007) 1515} {SEC(2007) 1516}
z dne 20. 11. 2007: /.../ storitve, tako gospodarske kot negospodarske, ki jih javni organi $tejejo
za storitve splognega interesa ter zanje veljgjo posebne obveznosti javnih storitev. To pomeni, da
je odloCanje o naraviin c;bsegu storitve splosnega interesa dejansko v pristojnosti javnih organov
na ustrezni ravni. Javni organi lahko odlogiio, da bodo storitve opravljali sami ali da jih bodo
zaupali drugim subjektom, ki so lahke javni ali zasebni ter Iahke delujejo profitno ali neprofitno/.../"
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pristojno SEU glede na svoje ustaljene vsebinske kriterije. Zdi se, da je mogode v tem
delu izpodbijano doloébo razumeti kot neke vrste pojasnjevalno normo (ki naj bi le
opozarjala na nekaj, kar po mnenju zakonodajalca izhaja ze iz drugih doloéb pravnega
reda), ki oznafuje zakonodajaléevo mnenje, da se za javno zdravstveno sluzbo, kakor je
urejena v ZZDej, tudi ko jo opravijajo zasebniki, he morejo uporabljati pravila prava EU, ki
veljajo za trzne dejavnosti. Dokonéni odgovor na to vprasanje lahko poda le SEU. Z
vidika oCitkov pobudnikov o neskladju z 2. ¢lenom Ustave je bistveno le, da zaradi
opisanega pristopa druga poved drugega odstavka 3. ¢lena ZZDej ni protiustavno
nejasna. Do trditev o neskladju s pravom EU (ker da javna zdravstvena sluzba po ZZDej
ni negospodarska storitev sploSnega pomena) se v 2zvezi z ofitki o pomenski
nedolodljivosti Ustavnemu sodiS¢u ni treba opredeliti. Zados¢a, da je zakonsko besedilo
tako, da ga je mogodée razioziti, cetudi morebiti s pomocjo prava EU.

29. V skiopu ocene neskladja druge povedi drugega odstavka 3. &lena ZZDejz 2. Sienom
Ustave sta (glej 13. foko obrazioZitve te odloébe) preostala e dva oéitka pobudnikov: o
neskiadju navedene dolocbe s specialno zakonodajo in o nerazumijivosti pravila o
ugotavljanju in porabi preseZka prihodkov.

30. Ustavno sodidée ne presoja medsebojne skladnosti zakonov, razen &e gre za taksna
notranja nasprotja znotraj pravnega reda, da bi bila krSena naéela pravne drzave iz 2.
tlena Ustave. Pobudniki to izkazujejo z opozarjanjem na naslednja pravila: (a) da
koncesionar posluje v svojem imenu in za svoj racun;*® (b) o podlagi za dologitev izhodis§é
za izvajanje programov, oblikovanje cen programov ter drugih podlag za skiepanje
pogodb za izvajanje javne zdravstvene sluzbe;¥ in (¢) o dogovarjanju o delezu sredstev
za vrednotenje zdravnigkega dela znotragj finanénega naérta Zavoda za zdravstveno
zavarovanje Slovenije (v nadaljevanju ZZZ8), doloitvi podlag za plafe zdravnikov, ki s0
javni ustuzbendi, oziroma za pladilo zasebnih zdravnikov s koncesijo ter o metodologiji za
doloanje cen zdravnidkih storitev, ki niso predmet obveznega zdravsivenega
zavarovanja.®®

31. Del druge povedi drugega odstavka 3. élena ZZDej, ki doloéa tudi za zasebnike, da
storitve javne zdravstvene siuzbe opravijajo na nepridobiten nadin, tako da se preseZek
prihodkov porabi za opravijanje in razvoj zdravstvene dejavnosti, ni v nepremostliivem (ali
sploh kakrénemkoli) nasprotju z nastetimi doloCbami ZZDej, ZZVZZ in ZZdrS. Izpodbijana
doloéba namreé ureja, kako morajo zasebniki uporabiti morebiten preseZek prihodkoyv,
vendar tako, da ga $e vedno ohranijo znotraj svojega podjema. To ni v neskladju s
pravilom, da koncesionar posluje v svojem imenu in za svoj radun (ki pove to, da je
koncesionar upravicen do koristi iz dejavnosti in da nosi tveganja oziroma izgube iz
dejavnosti), oziroma s pravili o dolo¢anju cbsega programov javne zdravstvene siuzbe ter
cen oziroma sestavin cen posameznih zdravstvenih storitev (ki se ne dotikajo vprasanja,

%6 Prvi odstavek 42, &lena ZZDel
37 Clen 63 ZZVZZ.
38 Cleni 64 do 67 ZZdrS.
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kako naj zasebnik ravna s presezkom prihodkov, ki ga ustvari pri opravijanju dejavnosti
javne zdravsivene sluZbe).

32. Po mneniju pobudnikov iz zakona tudi ni mogote razbrati, kaj je misljieno z besedilom,
da se "presezek prihodkov nad odhodki porabi za opravijanje in razvoj zdravstvene
dejavnosti”. Vlada pojasnjuje, da se sporno pravilo nanada le na preseZke prihodkov, ki
nastansjo pri opravijanju javne zdravstvene siuzbe (ne pa na tiste, ki jih zasebnik morebiti
ustvari pri zdravstveni dejavnosti, ki ni javna sluzba). Po mnenju Viade dolo¢ba ne
prepoveduje ustvarjanja presezka prinodkov in ne nalaga dolZnosti njegovega vracanja v
blagajno ZZZS. Dologala naj bi le obvezni natin porabe teh presezkov kot namenskih
sredstev, tako da se morajo porabiti za opravijanje in razvoj zdravstvene dejavnosti®® —za
investicije*® ali tekode strodke poslovanja.*!

33, Viadina razlaga izpodbijane doloébe je razumna in sledi namenu zakonodajalca
zagotoviti uporabo presezka, ki je nastal v javni sluzbi, za to javno sluzbo. Omejitev
razpolaganja s presezkom prihodkov®? je v skladu z namenom varstva integritete
namenskih sredstev omejena na preseZke iz javne negospodarske sluZbe. Obveznost
uporabe presezka prihodkov za opravijanje in razvoj (javne) koncesijske dejavnosti
izkljuduje njegov prenos v morebitne druge dejavnosti zasebnika oziroma uporabo
presezka za osebno potro$njo zasebnega zdravnika ali za izplacilo druzbenikom
zasebnika, ki je gospodafska druzba. Dvomi pobudnikov, ¢es da zakon ne ureja stevilnih
vprasdanj, ki bi jih moral urediti (postopek in nadin porabe presezka prihodkov, komuin za
kaks$en razvoj se namenijo itd.), so neutemeljeni. Druga poved drugega odstavka 3. Clena
ZZDej prepuséa glede modalitet in &asa uporabe presezka prihodkov zasebnikom
precejinjo svobodo. PreseZek morajo tako ali drugaée ohraniti v koncesijski dejavnosti.
Za katere tekode stroske (npr. plade, dodatna izobraZevanja osebja) ali. nalozbe (nova
stavba za ordinacijo, nov medicinski aparat) ga bodo uporabili, je stvar svobodne
poslovne odlogitve zasebnika. Docela jasno je, da se preseZek prihodkov ugotavija za

3 Razumeti je, da tistega njenega dela, ki je javna sluzba,

48 Tu Viada navaja sredstva za zagotovitev in posodobitev opreme in prostorov, v katerih se izvaja
zdravstvena dejavnost.

41 Ty Viada navaja sredstva za izplatilo plag in drugih prejemkov delavcev pri zasebniku (temu je
mogode dodati $e strodke medicinskega materiala, administracije itd.).

42 Ker Ustavno sodidée presojane dolodbe presoja izkljutno z vidika zasebnikov (zasebnih
zdravnikov in gospodarskih druzb), je "presezek prihodkov” (izraz, ki je sicer znatilen za
ragunovodenje zavodov, izpodbijana dologba pa ga uporablja kar za vse izvajalce javne
zdravstvene sluzbe) za gospodarske druzbe tehnigno dejansko pozitivni "Sisti poslovni izid
obradunskega obdobja" v smislu 19. tocke drugega odstavka 66. ¢lena ZGD-1 oziroma v smislu
19, todke standarda 21.6 ali 17. totke standarda 21.7 Slovenskih racunovodskih standardov
(2016) (Uradni list RS, &t. 95/15, 74/16 — popr., 23/17 in 57/18 —v nadaljevanju SRS 2016}. Za isto
ratunovodsko kategorijo pri samostojnih podjetnikih posameznikih (njihov poloZgj je primerljiv z
zasebnimi zdravniki) standarda 30.4 in 30.15 SRS 2016 uporabljata izraz podjetnikov dohodek.
PreseZek prihodkov pri zasebnikih je v sploSnem mogode imenovati tudi Cisti dobicek.
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obdobje vsakega poslovinega leta posebej (glej prvi odstavek 54. Elena ZGD-1) in da je
izbira obdobja, v katerem se bo presezek uporabil za zakonsko predpisani namen, stvar
zasebnika.

34. Vse navedeno zado$¢a za sklep, da je druga poved drugega odstavka 3. &lena ZZDej
tudi v tem delu doloéljiva oziroma jo je mogoce razloziti. Oéitke pobudnikov, ki po vsebini
Stejejo tako razlago za preveé omejujoco, pa je Ustavno sodi$ée obravnavalo v okviru
presoje skladnosti s 74. ¢lenom Ustave.

35. Z ustaljenimi metodami razlage pravnih norm se tore] da ugotoviti vsebino druge
povedi drugega odstavka 3. ¢lena ZZDej. Zato ta dolocba ni v neskladju z 2. &lenom
Ustave.

B. - i

Ocena skladnosti druge povedi drugega odstavka 3. lena ZZDej s 74. &lenom
Ustave

36. Pobudniki menijo, da druga poved drugega odstavka 3. ¢lena ZZDej posega v
avtonomno organizacijo poslovanja zasebnikov in jim zato kréi pravico do svobodne
gospodarske pobude iz 74. &lena Ustave.

37. Ustava v prvem odstavku 74, Clena zagotavija svobodno gospodarsko pobudo. Gre
za temeljno ustavno opredelitev gospodarskega sistema v drzavi, hkrati pa za ¢lovekovo
pravico, ki obsega svobodo sprejemanja gospodarskih odlocitev na podjetniski ravni 43
Zakonodajalec lahko predpide nacin uresni¢evanja pravice do svobodne gospodarske
pobude skladno z drugim odstavkom 15. &lena in prvim stavkom drugega odstavka 74.
Clena Ustave, lahko pa podjetnisko svobodo tudi omeji skladno s tretjim odstavkom 15.
¢lena in drugim stavkom drugega odstavka 74. élena Ustave, v katerem je ustavodajalec
izrecno prepovedal opravljanje gospodarske dejavnosti v nasprotju z javno koristjo. Na tej
podlagi lahko zakonodajalec s posamiénimi ukrepi omeji to ¢lovekovo pravico, da se
doseZe spostovanje navedene ustavne prepovedi.** Ali pomeni posamezen zakonodajni
ukrep na podroCju gospodarske dejavnosti nagin uresniéevanja svobodne gospodarske
pobude ali pomeni Ze njeno omejevanje oziroma poseg v to Clovekovo pravico, je
prepustenc vsakokratni presoji konkretne ureditve.

38. Druga poved drugega odstavka 3. ¢lena ZZDej se glasi: "Zdravstvene storitve iz
prejénjega stavka kot negospodarske storitve splo$nega pomena izvajalci zdravstvene

4 B. Pernug Groselj v L. Sturm (ur.), Komentar Ustave Republike Slovenije, Fakulteta za
podiplomske drzavne in evropske studije, Liubljana 2002, str. 712 in 714.
“ Primeriaj z odicCbo Ustavnega sodigéa &t. U-1-73/12 zdne 6. 3. 2014 (Uradni list RS, &t 19/14),

8. tocka obrazloZitve.
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dejavnosti opravijajo na nepridobiten nagin, tako da se preseZek prihodkov nad odhodki
porabi za opravijanje in razvoj zdravstvene dejavnosti.” Vendar jo je dejansko treba
razumeti na naslednji nagin: izvajalci zdravstvene dejavnosti zdravstvene storitve javne
zdravstvene sluZbe opravijajo nepridobitno, tako da se presezek prihodkov nad odhodki
porabi za opravljanje in razvoj zdravstvene dejavnosti javne zdravstvene sluZbe, zato je
njihova dejavnost po pravu EU negospodarska storitev splosnega pomena. Tezisce
dolo&be ~ izvirna pravotvorna odlogitev siovenskega zakonodajalca—je v zapovedi (tudi
zasebnikom), naj negospodarsko javno sluzbo opravijajo nepridobitno, kar za namene
presojane dolotbe pomeni, da morajo presezek iz javne sluzbe ohranjati v javni sluzbi.
Preostanek dologbe (oznaka javne zdravstvene sluzbe kot NSSP po pravu EU) glede na
razmerje med nacionalnim pravom in pravom EU ter pojasnila Viade* v bistvu ne pomeni
izvirne ustanovitve kak$nih dodatnih pravic in obveznosti. Navedena oznaka pravzaprav
kaze priakovanje Vlade, da bodo glede na ureditev v ZZDej (zlasti pa prav glede na
zadevno omejitev razpolaganja s presezkom) pristojni organi EU izvajanje storitev javne
zdravstvene sluzbe v Republiki Sloveniji ételi za NSSP. Do vprasanja, ali je to
pricakovanje upraviéeno, se Ustavnemu sodi$éu tudi v okviru presoje skladnosti druge
povedi drugega odstavka 3. &lena ZZDej s 74. Clenom Ustave ni treba opredeliti.*®

39. Izpodbijana dolotba zasebnikom nalaga, naj preseZek prihodkov iz koncesijske
dejavnosti porabijo za opravljanje in razvoj koncesijske dejavnosti torej za investicije vto
dejavnost oziroma za njene tekode stroske poslovanja, pri Cemer preseZka ne smejo: (a)
uporabiti v morebitnih drugih gospodarskih dejavnostih, ki jih opravljajo, (b) porabiti za
osebne potrebe, (c) izpladati svojim druzbenikom. Z njo zakonodajalec doloca pogoje za
opravljanje gospodarske dejavnosti zasebnikov. Ceprav je dejavnost javne zdravstvene
sluzbe v slovenskem pravu negospodarska javna sluzba, to ne pomeni, da je z vidika
varovanja ustavnega polozaja zasebnikov ni treba $teti za "gospodarsko” dejavnost -
torej tako, da se nanjo nanasajo jamstva 74. ¢lena Ustave. V tem pogledu so varovani
tudi zasebniki, kot so npr. zasebni zdravniki, eprav cilj izvajanja negospodarskih javnih
sluzb ni pridobivanje dobi¢ka (sklep Ustavnega sodi$Ca &t U--135/05, 5. tocka
obrazlozitve).

40. Presojana omejitev razpolaganja s presezkom prihodkov¥ ima reaino vsebinsko
zvezo s koncesijsko dejavnostjo, ker ohranja finanna sredstva v dejavnosti, v kateri so

5 Tudi &e dryava ¢lanica EU zakonsko oznadi neko dejavnost kot NSSP, to niti najmanj ni
pomembno za presojo SEU, ali je po pravu EU ta dejavnost NSSP. Drzave ¢lanice iahko le ob
upostevanju kriterijev SEU uredijo pogoje izvajanja dejavnosti tako, da se kaze kot verjetno, dabi
SEU razsodilo, da za to dejavnost ne veljajo pravila prava EU o svobodi ustanavljanja, opravijanja
storitev in o konkurenci. Iz mnenja Viade o pobudi izhaja, da meni, da javni zdravstveni sistem v
Republiki Sloveniji izpolnjuje evropske kriterije za "shemo solidarnosti" in da se javna zdravstvena
sluzba izvaja kot NSSP.

48 Glgj tudi 28. totko cbrazlozitve te odiotbe.

47 Seprav druga poved drugega odstavka 3. clena ZZDej tegane pove izrecno, se lzhko nanasale
na presezek po obdavéitvi. Sicer omejitev svobode razpolaganja ne bi imela smisla; s preseZkom
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nastala. Kijub temu ne gre za doloéitev nadina izvr$evanja pravice do svobodne
gospodarske pobude. Druga poved drugega odstavka 3. &lena ZZDej namreé zelo
intenzivno oZi polje podjetniske svobode zasebnikov.*® Ozko usmerjena vsebinska
omejitev svobodnega razpolaganja s presezkom prihodkov posega v samo jedro
svobodne podjetniSke pobude.*® Eno izmed kljuénih jamstev podjetniske svobode in
trznega gospodarstva nasploh je namreé prav upravi¢enie avtonomnega odloéanja na
lastno odgovornost o tem, ali bo podjetnik pozitivni donos svoje dejavnosti ohranil v
dejavnosti, preusmeril v drugo dejavnost oziroma porabil v lastnem gospodinjstvu. Zato
izpodbijana ureditev pomeni poseg v pravico do svobodne gospodarske pobude
zasebnikov iz prvega odstavka 74. ¢lena Ustave. Ustavno sodi$ée je tako moralo
presoditi, ali za tako ureditev obstaja javna korist in ali je poseg v skladu s splosnim
nacelom sorazmernosti (2. élen Ustave).

41. Zakonodajno gradivo® in mnenje Viade o pobudi (str. 2—4) si predvsem prizadevata
utemeljiti solidarno naravo javne zdravstvene sluzbe, kar je oditen poskus dokazovanja,
da gre po pravu EU za negospodarsko storitev splosnega pomena (oziroma NSSP), pri
izvréevanju katere ni treba spostovati veéine pravil prava EU. Te utemeljitve se
osredinjajo na tisti del druge povedi drugega odstavka 3. &lena ZZDej (Zdravstvene
storitve iz prejénjega stavka kot negospodarske storitve splonega pomena), ki ni bistvo
izpodbijane dolocbe in ki niti ni izvirna ustvaritev novih pravic in obveznosti, temveé kaze
le na priCakovanje zakonodajaica, da bi SEU slovensko javno zdravstveno sluzbo ételo
za NSSP *' Bistvo druge povedi drugega odstavka 3. &lena ZZDej ~ ki dejansko tvori
poseg v podjetni$ko svobodo ~ je zapoved nepridobitnosti v smislu obvezne uporabe
zasebnikovega preseZka prihodkov (izvajalci zdravstvene dejavnosti opravijajo na
nepridobiten nalin, tako da se presezek prihodkov nad odhodki porabi za opravijanje in
razvoj zdravstvene dejavnosti).? Glede tega pravila pa niti v zakonodajnem gradivu niti v
mnenju Viade ni pojasnjeno, zakaj zasebniki (po pravilni in vestni izpolnitvi vseh

pred obdavéitvijo zasebnik tako ali take ne more svobodno razpolagati, ker mora od njega e
odvesti ustrezni davek {dohodnina, davek od dohodkov pravnih oseb).

8 Glej odlotbo Ustavnega sodidca §t. U-1-66/08 z dne 11. 12, 2008 {Uradni list RS, &t. 121/08, in
OdiUS XVH, 73), 83. totka obrazloZitve.

“9 DrZi sicer, da zasebniki v nekaterih pravnih oblikah ze zaradi nekaterih drugih pravnih pravit ne
morejo povsem svobodno razpolagati s distim dobi¢kom kot takim, ker prisilna pravna pravila
zahtevajo pred njegovo delitvijo med druzbenike njegovo uporabo za pokrivanje izgube prej$njih
let in za tvorbo kapitalskih rezerv; druzbenikom delniske druzbe in druzbe z omejeno
odgovornostjo je tako na voljo za delitev $ele bilanéni dobitek (230. in 494. &len ZGD-1). Vendar je
drugo poved drugega odstavka 3. ¢lena ZZDej treba razumeti kot pravilo, ki postavija $e dodatno,
brezpogojno in absolutno omejitev, da bi bil preseZek prihodkov vir za karkoli drugega kot za
opravijanje in razvoj zdravstvene dejavnosti,

% Predlog zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o zdravstveni dejavnosti, prva obravnava,
EVA 2015-2711-0033, str. 8, 61in 62.

1 Pri Cemer tu ni pomembno, ali je to pritakovanje upravideno.

52 Oba dela izpodbijane dolotbe sta sicer nerazdruZljivo povezana.
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obveznosti do pacientov, doloéenih v skladu s primernimi strokovnimi standardi) ne smejo
prosto razpolagati s presezkom prihodkov, temved ga morajo ohraniti v koncesijski
dejavnosti.

42. Kljub temu je o javni koristi za presojano omejitev razpolaganja s presezkom
prihodkov zasebnikov mogode sklepati iz splosnih ciljev zakona. Presojana omejitev se
nanasa na presezke prihodkov iz koncesijske dejavnosti, torej iz javne zdravstvene
sluzbe. Ta obsega zdravstvene storitve, katerth trajno in nemoteno opravlianje je po
odlo¢itvi zakonodajalca v javnem interesu (prva poved drugega odstavka 3. lena ZZDej).
Ze iz tega in posredno tudi iz obrazioZitve predloga ZZDej-K je mogoce sklepati, da je cilj
izpodbijanega posega zagotavijanje trajnega, kakovostnega in univerzainega dostopa do
storitev javne zdravstvene sluzbe .5 Ta cilj pomeni javni interes, ki lahko upravigi poseg v
&lovekovo pravico do svobodne gospodarske pobude.

43. Ustavno sodiéde mora zato presoditi $e, ali je te?a posledic omejitve pravice do
svobodne gospodarske pobude sorazmerna vrednosti zasledovanega cilja oziroma
koristim, ki bodo zaradi te omejitve nastale. Kot Ze navedeno v 39. tocki obrazloZitve te
odlogbe, druga poved drugega odstavka 3. lena ZZDej zasebnikom nalaga, naj
presezek prihodkov iz koncesijske dejavnosti porabijo za investicije v to dejavnost
oziroma za njene tekoce stroske poslovanja, pri &emer presezka ne smejo: (a) uporabiti v
morebitnih drugih gospodérskih dejavnostih, ki jih opravijajo, (b) porabiti za osebne
potrebe, (c) izplatati svojim druZbenikom. Negativni uginki te doloébe so zelo tezki
oziroma daljnosezni. Ceprav presezek prihodkov zasebnikom ni “razlagééen" (ohranijo ga
znotraj svojega podjetja), taka omejitev njegove uporabe vseeno pomeni krnitev samega
jedra podjetnidke svobode.

44. Na drugi strani je pozitivni uginek javne koristi, ki se z omejitvijo zasleduje.
Izpodbijana dologba stremi k zagotavijanju stabilnosti, kakovosti in giroke dostopnosti
javne zdravstvene sluzbe. Tuditemu pozitivnemu ucinku je treba pripisati veliko teZo. Ce
se ustvarjeni preseZek prihodkov porabi za nove investicije v koncesijsko dejavnost
("razvoj dejavnosti"), je razumno pricakovati, dase bota dejavnost opravijala pod boljgimi
pogoji za paciente (zaradi nove opreme, novih metod, vedjih in novejsih prostorov itd.).
Ce se ustvarjeni presezek prihodkov porabi za tekote stroske koncesijske dejavnosti
("opravijanje dejavnosti"}, to pomeni boljSe moznosti za obstoj zasebnika na trgu v tezkih
gasih in za posleditno chranitev obstojeega obsega javne zdravstvene sluzbe.5

53 Prediog zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o zdravstveni dejavnosti, prva obravnava,
EVA 2015-2711-0033, str. 10, poudarja, da ZZDej temelji na oshovnih nadelih zdravstvenega
varstva, kot sta tudi zagotavijanje kakovostne zdravstvene obravnave in pravi¢éna dostopnost, kije
odvisna od potreb posameznika.

54 Tehniéno namred poraba presezka prinodkov za tekole strogke pomeni, da se akumulirani
presezki prej$njih let porabljajo za pokrivanje izgube v posiovnih letih, ko zasebnik ni zmogef
odhodkov pokriti iz prihodkov istega leta.
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45. Zasledovana korist predpostavija ustvarjanje preseZka pri opravljanju koncesijske
dejavnosti. Na to bistveno predpostavko udejanjanja javne koristi pa izpodbijana doloéba
ne vpliva v pozitivni smeri. Celo ved. Tako intenzivna omefitev svobode uporabe presezka
prihodkov lahko spodkoplje enega izmed kljuénih motivov za opravijanje koncesijske
dejavnosti. Zasebniki morajo investirati in redno kriti stroske koncesijske dejavnosti Ze
zato, ker imajo motiv ostati na trgu kot poslovni subjekt; k razvoju dejavnosti in nakupu
nove opreme jih silita tako konkurenca na trgu kot tudi sam razvoj medicinske stroke. V
tem pogledu ni nepomembno, da lahko drZava dodatno zagotovi kakovost koncesijske
dejavnosti s predpisovanjem ustreznih strokovnih standardov, ki bodo posredno, a dovol;
ucinkovito, po eni strani silili zasebnika k investiranju, katerega vir je lahko preseZek
prihodkov, v dejavnost, v kateri je preseZek nastal, po drugi strani pa je s tem pristopom
Se ohranjena svoboda zasebnikove poslovne presoje o primernem &asu in obsegu
investicij. Groba, splodna in neposredna omejitev svobodnega razpolaganja s presezkom
prihodkov sama po sebi torej ne prinasa zelo visokih pricakovanih koristi. Zasledovani
pozitivni u€inek javne Koristi zato ne odtehta dalinoseznosti in intenzivnosti posiedic
posega.

46. Na podlagi navedenega Ustavno sodisée ugotavija, da teza presojanega posega v
Clovekovo pravico do svobodne gospodarske pobude presega teso javne koristi od
posega. Druga poved drugega odstavka 3. ¢lena ZZDej je v neskladju s prvim odstavkom
74. Clena Ustave, kolikor velja tudi za zasebnike. Ustavno sodisée jo je zato v tem obsegu
razveljavilo (1. tocka izreka).

47. Ker je Ustavno sodisée ugotovilo neskladje druge povedi drugega odstavka 3. ¢lena
ZZDej Ze s prvim odstavkom 74. &lena Ustave, ni presojalo drugih otitkov pobudnikov.

B. -iV.
Ocena ustavnosti prvega odstavka 42. ¢lena ZZDej

48. Prvi odstavek 42. &lena ZZDej se glasi: "Koncesija po tem zakonu je pooblastilo, ki se
podeli fizicni ali pravni osebi za opravijanje javne zdravstvene sluzbe. Zdravstveno
dejavnost na podiagi koncesije opravlja koncesionar v svojem imenu in za svoj racun na
podlagi pooblastila koncedenta.”

49. Pobudniki med drugim trdijo, da je prvi odstavek 42. &ena ZZDej v neskladju z
nacelom jasnosti in pomenske doloéljivosti predpisov iz 2. élena Ustave, ker vnasa v
pravni red nesprejemljivo negotovost. Glavni pomislek, ki ga imajo, se nanasa na
opredelitev koncesije kot "pooblastila” koncedenta koncesionarju. Pobudniki opozarjajo,
da ZZDej/13 koncesije ni opredeljeval s pomo&jo tega pojma, ter na opredelitev koncesije
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kot pravice na podlagi prve alineje 26. Clena® in drugega odstavka 44. Clena Zakona o
javno-zasebnem partnerstvu (Uradni list RS, 8t. 127/06 — v nadaljevanju ZJZP).% iz teh
navedb ~in iz sklicevanja na neskladje s 74. Slenom Obligacijskega zakonika {Uradni list
RS, &t 97/07 — uradno prediséeno besedilo in 20/18 — v nadaljevanju 0Z)% — izhaja, da
vidijo pobudniki v izpodbijani doloébi nepremostijivo protisiovie znotraj pravnega reda, ki
ga ni mo¢ odpraviti z razlago.

50. Vendar za tako protislovje ne gre. V prvi vrsti je koncesija v slovenskem pravnem
redu v najbolj temelinem smislu brez dvoma pravica koncesionarja, da izvaja neko
dejavnost — vezana na bolj ali manj stevilne pogoje in omejitve, a Se vedno pravica. Toje
razvidno tudi iz zakonske ureditve koncesije v ZJZP kot oblike pogodbenega javno-
zasebnega partnerstva, koncesijo kot pravico pa obravnava tudi pravna teorija.’® Tega
ZZDej ne spreminja. |z zakonodajnega gradiva k ZZDej-K ni mogoce razbrati namena
zakonodajalca, da bi splogni pomen instituta koncesije prav pri zdravstvenih koncesijah in
samo zanje tako dalinosezno spremenil. Pac pa je z uporabo pojma pooblastilo
zakonodajalec prav v duhu ZZDej-K*® ogitno zelel dodatno poudariti politicna izhodis¢a
novele zakona, po katerih se daje po novem pri koncesijah vecji poudarek javnemu
interesu® kot prej, da je okreplien nadzor nad izvajanjem koncesij in da je ZZDej-K v
temelju bolj naklonjen krepitvi javne mreZe javne zdravstvene sluzbe kot pa podeljevaniu
dodatnih in Sirjenju obstojedih koncesij (glej subsidiarnost podeljevanja koncesij po
drugem odstavku 42. &lena ZZDej, Sasovno omejenost njihovega trajanja po prvem
odstavku 43. &lena ZZDej itd.). Besedo poobiastilo je mogoce razumeti tudi Sirse kot le v
obligacijskem pomenu upravi¢enosti za zastopanje — tako da kaZe na prenos pravhe
moé&i (upraviéenosti) nekaj narediti ali nekaj izvajati®' iz prvotnega nosilca na drug subjekt,

8 Doloéha opredeljuje koncesijsko razmerje kot dvostransko pravno razmerje med drzavo
oziroma samoupravno lokalno skupnostjo ali drugo osebo javnega prava kot koncedentom in
pravno ali fiziéno osebo kot koncesionarjem, v katerem koncedent podeli koncesionarju posebno
ali izkljuéno pravico izvajati gospodarsko javno sluzbo oziroma drugo dejavnost v javnem interesu,
kar lahko vkljuéuje tudi zgraditev objektov in naprav, ki so deloma ali v celoti v javnem interesu.
s¢ Dolodba se hanaga prav na koncesije za opravljanje negospodarskih javnih sluZb, ki pomenijo,
da ima koncesionar posebro ali izkljuéno pravico izvajatit. i. drugo dejavnost {drugo javno sluzbo,
ki ni gospodarska javna sluZba).

57 Prvi odstavek navedene dolodbe opredeljuje pooblastiio kot upravitenost za zastopanje, kijo da
pooblastitelj s pravnim poslom pooblas¢encu.

58 A, Muzina, Postopek podelitve koncesije, Podjetie in delo, t. 67 (2003}, str. 1631. Avtor
ugotavlja, da so koncesiie na splosno namenjene izvajanju servisne funkcije drzave v 8iroko
opredeljenem javnem interesu in so povezane s podelitvijo posebne oziroma izkljucne pravice.

58 Prediog zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o zdravstveni dejavnosti, prva obravnava,
EVA 2015-2711-0033, str. 9.

80 Seveda kakor ga razume prediagatelj zakona.

81 Npr. izvajati javno zdravstveno sluzbo, kar je sprva javna oblast izvajala preko "svojih” javnih
zavodov.
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vendar tako, da pooblasteni subjekt deluje s posebno odgovornostjo ter skrbjo za
interese pooblastitelja.??

51. Pojem koncesije kot pooblastila za opravijanje javne zdravstvene sluzbe po prvem
odstavku 42. flena ZZDej torej predvsem kot temeljna vrednostna opredelitev kaze na
¢asovno omejenost in sicerdnjo podrejenost javnemu interesu zdravstvenih koncesij, kar
ni v nepremostljivem razlagalnem neskladju s sicer izrecno zakonsko izpostavijenim
izhodisCem, da (razumljivo) zasebniki tudi koncesijsko dejavnost izvajajo v svojem imenu
in za svoj radun, torej samostojno, na lastno odgovornost in tako, da pri njih ostanejo
koristi in njih bremenijo izgube te dejavnosti. Zakonodajalec zdravstvene koncesije ni
Zelel spremeniti v pooblastilo kot institut obligacijskega prava iz OZ. Prvi odstavek 42.
¢lena ZZDej zato ni v neskladju z 2. &lenom Ustave.

52. Ocitke o neskladju prvega odstavka 42. tlena ZZDej z natelom enakosti pred
zakonom (drugi odstavek 14. &lena Ustave) je treba zavrniti kot o&itno neutemeljene, saj
se zdi, da so (zelo skromno) utemelieni predvsem z Ze opisanim sklicevanjem na 74. &len
OZ. Otitka o neskladju z 51. &lenom Ustave ni mogoée preizkusiti, ker je ostal
neobrazlozen.

33. Pobudniki frdifo, da je prvi odstavek 42. ¢lena ZZDej v neskladju s 121. &enom
Ustave, ki doloCa, da lahko pravne ali fiziéne osebe z zakonom ali na njegovi podlagi
dobijo javno pooblastilo za opravijanje doloéenih nalog drzavne uprave. Opredelitev
koncesije kot pooblastila naj bi bila v neskladju s to ustavno dologbo, ker naj bi bilo
mogoce koncesijsko pravico podeliti le z javnim pooblastiiom, ne pa z navadnim
pooblastilom.

54. Ustava opredeljuje javno pooblastilo kot pravico posameznikov in organizaci, ki niso
drzavni organi, da izvr8ujejo funkcijo uprave. Gre torej za to, da javno oblast izvriujejo
organizacije oziroma subjekti, ki niso del drzavnega aparata. Javno pooblastilo se izvriuje
na tri nacine, kot to tudi sicer velia za izvréevanje upravnih funkcij: z izdajanjem splosnih
aktov, z izdajanjem posamiénih aktov oziroma z odlo¢anjem v posamiénih stvareh in z
opravljanjem materiainih {realnih) dejan;.®?

55. Koncesija za opravljanje negospodarske javne sluzbe sama po sebi ni predmet
javnega pooblastila in ne nastane na njegovi podiagi.® Z javnim pooblastilom se

2 Oziroma tu s skrbjo za interese ftistih, za katere skrbi sam pooblastitelj {koncedent) -
upravicenceyv iz obveznega zdravstvenega zavarovanja.

% Glej odlotho Ustavnega sodiséa t. U-I-137/01 zdne 11. 12. 2003 (Uradni list RS, $t. 135/03, in
OdIUS XM, 95), 14. tocka obrazloZitve.

8 A. MuZina, nav. delo, navaja, da institut koncesije oblastne funkcije pojmovno nimogog, oziroma
drugace, neposrednega izvr$evanja oblastnih funkcij (javnega poobiastila) ni mogo&e obravnavati
kot koncesije. K temu Ustavno sodidte $e dodaja, da sicer ni izkljuéeno, da bi koncesionar, ki
javno sluzbo izvaja, v posameznem primeru poleg koncesije dobil &e javno pooblastilo (prvi
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podeljuje pristojnost izvr8evanja obiastnih ravnanj na podro&ju upravnega prava, ne pa
pravica izvajati javno siuzbo. Ze zato so oditki pobudnikov o neskladju prvega odstavka
42. tlena ZZDej s 121. &lenom Ustave neutemeljeni.

56. Glede na havedeno prvi odstavek 42. élena ZZDej ni v neskladju z Ustavo (2. togka
izreka).

B.-V.
Ocena ustavnosti tretjega odstavka 42, élena ZZDej

57. Tretji odstavek 42. élena ZZDej se glasi: "Koncesija ni predmet dedovanja, prodaje,
prenosa ali druge oblike pravnega prometa. Pravni posel v nasprotju s prej$njim stavkom
je nicen."

58. Celotna zgradba ocitkov pobudnikov zoper izpodbijano dologho je zgrajena okoli
nosilne razlage, da prepoved in ni¢nost pravnega prometa s koncesijo pomenita tudi
pravno nezmoznost prenosa koncesije v sklopu materiainega (prenosnega) statusnega
precblikovanja koncesionarja (v nadaljevanju materiaino preoblikovanje). Pobudniki torgj
menijo, da je zaradi tretiega odstavka 42. &lena ZZDej nien prenos koncesije od
koncesionarja odstopnika na {potenciainega) koncesionarja prevzemnika v sklopu
zakonsko predvidenega prehoda vseh pravic in obveznosti odstopnika na prevzemnika.®®
To ima po njihovih pogledih za posledico, da koncesijske dejavnosti po materialnem
preoblikovanju veé¢ ni mo¢ opravijati (koncesionar odstopnik z materialnim
preoblikovanjem preneha, na prevzemnika naj koncesija ne bi presia). Pobudniki se torej
v pobudi omejujejo na prenos koncesij v okviru materialnih preoblikovan;.

59. Pobudniki tretiemu odstavku 42. glena ZZDej oditajo neskladje z nadeli pravne drzave
iz 2. ¢lena Ustave zaradi obstoja notranjih nasprotij znotraj pravnega reda. To tezo
utemeljujejo tako, da izpodbijano dologbo soodajo s $esto alinejo prvega odstavka 44
¢lena ZZDej, ki dologa, da koncedent koncesionarju z odloébo odvzame koncesijo, ¢e
koncesionar prenese koncesijo na drugega izvajalca zdravstvene dejavnosti. Sesta
alineja prvega odstavka 44, élena ZZDej naj bi torej predvidevala, da koncesionar
tehniéno lahko pravnoveljavno prenese koncesijo na drugega izvajaica dejavnosti (Ceprav

odstavek 66. Clena ZJZP dolo¢a, da je lahko predmet javno-zasebnega parinerstva tudi javno
pooblastito, &e je nujno vezano na izvajanje javno-zasebnega partnersiva).

% Pobudniki primeroma omenjajo $esti odstavek 580. Glena ZGD-1 iz oddelka o zdruZitvi delniskih
druZb, ki se glasi: "Z zdruZitvijo preidejo na prevzemno druzbo vse premoZenje ter pravice in
obveznosti prevzete druzbe. Prevzemna druzba kot univerzalni pravni naslednik vstopi v vsa
pravna razmerja, katerih subjekt je bila prevzeta druzba."
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sledi sankcija odvzema koncesije),% za tretji odstavek 42. ¢lena ZZDej pa se zdi, da
zanika moznost takega pravnoveljavnega prenosa koncesije na drugega izvajalca, ker (&)
izrecno prepoveduje "prodajo, prenos ali drugo obliko pravnega prometa" in (b) kritev te
prepovedi sankcionira z nicnostjo pravnega posla, ki je temelj za prenos koncesije
oziroma s katerim je prenos koncesije izvréen.®” Tretji odstavek 42. Clena ZZDej naj bi
narekoval zakljudek, da koncesija na podlagi pravnega posla sploh ne more veljavno
preiti iz premozenja koncesionarja, ki mu jo je podelila javna oblast s posami¢nim aktom.
Po mnenju pobudnikov si torej tretji odstavek 42. Clena ZZDej in Sesta alineja prvega
odstavka 44.j &lena ZZDej neredljivo nasprotujeta.

60. Ustavno sodié&e mora najprej odgovoriti na vprasanje, afi zatrjevano nasprotje znotraj
pravnega reda spioh obstaja. Glede na vsebino pobude je v zvezi s tem bistveno
vprasanje, ali prepoved iz tretjega odstavka 42. ¢lena ZZDej res zajema tudi prenose
koncesii, do katerih pride ex fege v okviru materialnih preoblikovanj. Viada tej razlagi
nasprotuje in navaja, da navedena dolotba "ne vkljuCuje statusnih preoblikovanj
koncesionarja”.

61. Za materialna preoblikovanja je znaéiino, da so vse pojavne oblike te vrste statusnih
preoblikovanj povezane s prehodom (prenosom) celotnega premoZenja oziroma
dologenega sklopa premozenja druzbe, kise materialno statusno preoblikuje, na druzbo
oziroma druzbe, ki to premoZenje prevzamejo. Celotno premozenje oziroma posamezni
sklop. premoZenja posamezne prenosne druzbe preide na drugo druzbo z enovitim
korporacijskopravnim razpolagalnim enostranskim ali dvostranskim pravnim posiom.5®
Materialna preoblikovanja so: (1) zdruzitev druzb — pripojitev, spojitev; (2) delitev druzb —

& O&itno novemu koncesionarju, temu, na katerega je bila koncesija pravnoposlovno prenesena.
Pevi koncesionar navsezadnje koncesije ved nima.

§7 |z besedila tretjega odstavka 42. ¢lena ZZDej ni natanéno razvidno, ali je nicen zavezovalni ali
razpolagaini pravni posel o prometu s koncesijo ali oba. Vendar je edina smiselna razlaga, da sta
ni¢na oba pravna posia, ker sta oba v nasprotju s kogenino prepovedjo iz prvega stavka tretjega
odstavka 42. lena ZZDej. Sicer pa bi bil po splodnem nacelu kavzalnosti odnosa med posloma
razpolagalni pravni posel neveljaven tudi Ze samo zaradi neveljavnosti zavezovainega posia.
Smiselno je tudi za pravnoposlovni prenos koncesije, najsi je dopusten ali ne, treba uporabiti
splosna doktrinarna pravila o pridobitvi lastninske pravice s pravnim poslom. Teorija namrec
poudarja, da je stvarnopravni model razpolaganja z lastninsko pravico treba prenesti tudi na vse
druge oblike razpolaganja s pravico v civilnem pravu (M. Juhart, Komentar 40. Clena
Stvarnopravnega zakonika, v: M. Juhart, M. Tratnik, R, Vrenéur, Stvarnopravni zakonik (SPZ) s
komentarjem, Uradni list Republike Slovenije, Pravna fakuiteta Univerze v Ljubfiani, Pravna
fakulteta Univerze v Mariboru, Ljubljana 2016, str. 259). Ustavno sodidte k temu dodaja, damora
biti omenjeni model tudi izhodisCe za razpravo ¢ pravnoposlovnem prenosu pravic na sticiscu
javnega in zasebnega prava, kot je koncesija.

&8 N. Plav$ak, Uvodni komeniar k V1. delu ZGD-1, v: M. Kocbek (red.), Veliki komentar Zakona o
gospodarskih druzbah, druga, dopoinjena izdaja, 3. knjiga, lus Software in GV Zalozba, Ljubljana
2014, str. 161 in 162.
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razdelitev, oddelitev, iz&lenitev; (3) prenos premozenja druZbe in (4) prenos podjetja ali
dela podjetja podjetnika.®® Koncept materialnih preoblikovan; sloni na institutu skupnega
pravnega nasledstva oziroma univerzaine sukcesije. Ta je lahko popoina, ko zaohsezZe
vse razpolagaléeve pravice, obveznosti in pravna razmerja, ali samo delna, ko zaobsezZe
le poljubno izbrani del njegovega premozenja.” Univerzaina sukcesija poenostavlja
razpolagalne principe, ki so pri singularni sukcesiji kompleksni.™

62. Tretji odstavek 42. &lena ZZDej se ne nanasa na materiaina precblikovanja. Ze
njegova jezikovna struktura (z izrecnim izpostavijanjem prodaje in "prenosa”) kaze v smer
brezpogojne prepovedi prenosov koncesij s posameznimi pravnimi posli na nacin
singularnega pravnega nasledstva (torej s pravnimi posti, katerih predmet so dologeniin
individualizirani premozenjski predmeti). Poleg tega le izvzetje materialnih preoblikovanj iz
dosega izpodbijane dologbe ohrani smisel Seste alineje prvega odstavka 44 ] élena
ZZDej. Obstoj navedene doloébe namred pomeni, da mora v pravnem redu obstajati
doloCen nacin za pravno uéinkqvjt prenocs zdravstvene koncesije iz koncesionarja na
drugega izvajalca zdravstvenér- dejavnosti. Ker je pravni promet s koncesijo s
posameznim pravnim posiom hiéen ih_ nedopusten po tretiem odstavku 42. lena ZZDej,
je tak pravno uginkovit prenos mogoé le z materialnimi preoblikovanji in univerzaino
sukcesijo.”? Dejstvo, da se tak sicer pravno udinkovit prenos praviloma’® $teje za kréitev
obveznosti koncesionarja iz koncesijskega razmerja, na ta zaklju¢ek ne vpliva.

63. Iz navedenega izhaja, da tretii odstavek 42. &lena ZZDej ni v neskladju z naceli
pravne drzave iz 2. &lena Ustave zaradi obstoja notranjih nasprotij znotraj pravnega reda.
Zatrjevanih nasprotij namreg ni.

64. Ogitki pobudnikov o neskladju tretjega odstavka 42. ¢lena ZZDejs 14.,48., 51.in 74.
dlenom Ustave so oditno neutemeljeni. Ze njihova izhodidéna premisa (ninost ex fege
prenosa koncesij z materialnimi preoblikovanji), na kateri sloni tudi nadaljnja
argumentacija, je glede na navedeno napacna.

8% Po analogiji tudi zasebnega zdravnika.

7 . Preli¢, Prenos obrata kot predmeta stvarnega viozka, Podjetje in delo, t. 2 (2017).

71 Prav tam.

72 pobudniki prav z zatrjevanjem v odgovoru na mnenje Viade o pobudi, da je v preteklosti
Ministrstvo za zdravje zavraéalo izdajo sogiasij k prenosu koncesij v postopku materialnega
preoblikovanja zasebnika, sami potrjujejo, da se je tudi v praksi uveljavila razlaga izpodbijane
doloZbe, da ne onemogota prehoda koncesij prek postopka materiainega precblikovanja. Ce bi bil
tak prehod Ze po zakonu nigen, bi bilo odloanje ministrstva o soglasju brezpredmetno.

73 Kljub Sesti alineji prvega odstavka 44.j tlena ZZDej ni nujno, da se prenos Zdravstvene
koncesije z materialnim preoblikovanjem konéa z odvzemom koncestje. Drugi odstavek 74. {lena
ZJZP dopudta prenos posebne in izkljuéne pravice (torej tudi koncesije) na druge izvajaice
"skiadno z zakonom in ob predhodnem soglasju javnega parinerja”. Koncedent lahko tisti prenos
zdravstvene koncesije, ki ga vsaj v temelju dopusca zakon (samo materiaino preoblikovanje),
predhodne odobri.
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65. Glede na navedeno tretji odstavek 42. &lena ZZDej ni v neskiadju z Ustavo (2. tocka
izreka).

C.

66. Ustavno sodiSce je sprejelo to odlocho na podiagi 21. in 43. &dlena ZUstS v sestavi:
predsednica dr. Jadranka Sovdat ter sodnici in sodniki dr. Matej Accetto, dr. Dunja Jadek
Pensa, dr. Etelka Korpi¢ — Horvat, dr. Marijan Pavénik in Marko Sorli. Sodnica dr. Spelca
Meznar je bila pri odloCanju v tej zadevi izlotena. Ustavno sodidte je odloébo sprejelo
soglasno.
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