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Številka: 060-01/16-11/                   Osnutek           
Ljubljana, 12. 12. 2016                                                                                                     
                                                                                                      

Z a p i s n i k  
 

46. seje Drţavnega sveta Republike Slovenije,  
ki je bila v sredo, 7. 12. 2016 

 
 
Predsednik je k pozdravnem nagovoru povabil gospoda Joţeta Kuţnika, ţupana občine 
Polzela, ki je bil gostitelj Drţavnega sveta na Polzeli, in gospoda Janka Poţeţnika, 
drţavnega svetnika, ki je bil pobudnik za obisk Drţavnega sveta na Polzeli. 
 
Predsednik je začel 46. sejo Drţavnega sveta Republike Slovenije, ki jo je sklical na podlagi 
53. člena Zakona o Drţavnem svetu in prvega odstavka 30. člena Poslovnika Drţavnega 
sveta Republike Slovenije. 
 
Seja se je začela ob 12.00 in zaključila ob 16.34 uri. 
 
 
Opravičili so se: 

 Uroš Breţan  

 Toni Dragar 

 Milan Lukić  

 Boris Popovič  

 Branimir Štrukelj 

 Peter Vrisk  
 
 
Na sejo so bili vabljeni: 

 Zdravko Počivalšek, minister za gospodarski razvoj in tehnologijo (k 3. točki dnevnega 
reda), 

 Lidia Glavina, predsednica uprave, Slovenskega drţavnega holdinga, d. d. (k 4. točki 
dnevnega reda), 

 Boris Štefanec, predsednik, Komisije za preprečevanje korupcije (k 6. točki dnevnega 
reda).  

 
Seje so se udeleţili: 
– Aleš Cantarutti, drţavni sekretar, Ministrstvo za gospodarski razvoj in tehnologijo, (k 3. 

točki dnevnega reda), 
–  Jernej Tovšak, vodja Direktorata za notranji trg, sekretar, Ministrstvo za gospodarski 

razvoj in tehnologijo (k 3. točki dnevnega reda), 

 Franc Stanonik, sekretar, Ministrstvo za gospodarski razvoj in tehnologijo, (k 3. točki 
dnevnega reda), 

 Vanessa Grmek, pomočnica uprave za upravljanje in prestrukturiranje, SDH (k 4. točki 
dnevnega reda),  
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 Marjeta Petrač, sekretarka Ministrstvo za gospodarski razvoj in tehnologijo (k 5. točki 
dnevnega reda),  

 Anja Perc, pooblaščenka za nadzor nad lobiranjem, KPK (k 6. točki dnevnega reda), 

 Sašo Podobnik, svetovalec za integriteto in preventivo, KPK (k 6. točki dnevnega reda).  
 
 

* * * 
 

O sklicu seje je predsednik obvestil predsednika Drţavnega zbora Republike Slovenije dr. 
Milana Brgleza in predsednika Vlade Republike Slovenije dr. Miroslava Cerarja. 
 

* * * 
 

S sklicem  30. 11. 2016 so drţavne svetnice in svetniki prejeli naslednji predlog dnevnega 
reda: 
 
Dnevni red: 
 

1. Odobritev zapisnika 45. redne seje Drţavnega sveta Republike Slovenije 
 Odobritev zapisnika 25. izredne seje Drţavnega sveta Republike Slovenije 
2. Pobude in vprašanja drţavnih svetnic in svetnikov 
3. Predlog Zakona o zagotavljanju pogojev za izvedbo strateške investicije na razvojnem 

območju v Občini Hoče – Slivnica (ZZPISI) – nujni postopek, EPA 1616-VII  
4. Letno poročilo upravljanja kapitalskih naloţb RS in SDH za leto 2015, EPA 1533-VII 
5. Pobuda za sprejem zahteve za začetek postopka za oceno ustavnosti drugega odstavka 

5. člena, četrtega odstavka 62. člena, prvega stavka prvega odstavka 63. člena in 
drugega odstavka 63. člena Zakona o pogrebni in pokopališki dejavnosti (Uradni list RS, 
št. 62/16) 

6. Usposabljanje na temo etike, integritete in lobiranja  
7. Obravnava zaključkov Posveta o dolgotrajni oskrbi  
8. Terminski program dela Drţavnega sveta za leto 2017 
 
Ker predsednik ni prejel nobenega predloga za razširitev oz. umik, je na glasovanje dal 
naslednji 
 
1. Odobritev zapisnika 45. redne seje Drţavnega sveta Republike Slovenije 
 Odobritev zapisnika 25. izredne seje Drţavnega sveta Republike Slovenije 
2. Pobude in vprašanja drţavnih svetnic in svetnikov 
3. Predlog Zakona o zagotavljanju pogojev za izvedbo strateške investicije na  
       razvojnem območju v Občini Hoče – Slivnica (ZZPISI) – nujni postopek, EPA  
       1616-VII  
4. Letno poročilo upravljanja kapitalskih naloţb RS in SDH za leto 2015, EPA  
       1533-VII 
5. Pobuda za sprejem zahteve za začetek postopka za oceno ustavnosti drugega 

odstavka 5. člena, četrtega odstavka 62. člena, prvega stavka prvega odstavka 63. 
člena in drugega odstavka 63. člena Zakona o pogrebni in pokopališki dejavnosti 
(Uradni list RS, št. 62/16) 

6. Usposabljanje na temo etike, integritete in lobiranja  
7. Obravnava zaključkov Posveta o dolgotrajni oskrbi  
8. Terminski program dela Drţavnega sveta za leto 2017 
 
Predlagani dnevni red je bil sprejet (32 drţavnih svetnic in svetnikov je glasovalo za, 
nihče pa ni bil proti). 
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1. točka: 
 
- Odobritev zapisnika 45. redne seje Drţavnega sveta 

 
Osnutek zapisnika 45. redne seje Drţavnega sveta so drţavne svetnice in svetniki prejeli po 
elektronski pošti s sklicem. 
 
Ker predsednik ni prejel pisnih pripomb na osnutek zapisnika, je predlagal, da se o njem 
glasuje. 
 
Zapisnik 45. redne seje je bil sprejet (32 drţavnih svetnic in svetnikov je glasovalo za, 
nihče pa ni bil proti). 
 
- Odobritev zapisnika 25. izredne seje Drţavnega sveta 

 
Osnutek zapisnika 25. izredne seje Drţavnega sveta so drţavne svetnice in svetniki prejeli 
po elektronski pošti s sklicem. 
 
Ker predsednik ni prejel pisnih pripomb na osnutek zapisnika, je predlagal, da se o njem 
glasuje. 
 
Zapisnik 25. izredne seje je bil sprejet (31 drţavnih svetnic in svetnikov je glasovalo 
za, nihče pa ni bil proti). 
 
 
2. točka dnevnega reda: 
 
- Pobude in vprašanja drţavnih svetnic in svetnikov 
 
Po elektronski pošti 2. 12. 2016 so drţavne svetnice in svetniki prejeli pobudo in 
vprašanje drţavnega svetnika Janka Poţeţnika za uvrstitev rekonstrukcije drţavne 
ceste Polzela–Velenje v drţavni plan 2018. Predlog sklepa Drţavnega sveta so prav 
tako prejeli po elektronski pošti 2. 12. 2016. 
 
Predlagatelj pobude in vprašanja Janko Poţeţnik je imel besedo.  
 
Predsednik je dal na glasovanje predlog sklepa: 
 
Drţavni svet Republike Slovenije je na 46. seji 7. 12. 2016, v skladu z 98. členom Poslovnika 
Drţavnega sveta (Uradni list RS, št. 70/08, 73/09, 101/10, 6/14 in 26/15), obravnaval pobudo 
in vprašanje drţavnega svetnika Janka Poţeţnika za uvrstitev rekonstrukcije drţavne ceste 
Polzela–Velenje v drţavni plan 2017 oziroma 2018 ter na podlagi prvega odstavka 56. člena 
Zakona o drţavnem svetu (Uradni list RS, št. 100/05 – uradno prečiščeno besedilo, 95/09 – 
odl. US in 21/13 – ZFDO-F), sprejel naslednji 
 

S K L E P : 
 
Drţavni svet podpira pobudo in vprašanje drţavnega svetnika Janka Poţeţnika in 
Ministrstvu za infrastrukturo predlaga, da pobudo in vprašanje prouči in nanju odgovori.  
 
Pobuda drţavnega svetnika Janka Poţeţnika se glasi: 
 
Takoj naj se pristopi k izdelavi projektne naloge za obnovo regionalne ceste z oznako R3-
694/1268 Velenje–Doberteša vas na relaciji od stac. 5.300 m (Pirna loka meja Mestna 
občina Velenje) do stac. 11.460 m (Polzela–Dori) ter načrtuje realizacija projekta v letu 2017 
oziroma 2018 ter s tem, ob upoštevanju ekonomičnosti rešitve za tekoče odvijanje prometa, 
zagotovi varnost vsem udeleţencem v prometu. 
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Vprašanje drţavnega svetnika Janka Poţeţnika se glasi: 
 
Kdaj je mogoče pričakovati izvedbo rekonstrukcije navedenega odseka regionalne ceste 
Velenje–Doberteša vas, če realizacija projekta ni izvedljiva v letu 2017 oziroma 2018? 

 
Obrazloţitev: 

 
Skozi območje občine Polzela potekajo odseki treh regionalnih cest (R3-694/1268 Velenje–
Polzela–Dobrteša vas; R3-695/7951 Polzela–Rečica in R3-731/8209 Polzela–Pariţlje), ki 
skupaj povezujejo območja občin Velenje, Šmartno ob Paki, Braslovče, Ţalec in Prebold. 
Najbolj prometna regionalna povezava med naselji in občinami poteka po regionalni 
cesti/drţavni cesti R3-694/1268 od Polzele do Velenja (navezava na Šoštanj, Topolšico, 
Črno na Koroškem, Slovenj Gradec) in poteka v smeri sever–jug, v delu od avtoceste 
(navezava na Ljubljano, Maribor, Celje, Ţalec, Prebold, Šempeter) do Polzele pa v smeri 
vzhod–zahod. Cesta v največji dolţini (10 km) poteka skozi naselja občine Polzela. Cesta 
povezuje ravninski in gričevnat del občine.  
 
Podatki o štetju prometa kaţejo, da so bile 2015 prometne obremenitve pribliţno 6.000 
vozil/dan. Cesta v teh naseljih je namenjena dnevni migraciji do Velenja (delovna mesta), 
opravkom v občini Polzela ter tranzitnemu prometu iz kamnoloma Andraţ. Cesta je 
neprimerno urejena in nevarna na vseh odsekih od Velenja do Polzele in nič več ne 
zagotavlja prometne varnosti udeleţencem v prometu. Na cesti so vidne mreţne razpoke in 
posamezne točkovne sanacije vozišča, kar je predvidoma posledica neustrezne nosilnosti 
voziščne konstrukcije ter slabo urejene odvodnje. Neurejene so bankine, oteţen je prehod za 
pešce pri avtobusni postaji Andraţ (šolska pot), odvodnjavanje ni urejeno, ob cesti niso 
urejeni pločniki, ni javne razsvetljave, ni poskrbljeno za  kolesarje. Vse to je razvidno tudi iz 
priloţenega slikovnega gradiva.   
 
Kljub večletnim prizadevanjem Občine Polzela in Mestne občine Velenje ter upravljavca 
kamnoloma Andraţ, Ministrstvo za infrastrukturo kot upravljavec te ceste na njej ni izvajal 
praktično nobenih aktivnosti prepotrebnih obnovitvenih del. V zadnjih osemnajstih letih so bili 
izvedeni trije intervencijski posegi, in sicer obnova mostne konstrukcije, sanacija zaradi plazu 
in preplastitev v dolţini cca. 270 m (Zabukovnik).   
 
Glede na opisano stanje in glede na dejstvo, da v območju te ceste deluje kamnolom 
Andraţ, ki s svojo dejavnostjo dodatno povečuje promet na cesti, predvsem pa dodatno 
obremenjuje vozišče, ki v osnovi za te namene ni bilo dimenzionirano, je potreba po celoviti 
obnovi vozišča utemeljena. Ministrstvo za infrastrukturo je v vseh postopkih priprave 
spremembe namenske rabe in izvedbenih prostorskih aktov za kamnolom Andraţ 
sodelovalo, upravljavec kamnoloma plačuje tudi koncesijo za rudarske storitve. Tako zbrana 
sredstva bi drţava morala namensko porabiti za ureditev infrastrukture v območju 
kamnoloma, ki bi v končni fazi omogočala nemoteno delovanje kamnoloma, lokalni skupnosti 
pa, kljub dejavnosti kamnoloma, nemoteno uporabo infrastrukturnih objektov.   
 

* * * 
 

Drţavni svet Republike Slovenije predlaga Ministrstvu za infrastrukturo, da pobudo in 
vprašanje prouči in v skladu s četrtim odstavkom 98. člena Poslovnika Drţavnega sveta 
(Uradni list RS, št. 70/08, 73/09, 101/10, 6/14 in 26/15) nanju v roku 30 dni odgovori. 
 
Priloge: - slike  
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Priloga k pobudi za uvrstitev rekonstrukcije drţavne ceste Polzela–Velenje v        
drţavni plan 2018  
 
Za kamnolomom Andraţ v stac. + 6.098,00 m 

 
 
V območju kamnoloma Andraţ v stac. + 5.850 m 

 
 
Andraţ - Jajče  v stac. + 6.360,00 m 
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Andraţ odcep Sevčnik, Podsevčnik;  stac. + 6.621 m 

 
 
 
Predlog sklepa je bil sprejet (32 drţavnih svetnic in svetnikov je glasovalo za, nihče pa 
ni bil proti). 
 

- - - 
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Po elektronski pošti 2. 12. 2016 so drţavne svetnice in svetniki prejeli vprašanje 
drţavnega svetnika Alojza Kovšce glede dvojnih prijav na Zavodu za zdravstveno 
zavarovanje Slovenije. Predlog sklepa Drţavnega sveta so prav tako prejeli po 
elektronski pošti 2. 12. 2016. 
 
Predlagatelj vprašanja Alojz Kovšca je imel besedo.  
 
Predsednik je dal na glasovanje predlog sklepa: 
 
Drţavni svet Republike Slovenije je na 46. seji 7. 12. 2016, v skladu z 98. členom Poslovnika 
Drţavnega sveta (Uradni list RS, št. 70/08, 73/09, 101/10, 6/14 in 26/15), obravnaval 
vprašanje drţavnega svetnika Alojza Kovšce glede dvojnih prijav na Zavodu za zdravstveno 
zavarovanje Slovenije ter na podlagi prvega odstavka 56. člena Zakona o drţavnem svetu 
(Uradni list RS, št. 100/05 – uradno prečiščeno besedilo, 95/09 – odl. US in 21/13 – ZFDO-
F), sprejel naslednji 
 

S K L E P : 
 
Drţavni svet podpira vprašanje drţavnega svetnika Alojza Kovšce in Ministrstvu za delo, 
druţino, socialne zadeve in enake moţnosti, Ministrstvu za zdravje ter Zavodu za 
zdravstveno zavarovanje Slovenije predlaga, da vprašanje proučijo in nanj odgovorijo.  
 
Vprašanje drţavnega svetnika Alojza Kovšce se glasi: 
 
Zakaj prihaja do dvojnih prijav na Zavodu za zdravstveno zavarovanje Slovenije (v 
nadaljnjem besedilu: ZZZS) in zakaj delodajalcu ob prijavi delavca na ZZZS ni posredovana 
informacija, da je delavec še zavarovan pri drugem delodajalcu (še ni odjavljen) oziroma, 
zakaj se s prijavo novega delodajalca v zavarovanje avtomatično ne izvrši odjava pri 
prejšnjem delodajalcu? 

 
Obrazloţitev: 

 
Na podlagi 11. člena Zakona o delovnih razmerjih (Ur. l. RS, št. 21/2013 in nasl., v 
nadaljevanju ZDR-1) je delodajalec dolţan delavca prijaviti v obvezno pokojninsko, 
invalidsko in zdravstveno zavarovanje ter zavarovanje za primer brezposelnosti v skladu s 
posebnimi predpisi in mu izročiti fotokopijo prijave v 15 dneh od nastopa dela. Navedeno 
delodajalec stori z M1 obrazcem. 
 
V praksi prihaja do situacij, da se delavec zaposli pri novem delodajalcu, pri čemer 
trenutnemu (prejšnjemu) delodajalcu ni sporočil, da si je našel drugo sluţbo (bodisi je v 
bolniškem staleţu, na dopustu ali enostavno ne pride v sluţbo) niti pri tem delodajalcu ne 
odpove pogodbe o zaposlitvi. 
 
V skladu z navedeno določbo zakona novi delodajalec delavca prijavi v zavarovanja z M1 
obrazcem pri ZZZS, ki ji mora priloţiti tudi novo pogodbo o zaposlitvi in je prijava s strani 
ZZZS sprejeta in evidentirana. Tako pride do situacije, da prvi delodajalec zaposlenega še ni 
odjavil, novi delodajalec pa ga je na ZZZS ţe prijavil v zavarovanja in je tako delavec dvakrat 
prijavljen v zavarovanja, saj do avtomatične odjave pri prejšnjem delodajalcu ne pride. Poleg 
tega mora prejšnji delodajalec, da delavca iz zavarovanj lahko odjavi, odjavi priloţiti tudi 
ustrezno listino, ki je podlaga za odjavo (odpoved pogodbe o zaposlitvi s strani delavca ali 
delodajalca, sporazum ipd.). 
 
Pri tem nastaja še delovnopravni problem, na kakšni pravni podlagi bo prejšnji delodajalec 
prekinil pogodbo o zaposlitvi (v poštev pride redna ali izredna odpoved), saj bi teţko trdili, da 
je s tem, ko je delavec pri novem delodajalcu sklenil novo pogodbo o zaposlitvi, avtomatično 
prenehala pogodba o zaposlitvi pri prejšnjem delodajalcu. 
 

* * * 
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Drţavni svet Republike Slovenije predlaga Ministrstvu za delo, druţino, socialne zadeve in 
enake moţnosti, Ministrstvu za zdravje ter Zavodu za zdravstveno zavarovanje Slovenije, da 
vprašanje proučijo in v skladu s četrtim odstavkom 98. člena Poslovnika Drţavnega sveta 
(Uradni list RS, št. 70/08, 73/09, 101/10, 6/14 in 26/15) nanj v roku 30 dni odgovorijo.  
 
Predlog sklepa je bil sprejet (32 drţavnih svetnic in svetnikov je glasovalo za, nihče pa 
ni bil proti). 
 

- - - 
 

Po elektronski pošti 5. 12. 2016 so drţavne svetnice in svetniki prejeli vprašanja in 
pobudi drţavnega svetnika Franca Goloba v zvezi s severnim delom 3. razvojne osi. 
Predlog sklepa Drţavnega sveta so prav tako prejeli po elektronski pošti 5. 12. 2016. 
Predlagatelj vprašanj in pobud Franc Golob je imel besedo.  
 
Predsednik je dal na glasovanje predlog sklepa: 
 
Drţavni svet Republike Slovenije je na 46. seji 7. 12. 2016, v skladu z 98. členom Poslovnika 
Drţavnega sveta (Uradni list RS, št. 70/08, 73/09, 101/10, 6/14 in 26/15), obravnaval 
vprašanja in pobudi drţavnega svetnika Franca Goloba v zvezi s severnim delom 3. razvojne 
osi  ter na podlagi prvega odstavka 56. člena Zakona o drţavnem svetu (Uradni list RS, št. 
100/05 – uradno prečiščeno besedilo, 95/09 – odl. US in 21/13 – ZFDO-F), sprejel naslednji 
 

S K L E P : 
 
Drţavni svet podpira vprašanja in pobudi drţavnega svetnika Franca Goloba in Vladi 
Republike Slovenije predlaga, da vprašanja in pobudi prouči in na njih odgovori.  
 
Vprašanja drţavnega svetnika Franca Goloba se glasijo: 
 
1. Kdaj bo Vlada sprejela drţavni prostorski načrt za drţavno cesto na trasi Velenje - 

priključek na A1 (Šentilj–Koper) pri Šentrupertu (F2-2)?  

 
2. Kdaj bo v Vlada v Drţavni zbor poslala poroštveni zakon, ki bo omogočil stabilno 

financiranje izgradnje severnega dela 3. razvojne osi?  
 
3. Kdaj bo Vlada nadaljevala z umeščanjem trase hitre ceste na relaciji Slovenj Gradec–

Dravograd–Ravne na Koroškem–Holmec?  
 

Pobudi drţavnega svetnika Franca Goloba se glasita: 
 
1. Drţavna cesta od A1 (Šentilj–Koper) na Koroško naj bo zgrajena kot 4-pasovna hitra 

cesta.  
 

2. Gradnja 4-pasovne hitre ceste na trasi Slovenj Gradec–Velenje naj se, ne glede na 
umestitev trase med Velenjem in A1 (Šentilj–Koper), začne 2018.   

 
Obrazloţitev: 

 
Korošci so zaradi odmaknjenosti od osrednjega avtocestnega kriţa ter katastrofalnega stanja 
obstoječe drţavne cestne infrastrukture praktično odrezani od ostale Slovenije, to pa vpliva 
na slabšo kakovost ţivljenja v tej regiji in povzroča njeno gospodarsko nazadovanje. Z 
odmikanjem izgradnje severnega dela 3. razvojne osi se zmanjšujejo oziroma skoraj 
izničujejo razvojni potenciali koroške regije. Mladinska iniciativa za 3. razvojno os kot eden 
od ključnih akterjev, ki se zavzema za čimprejšnjo izgradnjo hitre ceste na Koroško, je 
pripravila analizo stanja na Koroškem, ki kaţe, da so teţave Korošcev predvsem posledica 
oddaljenosti koroške regije od avtocestnega kriţa in s tem centra razvoja drţave.  
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Zaradi več kot 60-kilometrske oddaljenosti od avtocestnega kriţa in hkratne slabe ţelezniške 
povezave je Koroška tako rekoč odrezana od sveta. Ravne na Koroškem kot regijsko 
gospodarsko središče so npr. najbolj oddaljen kraj od avtocestnega kriţa  v drţavi (razvojni 
vidik). BDP na prebivalca na Koroškem zaostaja za slovenskim povprečjem kar za 22, 2 %, 
saj so številna podjetja zaradi nekonkurenčnosti, ki so posledica slabe dostopnosti, propadla 
(gospodarski vidik). 
 
Izrazito slaba je tudi demografska slika koroške regije. V zadnjih petnajstih letih se je število 
prebivalstva zmanjšalo za 3, 8 %. Posebej zaskrbljujoč je trend izseljevanja mladih med 15. 
in 29. letom, ki se mnoţično selijo v center drţave ali celo čez mejo.  Če bi imeli ustrezno 
cestno povezavo, ki bi omogočala dnevne migracije na delovno mesto v večja središča 
Slovenije, bi mladi ostajali doma (socialni oz. demografski vidik).  
 
Zaradi slabe dostopnosti Koroška tudi ni zanimiva za potencialne investitorje, zato ni 
ţelenega razvoja regije, ki je večinoma prepuščena zmoţnostim koroških občin ter nekaj 
gospodarskih druţb, ki še kljubujejo sedanjim razmeram. Ţe sama gradnja 3. razvojne osi bi 
pomenila zagon gradbenega sektorja in s tem nova delovna mesta. Po podatkih DARS bi 
drţava prejela 40 mio evrov (ekonomski vidik).  
 
Koroške glavne prometnice, ki so večinoma v katastrofalnem stanju, sproţajo tudi vprašanje 
ustrezne prometne varnosti. Tako se na regionalni cesti Arja vas–Dravograd zgodi 71 % več 
prometnih nesreč kot na primerljivi razdalji na avtocestnem odseku Trojane–Tepanje. 
Sodobna in urejena cestna infrastruktura bi vplivala na večjo pretočnost prometa in k večji 
prometni varnosti (varnostni vidik).  
 
Kljub temu, da Korošci plačujejo enako ceno za cestnino ob registraciji in vinjete za 
avtoceste kot prebivalci drugih središč, ki imajo sodobne povezave, ţivijo v regiji z najslabšo 
prometno povezanostjo. Korošci samo z dajatvami za uporabo cest zberejo 22, 2 % več 
sredstev, kot se jih nameni za obnovo in vzdrţevanje cest na Koroškem. Z izgradnjo hitre 
ceste na Koroško bo regija postala enakopraven del Slovenije in njenega decentraliziranega 
razvoja (vidik enakopravnosti).   
 
Korošci do centra drţave potrebujejo več kot dve uri, v obe smeri pa to pomeni ţe polovico 
delovne obveznosti zaposlenih. Ob tem je treba poudariti slabe povezave javnega 
potniškega (avtobusnega) prometa, s čimer se regija še bolj oddaljuje od centra. Korošci npr. 
za pot v center drţave porabijo vsaj 30 minut več časa kot primerljivo oddaljena goriška 
regija, ki ima moderno dvopasovno hitro cesto. S hitro povezavo bi Korošci do avtocestne 
povezave prispeli v skoraj pol ure, kar predstavlja primeren čas glede na stopnjo razvoja 
(časovni vidik).  
 
Od splošne finančne krize leta 2008 pa do danes je Koroška izgubila veliko drţavnih uradov 
in institucij (Carinski urad Dravograd, Policijska uprava Slovenj Gradec, Regijski center za 
obveščanje Slovenj Gradec, Uprava za obrambo Slovenj Gradec, Uprava RS za javna 
plačila, Poveljstvo pehotnega polka SV Bukovje, Veterinarska uprava RS OE Dravograd). S 
tem je z regije odšlo tudi nekaj delovnih mest. Korošci upravičeno pričakujejo, da se v regijo 
povrne vse odvzeto ter prične z izgradnjo ustrezne infrastrukture. Z decentralizacijo se bodo 
okrepila regijska središča, posledično pa bo preseţena neenakost med regijami (vidik 
centralizacije).  
 
Z geostrateškega vidika je Koroška pomembna točka za obvozno cesto in razbremenitev 
predora Karavanke, ki se predvsem v času poletne sezone sooča s prometnimi zastoji. 3. 
razvojna os bi lahko predstavljala obvozno cesto ob zapiranju predora Karavanke, 
gospodarstvo pa bi pridobilo hitrejšo povezavo v smeri Avstrije in Hrvaške (geostrateški 
vidik). 
 
Kot opozarjajo v Mladinski iniciativi za 3. razvojno os, navedeni vidiki predstavljajo glavne 
teţave, s katerimi se soočajo Korošci in se navezujejo na njihov dom, ki so ga nekateri ţe 
zapustili ali pa ga nameravajo. Korošci so naveličani dosedanjih obljub Ljubljane. Cesta ni 
miloščina za regijo, temveč zahteva, zato, kot pravijo Korošci, »HOČ'MO CESTO!«. 
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Na Koroškem tudi zavračajo očitke o nezmoţnosti poenotenja o sprejemljivosti poteka trase 
hitre ceste v okviru 3. razvojne osi od Velenja do avtoceste A1 (Šentilj–Koper). Čeprav imajo 
na nivoju občin (občine in civilne iniciative) o trasi različne poglede in interese, končno 
odločitev sprejme Vlada, ki mora pri izbiri najustreznejše variante upoštevati prostorski, 
gradbeno-tehnični, prometno-ekonomski in okoljski vidik vrednotenja in medsebojne 
primerjave variant.   
 
Resolucija o nacionalnem programu razvoja prometa v Republiki Sloveniji za obdobje do leta 
2030, ki jo je Drţavni zbor sprejel 22. 11. 2016, sicer predvideva povezavo Koroške z 
avtocestnim sistemom do 2022, vendar je terminski plan v veliki meri odvisen od 
pravočasnega zagotavljanja virov financiranja. Zaradi pomena 3. razvojne osi za koroško 
regijo, so upravičena pričakovanja njenih prebivalcev in njenega gospodarstva, da dobijo 
jasen odgovor, kdaj se bo začel graditi severni del 3. razvojne osi (terminski plan po 
posameznih odsekih).   
 

* * * 
 

Drţavni svet Republike Slovenije predlaga Vladi Republike Slovenije, da vprašanja in pobudi 
prouči in v skladu s četrtim odstavkom 98. člena Poslovnika Drţavnega sveta (Uradni list RS, 
št. 70/08, 73/09, 101/10, 6/14 in 26/15) na njih v roku 30 dni odgovori. 
 
Predlog sklepa je bil sprejet (33 drţavnih svetnic in svetnikov je glasovalo za, nihče pa 
ni bil proti). 
 

- - - 
 

Po elektronski pošti 15. 11. 2016 so drţavne svetnice in svetniki prejeli odgovor Ministrstva 
za zdravje na vprašanje drţavnega svetnika Matjaţa Švagana glede sistemske in enotne 
ureditve financiranja storitev zdravstvene nege v varstveno-delovnih centrih. 

- - - 
 
Po elektronski pošti 18. 11. 2016 so drţavne svetnice in svetniki prejeli odgovor Vlade 
Republike Slovenije na pobudo Komisije za lokalno samoupravo in regionalni razvoj glede 
vzpostavitve enotne številke na nivoju drţave za potrebe pridobivanja informacij o kontaktnih 
podatkih pristojnih inšpekcijskih sluţb. 
 

- - - 
 
3. točka dnevnega reda: 

 Predlog Zakona o zagotavljanju pogojev za izvedbo strateške investicije na 
razvojnem območju v Občini Hoče–Slivnica (ZZPISI) – nujni postopek, EPA 1616-VII  

 

Predlog zakona je objavljen na spletni strani Drţavnega zbora z dne 18. 11. 2016 in so ga 
drţavne svetnice in svetniki prejeli po elektronski pošti s sklicem. Predlog zakona je 
obravnavala Komisija za gospodarstvo, obrt, turizem in finance. Poročilo komisije so drţavne 
svetnice in svetniki prejeli po elektronski pošti s sklicem.  Predlog mnenja Drţavnega sveta 
so prejeli po elektronski pošti 2. 12. 2016. 
 
Besedo je imel predstavnik Ministrstva za gospodarski razvoj in tehnologijo Aleš Cantarutti, 
drţavni sekretar.  
 
Poročevalka Komisije za gospodarstvo, obrt, turizem in finance mag. Marija Lah je 
predstavila stališče komisije.   
 
V razpravi so sodelovali: Igor Antauer, Milan Ozimič, Cvetko Zupančič, Rajko Fajt, dr. Zoran 
Boţič, dr. Janvit Golob in Drago Ščernjavič.  
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Na dileme iz razprave je odgovoril Aleš Cantarutti, drţavni sekretar na Ministrstvu za 
gospodarski razvoj in tehnologijo.  
 
Predsednik je dal na glasovanje predlog mnenja: 
 
Drţavni svet Republike Slovenije je na 46. seji 7. 12. 2016 na podlagi druge alineje prvega 
odstavka 97. člena Ustave Republike Slovenije (Uradni list RS, št. 33/91-I, 42/97, 66/00, 
23/03, 69//04, 68/06 in 47/13), sprejel naslednje 
 

M n e n j e 
 

k Predlogu zakona o zagotavljanju pogojev za izvedbo strateške investicije na 
razvojnem območju v občini Hoče–Slivnica (ZZPISI) - nujni postopek 

 
 
Drţavni svet predlog zakona podpira. 
 
S predlogom zakona se določa razvojno območje drţavnega pomena proizvodne cone v 
občini Hoče-Slivnica, ki je v javnem interesu in omogoča realizacijo izvedbe strateške 
investicije na tem območju. Priloţnost za uresničitev strateške investicije na območju z 
visoko brezposelnostjo, ki bi ustvarila nova delovna mesta in imela druge pozitivne učinke, je 
bistveno pogojena s skrajšanjem rokov za pridobitev nepremičnin in izdajo gradbenega 
dovoljenja. Tako se s predlaganimi rešitvami skrajšuje roke za pridobivanje nepremičnin za 
izvedbo strateške investicije in zagotavlja predvidena zemljišča v opredeljenih časovnih 
rokih. Druge območne nepremičnine ne izpolnjujejo dodatnih prostorskih in logističnih 
pogojev za načrtovan obseg investicije. 
  
V predlogu zakona se določa tudi razlastitveni namen z javno koristjo za izvedbo te 
investicije, opredeljuje se pogoje in postopek ugotavljanja ustreznosti predvidene investicije 
za umestitev v občinsko razvojno območje, urejuje se pridobivanje nepremičnin za gradnjo in 
posege v prostor, ki je predviden za investicijo, urejujejo se dovoljeni posegi v prostor in 
določa prevlada javne koristi v postopku priprave občinskega prostorskega načrta za to 
območje. 
 
Drţavni svet se strinja, da takšnih in podobnih, doslej redkih poslovnih priloţnosti, kot jih nudi 
izvedba strateške investicije na predlaganem razvojnem območju, ne gre zamuditi. Odziv 
Vlade na izkazan interes investitorja je bil, upoštevajoč predvideno velikost investicije in 
zahtevne postopke, hiter in, kot kaţe, primeren. Drţavni svet izraţa ţeljo, da postane v 
prihodnje predlagani model pomoči drţave del pozitivne prakse tudi za večje projekte 
potencialnih domačih vlagateljev. 
 
Ob pozitivnih vidikih te investicije pa Drţavni svet vendarle opozarja, da se v tem in podobnih 
primerih, ki utegnejo slediti, zastavlja vprašanje enakosti pred zakonom vseh deleţnikov, 
torej tudi drugih občin, ki bi z odpiranjem podobnih industrijskih con ţelele privabiti 
zainteresirane investitorje, vendar pa ne bi bile v takšni meri deleţne podpore drţave, zato ni 
izključena moţnost, da bi vloţile ustavno presojo o domnevni protiustavnosti zakona. 
Pojasnjeno je bilo, da so na ministrstvu, ki je zakon pripravljalo, prepričani, da je zakon z 
ustavnega vidika pripravljen tako, da bi bilo odločanje o morebitni ustavni presoji glede 
razlastitvenega namena v korist zakona in da bi prestal test sorazmernosti. Prav tako se 
intenzivno pripravlja nov zakon o investicijah, ki bo opredeljeval postopke in način za 
uresničitev podobnih investicijskih interesov domačih in tujih vlagateljev na celotnem ozemlju 
Slovenije in pripomogel k nadaljnji odpravi birokratskih ovir.  
 
Glede problematike nadomestnih zemljišč, njihovega ocenjevanja vrednosti in izplačanih 
odškodnin je bilo zagotovljeno, da se na ministrstvu zavedajo morebitnih teţav v zvezi z 
odkupom teh zemljišč, zato tečejo intenzivna dogovarjanja z Ministrstvom za kmetijstvo, 
gozdarstvo in prehrano o tem vprašanju, pri čemer bodo poskušali ţe v predhodni fazi z 
lastniki poiskati skupen dogovor o primerni ceni oziroma odškodnini tako, da bi se v največji 
moţni meri izognili postopkom razlastitve. 
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V razpravi je bilo dano tudi opozorilo, da se je treba vprašanja privabljanja investitorjev za 
večje investicije lotevati kompleksno, saj ni dovolj, da se jim s posameznimi zakonskimi 
rešitvami zagotovi ugodne pogoje za konkretno investicijo, pri tem pa ne upoštevati širše 
zakonodaje, ki  je lahko do investitorjev dokaj neprijazna in ne prispeva k izboljšanju 
poslovnega okolja (visok davek na nepremičnine, vodni prispevki ipd.). Prav tako je pri tej 
kakor tudi pri potencialnih drugih večjih investicijskih projektih treba upoštevati kadrovski 
primanjkljaj v Sloveniji in poskrbeti za pravočasno prešolanje in usposabljanje kadrov.   
 

* * * 
 

Za poročevalca je bil določen drţavni svetnik Oskar Komac.  
 
Predlog mnenja je bil sprejet (20 drţavnih svetnic in svetnikov je glasovalo za, 3 pa so 
bili proti). 
 
 
4. točka dnevnega reda: 

 Letno poročilo upravljanja kapitalskih naloţb RS in SDH za leto 2015, EPA 1533-VII 
 

Letno poročilo je objavljeno na spletni strani Drţavnega zbora v Poročevalcu z dne 20. 10. 
2016 in so ga drţavne svetnice in svetniki prejeli po elektronski pošti s sklicem. Letno 
poročilo je obravnavala Komisija za gospodarstvo, obrt, turizem in finance. Mnenje komisije 
so drţavne svetnice in svetniki prejeli po elektronski pošti s sklicem. Predlog mnenja 
Drţavnega sveta so prejeli po elektronski pošti 2. 12. 2016. 
 
Besedo je imela predstavnica Slovenskega drţavnega holdinga d.d., Vanessa Grmek, 
pomočnica uprave za upravljanje in prestrukturiranje.  
 
Poročevalka Komisije za gospodarstvo, obrt, turizem in finance mag. Marija Lah je 
predstavila stališče komisije.   
 
V razpravi so sodelovali: mag. Dušan Semolič, dr. Janvit Golob, mag. Stojan Binder, dr. 
Radovan Stanislav Pejovnik, Igor Antauer in Drago Ščernjavič.  
 
Predsednik je dal na glasovanje predlog mnenja: 
 
Drţavni svet Republike Slovenije je na 46. seji 7. 12. 2016 na podlagi druge alineje prvega 
odstavka 97. člena Ustave Republike Slovenije (Uradni list RS, št. 33/91-I, 42/97, 66/00, 
23/03, 69//04, 68/06 in 47/13), sprejel naslednje 
 

M n e n j e 
 

k Letnemu poročilu upravljanja kapitalskih naloţb RS in SDH za leto 2015 
 

 
Drţavni svet se je seznanil z Letnim poročilom upravljanja kapitalskih naloţb RS in SDH za 
leto 2015. 
 
V uvodni predstavitvi poročila je bilo poudarjeno, da uprava druţbe dosledno uresničuje 
osnovno nalogo SDH, ki je v odgovornem in aktivnem upravljanju podjetij iz svojega portfelja, 
skladno s sprejetim Letnim načrtom upravljanja. Poleg ustvarjanja vrednosti, ki je glavno 
vodilo delovanja SDH, pa je treba upoštevati, da je splošni cilj podjetij z lastništvom drţave, 
ki jih upravlja SDH, tudi učinkovito opravljanje nalog posebnega javnega interesa. Da bi SDH 
uspešno izpolnjeval zastavljene cilje tako z vidika zagotavljanja čim višjega donosa za 
lastnike in uresničevanja drugih morebitnih nacionalnih strateških ciljev v naloţbah, ki so 
opredeljene kot strateške ali pomembne, bo svojo aktivnost usmerjal k nadaljnjemu dvigu 
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ravni korporativnega upravljanja v druţbah s kapitalsko naloţbo drţave in sledil dolgoročnim 
interesom druţb, s katerimi upravlja. 
 
Glede poslovanja druţbe v letu 2015, ki je sledilo Letnemu načrtu upravljanja kapitalskih 
naloţb za leto 2016, je bilo pojasnjeno, da je bilo v okviru prodajnih aktivnosti realiziranih pet 
pogodb o prodaji kapitalskih naloţb, kateri imetnik je bil SDH s skupno vrednostjo 9 mio 
EUR, sklenjena pa je bila tudi pogodba o prodaji kapitalskih naloţb v imetništvu Republike 
Slovenije (Nova KBM, d. d.), ki je bila realizirana aprila 2016 (v višini 250 mio EUR).   
  
V letu 2015 se je vrednost kapitalskih deleţev Republike Slovenije  zniţala za 0,8 %, na 10,8 
milijarde EUR, vrednost kapitalskih deleţev SDH pa se je, tudi zaradi pripojitve druţbe PDP, 
d. d., povišala za 10,6 %, na 780,8 mio EUR, tako da je skupna vrednost kapitalskih deleţev 
v neposredni lasti RS in SDH konec leta 2015 znašala 11,6 milijarde EUR. 
 
Preteklo poslovno leto ocenjujejo v SDH kot uspešno, saj je znašal poslovni izid pred 
obdavčitvijo 58,3 mio EUR, pri čemer je bilo ustvarjenih 88 mio EUR prihodkov, od tega pa 
več kot dve tretjini finančnih prihodkov. Poslovnih odhodkov je bilo za 10,2 mio EUR, odhodki 
za obresti pa so znašali 19 mio EUR. K  ugodnemu poslovnemu izidu so v veliki meri 
prispevale prejete dividende, ki predstavljajo za druţbo najpomembnejši prihodek. Tako je 
znesek dividend SDH v letu 2015 znašal 42,4 mio EUR kar pomeni 22 % rast, medtem ko se 
je znesek dividend Republike Slovenije povečal za 16 % in je znašal 130,8 mio EUR. Trend 
rasti dividend se je nadaljeval tudi v letu 2016 (za poslovno leto 2015), ko je SDH prejela za 
43,8 mio EUR dividend, Republika Slovenija pa za 142,2 mio EUR dividend, kar predstavlja 
8,7 % rast.  
 
Po uvodni predstavitvi poročila je bilo zastavljenih nekaj vprašanj: 
 

- Na podlagi katerih kriterijev se je drţava odločila za dokapitalizacijo posameznih 
druţb v imetništvu RS in zakaj je padla odločitev za pridobitev več kot 30 % deleţa v 
druţbi Polzela, d. d. Podobno vprašanje se zastavlja za dokapitalizacijo druţbe 
Slovenske ţeleznice, d. o. o.; 
 

- Glede na program prestrukturiranja HSE, d.o.o., 2016–2020 se, upoštevajoč nizke 
cene električne energije na svetovnem trgu, zastavlja vprašanje o moţnosti 
zadovoljivega poslovanja HSE v tem obdobju, saj je teţko verjeti, da bi lahko stroški 
poslovanja HSE padali hitreje kot cena energije. Da bi dosegli ustrezen denarni tok 
za poplačilo obveznosti, je treba v druţbi spodbuditi proces racionalizacije 
poslovanja; 
 

- Zastavlja se vprašanje, ali je, glede na osnovno dejavnost druţbe Telekom Slovenije, 
d. d., racionalna odločitev za širitev dejavnosti na prodajo električne energije in ali je 
ta odločitev tudi v interesu SDH; 
 

- Na kakšen način se izbira posamezne pravne in finančne strokovnjake, ki svetujejo 
pri prodaji posameznih druţb; 
 

- Glede na visoko število aktivnih kapitalskih naloţb v Sloveniji v lasti SDH in RS, bi 
bilo smiselno zmanjšati število naloţb, v katerih je deleţ drţavnega lastništva 
zanemarljiv; 
 

- SDH si je zadala visok ciljni donos na kapital portfelja RS in SDH, ki naj bi v letu 2020 
dosegel 8 %, kar pa bi bilo laţje in hitreje doseči tudi z ustreznejšo kadrovsko politiko 
v podjetjih, ki imajo potencial za uspešno poslovanje; 
 

- Ali so bila izplačila plač v SDH v letu 2015 v skladu z določbami Zakona o prejemkih 
poslovodnih oseb v gospodarskih druţbah v večinski lasti Republike Slovenije in 
samoupravnih lokalnih skupnosti? 
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V odgovorih je bilo pojasnjeno, da se dokapitalizacije druţb opravijo v skladu s sprejetim 
Letnim načrtom upravljanja, ki ga potrdi Vlada. Tako je bila odločitev o dokapitalizaciji 
Polzele sprejeta glede na izdelan program, ki kaţe na perspektivo produktov druţbe. 
Odvisna druţba SŢ Potniški promet opravlja dejavnost, ki jo subvencionira drţava, pri čemer 
se je drţava s pogodbo zavezala, da bo poplačala del kreditov, ki so jih za vozni park najele 
Slovenske ţeleznice, in je to storila v obliki dokapitalizacije. Glede razpršitve dejavnosti 
Telekoma Slovenije na trgovanje z električno energijo je bilo pojasnjeno, da SDH ni imel 
moţnosti vpliva pri sprejemanju odločitve, saj v tem primeru ni razpolagal z glasovalnimi 
pravicami. V zvezi z izborom svetovalcev za posamezne prodaje je bilo odgovorjeno, da 
izbor temelji na referencah, ki jih finančni in pravni svetovalci pridobijo v procesih 
sodelovanja pri prevzemih ali zdruţevanju druţb v posameznih panogah in regijah. Glede 
zmanjšanja števila naloţb so v druţbi pripravili nabor manj pomembnih naloţb, ki jih bodo v 
najkrajšem času odprodali. V zvezi z vprašanjem plač v druţbi je bilo zagotovljeno, da je bilo 
izplačilo v skladu z zakonom, pri čemer je bila njihova višina za več kot polovico niţja od 
dopustne.  
 
Predlog mnenja je bil sprejet (21 drţavnih svetnic in svetnikov je glasovalo za, 5 pa so 
bili proti). 
 
 
5. točka dnevnega reda: 

 Pobuda za sprejem zahteve za začetek postopka za oceno ustavnosti drugega 
odstavka 5. člena, četrtega odstavka 62. člena, prvega stavka prvega odstavka 63. 
člena in drugega odstavka 63. člena Zakona o pogrebni in pokopališki dejavnosti 
(Uradni list RS, št. 62/16) 

 

Pobudo drţavnega svetnika Jerneja Verbiča za sprejem zahteve za začetek postopka za 
oceno ustavnosti so drţavne svetnice in svetniki prejeli po elektronski pošti s sklicem. 
Predlog zahteve je obravnavala Komisija za gospodarstvo, obrt, turizem in finance.  Poročilo 
komisije so prejeli po elektronski pošti 2. 12. 2016. Predlog zahteve Drţavnega sveta so prav 
tako prejeli po elektronski pošti 2. 12. 2016. 
 
Predlagatelj zahteve Jernej Verbič je imel besedo.  
 
Poročevalka Komisije za gospodarstvo, obrt, turizem in finance mag. Marija Lah je 
predstavila stališče komisije.   
 
V razpravi so sodelovali: Alojz Kovšca, dr. Zoran Boţič, Bojan Kontič in Igor Antauer.  
 
 
Predsednik je dal na glasovanje predlog zahteve za začetek postopka za oceno ustavnosti: 
 
Drţavni svet Republike Slovenije je na 46. seji 7. 12. 2016 na podlagi tretje alineje prvega 
odstavka 23.a člena Zakona o Ustavnem sodišču (Uradni list RS, št. 64/07 - UPB1, 108/07 in 
109/2012) sprejel 
 
 

ZAHTEVO 
 

- za začetek postopka za oceno ustavnosti drugega odstavka 5. člena, četrtega 
odstavka 62. člena, prvega stavka prvega odstavka 63. člena in drugega odstavka 
63. člena Zakona o pogrebni in pokopališki dejavnosti (Uradni list RS, št. 62/16; v 
nadaljevanju: ZPPDej), 
 

- za začasno zadrţanje izvrševanja drugega odstavka 5. člena, četrtega odstavka 62. 
člena, prvega stavka prvega odstavka 63. člena in drugega odstavka 63. člena 
Zakona o pogrebni in pokopališki dejavnosti (Uradni list RS, št. 62/16), 
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- za prednostno obravnavo. 
 

I. OČITANE KRŠITVE USTAVE REPUBLIKE SLOVENIJE (v nadaljevanju: 
Ustava)1 

 
Vlagatelj poziva Ustavno sodišče, da podrobneje prouči kršitev naslednjih ustavnih določb: 

- poseg v načelo pravne drţave (2. člen); 
- poseg v pravico do lokalne samouprave (9. člen); 
- poseg v ustavno načelo enakosti pred zakonom (14. člen); 
- poseg v uresničevanje in omejevanje pravic (15. člen);  
- poseg v pravice zasebnosti in osebnostne pravice (35. člen); 
- poseg v pravico do zdravstvenega varstva (51. člen); 
- poseg v pravico do zdravega ţivljenjskega okolja (72. člen); 
- poseg v podjetništvo (74. člen Ustave); 
- poseg v pravico do uresničevanja lokalne samouprave (138. člen); 
- poseg v delovno področje samoupravnih lokalnih skupnosti (140. člen); 
- poseg v dohodke občine (142. člen); 
- poseg v financiranje drţave in lokalnih skupnosti (146. člen) in 
- poseg v fiskalno suverenost lokalnih skupnosti (147. člen). 

 
 

II. OBRAZLOŢITEV 
 

1. Nesorazmeren poseg drugega odstavka 5. člena ZPPDej v pogrebno dejavnost 
kot izvirno pristojnost občine, financiranje občin in človekovo dostojanstvo, ki je v 
nasprotju z Ustavo in Evropsko listino lokalne samouprave 

 
V Zakonu o pogrebni in pokopališki dejavnosti2 iz leta 1984 je bila pogrebna in pokopališka 
dejavnost enovita in določena kot komunalna dejavnost posebnega druţbenega pomena, po 
Zakonu o lokalni samoupravi3, sprejetem v okviru ustavne reforme lokalne samouprave po 
sprejemu Ustave, pa je bilo organiziranje opravljanja pogrebne in pokopališke dejavnosti 
določeno kot izvirna naloga občine za zadovoljevanje potreb svojih prebivalcev. Ustava 
glede pristojnosti občin določa: »V pristojnost občine spadajo lokalne zadeve, ki jih občina 
lahko ureja samostojno in ki zadevajo samo njene prebivalce.«4. Ustavnopravna teorija je 
kritično ocenila to ustavno določbo in na njej utemeljeno ureditev pristojnosti občin v Zakonu 
o lokalni samoupravi. Po njenem mnenju so pristojnosti občine v Ustavi opredeljene preveč 
restriktivno. Zato je toliko bolj pomembno preprečiti protiustavno poseganje drţave v izvirne 
pristojnosti občin.  
 
Dr. Janez Šmidovnik je poudaril, da iz citirane ustavne določbe izhaja, da »bo slovenska 
občina, za razliko od vseh drugih evropskih občin – opravljala praviloma zgolj »lokalne 
zadeve«, in to v najoţjem mogočem pomenu tega pojma; druge zadeve (širšega pomena) pa 
le izjemoma, če in kolikor bo prišlo do sporazuma5 med posamezno občino in republiko glede 
prenosa posamezne zadeve in glede sredstev za njeno opravljanje«.6 Potem, ko sta bili 
pogrebna in pokopališka dejavnost z Zakonom o gospodarskih javnih sluţbah7 opredeljeni 
kot gospodarska javna sluţba, je bila z Zakonom o pogrebni in pokopališki dejavnosti, ki je 
bil sprejet 14. julija 2016 in objavljen v Uradnem listu RS št. 62/2016, pogrebna dejavnost 
določena kot trţna dejavnost, pokopališka dejavnost (»upravljanje s pokopališčem«) pa 

                                                 
1
 Uradni list RS, št. 33/91,  42/97,  66/00, 24/03,  69/04,  68/06,  47/13 in 47/1;3 

2
 Uradni list SRS, št. 34/1984. 

3
 Uradni list RS, št. 72/93. 

4
 Prvi odstavek 140. člena Ustave. 

5
 Z ustavno spremembo, sprejeto 30. junija 2006, je bilo iz besedila drugega odstavka 140. člena Ustave 

izpuščeno besedilo, ki terja predhodno soglasje občine in države za prenos nalog iz državne pristojnosti.  
6
 Dr. Janez Šmidovnik, Lokalna samouprava, v: Nova ustavna ureditev Slovenije, zbornik razprav, Ljubljana, 

1992, str. 220. Avtor je pravilno napovedal, da bo na takšni ustavni podlagi prišlo do izrazito restriktivne 

opredelitve  občinskih pristojnosti v zakonodaji ter njihove uporabe v praksi.  
7
 Uradni list RS, št. 32/93. 
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prepuščena v izvajanje občini ali od občine izbrani drugi osebi javnega prava, ne da bi bil 
hkrati določen reţim izvajanja.8 

Drugi odstavek 5. člena ZPPDej določa: »Pogrebna dejavnost, ki se izvaja na trgu, obsega 
naslednje storitve: 
-        prevoz pokojnika, ki ga ne zagotavlja 24-urna deţurna sluţba; 
-        pripravo pokojnika; 
-        upepelitev pokojnika; 
-        pripravo in izvedbo pogreba. 
 
Nobenega dvoma ne more biti, da predstavlja takšna ureditev globok in nesorazmeren poseg 
v izvirne pristojnosti občin z negativnimi posledicami tako za občine in njihovo financiranje 
kot za uresničevanje človekovega dostojanstva umrlih in njihovih svojcev, ki po mnenju 
Drţavnega sveta ne more uspešno prestati ocene ustavnosti.  
 

1.1. Zamisel lokalne samouprave v Ustavi in Evropski listini lokalne 
samouprave 

 
Lokalna samouprava pomeni samostojno urejanje in reševanje ţivljenjskih potreb 
prebivalstva, praviloma v oţjih krajevnih okvirih (javne zadeve lokalnega pomena), v obliki 
organizirane, od drţave avtonomne oblasti. Samouprava je pojem, ki dobro odraţa sodobne 
teţnje na področju razvoja in delovanja lokalnih skupnosti v evropskih drţavah, vsekakor 
boljši, kot sta pojma lokalna »oblast« ali lokalna »uprava«, ki sta morda bolj primerna za tisti 
del aktivnosti lokalnih skupnosti, ki se nanaša na od drţave prenesene zadeve. Lokalna 
samouprava v pravem pomenu besede se nanaša na od drţave neodvisno, avtonomno 
delovanje lokalnih skupnosti in njihovih organov, ki dobivajo mandat neposredno od 
prebivalcev in ne od drţave. Javne zadeve lokalnega pomena se rešujejo v lokalnih 
skupnostih, predvsem v občinah kot primarnih ţivljenjskih skupnostih, čeprav ima večina 
drţav organizirano večnivojsko lokalno samoupravo.  
 
V Ustavi je lokalna samouprava obravnavana dokaj restriktivno, čeprav v 9. členu uvodnih 
določb obetavno napoveduje, da je v Sloveniji zagotovljena lokalna samouprava. Kljub temu 
so različni vidiki omenjeni na kakšnih 20 mestih v Ustavi, podrobneje pa v poglavju o lokalni 
samoupravi (od 138. do 144. člena). Osrednje mesto ima v Ustavi opredelitev občine kot 
samoupravne lokalne skupnosti. Iz ustavnih določb izhaja, da je občina najpomembnejša in 
temeljna lokalna skupnost, čeprav se lokalna samouprava uresničuje tudi v drugih lokalnih 
skupnostih, širših (pokrajine) in oţjih (vaške, krajevne, četrtne skupnosti).  
 
Po mnenju dr. Janeza Šmidovnika so za opredelitev občine temeljne tri sestavine: da je 
občina glavni oziroma najpomembnejši tip (oblika) lokalne samouprave, da je oblikovana v 
okviru naravne, zgodovinsko nastale lokalne skupnosti, povezane s skupnimi interesi in da 
ima poloţaj samoupravnosti: »Gre skratka za naravni tip lokalne samoupravne skupnosti, ki 
se je razvil iz »gole« lokalne skupnosti, in si med tem z razvojem pridobil določen pravni 
poloţaj v širši (drţavni) skupnosti.«9  
 
Po mnenju dr. Petra Jambreka opredeljuje občino v razmerju do drţave »njena izvirna 
pristojnost urejati v skladu z zakoni vse specifično lokalne zadeve. Občina in lokalna 
samouprava sta temelja drţavne ureditve, v kateri poteka demokratični proces od spodaj 
navzgor.«10 Občina obsega eno ali več naselij, ki so povezana s skupnimi potrebami in 
interesi prebivalcev. Ustanovi se z zakonom, poseben pomen pa ji daje ustavna določba, ki 
predpisuje obvezno izvedbo predhodnega referenduma, s katerim se ugotavlja volja 
prebivalcev na določenem območju. 
 

                                                 
8
 Prim. Mnenje zakonodajno pravne sluţbe o Predlogu zakona o pogrebni in pokopališki dejavnosti 

(ZPPDej),  EPA 1139-VII, Številka: 804-10/16-3/, ki ga je ta sluţba podala v okviru druge obravnave 
predloga zakona 16. maja 2016. 
9
 Dr. Janez Šmidovnik, Lokalna samouprava, DZS, Ljubljana, 1995, str. 63. 

10
 Delno pritrdilno delno odklonilno ločeno mnenje sodnika dr. Petra Jambreka k odločbi Ustavnega sodišča št. 

U-I-183/94. 
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Med pristojnosti občine spadajo lokalne zadeve, ki jih občina lahko ureja samostojno in ki 
zadevajo samo prebivalce občine. Teorija opozarja na preveč restriktiven značaj teh določb 
in na potrebo po njihovi širši razlagi in dograjevanju. V zvezi s tem pravi Komentar Ustave 
RS: »Občina ima v izvirni pristojnosti vse funkcije, pomembne za ţivljenje in delo ljudi na 
njenem območju, ki se tudi mnogo racionalneje in učinkoviteje uresničujejo v lokalni 
skupnosti kot s centralno oblastjo. Ideja  ločitve drţavnih funkcij od lokalnih je, da bi zapolnili 
vsebino lokalne samouprave ...«.11 Teorija je bila kritična tudi do razmejitve med drţavnimi in 
lokalnimi zadevami v okviru reforme lokalne samouprave po sprejemu Ustave. Na slednje so 
se nanašale tudi odločbe Ustavnega sodišča, ki je dvakrat razveljavilo način prenašanja 
občinskih pristojnosti na drţavo in preprečilo prenašanje nekaterih tipičnih lokalnih zadev na 
drţavo.  
 
Poseben poloţaj ima po Ustavi mestna občina, ki opravlja kot svoje naloge tudi z zakonom 
določene naloge iz drţavne pristojnosti, ki se nanašajo na razvoj mest. Mestna občina se 
lahko ustanovi na območju mesta, kjer je potrebno enotno prostorsko in urbanistično 
urejanje, zadovoljevanje komunalnih potreb in načrtovanje razvoja.12 Njihove pristojnosti so 
vsaj deloma določene širše in jasneje kot pristojnosti ostalih občin. Iz Ustave izhaja, da se v 
mestih oblikuje ena sama mestna občina, različne pa so razlage o tem, kako daleč zunaj 
mestnega območja lahko sega območje mestne občine. 
 
Ustava je bila leta 2006 spremenjena zato, da je ustrezneje opredelila pokrajine, ki niso več 
samo oblika povezovanja občin, temveč so samoupravne lokalne skupnosti, ki opravljajo 
lokalne zadeve širšega pomena in z zakonom določene zadeve regionalnega pomena. Cilji 
ustanovitve pokrajin so decentralizacija, uveljavljanje načela subsidiarnosti in prenos 
pristojnosti navzdol.13 Kljub temu, da so pokrajine zdaj v Ustavi ustrezneje urejene, ni prišlo 
do njihove ustanovitve. To seveda pomeni, da je lokalna samouprava v praksi v nasprotju z 
ustavno ureditvijo preveč centralizirana in omejena. Dejstvo, da so pokrajine za zdaj samo 
mrtva črka v Ustavi, v praksi pa niso ustanovljene, povečuje pomen mestnih in drugih občin 
in varstva njihovih pristojnosti pred posegi drţave. Tudi dejstvo, da so pristojnosti občin v 
Ustavi in zakonodaji ozko opredeljene,14 povečuje občutljivost posegov v pristojnosti mestnih 
in drugih občin, kar velja še posebej za takšen poseg, ki je določen z ZPPDej.  
 
Po 11. členu Evropske listine lokalne samouprave imajo občine pravico do sodnega varstva, 
da zagotovijo izvajanje svojih pristojnosti in spoštovanje načel lokalne samouprave, 
zapisanih v Ustavi in domači zakonodaji. Z vidika poseganja drţave v občinske pristojnosti je 
v Sloveniji brez dvoma najpomembnejša moţnost zahteve, ki jo imajo občine pred Ustavnim 
sodiščem. Po Zakonu o Ustavnem sodišču so pooblaščeni predlagatelji občinski sveti, kadar 
gre za poseg v ustavni poloţaj in pravice občin, reprezentativna zdruţenja občin, če so 
ogroţene pravice občin in Drţavni svet, v katerem prevladujejo predstavniki občin.15 Ravno 
Ustavno sodišče je tisti organ, ki lahko največ stori za spoštovanje avtonomnosti občin ter 
preprečevanje neupravičenih posegov drţave v pristojnosti mestnih in drugih občin.    
 
Drţava ogroţa samostojnost in učinkovitost delovanja občin s takšnimi posegi, ki pomenijo 
povečevanje pristojnosti občin, ne da bi za opravljanje novih nalog drţava zagotovila 
sredstva (kar izrecno terja drugi odstavek 140. člena Ustave) ali tako, da odvzema občinam 
pristojnosti, ki so pomemben vir finančnih sredstev občin, kot se to dogaja z ZPPDej.  
 

                                                 
11

 Komentar Ustave RS, str. 960. 
12

 Dr. Franc Grad, Lokalna samouprava, v: Grad-Kaučič-Zagorc, Ustavno pravo, Pravna fakulteta, Ljubljana, 

2016, str. 674. 
13

 Astrid Prašnikar, Naloge pokrajin, v: Pokrajina, druga raven lokalne samouprave, Fakulteta za upravo, Inštitut 

za lokalno samoupravo, Ljubljana, 2004, str. 37.  
14

 Dr. Janez Šmidovnik opozarja v navedeni knjigi, da je »okvir, ki ga Ustava Republike Slovenije določa lokalni 

samoupravi, ožji od katerekoli znane evropske ureditve lokalne samouprave, ožji tako od britanskega, 

francoskega kot nemško-avstrijskega modela lokalne samouprave. Po njegovem mnenju je vprašljivo tudi, ali je 

veljavna ureditev sploh skladna s standardi, za katere se zavzema Evropska listina lokalne samouprave ...«  
15

 Delovanje Državnega sveta v interesu občin (njegova mnenja o predlogih zakonov, veto na sprejete zakone in 

zahteve za oceno ustavnosti zakonov, sprejetih kljub njegovemu nasprotovanju), je pridobilo na pomenu tudi 

zato, ker župani ne morejo biti več zastopani v Državnem zboru.   
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Napačno je prepričanje, da je zoţevanje pristojnosti občin in prenos njihovih pristojnosti na 
drţavo stvar politične ocene vladajočih struktur v danem trenutku. Pristojnosti morajo biti 
stabilno določene in skrbno zavarovane. Teorija poudarja pomen občin in varovanje njihovih 
pristojnosti tudi s tem, da govori o vertikalni delitvi oblasti.16 Kot je horizontalna delitev oblasti 
na zakonodajno, izvršilno in sodno odločilnega pomena za delovanje parlamentarnega 
sistema, zasnovanega na delitvi oblasti, je vertikalna delitev oblasti usodnega pomena za 
delovanje občin in za decentralizacijo drţave. Občine se same teţko upirajo mnogo močnejši 
in vplivnejši drţavni politiki, zato je pomemben učinkovit nadzor nad tem, da drţava ne 
posega samovoljno in nesorazmerno v pristojnosti občin. Pri tem seveda ne gre predvsem za 
varovanje pristojnosti občinskih organov samih, temveč za interes prebivalcev, da je urejanje 
in usmerjanje delovanja pogrebnih in pokopaliških dejavnosti čim bliţje in pod njihovim čim 
bolj neposrednim vplivom in nadzorom. Na drţavni ravni je zlasti Ustavno sodišče tisto, ki naj 
skrbi za varstvo avtonomije in pristojnosti občin na podoben način, kot varuje človekove 
pravice in svoboščine pred posegi drţave. 
 
Evropska listina lokalne samouprave, ki jo je Slovenija podpisala in ratificirala tako, da je 
začela veljati leta 1997,17 se posebej ukvarja z določanjem meja pri poseganju drţavne 
oblasti v pristojnosti občin. Ţe v preambuli te listine je poudarjeno, da so lokalne oblasti eden 
od glavnih temeljev vsake demokratične ureditve, pravica drţavljanov sodelovati pri 
upravljanju javnih zadev pa eno od temeljnih demokratičnih načel, veljavnih v drţavah 
članicah Sveta Evrope. Eno od izhodišč Evropske listine je, da se ta pravica lahko najbolj 
neposredno uresničuje na lokalni ravni in da se ravno na tej ravni lahko upravljanje javnih 
zadev lokalnega pomena opravlja tako, da bo hkrati učinkovito in blizu drţavljanom, zato 
»sta varovanje in ponovna uveljavitev lokalne samouprave v različnih evropskih drţavah 
pomemben prispevek h graditvi Evrope po načelih demokracije in decentralizacije oblasti«. 

Evropska listina razume lokalno samoupravo kot pravico lokalnih oblasti, da opravljajo 
bistveni del javnih zadev v okviru svojih nalog in v korist lokalnega prebivalstva. To pravico 
uresničujejo prebivalci prek svetov in skupščin, pa tudi neposredno na zborih, referendumih 
in z drugimi oblikami neposredne udeleţbe prebivalcev (3. člen). 

Evropska listina določa, da morajo biti pristojnosti, dodeljene lokalnim oblastem, polne in 
izključne in da jih drţavna in pokrajinska oblast ne smeta spodkopavati ali omejevati. »Javne 
naloge naj po moţnosti izvajajo tiste oblasti, ki so drţavljanom najbliţje.« To načelo, načelo 
subsidiarnosti, je podlaga za preprečevanje neupravičenih in samovoljnih posegov drţave v 
pristojnosti občin. V zvezi s tem je tudi določba, da »je treba lokalne oblasti pravočasno in na 
primeren način vprašati za mnenje pri načrtovanju in odločanju v vseh stvareh, ki jih 
neposredno zadevajo« (4. člen). Samo takrat, ko gre za izvrševanje prenesenih pristojnosti, 
se lahko drţavni nadzor nad delovanjem lokalnih skupnosti nanaša ob nadzoru nad 
zakonitostjo tudi na vprašanje primernosti delovanja lokalnih skupnosti.  

Končno zagotavlja Evropska listina lokalne samouprave, ki jo je Slovenija ratificirala brez 
slehernih pridrţkov, pravno varstvo občin, ki naj prepreči posege v prosto izvrševanje lastnih 
pristojnosti in spoštovanje načel lokalne samouprave, zapisanih v Ustavi in zakonu.  

Ustavnopravna teorija poudarja, da je temeljnega pomena pri določanju in spreminjanju 
pristojnosti občin načelo subsidiarnosti. Gre za načelo, ki išče nenehno ravnovesje med 
svobodo posameznika in različnimi oblastmi, med njimi pa daje prednost temeljnim pred 
višjimi ravnmi oblasti. Zato je delitev pristojnosti med drţavo in lokalno samoupravo postalo 
eno od središčnih področij, pomembnih za poloţaj in delovanje občin. »Subsidiarnost ni 
samo omejitev za posege višje oblasti v zadeve osebe ali skupnosti, ki lahko delujeta sami, 
temveč je tudi dolţnost te oblasti, da deluje v razmerju do te osebe ali skupnosti na način, ki 
jima omogoča samoizpolnjevanje. Subsidiarnost izvira iz moralne obrambe, ki spoštuje 
dostojanstvo in odgovornost posameznikov, iz katerih je sestavljen namen vsake druţbe.«18 

                                                 
16

 Prim. dr. Ciril Ribičič, Človekove pravice in ustavna demokracija, Študentska založba, Ljubljana, 2010, druga 

izdaja, str. 291. 
17

 8. člen Ustave določa, da se ratificirane in objavljene mednarodne pogodbe uporabljajo neposredno in da 

morajo biti zakoni in drugi predpisi v skladu z mednarodnimi pogodbami, ki obvezujejo Slovenijo. 
18

 Dr. Stane Vlaj, Lokalna samouprava, Fakulteta za upravo, Ljubljana, 2004, str. 25. 
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Dr. Stane Vlaj poudarja, da je treba to načelo upoštevati zlasti pri razmejitvi pristojnosti med 
občinami in drţavo. Občina naj »opravlja vse naloge, za katere je zmoţna in usposobljena. 
To je tudi t. i. načelo splošne pristojnosti občine za vse javne zadeve, razen tistih, ki so po 
Ustavi in zakonih v pristojnosti drugih oblasti.«19  
 
Osnovna ideja, na kateri temelji načelo subsidiarnosti je, da se lahko politična oblast 
vmešava le v obsegu, ko druţba in njeni konstitutivni deli, od individuuma do druţine, oţje in 
širše lokalne skupnosti, niso sposobni zadovoljiti različnih potreb. To je splošno načelo 
institucionalne organizacije, ki teţi k dajanju prednosti bazi pred vrhom, niţjim pred višjimi 
ravnmi oblasti. Dodelitev javnih zadev drugi ravni oblasti mora pretehtati razseţnost in 
naravo zadeve ter zahteve učinkovitosti in gospodarnosti. Načelo subsidiarnosti je nasprotno 
načelu koncentracije in centralizacije zadev na drţavni in naddrţavni ravni in zahteva, da 
niţje (lokalne) skupnosti opravljajo vse zadeve, ki so jih sposobne opravljati.20 V zvezi s tem 
velja opozoriti, da je večina slovenskih občin sposobna sama prek ustanovitve in 
nadzora nad javnimi podjetji opravljati svoje naloge na področju pogrebne in 
pokopališke dejavnosti. Tiste, ki pa tega niso sposobne, pa lahko rešitev iščejo v 
delnem prepuščanju pokopališke delovanju trţišča, zato ni prepričljivih argumentov za 
to, da je ZPPDej prepustil pogrebno dejavnost (razen deţurne sluţbe) svobodnemu 
dogajanju na trgu. Iz navedenega sledi, da je drugi odstavek 5. člena ZPPDej v 
neskladju s 140. členom Ustave in z Evropsko listino lokalne samouprave. 
 
Ko se je politika odločila, da prepusti pokopališko dejavnost svobodnemu trţišču in ji 
odvzame značaj občinske javne sluţbe ter s tem zoţi nabor izvirnih občinskih pristojnosti, bi 
to morala realizirati tako, da bi poskušala doseči soglasje z občinami in njihovimi zdruţenji 
ter skupaj z njimi poiskati rešitve, ki bi čim manj, samo toliko, kot je nujno za učinkovito 
opravljanje pogrebne dejavnosti, (sorazmerno) posegale v pristojnosti občin.   
 
 

1.2. Praksa Evropskega sodišča za človekove pravice 
  
Evropsko sodišče za človekove pravice (v nadaljevanju: ESČP) se v svojih odločitvah 
opredeljuje tudi do pogrebne dejavnosti, in sicer prav na podlagi pritoţbe iz Slovenije. 
Sodbo ESČP v zadevi Oklešen obravnavamo podrobneje zato, ker gre za edino sodbo 
ESČP, ki se izrecno nanaša na opravljanje pogrebne in pokopališke dejavnosti in je bila 
sprejeta na zahtevo pritoţnika in njegovega pogrebnega podjetja, ki sta bila oba iz Slovenije. 
ESČP (tretja sekcija) je 30. novembra 2010 sprejelo sodbo v zadevi Oklešen in Pogrebne 
storitve Leopold Oklešen, s. p., proti Sloveniji,21 ki se nanaša na opravljanje pogrebne in 
pokopališke dejavnosti kot občinske javne sluţbe. V pritoţbi sta pritoţnik in njegovo podjetje 
zatrjevala, da »je prišlo do kršitve 1. člena protokola št. 1 h Konvenciji ter 14. člena 
Konvencije, ker je občinski odlok preprečil drugemu pritoţniku, da bi še naprej opravljal 
pogrebne storitve, ki jih je uspešno nudil sedem let«. 
 
1. člen Protokola št. 1 k Evropski konvenciji o človekovih pravicah (v nadaljevanju: EKČP) 
varstvo lastnine določa, da ima vsaka fizična ali pravna oseba »pravico do spoštovanja 
svojega premoţenja. Nikomur ne sme biti lastnina odvzeta, razen če je to v javnem interesu 
v skladu s pogoji, ki jih določa zakon, in to ob spoštovanju načel mednarodnega prava«. V 
drugem odstavku citiranega člena je določeno, da varstvo lastnine »nikakor ne omejuje 
pravice drţav, da uveljavijo zakone, za katere menijo, da so potrebni za nadzor nad uporabo 
premoţenja v skladu s splošnim namenom ali za zagotovitev plačila davkov, drugih 
prispevkov ali denarnih kazni«. 14. člen EKČP, na katerega se je tudi skliceval pritoţnik, 
govori o prepovedi diskriminacije in pravi: »Uţivanje pravic in svoboščin, določenih s to 
Konvencijo, je zagotovljeno vsem ljudem brez razlikovanja glede na spol, raso, barvo koţe, 
jezik, vero, politično ali drugo prepričanje, narodnost ali socialni izvor, pripadnost narodni 
manjšini, lastnino, rojstvo ali kakšne druge okoliščine.« 
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Iz besedila sodbe ESČP izhaja, da je upoštevalo tudi določbi Ustave RS, ki se nanašata na 
pravico do zasebne lastnine (33. člen) in svobodno gospodarsko pobudo (prvi odstavek 74. 
člena), zato je sodba toliko bolj pomembna za presojo, ali je ZPPDej skladen z Ustavo. 
 
Pritoţnik je slovenski drţavljan, ki se je rodil leta 1947 in ţivi v Novem mestu. Njegovo 
podjetje pa se je imenovalo Pokopališko pogrebne storitve Leopold Oklešen, s. p., iz Novega 
mesta in je imelo veljavno obrtno dovoljenje za opravljanje pogrebov, pripravo in vzdrţevanje 
zunanje ureditve od 6. marca 1995. Opravljalo je storitve v občini Novo mesto, vključno s 
pripravo in prevozom posmrtnih ostankov, pridobitev dokumentacije, urejanje upepelitev, 
prodajo pogrebnih proizvodov (krst, pogrebnih vencev, cvetja ipd.) ter organizacijo pogrebnih 
slovesnosti. Podjetje je zastopal in vodil pritoţnik.  
 
7. septembra 2000 je pričel veljati Odlok o izvajanju javne gospodarske sluţbe pokopališke 
in pogrebne dejavnosti, urejanju pokopališč ter o pogrebnih svečanostih v Mestni občini 
Novo mesto, na podlagi katerega je bilo opravljanje naštetih dejavnosti na območju mestne 
občine zaupano javnemu podjetju Komunala Novo mesto.22 To podjetje opravlja storitve, 
povezane s kopanjem in organizacijo grobov, pripravo dokumentov v zvezi z umrlim, pripravo 
in hranjenje posmrtnih ostankov, oddajanje mrliške veţice, organizacijo in izvedbo pogrebnih 
slovesnosti in dejavnosti ter prevoz posmrtnih ostankov. Leta 2002 je javno podjetje 
opozorilo pritoţnika, da naj spoštuje odlok, na podlagi katerega lahko pogrebne in 
pokopališke dejavnosti v Mestni občini Novo mesto opravlja samo javno podjetje. Aprila 2002 
je Mestna občina Novo mesto na pritoţnikovo zahtevo pojasnila, da njegovo podjetje ne sme 
opravljati pogrebnih storitev zaradi omejitev, določenih v odloku, Zakonu o gospodarskih 
javnih sluţbah iz leta 1993, Zakonu o pogrebni in pokopališki dejavnosti ter o urejanju 
pokopališč iz leta 1984 (ki določa, da je opravljanje pogrebne in pokopališke dejavnosti 
»komunalna dejavnost posebnega druţbenega pomena«). Mestna občina se je pri tem 
sklicevala na sklep Ustavnega sodišča RS v  zadevi št. U-I-48/97, po katerem spada 
pogrebna dejavnost med obvezne gospodarske javne sluţbe.  
 
25. novembra 2002 je pritoţnik naslovil na Ustavno sodišče pobudo za oceno ustavnosti in 
zakonitosti, s katero je predlagal, da Ustavno sodišče odpravi odlok mestne občine. V njej je 
zatrjeval, da bi moralo biti opravljanje pogrebnih dejavnosti na prostem trgu. Po njegovem 
mnenju je bil odlok sprejet zato, da se onemogoči delovanje njegovega uspešnega podjetja. 
Ustavno sodišče je 1. aprila 2004 zavrnilo pobudo ter se pri tem oprlo na svojo odločbo v 
zadevi št. U-I-48/97, s katero je ugotovilo, da 2. člen Zakona o pokopališki in pogrebni 
dejavnosti iz leta 1984 ni v neskladju z Ustavo.23 Zgoraj omenjena odločba temelji na 68. 
členu Zakona o gospodarskih javnih sluţbah in uvršča pogrebne storitve med gospodarske 
javne sluţbe, kar je po mnenju ESČP za Mestno občino Novo mesto zavezujoče.  
 
Pritoţnik in njegovo podjetje iz navedenih razlogov nista mogla več opravljati svoje 
dejavnosti v prejšnjem obsegu,24 zaradi uveljavitve odloka sta izgubila velik del svojih strank, 
vendar sta v omejenem obsegu nadaljevala svoje delovanje do leta 2006, ko se je pritoţnik 
upokojil. ESČP je ugotovilo, da je pritoţnikovo podjetje v davčnih napovedih prijavilo 
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prihodek, in sicer leta 1998 pribliţno 15.000 EUR, leta 1999 26.000 EUR, leta 2000 39.000 
EUR ter leta 2001 27.000 EUR ter po uveljavitvi odloka mestne občine v letu 2002 17.000 
EUR, leta 2003 28.000 EUR ter 18.000 EUR leta 2006. Podjetje je bilo 7. avgusta 2006 
izbrisano iz registra. 
 
Pritoţnik se je dvakrat pritoţil tudi na Urad za varstvo konkurence, ki priznava, da je pritoţnik 
utrpel škodo zaradi dejanj občinskega komunalnega podjetja, ki je imelo zakonit monopol na 
območju mestne občine, zato je svoj poloţaj zaščitilo tako, da je preprečilo pritoţnikovemu 
podjetju izvajanje dejavnosti, ki ga ne bi mogel zakonito opravljati. Ob tem je Urad opozoril, 
da šteje ureditev v Mestni občini Novo mesto za prehodno. 
 
ESČP se je oprlo tudi na primerjalne evropske ureditve in ugotovilo, da marsikje pogrebne 
storitve ponujajo na prostem trgu in jih opravljajo zasebna podjetja. V nekaterih drţavah 
imajo javna telesa moţnost, da zagotavljajo pogrebne storitve, vendar morajo v tem primeru 
konkurirati zasebnim podjetjem. Npr. v Avstriji, Belgiji, Bolgariji in Franciji lahko pogrebne 
storitve opravljajo tudi javna telesa. Po drugi strani so na Hrvaškem kot tudi v Sloveniji 
pogrebne storitve uvrščene med javne gospodarske sluţbe in jih zagotavljajo zlasti javna 
telesa. Izvajanje pogrebnih storitev v nekaterih drţavah ureja zakon, kot je to v primeru 
Belgije, Francije, Italije ali Slovaške, medtem ko je neurejeno ali samoregulirano v drugih, kot 
so Nemčija, Latvija, Irska in Zdruţeno kraljestvo. Na primer, v Avstriji, na Hrvaškem, v 
Franciji, na Madţarskem, v Italiji, Litvi in na Slovaškem, lahko zasebni ponudniki pogrebnih 
storitev delujejo le na podlagi dovoljenja ali koncesije, ki jo izda javno telo. Dovoljenja ter 
licence podeljujejo lokalne oblasti na podlagi pogojev, kot so strokovne kvalifikacije in 
kompetence, izpolnjevanje tehničnih, varnostnih in zdravstvenih standardov ter analiza 
finančnega poloţaja podjetja. Za razliko od pogrebov pokopališke storitve in upepelitve 
navadno opravljajo javna telesa, zlasti občine, ker gre za gospodarske javne sluţbe 
posebnega pomena, ki so neločljivo povezane z vprašanji javnega zdravstva. Ko so v Belgiji 
nacionalizirali upepeljevanje, je bilo določeno prehodno obdobje, zasebnim podjetjem, ki so 
pred tem opravljala upepelitve, pa je bila izplačana določena oblika odškodnine. 
 
Pritoţnik in njegovo podjetje sta pred ESČP trdila, da jima je bilo zaradi občinskega odloka iz 
leta 2000 in dejanj javnega podjetja onemogočeno opravljanje pogrebne dejavnosti, kar je 
uspešno počel več let. Posledično je bil s tem ogroţen ekonomski in socialni poloţaj 
pritoţnikove druţine, podjetju pa je grozila likvidacija. ESČP je ugotovilo, da sta se pritoţnik 
in podjetje pritoţila, da so lokalne oblasti kršile njuno pravico iz 1. člena protokola št. 1 k 
EKČP, kar je zasebnemu podjetju preprečilo, da bi še naprej opravljalo pogrebne storitve. 
Nadalje ugotavlja, da je bil pritoţnik samostojni podjetnik ter posledično edini lastnik 
poslovanja, ki ga je izvajalo podjetje. Ravno tako je bil zakoniti zastopnik podjetja ter je s 
svojim premoţenjem odgovarjal za njegove obveznosti in dolgove. Sodišče ugotavlja, da je v 
tej specifični situaciji, ko sta lastnik in podjetje tako zelo povezana, mogoče šteti, da je 
pritoţnik oseba, na katero so neposredno učinkovali zadevni akti25 in lahko zato trdi, da je 
ţrtev zatrjevane kršitve v obravnavani zadevi. Sodišče nadalje opaţa, da je podjetje 
prenehalo obstajati leta 2006 in je torej le pritoţnik tisti, ki je lahko nadaljeval z obravnavano 
pritoţbo.  
 
Po tem, ko je ESČP ugotovilo, da je pritoţnik izčrpal pravna sredstva v Sloveniji, je prešlo na 
vsebinsko obravnavo zatrjevane kršitve EKČP. ESČP je najprej ugotovilo, da je pritoţnik 
pridobil določen ugled v sedmih letih opravljanja pogrebnih dejavnosti. Ko je pridobil obrtno 
dovoljenje, je bila pogrebna dejavnost ţe opredeljena kot gospodarska javna sluţba, vendar 
je njena zakonska ureditev dopuščala občinam, da zagotovijo opravljanje pogrebnih storitev 
v obliki javnega podjetja ali s koncesijami, dodeljenim zasebnim podjetjem. Ko je mestna 
občina Novo mesto celovito uredila opravljanje pogrebne dejavnosti, je dejavnost 
gospodarske javne sluţbe zaupala občinskemu javnemu podjetju, ki je pridobilo zakonit 
monopol za opravljanje pogrebne dejavnosti na območju občine. ESČP ugotavlja, da se je 
pritoţba nanašala na obdobje po letu 2000, zato se zastavlja vprašanje, ali je pritoţnik lahko 
razumno pričakoval, da bo lahko nadaljeval s svojo dejavnostjo tudi potem, ko je bila ta 
dejavnost zaupana občinskemu podjetju.  
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Po mnenju ESČP je v avtonomni presoji občine, ali bo pogrebno dejavnost poverila 
javnemu podjetju ali se odločila za zasebne koncesionarje. Pritoţnik priznava, da je bil 
seznanjen s tem, da je bila prejšnja ureditev začasna, in sicer za obdobje do uveljavitve nove 
ureditve, ki zavezuje občine, da uredijo opravljanje pogrebnih dejavnosti kot gospodarsko 
javno sluţbo.  
 
ESČP je ugotovilo, da je bilo v celotnem sedemletnem obdobju, v katerem je pritoţnik 
opravljal pogrebno dejavnost, očitno, da gre za prehodno stanje. Tega ne more spremeniti 
dejstvo, da oblasti v delovanje pritoţnika in njegovega podjetja v vsem tem obdobju niso 
posegale. Po drugi strani oblasti niso z ničemer zbujale pri pritoţniku prepričanja, da bo s 
svojo dejavnostjo lahko nadaljeval po uveljavitvi nove ureditve in so ga tudi sproti obveščale 
o učinkih zadevnih odlokov na njegovo dejavnost. Pritoţnik tudi ni izkazal nekonsistentnosti 
pri implementaciji Zakona o gospodarskih javnih sluţbah na tem področju s strani različnih 
občin, tako da bi pokazal, da so nekatere med njimi zavrnile uvrstitev pogrebnih storitev med 
gospodarske javne sluţbe.  
 
Na podlagi povedanega ESČP ni moglo ugotoviti, da je imel pritoţnik utemeljeno pravno 
pričakovanje, da bo lahko nadaljeval s svojo pogrebno dejavnostjo. V nasprotnem primeru bi 
namreč lahko govorili o njegovi pričakovani pravici ter o retroaktivnem učinkovanju nove 
ureditve na njegov poloţaj (neprava retroaktivnost). Pri tem se ESČP sklicuje na standarde, 
ki jih je glede tega določilo v svojih odločitvah v zadevah Öneryıldız proti Turčiji in Zhigalev 
proti Rusiji z dne 6. julija 2006. Glede na to izpodbijani odlok Mestne občine Novo mesto in 
dejanja javnega podjetja, ki so preprečila pritoţniku nadaljevanje pogrebnih dejavnosti, ni 
mogoče obravnavati kot takšen poseg v pritoţnikovo »lastnino«, ki bi bil v nasprotju s 1. 
členom protokola št. 1 k EKČP. ESČP je zato soglasno ugotovilo, da ni prišlo do kršitve 1. 
člena protokola št. 1 k EKČP. 
 
S tem je ESČP ne samo ugotovilo, da je opravljanje pogrebne in pokopališke 
dejavnosti kot občinske javne sluţbe skladno z EKČP, temveč tudi, da v konkretnem 
primeru, ko je šlo za onemogočanje nadaljevanja uveljavljene pogrebne dejavnost 
pritoţnika in njegovega podjetja, ni prišlo do takšnega posega v njuno dejavnost, ki bi 
bil v neskladju z EKČP (1. člen protokola št. 1) in s standardi, ki jih je v svojih sodbah 
uveljavilo ESČP. Na podlagi obravnave posega v premoţenje pritoţnika je ESČP soglasno 
ocenilo kot očitno neutemeljeno tudi njegovo zatrjevanje, da mu je bil kršen 14. člen EKČP, 
ki prepoveduje diskriminacijo. 
 
ESČP se je do pravic posameznika v zvezi s smrtjo opredeljevalo tudi v drugih zadevah. 
Tako je na primer ugotovilo kršitev 8. člena EKČP, kadar se drţava ne odzove z dovolj 
občutljivosti do posameznikov, ki so izgubili oţjega sorodnika. Oblasti morajo ob smrti 
bliţnjega sorodnika in ţalovanju ob tem dogodku z ustreznimi ukrepi zagotoviti spoštovanje 
zasebnega in druţinskega ţivljenja prizadetih oseb26. Kršitev EKČP je sodišče ugotovilo tudi 
v primeru, ko oblasti zaradi trajanja preiskave staršem sedem mesecev niso vrnile trupla 
hčerke, ki je umrla v bolnišnici27 in v primeru, ko so pristojni organi brez obvestila staršem 
mrtvorojenega otroka njegove posmrtne ostanke z neprimernim vozilom prepeljali in nato 
pokopali na skupnem grobišču28. 
 

1.3. Poloţaj pogrebne dejavnosti v pravu Evropske unije in praksi Sodišča 
Evropske unije 

 
Na področju prava Evropske unije ne obstajajo posebni predpisi, ki bi posebej urejali 
področje pogrebne dejavnosti. Organiziranost na tem področju definirajo kulturne in 
demografske značilnosti posameznega okolja oz. drţav. Mnogim od njih je skupno, da imajo 
– prav zaradi izjemne občutljivosti tematike in narave dejavnosti – dejavnost regulirano oz. 
vzpostavljene mehanizme za zaščito svojih drţavljanov. Gre torej za drugačno zamisel 
delovanja prostega trga. Na primer: svojec se za storitve ne odloča v najbolj tragičnem 
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trenutku (kar uvaja slovenski zakon), temveč ţe vnaprej – prek zavarovanja si izbere zavod 
ali organizacijo za izvedbo storitev, kar je seveda bistvena razlika. Takšno prakso srečamo v 
Avstriji, Italiji, Španiji. Na Norveškem je vzpostavljen vmesni člen med naročnikom pogreba 
in pogrebnim podjetjem (t. i. agencije), ki za svojce opravi primerjavo cen in storitev med 
pogrebnimi podjetji, zato se za  pogrebne storitve uporabljajo splošni predpisi EU, tako da 
Sodišče Evropske unije (v nadaljevanju Sodišče EU) v vsaki zadevi posebej ocenjuje, ali se 
predpis uporablja tudi za tovrstne storitve. Bistveno vprašanje je, kakšne narave so pogrebne 
storitve. Koristna merila za presojo tega vprašanja izhajajo iz sodne prakse, v kateri je 
Sodišče EU razlagalo predpise EU s področja prava varstva konkurence, javnih naročil in 
ureditve davka na dodano vrednost. Iz sodne prakse na teh področjih zlasti izhaja, da gre za 
storitve javne narave, s katerimi se zadovoljujejo potrebe v splošnem interesu.  
 
Prvič, Sodišče EU je obravnavalo določbo Pogodbe o Evropski gospodarski skupnosti glede 
drţavnih monopolov trţne narave glede pogrebnih storitev. Prvi odstavek 37. člena določa, 
da drţave članice postopoma prilagodijo »vse drţavne monopole trţne narave«, s čimer 
zagotovijo, da ne bo nobene diskriminacije glede pogojev nabave in trţenja blaga med 
drţavljani drţav članic. Drţave članice se morajo na podlagi drugega odstavka 37. člena 
vzdrţati uvajanja novih ukrepov, ki so v nasprotju z načeli iz prvega odstavka 37. člena.  
Tako je v sodbi v zadevi Bodson29 glede sluţbe za pogrebniške storitve (fr. service externe 
des pompes funèbres) ocenilo, da 37. člen  Pogodbe EGS vključuje zlasti poloţaje, v katerih 
drţavni organi nadzorujejo ali usmerjajo menjavo med drţavami članicami ali nanjo 
občutneje vplivajo prek organa, ki ga ustanovijo, ali monopola, ki ga lahko izvajajo podjetja 
ali lokalne skupnosti. Sodišče EU je v primeru storitev ţe ugotovilo, da lahko vpliv na 
menjalne tokove med drţavami članicami obstaja v tem, da zadevne dejavnosti vodijo k 
razdelitvi skupnega trga, s tem pa je omejen prosti pretok storitev, ki je eden od ciljev 
Pogodbe.30  
 
V tej zadevi je bilo eno od bistvenih pravnih vprašanj to, ali storitve pogrebne dejavnosti 
spadajo na področje uporabe te določbe. Sodišče EU je razsodilo, da pogrebna dejavnost 
ne spada na področje uporabe tega člena. Šlo je za koncesije, ki jih je občina na podlagi 
nacionalnega zakona podelila podjetjem iz iste skupine za opravljanje pogrebne dejavnosti. 
Lokalne skupnosti so imele na izbiro, da te storitve same opravljajo oziroma določijo, da jih 
lahko opravlja vsakdo ali pa njihovo izvajanje s koncesijo podelijo zasebnim podjetjem.31 Pri 
tem iz navedene sodbe tudi izhaja, da je pogrebna dejavnost javna storitev.32 
 
Opozoriti je treba, da se v pravu EU o varstvu konkurence pojem podjetje uporablja tudi za 
javna podjetja.33 V primeru Luksemburga je občinska uredba34 določala, da lahko prevoze 
pokojnikov na območju mesta in do mestnih pokopališč opravlja le mestna uprava, razen če 
se prevoz opravi brez prekinitve z območja druge občine. Ta uredba je imela za posledico, 
da druga pogrebna podjetja niso smela prevaţati trupel pokojnikov na območju mesta 
Luksemburg, razen če je bilo treba truplo prepeljati z območja druge občine na pokopališče, 
ki je na območju mestne občine Luksemburg. Na podlagi sodne prakse sodišča EU35 je Svet 
za konkurenco Velikega Vojvodstva Luksemburg odločil, da prevoza pokojnikov na območju 
Občine mesta Luksemburg ne sme opravljati le javno podjetje, ki ga je ustanovila občina, 
temveč imajo to pravico tudi ostala podjetja.36 
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 Sodba z dne 4. maja 1988 v zadevi Bodson, 30/87, Recueil, str. 247. 
30

 Sodba v zadevi Bodson, op. cit., točka 24. 
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 Prav tam, točki 13 in 14. 
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 Prav tam, točka 18 in točka 1 izreka. 
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 Glej slovar konkurenčnega prava Unije, ki je dostopen na: 
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 Z dne 2. junija 2014. 
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 Sodba z dne 23. aprila 1991 v zadevi Hoefner in Elser, C-41/90, Recueil, str. I-1979. 
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 Odločba z dne 16. januarja 2015, št. 2015-E-01, dostopna na www.concurrence.lu. 
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Drugič, Sodišče EU je glede pogrebnih storitev razlagalo člen 1, pod b), direktive 93/36.37 Ta 
določa, da (b) "naročniki" lahko pomenijo drţavo, regionalne in lokalne oblasti, osebe 
javnega prava, zdruţenja, ki jih oblikuje ena ali več takšnih oblasti ali oseb javnega prava; 
"oseba javnega prava" pomeni lahko katerokoli osebo, ki je ustanovljena s posebnim 
namenom zadovoljevanja potreb v splošnem interesu, ki ni predelovalne oziroma trgovinske 
narave; je pravna oseba; in jo v glavnem financirajo drţava, regionalne ali lokalne oblasti ali 
druge osebe javnega prava ali so pod upravljavskim nadzorom teh oseb ali imajo 
administrativni, upravni ali nadzorni organ, v katerega več kot polovico članov imenujejo 
drţava, regionalne ali lokalne oblasti ali druge osebe javnega prava. 
 
V zadevi Truley38 je bilo eno od bistvenih vprašanj, ali lahko drţava s pogrebno dejavnostjo 
zadovoljuje potrebe splošnega interesa. Generalni pravobranilec je pozitivno odgovoril na to 
vprašanje. Poleg tega je omenil, da kot dejavnosti v splošnem interesu prebivalstva, ki jih je 
Sodišče EU kot take v svoji sodni praksi ţe opredelilo, spadajo tudi tiskanje uradnih 
dokumentov, kot so potni listi, vozniška dovoljenja in osebne izkaznice, pobiranje in obdelava 
komunalnih odpadkov, vzdrţevanje drţavnih gozdov, podpora gozdni industriji, upravljanje 
univerze, upravljanje javnih telekomunikacijskih omreţij, dejavnost uradov za prostorsko 
načrtovanje in gradnjo objektov in delniške druţbe za gradnjo neprofitnih stanovanj, ki vodi 
gradnjo socialnih stanovanj in organizacijo sejmov in razstav.39  
 
Sodišče EU je sprejelo predlog generalnega pravobranilca. V sodbi  je tako ocenilo, da 
lahko drţava s pogrebno dejavnostjo (fr. activités mortuaires et pompes funèbres) 
zadovoljuje »potrebe v splošnem interesu« v smislu navedene določbe Direktive 
93/36. In sicer gre za potrebe, ki jih drţava zadovoljuje na drugačen način kot pa prek 
ponudbe in povpraševanja storitev in blaga, zato jih večinoma sama opravlja, lahko jih pa 
tudi zaupa tretjim.40 Tako ima interes, da zaradi razlogov varovanja javnega zdravja in 
higiene sama opravlja te storitve, če pa njihovo izvajanje zaupa tretjemu, pa ţeli pri tem 
obdrţati pomemben nadzor nad njihovih izvajanjem.41 Sodišče EU je to utemeljitev 
podkrepilo z dodatno oceno, da ima lokalna skupnost zakonsko obveznost, da opravi pokop 
in po potrebi tudi nosi njegove stroške, če ta ni opravljen v določenem času po smrti, kar je le 
še dodaten pokazatelj, da gre za zadovoljevanje potreb v splošnem interesu.42 Poleg tega so 
te storitve povezane z javnim redom, saj ima drţava interes, da glede njih predvidi izdajanje 
potrdil, med katere spadajo tudi rojstni in mrliški listi. 
 
Okoliščina, da je na zadevnem področju razvita konkurenca, je sicer pomembna, vendar pa 
ne vpliva na oceno o tem, ali pogrebne storitve spadajo na področje »dejavnosti v splošnem 
interesu«. Sodišče EU je tudi povzelo določbe zadevnega nacionalnega predpisa, iz 
katerega izhaja, da pogrebna dejavnost obsega izvajanje pogrebnih slovesnosti, prevoz 
trupel ali pepela do kraja zadnjega počitka, odprtje in zaprtje grobov, pri čemer so poloţitev 
trupel ali posutje pepela ter zasutje jame dolţnosti, ki so naloga javnega organa oziroma 
podjetja, ki ga ta organ pooblasti.43 Sodišče EU je poudarilo, da za omenjeno pravno 
kvalifikacijo ni odločilno, če predstavljajo storitve v zvezi z ravnanjem s pokojnikovim truplom 
(préstations mortuaires) zelo majhen deleţ v primerjavi z ostalimi storitvami pogrebnega 
podjetja. Opozorilo je, da je pomembno, da podjetje še naprej zagotavlja storitve, ki so 
namenjene zadovoljevanju potreb v splošnem interesu.44 
 
Tretjič, Sodišče EU je v zadevi Komisija proti Francoski republiki45 ocenilo, da obdavčitev z 
davkom na dodano vrednost storitev prevoza pokojnikov z vozilom po stopnji, ki je niţja od 
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 Sodba sodišča z dne 27. februarja 2003 v zadevi Truley, C-373/00. 
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 Sodba v zadevi Truley, op. cit., točke od 51 do 53. 
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 Prav tam, točka 57. 
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 Prav tam, točka 55. 
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 Prav tam, točka 56. 
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tiste, po kateri so obdavčene druge zunanje storitve pogrebnega zavoda46, ni v neskladju z 
ustreznimi določbami Direktive 2006/112.47 Prevoz trupla z vozilom kot dejavnost prevoza se 
namreč razlikuje od drugih storitev, ki jih lahko opravljajo podjetja, ki se ukvarjajo z zunanjo 
pogrebno dejavnostjo, kot so ureditev pokojnika, uporaba mrtvašnic, organizacija pogrebov 
ter pokop ali upepelitev.48 Prav tako se razlikuje od prenosa trupel z nosači, saj tega 
prenosa, ki je po svoji naravi omejen na kratke razdalje, ne opravi nujno podjetje, ampak ga 
je mogoče zaupati svojcem pokojnika.49 
 
Iz navedene sodne prakse Sodišča EU izhaja, da se splošna pravila prava EU s področij 
konkurence, javnih naročil in davka na dodano vrednost uporabljajo tudi za pogrebne 
storitve. To sodno prakso in druga splošna pravila prava Unije, kot so na primer pravila o 
prostem pretoku storitev, je treba v skladu s členom 3.a Ustave upoštevati pri razlagi oziroma 
odločanju o veljavnosti nacionalnih predpisov s področja pogrebne dejavnosti. Iz omenjenih 
sodb tudi izhaja, da je pogrebna dejavnost javna dejavnost, ki taka ostane tudi, če 
lokalna skupnost njeno izvajanje zaupa tretjim, ker drţava oziroma lokalne skupnosti 
prek pogrebne dejavnosti zadovoljujejo potrebe v splošnem interesu.    

 
1.4. Vpliv prepuščanja pogrebne dejavnosti delovanju trga na financiranje 

občin 
 
Prepustitev pogrebne dejavnosti trgu ima za občine hude finančne posledice.50 Po Ustavi se 
občina financira iz lastnih virov, občinam pa je drţava dolţna zagotoviti dodatna finančna 
sredstva, ko gre za gospodarsko manj razvite občine, ki izpolnjujejo merila za pridobitev 
dodatnih sredstev. Dr. Janez Šmidovnik opozarja na veliko zaostajanje slovenskih občin v 
primerjavi z občinami in drugimi lokalnimi skupnostmi v drţavah, v katerih  financiranje 
lokalne samouprave obsega nad 30 % celotnega javnega financiranja v drţavi (npr. Finska, 
Danska, Norveška, Švedska, pa tudi Velika Britanija, Irska, Nizozemska itd.).51 Slovenija je 
globoko pod povprečjem vseh evropskih drţav, ne le drţav članic Evropske unije, glede 
deleţa lokalnih proračunov v razmerju do domačega bruto proizvoda drţave.52 
 
V okviru reforme lokalne samouprave je prišlo tudi do obseţnega podrţavljenja občinskega 
premoţenja.53 Financiranje občin je eden od primerov, pri katerih je treba splošne in kratke 
ustavne določbe razlagati ob upoštevanju bolj zavezujočih določb Evropske listine lokalne 
samouprave, ki je od marca 1997 v Sloveniji zavezujoč akt veljavne ureditve, s katerim mora 
biti usklajena zakonodaja s tega področja. Po Evropski listini lokalne samouprave imajo 
lokalne skupnosti pravico do lastnih finančnih virov, s katerimi prosto razpolagajo. Ti viri 
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morajo biti usklajeni z obsegom pristojnosti občin. Poleg tega morajo biti dovolj raznovrstni in 
prilagodljivi, da lahko občina z njimi financira uspešno opravljanje svojih nalog.  
 
Drţava je dolţna finančno šibkejšim lokalnim skupnostim zagotoviti dodatna sredstva na 
način, ki ne zmanjšuje svobode odločanja občin. Evropska listina lokalne samouprave določa 
tudi, da morajo biti lokalne skupnosti na primeren način vključene s svojimi mnenji pri 
odločanju o financiranju občin. Iz Evropske listine končno izhaja tudi, da dotacije lokalnim 
skupnostim ne smejo biti strogo namenske in ne smejo posegati v temeljno pravico lokalnih 
oblasti, da prosto odločajo v okviru svojih pristojnosti.  
 
Iz Ustave in Evropske listine lokalne samouprave torej izhaja, da mora sistem financiranja 
občin opredeliti take vrste in obseg finančnih virov, da bodo ti v sorazmerju s pristojnostmi in 
nalogami, ki so jim poverjene. "Izhodišča in zahteve, ki naj jih izpolni finančni sistem za 
učinkovito delovanje lokalne samouprave, morajo zagotoviti dovolj lastnih davčnih virov, ki 
zagotavljajo stabilno podlago za dolgoročen razvoj posameznega okolja".54  
 
Primerjava navedenih določb Evropske listine lokalne samouprave z zakonsko ureditvijo 
financiranja občin pokaţe pomembne razlike. Slednja ureditev ne zagotavlja občinam 
samostojnosti na področju financiranja svojih dejavnosti, ne zagotavlja jim dovolj 
raznovrstnih in prilagodljivih finančnih virov in prevečkrat strogo namensko določa uporabo 
teh virov.55   
 
Evropska listina vsebuje v 9.  členu kar osem načel o financiranju lokalne samouprave. 
Finančni viri morajo biti v sorazmerju s pristojnostmi, ki jih določata Ustava in zakon; vsaj del 
teh virov mora biti iz krajevnih davkov in prispevkov, katerih višino lahko občine določajo 
same. Evropska listina zahteva, da so viri sredstev »raznovrstni in prilagodljivi«, postopki za 
finančno izravnavo pa ne smejo zmanjševati svobode odločanja lokalnih oblasti na področju 
svojih pristojnosti. Subvencije in dotacije občinam ne smejo biti strogo namenske in ne smejo 
omejevati pravice lokalnih skupnosti, da prosto odločajo v okviru svojih pristojnosti.  
V Sloveniji finančno izravnavo prejema velika večina slovenskih občin. To je v očitnem 
neskladju z Ustavo, ki govori o dodatnih sredstvih za gospodarsko slabše razvite občine, in z 
Evropsko listino lokalne samouprave, ki izravnavo predvideva za finančno šibkejše lokalne 
skupnosti. Na prvi pogled je jasno, da ne moremo večine občin proglasiti za gospodarsko 
nerazvite in finančno šibke. Urad za lokalno samoupravo opozarja tudi na premajhno 
raznovrstnost finančnih virov občin in na neenakomerno porazdeljeno dohodnino. Na 
pomanjkljivosti sistema financiranja občin v Sloveniji so večkrat opozorili tudi izvedenci in 
organi Kongresa lokalnih in regionalnih oblasti pri Svetu Evrope. Tako je ta kongres ţe leta 
1998 v dokumentu, ki  sicer govori o regionalizaciji Slovenije, kritično opozoril na finančne 
teţave, s katerimi se soočajo občine v Sloveniji, in izrazil obţalovanje, da niso vključene 
dovolj v pripravo zakonodaje in drugih aktov, ki se nanašajo na financiranje občin. 
 
Ko presojamo ustavnost posameznih določb Zakona o financiranju občin, se moramo 
zavedati, da je z vidika Ustave in Evropske listine lokalne samouprave pomanjkljiv celoten 
sistem financiranja občin, ki v nasprotju z načelom avtonomije lokalne samouprave pretirano 
podreja občine drţavi, kar ni mogoče razreševati z drobnimi popravki tega sistema, ampak 
terja celovitejšo zakonsko reformo.56 
 
O tem Ustavno sodišče v obrazloţitvi odločbe57, s katero je razveljavilo Zakon o davku na 
nepremičnine pravi naslednje: »Občinam je finančna avtonomija zagotovljena v 142. členu 
Ustave, ki izrecno določa, da se občina financira iz lastnih virov, le tistim občinam, ki zaradi 
slabše gospodarske razvitosti ne morejo v celoti zagotoviti opravljanja svojih nalog, drţava v 
skladu z zakonom zagotovi dodatna sredstva (predvsem sredstva finančne izravnave).« Iz 
takega ustavnega poloţaja občine izhaja, da mora biti občina sposobna zadovoljevati 
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potrebe in interese prebivalcev na svojem območju, zato potrebuje zadostne finančne vire. 
Ustavno sodišče je v zvezi s presojo finančne avtonomije občin in funkcije finančne 
izravnave pri uresničevanju tega načela ţe zavzelo stališče, da je občina za uresničevanje 
lokalne samouprave odgovorna predvsem sama, na temelju prizadevanj lastnega 
prebivalstva in gospodarstva.58 Pri presoji finančne in funkcionalne avtonomije občin v 
povezavi z lastnimi viri občin je Ustavno sodišče poudarilo, da ustavni poloţaj zagotavlja 
lokalni samoupravi avtonomnost oziroma neodvisnost v razmerju do drţave; čeprav 
konkretni poloţaj in okvire avtonomije lokalne skupnosti opredeljujejo zakoni, zakonodajalec 
ustavno določenega poloţaja lokalnih skupnosti ne sme odvzeti niti ga ogroţati, zato 
je Ustavno sodišče glede opredelitve lastnih virov iz 142. člena Ustave sprejelo stališče, da 
"naj bi bili lastni viri občin z občino v neposrednem razmerju; zakon bi moral določiti občino 
kot upravičenko neposredno na posameznem viru, četudi bi ga, tehnično gledano, pobirala 
drţava".59  
  
Po mnenju Ustavnega sodišča zakonodajalec ni dovolj upošteval, da je davek na 
nepremičnine, čeprav ni namenska davščina, »vsebinsko povezan s stroški, ki jih občina 
namenja za oskrbo nepremičnin in s tem za ugodnosti njihovim lastnikom. Zato je razumljivo, 
da je v drţavah Evropske unije in tudi drugje po svetu davek na nepremičnine običajno 
občinski davek ... Iz navedenih nalog občin izhaja, da je davek na nepremičnine z občinami 
vsebinsko povezan, ker se z njim zagotavljajo sredstva za omogočanje smotrne in učinkovite 
uporabe in izkoriščanja nepremičnin na območju občin.« 
  
Ustavno sodišče poudarja, da drugi stavek 147. člena Ustave določa, da lokalne skupnosti 
predpisujejo davke in druge dajatve ob pogojih, ki jih določata Ustava in zakon. To pomeni, 
da so lokalne skupnosti pri predpisovanju davkov vedno omejene z zakonskimi okviri, vendar 
hkrati tudi, da mora zakonodajalec pri določanju občinskih davkov z zakonom upoštevati 
ustavni poloţaj lokalnih skupnosti, ki jim daje tudi pravico do lastnih, avtonomno predpisanih 
finančnih virov, zato mora zakonodajalec pri predpisovanju davkov po prvem stavku 147. 
člena Ustave upoštevati ustavno določene naloge občin, kot izhajajo iz 140. člena Ustave, v  
povezavi z njimi pa tudi finančno avtonomijo občin po 142. členu Ustave, ki določa načelo 
njihovega financiranja iz lastnih sredstev. Iz ustavnosodne presoje v zvezi s tem ustavnim 
členom izhaja, da mora imeti občina s svojim aktivnim ravnanjem moţnost vplivati na 
lastne finančne vire in da je občina za uresničevanje lokalne samouprave odgovorna 
predvsem sama.60 Zakonodajalec mora zato pri predpisovanju občinskega davka zagotoviti 
ustavno določeno funkcionalno in finančno avtonomijo občin in pri davku na nepremičnine 
upoštevati vsebinsko povezanost predmeta obdavčitve z uresničevanjem lokalne 
samouprave. ZDavNepr določa, da so drţava in občine glede davčnih prihodkov, pobranih iz 
zakonsko določenih davčnih stopenj, med seboj izenačene. Vsaka raven oblasti prejme 
polovico teh prihodkov. Ker je davek na nepremičnine glede na neposredno vpetost 
predmeta obdavčitve v lokalno okolje vsebinsko povezan z uresničevanjem lokalne 
samouprave in gre v temelju za občinski davek, bi moral preteţni del zbranih sredstev 
pripadati občinam. Kolikšen naj bo deleţ preteţnosti pripada davka na nepremičnine v korist 
občin, je vprašanje primernosti, torej zakonske ureditve. Zaradi izvedbe sistema delitve 
prihodkov iz davka na nepremičnine med drţavo in občinami po enakih delih ZDavNepr 
posledično občinam tudi ne zagotavlja zadostnih pooblastil za upravljanje davka na 
nepremičnine tako, da bi občine na podlagi lastnih sredstev lahko učinkovito opravljale svoje 
ustavne in zakonske naloge, zato sta 9. člen ter peti odstavek 6. člena v zvezi z osmim 
odstavkom 6. člena ZDavNepr v neskladju s 140. in 142. členom Ustave. V ustavnosodni 
presoji je sprejeto stališče, da sredstva iz drţavnega proračuna, ki so občinam le 
odstopljena, povzročajo odvisnost občine od drţave in ne uresničujejo njene odgovornosti za 
zagotavljanje lokalne samouprave in za zagotavljanje za to potrebnih sredstev61. Glede na to 
je ureditev prehodnega obdobja po tretjem odstavku 25. člena in po tretjem odstavku 26. 
člena ZDavNepr v neskladju s 138., 140. in 142. členom Ustave. Navedeno kaţe, kako 
celovito in poglobljeno presoja Ustavno sodišče zakonske posege v finančno avtonomijo 
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občin in v vzpostavljeno ravnovesje med pristojnostmi in finančnimi sredstvi za njihovo 
izvrševanje.  
 
Javna podjetja, ki povečini delujejo v mestnih in drugih večjih občinah, poudarjajo, da sta 
pogrebna in pokopališka dejavnost medsebojno tesno povezani. Poleg tega je pogrebna 
dejavnost bolj donosna od pokopališke, zato so v okviru dosedanje ureditve s pretakanjem 
dela prihodkov iz pogrebne dejavnosti v precejšnji meri financirali tudi pokopališko dejavnost 
in investicije (širjenje pokopališč ipd.) na tem področju. Zasebni podjetniki bodo dobiček iz 
pokopališke dejavnosti porabili drugače in ga ne bodo usmerjali v pokopališko dejavnost, ki 
ostaja v rokah občin. Poleg tega javna podjetja, ustanovljena tako za pogrebno kot za 
pokopališko dejavnost, ne bodo mogla enakopravno konkurirati zasebnim podjetnikom. 
Slovenska zakonodaja gospodarske druţbe, ki izvajajo isto dejavnost, obravnava različno, 
po merilu lastništva. Javna podjetja so na primer zavezanci za posredovanje informacij po 
Zakonu o dostopu do informacij javnega značaja (v nadaljevanju: ZDIJZ)62, zasebna, ki 
pogrebno dejavnost izvajajo na prostem trgu, pa ne. Še v bolj neenakopravnem in 
podrejenem poloţaju so javna podjetja pri nabavi materiala in storitev, ki jih morajo, tudi za 
tiste, ki jih prodajajo na prostem trgu, nabavljati po Zakonu o javnem naročanju63 (v 
nadaljevanju: ZJN-3). To pa jim povzroča dodatne stroške in ne vodi nujno v doseganje 
najniţje cene, saj odločajo tudi drugi dejavniki, npr. pravilno izpolnjene formalnosti. Kolikor se 
torej pogrebna dejavnost prenaša na trţišče, so občine dolţne zagotoviti dodatna sredstva 
za delovanje pokopališke dejavnosti. Tudi zato je poseg v pristojnosti občin na področju 
pogrebne dejavnosti zanje posebej boleč in finančno zahteven zalogaj.  
 
V zvezi s tem v Zbornici komunalnega gospodarstva Gospodarske zbornice Slovenije 
poudarjajo,64 da pri delovanju javnih podjetij ne gre za monopol, pač pa za najbolj optimalno 
organiziranost pogrebne in pokopališke dejavnosti kot občinske javne sluţbe. V okviru 
sedanje organiziranosti namreč dobiček opravljanja pogrebne dejavnosti oz. trţnega dela 
pogrebne dejavnosti pokriva izgubo v pokopališki dejavnosti in tako omogoča niţje grobnine 
oz. višji standard vzdrţevanja pokopališč, niţje cene osnovnih standardnih pogrebov, 
financiranje obnove in razvoja pokopališke infrastrukture. Pri pogrebni in pokopališki 
dejavnosti gre namreč za eno samo, med seboj neločljivo povezano dejavnost. Urejanje 
pogrebne dejavnosti kot trţne dejavnosti pa bi vodilo v ločevanje dejavnosti, kar bi lahko 
vodilo v propadanje pokopališč in v višanje cen pokopaliških in pogrebnih  storitev. Če bo 
pogrebna dejavnost prišla v roke zasebnikov, bodo namreč ti dobiček obdrţali zase in ga ne 
bodo vlagali v vzdrţevanje pokopališč, javne gospodarske sluţbe pa ne bodo imele 
zadostnih virov za vzdrţevanje, kar bo najbolj prizadelo drţavljane, ki bodo morali za 
storitve plačevati več. O tem pričajo tudi številni primeri iz tujine. Po podatkih Zdruţenja 
pomembnih evropskih pokopališč ASCE so se cene v tujini po ločitvi pogrebne in 
pokopališke dejavnosti v dveh letih povečale tudi za 30 %, v Veliki Britaniji pa so kot 
posledice ločevanja dejavnosti pokopališča skoraj v celoti propadla. 
 
V razpravah o predlogu ZPPDej je bilo v občinah izraţenih veliko pomislekov in očitkov o 
tem, da gre za izkoriščanje teţkega poloţaja, v katerem se znajdejo svojci umrlega, o 
trgovanju s smrtjo in o smrti, razumljeni kot priloţnosti za zasluţek. Konkretni primeri kaţejo, 
kam lahko pripelje opravljanje pogrebne dejavnosti, kadar zasebna podjetja optimizirajo 
poslovanje na način, da je v ospredju samo kovanje dobička: na primer hramba trupel na 
domu podjetnika, ki bi rad prihranil pri prevozu trupel, odvoz napačnega trupla na 
upepelitev,65 hranjenje ţare med čistili, izvajanje pogrebov s praznimi okrasnimi ţarami, 
jemanje okrasnih ţar iz groba po pogrebu in njihovo ponovno prodajanje ter naknadno, po 
opravljenem pogrebu, vstavljanje osnovnih ţar v grob,66 neupepeljevanje trupel in njihovo 
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skladiščenje,67 prodajanje trupel brez vedenja in dovoljenja svojcev,68 prodajanje neustreznih 
krst in posledično padanje pokojnikov iz njih,69 neizvedba naročenih storitev, npr. pevcev, 
govorcev, cvetja in celo pogrebcev ter obveščanje svojcev o smrti s strani zasebnega 
pogrebnega podjetja, še preden jih je o tem obvestila bolnišnica,70 pretepu dveh zasebnih 
pogrebnikov za truplo pokojnika pred očmi svojcev71 itd. 
  
Razprava o predlogu ZPPDej v občinah je opozorila na to, da zakonski predlog na področju 
pogrebne dejavnosti prepušča občinam samo še tisto, kar je vsebinsko in finančno zahtevno 
in ni dobičkonosno (Občina Breţice). V Velenju poudarjajo, da so se do zdaj »sredstva za 
zgraditev ali razširitev pokopališča zagotavljala tudi delno iz sredstev, ki so jih krajevne 
skupnosti oziroma komunalna podjetja pridobila z izvajanjem pogrebne dejavnosti«. V večini 
občin opozarjajo, da bo nova ureditev vodila do povišanja cen, ker bo treba v cene najemov 
grobov in uporabe pokopaliških objektov vključevati tudi stroške za širitev pokopališč in 
njihove infrastrukture. Prepričani so, da pogrebne dejavnosti ne gre prepuščati trgu, ker bo 
izvajalec pokopališke dejavnosti – upravljavec pokopališča bolj obremenjen (Slovenske 
Konjice):  nanj se prenašajo organizacijske in izvedbene naloge, pogrebna dejavnost, ki je 
dohodkovno zanimiva, pa se prepušča prosti konkurenci na trgu.  
 
Drţavni svet je večkrat poudaril, da je zaradi »občutljivosti stanja, v katerem se znajdejo 
svojci kot naročniki pogrebnih storitev, nujno ponovno proučiti predlagano uvedbo proste 
konkurence na trgu pogrebnih storitev. Medtem ko zasebni sektor izkazuje za pogrebno 
dejavnost zaradi moţnosti zasluţka velik interes, pa za pokopališko dejavnost zaradi 
nedobičkonosnosti pretiranega zanimanja ni zaslediti. Javni interes ni le v zagotavljanju 
pogrebnih storitev pod enakimi pogoji, ampak tudi v urejenosti pokopališč«.  
 
S tem se nekdanje načelo, po katerem je bila pogrebna dejavnost občinska javna sluţba, 
trgu pa je bila prepuščena samo, če javne sluţbe ni bilo mogoče izvajati, spreminja v svoje 
nasprotje: zdaj je pogrebna dejavnost z ZPPDej prepuščena trgu, razen takrat, ko za 
zasebne podjetnike ni dohodkovno zanimiva. Kot ilustracijo tega je mogoče navesti določbo 
6. člena, po katerem ministrstvo izdaja dovoljenja za opravljanje pogrebne dejavnosti, kadar 
pa naročnika pogreba ni, je dolţna vskočiti občina, da prijavi pogreb (13. člen) in plača 
njegove stroške (16. člen). Tisto, kar je dohodkovno zanimivo, se izvaja na prostem trgu ob 
aktivni vlogi drţavnih organov, tisto, kar predstavlja strošek, pa naj se še naprej izvaja kot 
komunalna dejavnost. 
 
Negativne finančne posledice za naročnike pogrebnih in pokopaliških dejavnosti za občine in 
javna podjetja in za zagotavljanje razvoja pokopališke dejavnosti dodatno utemeljujejo, da 
gre pri prepustitvi pogrebne dejavnosti trgu (drugi odstavek 5. člena ZPPDej) za 
nesorazmeren poseg v poloţaj občin, saj jih dodatno finančno obremenjuje, povzročila pa bo 
tudi povišanje cen pogrebnih in pokopaliških storitev, zato je drugi odstavek 5. člena ZPPDej 
v neskladju s 142. členom Ustave in z 9. členom Evropske listine lokalne samouprave.  
 

1.5. Prepuščanje pogrebne dejavnosti delovanju trga in človekovo 
dostojanstvo   

 

Nora Jacobson je na podlagi številnih definicij človekovega dostojanstva opredelila pojem 
človekovega dostojanstva (Human dignity) kot prirojeno in neodtujljivo vrednoto, ki pripada 
vsakemu človeku ţe zato, ker je človek. O druţbenem dostojanstvu pa lahko po njenem 
mnenju govorimo takrat, kadar neka druţba temelji na človekovem dostojanstvu in ga 
priznava.72 

 

                                                 
67

 V pogrebnem zavodu našli trupla, ki bi morala biti že davno kremirana, 24ur.com, 31. 5. 2015. 
68

 POP TV, 24 ur zvečer, 18. 11. 2015. 
69

 Nedeljnji telegraf, NT istražuje: Kolika je cena smrti u Srbiji, 9. 11. 2005.  
70

 Mojca Marot, Se bo laška lučka upihnila sama?, Direkt, 25. 9. 2001. 
71

 Domen Mal, Posli: Pogrebne zdrahe ob truplu Jožefe, Slovenske novice, 30. 8. 2005. 
72

 Nora Jacobsen, Dostojanstvo in zdravje – pregled, v: Človekovo dostojanstvo in duševno zdravje, ur. dr. 

Andraž Teršek, Revus št. 10/2009, str. 40, 41. 



 30 

Človekovo dostojanstvo ni samo z Ustavo določena pravica (34. člen Ustave govori o tem, 
da ima vsakdo pravico do osebnega dostojanstva in varnosti), temveč je zapisana tudi v 
Listino temeljnih pravic v Evropski uniji (1. člen). Ustavno sodišče je ţe 1995 v zadevi št. U-I-
266/95 opredelilo pomen človekovega dostojanstva v odločbi, s katero je ugotovilo, da 
vsebina zahteve za razpis referenduma o odvzemu drţavljanstva tistim, ki so ga pridobili ob 
osamosvojitvi, ni v skladu z Ustavo. Po oceni ustavnega sodišča bi odvzem drţavljanstva, ki 
ustvarja celovito razmerje med posameznikom in drţavo, v kateri ţivi, pomenil poseg v 
varstvo pravic zasebnosti in osebnostnih pravic, določeno v 35. členu Ustave, in v pravico do 
osebnega dostojanstva in varnosti iz 34. člena Ustave. 
  
Obseţneje in bolj poglobljeno govori Ustavno sodišče o človekovem dostojanstvu v svoji 
odločbi v zadevi št. U-I-109/10, sprejeti 26. septembra 2011. Po njegovi oceni gre za 
temeljno vrednostno in pravno izhodišče slovenske demokracije. Gre za najbolj elementarna 
vprašanja o odnosu drţave oziroma oblasti do posameznika, o poloţaju in pomenu človeka 
in človečnosti v drţavi ter nasploh o temeljnem namenu svobodne in demokratične drţave. 
Ustavno sodišče poudarja: »Spoštovanje človekovega dostojanstva (human dignity, 
Menschenwürde) je pravno-etični temelj sodobnih drţav, ki temeljijo na konceptu ustavne 
demokracije, tj. na predpostavki, da mora biti oblast omejena z nekaterimi temeljnimi 
pravicami in svoboščinami, ki človeku pripadajo zaradi njegove lastne vrednosti. Zavedanje, 
da je človekovo dostojanstvo najvišja etična vrednota in da mora biti spoštovanje 
človekovega dostojanstva merilo in omejitev za delovanje drţavne oblasti, se je zlagoma 
krepilo skozi stoletja. EKČP sicer ne omenja izrecno človekovega dostojanstva, vendar pa 
drţave pogodbenice v preambuli izraţajo "globoko vero v temeljne svoboščine, na katerih 
temeljita pravičnost in mir v svetu", in navdih za sprejetje konvencije iščejo v "skupni 
dediščini idealov in političnega izročila o spoštovanju svobode in vladavine prava".  
 
Skladno s tem duhom privrţenosti človekovim pravicam je tudi ESČP v svojih sodbah jasno 
potrdilo, da je bistvo EKČP v spoštovanju človekovega dostojanstva. Tudi Listina Evropske 
unije o temeljnih pravicah, ki je z uveljavitvijo Lizbonske pogodbe postala zavezujoč del 
prava Evropske unije, v preambuli navaja, da "Unija, ki se zaveda svoje duhovne in moralne 
dediščine, temelji na nedeljivih in univerzalnih vrednotah človekovega dostojanstva, 
svobode, enakopravnosti in solidarnosti; temelji na načelu demokracije in na načelu pravne 
drţave.« Po mnenju Ustavnega sodišča je človekovo dostojanstvo v središču ustavnega 
reda Republike Slovenije. Njegov etični in ustavnopravni pomen izhaja ţe iz Temeljne 
ustavne listine (TUL), ki ni samo ustavnopravni temelj slovenske drţavnosti, temveč so v njej 
začrtana nekatera načela, ki izraţajo temeljno (ustavno)pravno kakovost nove samostojne in 
neodvisne drţave. Ta nova ustavnopravna kakovost nove drţave je še bolj jasno izraţena v 
Deklaraciji ob neodvisnosti73, ki je bila sprejeta hkrati s TUL (25. junija 1991) in v kateri je 
takratna Skupščina Republike Slovenije poudarila zavezanost Slovenije k spoštovanju 
človekovih pravic in temeljnih svoboščin ter njeno usmerjenost k vstopu v mednarodne 
organizacije, ki temeljijo na spoštovanju človekovega dostojanstva in ki v svojih aktih 
določajo temeljne mednarodnopravne standarde varstva človekovih pravic.  Ustavno sodišče 
poudarja, da gre za posebno ustavnopravno načelo, ki je utemeljeno ţe v 1. členu Ustave, ki 
Slovenijo opredeljuje kot demokratično republiko. Načelo demokratičnosti (s katerim so 
najtesneje povezana tudi druga ustavna načela, kot so načela pravne drţave iz 2. člena 
Ustave in načelo delitve oblasti iz drugega stavka drugega odstavka 3. člena Ustave po svoji 
vsebini in pomenu presega opredelitev drţavne ureditve kot zgolj formalne demokracije, v 
kateri se zakoni in drugi predpisi sprejemajo po večinskem pravilu. Nasprotno, načelo 
demokratičnosti vsebinsko opredeljuje Republiko Slovenijo kot ustavno demokracijo, torej kot 
drţavo, v kateri je ravnanje oblastnih organov pravno omejeno z ustavnimi načeli ter 
človekovimi pravicami in temeljnimi svoboščinami, in to prav zato, ker sta človek in njegovo 
dostojanstvo v središču njenega obstoja in delovanja. V ustavni demokraciji je človek subjekt 
in ne objekt oblastnega delovanja, njegova (samo)uresničitev kot človeka pa je temeljni 
namen demokratične ureditve.« 

 

Na človekovo dostojanstvo kot osrednjo vrednoto ustavne ureditve naletimo tudi, ko gre za 
urejanje pogrebne in pokopališke dejavnosti. V zvezi s tem pravi Ustavno sodišče, da je 
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odnos do mrtvih eno temeljnih civilizacijskih vprašanj, zato pri normativnem urejanju obstaja 
močan javnopravni interes, ki od drţave zahteva varovanje določene civilizacijske ravni 
glede ravnanja z mrtvimi.  

 
Ustavno sodišče in Evropsko sodišče za človekove pravice poudarjata, da je pokopališka 
dejavnost povezana s civilizacijskim razvojem človeštva in z vprašanji dostojanstva človeka 
tako umrlih kot njihovih svojcev. Ustavno sodišče je v odločbi v zadevi št. Up-2155/08, z dne 
1. 10. 2009, zavzelo stališče, da so pietetna čustva svojcev do pokojnika varovana v okviru 
njihove osebnostne pravice, natančneje v okviru osebnostne pravice do duševne integritete. 
Osebnostne pravice in človekova zasebnost so varovani s 35. členom Ustave. Pieteta je 
spoštovanje, spomin na osebnost umrlega, ki ga posameznik goji v skladu s svojim 
prepričanjem. Kot osebnostna pravica do duševne integritete je del njegove zasebnosti. V 
tem okviru sta varovana osebno čustvovanje in notranje duševno ţivljenje. Do posega v 
duševno integriteto posameznika pride zlasti s kršitvijo njegovih čustev in predstav tako, da 
se s posegi v človekovo notranje ţivljenje povzročijo jeza, strah, ţalost, občutek 
manjvrednosti. Spomin na umrlega je lahko prizadet, če se npr. krši nedotakljivost posmrtnih 
ostankov, ţali čast ali ugled umrlega, objavlja njegova slika, pismo, glas ali če se raznašajo 
dejstva iz njegovega osebnega in druţinskega ţivljenja. Namen pravice do pietete je tudi 
posmrtna zaščita osebnosti pokojnika, njegovega dostojanstva in ţelja, da bodo njegove 
odločitve, ki so bile sprejete za časa ţivljenja, spoštovane tudi po njegovi smrti.  
 
V odločbi Ustavnega sodišča v zadevi št. U-I-54/99, z dne 13. 6. 2002, se je Ustavno sodišče 
ukvarjalo z ustavnostjo posega Zakona o pogrebni in pokopališki dejavnosti iz 1984. leta v 
posameznikovo svobodo ravnanja in je pri tem dalo zelo velik poudarek javnopravnemu 
interesu pri urejanju pogrebne dejavnosti. V 13. točki obrazloţitve pravi: »Odnos do mrtvih je 
eno temeljnih civilizacijskih vprašanj, zato pri normativnem urejanju obstaja močan 
javnopravni interes, ki od drţave zahteva varovanje določene civilizacijske ravni glede 
ravnanja z mrtvimi. Z drugega zornega kota to pomeni, da je drţava dolţna zagotavljati 
takšno ravnanje z mrtvimi, ki izhaja iz prevladujoče civilizacijske ravni odnosa do mrtvih na 
njenem območju.« Zakonodajalec je izhajal iz tega, da je treba zagotoviti, da se pokopališka 
in pogrebna dejavnost in seveda v tem okviru ravnanje s posmrtnimi ostanki pokojnikov 
opravlja tako, da sta zagotovljena spoštovanje do umrlih in njihovo dostojanstvo.   
 
V razpravi o predlogu ZPPDej so posamezniki, občine in njihova zdruţenja opozarjali, da so 
svojci umrlih čustveno prizadeti in je laţje kot sicer manipulirati z njimi, ker nimajo niti časa 
niti moči za raziskovanje trţišča in iskanje najboljših ponudnikov. V Gospodarski zbornici 
Slovenije so na primer opozorili, da jim »na prostem trgu lahko vsak ponudnik zaračuna kar 
hoče, poleg tega pa velikokrat prihaja do drobljenja storitev in dodajanja nepotrebnih 
postavk, posledica pa so višje cene.«  
 
Glede na to, da se pogrebna dejavnost, ki se je opravljala kot javna sluţba in je bila kot taka 
ţe sama po sebi podvrţena večjemu nadzoru (ne le inšpekcijskemu nadzoru, temveč tudi 
nadzoru koncedenta glede izvajanja koncesijske pogodbe, kadar je šlo za koncesionirano 
opravljanje pogrebne dejavnosti), z ZPPDej opredeljuje kot trţna dejavnost, ne zadostuje, da 
zakon glede opredelitve pietete ostaja na enaki ravni, kot je bila v ZPPDUP (v ZPPDUP je to 
urejal 4. Člen, in sicer praktično enako, kot je to zdaj v 2. členu ZPPDej – razen da ta omenja 
tudi svojce). Glede na to, da se javna sluţba spreminja v trţno dejavnost, bi moral ZPPDej 
glede na 74. člen Ustave, po katerem se gospodarska dejavnost ne sme opravljati v 
nasprotju z javno koristjo (če izhajamo iz tega, da je pieteta del človekovih pravic – kot jih 
Ustavno sodišče opredeljuje v citirani odločbi v zadevi št. Up-2155/08  –  mora drţava, glede 
na dolţnost aktivnega ravnanja pri uresničevanju človekovih pravic iz prvega stavka 5. člena 
Ustave tudi v normativnem smislu zagotoviti njihovo učinkovito uresničevanje), zato ni dovolj, 
da ZPPDej zgolj omenja načelo pietete, temveč bi moral vsaj določiti okvir učinkovitega 
uresničevanja pietete (z vidika pokojnikov in svojcev), ki bi ga lahko konkretizirala občina s 
pokopališkim redom in minister s predpisom iz 7. člena ZPPDej. Gre torej za opustitev 
dolţnosti drţave, ki izvira iz prvega stavka 5. člena Ustave. Okvir, ki bi ga morala drţava 
določiti, bi moral biti razviden tudi iz 7. člena ZPPDej, ki predpisuje pogoje za opravljanje 
pogrebne dejavnosti – zlasti tako, da bi bili predpisani ustrezni pogoji (ki bi vsaj formalno 
prispevali k učinkovitemu uresničevanju načela pietete) vsaj za nosilca izvajanja pogrebne 
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dejavnosti (v primeru pravne osebe npr. njenega zastopnika, če je izvajalec fizična oseba 
(s.p.), pa te). 
 
Prepustitev pogrebne delovanju trga zato neustavno posega tudi v človekovo 
dostojanstvo tako umrlih kot njihovih svojcev in načelo pietete, ki sta zaradi 
opravljanja pogrebne dejavnosti na trgu in opustitvijo zelo pomembne vloge občin pri 
nadzoru nad opravljanjem te dejavnosti mnogo bolj ogroţena kot pred sprejemom 
ZPPDej.     
 

1.6. Kršitev ustavnega načela sorazmernosti 
 

Načelo sorazmernosti sicer ni izrecno zapisano v Ustavi, vendar ga ustavnopravna teorija 
izpeljuje iz 2. in 15. člena Ustave. Teorija ugotavlja, da si Ustavno sodišče »pri tehtanju 
različnih, nasprotujočih argumentov ne more pomagati z vnaprej umerjenimi uteţmi, saj se v 
vsakem primeru znova zastavlja vprašanje, katera pravica oziroma interes ima večjo teţo. 
Pri tem so mu nedvomno v veliko pomoč standardi varstva človekovih pravic, ki jih je 
izoblikovalo Evropsko sodišče za človekove pravice. Omejevanje človekovih pravic presoja 
ESČP zlasti v povezanosti s tem, ali gre za ukrepe, ki so »nujni v demokratični druţbi« 
(necessary in a democratic society), ali so v javnem interesu (in the public interest) in 
sorazmerni (proportionate), ali gre za poseg v pričakova(l)ne pravice (legitimate expectation, 
acquired rights), ki predstavlja nujno druţbeno potrebo (pressing social need). 
 
Prepustitev pogrebne dejavnosti svobodni konkurenci na trgu pomeni nesorazmeren poseg 
in protiustavno omejevanje izvirne občinske pristojnosti. Vsa tri zdruţenja občin (Skupnost 
občin Slovenije, Zdruţenje občin Slovenije, Zdruţenje mestnih občin Slovenije) in 
Gospodarska zbornica Slovenije, Drţavni svet in številne občine, ki so se vključevale v 
različnih fazah v razpravo o predlogu ZPPDej, so odločno nasprotovale takšni ureditvi 
pogrebne dejavnosti, ki je bila na koncu sprejeta, pristajali pa so na razne kompromisne 
predloge, ki bi privedli do širšega vpliva trţnih zakonitosti in konkurence na področju 
izvajanja pogrebne dejavnosti, ne da bi bistveno posegli v izvirno pristojnost občine.  
 
Poleg tega je Zakonodajno-pravna sluţba Drţavnega zbora v drugi obravnavi predloga 
ZPPDej jasno izrazila pomisleke o ustavnosti rešitev, ki posegajo v izvirno občinsko 
pristojnost na področju pogrebne dejavnosti. Omenjena sluţba je poudarila, da predlog 
zakona predstavlja poseg v avtonomijo lokalnih skupnosti, ki je lahko sporen z vidika Ustave. 
Po njenem mnenju je sporno, ali je ustavno skladna ureditev, po kateri se z zakonom določa 
ne le vsebina pogrebne in pokopališke dejavnosti, temveč v primeru pogrebne dejavnosti tudi 
način njenega izvajanja (vključno z vladno metodologijo za oblikovanje cene 24-urne 
deţurne sluţbe iz 3. člena in določanjem minimalne cene pogreba – glej tretji odstavek 19. 
člena predloga zakona), saj gre za izvirno občinsko nalogo. Poleg tega sta dejavnosti, ki ju 
ureja predlog zakona, v praksi Ustavnega sodišča priznani in sprejeti kot dejavnosti, ki ju iz 
pietetnih, zdravstvenih in sanitarno-higienskih razlogov ni mogoče zagotavljati na prostem 
trgu.74 
 
Ena od takšnih rešitev, ki je dobila podporo vseh navedenih institucij, je bila rešitev, po kateri 
bi bila pogrebna dejavnost t. i. izbirna gospodarska javna sluţba. To pomeni, da bi vsaka 
občina avtonomno odločala, ali se bo na njenem območju pogrebna dejavnost opravljala kot 
občinska javna sluţba ali pa bo prepuščena trţišču. Takšna izbira bi preprečila poseg v 
izvirno pristojnost občin in še naprej zagotavljala odgovornost občin ne le za izbiro načina 
izvajanja pogrebne dejavnosti, temveč tudi za nadzor nad njenim delovanjem, ne glede na 
to, ali bo občina izbrala izvajanje prek javne sluţbe ali na trgu. Prednosti te rešitve niso samo 
v tem, da ohranjajo pogrebno dejavnost kot občinsko izvirno pristojnost, temveč tudi v tem, 
da bi bila odgovornost občine za njeno delovanje pomembnejša in učinkovitejša, pa tudi 
bliţje prebivalcem. V takšni ureditvi bi bilo tudi več moţnosti za to, da se pogrebna dejavnost 
izvaja v skladu z lokalnimi razmerami ter običaji in izročili.  
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Drugi kompromisni predlog, ki bi ga podprle občine in njihove organizacije, je bil predlog 
ZPPDej, ki ga je vloţil poslanec Jani Möderndorfer, ki pa ga koalicijske stranke niso podprle. 
Bistvo njegovega predloga je bilo, da je na področju pogrebne dejavnosti dal večji poudarek 
javnemu interesu ter pieteti in dostojanstvu do umrlih in njihovih svojcev in v manjši meri 
prepuščal to dejavnost svobodnemu delovanju trţišča. S tem je upošteval široko 
nasprotovanje prepuščanju pogrebne dejavnosti svobodnemu delovanju trţišča in večjemu 
upoštevanju načela sorazmernosti. Njegov predlog zakona je temeljil na izhodiščih preteţno 
gospodarske javne sluţbe oziroma ločil med pogrebno dejavnostjo, ki se opravlja na prostem 
trgu in pogrebno dejavnostjo, ki je predmet gospodarske javne sluţbe, ter pokopališko 
dejavnostjo, ki v celoti ostaja predmet gospodarske javne sluţbe. Zakon lokalnim skupnostim 
zagotavlja nadzor nad izvajanjem storitev ter nadzor nad oblikovanjem in zaračunavanjem 
cen storitev, hkrati pa jim dopušča moţnost izbire oziroma odločitve, na kakšen način bodo 
opravljale pogrebno dejavnost. Za tovrsten kompromis se je zavzel tudi Drţavni svet, ki je ob 
drugi obravnavi predloga ZPPDej predlagal »bolj ţivljenjsko«, lahko bi rekli bolj sorazmerno 
rešitev, ki bi občinam prepustila opravljanje pogrebne dejavnosti v skladu s krajevnimi običaji 
in izročili.  
 
Do vprašanja sorazmernosti se je Ustavno sodišče opredelilo v več svojih odločitvah, tudi v 
zvezi z obravnavo ureditve pogrebne dejavnosti in spoštovanja človekove svobode ravnanja 
in dostojanstva. Zavzelo je stališče, da je ustavno dopusten samo takšen poseg v 
posameznikovo svobodo ravnanja, ki "je v skladu z načelom sorazmernosti potreben za 
varstvo pravic drugih"75 in da je "pri ocenjevanju nujnosti posega treba tehtati pomembnost 
posega v ustavno pravico s pomembnostjo ustavno dopustnega cilja, ki ţeli zavarovati ali 
zagotoviti druge ustavno varovane dobrine, in odmeriti upravičenost nujnega posega 
sorazmerno s teţo posledic"76. V drugem primeru je Ustavno sodišče poudarilo, da je treba 
primerjati "pomembnost s posegom prizadete pravice v primerjavi s pomembnostjo pravice, 
ki se s tem posegom ţeli zavarovati".77  
 
Nič drugače ni, ko gre za ocenjevanje, ali je poseg v izvirne pristojnosti občine skladen z 
ustavnim načelom sorazmernosti. Če je širše uveljavljanje trţnih zakonitosti in konkurence 
mogoče obravnavati kot legitimni cilj, sprejema ZPPDej v primerih, ko občinska javna sluţba 
ne daje optimalnih rezultatov, pa je rešitev, ki praktično celotno pogrebno dejavnost 
prepušča prostemu delovanju trţišča, očitno nesorazmerna, tudi če pri tem ne bi šlo za 
protiustavno poseganje v izvirne pristojnosti občin. 
   

1.7. Nesorazmeren poseg v izvirno pristojnost občin, njihovo financiranje in 
človekovo dostojanstvo 

 
Če povzamemo: restriktivno določene pristojnosti občin v Ustavi in zakonodaji, kar je samo 
po sebi vprašljivo tako z vidika teorije in primerljivih evropskih ureditev kot z vidika 
izvrševanja obveznosti, ki izhajajo iz Evropske listine lokalne samouprave, neupoštevanje 
dejstva, da ureditev lokalne samouprave ni celovito urejena v skladu z Ustavo, dokler ne bo 
prišlo do oblikovanja pokrajin, posebna občutljivost tistih sprememb, ki posegajo v 
financiranje občin, vloga Ustavnega sodišča pri varstvu ustavnega poloţaja in pristojnosti 
mestnih in drugih občin, načelo subsidiarnosti, po katerem naj bi na drţavo prenašali samo 
pristojnosti, ki jih občine niso sposobne samostojno opravljati in načelo vertikalne delitve 
oblasti, ki poudarja pomen varstva občinskih pristojnosti pred posegi drţave, so nekatere 
bistvene okoliščine, iz katerih moramo izhajati, ko ocenjujemo ustavnost zakonskih posegov 
v pristojnost občin na področju pogrebne dejavnosti z ZPPDej. 
 
Ne gre predvsem za vprašanje, v kakšni meri in pod kakšnimi pogoji je mogoče zasebno 
delo v pogrebni dejavnosti, kot gre za vprašanje, kdo je tisti, ki odloča, ali se bo ta dejavnost 
lahko izvajala na trţišču ali pa bo ostala organizirana kot občinska javna sluţba. Gre torej za 
vprašanje, ali bo o tem odločala drţava z zakonom ali bo to še naprej ostajala izvirna 
pristojnost občin. Nič ni narobe, če zakon določa nekatere pogoje in standarde, ki jih morajo 

                                                 
75

 Sklep št. U-I- 234/97. 
76

 Odločba v zadevi št. U-I-141/97. 
77

 Odločba št. U-I-137/93. 



 34 

izpolnjevati tisti, ki ţelijo opravljati zasebno delo na področju pogrebne dejavnosti. Tudi ni nič 
narobe, če drţava za primere, kjer se bo pogrebna dejavnost odvijala na trgu, predpiše 
svobodno vključevanje tujih podjetnikov v to dejavnost. Vse to prispeva k rednemu in 
korektnemu opravljanju tako občutljivih dejavnosti, kot sta pogrebna in pokopališka, in je 
občinam v oporo in pomoč. Napačno in v neskladju z Ustavo pa je, če drţava preprečuje 
občini, da bi organizirala pogrebno dejavnost kot posebej občutljivo dejavnost, ki terja dobro 
poznavanje krajevnih razmer in za katero obstoja močan druţbeni interes, povezan s 
spoštovanjem načela pietete in človekovega dostojanstva umrlih in njihovih svojcev tako, kot 
najbolj ustreza prebivalcem posamezne občine.  
 
Prepustitev pogrebne dejavnosti delovanju trga je zato v neskladju z ustavnimi 
določbami o lokalni samoupravi in njenem financiranju (140. in 142. člen Ustave), z 
ustavnim načelom sorazmernosti, pravico do osebnega dostojanstva ter človekove 
telesne in duševne celovitosti iz 35. člena Ustave, in z Evropsko listino lokalne 
samouprave. Takšen sklep temelji tudi na praksi najvišjih sodnih instanc, na primer 
Ustavnega sodišča glede pomena načela pietete in človekovega dostojanstva, 
Sodišča EU glede tega, da je pogrebna dejavnost splošnega pomena, in ESČP, ki je 
branilo upravičenost opravljanja pogrebne dejavnosti kot občinske javne sluţbe v 
primeru, ko je to poseglo v utečeno delovanje zasebnega podjetja.  
 

2. Neustavnost razmejitve med javno sluţbo in trţno dejavnostjo 
 

Razmejitev med javno sluţbo (obvezno občinsko gospodarsko javno sluţbo) in dejavnostjo, 
ki se izvaja na trgu na področju pogrebne in pokopališke dejavnosti, je pomembna zato, ker 
šele na podlagi razmejitve lahko ugotovimo, kako in ali sploh lahko občina izpolni obveznosti, 
ki jih ji nalagajo prehodne določbe Zakona o pogrebni in pokopališki dejavnosti – ZPPDej78.79 
Razmejitev je odvisna od vprašanj, kaj obsega javna sluţba in kje je meja med njo in 
dejavnostjo, ki naj ne bi bila niti javna sluţba niti dejavnost, ki se izvaja na trgu, temveč 
dejavnost, ki se opravlja kot upravljanje stvarnega premoţenja po Zakonu o stvarnem 
premoţenju drţave in samoupravnih lokalnih skupnosti (v nadaljevanju:  ZSPDSLS80). 
 
Pogrebna in pokopališka dejavnost je bila do uveljavitve ZPPDej obvezna občinska 
gospodarska javna sluţba.81 ZPPDej je v 3. členu razmejil med pogrebno in pokopališko 
dejavnostjo. Po prvem odstavku 3. člena, ki opredeljuje pogrebno dejavnost, je obvezna 
občinska gospodarska javna sluţba samo 24-urna deţurna sluţba82, medtem ko preostale 
dejavnosti, ki sodijo v okvir pogrebne dejavnosti, kot take ne opredeljuje. Opredeljuje jih kot 
dejavnosti, ki se izvajajo na trgu.83 To pomeni, da se je zakonodajalec odločil, da te 
dejavnosti niso več dejavnosti, ki predstavljajo javno sluţbo, temveč so trţne dejavnosti.84  
 
ZPPDej pokopališke dejavnosti izrecno ne opredeljuje kot javne sluţbe, temveč v drugem 
odstavku 3. člena določa, da pokopališka dejavnost obsega upravljanje ter urejanje 
pokopališč, zagotavlja pa jo občina.85 Zato se zastavlja vprašanje, ali je upravljanje 

                                                 
78

 Uradni list RS, št. 62/2016, veljati je začel 15. 10. 2016. 
79

 Kot bo razvidno iz nadaljevanja, se že pri razmejitvi pojavijo notranja nasprotja, ki so posledica nejasnosti, 

nedoločnosti in nekonsistentnosti določb ZPPDej, kar že kaže na njihovo neskladje z načeli pravne države iz 2. 

člena Ustave. 
80

 Uradni list RS, št. 86/2010, 75/2012, 47/2013 - ZDU-1G, 50/2014, 90/2014 - ZDU-1l, 14/2015 - ZUUJFO, 

76/2015; 
81

 Člen 2 Zakona o pokopališki in pogrebni dejavnosti ter o urejanju pokopališč – ZPPDUP (Uradni list SRS, št. 

34/1984 in nasl.) v povezavi z 68. členom Zakona o gospodarskih javnih službah – ZGJS (Uradni list RS, št. 

32/1993 in nasl.). 
82

 Tudi v prvem odstavku 5. člena ZPPDej 24-urno dežurno službo ponovno opredeli kot obvezno občinsko 

gospodarsko javno službo, ki se izvaja v skladu z zakonom, ki ureja gospodarske javne službe. 
83

 V drugem odstavku 5. člena ZPPDej ostale dejavnosti (razen 24-urne dežurne službe), ki sodijo v okvir 

pogrebne dejavnosti (prevoz pokojnika, ki ga ne zagotavlja 24-urna dežurna služba, pripravo pokojnika, 

upepelitev pokojnika ter pripravo in izvedbo pogreba), opredeljuje kot pogrebno dejavnost, ki se izvaja na trgu. 
84

 V tem delu gre torej za privatizacijo dejavnosti, ki je bila do uveljavitve ZPPDej javna služba, in ne za 

privatizacijo izvajanja javne službe (ki jo predstavlja npr. koncesija za izvajanje javne službe). 
85

 Po Zakonu o lokalni samoupravi – ZLS (Uradni list RS, št. 72/1993 in nasl.) občina organizira opravljanje 

pokopališke in pogrebne službe (18. alineja drugega odstavka 21. člena); iz takšne dikcije ZLS izhaja, da z ZLS 
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pokopališč sploh javna sluţba in če ni, ali bi morala biti. To vprašanje se zastavlja še posebej 
zaradi tega, ker je zakonodajalec v prvem odstavku 27. člena ZPPDej določil, da je 
upravljavec pokopališča občina ali oseba javnega prava, ki jo za upravljavca določi organ, 
pristojen za izvrševanje proračuna občine, v skladu z zakonom, ki ureja ravnanje s stvarnim 
premoţenjem drţave in lokalne skupnosti. Ţe ta določba sama po sebi je nejasna in 
nedoločna, saj ni jasno, ali se v skladu z ZSPDSLS izda akt pristojnega organa, s katerim se 
določi osebo javnega prava kot upravljavca pokopališča, ali pa se določbe ZSPDSLS 
uporabijo kot vsebinska podlaga za razmerja, ki se uredijo z aktom pristojnega organa, torej 
za razmerja glede upravljanja pokopališča. Če izhajamo iz namena zakonodajalca86, 
ugotovimo, da je imel ta očitno v mislih, da za upravljanje pokopališč, pokopaliških objektov 
in naprav ter druge pokopališke infrastrukture veljajo pravila ZSPDSLS. V zvezi s prvim 
odstavkom 27. člena ZPPDej to pomeni, da se kot upravljavec pokopališč, pokopaliških 
objektov in naprav ter druge pokopališke infrastrukture v občini lahko določi javno podjetje 
(ali druga oseba javnega prava87), glede na drugi odstavek 27. člena ZPPDej pa lahko 
občina za upravljanje pokopališč88 pooblasti koncesionarja. V takšnem primeru lahko da 
občina koncesionarju v skladu z ZSPDSLS pokopališče, pokopališke objekte in naprave ter 
drugo pokopališko infrastrukturo tudi v najem z neposredno pogodbo po 6. alineji tretjega 
odstavka 29. člena.89  
 
Z vidika upravljanja pokopališč, pokopaliških objektov in naprav ter druge pokopališke 
infrastrukture kot stvarnega premoţenja občine, na prvi pogled ni nejasnosti. Vendar 
nejasnosti ni, dokler se nahajamo v polju organizacije izvajanja in nosilcev izvajanja nalog 
upravljanja pokopališč in organizacije. Do nejasnosti in nedoločnosti, posledično tudi do 
nekonsistentnosti pride, če se premaknemo v polje vsebine upravljanja oziroma nalog 
(storitev), ki tvorijo vsebino upravljanja pokopališča.  
 
Po drugem odstavku 27. člena ZPPDej občina lahko pooblasti za upravljanje pokopališča 
koncesionarja. Koncesionar je oseba, ki na podlagi koncesijske pogodbe opravlja javno 
sluţbo, zato ni jasno, ali je z navedeno določbo ZPPDej mišljen koncesionar, ki na podlagi 
koncesijske pogodbe opravlja 24-urno deţurno sluţbo, ki je po prvem odstavku 5. člena 
ZPPDej obvezna občinska gospodarska javna sluţba, ki se izvaja v skladu z določbami 
ZGJS, ali pa je treba kot obvezno gospodarsko javno sluţbo šteti tudi (vsaj) posamezne 
naloge, ki tvorijo vsebino upravljanja pokopališč, in tudi zanje velja, da se izvajajo v skladu z 
določbami ZGJS, čeprav jih ZPPDej ne opredeljuje kot javno sluţbo.90  

                                                                                                                                                         
samim po sebi nista izrecno kot obvezna občinska gospodarska javna služba opredeljeni niti pogrebna niti 

pokopališka dejavnost. Ju pa uvršča med lokalne zadeve javnega pomena. 
86

 V Predlogu za izdajo Zakona o pogrebni in pokopališki dejavnosti – prva obravnava (EVA 2014-2130-0030; 

št. 00726-7/2016/8 z dne 31. 3. 2016 – EPA-1139-VII) je na strani 1 zapisano, da je 2007 ZSPDSLS »na 

sistemski ravni celovito uredil tudi upravljanje stvarnega premoženja občin, kamor sodijo tudi pokopališča, 

pokopališki objekti in naprave ter druga pokopališka infrastruktura«. Vendar ZSPDSLS pokopališč, pokopaliških 

objektov in naprav ter druge pokopališke infrastrukture ne omenja, omenja pa komunalno infrastrukturo. 
87

 Po 9. točki prvega odstavka 3. člena ZSPDSLS so osebe javnega prava drţava, samoupravne 

lokalne skupnosti,  Banka Slovenije, javni zavod, javni gospodarski zavod, javna  agencija, javni sklad 
in javno podjetje. Po tretjem in četrtem odstavku 2. člena ZSPDSLS se njegove določbe o načelih 
ravnanja, postopkih ravnanja in evidencah premoţenja iz 2., 5. in 7. poglavja uporabljajo tudi za 
stvarno premoţenje v lasti javnih gospodarskih zavodov in javnih podjetij, če te vsebine niso s 
posebnim zakonom urejene drugače. 
88

 Naloge, za izvajanje katerih lahko občina pooblasti koncesionarja na podlagi drugega odstavka 27. člena 

ZPPDej, predstavljajo vsebino upravljanja pokopališč, kot je opredeljena v 26. členu ZPPDej. 
89

 ZSPDSLS dopušča neposredno pogodbo, če se javna komunalna infrastruktura odda v najem izvajalcu 

gospodarske javne službe – v obravnavanem primeru pokopališče, pokopališki objekti in naprave ter druga 

pokopališka infrastruktura koncesionarju.  
90

 Kar samo po sebi še ne pomeni, da jih ni treba šteti za javno sluţbo, ker gre za naloge, v okviru 

katerih se zagotavljajo proizvodi in storitve (javne dobrine), katerih trajno in nemoteno zagotavljanje v 
javnem interesu zagotavlja občina zaradi zadovoljevanja javnih potreb, kadar in kolikor jih ni mogoče 
zagotavljati na trgu (drugi odstavek 1. člena ZGJS). Res je, da 2. člen ZGJS določa, da se 
gospodarske javne sluţbe določijo z zakoni, vendar dejstvo, da ZPPDej (določenih) nalog upravljanja 
pokopališč ne opredeljuje kot obvezno občinsko gospodarsko javno sluţbo, še ne pomeni, da po 
naravi stvari te to niso, temveč pomeni, da je ZPPDej v neskladju z Ustavo, ker takšno  normativno 
ureditev  teh nalog terjajo 35., 51. in 72. člen Ustave, ki vsekakor predstavljajo tisto javno korist, ki jo 
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Glede na to, da se zakonodajalec v zakonodajnem gradivu glede upravljanja pokopališč 
sklicuje na  ZSPDSLS, ki je po njegovih besedah »na sistemski ravni celovito uredil tudi 
upravljanje stvarnega premoţenja občin, kamor sodijo tudi pokopališča, pokopališki objekti in 
naprave ter druga pokopališka infrastruktura«91, je bistvenega pomena za odgovor na gornje 
vprašanje najprej ugotovitev, ali je ZSPDSLS res celovito uredil upravljanje pokopališč, nato 
pa še, kaj ZSPDSLS sploh opredeljuje kot upravljanje s stvarnim premoţenjem. 
 
Ali je ZSPDSLS res celovito uredil upravljanje pokopališč? ZSPDSLS se sicer res uporablja 
za vse stvarno premoţenje drţave in samoupravnih lokalnih skupnosti, vendar le, če ni s 
posebnim zakonom za posamezno vrsto stvarnega premoţenja drţave in samoupravnih 
lokalnih skupnosti urejeno drugače (prvi odstavek 2. člena). Pri pokopališčih, pokopaliških 
objektih in napravah ter drugih pokopaliških objektih gre za stvarno premoţenje, ki bi terjalo 
posebno zakonsko ureditev; ţe zaradi tega, ker določbe ZSPDSLS za pokopališča niso v 
celoti uporabne oziroma jih sploh ni mogoče uporabiti. Zagotovo ni mogoče uporabiti določb 
o ustanovitvi zastavne pravice na pokopališču, ţe zato ne, ker pokopališče ne more biti 
predmet prodaje za to, da bi se poplačal dolg iz doseţene kupnine. Takšna ureditev bi bila 
v neskladju z zahtevo Ustavnega sodišča po varovanju dostojanstva (35. člen Ustave) 
pokojnikov in njihovih svojcev. Trditev zakonodajalca, da je ZSPDSLS »na sistemski ravni 
celovito uredil tudi upravljanje stvarnega premoţenja občin, kamor sodijo tudi pokopališča, 
pokopališki objekti in naprave ter druga pokopališka infrastruktura«, ne drţi. Na to kaţejo 
npr. določbe ZPPDej, ki urejajo opustitev pokopališča (52. in 53. člen), ki med drugim 
predvidevajo upravljavca opuščenega pokopališča in 30-letno prepoved ureditve 
opuščenega pokopališča za druge namene. Za pokopališča kot »stvarno premoţenje 
občine« vsekakor veljajo omejitve glede upravljanja in razpolaganja z njimi, ki jih narekuje 
njihov namen in pomen za uresničevanje načela pietete, ki je temeljno načelo ZPPDej (pri 
tem je treba upoštevati tudi njihovo vlogo pri zagotavljanju pravice do zdravstvenega varstva 
v smislu preprečevanja širjenja bolezni). Vendar je zakonodajalec v ZPPDej to spregledal. 
ZPPDUP o pokopališki infrastrukturi ni imel posebnih določb glede razpolaganja z njimi, 
vendar to ni bilo potrebno, saj je Zakon o komunalnih dejavnostih92 (v nadaljevanju: ZKD), ki 
je veljal v času uveljavitve ZPPDUP, v 8. členu prepovedoval razpolaganje s komunalnimi 
objekti in napravami, med katere so po 6. členu ZKD sodili tudi pokopališki objekti in 
naprave. ZGJS jih je izvzel iz lastninskega preoblikovanja (76. člen) in prenesel v lastnino 
občin. ZGJS sicer takšne določbe glede razpolaganja, kot jo je vseboval ZKD, nima, vendar 
v 7. členu najprej predvideva, da se s predpisom iz drugega odstavka 3. člena ZGJS določi 
tudi vrsta in obseg objektov in naprav za izvajanje gospodarske javne sluţbe, ki so lastnina 
republike ali lokalne skupnosti ter del javne lastnine, ki je javno dobro, in varstvo, ki ga uţiva. 
V 9. členu ZGJS vsebuje določbe o rabi objektov in naprav, pri čemer v prvem odstavku 
določa, da se lahko objekti in naprave, namenjeni za izvajanje obveznih gospodarskih javnih 
sluţb, ki so določeni kot javno dobro, uporabljajo samo na način in pod pogoji, določenimi z 
zakonom. V tretjem odstavku določa, da občina lahko predpiše pogoje in način javne, 
posebne in podrejene rabe objektov in naprav, namenjenih za izvrševanje občinskih 
gospodarskih javnih sluţb. Seveda to velja, če gre za dejavnost, ki je občinska obvezna 
gospodarska javna sluţba, kar pa za pokopališko dejavnost ZPPDej ne določa.93 
 

                                                                                                                                                         
mora zakonodajalec pri razmejitvi med javno sluţbo in trţno dejavnostjo upoštevati na področju 
pogrebne in pokopališke dejavnosti. To mu nalaga tudi drugi stavek drugega odstavka 74. člena 
Ustave (glej npr. odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-54/99 z dne 13. 6. 2002, v kateri  je Ustavno 
sodišče zapisalo, da je odnos do mrtvih eno temeljnih civilizacijskih vprašanj, zato pri normativnem 
urejanju obstaja močan javnopravni interes, ki od drţave zahteva varovanje določene civilizacijske 
ravni glede ravnanja z mrtvimi; drţava je dolţna zagotavljati takšno ravnanje z mrtvimi, ki izhaja iz 
prevladujoče civilizacijske ravni odnosa do mrtvih na njenem območju; gre za predpisovanje vsebine, 
ki jo narekujeta izkazovanje in ohranjanje dostojanstva in spoštovanja do umrlih. Glej tudi 6., 7. in 8. 
točko obrazloţitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-48/97 z dne 6.7.2002). 
91

 Glej zakonodajno gradivo nav. v op. 8. 
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 Uradni list SRS, št. 8/1982, 32/1989, 42/1989, Uradni list RS - stari, št. 8/1991, Uradni list RS, št. 32/1993 - 

ZGJS, 32/1993 - ZVO, 44/1997 – ZSZ, Uradni list SRS, št. 8/1982, 32/1989, 42/1989, Uradni list RS - stari, št. 

8/1991, Uradni list RS, št. 32/1993 - ZGJS, 32/1993 - ZVO, 44/1997 – ZSZ 
93

 Primerjava določb ZPPDUP o urejanju pokopališč  (členi od 24 do 40) in določb ZPPDej o urejanju 

pokopališč (členi 37 do 54) sicer pokaže, da gre za enake naloge, ki tvorijo vsebino urejanja pokopališč. 
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Kaj ZSPDSLS sploh opredeljuje kot upravljanje s stvarnim premoţenjem? Po 5. točki prvega 
odstavka 3. člena ZSPDSLS upravljanje stvarnega premoţenja pomeni zlasti skrb za pravno 
in dejansko urejenost; investicijsko vzdrţevanje; pripravo, organiziranje in vodenje investicij v 
vseh fazah investicijskega procesa; oddajanje v najem; obremenjevanje s stvarnimi 
pravicami; dajanje stvarnega premoţenja v uporabo in podobno. Iz tako opredeljenega 
upravljanja s stvarnim premoţenjem (kakršna so po stališču zakonodajalca tudi pokopališča, 
pokopališki objekti in naprave ter druga pokopališka infrastruktura) izhaja, da upravljanje s 
stvarnim premoţenjem predstavljajo naloge (ravnanja), ki se nanašajo na samo premoţenje 
– na njegov status, stanje, investiranje in investicijsko vzdrţevanje, na razpolaganje z njim  in 
na njegovo obremenjevanje. 
 
Po ZPPDej upravljanje s pokopališči, pokopališkimi objekti in napravami ter z drugo 
pokopališko infrastrukturo ne obsega samo tega, kar obsega upravljanje s stvarnim 
premoţenjem po ZSPDSLS, temveč obsega tudi naloge (ravnanja), ki po vsebini niso 
upravljanje, temveč pomenijo opravljanje pogrebne dejavnosti. Upravljanje pokopališč po 26. 
členu ZPPDej obsega tudi zagotavljanje urejenosti pokopališč.94 Zagotavljanje urejenosti 
pokopališč po prvem odstavku 28. člena ZPPDej obsega tudi storitve grobarjev in storitve 
pokopališko pogrebnega moštva. Po tretjem odstavku 28. člena ZPPDej storitve grobarjev 
obsegajo izkop in zasutje grobne jame, prvo ureditev groba, ki zajema odvoz odvečne zemlje 
in posušenega cvetja na odlagališče ter prekop posmrtnih ostankov; storitve pokopališko-
pogrebnega moštva, če jih omogoča pokopališki red, obsegajo tudi prevoz ali prenos krste ali 
ţare iz mrliške veţice oziroma upepeljevalnice do mesta pokopa s poloţitvijo v grob ali z 
raztrosom pepela.95 Gre torej za del pogrebne dejavnosti, ki sicer z ZPPDej ni opredeljen kot 
obvezna občinska gospodarska javna sluţba, zato te storitve upravljavec pokopališča 
zaračuna izvajalcem pogrebnih storitev v skladu s cenikom, kot ga določa pokopališki red 
(četrti odstavek 28. člena ZPPDej). Vendar se zastavi vprašanje, zakaj naj bi upravljanje 
pokopališča, ki poteka po pravilih (po besedah zakonodajalca) ZSPDSLS, poleg nalog, 
povezanih z upravljanjem stvarnega premoţenja, kot ga opredeljuje ZSPDSLS, obsegalo 
tudi naloge oziroma storitve, ki jih ZPPDej opredeljuje kot del pogrebne dejavnosti, ki se 
izvaja na trgu. Očitno je zakonodajalec ocenil, da gre za takšne pogrebne storitve oziroma za 
takšen del teh storitev, katerih zagotavljanje je v javnem interesu in jih ni mogoče v celoti 
prepustiti trgu. Ne le, da jih ni mogoče prepustiti trgu, lahko se zgodi, da jih izvajalci 
pogrebne dejavnosti niti ne bodo ponudili.96 To pa pomeni, da so pri storitvah grobarjev in 
storitvah pokopališko pogrebnega moštva izpolnjeni pogoji, ki jih drugi odstavek 1. člena 
ZGJS opredeljuje kot tiste, ki predstavljajo storitve (javne dobrine), katerih trajno in nemoteno 
zagotavljanje v javnem interesu zagotavlja občina zaradi zadovoljevanja javnih potreb, kadar 
in kolikor jih ni mogoče zagotavljati na trgu. Dejavnost, s katero se zagotavljajo, pa je 
občinska gospodarska javna sluţba. 
 
Navedeno pomeni dvoje. Najprej to, da zakonodajalec z ZPPDej ni jasno in določno, torej 
nedvoumno, razmejil med tistimi deli pogrebne dejavnosti, ki so javna sluţba, in tistimi, ki to 
niso. Pri razmejitvi ni upošteval, da del dejavnosti, ki jo predstavlja zagotavljanje urejenosti 
pokopališč, po vsebini pomeni opravljanje pogrebnih storitev, glede na ZGJS pa ima vse 
znake storitev, ki se zagotavljajo v okviru gospodarskih javnih sluţb.  S tem pa je opustil 
dolţno zakonsko urejanje, ki mu ga nalaga 87. člen Ustave. Po 87. členu Ustave sme in 
mora pravice in obveznosti posameznikov in drugih oseb urejati samo Drţavni zbor z 
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 Kar ni isto, kot je urejanje pokopališč. Urejanje pokopališč je del pokopališke dejavnosti, ki se nanaša na 

ravnanje s pokopališči in pokopališko infrastrukturo. Po prvem odstavku 37. člena ZPPDej urejanje pokopališč 

obsega zgraditev ali razširitev obstoječega pokopališča, zgraditev pokopaliških objektov in naprav ter druge 

pokopališke infrastrukture na pokopališču, razdelitev pokopališča na posamezne zvrsti grobov in opustitev 

pokopališča. 
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 Gre torej za pokop, kot ga opredeljuje 15. člen ZPPDej, ki je del izvedbe pogreba (prvi odstavek 12. člena 

ZPPDej), ta pa je po prvem odstavku 3. člena ZPPDej del pogrebne dejavnosti. Pokop po prvem odstavku 15. 

člena ZPPDej ne obsega le položitev v grob (storitve pokopališko-pogrebnega moštva), temveč tudi vsa dejanja, 

ki to omogočajo, to pa so storitve grobarjev, kot jih opredeljuje tretji odstavek 28. člena ZPPDej. 
96

 In to kljub temu, da je v petem odstavku 15. člena ZPPDej zapisal, da pokop lahko opravi le izvajalec 

pogrebne dejavnosti, pri čemer tem izvajalcem v 7. členu ni naložil, da bi morali imeti za izvajanje pogrebne 

dejavnosti tudi pokopališko pogrebno moštvo (dva zaposleni osebi pa težko predstavljata pogrebno moštvo, če 

gre za pokop s krsto). To pomeni, da takšne storitve kot dela storitve niti ne bodo mogli zagotavljati. 
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zakonom. Pravice in obveznosti posameznikov pa tudi drugih oseb (izvajalcev pogrebne 
dejavnosti, upravljavcev pokopališč) so odvisne od razmejitve med storitvami, ki so javna 
sluţba, in storitvami, ki so trţna dejavnost.97 Te svoje dolţnosti zakonodajalec ne more 
prepustiti niti izvršilni veji oblasti niti občinam. Poleg tega je tretji odstavek 28. člena ZPPDej, 
ki opredeljuje storitve, ki po svoji vsebini sodijo v okvir pogrebne dejavnosti, izpolnjujejo pa 
pogoje, ki jih ZGJS določa za storitve, ki se zagotavljajo kot javna sluţba, kot del upravljanja 
pokopališča, za katero naj bi veljala pravila upravljanja s stvarnim premoţenjem občine, ki jih 
ureja ZSPDSLS, nejasen. Nejasen je, ker ne opredeljuje jasno, ali so storitve pogrebnikov in 
storitve pokopališko pogrebnega moštva, ki jih zagotavlja upravljavec pokopališča in ne 
izvajalec pogrebne storitve, javna sluţba ali ne.98 
 
Poleg tega pa je ureditev upravljanja pokopališč po ZPPDej nekonsistentna v razmerju do 
ZSPDSLS. Poudarjeno je ţe bilo, da po ZPPDej upravljanje s pokopališči ne obsega samo 
tega, kar obsega upravljanje s stvarnim premoţenjem po ZSPDSLS, temveč obsega tudi 
naloge (ravnanja), ki po vsebini niso upravljanje, temveč pomenijo storitve, ki sodijo v  
opravljanje pogrebne dejavnosti. S tem, ko se zakonodajalec v zakonodajnem gradivu in v 
prvem odstavku 27. člena ZPPDej sklicuje glede upravljanja pokopališč na ZSPDSLS, kot 
sistemski zakon, ki ureja upravljanje s stvarnim premoţenjem občine, ki obsega tudi 
pokopališča, pokopališke objekte in naprave ter drugo pokopališko infrastrukturo, hkrati pa 
upravljanje s tem stvarnim premoţenjem občine (upravljanje s pokopališči) v ZPPDej po 
vsebini ureja drugače, se zastavlja vprašanje, ali sta obe ureditvi še konsistentni. Po 
ustaljeni ustavnosodni praksi gre za nekonsistentnost in s tem za neskladje z 2. 
členom Ustave tudi v primeru, če specialna zakonska ureditev posameznega 
splošnega pravnega instituta presega meje logike takšnega instituta in se toliko 
oddalji od njega, da izgubi njegov temeljni smisel.99 Za tak poloţaj gre tudi v razmerju 
med opredelitvijo upravljanja stvarnega premoţenja v ZSPDSLS in opredelitvijo 
upravljanja pokopališča, kot je zapisano v ZPPDej.100 
 
V prid temu, da je oziroma bi morala biti pokopališka dejavnost v delu, v katerem obsega 
upravljanje pokopališč, občinska javna sluţba, poleg tega, da obsega storitve, ki so po 
vsebini in naravi takšne, da ustrezajo kriterijem za njihovo zagotavljanje z javno sluţbo, 
govori tudi dejstvo, da dejavnost upravljanja pokopališča lahko po ZPPDej opravlja samo 
javnopravni subjekt (ki je javno podjetje) ali pa koncesionar na podlagi drugega odstavka 27. 
člena ZPPDej.101 Poleg tega predstavljajo naloge (storitve) upravljanja pokopališč posebne in 
izključne pravice.102 To pa je eden od bistvenih elementov pogodbenega javno-zasebnega 
partnerstva, ki ima obliko koncesijskega razmerja.103 

                                                 
97

 Kot je bilo že poudarjeno, na področju pogrebne in pokopališke dejavnosti to terjata tudi 35. in 51. člen 

Ustave, pa tudi pravico do zdravega življenjskega okolja iz 72. člena Ustave. 
98

 Položaj je podoben, kot je bil pri ustavnosodni presoji določb zakona, ki ureja visoko šolstvo, ki niso 

omogočale ugotovitve, ali je izredni študij del javne službe ali je tržna dejavnost (odločba Ustavnega sodišča št. 

U-I-156/08 z dne 14. 4. 2011 (točka 25 obrazložitve in nasl.).  
99

 V odločbi št. U-I-135/00 z dne 9. 10. 2002 je Ustavno sodišče poudarilo, da je notranja 

konsistentnost eden bistvenih elementov pravne varnosti in da specialna zakonska ureditev 
posameznega splošnega pravnega instituta ne sme presegati meja logike takšnega instituta in se 
toliko oddaljiti od njega, da izgubi njegov temeljni smisel. 
100

 Če skušamo ponazoriti: gre za razmerje, v katerem bi se izenačili vsebini upravljanja, če bi ZSPDSLS določil, 

da upravljanje zgradbe Ministrstva za notranje zadeve (upravljanje stvarnega premoženja) obsega tudi izdajanje 

odločb na podlagi zakona, ki ureja mednarodno pomoč.  
101

 V zakonodajnem gradivu (nav. v op. 8, str. 33 – obrazložitev k členom 26 do 28) je zapisano, da se za 

izvajanje nalog upravljanja pokopališča koncesionar pooblasti s koncesijsko pogodbo. 
102

 Po 11. točki prvega odstavka 5. člena Zakona o javno-zasebnem partnerstvu – ZJZP (Uradni list RS, št. 

127/2006, Uradni list Evropske unije, št. 317/2007, 314/2009, 319/2011, 335/2013, 307/2015)  je »posebna ali 

izključna pravica, ki jo podeli javni partner in katere namen ali posledica je omejitev pravic izvajanja dejavnosti 

na eno ali več oseb, vendar je število oseb omejeno, če pri tem druge osebe, ki te pravice nimajo, na istem 

geografskem območju iste dejavnosti pod enakovrednimi pogoji ne morejo izvajati. Če se z upravnim ali drugim 

aktom podeli pravica v smislu te točke, se, ne glede na poimenovanje po posebnem zakonu (koncesija, licenca, 

dovoljenje, pooblastilo …), taka pravica šteje za posebno ali izključno pravico«. 
103

 Po 1. alineji prvega odstavka 26. člena ZJZP je »koncesijsko razmerje dvostransko pravno razmerje med 

državo oziroma samoupravno lokalno skupnostjo ali drugo osebo javnega prava kot koncedentom in pravno ali 

fizično osebo kot koncesionarjem, v katerem koncedent podeli koncesionarju posebno ali izključno pravico 

http://www.iusinfo.si/Objava/Besedilo.aspx?Sopi=0152%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%202006120700|RS-127|13901|5348|O|
http://www.iusinfo.si/Objava/Besedilo.aspx?Sopi=0152%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%202007120500|EUL-317|34|1422|O|
http://www.iusinfo.si/Objava/Besedilo.aspx?Sopi=0152%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%202009120100|EUL-314|64|1177|O|
http://www.iusinfo.si/Objava/Besedilo.aspx?Sopi=0152%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%202011120200|EUL-319|43|1251|O|
http://www.iusinfo.si/Objava/Besedilo.aspx?Sopi=0152%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%202013121400|EUL-335|17|1336|O|
http://www.iusinfo.si/Objava/Besedilo.aspx?Sopi=0152%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%202015112500|EUL-307|9|2172|O|
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3. Neustavnost ureditve prehodnega obdobja 

 
3.1. Neustavnost prvega stavka prvega odstavka 63. člena ZPPDej 

 
Prvi stavek prvega odstavka 63. člena ZPPDej občinam nalaga, naj zagotovijo izvajanje 24-
urne deţurne sluţbe in pokopališko dejavnost v skladu s tem zakonom najpozneje v enem 
letu od njegove uveljavitve.  
 
Zagotovitev izvajanja 24-urne deţurne sluţbe pomeni zagotovitev izvajanja obvezne 
občinske gospodarske javne sluţbe. Temelj izvajanja te javne sluţbe je pokopališki red, ki ga 
po 4. členu ZPPDej z odlokom sprejme občina.104 Odlok o pokopališkem redu je občina po 
tretjem odstavku 63. člena ZPPDej dolţna sprejeti najpozneje v enem letu od njegove 
uveljavitve.  
 
V organizacijskem in funkcionalnem pogledu se pogrebna in pokopališka dejavnost do 
sprejetja pokopališkega reda opravljata skladno s predpisi, ki so bili sprejeti na podlagi 
ZPPDUP105 in na podlagi določb ZGJS, ki urejajo predpisovanje načina opravljanja javnih 
sluţb (5. člen) in oblike izvajanja javnih sluţb. Zagotovitev izvajanja 24-urne deţurne sluţbe 
in pokopališke dejavnosti se zato časovno ne more izteči istočasno s sprejetjem 
pokopališkega reda. Do sprejetja pokopališkega reda, ki bo skladen z določbami ZPPDej, se 
morata pogrebna in pokopališka dejavnost opravljati po predpisih, ki se s sprejetjem 
pokopališkega reda prenehajo uporabljati. Opustitev opravljanja obeh dejavnosti po 
predpisih, izdanih na podlagi ZPPDUP, pred sprejetjem (uveljavitvijo) pokopališkega 
reda po ZPPDej, ne bi poseglo samo v načelo pietete, ki ga uzakonja ZPPDej, temveč 
tudi v dostojanstvo pokojnikov (35. člen Ustave)106, temveč bi bilo v neskladju tudi s 
pravico do zdravstvenega varstva (51. člen Ustave) in do zdravega ţivljenjskega okolja 
(72. člen Ustave) zaradi moţnosti pojava in širjenja nalezljivih bolezni. Če bi torej 
razlagali določbe ZPPDej, ki urejajo prenehanje veljavnosti (uporabe) občinskih 
predpisov, izdanih na podlagi ZPPDUP, in pričetek veljavnosti občinskih predpisov 
(zlasti pokopališkega reda), sprejetih po določbah ZPPDej, drugače, bi  takšna razlaga 
povzročila pravno praznino, ki bi bila neustavna, ker normativno ureditev  teh vprašanj 
terjajo 35., 51. in 72. člen Ustave.  
 
Ob navedenem je treba upoštevati, da sta se ob uveljavitvi ZPPDej (in se še) pokopališka in 
pogrebna dejavnost, ki sta bili obe obvezni občinski gospodarski javni sluţbi, izvajali v 
različnih organizacijskih oblikah. Iz revizijskega poročila Računskega sodišča Republike 
Slovenije107 izhaja, da je imelo v obdobju od leta 2009 do leta 2012 54 občin (25,6 odstotka) 
predpisano izvajanje pokopališke in pogrebne dejavnosti s podelitvijo koncesij, 25 občin 
(11,8 odstotka) v javnih podjetjih, 15 občin (7,1 odstotka) v reţijskem obratu, ena občina (0,5 
odstotka) pa je imela v odloku predpisano, da pokopališko in pogrebno dejavnost izvajajo 
krajevne skupnosti; 13 občin (6,2 odstotka) v odlokih ni imelo predpisane oblike izvajanja 

                                                                                                                                                         
izvajati gospodarsko javno službo oziroma drugo dejavnost v javnem interesu, kar lahko vključuje tudi zgraditev 

objektov in naprav, ki so deloma ali v celoti v javnem interesu (v nadaljnjem besedilu: koncesijsko 

partnerstvo)«. 
104

 Enako velja tudi za pokopališko dejavnost. 
105

 Po 61. členu ZPPDej so občinski predpisi, izdani na podlagi ZPPDUP, z uveljavitvijo ZPPDej prenehali 

veljati, se pa uporabljajo do sprejetja novih občinskih predpisov, ki morajo biti izdani najpozneje v enem letu od 

uveljavitve ZPPDej. To pomeni, da je treba šteti pokopališke rede občin, sprejete na podlagi 25. člena ZPPDUP, 

za veljavne in zavezujoče predpise.  
106

 V že omenjeni odločbi  št. U-I-54/99 z dne 13. 6. 2002 je Ustavno sodišče zapisalo, da je odnos do mrtvih  

eno temeljnih civilizacijskih vprašanj, zato pri normativnem urejanju obstaja močan javnopravni interes, ki od 

države zahteva varovanje določene civilizacijske ravni glede ravnanja z mrtvimi; država je dolžna zagotavljati 

takšno ravnanje z mrtvimi, ki izhaja iz prevladujoče civilizacijske ravni odnosa do mrtvih na njenem območju; 

gre za predpisovanje vsebine, ki jo narekujeta izkazovanje in ohranjanje dostojanstva in spoštovanja do umrlih.  
107

 Računsko sodišče Republike Slovenije: Revizijsko poročilo Zagotavljanje izvajanja in nadzora nad 

pokopališko in pogrebno dejavnostjo ter urejanjem pokopališč, št. 320-11/2012/90 z dne 25. 11. 2014, str. 33–

35. 
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pokopališke in pogrebne dejavnosti,108 dve občini (0,9 odstotka) sta imeli v odlokih določeno, 
da se pokopališka in pogrebna dejavnost izvajata trţno,109  101 občina (47,9 odstotka) je 
imela predpisanih več oblik izvajanja pokopališke in pogrebne dejavnosti: med njimi je bilo 6 
občin (2,8 odstotka), ki so imele v odlokih določeno, v kakšni obliki se na posameznem 
pokopališču v občini izvaja pokopališka in pogrebna dejavnost, in 21 občin (10 odstotkov), ki 
so imele v odlokih predpisano, da se pokopališka dejavnost (oziroma del dejavnosti) izvaja v 
eni obliki, pogrebna dejavnost (oziroma del dejavnosti) pa v drugi obliki; ostalih 74 občin 
(35,1 odstotka) je imelo v odlokih predpisane dve do tri oblike, v katerih je bilo mogoče 
opravljati pokopališko in pogrebno dejavnost v občini, pri čemer občine niso predpisale, 
katere storitve pokopališke dejavnosti (ali del dejavnosti) in pogrebne dejavnosti (ali del 
dejavnosti) se izvedejo v posamezni obliki oziroma na katerem pokopališču v občini. 
 
Od normativnega stanja, kakršnega je ugotovilo Računsko sodišče za obdobje med letoma 
2009 in 2012, se je razlikovalo dejansko stanje izvajanja občinske gospodarske javne sluţbe 
pokopališke in pogrebne dejavnosti. Iz navedenega poročila Računskega sodišča izhaja, da 
se  v 36 občinah (17,1 odstotka) pokopališka in pogrebna dejavnost izvaja s podelitvijo 
koncesije, v 31 občinah (14,7 odstotka) v javnem podjetju in v 6 občinah (2,8 odstotka) v 
reţijskem obratu; v eni občini (0,5 odstotka) se pokopališka in pogrebna dejavnost ni 
izvajala; v 30 občinah (14,2 odstotka) se je pokopališka in pogrebna dejavnost izvajala 
izključno kot trţna dejavnost,110 v 24 občinah (11,4 odstotka) se je pokopališka in pogrebna 
dejavnost opravljala na podlagi pogodbe med občino in izvajalcem,111 v 83 občinah (39,3 
odstotka) pa se je pokopališka in pogrebna dejavnost izvajala v več oblikah.   
 
Iz navedenih podatkov, ki kaţejo na raznolikost stanja normativne ureditve izvajanja 
pogrebne in pokopališke dejavnosti v občinah ob uveljavitvi ZPPDej, na razhajanja med 
normativno ureditvijo in dejanskim izvajanjem pogrebne in pokopališke dejavnosti in ne 
nazadnje na normativno ureditev in dejansko izvajanje, ki sta bili v neskladju z ZPPDUP in 
ZGJS, in sta v neskladju tudi z ZPPDej, izhaja, da bodo morale posamezne občine opraviti 
različno obseţno normativno in dejansko delo, da bodo sprejele pokopališke rede, ki bodo v 
skladu z ZPPDej, in da bodo na njihovi podlagi zagotovile izvajanje pogrebne in pokopališke 
dejavnosti v skladu z določbami ZPPDej in ZGJS. Da bodo zadostile tej zahtevi ZPPDej, 
bodo morale nekatere občine (tiste, ki so imele v odlokih opredeljeno pokopališko in 
pogrebno dejavnost izključno kot trţno dejavnost, in tiste, ki so zagotavljale izvajanje 
pokopališke in pogrebne dejavnosti na podlagi pogodbe z izvajalcem) ne le uskladiti 
pokopališke rede z ZPPDej, temveč bodo morale povsem na novo (v skladu z ZPPDej in 
ZGJS) opredeliti oblike izvajanja pogrebne dejavnosti (v delu, ki je javna sluţba) in 
pokopališke dejavnosti112 ter obstoječe stanje izvajanja uskladiti z eno (ali več) od dopustnih 
oblik izvajanja javne sluţbe oziroma pokopališke dejavnosti. Še zlasti v primeru, če bo 
izbrana oblika izvajanja javno podjetje ali podelitev koncesije, občine potrebujejo dodaten 
čas za izvedbo postopkov ustanovitve javnega podjetja in za izvedbo postopkov za podelitev 
koncesije. Postopek javno-zasebnega partnerstva, v okvir katerega sodijo tudi sprejem 
odločitve o podelitvi koncesije za izvajanje javne sluţbe, postopek izbora koncesionarja, 
odločitev o izbiri in sodno varstvo, ureja ZJPZ v členih od 31 do 65.113 Ob tem je treba 

                                                 
108

 Kar je v nasprotju s 7. členom v povezavi s 3. členom ZGJS, ki določa, da morajo občine v posebnih odlokih 

opredeliti način in obliko izvajanja občinske gospodarske javne službe, kar velja tudi za pokopališko in pogrebno 

dejavnost, ki je bila do uveljavitve ZPPDej obvezna občinska gospodarska javna služba. 
109

 Pokopališka in pogrebna dejavnost se v skladu z določili 2. člena ZPPDUP v povezavi z 68. členom ZGJS 

nista smeli izvajati tržno, temveč v eni od oblik, predpisanih v 6. in 35. členu ZGJS, ker gre za obvezno občinsko 

gospodarsko javno službo. 
110

 Kar je nezakonito tudi po določbah ZPPDej. 
111

 Ki prav tako ni dovoljena oblika izvajanja niti po ZGJS niti po ZPPDej. 
112

 Tudi glede določitve upravljavca oziroma prenosa upravljanja pokopališča na koncesionarja po drugem 

odstavku 27. člena ZPPDej, če se bo posamezna občina tako odločila. Prenos pooblastil za izvajanje nalog 

upravljanja pokopališča na koncesionarja (tudi če bo ostalo pri tem, da zakonodajalec s tem, ko ni določil 

pokopališke dejavnosti za obvezno občinsko gospodarsko javno službo, ni ravnal v nasprotju z Ustavo) bo 

namreč mogoč šele, ko bo koncesionar izbran. 
113

 Po prvem odstavku 44. člena ZJZP se v primerih koncesijskega partnerstva, pri katerem pridobi koncesionar 

pravico izvajati gospodarsko javno službo, za javni razpis oziroma neposredno sklenitev, izbiro izvajalca javno-

zasebnega partnerstva, pravno oziroma sodno varstvo v teh postopkih in koncesijsko pogodbo ter dodelitev del 

tretjim osebam uporablja tudi zakon, ki ureja gospodarske javne službe. 
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opozoriti, da je podlaga javno-zasebnega partnerstva akt o javno-zasebnem partnerstvu, ki 
ima obliko odloka občine, sprejme pa se lahko šele potem, ko občina sprejme pokopališki 
red, saj njegova vsebina vpliva na vsebino akta o javno-zasebnem partnerstvu,114 poleg tega 
pa vsebuje tudi druge določbe, ki vplivajo na vsebino in podelitve koncesije.115 
 
Zakonodajalec pri naloţitvi obveznosti občinam, naj zagotovijo izvajanje 24-urne deţurne 
sluţbe, ki je obvezna občinska gospodarska javna sluţba, v roku enega leta (prvi stavek 
prvega odstavka 63. člena ZPPDej), ni upošteval niti roka za uskladitev občinskih predpisov, 
ki jih je določil z ZPPDej (tretji odstavek 63. člena), niti dejstva, da s samim sprejetjem z 
ZPPDej usklajenih občinskih predpisov še ni mogoče istočasno zagotoviti tudi izvajanja javne 
sluţbe in pokopališke dejavnosti, ki bi bili v skladu z določbami ZPPDej in občinskih 
predpisov. Ni upošteval, da je pri zagotovitvi uskladitve izvajanja 24-urne deţurne sluţbe in 
pokopališke dejavnosti z določbami ZPPDej treba upoštevati tudi zahteve ZJZP in ZGJS ter 
postopek in časovni okvir postopka, ki je potreben za zagotovitev uskladitve njunega 
izvajanja z ZPPDej. Ta časovni okvir presega enoletni rok, določen v prvem stavku prvega 
odstavka 63. člena ZPPDej, in to tudi v primeru, če bi občina pokopališki red sprejela pred 
potekom enoletnega roka. Sprejem pokopališkega reda je namreč odvisen tudi od 
podzakonskih aktov, ki jih morajo v šestih mesecih od uveljavitve ZPPDej sprejeti Vlada, 
pristojna ministrstva ter Gospodarska zbornica Slovenije in Obrtno-podjetniška zbornica 
Slovenije (prvi, drugi in tretji odstavek 62. člena ZPPDej), je pa pogoj za sprejem akta o 
javno-zasebnem partnerstvu, če bi se občina odločila za podelitev koncesije.116 Enako velja 
glede časovnega okvira tudi v primeru, če bi se odločila, da bo ustanovila javno podjetje.117 
 
Ţe zaradi tega, ker zakonodajalec pri določitvi roka v prvem stavku prvega odstavka 
63. člena ni upošteval oziroma je zanemaril časovni okvir, ki je glede na ZJZP in ZGJS 
potreben za podelitev koncesije in za ustanovitev javnega podjetja, je navedena 
določba v neskladju z načelom konsistentnosti kot enim od načel pravne drţave iz 2. 
člena Ustave.  
 
Ustavno sodišče je v dosedanji ustavnosodni praksi večkrat poudarilo, da ni pristojno za 
ocenjevanje oziroma presojo medsebojne skladnosti dveh zakonov, razen v primeru, če 
takšna neskladnost preraste v nekonsistentnost, kar pomeni, da ne gre le za neskladnost 
dveh zakonov, temveč za njuno neskladnost z 2. členom Ustave.118 Iz načel pravne drţave 
namreč izhaja zahteva, da mora biti pravni red konsistenten119 in notranje usklajen, zato v 
njem ne sme biti antinomij.120  
 

                                                 
114

 Po drugem odstavku 36. člena ZJZP je akt o javno-zasebnem partnerstvu obvezen v primeru, če izvajalec 

javno-zasebnega partnerstva pridobi posebno ali izključno pravico izvajati gospodarsko javno službo. V primeru 

podelitve koncesije za 24-urno dežurno službo in/ali za upravljanje pokopališč gre za pridobitev izključne 

pravice. 
115

 Izvajalec javno-zasebnega partnerstva se, ne glede na obliko akta o izbiri, izbere, razen če zakon določa 

drugače, na podlagi javnega razpisa, ki se obvezno objavi tudi na spletnih straneh (42. člen ZJZP). ZPPDej glede 

podelitve koncesije in postopka izbora koncesionarja nima posebnih določb. 
116

 V primeru, ko se bo občina na novo odločila za podelitev koncesije, bo morala izvesti celoten postopek za 

izbor koncesionarja, pri čemer bo morala v akt o javno-zasebnem partnerstvu vključiti tudi pogoje za podelitev 

pooblastila za upravljanje s pokopališčem, če se bo odločila, da bo (bodočega) koncesionarja pooblastila tudi za 

to (drugi odstavek 27. člena ZPPDej). Tudi v primeru, če že ima sklenjeno koncesijsko pogodbo, to še ne 

pomeni, da bo koncesionar pristal na spremenjeni obseg izvajanja javne službe, kar bi pomenilo zgolj 

»uskladitev koncesijske pogodbe«. Če na to aktualni koncesionar ne po pristal, bo to pomenilo nov postopek. O 

»uskladitvi koncesijske pogodbe« več v nadaljevanju zahteve, in sicer v delu o ustavni spornosti drugega 

odstavka 63. člena ZPPDej, po katerem se koncesijske pogodbe za izvajanje pokopališke in pogrebne dejavnosti, 

sklenjene pred uveljavitvijo ZPPDej, uskladijo z njim v enem letu od njegove uveljavitve. 
117

 Člen 28 ZGJS glede tega napotuje na uporabo predpisov, ki urejajo gospodarske družbe. 
118

 Npr. v odločbi št. U-I-303/08 z dne 11. 2. 2010. 
119

 V odločbi št. U-I-135/00, z dne 9. 10. 2002, je Ustavno sodišče poudarilo tudi, da je notranja konsistentnost 

eden bistvenih elementov pravne varnosti. 
120

 Po Pavčniku gre za antinomijo, če so v pravnem sistemu pravila, ki so si inkompatibilna; inkompatibilnost je 

na primer med pravilom, ki zapoveduje, in pravilom, ki prepoveduje določeno storitev; med pravilom, ki 

zapoveduje storitev, in pravilom, ki dovoljuje opustitev, kot tudi med pravilom, ki prepoveduje storitev, in 

pravilom, ki to isto storitev dovoljuje (Marijan Pavčnik: Argumentacija v pravu, CZ, Ljubljana 2004, str. 114). 
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V primeru prvega stavka prvega odstavka 63. člena ZPPDej sicer ne gre za klasično 
antinomijo, vendar pa je rok, ki je določen v njem, inkompatibilen s časovnim okvirom, ki 
izhaja iz določb ZJZP in ZGJS in ki ga morajo občine upoštevati, če ţelijo obveznost iz 
prvega stavka prvega odstavka 63. člena ZPPDej izpolniti na način, ki bo skladen z 
zakonom. V tem smislu je pravilo, vsebovano v prvem stavku prvega odstavka 63. člena 
ZPPDej v neskladju s pravili ZJZP in ZGJS, ki skupaj z njim tvorijo sistem pravnih pravil, ki 
urejajo izvajanje pogrebne in pokopališke dejavnosti tako v delu, v katerem predstavljajo 
obvezno občinsko gospodarsko javno sluţbo, kot tudi (zaradi prikazane medsebojne 
povezanosti) v tistem, ki to ni. Gre torej za notranje neskladje v tem sistemu pravnih pravil, ki 
ga ni mogoče odpraviti z ustaljenimi metodami razlage prava, saj ZPPDej v razmerju do 
ZJZP in ZGJS ne vsebuje določb, ki bi inkompatibilnost lahko odpravile po pravilu 
specialnosti - poseben zakon razveljavlja splošnega – ali po kronološkem pravilu – poznejši 
zakon razveljavi prejšnjega – ali s kombinacijo obeh pravil.121  
 
V zakonodajnem gradivu je glede 63. člena ZPPDej122 edina obrazloţitev zakonodajalca, da 
morajo občine na podlagi novega zakona sprejeti akte, ki urejajo občinske javne sluţbe, in 
druge odloke po tem zakonu najpozneje v enem letu po uveljavitvi tega zakona, in da je 
treba v enem letu uskladiti tudi koncesijske pogodbe za izvajanje pogrebne in pokopališke 
dejavnosti, ki so bile sklenjene pred uveljavitvijo ZPPDej, »in sicer v okviru obstoječih ali 
novih koncesijskih pogodb«. Iz te obrazloţitve izhaja, da se zakonodajalec pri določanju 
vsebine teh norm ni niti zavedal zgoraj navedenih vprašanj, zato se z njimi tudi ni ukvarjal. 
Vedel je, da bo lahko prišlo do »novih koncesijskih pogodb«, ni pa upošteval, da teh ni 
mogoče skleniti istočasno z iztekom roka za uskladitev občinskih odlokov. Zato je uzakonil 
nekonsistentno pravno ureditev, ki je kot taka v neskladju z načelom konsistentnosti 
kot enim od načel pravne drţave iz 2. člena Ustave. 
 

3.2. Neustavnost drugega odstavka 63. člena ZPPDej  
 
Glede neskladja z načelom konsistentnosti kot enega od načel pravne drţave iz 2. člena 
Ustave velja podobno, kot velja za prvi stavek prvega odstavka 63. člena, tudi za drugi 
odstavek 63. člena ZPPDej. Po njem se morajo koncesijske pogodbe za izvajanje pogrebne 
in pokopališke dejavnosti, sklenjene pred uveljavitvijo tega zakona, uskladiti s tem zakonom 
v enem letu od njegove uveljavitve. Pri tem je treba upoštevati, da so bile koncesijske 
pogodbe glede na njihov predmet (predmet koncesije) sklenjene na podlagi določb ZPPDUP, 
po katerem sta bili (v povezavi z določbami 68. člena ZGJS) tako pokopališka kot tudi 
pogrebna dejavnost obvezni občinski gospodarski javni sluţbi. 
 
Zakonodajno gradivo ne vsebuje analize, kakšno je stanje glede števila koncesijskih pogodb, 
ki jih je treba uskladiti, niti glede predmeta koncesije, torej glede tega, ali gre za koncesije, 
katerih predmet je samo pogrebna dejavnost ali samo pokopališka dejavnost ali obe. 
Zakonodajno gradivo glede tega vsebuje samo obrazloţitev, da je treba »glede na to, da 
zakon določa poenotene pogoje za izvajanje pogrebne dejavnosti, v enem letu od uveljavitve 
tega zakona uskladiti tudi koncesijske pogodbe za izvajanje pogrebne in pokopališke 
dejavnosti, ki so bile sklenjene pred uveljavitvijo tega zakona, in sicer v okviru obstoječih ali 
novih koncesijskih pogodb«.123 
 
Res je, kot navaja zakonodajalec, da ZPPDej določa poenotene pogoje za izvajanje 
pogrebne dejavnosti, ni pa res, da določa vse pogoje. V 7. členu določa pogoje za 
opravljanje pogrebne dejavnosti, ki so pogoji, ki jih mora izpolnjevati izvajalec pogrebne 
dejavnosti v tehničnem, personalnem in statusnem pogledu. Vendar s tem ti pogoji še niso 
določeni, saj bosta vsebino nekaterih od teh pogojev  z določitvijo standardov in normativov 
šele določila (v roku šestih mesecev po uveljavitvi ZPPDej) ministra, pristojna za 

                                                 
121

 Tudi načelo hierarhičnosti oziroma pravilo hierarhije v obravnavanem primeru ne pride v poštev. 
122

 Zakonodajno gradivo nav. v op. 8, str. 40. V njem je bila obravnavana določba, vsebovana v prvem odstavku 

64. člena, drugi odstavek je urejal uskladitev koncesijskih pogodb, tretji odstavek pa je določal enoletni rok za 

izdajo občinskih odlokov. 
123

 Zakonodajno gradivo nav. v op. 8, str. 40 (obrazložitev k členu 64). V zakonodajnem gradivu je sicer govora 

o uskladitvi koncesijskih pogodb »v okviru obstoječih ali novih koncesijskih pogodb«, drugi odstavek 63. člena 

ZPPDej pa govori samo o uskladitvi koncesijskih pogodb, sklenjenih pred uveljavitvijo ZPPDej.  
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gospodarstvo in za zdravje.  Poleg tega ZPPDej v 4. členu prepušča ureditev določenih 
vprašanj v zvezi z načinom zagotavljanja ter v zvezi z vrsto in obsegom storitev občini, da to 
uredi s pokopališkim redom. Poleg tega zakonodajalec ni upošteval, da je treba koncesijske 
pogodbe uskladiti tudi z določbami ZPPDej, ki urejajo pokopališko dejavnost, zlasti pa 
upravljanje s pokopališči ter moţno vlogo koncesionarjev pri tem. Kot rečeno, smiselno 
veljajo isti razlogi za nekonsistentnost drugega odstavka 63. člena ZPPDej, kot so bili 
navedeni za nekonsistentnost prvega stavka prvega odstavka 63. člena ZPPDej; vključno s 
tem, da se je zakonodajalec zavedal, da bo lahko prišlo tudi do novih koncesijskih pogodb, 
pa tega pri ureditvi prehodnega obdobja ni upošteval.124 Prav tako ni v celoti upošteval, da 
gre pri obstoječih koncesijskih pogodbah lahko (analize v zakonodajnem gradivu ni) ne le za 
koncesijo storitev, temveč gre lahko tudi za koncesijo gradenj, katere predmet je tudi 
opravljanje javne sluţbe.125 V celoti ni upošteval zaradi tega, ker ni nujno, da se bo v primeru 
ţe sklenjene koncesije gradenj, koncesijsko obdobje izteklo v desetih letih po uveljavitvi 
ZPPDej. Če je temu namenjen drugi stavek prvega odstavka 63.člena ZPPDej,126 potem gre 
za nekonsistentnost med to določbo in drugim odstavkom 63. člena, ki določa rok za 
uskladitev obstoječih koncesijskih pogodb za izvajanje pogrebne in pokopališke dejavnosti in 
ki ne dovoljuje izjem.  
 
Zakonodajalec je v zakonodajnem gradivu predvidel »uskladitev koncesijskih pogodb za 
izvajanje pogrebne in pokopališke dejavnosti, ki so bile sklenjene pred uveljavitvijo tega 
zakona, in sicer v okviru obstoječih ali novih koncesijskih pogodb«. Glede na končno 
(sprejeto in uveljavljeno) besedilo drugega odstavka 63. člena ZPPDej pa je namen 
zakonodajalca očitno ta, da se z obstoječimi koncesionarji, ki so imeli sklenjene koncesijske 
pogodbe pred (na dan) uveljavitvijo ZPPDej, sklene aneks (ali celo nova koncesijska 
pogodba), s katerim (oziroma s katero) se bo uskladil predmet koncesije in vse določbe 
pogodbe, povezane z njim.127 
 
Pri tem je zakonodajalec spregledal, da koncesijskih pogodb ni mogoče spreminjati glede 
osebe, ki je koncesionar, ali glede predmeta koncesije z aneksi ali novimi koncesijskimi 
pogodbami z istim koncesionarjem mimo določb ZJZP in ZGJS. Poleg tega očitno ni 
upošteval, da lahko (s precejšnjo verjetnostjo) pride do poloţaja, ko koncesionar ne bo 
privolil v uskladitev sklenjene koncesijske pogodbe.128  
 
Ena temeljnih zahtev ZGJS in ZJZP je, da se v koncesijskem aktu (v aktu o javno-zasebnem 
partnerstvu) opredeli predmet koncesije (pogodbenega javno-zasebnega partnerstva),129 
poleg tega pa je to bistvena sestavina javnega razpisa.130 Po ZJZP se predmet koncesije ne 

                                                 
124

 Temveč je v končnem besedilu drugega odstavka 63. člena ZPPDej besedno zvezo »ali novih koncesijskih 

pogodb« opustil. 
125

 Po ZJZP je med njima bistvena razlika, in sicer v tem, da pri koncesiji gradenj, katere predmet je tudi 

izvajanje javne službe (glej npr. 85. člen ZJZP) koncesionar zgradi tudi objekte in naprave (v celoti ali 

posamezne dele), ki jih v času trajanja koncesijskega razmerja tudi uporablja, po prenehanju koncesijske 

pogodbe pa preidejo v last koncedenta, zato je dolžina trajanja koncesije odvisna tudi od obdobja, v katerem se 

zagotovi vračilo vlaganj koncesionarja. 
126

 Po drugem stavku prvega odstavka 63. člena ZPPDej občina, ki ni lastnik pokopališča ali nima urejene 

razpolagalne pravice, za upravljanje pokopališča uporablja določila zakona, ki ureja gospodarske javne službe in 

zagotovi izvajanje pokopališke dejavnosti v skladu s 27. členom ZPPDej najpozneje v desetih letih od njegove 

uveljavitve. Vendar iz zakonodajnega gradiva ni razvidno, ali naj bi se ta določba uporabljala tudi za koncesije 

gradenj. 
127

 Kar pomeni, da se bo predmet koncesije zmanjšal tako glede števila dejavnosti (po ZPPDUP je bila javna 

služba celotna pogrebna dejavnost in pokopališka dejavnost) kot tudi glede obsega dejavnosti (po ZPPDej je 

javna služba samo 24-urna dežurna služba).  
128

 Pri čemer iz ZPPDej ne izhaja, kako naj v takšnem primeru ravna koncedent, to je občina, in kakšno pravno 

varstvo ima koncesionar. Zakonodajalec daje (glede na (ne)obrazloženost sporne določbe) vtis, kot da uskladitev 

koncesijske pogodbe pojmuje kot uskladitev podzakonskega akta z novim zakonom.  
129

 Po 33. členu ZGJS koncesijski akt med drugim vsebuje tudi dejavnost ali zadeve, ki so predmet gospodarske 

javne službe; po 8. točki prvega odstavka 5. člena ZJZP so predmet javno-zasebnega partnerstva pravice in 

obveznosti javnega partnerja, povezane z izvajanjem javno-zasebnega partnerstva; predmet javno-zasebnega 

partnerstva je lahko tudi javno pooblastilo, če je nujno vezano na izvajanje javno-zasebnega partnerstva. 
130

 Po drugem odstavku 36. člena ZGJS je podlaga za javni razpis koncesijski akt (bistvena sestavina tega akta pa 

je predmet koncesije); po 4. alineji prvega odstavka 48. člena ZJZP javni razpis obsega tudi predmet, naravo ter 

obseg in območje javno-zasebnega partnerstva. 
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sme spreminjati niti v času, ko teče postopek javnega razpisa.131 Glede dopustnosti 
spreminjanja predmeta koncesijske pogodbe, ko je koncesijska pogodba ţe sklenjena, pa se 
je mogoče nasloniti tudi na kriterije, ki jih je izoblikovalo Sodišče EU na področju javnih 
naročil. V preambuli Direktive 2007/66/ES je zapisano, da je nezakonita oddaja naročila na 
podlagi neposrednega dogovora v praksi Sodišča EU opredeljena kot najteţja kršitev 
zakonodaje EU na področju javnih naročil, zato bi bilo treba predvideti učinkovito, 
sorazmerno in odvračilno kazen. Takšna nezakonito sklenjena pogodba bi morala biti 
načeloma neučinkovita, vendar ne samodejno, temveč bi moral neučinkovitost potrditi 
neodvisen organ ali pa bi bila neučinkovitost rezultat njegove odločitve132. V nasprotju s tem 
zakonodajalec v drugem odstavku 63. člena ZPPDej pri uskladitvi ţe sklenjenih koncesijskih 
pogodb občine in koncesionarje sili k takšnemu ravnanju.  
 
Ker gre za bistveno spremembo predmeta koncesijske pogodbe, te ni mogoče uskladiti, 
temveč lahko samo preneha, koncedent pa se potem odloči, ali bo sklenil novo – seveda po 
postopku, predpisanem z ZJZP in ZJGS, česar zakonodajalec pri sprejemanju določbe 
drugega odstavka 63. člena ni upošteval. 
 
Koncesijsko razmerje, kot je urejeno s koncesijsko pogodbo, je po določbah ZJZP ena od 
oblik pogodbenega javno-zasebnega partnerstva. Po 24. členu ZJZP se pogodbeno 
partnerstvo izvaja skladno z ZJZP in z zakonom, ki ureja javno naročanje, ter/ali z zakonom, 
ki ureja gospodarske javne sluţbe. Po prvem odstavku 44. člena ZJZP se v primerih 
koncesijskega partnerstva, pri katerem pridobi koncesionar pravico izvajati gospodarsko 
javno sluţbo, za javni razpis oziroma neposredno sklenitev, izbiro izvajalca javno-zasebnega 
partnerstva, pravno oziroma sodno varstvo v teh postopkih in koncesijsko pogodbo ter 
dodelitev del tretjim osebam uporablja tudi zakon, ki ureja gospodarske javne sluţbe.  
 
Niti ZJZP niti ZGJS ne vsebujeta določb o »uskladitvi sklenjene koncesijske« pogodbe. 
ZGJS v členih 41 do 45 ureja prenehanje koncesijskega razmerja. Koncesijsko razmerje 
(razmerje med koncedentom in koncesionarjem) preneha s prenehanjem koncesijske 
pogodbe, z odkupom koncesije, z odvzemom koncesije in s prevzemom koncesionirane 
javne sluţbe v reţijo (41. člen).  V primeru, kakršen je primer iz drugega odstavka 63. člena 
ZPPDej, pride v poštev odvzem koncesije po 44. členu ZGJS. Ta člen v drugi alineji prvega 
odstavka določa, da koncedent lahko odvzame koncesijo koncesionarju, če je v javnem 
interesu, da se dejavnost preneha izvajati kot gospodarska javna sluţba ali kot 
koncesionirana gospodarska javna sluţba. V obravnavanem primeru se je zakonodajalec 
odločil, da se pokopališka dejavnost in pogrebna dejavnost, razen 24-urne deţurne sluţbe, 
prenehata izvajati kot gospodarska javna sluţba.133 ZGJS za tak poloţaj predvideva odvzem 
koncesije in ne njeno uskladitev. Nov predmet koncesije je lahko le podlaga za odločitev o 
novem načinu izvajanja javne sluţbe: kot koncesionirane javne sluţbe ali kot javne sluţbe v 
reţiji.134 Odvzem koncesije je dopusten pod pogoji, ki se določijo v koncesijskem aktu ali v 
koncesijski pogodbi (drugi odstavek 44. člena ZGJS).135 Pri tem ZGJS v tretjem odstavku 44. 
člena daje koncesionarju pravico do odškodnine: koncedent (občina) je dolţan plačati 
koncesionarju odškodnino, ki se določa po predpisih o razlastitvi.136   
 
Ker je, kot je bilo ţe poudarjeno, ena temeljnih zahtev ZGJS in ZJZP, da se v koncesijskem 
aktu (v aktu o javno-zasebnem partnerstvu) opredeli predmet koncesije (pogodbenega javno-
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 Po drugem odstavku 54. člena ZJZP komisija ne sme dovoliti, da bi kandidat dopolnjeval ali kakor koli 

spreminjal svojo vlogo. Posebej ne sme dovoliti, da bi spreminjal tiste dokumente iz vloge, ki vplivajo na 

vrednotenje vloge posameznega kandidata (sprememba predmeta, cena in druga merila). 
132

 Direktiva 2007/66/ES, točka 13 preambule; 
133

 Za to sicer ni navedel oziroma utemeljil javne koristi, ki to narekuje, vendar to ni zahteva, ki bi izhajala iz 

Ustave. Moral pa bi zakonodajalec utemeljiti, zakaj javna korist, utemeljena zlasti v 35. in 51. členu Ustave, za 

opravljanje pogrebne in pokopališke dejavnosti kot obvezne občinske gospodarske javne službe ne obstaja več. 
134

 To možnost oziroma izbiro drugi odstavek 63. člena ZPPDej občinam odvzema, kar je poseg v ustavno 

zajamčeno pravico do lokalne samouprave. 
135

 Pri tem ZGJS ne izključuje delnega odvzema, če bi bil v koncesijskem aktu ali koncesijski pogodbi 

predviden. 
136

 Ta pa je odvisna tudi od tega, ali je šlo za koncesijo storitev ali za koncesijo gradenj. Ob upoštevanju tega 

dejstva drugi odstavek 63. člena ZPPDej občinam povzroča tudi proračunske izdatke, kar pomeni, da posega v 

sistem financiranja občin in s tem v 142. člen Ustave. 
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zasebnega partnerstva), uskladitev koncesijske pogodbe sama po sebi, kot jo narekuje drugi 
odstavek 63. člena ZPPDej, ne bi imela pravnih učinkov. Koncesijski akt je temelj 
koncesijske pogodbe. V primeru občinske gospodarske javne sluţbe je koncesijski akt odlok 
občine (drugi odstavek 11. člena ZGJS). Tudi v primeru, če bi bila »uskladitev koncesijske 
pogodbe«, kakršno predvideva sporna določba ZPPDej, ustavno nesporna, njena uskladitev 
brez predhodne uskladitve koncesijskega akta nima pravnih učinkov: v drugem odstavku 39. 
člena namreč ZGJS določa, da v primeru neskladja med določbami koncesijske pogodbe in 
koncesijskega akta veljajo določbe koncesijskega akta. 
 
Glede na navedeno je drugi odstavek 63. člena ZPPDej v notranjem nasprotju tako z drugim 
stavkom prvega odstavka 63. člena ZPPDej, poleg tega pa tudi v nasprotju z določbami 
ZJZP in ZGJS, ki urejajo prenehanje koncesijskega razmerja in s tem prenehanje 
koncesijske pogodbe ter prenos koncesije, ne urejajo pa uskladitve koncesije glede na 
spremembo predmeta. Po mnenju predlagatelja je zaradi razlogov, ki so navedeni 
zgoraj, in zaradi katerih ni mogoče izvršiti drugega odstavka 63. člena ZPPDej na 
način, kot je zapisan, to nasprotje preraslo v kršitev načela konsistentnosti, ki je eno 
od načel pravne drţave iz 2. člena Ustave.137 Ta nekonsistentnost pa ima za posledico 
tudi neskladje s 35., 51. in 72. členom Ustave. Poleg tega drugi odstavek 63. člena 
ZPPDej zato, ker določa obligatorno uskladitev ţe sklenjenih koncesijskih pogodb in 
ne dopušča, da občina namesto koncesijskega načina izvajanja pogrebne dejavnosti 
zaradi spremenjenega predmeta koncesijske pogodbe (razmerja) izbere drug način 
izvajanja pogrebne dejavnosti (izvajanje v reţiji), občinam posega tudi v pravico do 
lokalne samouprave iz 9. člena Ustave v povezavi s 140. členom Ustave, s 
povzročanjem izdatkov za odškodnine pa tudi v 142. člen Ustave.138 
 
Tudi če odmislimo gornje ugotovitve, pa je drugi odstavek 63. člena ZPPDej v neskladju z 2. 
členom Ustave tudi zato, ker v neskladju z načelom zaupanja v pravo, ki je eno od načel 
pravne drţave iz 2. člena Ustave, posega v pravni poloţaj koncesionarjev, ki so imeli ob 
uveljavitvi ZPPDej sklenjene koncesijske pogodbe za opravljanje pogrebne in pokopališke 
dejavnosti. Ta ugotovitev velja ne glede na to, ali so bile koncesijske pogodbe sklenjene kot 
koncesije gradenj ali kot koncesije storitev, in ne glede na to, ali so bile sklenjene samo za 
opravljanje pogrebne dejavnosti ali samo za opravljanje pokopališke dejavnosti ali za 
opravljanje obeh. V vsakem primeru določba drugega odstavka 63. člena ZPPDej posega v 
njihov pravni poloţaj, ki je nastal, in kakršen je nastal pred uveljavitvijo določb ZPPDej. 
Posega pa v njihov pravni poloţaj tako, da prisilno139 zmanjšuje predmet koncesije, kot je 
opredeljen v koncesijskih pogodbah. Zmanjšuje ga tako, da jim v celoti odvzema koncesijo, 
ki se je nanašala na pokopališko dejavnost,140 in delno odvzema koncesijo, ki se je nanašala 
na pogrebno dejavnost.141  

                                                 
137

 Tudi v primeru, če bi določbo drugega odstavka 63. člena ZPPDej šteli za specialno določbo, ki kot takšna 

uvaja institut »uskladitve koncesijske pogodbe«, ostajata neurejena postopek uskladitve in pravno varstvo 

koncesionarja, poleg tega pa tudi pravice, ki mu pripadajo zaradi zmanjšanja obsega predmeta koncesije. Vendar 

jo kot takšno ni mogoče šteti, ker ZGJS v drugi alineji 44. člena ureja prav položaj, kakršen je bil povod za 

določbo o »uskladitvi koncesijskih pogodb«. Pri tem je treba upoštevati, da koncesionarji praviloma ne bodo 

pristali na »prisilno uskladitev koncesijskih pogodb«, temveč bodo uveljavljali razlog za odvzem koncesije iz 

druge alineje prvega odstavka 44. člena ZGJS. 
138

 Koncesionarjem pa, kot bo utemeljeno v nadaljevanju, poslabšujejo pravni položaj v nasprotju z načelom 

varstva zaupanja v pravo (pravne varnosti), ki je eno od načel pravne države iz 2. člena Ustave. 
139

 Uskladitev ni odvisna od volje koncedenta ali od volje koncesionarja in tudi ne od njunega konsenza, temveč 

je zakonodajalec naložil uskladitev koncesijske pogodbe, ne da bi opredelil, kdo je dolžan to storiti in kako. 

Določil je tudi, kako se mora koncesijska pogodba uskladiti (to izhaja iz opredelitve obvezne občinske 

gospodarske javne službe v ZPPDej) in rok uskladitve; s tem je izključil uporabo določb o načinu spreminjanja 

koncesijske pogodbe, ki ga po ZGJS koncedent in koncesionar uredita v koncesijski pogodbi (8. alineja prvega 

odstavka 39. člena ZGJS), za katerega pa niti ni mišljeno, da bi se kot (način spreminjanja koncesijske pogodbe) 

uporabljal za delni ali celotni odvzem koncesije, ker za to ZGJS vsebuje posebne določbe v 44. členu.  
140

 Ker ta po določbah ZPPDej ni opredeljena kot obvezna občinska gospodarska javna služba. Res je, da lahko 

občina (koncedent) po drugem odstavku 27. člena ZPPDej koncesionarja pooblasti za upravljanje pokopališč, 

vendar to velja le v primeru, če bo obstoječi koncesionar pridobil tudi koncesijo za 24-urno dežurno službo, ker 

v nasprotnem primeru ne bo koncesionar, kar pomeni, da koncesijske pogodbe ne bo mogoče uskladiti, temveč 

bo prenehala – čeprav ZPPDej tega ne predvideva. 
141

 Razen v delu, ki je obsegal naloge 24-urne dežurne službe, kot jo opredeljuje ZPPDej. 
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Poleg tega, da določba drugega odstavka 63. člena ZPPDej prisilno posega v predmet 
koncesije, opredeljen v koncesijski pogodbi, posega tudi v čas trajanja koncesije, ki je 
določen ţe s koncesijskim aktom,142 odvisen pa je od tega, ali je koncesionar tudi vlagal v 
pokopališko infrastrukturo (koncesija gradenj) ali pa je opravljal le pogrebne in pokopališke 
storitve (koncesija storitev).143 Od tega je odvisno tudi, kakšna škoda lahko koncesionarju 
nastane zaradi predčasnega odvzema koncesije. 
 
Zaradi navedenega obravnavana določba ZPPDej poslabšuje pravni poloţaj 
koncesionarjev, ki so imeli ob uveljavitvi zakona ţe sklenjene pogodbe, in s tem 
posega (z nepravo retroaktivnostjo144) v načelo zaupanja v pravo oziroma načelo 
pravne varnosti iz 2. člena Ustave. 
 
Koncesijsko razmerje, kot je urejeno s koncesijsko pogodbo, je po določbah ZJZP ena od 
oblik pogodbenega javno-zasebnega partnerstva. Po 24. členu ZJZP se pogodbeno 
partnerstvo izvaja skladno ZJZP in zakonom, ki ureja javno naročanje, ter/ali zakonom, ki 
ureja gospodarske javne sluţbe. Po prvem odstavku 44. člena ZJZP se v primerih 
koncesijskega partnerstva, pri katerem pridobi koncesionar pravico izvajati gospodarsko 
javno sluţbo, za javni razpis oziroma neposredno sklenitev, izbiro izvajalca javno-zasebnega 
partnerstva, pravno oziroma sodno varstvo v teh postopkih in koncesijsko pogodbo ter 
dodelitev del tretjim osebam uporablja tudi zakon, ki ureja gospodarske javne sluţbe. Po 
četrtem odstavku 27. člena ZJZP mora koncedent, če je predmet koncesije izvajanje 
gospodarske javne sluţbe ali druge dejavnosti, kjer zakon zaradi varovanja javnega interesa 
izrecno predpisuje izdajo upravne odločbe, izbranemu koncesionarju pred sklenitvijo 
pogodbe iz prejšnjega odstavka izdati odločbo, s katero mu podeli pravico izvajati to 
dejavnost.145 Po izbiri koncesionarja skleneta koncedent in koncesionar koncesijsko 
pogodbo. Po 68. členu ZJZP pravice in obveznosti, ki izhajajo iz razmerja javno-zasebnega 
partnerstva, nastanejo s trenutkom sklenitve pogodbe o javno-zasebnem partnerstvu 
(oziroma koncesijske pogodbe).146 
 
Iz odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-277/05 z dne 9. 2. 2006 izhaja, da je zakonska zahteva 
po prilagoditvi obstoječih pogodb novi zakonski ureditvi (torej zakonski ureditvi, sprejeti 
potem, ko so bile pogodbe ţe sklenjene) poseg v 2. člen Ustave, zato mora biti takšna 
zakonska ureditev skladna s kriteriji načela zaupanja v pravo. To seveda velja, če gre za 
poslabšanje pravnega poloţaja posameznikov oziroma pravnih oseb, kakršen izhaja iz 

                                                 
142

 Sedma alineja prvega odstavka 33. člena ZGJS. 
143

 V vsakem primeru pa je po določbah ZJZP razmerje javno-zasebnega partnerstva dolgoročno razmerje, 

sklenjeno za določen čas. Trajanje razmerja javno-zasebnega partnerstva se določi tako, da se izvajalcu javno-

zasebnega partnerstva omogoči stabilnost in varnost naložbe, možnost učinkovitega in varnega financiranja 

naložbe in povrnitev vložkov ter da glede na naravo predmeta partnerstva v času razmerja povrne v partnersko 

razmerje vložena sredstva in doseže normalen tržni donos, hkrati pa ohrani, prevzema in upravlja, odvisno od 

narave razmerja javno-zasebnega partnerstva, del poslovnega tveganja (prvi in drugi odstavek 71. člena ZJZP). 

ZJZP predvideva podaljšanje trajanja javno-zasebnega partnerstva na način, ki je vnaprej določen v aktu o javno-

zasebnem partnerstvu (tretji odstavek 71. člena), ne predvideva pa njenega skrajšanja (to kot oblike prenehanja 

koncesijskega razmerja ureja ZGJS). 
144

 Nepravo retroaktivnost ter  pogoje za njeno ustavno dopustnost je Ustavno sodišče opredelilo v odločbi št. U-

I-199/02 z dne 21. 10. 2004. V 38. točki obrazložitve te odločbe je zapisalo: »38. …. Ustavno sodišče je že 

večkrat pojasnilo, da Ustava varuje na podlagi zakona pridobljene pravice tako, da vanje ni mogoče posegati z 

učinkom za nazaj, ne preprečuje pa, da bi zakon spreminjal prej zakonsko določene pravice ali pogoje za 

njihovo uveljavljanje z učinkom za naprej, če te spremembe ne nasprotujejo z Ustavo določenim načelom 

oziroma drugim ustavnim določbam, zlasti načelu varstva zaupanja v pravo kot enemu od načel pravne države iz 

2. člena Ustave (tako npr. odločba Ustavnega sodišča št. U-I-135/00 z dne 9. 10. 2002)«. Enako Ustavno sodišče 

tudi v odločbi št. U-I-277/05 z dne 09.02.2006 (točka 56 obrazložitve). 
145

 Po prvem odstavku 37. člena ZGJS o izbiri koncesionarja odloči koncedent z upravno odločbo. 
146

 Razen če zakon določa drugače ali če je v pogodbi o javno-zasebnem partnerstvu določeno, da se 

te pridobijo pozneje ali ob izpolnitvi določenega pogoja. Tudi v primeru koncesije gradenj se sklenitev 
koncesijske pogodbe šteje za pridobitev koncesije gospodarske javne sluţbe, če je predmet koncesije 
gradenj tudi izvajanje gospodarske javne sluţbe (drugi odstavek 89. člena ZJZP), pri čemer glede na 
85. člena ZJZP tudi v tem primeru pred sklenitvijo koncesijske pogodbe  koncedent izda koncesionarju 
odločbo, s katero mu podeli pravico izvajati gospodarsko javno sluţbo. 
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pogodb, sklenjenih pred zakonsko ureditvijo, ki posega v njihov pravni poloţaj. Z drugimi 
besedami: velja, kadar gre za t. i. nepravo retroaktivnost ali za poseg v pričakovane pravice 
kot dve temeljni obliki poslabšanja pravnega poloţaja.   
 
Glede na zgoraj navedeno gre v primeru drugega odstavka 63. člena ZPPDej za takšno 
poslabšanje pravnega poloţaja koncesionarjev. Pri koncesijskih pogodbah, ki so bile 
sklenjene pred uveljavitvijo ZPPDej, gre namreč za pogodbeno urejen poloţaj, ki je bil 
opredeljen in zaključen v trenutku sklenitve pogodb. Uskladitev koncesijskih pogodb pa 
koncesionarjem ne bo (sicer za naprej) odvzela le koncesije ali njenega znatnega dela, 
temveč jim bo odvzela tudi moţnost povrnitve svojih vlaganj.  
 
Načelo varstva zaupanja v pravo posamezniku in pravni osebi zagotavlja, da mu oziroma ji 
drţava njegovega pravnega poloţaja (niti z nepravo retroaktivnostjo niti s posegom v 
pričakovane pravice) ne bo poslabšala arbitrarno, torej brez stvarnega razloga, utemeljenega 
v prevladujočem javnem interesu (javnem interesu, ki posebej utemeljuje poslabšanje 
pravnega poloţaja), kar se ugotavlja v okviru t. i. tehtanja dobrin, s katerim se ugotovi, kateri 
izmed ustavno varovanih dobrin je v posameznem spornem primeru treba dati prednost in 
zakaj.147  
 
Iz zakonodajnega gradiva ni niti razvidno, da bi se zakonodajalec zavedal, da z določbo 
drugega odstavka 63. člena ZPPDej poslabšuje pravni poloţaj koncesionarjev, zato v 
zakonodajnem gradivu ni opredelil javne koristi,148 ki takšno poslabšanje narekuje, niti ni 
utemeljil, zakaj po njegovi oceni pomen (teţa) varovane javne koristi pretehta nad teţo 
poslabšanja pravnega poloţaja koncesionarjev.149  
 
Če bi zakonodajalec ţelel tak učinek (torej učinek neprave retroaktivnosti) določbe, bi moral 
v zakonodajnem gradivu navesti javni interes (javno korist), ki to narekuje, ter navesti, kateri 
stvarni razlog, utemeljen v tej javni koristi, to narekuje, in zakaj je po mnenju zakonodajalca 
ta razlog prevladal nad poslabšanjem pravnega poloţaja, ki ga predstavlja neprava 
retroaktivnost. Tega v zakonodajnem gradivu ni storil. 150 Ţe s tem je kršil 2. člen Ustave.  
 
 

3.3. Neustavnost četrtega odstavka 62. člena ZPPDej 
 
Posledica nekonsistentnosti drugega odstavka 63. člena ZPPDej je tudi nekonsistentnost 
četrtega odstavka 62. člena ZPPDej. Po njem so izvajalci pogrebne dejavnosti dolţni 
uskladiti svojo dejavnost z določbami ZPPDej in podzakonskih predpisov, sprejetih na 
njegovi podlagi, v enem letu od uveljavitve tega zakona. 
 

                                                 
147

 Glej odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-19/05 z dne 17. 3. 2005; enako npr. tudi v odločbi št. U-I-13/13 z dne 

14. 11. 2013. 
148

 Javno korist bi v obravnavanem primeru lahko predstavljala samo neka ustavno varovana dobrina (vrednota), 

ki bi istočasno narekovala, da se pogrebna (razen 24-urne dežurne službe) in pokopališka dejavnost ne opravljata 

kot obvezna občinska gospodarska javna služba. 
149

 Česar pa ni mogoče storiti za vse koncesionarje enako, ker je teža posega odvisna od predmeta in vrste 

koncesije. 
150

 Tako Ustavno sodišče npr. v odločbi št. U-I-19/05 z dne 17. 3. 2005. V obrazložitvi te odločbe je Ustavno 

sodišče med drugim zapisalo: »12. Po ustaljeni ustavnopravni presoji načelo zaupanja v pravo zahteva, da je 

treba pri tehtanju varovanih dobrin oziroma z drugimi besedami, pri presoji kolizije dveh vrednot nameniti 

posebno pozornost tudi prehodni ureditvi. Zakonodajalec mora s tehtanjem med zakonskimi cilji in prizadetostjo 

pravnih položajev oceniti, ali je posebna prehodna ureditev potrebna, in če je, kakšna naj bo, da bo v čim manjši 

meri (ob upoštevanju načela sorazmernosti) prizadela obstoječe pravne položaje in pridobljene pravice 

posameznikov (tako tudi v odločbi št. U-I-206/97 z dne 17. 6. 1998, Uradni list RS, št. 50/98 in OdlUS VII, 134).  

……… Zato bi moral zakonodajalec v ZP-1 vključiti prehodno določbo, ki bi uredila položaj pobudnice, in pri 

tem upoštevati pravnomočno odločbo in z njo pridobljeno pravico na podlagi 23. člena ZP-I. Ker tega ni storil, 

je šesti odstavek 217. člena ZP-1 v neskladju z 2. členom Ustave (1. točka izreka)«. 
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Izvajalci pogrebne dejavnosti151 so bili na dan uveljavitve ZPPDej koncesionarji (gospodarske 
druţbe ali samostojni podjetniki) in javna podjetja. Če pri javnih podjetjih določba drugega 
odstavka 63. člena ZPPDej ne poraja ustavnopravnih vprašanj, se pri koncesionarjih 
zastavlja vprašanje, kako naj sploh uskladijo svojo dejavnost, če je uskladitev njihove 
dejavnosti odvisna od tega, kakšen način izvajanja obvezne občinske gospodarske javne 
sluţbe (zagotavljanje 24-urne deţurne sluţbe) bo občina sploh opredelila v svojem odloku: 
kot javno sluţbo v reţiji ali kot koncesionirano javno sluţbo. Poleg tega ni jasno, ali se bo 
odločila za pooblastitev koncesionarja za upravljanje s pokopališčem, ali bo upravljavec 
pokopališča neposredno občina sama152 ali druga oseba javnega prava. Odločitev o tem 
lahko občina sprejme v roku enega leta od uveljavitve ZPPDej. Do takrat se uporabljajo 
predpisi (vključno s koncesijskimi akti oziroma akti o javno-zasebnem partnerstvu, ki so 
občinski predpisi), ki so bili izdani na podlagi ZPPDUP, pokopališka in pogrebna dejavnost 
pa se morata izvajati na njihovi podlagi, k čemer tako občine kot tudi koncesionarje zavezuje 
61. člen ZPPDej. Kako izvajati pokopališko in pogrebno dejavnost na podlagi predpisov (in 
koncesij), izdanih na podlagi ZPPDUP, istočasno pa prilagoditi izvajanje dejavnosti 
predpisom občin, ki bodo izdani na podlagi ZPPDej (in ki jih v času prilagoditve še ni), 
zakonodajalec v zakonodajnem gradivu ne pojasni.  Pri tem ne gre le za nekonsistentnost 
v smislu neskladnosti z 2. členom Ustave, temveč tudi za poloţaj, ki bi bil, če bi se 
sporna določba uporabila, zaradi razlogov, ki so bili ţe navedeni, v neskladju z 
določbami 35. in 51. člena Ustave. 
 
Ob tem je treba upoštevati, da je podlaga za spremenjeno (izvajanje) dejavnosti 
koncesionarjev tudi koncesijska pogodba, katere »uskladitev« po drugem odstavku 63. člena 
ZPPDej je ustavno sporna zaradi razlogov, navedenih v prejšnji točki te zahteve. 
 

3.4. Poseg v vire financiranja in nalaganje finančnih bremen brez določitve 
vira  

 
Ustavno sodišče je v odločbi št. U-I-24/07 z dne 4. 10. 2007 poudarilo, da 9. člen Ustave 
določa, da je v Sloveniji zagotovljena lokalna samouprava. Ta zagotavlja prebivalcem 
lokalnih skupnosti, da sami upravljajo z lokalnimi zadevami na podlagi posebnega pravnega 
poloţaja lokalne skupnosti. Gre za obliko samostojnega urejanja in reševanja ţivljenjskih 
potreb prebivalstva, ki ţivi na določenem območju. V Sloveniji je samoupravni poloţaj 
lokalnim skupnostim zagotovljen na ustavni ravni, kar pomeni, da jim ga zakonodajalec ne 
more odvzeti ali ga ogroţati. Ustava določa, da prebivalci uresničujejo lokalno samoupravo v 
občinah in drugih lokalnih skupnostih (138. člen Ustave). Iz ustavne opredelitve občine pa 
izhaja zahteva, naj bo občina sposobna samostojno opravljati lokalne zadeve oziroma 
zadovoljevati potrebe in interese svojih prebivalcev (prvi odstavek 140. člena Ustave). To 
pomeni, da sta za opravljanje lokalnih zadev neogibno potrebni tudi finančna sposobnost in 
avtonomnost občine.  
 
Ustava v prvem stavku 142. člena določa, da se občina financira iz lastnih virov. Eden od 
temeljnih pogojev za uresničevanje ustavnega načela lokalne samouprave je tako v 
zagotavljanju zadostnih lastnih finančnih virov za financiranje izvirnih pristojnosti občin, tj. 
tistih, ki jih občina določi s svojimi akti neposredno na podlagi svojega ustavnega poloţaja, in 
tistih, ki jih kot pristojnost občine določajo zakoni. S tem se zagotavljata predvsem 
izvrševanje oblasti na niţjih ravneh v skladu z naravo nalog po načelu subsidiarnosti in 
uresničevanje ustavnega načela lokalne samouprave, zato je od zadostnih finančnih virov 

                                                 
151

 Ki so, glede na Revizijsko poročilo Računskega sodišča Zagotavljanje izvajanja in nadzora nad pokopališko 

in pogrebno dejavnostjo ter urejanjem pokopališč (št. 320-11/2012/90 z dne 25. 11. 2014, str. 33–35), izvajali 

pogrebno dejavnost v skladu z veljavno zakonodajo (ZGJS in ZJZP). 
152

 Zakonodajalec v zakonodajnem gradivu sicer poudarja, da gre (pri upravljanju pokopališč) za uskladitev 

zakonodaje (ZPPDej) z ZSPDSLS, vendar ZSPDSLS v tretjem odstavku 9. člena določa, da so upravljavci 

stvarnega premoženja samoupravnih lokalnih skupnosti uprava samoupravne lokalne skupnosti in osebe javnega 

prava, ki jih za upravljavce določi organ, pristojen za izvrševanje proračuna samoupravne lokalne skupnosti, s 

svojim aktom. Upravljavec torej ni občina (kot tod določa 27. člena ZPPDej), temveč uprava občine oziroma 

druga oseba javnega prava. 
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posledično odvisna tudi stopnja avtonomnosti lokalne skupnosti, s tem pa tudi njene 
samoupravnosti.153  
 
Z določitvijo pogrebne dejavnosti kot trţne dejavnosti (razen zagotavljanja 24-urne deţurne 
sluţbe), je zakonodajalec z ZPPDej posegel v pravico občin, da same upravljajo z lokalnimi 
zadevami. Pogrebna in pokopališka dejavnost je lokalna zadeva, saj jo kot takšno določa 
ZLS: po 19. alineji drugega odstavka 21. člena ZLS občina organizira opravljanje 
pokopališke in pogrebne sluţbe. Res je, da iz takšne dikcije ZLS ne izhaja, da bi bili z ZLS 
navedeni dejavnosti sami po sebi opredeljeni kot obvezna občinska gospodarska javna 
sluţba,154 jih pa ZLS  uvršča med lokalne zadeve javnega pomena. Zakonodajalec zato s 
tem, ko posega v opredelitev lokalnih zadev in njihovo izvajanje kot trţno dejavnost, posega 
v 9. in 140. člen Ustave. V zvezi s tem pravi Ustavno sodišče v odločbi v zadevi št. U-I-98/95 
z dne 11. 7. 1996: "V prvem odstavku 140. člena Ustave je določeno: "V pristojnost občine 
spadajo lokalne zadeve, ki jih občina lahko ureja samostojno in ki zadevajo samo prebivalce 
občine." Opredelitev obsega izvirnih pristojnosti občine temelji na pojmu "lokalna javna 
zadeva". Določba prvega odstavka 140. člena Ustave predstavlja ustavni branik pred posegi 
drţave v jedro lokalne samouprave. Drţava s svojimi predpisi ne sme poseči v zajamčeno 
področje izvirne pristojnosti občine ...". Hkrati pa občini odvzema del njenih lastnih virov, iz 
katerih se je financirala. Ker ji ne določa nadomestnega vira, s tem posega tudi v 142. člen 
Ustave.  
 
V času veljavnosti ZPPDUP se je pogrebna dejavnost opravljala kot obvezna občinska 
gospodarska javna sluţba, ki se je financirala iz cene storitve.155 Po prvem odstavku 7. člena 
Zakona o financiranju občin156 (v nadaljevanju: ZFO-1) plačila za storitve lokalnih javnih sluţb 
sodijo med druge lastne vire financiranja občine. Vir financiranja občine so po navedenem 
členu poleg plačil za storitve lokalnih javnih sluţb tudi koncesijske dajatve. Koncesijske 
dajatve in plačila za storitve lokalnih javnih sluţb je občina lahko uporabila tudi za 
financiranje investicij, kot je v primeru pogrebne in pokopališke dejavnosti širitev pokopališča 
ali izgradnja novega pokopališča, pa tudi za financiranje opustitve pokopališča. 
 
S tem, ko je zakonodajalec z ZPPDej pogrebno dejavnost opredelil kot trţno dejavnost, je 
občini odvzel moţnost zaračunavanja plačil (cene) za pogrebne storitve, ki jih je občina 
opravljala v reţiji (npr. prek javnega podjetja) oziroma ji je odvzel moţnost pridobivanja 
koncesnine za podelitev koncesije za opravljanje storitev pogrebne dejavnosti, če se je 
odločila za koncesioniran način izvajanja pogrebne dejavnosti. Hkrati pa je zakonodajalec 
določil občini opravljanje 24-urne deţurne sluţbe kot obvezne občinske gospodarske javne 
sluţbe, katere cena se bo oblikovala na podlagi metodologije, ki jo bo predpisala Vlada, 
zajemala pa bo lahko samo stroške prevozov, hladilnih prostorov in druge splošne stroške 
izvajalca za izvajanje te sluţbe.157 Pokopališke dejavnosti zakonodajalec ni opredelil kot 
javne sluţbe, temveč naj bi šlo za upravljanje pokopališč v smislu upravljanja s stvarnim 
premoţenjem občine po ZSPDSLS. Pri tem zakonodajalec v ZPPDej opredeljuje samo vire 
za zagotavljanje urejenosti pokopališč, ne pa tudi za urejanje pokopališč. Za zagotavljanje 
urejenosti pokopališč so namenjene grobnine,158 za storitve grobarjev in pokopališko 
pogrebnega moštva159 pa je predvideno plačilo, ki ga upravljavec pokopališča zaračunava 
izvajalcem pogrebnih storitev.160 

                                                 
153

 Tako Ustavno sodišče v odločbi št. U-I-24/07 z dne 4. 10. 2007. 
154

 Kriterije za njuno opredelitev kot javne službe vsebuje ZGJS; argumenti o ustavni spornosti določitve 

pogrebne dejavnosti kot tržne dejavnosti so vsebovani v posebnem delu te zahteve. 
155

 Iz 2 alineje prvega odstavka 26. člena ZPPDUP izhaja, da so se cene plačevale za uporabo pokopaliških 

objektov in naprav ter opravljanje drugih storitev v zvezi z opravljanjem pokopališke in pogrebne dejavnosti. V 

ta okvir so sodile tudi cene za najem grobov. 
156

 Uradni list RS, št. 123/06 in nasl. 
157

 Tretji in četrti odstavek 8. člena ZPPDej. 
158

 Ki po tretjem odstavku 34. člena ZPPDej lahko obsega samo stroške za urejenost pokopališča (stroški 

vzdrževanja), stroške oddaje grobov in stroške vodenja evidenc. Ne obsega pa sredstev (stroškov) za investicije: 

gradnje novega pokopališča ali širitve pokopališča, ki po ZPPDej predstavljata urejanje pokopališč (37. člen 

ZPPDej), pa tudi ne sredstev (stroškov) za opustitev pokopališča. 
159

 Ki ju mora občina kot upravljavec pokopališča obvezno zagotavljati, čeprav ju ZPPDej ne opredeljuje kot 

javno službo in torej nista del pogrebne dejavnosti, ki bi jo lahko opravljali izvajalci pogrebne dejavnosti, ker ne 

sodita v okvir priprave in izvedbe pogreba po 4. alineji drugega odstavka 5. člena ZPPDej. Očitno pa je, da gre 
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Z uveljavitvijo ZPPDej je torej občina izgubila del virov financiranja lokalnih zadev, med 
katere sodita urejanje pokopališč, ki obsega izgradnjo novega pokopališča ali širitev 
obstoječega pokopališča, ter opustitev pokopališča. ZPPDej je navedeno določil kot lokalno 
zadevo in naloţil občini, da mora zagotoviti finančna sredstva. Hkrati je zmanjšal priliv 
sredstev, doseţen s plačili za storitve pogrebne dejavnosti, ter zmanjšal ali v celoti prekinil 
priliv sredstev od koncesnin.  
 
Ureditev po ZPPDej, zaradi katere se zmanjšuje obseg lastnih prihodkov občin, zato ni 
v skladu s 142. členom Ustave, po katerem se občina financira iz lastnih virov. Za 
neskladje ne gre zaradi izpodbijanega sistema financiranja pogrebne in pokopališke 
dejavnosti samega po sebi, temveč zato, ker je bil z njegovo uveljavitvijo občinam, v 
poloţaju, v katerem se nahajajo, odvzet del njihovega lastnega prihodka, ne da bi bil 
nadomeščen z drugim lastnim virom financiranja.161   
 
Izpodbijana ureditev v delu, v katerem se nanaša na zahtevo po uskladitvi 
koncesijskih pogodb za izvajanje pogrebne in pokopališke dejavnosti (drugi odstavek 
63. člena ZPPDej), ni v neskladju samo z 2. členom Ustave zaradi razlogov, navedenih 
v točki III.2. te zahteve, temveč je v neskladju tudi s 142. členom Ustave, ker v 
nasprotju z načelom varstva zaupanja v pravo (2. člen Ustave) posega v načrtovane 
vire (prilive) financiranja občin, poleg tega pa občine postavlja v poloţaj, v katerem 
bodo morale koncesionarjem plačati odškodnino, kar bo imelo za posledico 
zmanjšanje sredstev občinskih proračunov, namenjenih za financiranje drugih zadev 
iz izvirne pristojnosti občin. 
 
Kot je bilo ţe navedeno, gre pri koncesijskih pogodbah, ki so bile sklenjene pred uveljavitvijo 
ZPPDej, za pogodbeno urejen poloţaj, ki je bil opredeljen in zaključen v trenutku sklenitve 
pogodb. Sklenjene so sicer za določen čas, vendar gre pri tem za daljša časovna obdobja. 
Glede na to občina načrtuje prilive od koncesnin, ki so vir občinskega proračuna, za daljše 
časovno obdobje. Z drugim odstavkom 63. člena ZPPDej je zakonodajalec to časovno 
obdobje skrajšal na eno leto po uveljavitvi ZPPDej ter s tem zmanjšal bodoče prilive iz 
naslova koncesnin. Z ustavnopravnega vidika je poloţaj enak kot v primeru spremembe dela 
pogrebne dejavnosti v trţno dejavnost. Koncesionar (kot trţni subjekt) seveda ni dolţan 
pristati na »uskladitev koncesijske pogodbe«, kar pomeni, da občina ne izgubi le dela 
koncesnine, temveč lahko izgubi celotno koncesnino. Enako kot v primeru spremembe 
preteţnega dela pogrebne dejavnosti v trţno dejavnost in s tem izpada sredstev od plačil za 
storitve kot lastnega vira financiranja občine tudi v primeru izpada koncesnin zakonodajalec 
ni zagotovil nadomestnega vira. S tem je ravnal v nasprotju s 142. členom Ustave. 
 
Niti ZJZP niti ZGJS ne vsebujeta določb o »uskladitvi sklenjene koncesijske pogodbe«, še 
manj pa določb o prisilni »uskladitvi sklenjene koncesijske pogodbe«. ZGJS v členih 41 do 
45 ureja prenehanje koncesijskega razmerja. Koncesijsko razmerje (razmerje med 
koncedentom in koncesionarjem) preneha s prenehanjem koncesijske pogodbe, z odkupom 
koncesije, z odvzemom koncesije in s prevzemom koncesionirane javne sluţbe v reţijo (41. 
člen). V primeru, kakršen je primer iz drugega odstavka 63. člena ZPPDej, pride v poštev 
odvzem koncesije po 44. členu ZGJS. Ta člen v drugi alineji prvega odstavka določa, da 
koncedent lahko odvzame koncesijo koncesionarju, če je v javnem interesu, da se dejavnost 
preneha izvajati kot gospodarska javna sluţba ali kot koncesionirana gospodarska javna 
sluţba. V obravnavanem primeru se je zakonodajalec odločil, da se pokopališka dejavnost in 
pogrebna dejavnost, razen 24-urne deţurne sluţbe, prenehata izvajati kot gospodarska 
javna sluţba. ZGJS pa za tak poloţaj predvideva odvzem koncesije in ne njeno uskladitev. 
Nov predmet koncesije je lahko le podlaga za odločitev o novem načinu izvajanja javne 
sluţbe: kot koncesionirane javne sluţbe ali kot javne sluţbe v reţiji. Odvzem koncesije je 

                                                                                                                                                         
za del dejavnosti, ki jo je zakonodajalec umestil v zagotavljanje urejenosti pokopališč, čeprav sodi v okvir 

opravljanja pogrebnih storitev, glede na ZGJS pa ima vse znake storitev, ki se zagotavljajo v okviru javnih 

gospodarskih služb.   
160

 To plačilo (cena) že po naravi stvari ne more obsegati dela investicijskih sredstev za širitev ali izgradnjo 

novega pokopališča. 
161

 Tako Ustavno sodišče v odločbi št. U-I-176/04 z dne 9. 2. 2006. 
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dopusten pod pogoji, ki se določijo v koncesijskem aktu ali v koncesijski pogodbi (drugi 
odstavek 44. člena ZGJS).162 Pri tem ZGJS v tretjem odstavku 44. člena daje koncesionarju 
pravico do odškodnine: koncedent (občina) je dolţan plačati koncesionarju odškodnino, ki se 
določa po predpisih o razlastitvi, njena višina je odvisna tudi od tega, ali je šlo za koncesijo 
storitev ali za koncesijo gradenj. Ob upoštevanju tega dejstva drugi odstavek 63. člena 
ZPPDej občinam ne povzroča samo izpada vira (koncesnine), ki je po 7. členu ZFO-1  
lasten vir financiranja občine, temveč jim povzroča tudi proračunske izdatke, ki 
zmanjšujejo sredstva za opravljanje drugih izvirnih nalog občin. To pa pomeni, da v 
nasprotju s 142. členom Ustave posega v vire financiranja občin in v njihovo pravico 
samostojnega opravljanja lokalnih javnih zadev, to je v pravico do lokalne 
samouprave iz 9. člena in 142. člena Ustave. 
 
Neskladnosti sporne ureditve s 142. členom Ustave bi se zakonodajalec lahko izognil ţe s 
tem, da bi uzakonil ustrezno prehodno obdobje, ki bi omogočilo, da bi se v občinah, ki so 
imele na dan uveljavitve ZPPDej sklenjene koncesijske pogodbe za opravljanje pogrebne in 
pokopališke dejavnosti, pogrebna in pokopališka dejavnost izvajali skladno z določbami 
občinskih predpisov iz 61. člena ZPPDej do izteka koncesijske dobe, določene v 
koncesijskem aktu oziroma aktu o javno-zasebnem partnerstvu. To bi sicer lahko povzročilo 
neenako obravnavanje občin in uporabnikov pogrebnih in pokopaliških storitev, vendar za to 
obstaja razumen, iz narave stvari izhajajoč razlog, ki neenako obravnavo utemeljuje s 142. 
členom Ustave neskladnega poseganja v poloţaj občin.163  
 

3.5. Kršitev načela enakosti pred zakonom 
 
Zakonodajalec je sicer z ZPPDej občinam zagotovil vir, ki pa je nedefiniran, hkrati pa ni 
jasno, kako se vklaplja v ostale vire – grobnine, plačila za opravljanje storitev grobarjev in 
pokopališko pogrebnega moštva ter koncesnine, če se bo občina odločila za zagotavljanje 
24-urne deţurne sluţbe kot koncesionirane javne sluţbe. Gre za pogrebno pristojbino, ki jo 
lahko določi občina za izvedbo pogreba na posameznem pokopališču, in ki jo upravljavcu 
pokopališča plača izvajalec pogreba (19. alineja drugega odstavka 4. člena). Namen 
pristojbine ni opredeljen, čeprav ni dvoma, da gre za prihodek občinskega proračuna.164 Ni 
pa jasno, kako vpliva na ostale vire.165 
 
Vsekakor bodo občine glede na moţnost, ki jo daje ZPPDej glede uvedbe pogrebne 
pristojbine, to lahko izkoristile za pokritje izpada virov, ki so jih predstavljale cene storitev 
pogrebne dejavnosti in koncesnine; tudi zato, ker ZPPDej ne določa niti okvira za njihovo 
določanje niti ne omejuje njene višine. 
 
Iz navedenega izhaja, da je zakonodajalec uporabnike pogrebnih storitev postavil v 
neenak poloţaj ter s tem kršil ustavno načelo enakosti pred zakonom (drugi odstavek 
14. člena Ustave). Načelo enakosti pred zakonom iz drugega odstavka 14. člena Ustave 
zahteva, da se predpisi, v obravnavanem primeru ZPPDej, uporabljajo enako za vse 
subjekte. V primeru ZPPDej so zaradi omejitve lastnih virov občinam ter moţnosti 
predpisovanja pogrebne pristojbine v neenakem poloţaju občine, ki ne bodo mogle z viri, ki 
jih predvideva ZPPDej, zagotoviti 24-urne deţurne sluţbe in upravljanja s pokopališči in bodo 
morale zato predpisati pogrebno pristojbino ter s tem obremeniti svoje prebivalce kot 
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 Pri tem ZGJS ne izključuje delnega odvzema, če bi bil v koncesijskem aktu ali koncesijski pogodbi 

predviden. 
163

 Nenazadnje je zakonodajalec takšno daljše prehodno obdobje uzakonil v prvem odstavku 63. člena ZPPDej. 

V njem je določil, da občina, ki ni lastnik pokopališča ali nima urejene razpolagalne pravice, za upravljanje 

pokopališča uporablja določila zakona, ki ureja gospodarske javne službe, in zagotovi izvajanje pokopališke 

dejavnosti v skladu s 27. členom ZPPDej najpozneje v desetih letih od uveljavitve tega zakona. Namesto enega 

leta je torej za tak primer določil desetletno prehodno obdobje. 
164

 V primeru prenosa pooblastil po drugem odstavku 27. člena ZPPDej je lahko tudi prihodek koncesionarja, če 

tako odloči občina v okviru akta o pooblastilu. 
165

 Po četrtem odstavku 34. člena ZPPDej višino grobnine na predlog upravljavca pokopališča, upoštevajoč 

predhodna odstavka, s sklepom določi občina, ki pri tem upošteva tudi morebitno pogrebno pristojbino ter druga 

sredstva, namenjena upravljanju pokopališča, iz česar bi lahko sklepali, da pogrebna pristojbina zniža grobnino, 

kar pomeni, da ni (vsaj ne v celoti) predvidena kot dodaten vir poleg grobnine. 
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uporabnike pogrebnih storitev, ker bodo v nasprotnem primeru morale zmanjšati sredstva za 
zagotavljanje z zakoni določenih pristojnosti in nalog, ki pa so za vse slovenske občine 
enake in s katerimi se občankam in občanom slovenskih občin zagotavljajo storitve in 
dobrine, ki so predmet temeljnih človekovih pravic. Uporabniki (zlasti tisti, ki so ţe najemniki 
grobov, v katerih so ţe pokojniki) pa bodo v neenakem poloţaju pri plačilu pogrebnih storitev, 
saj bo višina tega plačila odvisna od tega, ali bo občina (kot upravljavec pokopališča) določila 
pogrebno pristojbino, ki jo bo sicer plačal izvajalec pogreba, breme tega plačila pa prevalil na 
uporabnike, praviloma svojce pokojnega. To pa med drugim pomeni tudi, da svojcem zaradi 
izbire kraja, kjer imajo najet grob, ni zagotovljeno uresničevanje človekovih pravic pod 
enakimi pogoji.166 Za takšno razlikovanje ni najti (in tudi ne izhaja iz zakonodajnega gradiva) 
razumnega, iz narave stvari izhajajočega, razloga. Ravno obratno – iz narave stvari izhaja, 
da so pogoji za pokop in pogreb enaki ne glede na kraj, kjer je pokopališče. 
 
Poleg navedenega je treba opozoriti tudi na neopredeljenost pogrebne pristojbine, s 
tem pa njeno neskladnost s 147. členom Ustave. Iz ZPPDej ne izhaja jasno in določno, ali 
gre za plačilo storitve ali pa je treba pogrebno pristojbino šteti kot javno dajatev. V prid 
razlagi, da gre za plačilo storitve, je dejstvo, da ZPPDej določa, da pogrebno pristojbino 
plača izvajalec pogreba, torej pravna oseba ali podjetnik, ki je registriran za opravljanje 
pogrebne dejavnosti in jo opravlja kot trţno dejavnost. Proti tej razlagi pa govori dejstvo, da 
izvajalec pogreba vse stroške, ki so povezani z izvedbo pogreba in pokopa pokojnika, pa ne 
gre za storitve, ki jih nudi sam, plača kot stroške za storitve grobarjev in pokopališko 
pogrebno moštvo. Najem groba plača najemnik v obliki grobnine. Torej ni druge storitve, za 
katero bi se plačali stroški v obliki pogrebne pristojbine. To govori v prid stališču, da je 
pogrebna pristojbina javna dajatev. Poleg tega gre za pristojbino, ki jo predpiše občina z 
odlokom o pokopališkem redu, torej z občinskim predpisom.167 
 
Ustavnopravno podlago za predpisovanje dajatev predstavljata 146. in 147. člen Ustave. S 
146. členom Ustave so določeni viri sredstev za uresničevanje nalog drţave in lokalnih 
skupnosti (davki in druge obvezne dajatve ter prihodki od lastnega premoţenja). Iz 147. 
člena Ustave (v povezavi s 87. členom Ustave, ki opredeljuje zakonsko pristojnost 
Drţavnega zbora) pa izhaja, da lahko izključno drţava z zakonom predpisuje davke, carine 
in druge dajatve ter da lahko lokalne skupnosti predpisujejo davke in druge dajatve le ob 
pogojih, ki ji določata Ustava in zakon. Za drţavo to pomeni, da ima popolno fiskalno 
suverenost, ki obsega pooblastilo in pravico do ustanavljanja fiskalnih prihodkov, njihovega 
uvajanja in določanja njihove višine. Fiskalna suverenost lokalnih skupnosti je delna, saj se 
morajo pri ustanavljanju, uvajanju in določanju višine dajatev gibati v okvirih, določenih z 
Ustavo in zakoni, kar pomeni, da predpisi lokalnih skupnosti o dajatvah ne smejo vsebovati 
določb, za katere v Ustavi in zakonu ni vsebinske podlage.  
 
Ustavno sodišče je ţe v odločbi168 oblikovalo ustavne kriterije za dopustnost predpisovanja 
javnih dajatev z občinskimi predpisi. Zapisalo je, da mora biti zaradi lastnosti davka kot javne 
dajatve brez neposredne zveze med dajatvijo in povračilom zakon, ki tako dajatev 
predpisuje, tem bolj določen, čim bolj posredna je ta zveza. Tako morajo biti ţe iz zakonskih 
določb razvidni in predvidljivi pogoji, pod katerimi so lokalne skupnosti pooblaščene za 
predpisovanje posameznih davkov. Če zakon ne določi pogojev, pod katerimi lahko občine 
predpišejo dajatev, je v neskladju z 2. in tudi s 147. členom Ustave.169 
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 Pri zagotovitvi pokopa pokojnika ne gre le za izkazovanje in ohranjanje dostojanstva in spoštovanja do umrlih 

(odločba Ustavnega sodišča št. U-I-54/99 z dne 13. 6. 2002), temveč gre tudi za dostojanstvo njihovih svojcev, 

ki so naročniki pogreba. Tudi iz 2. člena ZPPDej izhaja, da se pogrebna in pokopališka dejavnost opravljata s 

spoštovanjem in pieteto do pokojnikov in njihovih svojcev. 
167

 ZFO-1 pristojbin ne omenja, prvi odstavek 22. člena Zakona o financiranju občin – ZFO (Uradni list RS, št. 

80/94 in 56/98) pa je med prihodki občine za financiranje porabe izrecno navajal tudi pristojbine. 
168

 U-I-233/97 z dne 15. 7. 1999 
169

 Načelo zakonitosti iz 147. člena Ustave po eni strani daje državi pooblastilo za predpisovanje davkov, po 

drugi strani pa je namenjeno varstvu davčnih zavezancev, ker zahteva, da je njihov pravni položaj glede davčnih 

obveznosti jasno in predvidljivo razviden že iz zakona in ne šele iz podzakonskih predpisov. Člen 147 Ustave 

torej na davčnem področju združuje zahtevi, ki sicer na drugih področjih izhajajo iz 87. člena (urejanje pravic in 

obveznosti z zakonom) in iz načela jasnosti in določnosti pravnih norm kot enega od načel pravne države iz 2. 

člena Ustave (npr. odločba št. U-I-9/98 z dne 16. 4. 1998). Isto velja za položaje, ko na podlagi pooblastila 
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ZPPDej v 19. alineji drugega odstavka 4. člena določa samo, da občina z odlokom o 
pokopališkem redu lahko predpiše pogrebno pristojbino. Nikjer pa ne določa namena, zaradi 
katerega se pristojbina plačuje, kar pomeni, da ni neposredne zveze med pristojbino kot 
dajatvijo in povračilom, poleg tega ne predpisuje niti njene višine, prav tako ne določa 
pogojev, pod katerimi jih lahko občina predpiše, in drugih elementov pristojbine. Glede na 
kriterije Ustavnega sodišča, vsebovane v odločbi št. U-I-233/97, je 19. alineja drugega 
odstavka 4. člena ZPPDej v neskladju s 147. členom Ustave. 
Glede na navedeno je vlagatelj predloga mnenja, da je nujno treba preveriti skladnost določb 
drugega odstavka 5. člena, četrtega odstavka 62. člena, prvega stavka prvega odstavka 63. 
člena in drugega odstavka 63. člena Zakona o pogrebni in pokopališki dejavnosti z 2., 9., 14., 
15., 35., 51., 72., 74., 138., 140., 142., 146. in 147. členom Ustave. 
 
 
 

III. PREDLOG ZA ZAČASNO ZADRŢANJE IZVRŠEVANJA 
 
Ustavno sodišče lahko v skladu s prvim odstavkom 39. člena Zakona o ustavnem sodišču – 
ZUstS (Uradni list RS, št. 64/2007 – u.p.b. in 109/2012) do končne odločitve zadrţi 
izvrševanje zakona, če bi zaradi njegovega izvrševanja lahko nastale teţko popravljive 
škodljive posledice. Zakon kot pogoj izrecno postavlja samo posledice, ki grozijo zaradi 
nadaljnjega izvrševanja ustavno spornega predpisa. V skladu z ustavnopravno teorijo sicer 
zadostuje, da je moţnost uspeha z zahtevo zgolj minimalna, vendar pa iz zatrjevanih 
neskladij z Ustavo izhaja, da gre za verjetna neskladja posameznih členov z Ustavo, ki so za 
izvajanje celotnega ZPPDej bistvenega pomena.  
 
Ţe ustavno sporna delitev pogrebne in pokopališke dejavnosti na dele, ki predstavljajo 
obvezno občinsko gospodarsko javno sluţbo, na dele, ki predstavljajo trţno dejavnost, in na 
dele, ki glede na nejasne določbe ZPPDej niso niti javna sluţba niti trţna dejavnost, 
zagotavljati pa jo mora občina pod pogoji, ki jih določa ZPPDej in na njegovi podlagi predpisi 
občine, ima lahko v primeru, če predlagatelj z zahtevo ne uspe, posledice, ki so teţko 
popravljive. To še posebej velja, ker ZPPDej v prehodnih določbah nalaga občinam, da 
uskladijo svoje predpise z določbami ZPPDej v enem letu od njegove uveljavitve (61. člen), 
občinam in koncesionarjem nalaga, da v enakem roku uskladijo koncesijske pogodbe (drugi 
odstavek 63. člena), ki so bile sklenjene na dan uveljavitve ZPPDej, izvajalcem javnih sluţb 
pa nalaga, da v enem letu uskladijo svojo dejavnost z določbami ZPPDej (četrti odstavek 62. 
člena). Občine morajo v enem letu zagotoviti izvajanje 24-urne deţurne sluţbe. To pomeni, 
da ţe same prehodne določbe lahko povzročijo  obstoječim izvajalcem pogrebne in 
pokopališke dejavnosti (javnim podjetjem in koncesionarjem) precejšnje finančno in 
organizacijsko breme, občinam pa tudi izpad dela lastnih virov financiranja. Poleg tega lahko 
izvajanje prehodnih določb ZPPDej (zlasti drugega odstavka 63. člena) povzroči večje število 
sodnih sporov med občinami kot koncedenti in koncesionarji zaradi obvezne uskladitve 
koncesijskih pogodb, pri čemer ni jasno, po katerem postopku naj bi se ta uskladitev sploh 
opravila, glede na to, da »uskladitve koncesijske pogodbe« ne poznata niti ZJZP niti ZGJS, 
ZPPDej pa določb o tem nima. Če bi se izkazalo, da je izpodbijana ureditev protiustavna, bi 
bile te škodljive posledice teţko popravljive. Poleg tega bi lahko izvajanje izpodbijanih določb 
ZPPDej (in ZPPDej kot celote) pripeljalo v posameznih občinah do stanja, ki bi poseglo v 
pravici do dostojanstva pokojnikov in njihovih svojcev, prebivalcem občine pa tudi v pravico 
do zdravstvenega varstva iz 51. člena Ustave. 
 
To velja še posebej za občine, ki, glede na Poročilo Računskega sodišča, ţe do zdaj niso 
imele urejenega izvajanja pogrebne in pokopališke dejavnosti v skladu za zakonom, pa tudi 
za občine, v katerih bi prišlo do sodnih sporov v zvezi z uskladitvijo koncesijskih pogodb. 
 
Kadar Ustavno sodišče odloča o začasnem zadrţanju izvrševanja izpodbijanega predpisa, 
vselej tehta med škodljivimi posledicami, ki bi jih povzročilo izvrševanje morebiti 

                                                                                                                                                         
zakonodajalca javno dajatev (ki jo uvede zakonodajalec) predpiše občina s svojim predpisom: tudi v tem primeru 

mora zakonodajalec ne le uvesti dajatev, temveč mora določiti tudi njene elemente.  
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protiustavnega zakona, in med škodljivimi posledicami, ki bi nastale, če se izpodbijane 
zakonske določbe zaradi zadrţanja ne bi izvrševale, pozneje pa bi se ugotovilo, da niso bile 
v neskladju z Ustavo. Za izdajo začasne odredbe mora biti izkazano, da so posledice zaradi 
izvrševanja predpisa teţje in bolj nepopravljive kot posledice zaradi njegovega zadrţanja 
oziroma neizvrševanja. Kot je bilo ţe navedeno, bi z izvajanjem izpodbijanih prehodnih 
določb ZPPDej nastale škodljive posledice, ki bi bile teţko popravljive, če pa bi prišlo do 
posegov v pravico do dostojanstva pokojnikov in njihovih svojcev ter v pravico prebivalcev 
občine do zdravstvenega varstva iz 51. člena Ustave, pa bi bile nepopravljive. Po drugi strani 
pa zaradi začasnega zadrţanja izvrševanja izpodbijanih določb ZPPDej oziroma ZPPDej v 
celoti ne morejo nastati nepopravljive škodljive posledice. Začasno zadrţanje bi ohranilo 
obstoječe stanje, ki sicer glede na revizijsko poročilo Računskega sodišča ni povsem v 
skladu z veljavno zakonodajo, vendar razen te škodljive posledice druge ne nastajajo. 
 
Zadrţanje izpodbijanih določb ZPPDej (oziroma celotnega ZPPDej) tudi ne bi onemogočilo 
izvajanja pokopališke in pogrebne dejavnosti, kot se je izvajala v občinah (kot obvezna 
občinska gospodarska javna sluţba) do uveljavitve ZPPDej. Res je, da z začasnim 
zadrţanjem izpodbijanega predpisa ne oţivi avtomatično predpis, ki ga je ob svoji uveljavitvi 
razveljavil izpodbijani predpis. Vendar lahko ravno zaradi tega Ustavno sodišče na podlagi 
drugega odstavka 40. člena ZUstS določi, da se v času začasnega zadrţanja uporablja 
prejšnji predpis. V obravnavanem primeru bi torej Ustavno sodišče lahko poleg začasnega 
zdrţanja določb ZPPDej odločilo tudi, da se v času začasnega zdrţanja uporabljajo določbe 
ZPPDUP, ki so z uveljavitvijo ZPPDej prenehale veljati (60. člen ZPPDej). Vendar takšna 
določitev načina izvršitve na podlagi drugega odstavka 40. člena ZUstS niti ni nujna. 
Zadostuje, da Ustavno sodišče iz začasnega zadrţanja, ki bi se nanašalo na ostale 
izpodbijane določbe ZPPDej (ali ZPPDej v celoti) izvzame del določbe 61. člena ZPPDej, ki 
se glasi: »Občinski predpisi, izdani na podlagi zakona iz prvega odstavka prejšnjega člena, 
prenehajo veljati, se pa uporabljajo do sprejetja novih občinskih predpisov po tem zakonu«, 
zadrţi pa njen del, ki se glasi: »ki morajo biti izdani najpozneje v enem letu od uveljavitve 
tega zakona«. 
 
Tako bi se v času začasnega zadrţanja uporabljali občinski predpisi, izdani na podlagi 
ZPPDUP, seveda glede na 68. člen ZGJS v povezavi z določbami ZGJS in ZJZP. Zadrţan 
pa bi bil tek roka za njihovo uskladitev. 
 
 

IV. PREDLOG ZA PREDNOSTNO OBRAVNAVO 
 
Vlagatelj zahteve predlaga še, da Ustavno sodišče predmetno zadevo obravnava prednostno 
na podlagi 2. in 3. alineje 3. odstavka 46. člena Poslovnika Ustavnega sodišča.170 V zadevi 
gre za pomembno pravno vprašanje, saj bi z izvajanjem določb ZPPDej nastale škodljive 
posledice, ki bi bile teţko popravljive, če pa bi prišlo do posegov v pravico do dostojanstva 
pokojnikov in njihovih svojcev ter v pravico prebivalcev občine do zdravstvenega varstva iz 
51. člena Ustave, bi bile nepopravljive.    
 

* * * 
 
Drţavni svet je za svojega predstavnika v postopku pred Ustavnim sodiščem določil 
drţavnega svetnika Jerneja Verbiča. 
 
Predlagana zahteva je bila sprejeta (32 drţavnih svetnic in svetnikov je glasovalo za, 
nihče pa ni bil proti). 
 
  

                                                 
170

 Uradni list RS, št. 86/07, 54/10 in 56/11. 
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6. točka dnevnega reda: 

 Usposabljanje na temo etike, integritete in lobiranja  
 
Zgibanki z informacijami o preprečevanju korupcije, odgovor Komisije za preprečevanje 
korupcije z dne, 3. 11. 2016 in poročilo Mandatno-imunitetne komisije Drţavnega sveta so 
drţavne svetnice in svetniki prejeli po elektronski pošti s sklicem. Predlog sklepa Drţavnega 
sveta so drţavne svetnice in svetniki prejeli po elektronski pošti 6. 12. 2016. 
 
Predstavnika Komisije za preprečevanje korupcije Sašo Podobnik, svetovalec za integriteto 
in preventivo, in Anja Perc, pooblaščenka za nadzor nad lobiranjem, sta predstavila tematike 
etike, integritete in lobiranja.  
 
Poročevalec Mandatno-imunitetne komisije, Tomaţ Horvat, mag. prava, je imel besedo.  
 
V razpravi je sodeloval Branko Šumenjak.  
 
Na dileme iz razprave je odgovorila predstavnica Komisije za preprečevanje korupcije Anja 
Perc, pooblaščenka za nadzor nad lobiranjem.  

 
Predsednik je dal na glasovanje predlog sklepa: 

 
Drţavni svet Republike Slovenije je na 46. seji 7. 12. 2016, v skladu z drugim odstavkom 67. 
člena Poslovnika Drţavnega sveta (Uradni list RS, št. 70/08, 73/09, 101/10, 6/14 in 26/15), 
sprejel naslednji 
 

S K L E P : 
 
 
Drţavni svet se je seznanil s tematikami etike, integritete in lobiranja, ki so jih predstavili 
predstavniki Komisije za preprečevanje korupcije, in si bo prizadeval za nadaljnje 
sodelovanje s Komisijo za preprečevanje korupcije na omenjenih področjih. 
 
Predlagan sklep je bil sprejet (25 drţavnih svetnic in svetnikov je glasovalo za, nihče 
pa ni bil proti). 

 
 

7. točka dnevnega reda: 

 Obravnava zaključkov Posveta o dolgotrajni oskrbi  
 
Poročilo Komisije za socialno varstvo, delo, zdravstvo in invalide s predlogi zaključkov so 
drţavne svetnice in svetniki prejeli po elektronski pošti s sklicem. Predlog sklepa Drţavnega 
sveta so drţavne svetnice in svetniki prejeli po elektronski pošti 2. 12. 2016.  
 
Poročevalec Komisije za socialno varstvo, delo, zdravstvo in invalide mag. Peter Poţun je 
predstavil stališče komisije.   
 
Predsednik je dal na glasovanje predlog sklepa: 
 
Drţavni svet Republike Slovenije je na 46. seji 7. 12. 2016, na podlagi 29. in 67. člena 
Poslovnika Drţavnega sveta (Uradni list RS, št. 70/08, 73/09, 101/10, 6/14 in 26/15) ter na 
podlagi Posveta o dolgotrajni oskrbi, sprejel naslednji 

 
      S K L E P  
 
Drţavni svet Republike Slovenije je 24. oktobra 2016 z Ministrstvom za zdravje in 
Ministrstvom za delo, druţino, socialne zadeve in enake moţnosti, ob podpori Evropske 
komisije, soorganiziral Posvet o dolgotrajni oskrbi. 
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Posvet sta povezovala drţavna svetnica mag. Darija Kuzmanič Korva in drţavni svetnik mag. 
Peter Poţun, udeleţence posveta pa so uvodoma nagovorili predsednik Drţavnega sveta 
Mitja Bervar, ministrica za zdravje Milojka Kolar Celarc in drţavna sekretarka na Ministrstvu 
za delo, druţino, socialne zadeve in enake moţnosti Martina Vuk.  
 
V uvodnem delu posveta so svoje poglede na sisteme dolgotrajne oskrbe v drţavah članicah 
EU in izzive, povezane z njimi, predstavili gosti iz tujine. Kai Leichsenring iz Evropskega 
centra za politike in raziskovanje na področju socialne zaščite je udeleţencem posveta 
spregovoril o integrirani dolgotrajni oskrbi, neformalni oskrbi in deinstitucionalizaciji, Ricardo 
Rodrigues iz istega centra pa o enakosti, pravičnosti, vlogi lokalne in nacionalne oblasti v 
povezavi z dolgotrajno oskrbo. Samostojna strokovnjakinja iz Nemčije Monika Gabanyi je 
predstavila nemški sistem dolgotrajne oskrbe ter zavarovanja za dolgotrajno oskrbo, Charles 
Normand s Trinity Collegea iz Dublina pa financiranje dolgotrajne oskrbe.  
 
V razpravi so svoja mnenja podali v. d. direktorja Zavoda za zdravstveno zavarovanje 
Slovenije Marjan Sušelj, predstavnik Skupnosti občin Slovenije Andrej Sluga, izvršna 
direktorica Zbornice zdravstvene in babiške nege Slovenije – Zveze strokovnih društev 
medicinskih sester, babic in zdravstvenih tehnikov Slovenije Anita Prelec, predsednica 
Socialne zbornice Slovenije Valerija Buţan, sekretar Skupnosti socialnih zavodov Slovenije 
Jaka Bizjak, direktor Zdruţenja zdravstvenih zavodov Slovenije Metod Mezek, Vito Flaker s 
Fakultete za socialno delo, Dane Kastelic iz Sveta za invalide RS in Zveze paraplegikov 
Slovenije, Klavdija Poropat iz društva YHD, Goran Kustura iz Nacionalnega sveta invalidskih 
organizacij Slovenije, Ivo Jakovljević iz Društva distrofikov Slovenije, Polona Car iz Zveze 
društev slepih in slabovidnih Slovenije in Denis Padjan iz Sindikata zdravstva in socialnega 
varstva Slovenije.  
 
Na podlagi predstavitev in razprave na posvetu so bili oblikovani naslednji predlogi, mnenja 
in ugotovitve, ki jih Drţavni svet pristojnim drţavnim organom priporoča v proučitev in 
predlaga, da jih upoštevajo pri nadaljnjih korakih urejanja področja dolgotrajne oskrbe v 
Sloveniji: 
 
I. O DOLGOTRAJNI OSKRBI V SLOVENIJI 

 
1. Ključni izzivi na področju dolgotrajne oskrbe so povezani z demografskimi trendi, ki 

nakazujejo na izrazito staranje slovenske populacije v prihodnjih desetletjih (do leta 2060 
naj bi se deleţ starejših od 80 let v populaciji podvojil (s trenutnih 4,5 % na 12,3 %)). K 
povečanim potrebam po storitvah dolgotrajne oskrbe bodo prispevali tudi napredek 
tehnologije v zdravstvu, ozaveščenost ljudi in doseţki sodobne razvite druţbe.  
 

2. Poleg ocen potreb v prihodnosti je treba upoštevati tudi trenutno stanje, ki kaţe na 
številne nezadovoljene potrebe prebivalstva v Sloveniji (kar 35.000 oseb nad 50 let, ki ima 
omejitev pri opravljanju vsaj enega dnevnega opravila, ima v celoti nezadovoljene potrebe 
po oskrbi (torej niti neformalne), 9.000 oseb nad 50 let, ki ima omejitev pri opravljanju vsaj 
enega dnevnega opravila pa ima neformalno oskrbo, kar skupaj predstavlja 5,5 % celotne 
populacije, starejše od 50 let)171.  
 

3. K urejanju področja dolgotrajne oskrbe je treba pristopiti s sistemskimi ukrepi, katerih cilj 
je zagotovitev dostopa do storitev dolgotrajne oskrbe vsem posameznikom, pri čemer je 
treba paziti na dolgoročno finančno stabilnost sistema, fiskalno stabilnost z vidika drţave 
ter dolgoročno finančno stabilnost druţin ali enočlanskih gospodinjstev, ki potrebujejo 
storitve dolgotrajne oskrbe.  
 

4. Sistem dolgotrajne oskrbe mora temeljiti na splošnem druţbenem dogovoru ter načelu 
solidarnosti kot temelju naše druţbe. Zato je zelo pomembna pridobitev soglasja in 
vodenje dialoga z različnimi deleţniki (financerji, izvajalci, lokalnimi skupnostmi, 
uporabniki sistema itd.). Pri tem je treba odgovoriti na vprašanje, kakšen sistem in zaščito 
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 Povzeto po UMAR, Poročilo o razvoju 2016. Vir podatkov: Raziskava Share, 4. val, preračuni IER. 
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tistih, ki potrebujejo dolgotrajno oskrbo, si ţelimo (določiti je treba košarico storitev, način, 
na katerega posameznik vstopa v sistem dolgotrajne oskrbe). Cilj je vzpostavitev 
enotnega sistema virov financiranja ter sistema financiranja storitev. 
 

5. Pri oblikovanju svojega sistema se lahko veliko naučimo iz izkušenj in dobrih, ţe utečenih, 
praks nekaterih drţav članic EU, v katerih takšen sistem ţe deluje. S tem se lahko 
izognemo ponavljanju njihovih napak in definiramo elemente njihovih sistemov, ki 
ustrezajo potrebam naše druţbe.  
 

6. Ministrstvo za delo, druţino, socialne zadeve in enake moţnosti in Ministrstvo za zdravje 
sta zadnje pol leta na področju urejanja dolgotrajne oskrbe uspela doseči velik napredek, 
saj je bil v tem času pregledan in v večji meri usklajen nabor storitev dolgotrajne oskrbe 
(zajemajo zdravstveno nego, fizioterapijo, delovno terapijo ter storitve osebne in podporne 
oskrbe), ki zajema tako storitve  v okviru institucionalnega varstva kot tudi oskrbo na 
domu.  

 
7. Za dobro delujoč sistem dolgotrajne oskrbe bo treba: 

a) Vzpostaviti enotno vstopno točko, ki bo predstavljala podlago za sistematično oceno 
integriranih potreb posameznika in pravic, ki mu pripadajo na podlagi individualnega 
načrta oskrbe. Da gre za pravilno usmeritev, potrjujejo tudi strokovnjaki iz tujine.   

b) Oblikovati enoten izvedeniški organ, ki bo povezal naloge številnih komisij in 
organov, ki trenutno delujejo na različnih področjih, ki spadajo v vsebinski okvir 
dolgotrajne oskrbe.  

c) Definirati vsebino košarice storitev dolgotrajne oskrbe, ki bo vplivala tudi na ostale 
elemente sistema dolgotrajne oskrbe, zlasti na sistem financiranja.  

d) Zagotoviti integrirano financiranje in upravljanje finančnih virov na podlagi zdruţitve 
virov financiranja. Kot najbolj racionalna rešitev se kaţe vzpostavitev posebnega 
sklada v okviru Zavoda za zdravstveno varstvo Slovenije (ZZZS).  

e) Zagotoviti nove (dodatne) vire financiranja storitev dolgotrajne oskrbe, pri čemer se 
zastavlja vprašanje števila različnih virov in njihovega obsega. Podlago za odločitve 
morajo predstavljati analize in ocene finančnih posledic posamezne moţne ureditve 
in dejanskih zmoţnosti izvedbe. 

f) Poenotiti sistem izplačil različnih prejemkov, do katerih so trenutno upravičeni 
posamezniki (trenutno so krite potrebe iz številnih virov, kar vodi do visoke stopnje 
nepreglednosti sistema).   

g) Določiti vstopni prag – določiti, kdaj oseba izpolnjuje pogoje za pridobitev pravic iz 
naslova dolgotrajne oskrbe.  

h) Dostop do storitev je treba omogočiti vsem prebivalcem, ne glede na njihov siceršnji 
finančni poloţaj, zato je treba zagotoviti optimalno javno mreţo storitev in ne 
prepuščati oblikovanje mreţe prostemu trgu ter načelom pridobitnosti.  

i) Spodbuditi je treba razvoj neformalnega segmenta dolgotrajne oskrbe in razmišljati 
o potencialih za aktivacijo socialnega podjetništva na tem področju. 

j) Zagotoviti podporo celotne druţbe in različnih deleţnikov (izvajalci, financerji, 
uporabniki, civilna druţba, lokalne skupnosti …). 

k) Zagotoviti učinkovito koordinacijo izvajalcev prek vzpostavitve integriranih timov 
(strokovnjaki različnih strok) ter integrirane mreţe izvajalcev storitev dolgotrajne 
oskrbe. Vse to bo omogočilo posamezniku dostop do informacij in naročilo storitev 
na enem mestu, kar ga bo v veliki meri razbremenilo. 

l) Več poudarka dati preventivi, ozaveščanju, zgodnji rehabilitaciji, prilagajanju 
bivalnega okolja potrebam starejših prebivalcev ter učinkoviti uporabi informacijsko-
komunikacijskih tehnologij.  
 

8. V najkrajšem moţnem času naj se v okviru Ministrstva za zdravje ustanovi direktorat za 
dolgotrajno oskrbo z ustrezno kadrovsko sestavo. Prenos pristojnosti za politike 
dolgotrajne oskrbe z Ministrstva za delo, druţino, socialne zadeve in enake moţnosti na 
Ministrstvo za zdravje bo omogočil bolj integrirano izvajanje sistema in boljši pregled nad 
vsemi ključnimi dejavniki, ki vplivajo na izvajanje kompleksnega sistema dolgotrajne 
oskrbe. Gre za odločitev, ki je skladna s trendi upravljanja tega področja v Evropi, in ki 
naj bi preprečila preveliko medikalizacijo storitev dolgotrajne oskrbe po eni strani in 
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prevelik ter nenadzorovan obseg socialnih storitev po drugi strani. Slednje namreč lahko 
po izkušnjah nekaterih drugih drţav članic EU privede do neobvladljivo visokih izdatkov 
na nacionalnem nivoju. 
 

9. Oblikuje naj se poklicni standard zdravstvenega delavca z nazivom »zdravstveno-
socialni asistent«, v okviru katerega bi se zdruţilo elemente zdravstvene in socialne 
oskrbe. 

 
10. V povezavi s sistemom dolgotrajne oskrbe je treba razmišljati tudi o novih finančnih 

modelih socialne zaščite (ne moremo biti prvenstveno odvisni samo od prispevkov za 
socialno varnost, saj so slednji v veliki meri odvisni od stopnje zaposlenosti in 
gospodarske rasti) ter o novih oziroma dodatnih finančnih virih, ki bodo tudi v morebitnih 
kriznih časih predstavljali stabilno strukturo za financiranje potreb dolgotrajne oskrbe. 
Sredstva, zbrana na podlagi obstoječega sistema prispevkov za socialno varnost, 
namreč na dolgi rok po predvidevanjih ne bodo zadoščala za pokritje vseh potreb na 
področju dolgotrajne oskrbe.  

 
11. Moţne dodatne oziroma nove vire financiranja dolgotrajne oskrbe predstavljajo nove 

vrste splošnih obdavčitev (npr. poseben prispevek na različnih podlagah: v pavšalnih 
odstotkih od različnih osnov za obdavčitev; nadomestilo) ter proračun. Na podlagi 
izračunov, ki se trenutno pripravljajo, zlasti glede vsebine košarice, bodo sprejete najbolj 
optimalne rešitve. 

 
12. Naloga vsakega posameznika je biti ozaveščen, skrbeti za prehrano in gibanje, da bo 

čim večji deleţ populacije sicer visoko pričakovano starost dočakal zdrav in vitalen. Na 
takšen način bo tudi sistem dolgotrajne oskrbe manj obremenjen.  

 
II. IZKUŠNJE IZ TUJINE: 

 
1. Na splošno o dolgotrajni oskrbi in sistemu dolgotrajne oskrbe: 

a) Cilj dolgotrajne oskrbe je zagotoviti kakovost ţivljenja s čim večjo moţno stopnjo 
samostojnosti, neodvisnosti, sodelovanja, osebne izpolnitve in človekovega 
dostojanstva. Pri tem je ključna opredelitev potreb po dolgotrajni oskrbi, ki so 
individualnega značaja in ki določajo splet storitev dolgotrajne oskrbe.  

b) Jedro dolgotrajne oskrbe predstavlja skrb in ne zgolj zdravljenje, njeno uspešnost pa 
se lahko ocenjuje s kakovostjo ţivljenja uporabnika storitev. Posledično je treba v čim 
večji meri zagotoviti, da lahko posameznik rešitev za svoje potrebe po dolgotrajni 
oskrbi dobi na enem mestu in da mu ni treba nenehno prehajati med različnimi sistemi.  

c) Zaradi vedno večjih potreb na področju dolgotrajne oskrbe je treba vzpostaviti 
integriran in koordiniran sistem dolgotrajne oskrbe. Izkušnje kaţejo, da so sistemi, ki so 
oblikovani na tak način, zelo uspešni. 

d) Storitve dolgotrajne oskrbe predstavljajo presek med sistemom socialnega varstva in 
zdravstvenim sistemom. Zajemajo tako formalne kot neformalne oblike skrbi ter 
institucionalizirane oblike skrbi na eni strani in oskrbo na domu oz. skupnostno skrb na 
drugi. Pri tem je zelo pomembno najti načine za preseganje obstoječih ločnic med 
formalno in neformalno oskrbo, saj sta del istega sistema. Slednje je moţno zagotoviti 
z večjo fleksibilnostjo sistema, ki pa je v veliki meri odvisna od definicije vsebine 
košarice pravic. Slednja v veliki meri vpliva tudi na vzdrţnost sistema prek stroškov, ki 
nastajajo v povezavi s pravicami iz omenjene košarice. Določanje prioritet v sistemu je 
lahko s tega vidika bistvenega pomena.  

e) Potrebe in splet storitev dolgotrajne oskrbe, ki so na voljo, lahko pomembno vplivajo na 
ţivljenje posameznika (tako oskrbovanega kot oskrbovalca), še zlasti pri neformalnih 
oblikah skrbi, zato se dolgotrajno oskrbo pogosto dojema kot socialno tveganje, ki ga je 
treba na ustrezen način čim bolj zmanjšati (npr. prek ustreznih zavarovanj).    

f) Uspešnost delujočega in celovitega sistema storitev dolgotrajne oskrbe se kaţe v 
pokritju potreb celotne populacije, ne zgolj njenih delov, in zmanjšanju odvisnosti 
starejših oseb v institucionalnih oblikah oskrbe od sistema socialnih pomoči.  
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g) Ključna je usmeritev sistema v kakovost oskrbe (mogoče z ustreznim nadzorom in 
dobro opredeljenimi potrebami uporabnikov) ter razvoj infrastrukture, ki omogoča dobro 
delovanje sistema.  

h) Zelo pomembno je najti način za preseganje dosedanjih tradicionalnih razumevanj 
oskrbe v druţini, saj so se razmere v druţbi in zasebnem ţivljenju zelo spremenile. 
Najti je treba nove načine oskrbe, prilagojene sodobnim potrebam posameznika in 
druţbe; torej več alternativ obstoječim, ţe poznanim praksam.  

i) Politike dolgotrajne oskrbe v praksi pogosto ne sledijo teoriji, po kateri bi morali ljudem 
omogočiti, da čim dlje ostanejo v domačem oziroma poznanem okolju. Predpogoj za to 
so prilagojeni, boljše razviti in bolj fleksibilni sistemi oskrbe oziroma varstva (presegati 
meje med zdravstveno in socialno oskrbo ter med storitvami kratkotrajne in dolgotrajne 
oskrbe; moţnost kombiniranja različnih oblik storitev; omogočanje dnevnega varstva in 
kratkotrajne oskrbe). Prav tako je treba zagotoviti čim bolj fleksibilno delo tako v 
institucijah kot v okviru skupnostne skrbi ter premišljeno graditi nove objekte, saj 
moramo razmišljati o potrebah oskrbovancev čez 30 in več let (pomembne so odločitve 
o velikosti objektov, ki se jih gradi).  

j) Trendi v tujini gredo v smeri zmanjšanja stopnje institucionalizacije in skrajšanja časa 
institucionalizacije. Stroški oskrbe v domovih namreč presegajo stroške domače 
oskrbe, kar ima tako kratkoročne kot dolgoročne posledice. Posledično se skuša krepiti 
oblike skupnostne skrbi oz. oskrbe na domu. Da takšen sistem dobro deluje, je treba 
razvijati soseske in krepiti delo v skupnosti.  

k) Sistemi s prilagodljivimi organizacijami in s košaricami storitev, ki so bolj fleksibilnega 
značaja, omogočajo odpravo problema s t. i. »vrzeljo 3–24 ur« (večina storitev se 
zagotavlja za 3 ure, medtem ko mnogi potrebujejo 24-urno oskrbo, kar npr. pomeni, da 
se morajo oskrbovanci seliti iz ene namestitve v drugo) in omogočajo sledenje načela 
»vse na enem mestu«. Pri tem sta pomembna določitev enotne točke dostopa in 
prilagodljivost posameznih elementov sistema.  

l) Za vpeljavo in uspešno delovanje sistema dolgotrajne oskrbe je treba veliko časa. Prav 
tako je treba sistem sproti spreminjati in prilagajati na podlagi ugotovljenih 
pomanjkljivosti in spremenjenih potreb v druţbi (npr. sprotno prilagajanje metodologij 
po katerih se določa pogoje za dostop do pravic ter splet pravic in storitev; prilagajanje 
prispevnih stopenj; spremembe paradigme opredeljevanja stopnje potreb po oskrbi 
itd.).  

m) Usmerjanje sistema zgolj v potrebe uporabnikov s fizičnimi omejitvami po izkušnjah iz 
tujine (primer Nemčije) ni ustrezno, zato je pri določanju spleta storitev dolgotrajne 
oskrbe treba upoštevati tudi potrebe ljudi s teţavami v duševnem zdravju in teţavami v 
komunikaciji.  

n) Treba je razmišljati o spremembah paradigme določanja stopnje oskrbe, ki jo potrebuje 
posameznik, tako da se namesto opredeljevanja nesposobnosti (angl. incapability) 
izhaja iz definicije stopnje samostojnosti (angl. self-dependency).  

 
2. Delovanje sistema: 

a) Učinkovitost in uspešnost delovanja sistema dolgotrajne oskrbe je v veliki meri 
odvisna od mehanizmov, struktur in orodij, ki so na voljo za njegovo delovanje, ter 
od načina financiranja storitev. 

b) Zagotoviti je treba čim bolj trajne rešitve za delovanje sistema dolgotrajne oskrbe, 
ker se v mnogih drţavah, ki se soočajo s sistemi na robu vzdrţnosti, začasne rešitve 
(npr. aktivacija migrantov kot oskrbovalcev) niso izkazale za uspešne.  

c) Sistem mora biti čim bolj preprosto zastavljen, s čimer se razbremeni uporabnike in 
njihove svojce. Hkrati pa mora biti dovolj fleksibilen, da lahko zagotovi maksimalno 
moţno upoštevanje individualnih potreb uporabnikov. 

d) Za dobro delovanje sistema dolgotrajne oskrbe je treba ozaveščati celotno druţbo, 
prilagoditi stavbno okolje, v čim večji meri uporabljati in izkoristiti prednosti 
informacijsko-komunikacijskih tehnologij, standardizirati integrirane storitve ter 
spodbujati interaktivni dialog, v katerega morajo biti vključeni tako uporabniki kot 
izvajalci, še zlasti v fazi oblikovanja politik.  

 
3. Financiranje sistema: 
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a) Financiranje storitev dolgotrajne oskrbe za posameznika predstavlja velik izziv, ker 
ljudje, ki potrebujejo storitve dolgotrajne oskrbe, v večini nimajo visokih dohodkov 
(nizke pokojnine; odvisnost od socialne pomoči itd.), če imajo premoţenje, pa je to 
zelo pogosto vezano v manj likvidnih oblikah naloţb (lastništvo nepremičnin), s 
čimer so povezane številne teţave.  

b) Dolgotrajna oskrba ne sme biti obravnavana zgolj kot izdatek, ampak predvsem kot 
investicijski vloţek z ekonomskim in socialnim donosom. Predstavlja namreč 
investicijo v skupnost in je lahko pomemben generator novih delovnih mest (primer 
Španije) tako z vidika količine kot kakovosti (zlasti za ţenske). Pomembno vlogo 
lahko odigra tudi v boju proti revščini in neenakosti ter nepravičnemu dostopu do 
storitev.  

c) Pri vzpostavitvi podlag za financiranje sistema je treba v osnovi določiti najbolj 
sprejemljiv sistem financiranja (davki oz. druge oblike obveznih dajatev; zavarovanja 
(obvezna/prostovoljna/zasebna/vzajemna); plačila iz ţepa) in pri tem razmisliti o 
moţnosti njegove navezave na ţe obstoječe sisteme financiranja socialnega in 
zdravstvenega varstva v drţavi.  

d) Praksa nekaterih drţav kaţe, da izključno zasebno financiranje sistema dolgotrajne 
oskrbe ni primerno za zagotavljanje vzdrţnosti sistema (izkušnje iz ZDA) in lahko 
predstavlja zgolj dodaten vir financiranja ali moţnost financiranja za posebne 
skupine prebivalstva z omejenim številom oseb.  

e) V primeru odločitve za obvezno zavarovanje ostaja odprto vprašanje, ali se s 
slednjim krije vse storitve, ki izhajajo iz košarice pravic, ali zgolj delno (moţna 
doplačila iz ţepa, dodatna zasebna zavarovanja – primer Nemčije). 

f) Vprašanje plačil iz ţepa, ki je v veliki meri odvisno od stopnje potrebe po oskrbi, je 
vezano tudi na vprašanje pravičnosti in enakosti dostopa do storitev. S tega vidika 
se skuša zagotoviti, da je deleţ teh plačil v sistemu čim manjši, saj si prebivalstvo 
takšne obremenitve po navadi zaradi nizkih prihodkov (pokojnin, drugih dohodkov) 
teţko privošči. V praksi se tako kaţe, da v primeru, ko uporabnik storitev ni 
sposoben sam kriti doplačil za storitve oskrbe, pogosto njegovo obvezo prevzamejo 
druţinski člani ali pa se ta krije iz sistema socialnih pomoči (primer Nemčije). V 
primeru odločitve za kritje večjega dela storitev po načelu »iz ţepa«, je torej treba 
opraviti temeljito oceno sposobnosti prebivalstva, da doplačuje za storitve iz svojega 
ţepa.  

g) Manjše število virov financiranja dolgotrajne oskrbe pomeni prednost z vidika boljše 
preglednosti in upravljanja sistema financiranja.  

h) V Nemčiji, ki ima dolgoletne izkušnje s sistemom dolgotrajne oskrbe in ki dolgotrajno 
oskrbo financira na podlagi obveznega zavarovanja172, sistem financiranja 
dolgotrajne oskrbe deluje na podlagi načela »vse na enem mestu« (vezava 
upravljanja sistema zavarovanja za dolgotrajno oskrbo na obstoječi sistem 
zdravstvenih in/ali socialnih zavarovanj, a z ločenim vodenjem finančnih sredstev), 
saj to lahko bistveno zmanjša administrativne stroške, še zlasti ob zagonu sistema. 
Slednje lahko predstavlja primer dobre prakse za Slovenijo zaradi primerljivosti 
delovanja sistemov socialne varnosti v obeh drţavah, ki temeljijo na Bismarckovem 
modelu zavarovanj. 

i) Za sistem financiranja dolgotrajne oskrbe je pomembna tudi odločitev o načinu 
zagotavljanja pravic iz naslova dolgotrajne oskrbe, pri čemer je na primer moţno 
zagotavljati pravice v naravi (angl. benefits in kind; za tiste, ki prejemajo oskrbo v 
okviru institucij), v obliki denarnega nadomestila (angl. benefits in cash; za tiste, ki 
ostajajo v domači oskrbi) ali kombinacijo obeh variant (v primeru kombiniranja 
naročila storitev pri zunanjih izvajalcih in domače oskrbe). 

j) Če ţelimo, da je sistem dolgotrajne oskrbe čim bolj fleksibilen, je treba omogočiti 
tudi čim bolj fleksibilne načine za plačilo storitev v njegovem okviru (to omogoča 
izbiro kombinacije različnih storitev, ki najbolj ustreza posamezniku).  

k) Ne glede na ukrepe, lahko v prihodnje v vsakem primeru pričakujemo porast 
stroškov dolgotrajne oskrbe. Kljub temu se vzdrţnost sistema vsaj deloma lahko 

                                                 
172

 Na podlagi prispevne stopnje od dohodka (ob vzpostavitvi sistema leta 1995 1 %, trenutno 2,35 %); 

zavezanci za plačilo so tako delodajalci kot delojemalci (ob vzpostavitvi sistema v razmerju 50 : 50); 
storitve iz zavarovanja so krite zgolj do določene mere, razlika do polne cene storitev se krije »iz 
ţepa«. 
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zagotovi z ustreznim nadzorom nad stroški (npr. z določitvijo zgornjih meja 
izplačanih nadomestil za posamezne storitve) ter spodbudami za delovanje sistema.  

 
4. Potrebe po oskrbi, storitve dolgotrajne oskrbe in njihova dostopnost: 

a) Pomembno je definirati, kaj se razume pod termini »primernost oskrbe« (ali je boljša 
domača ali institucionalna oskrba; v tesni povezavi s košarico pravic), »potreba po 
oskrbi« (ocenjevala naj bi se glede na količino zdravja, ki smo ga imeli pred potrebo 
po oskrbi) ter »enakost/neenakost oskrbe« (enaka uporaba, enaka dostopnost in 
enaki rezultati oskrbe, pri čemer je v praksi teţko zagotoviti izpolnitev vseh treh 
principov enakosti hkrati).  

b) O enakosti dostopa do storitev je moţno govoriti z vidika vertikalne enakosti (osebe z 
enakimi potrebami prejemajo enako oskrbo) in horizontalne enakosti (osebam z 
različnimi potrebami nudimo različne oblike oskrbe).  

c) Zelo raznolike potrebe oteţujejo oceno potreb, na podlagi katere naj bi določali 
vsebino košarice pravic in posamezne elemente sistema (splet storitev, način 
financiranja). Ugotovitve iz prakse (npr. Nemčija) kaţejo, da ljudje v okviru 
dolgotrajne oskrbe v veliki meri potrebujejo tudi socialno oskrbo, ne zgolj 
zdravstvene. 

d) Opredelitev upravičencev do storitev dolgotrajne oskrbe je v osnovi odvisna od 
opredelitve odvisnosti od oskrbe in stopnje odvisnosti (lahko je vezana samo na 
fizične omejitve ali pa tudi na druge elemente (teţave v duševnem zdravju)).  

e) Dostopnost do storitev dolgotrajne oskrbe je lahko zelo odvisna od kraja bivanja, saj 
prihaja do določenih razlik med regijami ali lokalnimi skupnostmi glede enakosti 
dostopa do storitev. Na to naj bi v veliki meri vplivala sama opredelitev potreb in 
vsebina košarice pravic, tako da je treba več pozornosti nameniti vprašanju uporabe 
načela subsidiranosti na tem področju.  

f) Na potrebe po storitvah dolgotrajne oskrbe pomembno vpliva tudi sestava 
gospodinjstva (enočlansko ali več-člansko), kar je treba upoštevati pri oblikovanju 
politik na tem področju (npr. več pozornosti nameniti enočlanskim gospodinjstvom, ki 
imajo zelo verjetno več potreb in drugačne potrebe od več-članskih). 

g) Ţe obstoječe storitve dolgotrajne oskrbe, ki se izvajajo v okviru zdravstvene in 
socialne oskrbe, je treba v čim večji meri skušati vključiti v nov sistem dolgotrajne 
oskrbe in tako povezati oba segmenta storitev. 

h) Splet storitev sistema dolgotrajne oskrbe in njihovo kakovost je treba sproti ocenjevati 
in ga prilagajati spremenjenim razmeram.  

 
5. Neformalna oskrba: 

a) Neformalna oskrba v številnih drţavah ostaja hrbtenica dolgotrajne oskrbe 
(neformalni oskrbovalci trenutno pokrivajo kar 90 % storitev dolgotrajne oskrbe), zato 
je temu področju treba nameniti več pozornosti.  

b) Neformalnim oskrbovalcem je treba priznati pomembno vlogo v sistemu in jim nuditi 
spodbude in podporo, in sicer tako da: 
- se odpravi ločnice med formalno in neformalno oskrbo na podlagi razvijanja 

kulture, v okviru katere bodo neformalni oskrbovalci obravnavani kot partnerji 
formalnih oskrbovalcev (zlasti pomembno za neformalne oskrbovalce, ki še 
delajo); 

- na podlagi identifikacije različnih skupin oskrbovalcev (npr. tisti, ki še aktivno 
delajo in skrbijo za starše ali stare starše; v zadnjem času čedalje več mlajših 
oseb, tudi otrok) se prilagodi programe podpore in pomoči (drugačen način 
informiranja, usposabljanja); 

- se jim ustrezne informacije, usposabljanje in izobraţevanje omogoči ţe takoj na 
začetku oskrbovanja, ko slednje najbolj potrebujejo. Redni stiki so priporočljivi.  

- se druţinske člane s konkretnimi in načrtnimi ukrepi spodbudi, da se v večji meri 
odločajo za oskrbo na domu; 

- se jim omogoči, da navkljub skrbi za svojce lahko še vedno opravljajo delo v 
okviru svoje primarne zaposlitve (zlasti ţenskam, ki so največkrat obremenjene s 
skrbjo za bliţnje), saj dolgotrajnost oskrbe lahko vodi do dolgotrajne odsotnosti s 
trga dela, kar zmanjšuje moţnosti ponovne zaposlitve; 
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- se oceni potrebe posameznega oskrbovanca (preko t. i. funkcionalne preventive v 
obliki preventivnih obiskov na domu, ki bi lahko bili zaradi relativne majhnosti 
drţave v Sloveniji laţje izvedljivi kot v večjih drţavah); 

- se opravi ustrezne ocene potreb uporabnikov v njihovem običajnem okolju 
(ponavadi dom oskrbovanca) in se jih primerno ovrednoti. To je sicer zelo 
zahtevna naloga, saj ne zahteva zgolj ocen telesnih fizičnih potreb, ampak v veliki 
meri tudi druge vidike oskrbe (posebno pozornost je treba nameniti osebam z 
motnjami v duševnem zdravju);  

- se jim zagotovi ustrezno socialno varstvo, tako da niso izpostavljeni samo 
tveganju izgube obstoječe zaposlitve, ampak tudi drugim tveganjem zaradi 
(pre)obremenjenosti (zdravstvena, psihološka …).  
 

6. Zaposlovanje in dolgotrajna oskrba: 
- Za laţje sledenje potrebam oskrbovancev je treba oblikovati nove profile delovnih 

mest in nove profile strokovnjakov tako na področju oskrbe kot upravljanja z 
oskrbovalci (zaposleni v institucijah, neformalni oskrbovalci, prostovoljci). Priporoča 
se skupno usposabljanje in izobraţevanje različnih profilov oskrbovalcev.  

 
III. MNENJA DELEŢNIKOV: 
 
1. Podlaga za uveljavitev novega sistema dolgotrajne oskrbe je natančna definicija 

vsebine, ki mora biti skladna z značilnostmi slovenskega prostora in druţbe, in usklajena 
s sedanjimi ter bodočimi uporabniki sistema.  
 

2. Sistem dolgotrajne oskrbe naj se uvede na podlagi širokega političnega in druţbenega 
konsenza ter ob upoštevanju splošnega javno-finančnega stanja, pri čemer mora 
povezovati tako področja zdravstvene kot socialne oskrbe. K njegovi vzpostavitvi se 
mora v prihodnje pristopiti bolj aktivno kot do zdaj.  

 
3. Za dobro delovanje sistema se bo morala spremeniti tudi druţba in njen odnos do 

vprašanja dolgotrajne oskrbe (postopna sprememba obstoječe paradigme delovanja).   
 

4. K uvajanju sistema je treba pristopati premišljeno in postopoma, na podlagi pilotnih 
testiranj, da bodo spremembe obvladljive.  
 

5. Nemški model dolgotrajne oskrbe bi lahko predstavljal dobro podlago za slovenski 
sistem dolgotrajne oskrbe, glede na to, da sta sistema socialne varnosti v obeh drţavah 
primerljiva.  

 
6. Morebitne pomisleke glede dodelitve pristojnosti za področje dolgotrajne oskrbe enemu 

ali drugemu ministrstvu bi se lahko rešilo s prenosom pristojnosti na vlado kot celoto. 
Prav tako bi se na takšen način lahko pospešilo aktivnosti v zvezi z nadaljnjo  de-
institucionalizacijo sistema. 

 
7. Financiranje dolgotrajne oskrbe naj bo urejeno sistemsko, pri čemer bo nujno zagotoviti 

dodatna finančna sredstva (najbolj verjetno z dodatnim prispevkom na podlagi bruto 
prihodkov posameznikov), saj obstoječa sredstva v zdravstveni in socialni blagajni ne 
bodo zadoščala. Za to bo potreben širok in trden politični konsenz.  

 
8. Proračuni izvajalcev storitev (socialni in zdravstveni zavodi) so ţe zdaj preobremenjeni, 

prav tako tudi proračuni lokalnih skupnosti (ţe zdaj več kot 30 % vseh sredstev 
namenjajo za transfere t. i. druţbenih dejavnosti, od tega za storitve, ki sodijo v okvir 
dolgotrajne oskrbe, od trenutne povprečnine v višini 525 evrov namenijo kar 50 evrov).   

 
9. Lokalne skupnosti zaradi vzdrţnosti proračunov pozivajo k prilagoditvi normativov na 

posameznih področjih zagotavljanja socialne varnosti trenutnemu finančnemu stanju 
lokalnih skupnosti in k zagotovitvi več vpliva občin kot plačnic storitev pri odločanju glede 
namestitev uporabnikov znotraj sistema (namestitve v domovih s koncesijo praviloma 
draţje od namestitev v domove, ki so jih v preteklosti občine zgradile iz lastnih sredstev). 
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Nasprotno pa Socialna zbornica Slovenije meni, da ne bi bilo primerno, da bi lokalne 
skupnosti odločale o tem, kam se bo nameščalo osebe, ki potrebujejo dolgotrajno 
oskrbo, ali o primernih storitvah za posamezne uporabnike. 

 
10. Lokalne skupnosti opozarjajo na nujnost zagotovitve določenih varovalk pred zlorabami 

sistema s strani uporabnikov, zato predlagajo uvedbo jasne zakonske podlage za 
izpodbijanje določenih pravnih poslov (npr. razdelitev vsega premoţenja tik pred 
zaprosilom za subvencioniranje namestitve v institucionalnem varstvu).  

 
11. Ne glede na velik pomen finančnih sredstev za uspešno delovanje sistema, je treba pri 

njegovem oblikovanju razmišljati predvsem o vsebini sistema, ki mora biti takšna, da bo 
v največjo korist uporabnikom z zelo raznolikimi potrebami. 
 

12. V okviru sistema dolgotrajne oskrbe lahko pomembno vlogo odigrajo diplomirane 
medicinske sestre, ki imajo znanje s področja obvladovanja kroničnih bolezni, predvsem 
pa patronaţne medicinske sestre, ki imajo ţe zdaj celovit pregled nad oskrbo uporabnika 
zdravstvenih storitev na domu.  

 
13. Jedro sistema dolgotrajne oskrbe morajo predstavljati posameznik in njegove potrebe. 

Zgolj medicinski modeli uporabe obravnave uporabnikov ne bodo zadoščali, zato je 
treba pri prenosu pristojnosti za dolgotrajno oskrbo na Ministrstvo za zdravje paziti na to, 
da se bo v sistemu ohranil dovolj velik deleţ socialnih storitev.  

 
14. Hkrati z uvajanjem sistema dolgotrajne oskrbe se predlaga razpis dodatnih 

izobraţevalnih programov s področja dolgotrajne oskrbe v okviru visokošolskega 
izobraţevalnega sistema (za medicinske sestre, na področju sociale, za morebitne nove 
profile zaposlenih v sistemu dolgotrajne oskrbe itd.).  

 
15. Stališča posameznih deleţnikov glede primernosti uvedbe enotne vstopne točke se 

razhajajo. Nasprotniki ideje menijo, da bi za uspešno delovanje sistema zadoščalo 
angaţiranje obstoječih točk dostopa prek multidisciplinarnih timov, medtem ko 
podporniki trdijo, da jo nujno potrebujemo, saj so trenutno točke dostopa preveč 
razpršene, zaradi česar so tudi kriteriji za dodelitev pravic do oskrbe zelo različni.  

 
16. V primeru vzpostavitve enotnega izvedeniškega organa bi bilo treba v njegovo 

oblikovanje in delovanje nujno vključiti predstavnike uporabnikov.  
 

17. Zdravstveni domovi vse bolj postajajo centri za krepitev zdravja, zato bi lahko 
predstavljali pomembne akterje na področju dolgotrajne oskrbe v povezavi s krepitvijo 
zdravja. Ţe zdaj se v njihovem okviru izvaja določen del storitev dolgotrajne oskrbe (prek 
patronaţne sluţbe, prek ambulant v domovih za starejše, prek obiskov na domu ipd.).  

 
18. Pri opredeljevanju spleta storitev dolgotrajne oskrbe ne smemo pozabiti na storitve 

paliativne oskrbe, ki jih ţe zdaj na visokem nivoju izvajajo posamezne bolnišnice, 
predvidena pa je tudi širitev na celoten sistem bolnišnic.  

 
19. V povezavi z dolgotrajno oskrbo bo treba čim prej doreči tudi vprašanje urejanja osebne 

asistence, za katero Ministrstvo za delo, druţino, socialne zadeve in enake moţnosti 
napoveduje ureditev bodisi kot posebno poglavje v okviru zakona o dolgotrajni oskrbi ali 
pa kot ločen zakon. Pri tem potencialni uporabniki storitev osebne asistence izraţajo 
ţeljo po čimprejšnjem sprejemu posebnega zakona, neodvisno od urejanja dolgotrajne 
oskrbe. Sistem dolgotrajne oskrbe se namreč po njihovem mnenju uvaja ţe predolgo 
časa, z vezanjem urejanja osebne asistence nanj pa se hkrati oddaljuje moţnost hitre 
ureditve omenjenega področja, ki je za določene ranljive skupine prebivalstva (invalidi) 
zelo pomembno. 

 
20. Z vidika informiranja prebivalstva o pomenu dolgotrajne oskrbe za socialno varnost 

vsakega posameznika je zelo pomembna medijska podpora projektu vzpostavljanja 
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celovitega sistema dolgotrajne oskrbe (objektivno obveščanje in ozaveščanje o 
tveganjih, povezanih s staranjem).  

 

Predlagan sklep je bil sprejet (26 drţavnih svetnic in svetnikov je glasovalo za, nihče 
pa ni bil proti). 
 
 
8. točka dnevnega reda:  
 
- Terminski program dela Drţavnega sveta za leto 2017 

 
Predlog terminskega programa dela Drţavnega sveta za leto 2017 so drţavne svetnice in 
svetniki prejeli po elektronski pošti s sklicem.  
 
Predlog programa je bil usklajen z rednimi sejami Drţavnega zbora, da se ne sklicujejo 
istočasno in da Drţavni svet razpolaga z novejšimi materiali, pomembnimi za odločanje 
Drţavnega sveta. Predlog programa je obravnaval tudi Kolegij Drţavnega sveta. 
 
Predsednik je dal na glasovanje predlog terminskega programa za leto 2017: 
 

TERMINSKI PROGRAM DELA DRŢAVNEGA SVETA ZA LETO 2017 –  
REDNE SEJE 

 
Datumi:  
 

 18. januar 2017 

 7. februar 2017  

 15. marec 2017 

 12. april 2017  

 17. maj 2017 

 14. junij 2017 

 5. julij 2017 

 13. september 2017 

 11. oktober 2017 

 8. november 2017 

 6. december 2017 
 
Predlagan terminski program je bil sprejet (27 drţavnih svetnic in svetnikov je 
glasovalo za, nihče pa ni bil proti). 
 

-  -  - 
 
Predsednik je zaključil 46. sejo Drţavnega sveta Republike Slovenije in se svetnicam in 
svetnikom ter vabljenim zahvalil za razpravo in sodelovanje. 
 
 
Marjan Maučec, mag. posl. ved                            Mitja Bervar, mag. manag. 
sekretar        predsednik  


