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Stevilka: 804-01/16-1/ EPA 1139-VII
Ljubljana, 1. 12. 2016 Predlog

Drzavni svet Republike Slovenije je na 46. seji 7. 12. 2016 na podlagi tretje alineje
prvega odstavka 23.a Clena Zakona o Ustavnem sodiS¢u (Uradni list RS, §t. 64/07 -
UPB1, 108/07 in 109/2012) sprejel

ZAHTEVO

- za zacCetek postopka za oceno ustavnosti drugega odstavka 5. €lena, Cetrtega
odstavka 62. Clena, prvega stavka prvega odstavka 63. Clena in drugega
odstavka 63. Clena Zakona o pogrebni in pokopalisSki dejavnosti (Uradni list
RS, &t. 62/16; v nadaljevanju: ZPPDej),

- za zaCasno zadrzanje izvrSevanja drugega odstavka 5. Clena, Cetrtega
odstavka 62. Clena, prvega stavka prvega odstavka 63. Clena in drugega
odstavka 63. Clena Zakona o pogrebni in pokopaliSki dejavnosti (Uradni list
RS, st. 62/16),

- za prednostno obravnavo.

25 LET SAMODSTOINOSTI
REPUBLIKA SLOVENI)A



OC‘.ITANlE KRSITVE USTAVE REPUBLIKE SLOVENIJE (v nadaljevanju:
Ustava)

Vlagatelj poziva Ustavno sodisCe, da podrobneje prouci krSitev naslednjih ustavnih
dolocb:

- poseg v nacelo pravne drzave (2. ¢len);

- poseg Vv pravico do lokalne samouprave (9. ¢len);

- poseg v ustavno nacelo enakosti pred zakonom (14. ¢len);

- poseg Vv uresniCevanje in omejevanje pravic (15. Clen);

- poseg Vv pravice zasebnosti in osebnostne pravice (35. ¢len);

- poseg Vv pravico do zdravstvenega varstva (51. €len);

- poseg Vv pravico do zdravega Zivljenjskega okolja (72. ¢len);

- poseg Vv podjetnidtvo (74. Clen Ustave);

- poseg Vv pravico do uresni¢evanja lokalne samouprave (138. Clen);

- poseg v delovno podroc€je samoupravnih lokalnih skupnosti (140. Clen);

- poseg v dohodke obcine (142. ¢len);

- poseg Vv financiranje drzave in lokalnih skupnosti (146. ¢len) in

- poseg Vv fiskalno suverenost lokalnih skupnosti (147. ¢len).

Il. OBRAZLOZITEV

1. Nesorazmeren poseg drugega odstavka 5. élena ZPPDej v pogrebno
dejavnost kot izvirno pristojnost ob¢ine, financiranje ob¢in in ¢lovekovo
dostojanstvo, ki je v nasprotju z Ustavo in Evropsko listino lokalne
samouprave

V Zakonu o pogrebni in pokopali§ki dejavnosti® iz leta 1984 je bila pogrebna in
pokopaliSka dejavnost enovita in doloCena kot komunalna dejavnost posebnega
druzbenega pomena, po Zakonu o lokalni samoupravi®, sprejetem v okviru ustavne
reforme lokalne samouprave po sprejemu Ustave, pa je bilo organiziranje opravljanja
pogrebne in pokopaliSke dejavnosti doloCeno kot izvirna naloga obdine za
zadovoljevanje potreb svojih prebivalcev. Ustava glede pristojnosti ob&in dolo¢a: »V
pristojnost ob¢ine spadajo lokalne zadeve, ki jih obCina lahko ureja samostojno in ki
zadevajo samo njene prebivalce.«*. Ustavnopravna teorija je kritiéno ocenila to
ustavno doloc¢bo in na njej utemeljeno ureditev pristojnosti ob€in v Zakonu o lokalni
samoupravi. Po njenem mnenju so pristojnosti obCine v Ustavi opredeljene prevecC
restriktivno. Zato je toliko bolj pomembno prepreciti protiustavno poseganje drzave v
izvirne pristojnosti obcin.

Dr. Janez Smidovnik je poudaril, da iz citirane ustavne doloébe izhaja, da »bo
slovenska obcina, za razliko od vseh drugih evropskih obCin — opravljala praviloma
zgolj »lokalne zadeve«, in to v najozjem mogofem pomenu tega pojma; druge

! Uradni list RS, st. 33/91, 42/97, 66/00, 24/03, 69/04, 68/06, 47/13in 47/1;3
? Uradhni list SRS, §t. 34/1984.

? Uradhni list RS, 3t. 72/93.

* Prvi odstavek 140. &lena Ustave.



zadeve (SirSega pomena) pa le iziemoma, &e in kolikor bo pri$lo do sporazuma® med
posamezno obcino in republiko glede prenosa posamezne zadeve in glede sredstev
za njeno opravljanje«.® Potem, ko sta bili pogrebna in pokopaliska dejavnost z
Zakonom o gospodarskih javnih sluzbah’ opredeljeni kot gospodarska javna sluzba,
je bila z Zakonom o pogrebni in pokopaliSki dejavnosti, ki je bil sprejet 14. julija 2016
in objavljen v Uradnem listu RS &t. 62/2016, pogrebna dejavnost dolo¢ena kot trzna
dejavnost, pokopaliSka dejavnost (»upraviljanje s pokopalis¢em«) pa prepuscena v
izvajanje obcini ali od obcine izbrani drugi osebi javnega prava, ne da bi bil hkrati
doloden rezim izvajanja.®

Drugi odstavek 5. ¢lena ZPPDej doloca: »Pogrebna dejavnost, ki se izvaja na trgu,
obsega naslednje storitve:

- prevoz pokojnika, ki ga ne zagotavlja 24-urna dezurna sluzba;

- pripravo pokojnika;

- upepelitev pokojnika;

- pripravo in izvedbo pogreba.

Nobenega dvoma ne more biti, da predstavlja takSna ureditev globok in
nesorazmeren poseg Vv izvirne pristojnosti ob¢in z negativnimi posledicami tako za
obcine in njihovo financiranje kot za uresniCevanje Clovekovega dostojanstva umrlih
in njihovih svojcev, ki po mnenju Drzavnega sveta ne more uspesSno prestati ocene
ustavnosti.

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

Lokalna samouprava pomeni samostojno urejanje in reSevanje Zivljenjskih potreb
prebivalstva, praviloma v ozjih krajevnih okvirih (javne zadeve lokalnega pomena), v
obliki organizirane, od drzave avtonomne oblasti. Samouprava je pojem, ki dobro
odraza sodobne teZnje na podro€ju razvoja in delovanja lokalnih skupnosti v
evropskih drzavah, vsekakor boljsi, kot sta pojma lokalna »oblast« ali lokalna
»upravag, ki sta morda bolj primerna za tisti del aktivnosti lokalnih skupnosti, ki se
nanasa na od drzave prenesene zadeve. Lokalna samouprava v pravem pomenu
besede se nanasa na od drzave neodvisno, avtonomno delovanje lokalnih skupnosti
in njihovih organov, ki dobivajo mandat neposredno od prebivalcev in ne od drzave.
Javne zadeve lokalnega pomena se reSujejo v lokalnih skupnostih, predvsem v

> Z ustavno spremembo, sprejeto 30. junija 2006, je bilo iz besedila drugega odstavka 140. ¢lena Ustave
izpusceno besedilo, ki terja predhodno soglasje obcine in drzave za prenos nalog iz drzavne pristojnosti.

® Dr. Janez Smidovnik, Lokalna samouprava, v: Nova ustavna ureditev Slovenije, zbornik razprav, Ljubljana,
1992, str. 220. Avtor je pravilno napovedal, da bo na taksni ustavni podlagi prislo do izrazito restriktivne
opredelitve obcinskih pristojnosti v zakonodaji ter njihove uporabe v praksi.

7 Uradhni list RS, &t. 32/93.

& Prim. Mnenje zakonodajno pravne sluzbe o Predlogu zakona o pogrebni in pokopaliski dejavnosti
(ZPPDej), EPA 1139-VII, Stevilka: 804-10/16-3/, ki ga je ta sluzba podala v okviru druge obravnave
predloga zakona 16. maja 2016.



obcinah kot primarnih zivljenjskih skupnostih, eprav ima veclina drzav organizirano
vecnivojsko lokalno samoupravo.

V Ustavi je lokalna samouprava obravnavana dokaj restriktivno, ¢eprav v 9. Clenu
uvodnih doloCb obetavno napoveduje, da je v Sloveniji zagotovljena lokalna
samouprava. Kljub temu so razli¢ni vidiki omenjeni na kaksSnih 20 mestih v Ustavi,
podrobneje pa v poglavju o lokalni samoupravi (od 138. do 144. ¢lena). Osrednje
mesto ima v Ustavi opredelitev obCine kot samoupravne lokalne skupnosti. |z
ustavnih dolo€b izhaja, da je obCina najpomembnejSa in temeljna lokalna skupnost,
Ceprav se lokalna samouprava uresniCuje tudi v drugih lokalnih skupnostih, SirSih
(pokrajine) in ozjih (vaske, krajevne, Cetrtne skupnosti).

Po mnenju dr. Janeza Smidovnika so za opredelitev ob&ine temeljne tri sestavine: da
je obCina glavni oziroma najpomembnejsi tip (oblika) lokalne samouprave, da je
oblikovana v okviru naravne, zgodovinsko nastale lokalne skupnosti, povezane s
skupnimi interesi in da ima polozaj samoupravnosti: »Gre skratka za naravni tip
lokalne samoupravne skupnosti, ki se je razvil iz »gole« lokalne skupnosti, in si med
tem z razvojem pridobil dolo&en pravni poloZaj v $ir$i (drzavni) skupnosti.«®

Po mnenju dr. Petra Jambreka opredeljuje ob¢ino v razmerju do drzave »njena
izvirna pristojnost urejati v skladu z zakoni vse specificno lokalne zadeve. Obcina in
lokalna samouprava sta temelja drzavne ureditve, v kateri poteka demokratiCni
proces od spodaj navzgor.«'® Obgina obsega eno ali ve& naselij, ki so povezana s
skupnimi potrebami in interesi prebivalcev. Ustanovi se z zakonom, poseben pomen
pa ji daje ustavna dolo¢ba, ki predpisuje obvezno izvedbo predhodnega
referenduma, s katerim se ugotavlja volja prebivalcev na dolo€enem obmocju.

Med pristojnosti obCine spadajo lokalne zadeve, ki jih obCina lahko ureja samostojno
in ki zadevajo samo prebivalce obcine. Teorija opozarja na prevec¢ restriktiven znacaj
teh dolo¢b in na potrebo po njihovi SirSi razlagi in dograjevanju. V zvezi s tem pravi
Komentar Ustave RS: »Obcina ima v izvirni pristojnosti vse funkcije, pomembne za
Zivlienje in delo ljudi na njenem obmocCju, ki se tudi mnogo racionalneje in
ucinkoviteje uresniCujejo v lokalni skupnosti kot s centralno oblastjo. Ideja locCitve
drzavnih funkcij od lokalnih je, da bi zapolnili vsebino lokalne samouprave ...«.*!
Teorija je bila kriticna tudi do razmejitve med drzavnimi in lokalnimi zadevami v okviru
reforme lokalne samouprave po sprejemu Ustave. Na slednje so se nanasale tudi
odlo¢be Ustavnega sodiS€a, ki je dvakrat razveljavilo nadin prenasanja obcinskih
pristojnosti na drzavo in preprecilo prenasanje nekaterih tipi€nih lokalnih zadev na
drzavo.

°Dr. Janez Smidovnik, Lokalna samouprava, DZS, Ljubljana, 1995, str. 63.

1% pelno pritrdilno delno odklonilno loéeno mnenje sodnika dr. Petra Jambreka k odlogbi Ustavnega sodis&a &t.
U-1-183/94.

! Komentar Ustave RS, str. 960.



Poseben polozaj ima po Ustavi mestna obcina, ki opravlja kot svoje naloge tudi z
zakonom doloCene naloge iz drzavne pristojnosti, ki se nanasajo na razvoj mest.
Mestna obCina se lahko ustanovi na obmocju mesta, kjer je potrebno enotno
prostorsko in urbanisti€no urejanje, zadovoljevanje komunalnih potreb in nacrtovanje
razvoja.'? Njihove pristojnosti so vsaj deloma dologene $irée in jasneje kot pristojnosti
ostalih obCin. 1z Ustave izhaja, da se v mestih oblikuje ena sama mestna obcina,
razlicne pa so razlage o tem, kako daleC zunaj mestnega obmocja lahko sega
obmocje mestne obcine.

Ustava je bila leta 2006 spremenjena zato, da je ustrezneje opredelila pokrajine, ki
niso ve€ samo oblika povezovanja obcin, temveC so samoupravne lokalne skupnosti,
ki opravljajo lokalne zadeve SirSega pomena in z zakonom doloCene zadeve
regionalnega pomena. Cilji ustanovitve pokrajin so decentralizacija, uveljavljanje
nacela subsidiarnosti in prenos pristojnosti navzdol.*® Kljub temu, da so pokrajine
zdaj v Ustavi ustrezneje urejene, ni prislo do njihove ustanovitve. To seveda pomeni,
da je lokalna samouprava v praksi v nasprotju z ustavno ureditvijo prevecC
centralizirana in omejena. Dejstvo, da so pokrajine za zdaj samo mrtva ¢rka v Ustavi,
v praksi pa niso ustanovljene, povecCuje pomen mestnih in drugih ob¢in in varstva
njihovih pristojnosti pred posegi drzave. Tudi dejstvo, da so pristojnosti ob¢in v Ustavi
in zakonodaji ozko opredeljene,™* poveduje obéutljivost posegov v pristojnosti
mestnih in drugih obcin, kar velja Se posebej za takSen poseg, ki je doloCen z
ZPPDej.

Po 11. ¢lenu Evropske listine lokalne samouprave imajo obcine pravico do sodnega
varstva, da zagotovijo izvajanje svojih pristojnosti in spoStovanje nacel lokalne
samouprave, zapisanih v Ustavi in domaci zakonodaiji. Z vidika poseganja drzave v
obcCinske pristojnosti je v Sloveniji brez dvoma najpomembnej$a moznost zahteve, Ki
jo imajo obcine pred Ustavnim sodis¢em. Po Zakonu o Ustavnem sodiS€u so
pooblas€eni predlagatelji obCinski sveti, kadar gre za poseg v ustavni polozaj in
pravice obcin, reprezentativha zdruzenja obclin, ¢e so ogroZzene pravice obcin in
Drzavni svet, v katerem prevladujejo predstavniki ob&in.*® Ravno Ustavno sodi$ée je
tisti organ, ki lahko najvec stori za spostovanje avtonomnosti obcin ter preprecevanje
neupravi¢enih posegov drzave v pristojnosti mestnih in drugih obd¢in.

2 Dr. Franc Grad, Lokalna samouprava, v: Grad-Kaucic¢-Zagorc, Ustavno pravo, Pravna fakulteta, Ljubljana, 2016,
str. 674.

 Astrid Prasnikar, Naloge pokrajin, v: Pokrajina, druga raven lokalne samouprave, Fakulteta za upravo, Institut
za lokalno samoupravo, Ljubljana, 2004, str. 37.

Y Dr. Janez Smidovnik opozarja v navedeni knjigi, da je »okvir, ki ga Ustava Republike Slovenije doloca lokalni
samoupravi, ozji od katerekoli znane evropske ureditve lokalne samouprave, ozji tako od britanskega,
francoskega kot nemsko-avstrijskega modela lokalne samouprave. Po njegovem mnenju je vprasljivo tudi, ali je
veljavna ureditev sploh skladna s standardi, za katere se zavzema Evropska listina lokalne samouprave ...«

r Delovanje Drzavnega sveta v interesu obcin (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 Zupani ne morejo biti vec zastopani v DrZzavnem zboru.
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Drzava ogroza samostojnost in ucinkovitost delovanja obc&in s takSnimi posegi, ki
pomenijo povecevanje pristojnosti ob¢in, ne da bi za opravljanje novih nalog drzava
zagotovila sredstva (kar izrecno terja drugi odstavek 140. ¢lena Ustave) ali tako, da
odvzema obcinam pristojnosti, ki so pomemben vir finan¢nih sredstev obcin, kot se to
dogaja z ZPPDej.

Napacno je prepriCanje, da je zoZevanje pristojnosti obCin in prenos njihovih
pristojnosti na drzavo stvar politicne ocene vladajoCih struktur v danem trenutku.
Pristojnosti morajo biti stabilno doloCene in skrbno zavarovane. Teorija poudarja
pomen obcin in varovanje njihovih pristojnosti tudi s tem, da govori o vertikalni delitvi
oblasti.’® Kot je horizontalna delitev oblasti na zakonodajno, izvr§ilno in sodno
odloCilnega pomena za delovanje parlamentarnega sistema, zasnovanega na delitvi
oblasti, je vertikalna delitev oblasti usodnega pomena za delovanje obcCin in za
decentralizacijo drzave. ObcCine se same tezko upirajo mnogo mocnejsi in vplivnejsi
drzavni politiki, zato je pomemben ucinkovit nadzor nad tem, da drzava ne posega
samovoljno in nesorazmerno v pristojnosti ob&in. Pri tem seveda ne gre predvsem za
varovanje pristojnosti obCinskih organov samih, temvecC za interes prebivalcev, da je
urejanje in usmerjanje delovanja pogrebnih in pokopaliskih dejavnosti ¢im bliZje in
pod njihovim ¢im bolj neposrednim vplivom in nadzorom. Na drZzavni ravni je zlasti
Ustavno sodisCe tisto, ki naj skrbi za varstvo avtonomije in pristojnosti obCin na
podoben nacin, kot varuje Clovekove pravice in svoboscine pred posegi drzave.

Evropska listina lokalne samouprave, ki jo je Slovenija podpisala in ratificirala tako,
da je zadela veljati leta 1997,'" se posebej ukvarja z dolo&anjem meja pri poseganju
drzavne oblasti v pristojnosti obg&in. Ze v preambuli te listine je poudarjeno, da so
lokalne oblasti eden od glavnih temeljev vsake demokratiCne ureditve, pravica
drzavljanov sodelovati pri upravljanju javnih zadev pa eno od temeljnih demokrati¢nih
nacel, veljavnih v drzavah ¢lanicah Sveta Evrope. Eno od izhodiS¢ Evropske listine
je, da se ta pravica lahko najbolj neposredno uresni€uje na lokalni ravni in da se
ravno na tej ravni lahko upravljanje javnih zadev lokalnega pomena opravlja tako, da
bo hkrati u€inkovito in blizu drzavljanom, zato »sta varovanje in ponovna uveljavitev
lokalne samouprave v razlicnih evropskih drzavah pomemben prispevek h graditvi
Evrope po nacelih 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 uresniCujejo prebivalci prek svetov in skupSc¢in, pa tudi
neposredno na zborih, referendumih in z drugimi oblikami neposredne udelezbe
prebivalcev (3. ¢len).

¢ prim. dr. Ciril Ribici¢, Clovekove pravice in ustavna demokracija, Studentska zalozba, Ljubljana, 2010, druga
izdaja, str. 291.

7.8, ¢len Ustave doloca, 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.
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Evropska listina dolo¢a, da morajo biti pristojnosti, dodeljene lokalnim oblastem,
polne in izkljuéne in da jih drzavna in pokrajinska oblast ne smeta spodkopavati ali
omejevati. »Javne naloge naj po moznosti izvajajo tiste oblasti, ki so drzavljanom
najbliZzje.« To nacCelo, naCelo subsidiarnosti, je podlaga za prepreCevanje
neupravi¢enih in samovoljnih posegov drZzave v pristojnosti obCin. V zvezi s tem je
tudi doloCba, da »je treba lokalne oblasti pravo€asno in na primeren nacin vprasati za
mnenje pri nacrtovanju in odlo¢anju v vseh stvareh, ki jih neposredno zadevajo« (4.
Clen). Samo takrat, ko gre za izvrSevanje prenesenih pristojnosti, se lahko drzavni
nadzor nad delovanjem lokalnih skupnosti nanasa ob nadzoru nad zakonitostjo tudi
na vprasanje primernosti delovanja lokalnih skupnosti.

Konc¢no zagotavlja Evropska listina lokalne samouprave, ki jo je Slovenija ratificirala
brez slehernih pridrzkov, pravno varstvo obc€in, ki naj prepreCi posege v prosto
izvrSevanje lastnih pristojnosti in spoStovanje nacel lokalne samouprave, zapisanih v
Ustavi in zakonu.

Ustavnopravna teorija poudarja, da je temeljinega pomena pri dolo€anju in
spreminjanju pristojnosti obcin nacelo subsidiarnosti. Gre za nacelo, ki iS¢e nenehno
ravnovesje med svobodo posameznika in razliCnimi oblastmi, med njimi pa daje
prednost temeljnim pred visjimi ravnmi oblasti. Zato je delitev pristojnosti med drzavo
in lokalno samoupravo postalo eno od sredi¢nih podrocij, pomembnih za polozaj in
delovanje obcin. »Subsidiarnost ni samo omejitev za posege visje oblasti v zadeve
osebe ali skupnosti, ki lahko delujeta sami, temve¢ je tudi dolZznost te oblasti, da
deluje v razmerju do te osebe ali skupnosti na nacCin, ki jima omogocCa
samoizpolnjevanje. Subsidiarnost izvira iz moralne obrambe, ki spostuje dostojanstvo
in odgovornost posameznikov, iz katerih je sestavlien namen vsake druzbe.«*® Dr.
Stane Vlaj poudarja, da je treba to nacelo upoStevati zlasti pri razmejitvi pristojnosti
med obcinami in drzavo. Obcina naj »opravlja vse naloge, za katere je zmozna in
usposobljena. To je tudi t. i. naCelo sploSne pristojnosti obCine za vse javne zadeve,
razen tistih, ki so po Ustavi in zakonih v pristojnosti drugih oblasti.«*®

Osnovna ideja, na kateri temelji naCelo subsidiarnosti je, da se lahko politi€na oblast
vmesSava le v obsegu, ko druzba in njeni konstitutivni deli, od individuuma do druzine,
oZje in SirSe lokalne skupnosti, niso sposobni zadovoljiti razlicnih potreb. To je
splosno nacelo institucionalne organizacije, ki tezi k dajanju prednosti bazi pred
vrhom, nizjim pred visjimi ravnmi oblasti. Dodelitev javnih zadev drugi ravni oblasti
mora pretehtati razseznost in naravo zadeve ter zahteve ucinkovitosti in
gospodarnosti. Nacelo subsidiarnosti je nasprotno nacelu koncentracije in
centralizacije zadev na drZavni in naddrzavni ravni in zahteva, da niZje (lokalne)
skupnosti opravljajo vse zadeve, ki so jih sposobne opravljati.”® V zvezi s tem velja
opozoriti, da je vec€ina slovenskih ob¢in sposobna sama prek ustanovitve in

¥ Dr. Stane Vlaj, Lokalna samouprava, Fakulteta za upravo, Ljubljana, 2004, str. 25.

9 Isto, str. 19.

20 Isto, str. 26, 27. Prim. tudi Definition and limits of the principle of subsidiarity, Local and regional authorities
in Europe, Council of Europe Press, Strasbourg, 1994.



nadzora nad javnimi podjetji opravljati svoje naloge na podrocju pogrebne in
pokopaliske dejavnosti. Tiste, ki pa tega niso sposobne, pa lahko reSitev iS€ejo
v delnem prepuséanju pokopaliSke delovanju trziS€a, zato ni prepricljivih
argumentov za to, da je ZPPDej prepustil pogrebno dejavnost (razen dezurne
sluzbe) svobodnemu dogajanju na trgu. Iz navedenega sledi, da je drugi
odstavek 5. ¢lena ZPPDej v neskladju s 140. ¢lenom Ustave in z Evropsko
listino lokalne samouprave.

Ko se je politika odloCila, da prepusti pokopalisko dejavnost svobodnemu trzisScu in ji
odvzame znacaj obCinske javne sluzbe ter s tem zoZi nabor izvirnih obcinskih
pristojnosti, bi to morala realizirati tako, da bi poskusala doseci soglasje z obCinami in
njihovimi zdruzeniji ter skupaj z njimi poiskati resitve, ki bi ¢im manj, samo toliko, kot
je nujno za ucinkovito opravljanje pogrebne dejavnosti, (sorazmerno) posegale v
pristojnosti obcin.

1.2. Praksa Evropskega sodiS¢a za ¢lovekove pravice

Evropsko sodi$&e za élovekove pravice (v nadaljevanju: ESCP) se v svojih odlogitvah
opredeljuje tudi do pogrebne dejavnosti, in sicer prav na podlagi pritozbe iz Slovenije.
Sodbo ESCP v zadevi OkleSen obravnavamo podrobneje zato, ker gre za edino
sodbo ESCP, ki se izrecno nana$a na opravljanje pogrebne in pokopaliske
dejavnosti in je bila sprejeta na zahtevo pritoznika in njegovega pogrebnega podjetja,
ki sta bila oba iz Slovenije. ESCP (tretja sekcija) je 30. novembra 2010 sprejelo
sodbo v zadevi Okle$en in Pogrebne storitve Leopold Okle$en, s. p., proti Sloveniji,*
ki se nanasa na opravljanje pogrebne in pokopaliSske dejavnosti kot obCinske javne
sluzbe. V pritozbi sta pritoznik in njegovo podijetje zatrjevala, da »je priSlo do krSitve
1. Clena protokola st. 1 h Konvenciji ter 14. ¢lena Konvencije, ker je obcCinski odlok
preprecCil drugemu pritozniku, da bi Se naprej opravljal pogrebne storitve, ki jih je
uspesno nudil sedem let«.

1. ¢len Protokola $t. 1 k Evropski konvenciji o ¢lovekovih pravicah (v nadaljevanju:
EKCP) varstvo lastnine dolo¢a, da ima vsaka fizicna ali pravna oseba »pravico do
spostovanja svojega premozenja. Nikomur ne sme biti lastnina odvzeta, razen Ce je
to v javnem interesu v skladu s pogoiji, ki jih doloa zakon, in to ob spostovanju nacel
mednarodnega prava«. V drugem odstavku citiranega Clena je dolo¢eno, da varstvo
lastnine »nikakor ne omejuje pravice drzav, da uveljavijo zakone, za katere menijo,
da so potrebni za nadzor nad uporabo premozenja v skladu s sploSnim namenom ali
za zagotovitev pladila davkov, drugih prispevkov ali denarnih kazni«. 14. &len EKCP,
na katerega se je tudi skliceval pritoznik, govori o prepovedi diskriminacije in pravi:
»UZivanje pravic in svobo$€in, dolo¢enih s to Konvencijo, je zagotovljeno vsem
ljudem brez razlikovanja glede na spol, raso, barvo koze, jezik, vero, politiCno ali

! Sodba ESCP, Pritozba &. 35264/04;



drugo prepri¢anje, narodnost ali socialni izvor, pripadnost narodni manjsini, lastnino,
rojstvo ali kakSne druge okoliSCine.«

Iz besedila sodbe ESCP izhaja, da je upostevalo tudi dologbi Ustave RS, ki se
nanasata na pravico do zasebne lastnine (33. €len) in svobodno gospodarsko
pobudo (prvi odstavek 74. ¢lena), zato je sodba toliko bolj pomembna za presojo, ali
je ZPPDej skladen z Ustavo.

Pritoznik je slovenski drzavljan, ki se je rodil leta 1947 in zivi v Novem mestu.
Njegovo podjetie pa se je imenovalo PokopaliSsko pogrebne storitve Leopold
OkleSen, s. p., iz Novega mesta in je imelo veljavno obrtno dovoljenje za opravljanje
pogrebov, pripravo in vzdrzevanje zunanje ureditve od 6. marca 1995. Opravljalo je
storitve v obCini Novo mesto, vklju¢no 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 pritoznik.

7. septembra 2000 je priCel veljati Odlok o izvajanju javne gospodarske sluzbe
pokopaliSke in pogrebne dejavnosti, urejanju pokopaliS¢ ter o pogrebnih sve€anostih
v Mestni obCini Novo mesto, na podlagi katerega je bilo opravljanje nastetih
dejavnosti na obmocju mestne obline zaupano javnemu podjetju Komunala Novo
mesto.?” To podjetje opravlja storitve, povezane s kopanjem in organizacijo grobov,
pripravo dokumentov v zvezi z umrlim, pripravo in hranjenje posmrtnih ostankov,
oddajanje mrliSke veZice, organizacijo in izvedbo pogrebnih slovesnosti in dejavnosti
ter prevoz posmrtnih ostankov. Leta 2002 je javno podjetje opozorilo pritoZnika, da
naj spostuje odlok, na podlagi katerega lahko pogrebne in pokopaliSke dejavnosti v
Mestni obcCini Novo mesto opravlja samo javno podjetje. Aprila 2002 je Mestna
obcina Novo mesto na pritoznikovo zahtevo pojasnila, da njegovo podjetje ne sme
opravljati pogrebnih storitev zaradi omejitev, doloCenih v odloku, Zakonu o
gospodarskih javnih sluzbah iz leta 1993, Zakonu o pogrebni in pokopaliski
dejavnosti ter o urejanju pokopaliS¢ iz leta 1984 (ki doloCa, da je opravljanje
pogrebne in pokopaliSke dejavnosti »komunalna dejavnost posebnega druzbenega
pomena«). Mestna obcina se je pri tem sklicevala na sklep Ustavnega sodis¢a RS v
zadevi St. U-1-48/97, po katerem spada pogrebna dejavhost med obvezne
gospodarske javne sluzbe.

25. novembra 2002 je pritoznik naslovil na Ustavno sodiS€e pobudo za oceno
ustavnosti in zakonitosti, s katero je predlagal, da Ustavno sodi8Ce odpravi odlok

*2 Odlok navaja 32 pokopali$& na obmo&ju Mestne obgine Novo mesto in dolo¢a, da pogrebna
dejavnost zunaj pokopaliS¢ zajema: urejanje dokumentacije, ureditev in prevoz pokojnika, oddajanje
grobnih prostorov v najem ter vodenje registra pokopaliS¢, izvajanje deZurne pogrebne sluzbe in
opravljanje drugih nalog, ki so dolo€ene z zakonom in tem odlokom. Posmrtne ostanke lahko iz
bolniSnice ali doma starejSih prevaza le izvajalec obvezne gospodarske javne sluzbe, torej javno
podijetje.



mestne obcine. V njej je zatrjeval, da bi moralo biti opravljanje pogrebnih dejavnosti
na prostem trgu. Po njegovem mnenju je bil odlok sprejet zato, da se onemogoci
delovanje njegovega uspesnega podjetja. Ustavno sodisCe je 1. aprila 2004 zavrnilo
pobudo ter se pri tem oprlo na svojo odlo¢bo v zadevi §t. U-1-48/97, s katero je
ugotovilo, da 2. ¢len Zakona o pokopalisSki in pogrebni dejavnosti iz leta 1984 ni v
neskladju z Ustavo.?® Zgoraj omenjena odlo¢ba temelji na 68. &lenu Zakona o
gospodarskih javnih sluzbah in uvrS€a pogrebne storitve med gospodarske javne
sluzbe, kar je po mnenju ESCP za Mestno ob&ino Novo mesto zavezujode.

PritoZnik in njegovo podjetje iz navedenih razlogov nista mogla ve¢ opravljati svoje
dejavnosti v prejénjem obsegu,? zaradi uveljavitve odloka sta izgubila velik del svojih
strank, vendar sta v omejenem obsegu nadaljevala svoje delovanje do leta 2006, ko
se je pritoznik upokojil. ESCP je ugotovilo, da je pritoznikovo podjetje v davénih
napovedih prijavilo prihodek, in sicer leta 1998 priblizno 15.000 EUR, leta 1999
26.000 EUR, leta 2000 39.000 EUR ter leta 2001 27.000 EUR ter po uveljavitvi
odloka mestne obcine 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.

PritoZnik se je dvakrat pritozil tudi na Urad za varstvo konkurence, ki priznava, da je
pritoZnik utrpel Skodo zaradi dejanj obCinskega komunalnega podjetja, ki je imelo
zakonit monopol na obmocju mestne obcCine, zato je svoj polozZaj zascitilo tako, da je
preprecilo pritoZznikovemu podjetju izvajanje dejavnosti, ki ga ne bi mogel zakonito
opravljati. Ob tem je Urad opozoril, da Steje ureditev v Mestni ob&ini Novo mesto za
prehodno.

ESCP 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 drzavah imajo javna telesa mozZnost, 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 Hrvaskem kot tudi v Sloveniji pogrebne storitve uvr§€ene med javne
gospodarske sluzbe in jih zagotavljajo zlasti javna telesa. |zvajanje pogrebnih storitev
v nekaterih drzavah ureja zakon, kot je to v primeru Belgije, Francije, ltalije ali
Slovaske, medtem ko je neurejeno ali samoregulirano v drugih, kot so Nemdija,
Latvija, Irska in ZdruZeno kraljestvo. Na primer, v Avstriji, na Hrvaskem, v Franciji, na

2 Ustavno sodisée ugotavlja, da ni v neskladju z Ustavo in zakonom tudi izpodbijani odlok mestne
obcine. Ugotovilo je, da omejitve, ki so posledica sistema, po katerem morajo pokopaliSke in pogrebne
storitve opravljati javna podjetja, upravi€uje javni interes. Poleg tega je sprejelo argument ob¢ine,
da iz eti€nih, zdravstvenih in sanitarnih ter higienskih razlogov pogrebne storitve ni mogoce
ponujati na prostem trgu. Nazadnje je Ustavno sodiS€e upostevalo dejstvo, da je bil sporen predpis
prehodne narave (veljal naj bi do sprejetja podro€nega zakona), ter ugotovilo, da trajanje tega stanja
Se ni privedlo do krSitve nacel pravne drzave.

** Spremembe odloka Mestne ob&ine Novo mesto so leta 2002 omogotile, da lahko v primeru, &e dologene
gospodarske javne sluzbe javno podjetje ne zagotavlja v celoti, del teh storitev opravi drugi subjekt na podlagi
pogodbe, sklenjene s tem podjetjem.
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Madzarskem, v ltaliji, Litvi in na Slovaskem, 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 tehniCnih, varnostnih in zdravstvenih
standardov ter analiza finanénega poloZzaja podjetja. Za razliko od pogrebov
pokopaliSke storitve in upepelitve navadno opravljajo javna telesa, zlasti obCine, ker
gre za gospodarske javne sluzbe posebnega pomena, ki so nelocljivo povezane z
vprasanji javnega zdravstva. Ko so v Belgiji nacionalizirali upepeljevanje, je bilo
doloCeno prehodno obdobje, zasebnim podjetiem, ki so pred tem opravijala
upepelitve, pa je bila izplacana doloCena oblika odSkodnine.

Pritoznik in njegovo podjetje sta pred ESCP trdila, da jima je bilo zaradi obginskega
odloka iz leta 2000 in dejanj javnhega podjetja onemogocCeno opravljanje pogrebne
dejavnosti, kar je uspesno pocel vec let. Posledi¢no je bil s tem ogrozen ekonomski
in socialni polozaj pritoZznikove druzZine, podjetju pa je grozila likvidacija. ESCP je
ugotovilo, da sta se pritoznik in podjetje pritozila, da so lokalne oblasti krSile njuno
pravico iz 1. &lena protokola &t. 1 k EKCP, kar je zasebnemu podjetju prepreéilo, da
bi Se naprej opravljalo pogrebne storitve. Nadalje ugotavlja, da je bil pritoznik
samostojni podjetnik ter posledi¢no edini lastnik poslovanja, ki ga je izvajalo podjetje.
Ravno tako je bil zakoniti zastopnik podjetja ter je s svojim premoZenjem odgovarjal
za njegove obveznosti in dolgove. Sodis€e ugotavlja, da je v tej specifi€ni situaciji, ko
sta lastnik in podijetje tako zelo povezana, mogoce Steti, da je pritoznik oseba, na
katero so neposredno udinkovali zadevni akti®® in lahko zato trdi, da je Zrtev
zatrjevane krSitve v obravnavani zadevi. Sodis€e nadalje opaza, da je podjetje
prenehalo obstajati leta 2006 in je torej le pritoznik tisti, ki je lahko nadaljeval z
obravnavano pritozbo.

Po tem, ko je ESCP ugotovilo, da je pritoznik iz&rpal pravna sredstva v Sloveniji, je
preslo na vsebinsko obravnavo zatrjevane krsitve EKCP. ESCP je najprej ugotovilo,
da je pritoznik pridobil doloen ugled v sedmih letih opravljanja pogrebnih dejavnosti.
Ko je pridobil obrtno dovoljenje, je bila pogrebna dejavnost Ze opredeljena kot
gospodarska javna sluzba, vendar je njena zakonska ureditev dopusc€ala obcinam,
da zagotovijo opravljanje pogrebnih storitev v obliki javnega podjetja ali s
koncesijami, dodeljenim zasebnim podjetiem. Ko je mestna obCina Novo mesto
celovito uredila opravljanje pogrebne dejavnosti, je dejavnost gospodarske javne
sluzbe zaupala obcinskemu javnemu podjetju, ki je pridobilo zakonit monopol za
opravljanje pogrebne dejavnosti na obmocju obéine. ESCP ugotavlja, da se je
pritoZba nanaSala na obdobje po letu 2000, zato se zastavlja vprasanje, ali je
pritoznik lahko razumno priCakoval, da bo lahko nadaljeval s svojo dejavnostjo tudi
potem, ko je bila ta dejavnost zaupana obcinskemu podjetju.

Po mnenju ESCP je v avtonomni presoji obéine, ali bo pogrebno dejavnost
poverila javhemu podjetju ali se odlocila za zasebne koncesionarje. Pritoznik

» Glej sodbo ESCP v zadevi Eckle proti Nem¢iji, z dne 15. julija 1982
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priznava, da je bil seznanjen s tem, da je bila prejSnja ureditev zaCasna, in sicer za
obdobje do uveljavitve nove ureditve, ki zavezuje obcCine, da uredijo opravljanje
pogrebnih dejavnosti kot gospodarsko javno sluzbo.

ESCP je ugotovilo, da je bilo v celotnem sedemletnem obdobju, v katerem je
pritoznik opravljal pogrebno dejavnost, oCitno, da gre za prehodno stanje. Tega ne
more spremeniti dejstvo, da oblasti v delovanje pritoznika in njegovega podjetja v
vsem tem obdobju niso posegale. Po drugi strani oblasti niso z nicemer zbujale pri
pritoZzniku prepri¢anja, da bo s svojo dejavnostjo lahko nadaljeval po uveljavitvi nove
ureditve in so ga tudi sproti obveSCale o ucinkih zadevnih odlokov na njegovo
dejavnost. PritoZznik tudi ni izkazal nekonsistentnosti pri implementaciji Zakona o
gospodarskih javnih sluzbah na tem podrocju s strani razli¢nih obcin, tako da bi
pokazal, da so nekatere med njimi zavrnile uvrstitev pogrebnih storitev med
gospodarske javne sluzbe.

Na podlagi povedanega ESCP ni moglo ugotoviti, da je imel pritoZznik utemeljeno
pravno priCakovanje, da bo lahko nadaljeval s svojo pogrebno dejavnostjo. V
nasprotnem primeru bi namre¢ lahko govorili o njegovi pri€akovani pravici ter o
retroaktivnem ucinkovanju nove ureditve na njegov polozaj (neprava retroaktivnost).
Pri tem se ESCP sklicuje na standarde, ki jih je glede tega dologilo v svojih odlogitvah
v zadevah Oneryildiz proti Turdiji in Zhigalev proti Rusiji z dne 6. julija 2006. Glede
na to izpodbijani odlok Mestne obCine Novo mesto in dejanja javnega podjetja, ki so
preprecila pritoZniku nadaljevanje pogrebnih dejavnosti, ni mogoCe obravnavati kot
takSen poseg v pritoznikovo »lastnino«, ki bi bil v nasprotju s 1. ¢lenom protokola st.
1 k EKCP. ESCP je zato soglasno ugotovilo, da ni prislo do krsitve 1. &lena protokola
t. 1 k EKCP.

S tem je ESCP ne samo ugotovilo, da je opravljanje pogrebne in pokopaliske
dejavnosti kot obéinske javne sluzbe skladno z EKCP, temveé tudi, da v
konkretnem primeru, ko je Slo za onemogocanje nadaljevanja uveljavljene
pogrebne dejavnost pritoznika in njegovega podjetja, ni priSlo do takSnega
posega v njuno dejavnost, ki bi bil v neskladju z EKCP (1. élen protokola st. 1)
in s standardi, ki jih je v svojih sodbah uveljavilo ESCP. Na podlagi obravnave
posega v premozenje pritoznika je ESCP soglasno ocenilo kot ogitno neutemeljeno
tudi njegovo zatrijevanje, da mu je bil krSen 14. &len EKCP, ki prepoveduje
diskriminacijo.

ESCP se je do pravic posameznika v zvezi s smrtjo opredeljevalo tudi v drugih
zadevah. Tako je na primer ugotovilo krsitev 8. &lena EKCP, kadar se drzava ne
odzove z dovolj obcutljivosti do posameznikov, ki so izgubili ozjega sorodnika.
Oblasti morajo ob smrti bliznjega sorodnika in zalovanju ob tem dogodku z ustreznimi
ukrepi zagotoviti spostovanje zasebnega in druZinskega Zivljenja prizadetih oseb®.
Krsitev EKCP je sodis&e ugotovilo tudi v primeru, ko oblasti zaradi trajanja preiskave

?® Sodba ESCP v zadevi Hachette Filipacchi Associes proti Franciji z dne 14. 7. 2007
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starSem sedem mesecev niso vrnile trupla héerke, ki je umrla v bolninici’ in v
primeru, ko so pristojni organi brez obvestila starSem mrtvorojenega otroka njegove
posmrtne ostanke z neprimernim vozilom prepeljali in nato pokopali na skupnem
grobigsu?®.

1.3. Polozaj pogrebne dejavnosti v pravu Evropske unije in praksi
Sodis¢a Evropske unije

Na podrocju prava Evropske unije ne obstajajo posebni predpisi, ki bi posebej urejali
podrocje pogrebne dejavnosti. Organiziranost na tem podrocju definirajo kulturne in
demografske znacilnosti posameznega okolja oz. drZzav. Mnogim od njih je skupno,
da imajo — prav zaradi izjemne obcutljivosti tematike in narave dejavnosti — dejavnost
regulirano oz. vzpostavljene mehanizme za zasCito svojih drzavljanov. Gre torej za
drugacno zamisel delovanja prostega trga. Na primer: svojec se za storitve ne odlo¢a
v najbolj tragicnem trenutku (kar uvaja slovenski zakon), temveC€ Ze vnaprej — prek
zavarovanja si izbere zavod ali organizacijo za izvedbo storitev, kar je seveda
bistvena razlika. Takdno prakso sreéamo v Avstriji, Italiji, Spaniji. Na Norveskem je
vzpostavljen vmesni ¢len med naro¢nikom pogreba in pogrebnim podjetiem (t. i.
agencije), ki za svojce opravi primerjavo cen in storitev med pogrebnimi podjetji, zato
se za pogrebne storitve uporabljajo splosni predpisi EU, tako da SodiSC¢e Evropske
unije (v nadaljevanju SodiS¢e EU) v vsaki zadevi posebej ocenjuje, ali se predpis
uporablja tudi za tovrstne storitve. Bistveno vpraSanje je, kak8ne narave so pogrebne
storitve. Koristna merila za presojo tega vprasanja izhajajo iz sodne prakse, v kateri
je Sodis¢e EU razlagalo predpise EU s podrocja prava varstva konkurence, javnih
naroCil in ureditve davka na dodano vrednost. 1z sodne prakse na teh podroc€jih zlasti
izhaja, da gre za storitve javne narave, s katerimi se zadovoljujejo potrebe v
splosnem interesu.

Prvic, Sodis¢e EU je obravnavalo dolo¢bo Pogodbe o Evropski gospodarski
skupnosti glede drzavnih monopolov trzne narave glede pogrebnih storitev. Prvi
odstavek 37. Clena doloCa, da drzave Clanice postopoma prilagodijo »vse drzavne
monopole trzne narave«, s €imer zagotovijo, da ne bo nobene diskriminacije glede
pogojev nabave in trzenja blaga med drzavljani drzav Clanic. Drzave cClanice se
morajo na podlagi drugega odstavka 37. ¢lena vzdrzati uvajanja novih ukrepov, ki so
v nasprotju z naceli iz prvega odstavka 37. Clena.

Tako je v sodbi v zadevi Bodson® glede sluzbe za pogrebniske storitve (fr. service
externe des pompes funébres) ocenilo, da 37. ¢len Pogodbe EGS vkljuCuje zlasti
polozZaje, v katerih drZzavni organi nadzorujejo ali usmerjajo menjavo med drZzavami
Clanicami ali nanjo obc&utneje vplivajo prek organa, ki ga ustanovijo, ali monopola, Ki
ga lahko izvajajo podjetja ali lokalne skupnosti. Sodis¢e EU je v primeru storitev Ze
ugotovilo, da lahko vpliv na menjalne tokove med drzavami Clanicami obstaja v tem,

%’ Sodba ESCP v zadevi Pannullo in Forte proti Franciji z dne 30. 10. 2001
?® Sodba ESCP v zadevi Hadri-Vionnet proti Svici z dne 14. 2. 2008
*® Sodba z dne 4. maja 1988 v zadevi Bodson, 30/87, Recueil, str. 247.
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da zadevne dejavnosti vodijo k razdelitvi skupnega trga, s tem pa je omejen prosti
pretok storitev, ki je eden od ciliev Pogodbe.*

V tej zadevi je bilo eno od bistvenih pravnih vprasanj to, ali storitve pogrebne
dejavnosti spadajo na podrocje uporabe te dolo¢be. Sodis€e EU je razsodilo, da
pogrebna dejavnost ne spada na podroéje uporabe tega élena. Slo je za
koncesije, ki jih je ob€ina 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 dolocijo, da jih lahko opravlja vsakdo ali pa
njihovo izvajanje s koncesijo podelijo zasebnim podjetiem.** Pri tem iz navedene
sodbe tudi izhaja, da je pogrebna dejavnost javna storitev.

Opozoriti je treba, da se v pravu EU o varstvu konkurence pojem podijetje uporablja
tudi za javna podjetja.®® V primeru Luksemburga je obginska uredba®* dologala, da
lahko prevoze pokojnikov na obmocju mesta in do mestnih pokopaliS¢ opravlja le
mestna uprava, razen Ce se prevoz opravi brez prekinitve z obmocja druge obcine.
Ta uredba je imela za posledico, da druga pogrebna podjetja niso smela prevazati
trupel pokojnikov na obmocju mesta Luksemburg, razen Ce je bilo treba truplo
prepeljati z obmocja druge obcCine na pokopalisCe, ki je na obmoc¢ju mestne obcine
Luksemburg. Na podlagi sodne prakse sodi§¢a EU* je Svet za konkurenco Velikega
Vojvodstva Luksemburg odlo€il, da prevoza pokojnikov na obmocju Obcine mesta
Luksemburg ne sme opravljati le javno podjetje, ki ga je ustanovila obCina, temvecC
imajo to pravico tudi ostala podjetja.>®

Drugi¢, Sodis¢e EU je glede pogrebnih storitev razlagalo ¢len 1, pod b), direktive
93/36.%" Ta doloéa, da (b) "naro¢niki" lahko pomenijo drzavo, regionalne in lokalne
oblasti, osebe javnega prava, zdruZenja, ki jih oblikuje ena ali veC takdnih oblasti ali
oseb javnega prava; "oseba javnega prava" pomeni lahko katerokoli osebo, ki je
ustanovljena s posebnim namenom zadovoljevanja potreb v sploSnem interesu, ki ni
predelovalne oziroma trgovinske narave; je pravna oseba; in jo v glavhem financirajo
drzava, 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 veC kot polovico €lanov imenujejo drzava, regionalne ali lokalne
oblasti ali druge osebe javnega prava.

¥ 5odba v zadevi Bodson, op. cit., tocka 24.

* prav tam, tocki 13 in 14.

3 prav tam, tocka 18 in tocka 1 izreka.

3 Glej slovar konkurencnega prava Unije, ki je dostopen na:
http://www.konkurencnopravo.eu/uploads/files/GLOSSARY_SI.pdf

** Z dne 2. junija 2014.

* Sodba z dne 23. aprila 1991 v zadevi Hoefner in Elser, C-41/90, Recueil, str. 1-1979.

** Odlo¢ba z dne 16. januarja 2015, st. 2015-E-01, dostopna na www.concurrence.lu.

* Direktiva Sveta 93/36/EGS z dne 14. junija 1993 o usklajevanju postopkov oddaje javnih narodil blaga, UL L
199, 9.8.1993, str. 1.
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V zadevi Truley®® je bilo eno od bistvenih vpradanj, ali lahko drzava s pogrebno
dejavnostjo zadovoljuje potrebe sploSnega interesa. Generalni pravobranilec je
pozitivno odgovoril na to vpraSanje. Poleg tega je omenil, da kot dejavnosti v
sploSnem interesu prebivalstva, ki jih je SodiS¢e EU kot take v svoji sodni praksi ze
opredelilo, spadajo tudi tiskanje uradnih dokumentov, kot so potni listi, vozniSka
dovoljenja in osebne izkaznice, pobiranje in obdelava komunalnih odpadkov,
vzdrzevanje drzavnih gozdov, podpora gozdni industriji, upravljanje univerze,
upravljanje javnih telekomunikacijskin omrezij, dejavnost uradov za prostorsko
nacrtovanje in gradnjo objektov in delniSske druzbe za gradnjo neprofitnih stanovanij,
ki vodi gradnjo socialnih stanovanj in organizacijo sejmov in razstav.*

Sodisce EU je sprejelo predlog generalnega pravobranilca. V sodbi je tako ocenilo,
da lahko drzava s pogrebno dejavnostjo (fr. activités mortuaires et pompes
funébres) zadovoljuje »potrebe v sploSnem interesu« v smislu navedene
doloc¢be Direktive 93/36. In sicer gre za potrebe, ki jih drzava zadovoljuje na
drugacen nacin kot pa prek ponudbe in povprasevanja storitev in blaga, zato jih
vedinoma sama opravlja, lahko jih pa tudi zaupa tretjim.*° Tako ima interes, da zaradi
razlogov varovanja javnega zdravja in higiene sama opravlja te storitve, ¢e pa njihovo
izvajanje zaupa tretjemu, pa Zeli pri tem obdrzati pomemben nadzor nad njihovih
izvajanjem.** Sodig¢e EU je to utemeljitev podkrepilo z dodatno oceno, da ima
lokalna skupnost zakonsko obveznost, da opravi pokop in po potrebi tudi nosi
njegove stroske, Ce ta ni opraviljen v doloCenem Casu po smrti, kar je le Se dodaten
pokazatelj, da gre za zadovoljevanje potreb v splo§nem interesu.*? Poleg tega so te
storitve povezane z javnim redom, saj ima drzava interes, da glede njih predvidi
izdajanje potrdil, med katere spadajo tudi rojstni in mrliski listi.

Okoli&€ina, da je na zadevnem podrocju razvita konkurenca, je sicer pomembna,
vendar pa ne vpliva na oceno o tem, ali pogrebne storitve spadajo na podrocje
»dejavnosti v sploSnem interesu«. Sodis€e EU je tudi povzelo dolocbe zadevnega
nacionalnega predpisa, iz katerega izhaja, da pogrebna dejavnost obsega izvajanje
pogrebnih slovesnosti, prevoz trupel ali pepela do kraja zadnjega pocitka, odprtje in
zaprtje grobov, pri ¢emer so polozitev trupel ali posutje pepela ter zasutje jame
dolZnosti, ki so naloga javnega organa oziroma podjetja, ki ga ta organ pooblasti.*®
Sodis¢e EU je poudarilo, da za omenjeno pravno kvalifikacijo ni odlo€ilno, &e
predstavljajo storitve v zvezi z ravnanjem s pokojnikovim truplom (préstations
mortuaires) zelo majhen delez v primerjavi z ostalimi storitvami pogrebnega podijetja.
Opozorilo je, da je pomembno, da podjetje Se naprej zagotavlja storitve, ki so
namenjene zadovoljevanju potreb v splo§nem interesu.**

* Sodba sodiééa z dne 27. februarja 2003 v zadevi Truley, C-373/00.

39 Sklepni predlogi generalnega pravobranilca Alberja z dne 21. marca 2002 v zadevi Truley, tocka 64.
%0 sodba z dne 10. novembra 1998 v zadevi BF/ Holding, C-360/96, Recueil, str. 1-6821.

*1 sodba v zadevi Truley, op. cit., tocke od 51 do 53.

* prav tam, tocka 57.

* prav tam, tocka 55.

* prav tam, tocka 56.
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Tretji¢, Sodisée EU je v zadevi Komisija proti Francoski republiki** ocenilo, da
obdavcitev z davkom na dodano vrednost storitev prevoza pokojnikov z vozilom po
stopniji, ki je nizja od tiste, po kateri so obdav€ene druge zunanje storitve pogrebnega
zavoda®®, ni v neskladju z ustreznimi dolo&bami Direktive 2006/112.*” Prevoz trupla z
vozilom kot dejavnost prevoza se namreC razlikuje od drugih storitev, ki jih lahko
opravljajo podjetja, ki se ukvarjajo z zunanjo pogrebno dejavnostjo, kot so ureditev
pokojnika, uporaba mrtvasnic, organizacija pogrebov ter pokop ali upepelitev.*® Prav
tako se razlikuje od prenosa trupel z nosaci, saj tega prenosa, ki je po svoji naravi
omejen na kratke razdalje, ne opravi nujno podjetje, ampak ga je mogoCe zaupati
svojcem pokojnika.*®

Iz navedene sodne prakse SodiS¢a EU izhaja, da se sploSna pravila prava EU s
podroc€ij konkurence, javnih naroCil in davka na dodano vrednost uporabljajo tudi za
pogrebne storitve. To sodno prakso in druga sploSna pravila prava Unije, kot so na
primer pravila o prostem pretoku storitev, je treba v skladu s ¢lenom 3.a Ustave
upostevati pri razlagi oziroma odloCanju o veljavnosti nacionalnih predpisov s
podro¢ja pogrebne dejavnosti. 1z omenjenih sodb tudi izhaja, da je pogrebna
dejavnost javha dejavnost, ki taka ostane tudi, ¢e lokalna skupnost njeno
izvajanje zaupa tretjim, ker drzava oziroma lokalne skupnosti prek pogrebne
dejavnosti zadovoljujejo potrebe v sploSnem interesu.

1.4. Vpliv prepuséanja pogrebne dejavnosti delovanju trga na
financiranje ob¢€in

Prepustitev pogrebne dejavnosti trgu ima za obé&ine hude finanéne posledice.*® Po
Ustavi se obcCina financira iz lastnih virov, ob&inam pa je drzava dolzna zagotoviti

*Sodba z dne 6. maja 2010 v zadevi Komisija proti Francoski republiki, C-94/09.

% Clen L. 2223-19 code général des collectivités territoriales (splosni zakonik teritorialnih skupnosti) opredeljuje
zunanjo sluzbo pogrebnih zavodov tako: »Zunanja sluzba pogrebnih zavodov je naloga javne sluzbe, ki zajema:
prevoz trupla pred poloZitvijo v krsto in po njej; organizacijo pogreba; storitve ureditve pokojnika; dobavo
prevlek, krst in njihovih notranjih in zunanjih dodatkov ter Zar; upravljanje in uporabo mrtvasnic; dajanje na
voljo mrliskih vozov in Zalnih vozil; dajanje na voljo osebja in predmetov ter opravljanje storitev, potrebnih za
pogreb, pokop, ekshumacijo in upepelitev, razen dobave spominskih plos¢, verskih simbolov, roz, razlicnih
tiskarskih in kamnoseskih del ...«

*” DIREKTIVA SVETA 2006/112/ES z dne 28. novembra 2006 o skupnem sistemu davka na dodano vrednost. (UL
L 347,11.12.2006, str. 1).

*® Sodba v zadevi v zadevi Komisija proti Francoski republiki, op. cit., tocka 36.

* prav tam, tocka 37.

>0 Zakonodajno-pravna sluzba Drzavnega zbora je v okviru druge obravnave ZPPDej (mnenje z
dne16. maja 2016) ocenila, da je razli€na organiziranost pogrebne in pokopaliSke dejavnosti v
obcinah, kot jo zaznava predlagatelj na podlagi revizijskega poro&ila Racunskega sodiS¢a RS z dne
25. 11. 2014 (tako v uvodni obrazloZitvi predloga zakona), logi¢na posledica veljavne ureditve iz ZLS
in ZGJS, kar pomeni, da pravno sistemsko sama po sebi ni sporna. Kako je organizirana pokopaliska
in pogrebna dejavnost, je torej odvisno od presoje in odlogitve obgin, ker gre v tem primeru za njihovo
izvirno nalogo, ki jo izvrSujejo samostojno, neodvisno, avitonomno. Raznolika organiziranost teh
dejavnosti v praksi torej ne more biti poglaviten razlog za spremembo.
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dodatna finan€na sredstva, ko gre za gospodarsko manj razvite obc€ine, ki izpolnjujejo
merila za pridobitev dodatnih sredstev. Dr. Janez Smidovnik opozarja na veliko
zaostajanje slovenskih ob€in v primerjavi z ob€inami in drugimi lokalnimi skupnostmi
v drzavah, v katerih financiranje lokalne samouprave obsega nad 30 % celotnega
javnega financiranja v drzavi (npr. Finska, Danska, Norveska, Svedska, pa tudi
Velika Britanija, Irska, Nizozemska itd.).>* Slovenija je globoko pod povpre&jem vseh
evropskih drzav, ne le drzav Clanic Evropske unije, glede deleza lokalnih proraCunov
v razmerju do domadega bruto proizvoda drzave.>?

V okviru reforme lokalne samouprave je priSlo tudi do obseznega podrzavijenja
obginskega premozZenja.*® Financiranje obgin je eden od primerov, pri katerih je treba
splosne in kratke ustavne doloCbe razlagati ob upostevanju bolj zavezujo€ih dolo¢b
Evropske listine lokalne samouprave, ki je od marca 1997 v Sloveniji zavezujoC akt
veljavne ureditve, s katerim mora biti usklajena zakonodaja s tega podrocja. Po
Evropski listini lokalne samouprave imajo lokalne skupnosti pravico do lastnih
financnih virov, s katerimi prosto razpolagajo. Ti viri morajo biti usklajeni z obsegom
pristojnosti obcin. Poleg tega morajo biti dovolj raznovrstni in prilagodljivi, da lahko
obcina z njimi financira uspesno opravljanje svojih nalog.

Drzava je dolzna financno SibkejSim lokalnim skupnostim zagotoviti dodatna sredstva
na nacin, ki ne zmanjSuje svobode odloCanja obcin. Evropska listina lokalne
samouprave doloCa tudi, da morajo biti lokalne skupnosti na primeren nacin
vklju€ene s svojimi mneniji pri odlo¢anju o financiranju obdin. 1z Evropske listine
konc¢no izhaja tudi, da dotacije lokalnim skupnostim ne smejo biti strogo namenske in
ne smejo posegati v temeljno pravico lokalnih oblasti, da prosto odlo¢ajo v okviru
svojih pristojnosti.

Iz Ustave in Evropske listine lokalne samouprave torej izhaja, da mora sistem
financiranja obCin opredeliti take vrste in obseg finan¢nih virov, da bodo ti v
sorazmerju s pristojnostmi in nalogami, ki so jim poverjene. "lzhodiS¢a in zahteve, ki
naj jih izpolni finanéni sistem za ucinkovito delovanje lokalne samouprave, morajo
zagotoviti dovolj lastnih davénih virov, ki zagotavljajo stabilno podlago za dolgoro¢en

razvoj posameznega okolja".>*

Primerjava navedenih dolo¢b Evropske listine lokalne samouprave z zakonsko
ureditvijo financiranja obcCin pokaze pomembne razlike. Slednja ureditev ne
zagotavlja obCinam samostojnosti na podrocju financiranja svojih dejavnosti, ne

> Dr. Janez Smidovnik, Lokalna samouprava, DZS, Ljubljana, 1995, str. 132, 133.

>2 prim. podatke o tem v: dr. Stane Vlaj, Lokalna samouprava, Fakulteta za Upravo, Ljubljana, 2004, st. 119-121.
>3 Sirge: dr. Ciril Ribi¢i¢, Centralizem zoper Slovenijo, CZP Enotnost, Ljubljana, str. 90, 91.

>* Mag. Vilma Milunovi¢, Premozenije in u&inkovito financiranje obgin, v: Vodnik po slovenski lokalni
samoupravi, Ljubljana, 2001.
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zagotavlja jim dovolj raznovrstnih in prilagodljivih finan¢nih virov in preveckrat strogo
namensko dolo¢a uporabo teh virov.>

Evropska listina vsebuje v 9. ¢lenu kar osem nacel o financiranju lokalne
samouprave. Financni viri morajo biti v sorazmerju s pristojnostmi, ki jih doloCata
Ustava in zakon; vsaj del teh virov mora biti iz krajevnih davkov in prispevkov, katerih
viSino lahko obcine doloCajo same. Evropska listina zahteva, da so viri sredstev
»raznovrstni in prilagodljivi«, postopki za finan¢no izravnavo pa ne smejo zmanjSevati
svobode odlo¢anja lokalnih oblasti na podrocju svojih pristojnosti. Subvencije in
dotacije obCinam ne smejo biti strogo namenske in ne smejo omejevati pravice
lokalnih skupnosti, da prosto odlo¢ajo v okviru svojih pristojnosti.

V Sloveniji finan¢no izravnavo prejema velika veCina slovenskih obcin. To je v
oCitnem neskladju z Ustavo, ki govori o dodatnih sredstvih za gospodarsko slabse
razvite obcine, in z Evropsko listino lokalne samouprave, ki izravnavo predvideva za
financno SibkejSe lokalne skupnosti. Na prvi pogled je jasno, da ne moremo vecine
obCin proglasiti za gospodarsko nerazvite in finan¢no Sibke. Urad za lokalno
samoupravo opozarja tudi na premajhno raznovrstnost finan¢nih virov ob¢in in na
neenakomerno porazdeljeno dohodnino. Na pomanijkljivosti sistema financiranja
obcCin v Sloveniji so veckrat opozorili tudi izvedenci in organi Kongresa lokalnih in
regionalnih oblasti pri Svetu Evrope. Tako je ta kongres Ze leta 1998 v dokumentu, ki
sicer govori o regionalizaciji Slovenije, kriticno opozoril na finanCne teZzave, s katerimi
se sooCajo obcine v Sloveniji, in izrazil obzZalovanje, da niso vkljuene dovolj v
pripravo zakonodaje in drugih aktov, ki se nanaSajo na financiranje obdcin.

Ko presojamo ustavnost posameznih dolo¢b Zakona o financiranju ob¢&in, se moramo
zavedati, da je z vidika Ustave in Evropske listine lokalne samouprave pomanijkljiv
celoten sistem financiranja obc€in, ki v nasprotju z nacelom avtonomije lokalne
samouprave pretirano podreja obCine drzavi, kar ni mogoc€e razreSevati z drobnimi
popravki tega sistema, ampak terja celovitej§o zakonsko reformo.*®

O tem Ustavno sodi§e v obrazloZitvi odlodbe®’, s katero je razveljavilo Zakon o
davku na nepreminine pravi naslednje: »Obc¢inam je financna avtonomija
zagotovljena v 142. Clenu Ustave, ki izrecno doloCa, da se obcina financira iz lastnih
virov, le tistim obCinam, ki zaradi slabSe gospodarske razvitosti ne morejo v celoti
zagotoviti opravljanja svojih nalog, drzava v skladu z zakonom zagotovi dodatna
sredstva (predvsem sredstva finanne izravnave).« Iz takega ustavnega polozaja
obCine izhaja, da mora biti obCina sposobna zadovoljevati potrebe in interese
prebivalcev na svojem obmocju, zato potrebuje zadostne finan¢ne vire. Ustavno
sodisCe je v zvezi s presojo finanéne avtonomije obdin in funkcije finanéne izravnave
pri uresniCevanju tega nacCela Ze zavzelo staliS€e, da je obCina za uresniCevanje
lokalne samouprave odgovorna predvsem sama, na temelju prizadevanj lastnega

> Natein druge pomanijkljivosti financiranja ob¢in v Sloveniji opozarja Urad Vlade za lokalno samoupravo
(http://www.gov.si/loksam/FININFO/probfin.htm).

*® Prim. Pritrdilno lo¢eno mnenje ustavnega sodnika dr. Cirila Ribi¢i¢a v zadevi §t. U-1-165/00.

*” Odlotba v zadevi t. U-I-313/13
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prebivalstva in gospodarstva.®® Pri presoji finanéne in funkcionalne avtonomije obgin
v povezavi z lastnimi viri obCin je Ustavno sodiS€e poudarilo, da ustavni polozaj
zagotavlja lokalni samoupravi avtonomnost oziroma neodvisnost v razmerju do
drzave; Ceprav konkretni polozZaj in okvire avtonomije lokalne skupnosti opredeljujejo
zakoni, zakonodajalec ustavno dolo€enega polozaja lokalnih skupnosti ne sme
odvzeti niti ga ogrozati, zato je Ustavno sodiS€e glede opredelitve lastnih virov iz
142. Clena Ustave sprejelo staliSCe, da "naj bi bili lastni viri obCin z obCino v
neposrednem razmerju; zakon bi moral dolocCiti obCino kot upravicenko neposredno

na posameznem viru, éetudi bi ga, tehniéno gledano, pobirala drzava".>®

Po mnenju Ustavnega sodiS€a zakonodajalec ni dovolj upoS$teval, da je davek na
nepremicnine, ¢eprav ni namenska davscina, »vsebinsko povezan s stroski, ki jih
obCina namenja za oskrbo nepremicnin in s tem za ugodnosti njihovim lastnikom.
Zato je razumljivo, da je v drzavah Evropske unije in tudi drugje po svetu davek na
nepremicnine obiCajno obcCinski davek ... 1z navedenih nalog obcin izhaja, da je
davek na nepremicnine z obCinami vsebinsko povezan, ker se z njim zagotavljajo
sredstva za omogoc€anje smotrne in uc€inkovite uporabe in izkoriS€anja nepremicnin
na obmocju obgin.«

Ustavno sodis€e poudarja, da drugi stavek 147. ¢lena Ustave doloCa, da lokalne
skupnosti predpisujejo davke in druge dajatve ob pogoijih, ki jih doloata Ustava in
zakon. To pomeni, da so lokalne skupnosti pri predpisovanju davkov vedno omejene
z zakonskimi okviri, vendar hkrati tudi, da mora zakonodajalec pri dolo¢anju
obcinskih davkov z zakonom upostevati ustavni polozaj lokalnih skupnosti, ki jim daje
tudi pravico do lastnih, avtonomno predpisanih finan¢nih virov, zato mora
zakonodajalec pri predpisovanju davkov po prvem stavku 147. ¢lena Ustave
uposStevati ustavno doloCene naloge obc€in, kot izhajajo iz 140. Clena Ustave, v
povezavi z njimi pa tudi finanéno avtonomijo ob¢in po 142. ¢lenu Ustave, ki dolo¢a
nacelo njihovega financiranja iz lastnih sredstev. 1z ustavnosodne presoje v zvezi s
tem ustavnim ¢Clenom izhaja, da mora imeti ob€ina s svojim aktivhim ravnanjem
moznost vplivati na lastne finan¢ne vire in da je ob€ina za uresnievanje
lokalne samouprave odgovorna predvsem sama.®® Zakonodajalec mora zato pri
predpisovanju obclinskega davka zagotoviti ustavno dolo¢eno funkcionalno in
finanéno avtonomijo ob¢in in pri davku na nepremiCnine upostevati vsebinsko
povezanost predmeta obdavcitve z uresnievanjem lokalne samouprave. ZDavNepr
dolo¢a, da so drzava in obCine glede davcénih prihodkov, pobranih iz zakonsko
dolo¢enih davénih stopenj, med seboj izenaCene. Vsaka raven oblasti prejme
polovico teh prihodkov. Ker je davek na nepremicnine glede na neposredno vpetost
predmeta obdavcitve v lokalno okolje vsebinsko povezan z uresniCevanjem lokalne
samouprave in gre v temelju za obcinski davek, bi moral pretezni del zbranih
sredstev pripadati obCinam. KolikS8en naj bo delez preteznosti pripada davka na

*® Odlo¢ba Ustavnega sodis&a &t. U-1-43/99 z dne 10. 6. 1999, Uradni list RS, &t. 59/99, in OdIUS VIII, 146.
> Odlotba &t. U-1-24/07, 27. totka obrazloZitve.
 Odlogba &. U-1-24/07, 25. in 26. totka obrazloitve.
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nepremicnine v korist ob¢in, je vprasanje primernosti, torej zakonske ureditve. Zaradi
izvedbe sistema delitve prihodkov iz davka na nepremicnine med drzavo in obCinami
po enakih delih ZDavNepr posledicno obfinam tudi ne zagotavlja zadostnih
pooblastil za upravljanje davka na nepremicnine tako, da bi ob¢ine na podlagi lastnih
sredstev lahko ucinkovito opravljale svoje ustavne in zakonske naloge, zato sta 9.
Clen ter peti odstavek 6. Clena v zvezi z osmim odstavkom 6. Clena ZDavNepr v
neskladju s 140. in 142. ¢lenom Ustave. V ustavnosodni presoji je sprejeto staliSCe,
da sredstva iz drzavnega proracuna, ki so obCinam le odstopljena, povzrocajo
odvisnost obCine od drzave in ne uresniCujejo njene odgovornosti za zagotavljanje
lokalne samouprave in za zagotavljanje za to potrebnih sredstev®. Glede na to je
ureditev prehodnega obdobja po tretjiem odstavku 25. €lena in po tretiem odstavku
26. Clena ZDavNepr v neskladju s 138., 140. in 142. ¢lenom Ustave. Navedeno kaze,
kako celovito in poglobljeno presoja Ustavno sodiS€e zakonske posege v financno
avtonomijo obcin in v vzpostavljeno ravnovesje med pristojnostmi in finan&nimi
sredstvi za njihovo izvrSevanje.

Javna podijetja, ki povecini delujejo v mestnih in drugih vecjih ob¢inah, poudarjajo, da
sta pogrebna in pokopaliSka dejavnost medsebojno tesno povezani. Poleg tega je
pogrebna dejavnost bolj donosna od pokopaliSke, zato so v okviru dosedanje
ureditve s pretakanjem dela prihodkov iz pogrebne dejavnosti v precej$nji _meri
financirali tudi pokopaliSko dejavnost in investicije (Sirjenje pokopalis€ ipd.) na tem
podrocju. Zasebni podjetniki bodo dobicek iz pokopaliSke dejavnosti porabili drugace
in ga ne bodo usmerjali v pokopaliSko dejavnost, ki ostaja v rokah obcin. Poleg tega
javna podjetja, ustanovljena tako za pogrebno kot za pokopaliSko dejavnost, ne bodo
mogla enakopravno konkurirati zasebnim podjetnikom. Slovenska zakonodaja
gospodarske druzbe, ki izvajajo isto dejavnost, obravnava razlicno, po merilu
lastniStva. Javna podjetja so na primer zavezanci za posredovanje informacij po
Zakonu o dostopu do informacij javnega znaéaja (v nadaljevanju: ZDIJZ)%, zasebna,
ki pogrebno dejavnost izvajajo na prostem trgu, pa ne. Se v bolj neenakopravnem in
podrejenem polozaju so javna podijetja pri nabavi materiala in storitev, ki jih morajo,
tudi za tiste, ki jih prodajajo na prostem trgu, nabavljati po Zakonu o javhem
naro¢anju® (v nadaljevanju: ZJN-3). To pa jim povzro¢a dodatne strogke in ne vodi
nujno v doseganje najnizje cene, saj odloCajo tudi drugi dejavniki, npr. pravilno
izpolnjene formalnosti. Kolikor se torej pogrebna dejavnost prenasa na trziS€e, so
obcCine dolZzne zagotoviti dodatna sredstva za delovanje pokopaliSke dejavnosti. Tudi
zato je poseg v pristojnosti ob€in na podro€ju pogrebne dejavnosti zanje posebej
bole€ in finan¢no zahteven zaloga;.

®1 0dlotba t. U-1-24/07, 27. tocka obrazlozZitve.

®2 Uradni list RS, 3t. 51/06 — uradno preis¢eno besedilo, 117/06 — ZDavP-2, 23/14, 50/14, 19/15 — odl. US in
102/15.

® Uradni list RS, §t. 91/15.
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V zvezi s tem v Zbornici komunalnega gospodarstva Gospodarske zbornice Slovenije
poudarjajo,®* da pri delovanju javnih podjetij ne gre za monopol, pa& pa za najbolj
optimalno organiziranost pogrebne in pokopaliSke dejavnosti kot obcinske javne
sluzbe. V okviru sedanje organiziranosti namreC dobiCek opravljanja pogrebne
dejavnosti oz. trznega dela pogrebne dejavnosti pokriva izgubo v pokopaliski
dejavnosti in tako omogocCa nizje grobnine oz. visji standard vzdrzevanja pokopaliSc,
niZzje cene osnovnih standardnih pogrebov, financiranje obnove in razvoja
pokopaliSke infrastrukture. Pri pogrebni in pokopaliSki dejavnosti gre namre€ za eno
samo, med seboj nelodljivo povezano dejavnost. Urejanje pogrebne dejavnosti kot
trzne dejavnosti pa bi vodilo v lo€evanje dejavnosti, kar bi lahko vodilo v propadanje
pokopali& in v vianje cen pokopaligkih in pogrebnih storitev. Ce bo pogrebna
dejavnost priSla v roke zasebnikov, bodo namre€ ti dobiCek obdrzali zase in ga ne
bodo vlagali v vzdrZevanje pokopaliS¢, javne gospodarske sluzbe pa ne bodo imele
zadostnih virov za vzdrZevanje, kar bo najbolj prizadelo drzavljane, ki bodo
morali za storitve placevati ve¢. O tem priCajo tudi Stevilni primeri iz tujine. Po
podatkih ZdruzZenja pomembnih evropskih pokopalis¢ ASCE so se cene v tujini po
loCitvi pogrebne in pokopaliSke dejavnosti v dveh letih povecale tudi za 30 %, v Veliki
Britaniji pa so kot posledice loCevanja dejavnosti pokopaliS€a skoraj v celoti propadia.

V razpravah o predlogu ZPPDej je bilo v ob€inah izrazenih veliko pomislekov in
oCitkov o tem, da gre za izkoriS€anje teZzkega poloZaja, v katerem se znajdejo svojci
umrlega, o trgovanju s smrtjo in o smrti, razumljeni kot priloZznosti za zasluzek.
Konkretni primeri kazejo, kam lahko pripelje opravljanje pogrebne dejavnosti, kadar
zasebna podjetja optimizirajo poslovanje na nacin, da je v ospredju samo kovanje
dobicka: na primer hramba trupel na domu podjetnika, ki bi rad prihranil pri prevozu
trupel, odvoz napacnega trupla na upepelitev,® hranjenje Zare med ¢istili, izvajanje
pogrebov s praznimi okrasnimi Zarami, jemanje okrasnih Zar iz groba po pogrebu in
njihovo ponovno prodajanje ter naknadno, po opravljenem pogrebu, vstavljanje
osnovnih Zar v grob,®® neupepelievanje trupel in njihovo skladi$enje,®” prodajanje
trupel brez vedenja in dovoljenja svojcev,®® prodajanje neustreznih krst in posledi¢no
padanje pokojnikov iz njih,®® neizvedba narocenih storitev, npr. pevcev, govorcev,
cvetja in celo pogrebcev ter obveSCanje svojcev o smrti s strani zasebnega
pogrebnega podjetja, e preden jih je o tem obvestila bolnisnica,’® pretepu dveh
zasebnih pogrebnikov za truplo pokojnika pred o&mi svojcev’* itd.

64 https://www.gzs.si/Portals/Portal-Mediji/Vsebine/novice-
priponke/Pogrebna_in_pokopaliska_dejavnost_morata_ostati_urejeni_kot_celovita_dejavnost.pdf

® Plameni so pozrli napacno truplo, Slovenske novice, 3. 3. 1995.

% Bojan Rajiek, Po pogrebu med &istili nala Zaro s pepelom, Delo, 14. 1. 2016, Bojan Rajiek, Pogrebnik v grob
vstavljal prazne Zare, Delo, 4. 2. 2016, in Tanja JakSe Gazvoda, Pogrebnik tri leta ne sme pokopavati, Slovenske
novice, 30. 9. 2016.

v pogrebnem zavodu nasli trupla, ki bi morala biti Ze davno kremirana, 24ur.com, 31. 5. 2015.

*® POP TV, 24 ur zveter, 18. 11. 2015.

& Nedeljnji telegraf, NT istrazuje: Kolika je cena smrti u Srbiji, 9. 11. 2005.

70 Mojca Marot, Se bo laska lucka upihnila sama?, Direkt, 25. 9. 2001.

"t Domen Mal, Posli: Pogrebne zdrahe ob truplu JoZefe, Slovenske novice, 30. 8. 2005.
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Razprava o predlogu ZPPDej v obc¢inah je opozorila na to, da zakonski predlog na
podrocCju pogrebne dejavnosti prepusca obCinam samo Se tisto, kar je vsebinsko in
financno zahtevno in ni dobickonosno (Obcina Brezice). V Velenju poudarjajo, da so
se do zdaj »sredstva za zgraditev ali razSiritev pokopali§€a zagotavljala tudi delno iz
sredstev, ki so jih krajevne skupnosti oziroma komunalna podjetja pridobila z
izvajanjem pogrebne dejavnosti«. V vecini obCin opozarjajo, da bo nova ureditev
vodila do poviSanja cen, ker bo treba v cene najemov grobov in uporabe pokopaliskih
objektov vkljuCevati tudi stroSke za Siritev pokopaliS¢ in njihove infrastrukture.
Prepri¢ani so, da pogrebne dejavnosti ne gre prepusc€ati trgu, ker bo izvajalec
pokopaliSke dejavnosti — upravljavec pokopaliS€a bolj obremenjen (Slovenske
Konjice): nanj se prenaSajo organizacijske in izvedbene naloge, pogrebna dejavnost,
ki je dohodkovno zanimiva, pa se prepusca prosti konkurenci na trgu.

Drzavni svet je vecCkrat poudaril, da je zaradi »obcCutljivosti stanja, v katerem se
znajdejo svojci kot naro¢niki pogrebnih storitev, nujno ponovno prouciti predlagano
uvedbo proste konkurence na trgu pogrebnih storitev. Medtem ko zasebni sektor
izkazuje za pogrebno dejavnost zaradi moznosti zasluzka velik interes, pa za
pokopalisko dejavnost zaradi nedobiCkonosnosti pretiranega zanimanja ni zaslediti.
Javni interes ni le v zagotavljanju pogrebnih storitev pod enakimi pogoji, ampak tudi v
urejenosti pokopaliS€«.

S tem se nekdanje nacelo, po katerem je bila pogrebna dejavnost obcinska javna
sluzba, trgu pa je bila prepuSs€ena samo, Ce javne sluzbe ni bilo mogoce izvajati,
spreminja v svoje nasprotje: zdaj je pogrebna dejavnost z ZPPDej prepuscena trgu,
razen takrat, ko za zasebne podjetnike ni dohodkovno zanimiva. Kot ilustracijo tega
je mogoCe navesti doloCbo 6. Clena, po katerem ministrstvo izdaja dovoljenja za
opravljanje pogrebne dejavnosti, kadar pa naro¢nika pogreba ni, je dolZzna vskociti
obc€ina, da prijavi pogreb (13. €len) in placa njegove strosSke (16. ¢len). Tisto, kar je
dohodkovno zanimivo, se izvaja na prostem trgu ob aktivni vlogi drzavnih organov,
tisto, kar predstavlja stroSek, pa naj se Se naprej izvaja kot komunalna dejavnost.

Negativne financne posledice za naroCnike pogrebnih in pokopaliSkih dejavnosti za
obcine in javna podijetja in za zagotavljanje razvoja pokopaliSke dejavnosti dodatno
utemeljujejo, da gre pri prepustitvi pogrebne dejavnosti trgu (drugi odstavek 5. ¢lena
ZPPDej) za nesorazmeren poseg Vv polozaj obcin, saj jih dodatno financno
obremenijuje, povzrocila pa bo tudi poviSanje cen pogrebnih in pokopaliskih storitev,
zato je drugi odstavek 5. ¢lena ZPPDej v neskladju s 142. ¢lenom Ustave in z 9.
Clenom Evropske listine lokalne samouprave.
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1.5. Prepuscéanje pogrebne dejavnosti delovanju trga in ¢lovekovo
dostojanstvo

Nora Jacobson je na podlagi Stevilnih definicij ¢lovekovega dostojanstva opredelila
pojem Clovekovega dostojanstva (Human dignity) kot prirojeno in neodtujljivo
vrednoto, ki pripada vsakemu Cloveku Ze zato, ker je Clovek. O druzbenem
dostojanstvu pa lahko po njenem mnenju govorimo takrat, kadar neka druzba temelji
na &lovekovem dostojanstvu in ga priznava.’?

Clovekovo dostojanstvo ni samo z Ustavo dologena pravica (34. &len Ustave govori o
tem, da ima vsakdo pravico do osebnega dostojanstva in varnosti), temvec je
zapisana tudi v Listino temeljnih pravic v Evropski uniji (1. ¢len). Ustavno sodis¢e je
ze 1995 v zadevi §t. U-1-266/95 opredelilo pomen c¢lovekovega dostojanstva v
odloc¢bi, s katero je ugotovilo, da vsebina zahteve za razpis referenduma o odvzemu
drzavljanstva tistim, ki so ga pridobili ob osamosvojitvi, ni v skladu z Ustavo. Po oceni
ustavnega sodiS€a bi odvzem drzavljanstva, ki ustvarja celovito razmerje med
posameznikom in drzavo, v kateri Zivi, pomenil poseg v varstvo pravic zasebnosti in
osebnostnih pravic, dolo¢eno v 35. Clenu Ustave, in v pravico do osebnega
dostojanstva in varnosti iz 34. Clena Ustave.

Obsezneje in bolj poglobljeno govori Ustavno sodis¢e o ¢lovekovem dostojanstvu v
svoji odlo¢bi v zadevi &t. U-1-109/10, sprejeti 26. septembra 2011. Po njegovi oceni
gre za temeljno vrednostno in pravno izhodis¢e slovenske demokracije. Gre za
najbolj elementarna vprasanja o odnosu drzave oziroma oblasti do posameznika, o
poloZaju in pomenu Cloveka in Clove€nosti v drZzavi ter nasploh o temeljnem namenu
svobodne in demokraticne drzave. Ustavno sodiS€e poudarja: »SpoStovanje
Clovekovega dostojanstva (human dignity, Menschenwiirde) je pravno-eti¢ni temelj
sodobnih drzav, ki temeljijo na konceptu ustavne demokracije, tj. na predpostavki, da
mora biti oblast omejena z nekaterimi temeljnimi pravicami in svoboSCinami, ki
Cloveku pripadajo zaradi njegove lastne vrednosti. Zavedanje, da je Clovekovo
dostojanstvo najviSja eticha vrednota in da mora biti spoStovanje Clovekovega
dostojanstva merilo in omejitev za delovanje drzavne oblasti, se je zlagoma krepilo
skozi stoletja. EKCP sicer ne omenja izrecno &lovekovega dostojanstva, vendar pa
drzave pogodbenice v preambuli izrazajo "globoko vero v temeljne svobo&€ine, na
katerih temeljita praviCnost in mir v svetu”, in navdih za sprejetje konvencije is¢ejo v
"skupni dedisCini idealov in politicnega izrocCila o spostovanju svobode in vladavine
prava".

Skladno s tem duhom privrzenosti &lovekovim pravicam je tudi ESCP v svojih sodbah
jasno potrdilo, da je bistvo EKCP v spostovanju &lovekovega dostojanstva. Tudi
Listina Evropske unije o temeljnih pravicah, ki je z uveljavitvijo Lizbonske pogodbe
postala zavezujoC del prava Evropske unije, v preambuli navaja, da "Unija, ki se

> Nora Jacobsen, Dostojanstvo in zdravje — pregled, v: Clovekovo dostojanstvo in dugevno zdravije, ur. dr.
AndrazZ Tersek, Revus $t. 10/2009, str. 40, 41.
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zaveda svoje duhovne in moralne dediSCine, temelji na nedeljivih in univerzalnih
vrednotah Clovekovega dostojanstva, svobode, enakopravnosti in solidarnosti; temelji
na nacelu demokracije in na nacelu pravne drzave.« Po mnenju Ustavnega sodis¢a
je Clovekovo dostojanstvo v srediSCu ustavnega reda Republike Slovenije. Njegov
eti€ni in ustavnopravni pomen izhaja Ze iz Temeljne ustavne listine (TUL), ki ni samo
ustavnopravni temelj slovenske drzavnosti, temveC so v njej zaCrtana nekatera
nacela, ki izrazajo temeljno (ustavno)pravno kakovost nove samostojne in neodvisne
drzave. Ta nova ustavnopravna kakovost nove drzave je Se bolj jasno izrazena v
Deklaraciji ob neodvisnosti’®, ki je bila sprejeta hkrati s TUL (25. junija 1991) in v
kateri je takratna SkupsSCina Republike Slovenije poudarila zavezanost Slovenije k
spoStovanju Clovekovih pravic in temeljnih svobosScin ter njeno usmerjenost k vstopu
v mednarodne organizacije, ki temeljijo na spostovanju Clovekovega dostojanstva in
ki v svojih aktih doloCajo temeljne mednarodnopravne standarde varstva ¢lovekovih
pravic. Ustavno sodiSCe poudarja, da gre za posebno ustavnopravno nacelo, ki je
utemeljeno ze v 1. ¢lenu Ustave, ki Slovenijo opredeljuje kot demokrati¢no republiko.
Nacelo demokrati¢nosti (s katerim so najtesneje povezana tudi druga ustavna
nacela, kot so nacela pravne drzave iz 2. Clena Ustave in nacelo delitve oblasti iz
drugega stavka drugega odstavka 3. Clena Ustave po svoji vsebini in pomenu
presega opredelitev drzavne ureditve kot zgolj formalne demokracije, v kateri se
zakoni in drugi predpisi sprejemajo po vecCinskem pravilu. Nasprotno, nacelo
demokrati¢nosti vsebinsko opredeljuje Republiko Slovenijo kot ustavno demokracijo,
torej kot drzavo, v kateri je ravnanje oblastnih organov pravno omejeno z ustavnimi
naceli ter Clovekovimi pravicami in temeljnimi svobos€inami, in to prav zato, ker sta
Clovek in njegovo dostojanstvo v srediSCu njenega obstoja in delovanja. V ustavni
demokraciji je Clovek subjekt in ne objekt oblasthega delovanja, njegova
(samo)uresnicitev kot Cloveka pa je temeljni namen demokrati¢ne ureditve.«

Na Clovekovo dostojanstvo kot osrednjo vrednoto ustavne ureditve naletimo tudi, ko
gre za urejanje pogrebne in pokopaliSke dejavnosti. V zvezi s tem pravi Ustavno
sodiSCe, da je odnos do mrtvih eno temeljnih civilizacijskih vprasanj, zato pri
normativnem urejanju obstaja mocCan javnopravni interes, ki od drzave zahteva
varovanje doloCene civilizacijske ravni glede ravnanja z mrtvimi.

Ustavno sodiS€e in Evropsko sodis€e za Clovekove pravice poudarjata, da je
pokopaliSka dejavnost povezana s civilizacijskim razvojem cClovestva in z vprasaniji
dostojanstva Cloveka tako umrlih kot njihovih svojcev. Ustavno sodisSce je v odlo¢bi v
zadevi §t. Up-2155/08, z dne 1. 10. 2009, zavzelo stalis€e, da so pietetna Custva
svojcev do pokojnika varovana v okviru njihove osebnostne pravice, natanéneje v
okviru osebnostne pravice do dusevne integritete. Osebnostne pravice in ¢lovekova
zasebnost so varovani s 35. ¢lenom Ustave. Pieteta je spoStovanje, spomin na
osebnost umrlega, ki ga posameznik goji v skladu s svojim prepricanjem. Kot
osebnostna pravica do duSevne integritete je del njegove zasebnosti. V tem okviru

73 Uradni list RS, &. 1/91.
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sta varovana osebno Custvovanje in notranje du$evno Zivljenje. Do posega v
duSevno integriteto posameznika pride zlasti s krSitvijo njegovih Custev in predstav
tako, da se s posegi v Clovekovo notranje Zivljenje povzrocijo jeza, strah, zalost,
obCutek manjvrednosti. Spomin na umrlega je lahko prizadet, ¢e se npr. KrSi
nedotakljivost posmrtnih ostankov, zali €ast ali ugled umrlega, objavlja njegova slika,
pismo, glas ali Ce se raznaSajo dejstva iz njegovega osebnega in druzinskega
Zivlienja. Namen pravice do pietete je tudi posmrtna zasSCita osebnosti pokojnika,
njegovega dostojanstva in Zelja, da bodo njegove odloCitve, ki so bile sprejete za
Casa zivljenja, spoStovane tudi po njegovi smrti.

V odlocbi Ustavnega sodiS€a v zadevi §t. U-1-54/99, z dne 13. 6. 2002, se je Ustavno
sodis€e ukvarjalo z ustavnostjo posega Zakona o pogrebni in pokopaliSki dejavnosti
iz 1984. leta v posameznikovo svobodo ravnanja in je pri tem dalo zelo velik
poudarek javnopravnemu interesu pri urejanju pogrebne dejavnosti. V 13. tocki
obrazlozitve pravi: »Odnos do mrtvih je eno temeljnih civilizacijskih vprasanj, zato pri
normativnem urejanju obstaja moc€an javnopravni interes, ki od drzave zahteva
varovanje doloCene civilizacijske ravni glede ravnanja z mrtvimi. Z drugega zornega
kota to pomeni, da je drzava dolZzna zagotavljati takSno ravnanje z mrtvimi, ki izhaja
iz prevladujoCe civilizacijske ravni odnosa do mrtvih na njenem obmocju.«
Zakonodajalec je izhajal iz tega, da je treba zagotoviti, da se pokopaliSka in
pogrebna dejavnost in seveda v tem okviru ravnanje s posmrtnimi ostanki pokojnikov
opravlja tako, da sta zagotovljena spostovanje do umrlih in njihovo dostojanstvo.

V razpravi o predlogu ZPPDej so posamezniki, obCine in njihova zdruzZenja
opozarjali, da so svojci umrlih Custveno prizadeti in je lazje kot sicer manipulirati z
njimi, ker nimajo niti ¢asa niti mocCi za raziskovanje trziS€a in iskanje najboljSih
ponudnikov. V Gospodarski zbornici Slovenije so na primer opozorili, da jim »na
prostem trgu lahko vsak ponudnik zaraCuna kar hocCe, poleg tega pa velikokrat
prihaja do drobljenja storitev in dodajanja nepotrebnih postavk, posledica pa so visje
cene.«

Glede na to, da se pogrebna dejavnost, ki se je opravljala kot javna sluzba in je bila
kot taka Ze sama po sebi podvrzena veljemu nadzoru (ne le inSpekcijskemu
nadzoru, temveC€ tudi nadzoru koncedenta glede izvajanja koncesijske pogodbe,
kadar je Slo za koncesionirano opravljanje pogrebne dejavnosti), z ZPPDej
opredeljuje kot trzna dejavnost, ne zadostuje, da zakon glede opredelitve pietete
ostaja na enaki ravni, kot je bila v ZPPDUP (v ZPPDUP je to urejal 4. Clen, in sicer
prakticno enako, kot je to zdaj v 2. ¢lenu ZPPDej — razen da ta omenja tudi svojce).
Glede na to, da se javna sluzba spreminja v trzno dejavnost, bi moral ZPPDej glede
na 74. Clen Ustave, po katerem se gospodarska dejavnost ne sme opravljati v
nasprotju z javno koristjo (Ce izhajamo iz tega, da je pieteta del ¢lovekovih pravic —
kot jih Ustavno sodiSCe opredeljuje v citirani odlo¢bi v zadevi st. Up-2155/08 — mora
drzava, glede na dolznost aktivhega ravnanja pri uresni€evanju Clovekovih pravic iz
prvega stavka 5. Clena Ustave tudi v normativhem smislu zagotoviti njihovo
ucinkovito uresni€evanje), zato ni dovolj, da ZPPDej zgolj omenja nacelo pietete,
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temveC bi moral vsaj dolociti okvir u€inkovitega uresniCevanja pietete (z vidika
pokojnikov in svojcev), ki bi ga lahko konkretizirala obCina s pokopaliSkim redom in
minister s predpisom iz 7. ¢lena ZPPDej. Gre torej za opustitev dolznosti drzave, ki
izvira iz prvega stavka 5. ¢lena Ustave. Okuvir, ki bi ga morala drzava dolociti, bi moral
biti razviden tudi iz 7. ¢lena ZPPDej, ki predpisuje pogoje za opravljanje pogrebne
dejavnosti — zlasti tako, da bi bili predpisani ustrezni pogoji (ki bi vsaj formalno
prispevali k ucinkovitemu uresnievanju nacela pietete) vsaj za nosilca izvajanja
pogrebne dejavnosti (v primeru pravne osebe npr. njenega zastopnika, Ce je
izvajalec fizi€na oseba (s.p.), pa te).

Prepustitev pogrebne delovanju trga zato neustavno posega tudi v ¢lovekovo
dostojanstvo tako umrlih kot njihovih svojcev in na€elo pietete, ki sta zaradi
opravljanja pogrebne dejavnosti na trgu in opustitvijo zelo pomembne vloge
obéin pri nadzoru nad opravljanjem te dejavnosti mnogo bolj ogrozena kot
pred sprejemom ZPPDej.

1.6. KrSitev ustavnega nacela sorazmernosti

Nacelo sorazmernosti sicer ni izrecno zapisano v Ustavi, vendar ga ustavnopravnha
teorija izpeljuje iz 2. in 15. ¢lena Ustave. Teorija ugotavlja, da si Ustavno sodiSCe »pri
tehtanju razlicnih, nasprotujoCih argumentov ne more pomagati z vnaprej umerjenimi
uteZzmi, saj se v vsakem primeru znova zastavlja vprasanje, katera pravica oziroma
interes ima vecjo tezo. Pri tem so mu nedvomno v veliko pomo¢ standardi varstva
Clovekovih pravic, ki jih je izoblikovalo Evropsko sodiS¢e za Clovekove pravice.
Omejevanje &lovekovih pravic presoja ESCP zlasti v povezanosti s tem, ali gre za
ukrepe, ki so »nujni v demokrati¢ni druzbi« (necessary in a democratic society), ali so
v javnem interesu (in the public interest) in sorazmerni (proportionate), ali gre za
poseg v priCakova(l)ne pravice (legitimate expectation, acquired rights), ki predstavlja
nujno druzbeno potrebo (pressing social need).

Prepustitev pogrebne dejavnosti svobodni konkurenci na trgu pomeni nesorazmeren
poseg in protiustavno omejevanje izvirne obcinske pristojnosti. Vsa tri zdruzenja
obcin (Skupnost obc&in Slovenije, ZdruZzenje ob€in Slovenije, ZdruZzenje mestnih obcin
Slovenije) in Gospodarska zbornica Slovenije, Drzavni svet in Stevilne obc€ine, ki so
se vkljuCevale v razlicninh fazah v razpravo o predlogu ZPPDej, so odlo¢no
nasprotovale taksni ureditvi pogrebne dejavnosti, ki je bila na koncu sprejeta,
pristajali pa so na razne kompromisne predloge, ki bi privedli do SirSega vpliva trznih
zakonitosti in konkurence na podroCju izvajanja pogrebne dejavnosti, ne da bi
bistveno posegli v izvirno pristojnost obcCine.

Poleg tega je Zakonodajno-pravna sluzba Drzavnega zbora v drugi obravnavi
predloga ZPPDej jasno izrazila pomisleke o ustavnosti reSitev, ki posegajo v izvirno
obcinsko pristojnost na podrocju pogrebne dejavnosti. Omenjena sluzba 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,
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po kateri se z zakonom dolo€a ne le vsebina pogrebne in pokopaliSske dejavnosti,
temvec v primeru pogrebne dejavnosti tudi nacin njenega izvajanja (vklju¢no z vladno
metodologijo za oblikovanje cene 24-urne dezurne sluzbe iz 3. ¢lena in doloCanjem
minimalne cene pogreba — glej tretji odstavek 19. Clena predloga zakona), saj gre za
izvirno obcinsko nalogo. Poleg tega sta dejavnosti, ki ju ureja predlog zakona, v
praksi Ustavnega sodiSCa priznani in sprejeti kot dejavnosti, ki ju iz pietetnih,
zdravstvenih in sanitarno-higienskih razlogov ni mogofe zagotavljati na prostem
trgu.”

Ena od taksnih reSitev, ki je dobila podporo vseh navedenih institucij, je bila reSitev,
po kateri bi bila pogrebna dejavnost t. i. izbirna gospodarska javna sluzba. To
pomeni, da bi vsaka obcina avtonomno odloCala, ali se bo na njenem obmocju
pogrebna dejavnost opraviljala kot obCinska javna sluzba ali pa bo prepuscena
trziSCu. TakSna izbira bi preprecCila poseg v izvirno pristojnost obCin in Se naprej
zagotavljala odgovornost ob¢in ne le za izbiro nacina izvajanja pogrebne dejavnosti,
temveC tudi za nadzor nad njenim delovanjem, ne glede na to, ali bo obcina izbrala
izvajanje prek javne sluzbe ali na trgu. Prednosti te reSitve niso samo v tem, da
ohranjajo pogrebno dejavnost kot obcCinsko izvirno pristojnost, temvec tudi v tem, da
bi bila odgovornost ob¢&ine za njeno delovanje pomembnejSa in ucinkovitej$a, pa tudi
blizje prebivalcem. V taksni ureditvi bi bilo tudi ve¢ moznosti za to, da se pogrebna
dejavnost izvaja v skladu z lokalnimi razmerami ter obi€aji in izrocili.

Drugi kompromisni predlog, ki bi ga podprle obcine in njihove organizacije, je bil
predlog ZPPDej, ki ga je vlozil poslanec Jani Mdderndorfer, ki pa ga koalicijske
stranke niso podprle. Bistvo njegovega predloga je bilo, da je na podrocju pogrebne
dejavnosti dal vecji poudarek javnemu interesu ter pieteti in dostojanstvu do umrlih in
njihovih svojcev in v manjSi meri prepuscal to dejavnost svobodnemu delovanju
trzis€a. S tem je upoSteval Siroko nasprotovanje prepus€anju pogrebne dejavnosti
svobodnemu delovanju trZis¢a in ve€jemu upostevanju nacela sorazmernosti. Njegov
predlog zakona je temeljil na izhodi$Cih pretezno gospodarske javne sluzbe oziroma
lo€il med pogrebno dejavnostjo, ki se opravlja na prostem trgu in pogrebno
dejavnostjo, ki je predmet gospodarske javne sluzbe, ter pokopaliSko dejavnostjo, ki
v celoti ostaja predmet gospodarske javne sluzbe. Zakon lokalnim skupnostim
zagotavlja nadzor nad izvajanjem storitev ter nadzor nad oblikovanjem in
zaraCunavanjem cen storitev, hkrati pa jim dopus€a moznost izbire oziroma odlocitve,
na kakSen nacin bodo opravljale pogrebno dejavnost. Za tovrsten kompromis se je
zavzel tudi Drzavni svet, ki je ob drugi obravnavi predloga ZPPDej predlagal »bolj
Zivljenjsko«, lahko bi rekli bolj sorazmerno reSitev, ki bi obCinam prepustila
opravljanje pogrebne dejavnosti v skladu s krajevnimi obi€aji in izrocili.

7 Mnenje Zakonodajno-pravne sluzbe Drzavnega zbora o Predlogu zakona o pogrebni in pokopaliSki
dejavnosti (ZPPDej), druga obravnava, EPA 1139-VII z dne 16. 5. 2016.
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Do vpra$anja sorazmernosti se je Ustavno sodiSCe opredelilo v ve€ svojih odloc€itvah,
tudi v zvezi z obravnavo ureditve pogrebne dejavnosti in spostovanja Clovekove
svobode ravnanja in dostojanstva. Zavzelo je staliSCe, da je ustavno dopusten samo
tak8en poseg v posameznikovo svobodo ravnanja, ki "je v skladu z nacCelom
sorazmernosti potreben za varstvo pravic drugih"” in da je "pri ocenjevanju nujnosti
posega treba tehtati pomembnost posega v ustavno pravico s pomembnostjo
ustavno dopustnega cilja, ki zeli zavarovati ali zagotoviti druge ustavno varovane
dobrine, in odmeriti upravi¢enost nujnega posega sorazmerno s tezo posledic"’®. V
drugem primeru je Ustavno sodiSCe poudarilo, da je treba primerjati "pomembnost s
posegom prizadete pravice v primerjavi S pomembnostjo pravice, ki se s tem

posegom Zeli zavarovati".”’

Ni¢ drugacCe ni, ko gre za ocenjevanje, ali je poseg v izvirne pristojnosti obcCine
skladen z ustavnim nadelom sorazmernosti. Ce je SirSe uveljavljanje trznih
zakonitosti in konkurence mogocCe obravnavati kot legitimni cilj, sprejema ZPPDegj v
primerih, ko obclinska javna sluzba ne daje optimalnih rezultatov, pa je reSitev, ki
prakticho celotno pogrebno dejavnost prepusca prostemu delovanju trziS¢a, ocitno
nesorazmerna, tudi Ce pri tem ne bi Slo za protiustavnho poseganje v izvirne
pristojnosti obcin.

1.7. Nesorazmeren poseg V izvirno pristojnost obcin, njihovo
financiranje in €lovekovo dostojanstvo

Ce povzamemo: restriktivno dolo&ene pristojnosti obéin v Ustavi in zakonodaji, kar je
samo po sebi vprasljivo tako z vidika teorije in primerljivih evropskih ureditev kot z
vidika izvrSevanja obveznosti, ki izhajajo iz Evropske listine lokalne samouprave,
neupostevanje dejstva, da ureditev lokalne samouprave ni celovito urejena v skladu z
Ustavo, dokler ne bo priSlo do oblikovanja pokrajin, posebna obcutljivost tistih
sprememb, ki posegajo v financiranje obc€in, vloga Ustavnega sodiS€a pri varstvu
ustavnega polozaja in pristojnosti mestnih in drugih obcin, nacelo subsidiarnosti, po
katerem naj bi na drZzavo prena$ali samo pristojnosti, ki jih ob€ine niso sposobne
samostojno opravljati in nacelo vertikalne delitve oblasti, ki poudarja pomen varstva
obcinskih pristojnosti pred posegi drzave, so nekatere bistvene okoliScine, iz katerih
moramo izhajati, ko ocenjujemo ustavnost zakonskih posegov v pristojnost ob¢in na
podroc€ju pogrebne dejavnosti z ZPPDe;.

Ne gre predvsem za vpraSanje, v kaksni meri in pod kakdnimi pogoji je mogoce
zasebno delo v pogrebni dejavnosti, kot gre za vprasanje, kdo je tisti, ki odlo¢a, ali se
bo ta dejavnost lahko izvajala na trziS€u ali pa bo ostala organizirana kot obcinska
javna sluzba. Gre torej za vpra$anje, ali bo o tem odlo¢ala drzava z zakonom ali bo
to Se naprej ostajala izvirna pristojnost obcCin. Ni€ ni narobe, ¢e zakon doloCa

nekatere pogoje in standarde, ki jih morajo izpolnjevati tisti, ki Zelijo opravljati

7> Sklep &t. U-I- 234/97.
7 Odlogba v zadevi &t. U-1-141/97.
7 0dlo¢ba &t. U-1-137/93.
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zasebno delo na podroc¢ju pogrebne dejavnosti. Tudi ni ni¢ narobe, ¢e drzava za
primere, kjer se bo pogrebna dejavnost odvijala na trgu, predpiSe svobodno
vklju€evanje tujih podjetnikov v to dejavnost. Vse to prispeva k rednemu in
korektnemu opravljanju tako obcutljivin dejavnosti, kot sta pogrebna in pokopaliSka,
in je obCinam v oporo in pomo¢. Napacno in v neskladju z Ustavo pa je, Ce drzava
prepreCuje obcini, da bi organizirala pogrebno dejavnost kot posebej obcutljivo
dejavnost, ki terja dobro poznavanje krajevnih razmer in za katero obstoja moc¢an
druzbeni interes, povezan s sposStovanjem nacela pietete in Clovekovega
dostojanstva umrlih in njihovih svojcev tako, kot najbolj ustreza prebivalcem
posamezne obcine.

Prepustitev pogrebne dejavnosti delovanju trga je zato v neskladju z ustavnimi
doloébami o lokalni samoupravi in njenem financiranju (140. in 142. ¢len
Ustave), z ustavnim na¢elom sorazmernosti, pravico do osebnega dostojanstva
ter Clovekove telesne in dusevne celovitosti iz 35. ¢lena Ustave, in z Evropsko
listino lokalne samouprave. TakSen sklep temelji tudi na praksi najvisjih sodnih
instanc, na primer Ustavnega sodiS¢a glede pomena nacela pietete in
¢lovekovega dostojanstva, SodiS€éa EU glede tega, da je pogrebna dejavnost
splosnega pomena, in ESCP, ki je branilo upraviéenost opravljanja pogrebne
dejavnosti kot ob¢inske javne sluzbe v primeru, ko je to poseglo v uteceno
delovanje zasebnega podjetja.

2. Neustavnost razmejitve med javno sluzbo in trzno dejavnostjo

Razmejitev med javno sluzbo (obvezno obcinsko gospodarsko javno sluzbo) in
dejavnostjo, ki se izvaja na trgu na podrocju pogrebne in pokopaliSke dejavnosti, je
pomembna zato, ker Sele na podlagi razmejitve lahko ugotovimo, kako in ali sploh
lahko obcina izpolni obveznosti, ki jih ji nalagajo prehodne doloCbe Zakona o
pogrebni in pokopaliki dejavnosti — ZPPDej’®.”® Razmejitev je odvisna od vprasan;,
kaj obsega javna sluzba in kje je meja med njo in dejavnostjo, ki naj ne bi bila niti
javna sluzba niti dejavnost, ki se izvaja na trgu, temvecC dejavnost, ki se opravlja kot
upravljanje stvarnega premoZenja po Zakonu o stvarnem premozenju drZzave in
samoupravnih lokalnih skupnosti (v nadaljevanju: ZSPDSLS®).

Pogrebna in pokopaliSska dejavnost je bila do uveljavitve ZPPDej obvezna obcdinska
gospodarska javna sluzba.?* ZPPDej je v 3. &lenu razmejil med pogrebno in
pokopalisko dejavnostjo. Po prvem odstavku 3. Clena, ki opredeljuje pogrebno

’® Uradni list RS, 3t. 62/2016, veljati je zatel 15. 10. 2016.

”® Kot bo razvidno iz nadaljevanja, se Ze pri razmejitvi pojavijo notranja nasprotja, ki so posledica nejasnosti,
nedolocnosti in nekonsistentnosti dolocb ZPPDej, kar Ze kaze na njihovo neskladje z naceli pravne drzave iz 2.
¢lena Ustave.

% Uradni list RS, §t. 86/2010, 75/2012, 47/2013 - ZDU-1G, 50/2014, 90/2014 - ZDU-11, 14/2015 - ZUUJFO,
76/2015;

8 Clen 2 Zakona o pokopaligki in pogrebni dejavnosti ter o urejanju pokopali&& — ZPPDUP (Uradni list SRS, t.
34/1984 in nasl.) v povezavi z 68. ¢lenom Zakona o gospodarskih javnih sluzbah — ZGJS (Uradni list RS, st.
32/1993 in nasl.).
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dejavnost, je obvezna obclinska gospodarska javna sluzba samo 24-urna deZurna
sluzba®, medtem ko preostale dejavnosti, ki sodijo v okvir pogrebne dejavnosti, kot
take ne opredeljuje. Opredeljuje jih kot dejavnosti, ki se izvajajo na trgu.®®* To pomeni,
da se je zakonodajalec odlocil, da te dejavnosti niso ve€ dejavnosti, ki predstavljajo
javno sluzbo, temveé so trzne dejavnosti.?

ZPPDej pokopaliSke dejavnosti izrecno ne opredeljuje kot javne sluzbe, temveC v
drugem odstavku 3. Clena doloCa, da pokopaliSka dejavnost obsega upravljanje ter
urejanje pokopali§¢, zagotavlja pa jo ob¢ina.®® Zato se zastavlja vprasanje, ali je
upravljanje pokopaliS€ sploh javna sluzba in €e ni, ali bi morala biti. To vprasSanje se
zastavlja Se posebej zaradi tega, ker je zakonodajalec v prvem odstavku 27. ¢lena
ZPPDej dolocil, da je upravljavec pokopalis€a obcina ali oseba javnega prava, ki jo
za upravljavca doloCi organ, pristojen za izvrSevanje proracuna obcine, v skladu z
zakonom, ki ureja ravnanje s stvarnim premozZenjem drzave in lokalne skupnosti. Ze
ta doloCba sama po sebi je nejasna in nedolo¢na, saj ni jasno, ali se v skladu z
ZSPDSLS izda akt pristojnega organa, s katerim se doloCi osebo javnega prava kot
upravljavca pokopalis€a, ali pa se dolo¢be ZSPDSLS uporabijo kot vsebinska
podlaga za razmerja, ki se uredijo z aktom pristojnega organa, torej za razmerja
glede upravljanja pokopali§¢a. Ce izhajamo iz namena zakonodajalca®®, ugotovimo,
da je imel ta o€itno v mislih, da za upravljanje pokopaliS¢, pokopaliskih objektov in
naprav ter druge pokopaliSke infrastrukture veljajo pravila ZSPDSLS. V zvezi s prvim
odstavkom 27. Clena ZPPDej to pomeni, da se kot upravljavec pokopaliSc,
pokopaliskih objektov in naprav ter druge pokopaliSke infrastrukture v obc€ini lahko
dolo&i javno podjetje (ali druga oseba javnega prava®’), glede na drugi odstavek 27.

# Tudi v prvem odstavku 5. ¢lena ZPPDej 24-urno dezurno sluzbo ponovno opredeli kot obvezno obcinsko
gospodarsko javno sluzbo, ki se izvaja v skladu z zakonom, ki ureja gospodarske javne sluzbe.

8y drugem odstavku 5. ¢lena ZPPDej ostale dejavnosti (razen 24-urne deZurne sluzbe), ki sodijo v okvir
pogrebne dejavnosti (prevoz pokojnika, ki ga ne zagotavlja 24-urna deZurna sluzba, pripravo pokojnika,
upepelitev pokojnika ter pripravo in izvedbo pogreba), opredeljuje kot pogrebno dejavnost, ki se izvaja na trgu.
8\ tem delu gre torej za privatizacijo dejavnosti, ki je bila do uveljavitve ZPPDej javna sluzba, in ne za
privatizacijo izvajanja javne sluzbe (ki jo predstavlja npr. koncesija za izvajanje javne sluzbe).

¥ po zakonu o lokalni samoupravi — ZLS (Uradni list RS, $t. 72/1993 in nasl.) ob¢ina organizira opravljanje
pokopaliske in pogrebne sluzbe (18. alineja drugega odstavka 21. ¢lena); iz takSne dikcije ZLS izhaja, da z ZLS
samim po sebi nista izrecno kot obvezna ob¢cinska gospodarska javna sluzba opredeljeni niti pogrebna niti
pokopaliska dejavnost. Ju pa uvrs¢a med lokalne zadeve javnega pomena.

8y Predlogu za izdajo Zakona o pogrebni in pokopaliski dejavnosti — prva obravnava (EVA 2014-2130-0030; st.
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 premozenja obcin, kamor sodijo tudi pokopalis¢a, pokopaliski
objekti in naprave ter druga pokopaliska infrastruktura«. Vendar ZSPDSLS pokopalis¢, pokopaliskih objektov in
naprav ter druge pokopaliske infrastrukture ne omenja, omenja pa komunalno infrastrukturo.

¥ Po 9. tocki prvega odstavka 3. &lena ZSPDSLS so osebe javnega prava drzava, samoupravne
lokalne skupnosti, Banka Slovenije, javni zavod, javni gospodarski zavod, javha agencija, javni sklad
in javno podjetje. Po tretiem in Cetrtem odstavku 2. ¢lena ZSPDSLS se njegove dolocbe o nacelih
ravnanja, postopkih ravnanja in evidencah premoZenja iz 2., 5. in 7. poglavja uporabljajo tudi za
stvarno premozenje v lasti javnih gospodarskih zavodov in javnih podjetij, ¢e te vsebine niso s
posebnim zakonom urejene drugace.
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¢lena ZPPDej pa lahko ob&ina za upravljanje pokopali§¢® pooblasti koncesionarja. V

takSnem primeru lahko da obcina koncesionarju v skladu z ZSPDSLS pokopalisce,
pokopaliSke objekte in naprave ter drugo pokopalisko infrastrukturo tudi v najem z
neposredno pogodbo po 6. alineji tretjega odstavka 29. ¢lena.?®

Z vidika wupravljanja pokopaliSC, pokopaliskih objektov in naprav ter druge
pokopaliSke infrastrukture kot stvarnega premozenja obcine, na prvi pogled ni
nejasnosti. Vendar nejasnosti ni, dokler se nahajamo v polju organizacije izvajanja in
nosilcev izvajanja nalog upravljanja pokopaliS¢ in organizacije. Do nejasnosti in
nedolo¢nosti, posledi¢no tudi do nekonsistentnosti pride, e se premaknemo v polje
vsebine upravljanja oziroma nalog (storitev), ki tvorijo vsebino upravljanja
pokopalisS¢a.

Po drugem odstavku 27. Clena ZPPDej obcCina lahko pooblasti za upravljanje
pokopalis¢a koncesionarja. Koncesionar je oseba, ki na podlagi koncesijske pogodbe
opravlja javno sluzbo, zato ni jasno, ali je z navedeno doloc¢bo ZPPDej misljen
koncesionar, ki na podlagi koncesijske pogodbe opravlja 24-urno dezurno sluzbo, ki
je po prvem odstavku 5. ¢lena ZPPDej obvezna obclinska gospodarska javna sluzba,
ki se izvaja v skladu z dolo¢bami ZGJS, ali pa je treba kot obvezno gospodarsko
javno sluzbo Steti tudi (vsaj) posamezne naloge, ki tvorijo vsebino upravljanja
pokopaliS¢, in tudi zanje velja, da se izvajajo v skladu z dolo¢bami ZGJS, €eprav jih
ZPPDej ne opredeljuje kot javno sluzbo.*

Glede na to, da se zakonodajalec v zakonodajnem gradivu glede upravljanja
pokopaliS¢ sklicuie na ZSPDSLS, ki je po njegovih besedah »na sistemski ravni

8 Naloge, za izvajanje katerih lahko obcina pooblasti koncesionarja na podlagi drugega odstavka 27. clena
ZPPDej, predstavljajo vsebino upravljanja pokopalisc, kot je opredeljena v 26. ¢lenu ZPPDej.

8 7spDSLS dopuséa neposredno pogodbo, ¢e se javna komunalna infrastruktura odda v najem izvajalcu
gospodarske javne sluzbe — v obravnavanem primeru pokopalis¢e, pokopaliski objekti in naprave ter druga
pokopaliska infrastruktura koncesionarju.

% Kar samo po sebi §e ne pomeni, da jih ni treba Steti za javno sluzbo, ker gre za naloge, v okviru
katerih se zagotavljajo proizvodi in storitve (javne dobrine), katerih trajno in nemoteno zagotavljanje v
javnem interesu zagotavlja ob&ina zaradi zadovoljevanja javnih potreb, kadar in kolikor jih ni mogoce
zagotavljati na trgu (drugi odstavek 1. &lena ZGJS). Res je, da 2. &len ZGJS dolo€a, da se
gospodarske javne sluZzbe dolodijo z zakoni, vendar dejstvo, da ZPPDej (dolo¢enih) nalog upravljanja
pokopaliS¢ ne opredeljuje kot obvezno obclinsko gospodarsko javno sluzbo, $e ne pomeni, da po
naravi stvari te to niso, temve¢ pomeni, da je ZPPDej v neskladju z Ustavo, ker takS§no normativno
ureditev teh nalog terjajo 35., 51. in 72. ¢len Ustave, ki vsekakor predstavljajo tisto javno korist, ki jo
mora zakonodajalec pri razmejitvi med javno sluzbo in trzno dejavnostjo upostevati na podrocju
pogrebne in pokopaliSke dejavnosti. To mu nalaga tudi drugi stavek drugega odstavka 74. ¢lena
Ustave (glej npr. odlo¢bo Ustavnega sodid€a §t. U-1-54/99 z dne 13. 6. 2002, v kateri je Ustavno
sodiS¢e zapisalo, da je odnos do mrtvih eno temeljnih civilizacijskih vpradanj, zato pri normativnem
urejanju obstaja moc€an javnopravni interes, ki od drzave zahteva varovanje doloCene civilizacijske
ravni glede ravnanja z mrtvimi; drzava je dolzna zagotavljati takSno ravnanje z mrtvimi, ki izhaja iz
prevladujole civilizacijske ravni odnosa do mrtvih na njenem obmodju; gre za predpisovanje vsebine,
ki jo narekujeta izkazovanje in ohranjanje dostojanstva in spostovanja do umrlih. Glej tudi 6., 7. in 8.
tocko obrazlozitve odloCbe Ustavnega sodiS¢a st. U-1-48/97 z dne 6.7.2002).
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celovito uredil tudi upravljanje stvarnega premoZenja obcin, kamor sodijo tudi
pokopali§&a, pokopaliski objekti in naprave ter druga pokopaliska infrastruktura«®, je
bistvenega pomena za odgovor na gornje vprasSanje najprej ugotovitev, ali je
ZSPDSLS res celovito uredil upravljanje pokopaliS¢, nato pa Se, kaj ZSPDSLS sploh
opredeljuje kot upravljanje s stvarnim premozZenjem.

Ali je ZSPDSLS res celovito uredil upravljanje pokopalis¢? ZSPDSLS se sicer res
uporablja za vse stvarno premoZzenje drzave in samoupravnih lokalnih skupnosti,
vendar le, Ce ni s posebnim zakonom za posamezno vrsto stvarnega premozenja
drzave in samoupravnih lokalnih skupnosti urejeno drugace (prvi odstavek 2. Clena).
Pri pokopaliscih, pokopaliskih objektih in napravah ter drugih pokopaliskih objektih
gre za stvarno premozenje, ki bi terjalo posebno zakonsko ureditev; Ze zaradi tega,
ker doloCbe ZSPDSLS za pokopaliS€a niso v celoti uporabne oziroma jih sploh ni
mogocCe uporabiti. Zagotovo ni mogoCe uporabiti doloCb o ustanovitvi zastavne
pravice na pokopaliS€u, Ze zato ne, ker pokopaliS€e ne more biti predmet prodaje za
to, da bi se poplacal dolg iz dosezene kupnine. TakSna ureditev bi bila v neskladju
z zahtevo Ustavnega sodiS¢a po varovanju dostojanstva (35. ¢len Ustave)
pokojnikov in njihovih svojcev. Trditev zakonodajalca, da je ZSPDSLS »na
sistemski ravni celovito uredil tudi upravljanje stvarnega premozZenja obcin, kamor
sodijo tudi pokopalis€a, pokopaliSki objekti in naprave ter druga pokopaliska
infrastruktura«, ne drzi. Na to kazejo npr. dolocbe ZPPDej, ki urejajo opustitev
pokopalis€a (52. in 53. ¢len), ki med drugim predvidevajo upravljavca opus€enega
pokopali§¢a in 30-letho prepoved ureditve opuSCenega pokopaliS¢a za druge
namene. Za pokopalis€a kot »stvarno premozenje obCine« vsekakor veljajo omejitve
glede upravljanja in razpolaganja z njimi, ki jih narekuje njihov namen in pomen za
uresniCevanje nacela pietete, ki je temeljno nacelo ZPPDej (pri tem je treba
upostevati tudi njihovo vlogo pri zagotavljanju pravice do zdravstvenega varstva v
smislu prepreCevanja Sirjenja bolezni). Vendar je zakonodajalec v ZPPDej to
spregledal. ZPPDUP o pokopaliski infrastrukturi ni imel posebnih dolo¢b glede
razpolaganja z njimi, vendar to ni bilo potrebno, saj je Zakon o komunalnih
dejavnostih® (v nadaljevanju: ZKD), ki je veljal v ¢asu uveljavitve ZPPDUP, v 8.
Clenu prepovedoval razpolaganje s komunalnimi objekti in napravami, med katere so
po 6. Clenu ZKD sodili tudi pokopaliSki objekti in naprave. ZGJS jih je izvzel iz
lastninskega preoblikovanja (76. ¢len) in prenesel v lastnino ob&in. ZGJS sicer takSne
dolocbe glede razpolaganja, kot jo je vseboval ZKD, nima, vendar v 7. ¢lenu najprej
predvideva, da se s predpisom iz drugega odstavka 3. ¢lena ZGJS doloci tudi vrsta in
obseg objektov in naprav za izvajanje gospodarske javne sluzbe, ki so lastnina
republike ali lokalne skupnosti ter del javne lastnine, ki je javno dobro, in varstvo, ki
ga uziva. V 9. ¢lenu ZGJS vsebuje dolocbe o rabi objektov in naprav, pri cemer v
prvem odstavku doloCa, da se lahko objekti in naprave, namenjeni za izvajanje
obveznih gospodarskih javnih sluzb, ki so dolo¢eni kot javno dobro, uporabljajo samo

ot Glej zakonodajno gradivo nav. v op. 8.

%2 Uradhni list SRS, 3t. 8/1982, 32/1989, 42/1989, Uradni list RS - stari, §t. 8/1991, Uradhni list RS, &t. 32/1993 -
ZGJS, 32/1993 - ZVO, 44/1997 — ZSZ, Uradni list SRS, st. 8/1982, 32/1989, 42/1989, Uradni list RS - stari, $t.
8/1991, Uradni list RS, §t. 32/1993 - ZGJS, 32/1993 - ZVO, 44/1997 — ZSZ
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na nacin in pod pogoiji, dolo€enimi z zakonom. V tretjem odstavku dolo¢a, da obcina
lahko predpiSe pogoje in nacin javne, posebne in podrejene rabe objektov in naprav,
namenjenih za izvrSevanje obcinskih gospodarskih javnih sluzb. Seveda to velja, Ce
gre za dejavnost, ki je obCinska obvezna gospodarska javna sluzba, kar pa za
pokopalisko dejavnost ZPPDej ne dologa.*

Kaj ZSPDSLS sploh opredeljuje kot upravljanje s stvarnim premozenjem? Po 5. tocki
prvega odstavka 3. ¢lena ZSPDSLS upravljanje stvarnega premozZenja pomeni zlasti
skrb za pravno in dejansko urejenost; investicijsko vzdrZzevanje; pripravo,
organiziranje in vodenje investicij v vseh fazah investicijskega procesa; oddajanje v
najem; obremenjevanje s stvarnimi pravicami; dajanje stvarnega premozenja v
uporabo in podobno. Iz tako opredeljenega upravljanja s stvarnim premoZenjem
(kakrSna so po staliS¢u zakonodajalca tudi pokopalis€a, pokopaliski objekti in
naprave ter druga pokopaliSka infrastruktura) izhaja, da upravljanje s stvarnim
premozenjem predstavljajo naloge (ravnanja), ki se nanasajo na samo premozenje —
na njegov status, stanje, investiranje in investicijsko vzdrZevanje, na razpolaganje z
njim in na njegovo obremenjevanje.

Po ZPPDej upravljanje s pokopalis€i, pokopaliSkimi objekti in napravami ter z drugo
pokopalisko infrastrukturo ne obsega samo tega, kar obsega upravljanje s stvarnim
premozenjem po ZSPDSLS, temve€ obsega tudi naloge (ravnanja), ki po vsebini niso
upravljanje, temveC pomenijo opravljanje pogrebne dejavnosti. Upravljanje
pokopali§& po 26. &lenu ZPPDej obsega tudi zagotavljanje urejenosti pokopali$s.®*
Zagotavljanje urejenosti pokopaliS€ po prvem odstavku 28. Clena ZPPDej obsega tudi
storitve grobarjev in storitve pokopaliSko pogrebnega mostva. Po tretiem odstavku
28. Clena ZPPDej storitve grobarjev obsegajo izkop in zasutje grobne jame, prvo
ureditev groba, ki zajema odvoz odvecne zemlje in posusSenega cvetja na odlagalisce
ter prekop posmrtnih ostankov; storitve pokopaliS8ko-pogrebnega mostva, Ce jih
omogoc¢a pokopaliski red, obsegajo tudi prevoz ali prenos krste ali Zare iz mrliSke
vezice oziroma upepeljevalnice do mesta pokopa s poloZitvijo v grob ali z raztrosom
pepela.®® Gre torej za del pogrebne dejavnosti, ki sicer z ZPPDej ni opredeljen kot
obvezna obcinska gospodarska javna sluzba, zato te storitve upravljavec pokopalis€a
zaracuna izvajalcem pogrebnih storitev v skladu s cenikom, kot ga doloCa pokopaliski
red (Cetrti odstavek 28. Clena ZPPDej). Vendar se zastavi vpraSanje, zakaj naj bi
upravljanje pokopalis¢a, ki poteka po pravilih (po besedah zakonodajalca) ZSPDSLS,

3 Primerjava dolocb ZPPDUP o urejanju pokopalis¢ (¢leni od 24 do 40) in dolocb ZPPDej o urejanju pokopalis¢
(¢leni 37 do 54) sicer pokaZe, da gre za enake naloge, ki tvorijo vsebino urejanja pokopalisc.

% Kar ni isto, kot je urejanje pokopali¢. Urejanje pokopalis¢ je del pokopalitke dejavnosti, ki se nanasa na
ravnanje s pokopaliséi in pokopalisko infrastrukturo. Po prvem odstavku 37. ¢lena ZPPDej urejanje pokopalis¢
obsega zgraditev ali razsiritev obstojeCega pokopalisca, zgraditev pokopaliskih objektov in naprav ter druge
pokopaliske infrastrukture na pokopalis€u, razdelitev pokopalis¢a na posamezne zvrsti grobov in opustitev
pokopalisca.

* Gre torej za pokop, kot ga opredeljuje 15. ¢len ZPPDej, ki je del izvedbe pogreba (prvi odstavek 12. ¢lena
ZPPDej), ta pa je po prvem odstavku 3. ¢lena ZPPDej del pogrebne dejavnosti. Pokop po prvem odstavku 15.
¢lena ZPPDej ne obsega le poloZitev v grob (storitve pokopalisko-pogrebnega mostva), temvec tudi vsa dejanja,
ki to omogocajo, to pa so storitve grobarjev, kot jih opredeljuje tretji odstavek 28. ¢lena ZPPDej.
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poleg nalog, povezanih z upravljanjem stvarnega premozenja, kot ga opredeljuje
ZSPDSLS, obsegalo tudi naloge oziroma storitve, ki jih ZPPDej opredeljuje kot del
pogrebne dejavnosti, ki se izvaja na trgu. OCitno je zakonodajalec ocenil, da gre za
takSne pogrebne storitve oziroma za taksSen del teh storitev, katerih zagotavljanje je v
javnem interesu in jih ni mogocCe v celoti prepustiti trgu. Ne le, da jih ni mogoce
prepustiti trgu, lahko se zgodi, da jih izvajalci pogrebne dejavnosti niti ne bodo
ponudili.?® To pa pomeni, da so pri storitvah grobarjev in storitvah pokopalisko
pogrebnega mostva izpolnjeni pogoiji, ki jih drugi odstavek 1. €lena ZGJS opredeljuje
kot tiste, ki predstavljajo storitve (javhe dobrine), katerih trajno in nemoteno
zagotavljanje v javnem interesu zagotavlja obCina zaradi zadovoljevanja javnih
potreb, kadar in kolikor jih ni mogoCe zagotavljati na trgu. Dejavnost, s katero se
zagotavljajo, pa je obCinska gospodarska javna sluzba.

Navedeno pomeni dvoje. Najprej to, da zakonodajalec z ZPPDej ni jasno in dolo¢no,
torej nedvoumno, razmejil med tistimi deli pogrebne dejavnosti, ki so javna sluzba, in
tistimi, ki to niso. Pri razmejitvi ni uposSteval, da del dejavnosti, ki jo predstavlja
zagotavljanje urejenosti pokopaliS&, po vsebini pomeni opravljanje pogrebnih storitev,
glede na ZGJS pa ima vse znake storitev, ki se zagotavljajo v okviru gospodarskih
javnih sluzb. S tem pa je opustil dolzno zakonsko urejanje, ki mu ga nalaga 87. Clen
Ustave. Po 87. €lenu Ustave sme in mora pravice in obveznosti posameznikov in
drugih oseb urejati samo Drzavni zbor z zakonom. Pravice in obveznosti
posameznikov pa tudi drugih oseb (izvajalcev pogrebne dejavnosti, upravljavcev
pokopali$¢) so odvisne od razmejitve med storitvami, ki so javna sluzba, in storitvami,
ki so trzna dejavnost.’” Te svoje dolZnosti zakonodajalec ne more prepustiti niti
izvrSilni veji oblasti niti obCinam. Poleg tega je tretji odstavek 28. ¢lena ZPPDej, ki
opredeljuje storitve, ki po svoji vsebini sodijo v okvir pogrebne dejavnosti, izpolnjujejo
pa pogoje, ki jih ZGJS doloCa za storitve, ki se zagotavljajo kot javna sluzba, kot del
upravljanja pokopalis¢a, za katero naj bi veljala pravila upravljanja s stvarnim
premozenjem obcine, ki jih ureja ZSPDSLS, nejasen. Nejasen je, ker ne opredeljuje
jasno, ali so storitve pogrebnikov in storitve pokopaliSko pogrebnega mostva, ki jih
zagotavlja upravljavec pokopaliS€a in ne izvajalec pogrebne storitve, javna sluzba ali
ne.98

Poleg tega pa je ureditev upravljanja pokopaliS¢ po ZPPDej nekonsistentna v
razmerju do ZSPDSLS. Poudarjeno je Ze bilo, da po ZPPDej upraviljanje s
pokopaliS¢i ne obsega samo tega, kar obsega upravljanje s stvarnim premozenjem
po ZSPDSLS, temve€ obsega tudi naloge (ravnanja), ki po vsebini niso upravljanje,

*In to kljub temu, da je v petem odstavku 15. ¢lena ZPPDej zapisal, da pokop lahko opravi le izvajalec
pogrebne dejavnosti, pri ¢emer tem izvajalcem v 7. ¢lenu ni naloZil, da bi morali imeti za izvajanje pogrebne
dejavnosti tudi pokopalisko pogrebno mostvo (dva zaposleni osebi pa tezko predstavljata pogrebno mostvo, ce
gre za pokop s krsto). To pomeni, da takSne storitve kot dela storitve niti ne bodo mogli zagotavljati.

77 Kot je bilo Ze poudarjeno, na podrocju pogrebne in pokopaliske dejavnosti to terjata tudi 35. in 51. clen
Ustave, pa tudi pravico do zdravega Zivljenjskega okolja iz 72. ¢lena Ustave.

% PoloZaj je podoben, kot je bil pri ustavnosodni presoji dolo¢b zakona, ki ureja visoko Solstvo, ki niso

omogocale ugotovitve, ali je izredni Studij del javne sluzbe ali je trzna dejavnost (odloc¢ba Ustavnega sodisca st.
U-1-156/08 z dne 14. 4. 2011 (toc¢ka 25 obrazloZitve in nasl.).
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temveC pomenijo storitve, ki sodijo v opravljanje pogrebne dejavnosti. S tem, ko se
zakonodajalec v zakonodajnem gradivu in v prvem odstavku 27. Clena ZPPDej
sklicuje glede upravljanja pokopaliS¢ na ZSPDSLS, kot sistemski zakon, ki ureja
upravljanje s stvarnim premozenjem obcine, ki obsega tudi pokopalis¢a, pokopaliske
objekte in naprave ter drugo pokopaliSko infrastrukturo, hkrati pa upravljanje s tem
stvarnim premozZenjem obcine (upravljanje s pokopalis¢i) v ZPPDej po vsebini ureja
drugaCe, se zastavlja vpraSanje, ali sta obe ureditvi Se konsistentni. Po ustaljeni
ustavnosodni praksi gre za nekonsistentnost in s tem za neskladje z 2. ¢lenom
Ustave tudi v primeru, ¢e specialna zakonska ureditev posameznega sploSnega
pravnega instituta presega meje logike takSnega instituta in se toliko oddalji od
njega, da izgubi njegov temeljni smisel.” Za tak polozaj gre tudi v razmerju
med opredelitvijo upravljanja stvarnega premozenja v ZSPDSLS in opredelitvijo

upravljanja pokopali$éa, kot je zapisano v ZPPDej.'®

V prid temu, da je oziroma bi morala biti pokopaliSka dejavnost v delu, v katerem
obsega upravljanje pokopaliS¢, obcCinska javna sluzba, poleg tega, da obsega
storitve, ki so po vsebini in naravi takSne, da ustrezajo kriterijem za njihovo
zagotavljanje z javno sluzbo, govori tudi dejstvo, da dejavnost upravljanja
pokopalis¢a lahko po ZPPDej opravlja samo javnopravni subjekt (ki je javno podjetje)
ali pa koncesionar na podlagi drugega odstavka 27. &lena ZPPDej.'®" Poleg tega
predstavljajo naloge (storitve) upravljanja pokopali¢ posebne in izkljuéne pravice.'%?
To pa je eden od bistvenih elementov pogodbenega javno-zasebnega partnerstva, Ki
ima obliko koncesijskega razmerja.'®

3. Neustavnost ureditve prehodnega obdobja

» V odlogbi &t. U-I-135/00 z dne 9. 10. 2002 je Ustavno sodiS€e poudarilo, da je notranja
konsistentnost eden bistvenih elementov pravne varnosti in da specialna zakonska ureditev
posameznega splodnega pravnega instituta ne sme presegati meja logike tak3nega instituta in se
toliko oddaljiti od njega, da izgubi njegov temeljni smisel.

100 %o skuzamo ponazoriti: gre za razmerje, v katerem bi se izenacili vsebini upravljanja, ¢e bi ZSPDSLS dolocil,
da upravljanje zgradbe Ministrstva za notranje zadeve (upravljanje stvarnega premozenja) obsega tudi izdajanje
odlocb na podlagi zakona, ki ureja mednarodno pomoc.

10ty zakonodajnem gradivu (nav. v op. 8, str. 33 — obrazlozZitev k ¢lenom 26 do 28) je zapisano, da se za
izvajanje nalog upravljanja pokopali$¢a koncesionar pooblasti s koncesijsko pogodbo.

%2 po 11. totki prvega odstavka 5. ¢lena Zakona o javno-zasebnem partnerstvu — ZJZP (Uradni list RS, &t.
127/2006, Uradni list Evropske unije, st. 317/2007, 314/2009, 319/2011, 335/2013, 307/2015) je »posebna ali
izkljuéna pravica, ki jo podeli javni partner in katere namen ali posledica je omejitev pravic izvajanja dejavnosti
na eno ali ve¢ oseb, vendar je Stevilo oseb omejeno, Ce pri tem druge osebe, ki te pravice nimajo, na istem
geografskem obmocdju iste dejavnosti pod enakovrednimi pogoji ne morejo izvajati. Ce se z upravnim ali drugim
aktom podeli pravica v smislu te tocke, se, ne glede na poimenovanje po posebnem zakonu (koncesija, licenca,
dovoljenje, pooblastilo ...), taka pravica Steje za posebno ali izklju¢no pravico«.

1% pg 1. alineji prvega odstavka 26. ¢lena ZJZP je »koncesijsko razmerje dvostransko pravno razmerje med
drzavo oziroma samoupravno lokalno skupnostjo ali drugo osebo javnega prava kot koncedentom in pravno ali
fizicno osebo kot koncesionarjem, v katerem koncedent podeli koncesionarju posebno ali izkljuéno pravico
izvajati gospodarsko javno sluzbo oziroma drugo dejavnost v javnem interesu, kar lahko vkljuCuje tudi zgraditev
objektov in naprav, ki so deloma ali v celoti v javnhem interesu (v nadaljnjem besedilu: koncesijsko
partnerstvo)«.
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3.1. Neustavnost prvega stavka prvega odstavka 63. €lena ZPPDej

Prvi stavek prvega odstavka 63. Clena ZPPDej obCinam nalaga, naj zagotovijo
izvajanje 24-urne dezurne sluzbe in pokopalisko dejavnost v skladu s tem zakonom
najpozneje v enem letu od njegove uveljavitve.

Zagotovitev izvajanja 24-urne dezurne sluzbe pomeni zagotovitev izvajanja obvezne
obCinske gospodarske javne sluzbe. Temelj izvajanja te javne sluzbe je pokopaliski
red, ki ga po 4. ¢lenu ZPPDej z odlokom sprejme obé&ina.’®* Odlok o pokopalisékem
redu je obCina po tretiem odstavku 63. Clena ZPPDej dolzna sprejeti najpozneje v
enem letu od njegove uveljavitve.

V organizacijskem in funkcionalnem pogledu se pogrebna in pokopaliSka dejavnost
do sprejetja pokopaliSkega reda opravljata skladno s predpisi, ki so bili sprejeti na
podlagi ZPPDUP'® in na podlagi dolodb ZGJS, ki urejajo predpisovanje naéina
opravljanja javnih sluzb (5. ¢len) in oblike izvajanja javnih sluzb. Zagotovitev izvajanja
24-urne dezurne sluzbe in pokopaliSske dejavnosti se zato ¢asovno ne more izteci
istoCasno s sprejetiem pokopaliSskega reda. Do sprejetja pokopaliSkega reda, ki bo
skladen z dolo¢bami ZPPDej, se morata pogrebna in pokopaliSka dejavnost opravljati
po predpisih, ki se s sprejetjem pokopaliSkega reda prenehajo uporabljati. Opustitev
opravljanja obeh dejavnosti po predpisih, izdanih na podlagi ZPPDUP, pred
sprejetjem (uveljavitvijo) pokopaliSkega reda po ZPPDej, ne bi poseglo samo v
nacelo pietete, ki ga uzakonja ZPPDej, temve¢ tudi v dostojanstvo pokojnikov
(35. élen Ustave)'®®, temveé bi bilo v neskladju tudi s pravico do zdravstvenega
varstva (51. élen Ustave) in do zdravega zivljenjskega okolja (72. €len Ustave)
zaradi moznosti pojava in Sirjenja nalezljivih bolezni. Ce bi torej razlagali
doloébe ZPPDej, ki urejajo prenehanje veljavnosti (uporabe) obcinskih
predpisov, izdanih na podlagi ZPPDUP, in pricetek veljavnosti obcinskih
predpisov (zlasti pokopaliSkega reda), sprejetih po doloébah ZPPDej, drugace,
bi taksSna razlaga povzrocila pravno praznino, ki bi bila neustavna, ker
normativno ureditev teh vprasanj terjajo 35., 51. in 72. ¢len Ustave.

Ob navedenem je treba upoS$tevati, da sta se ob uveljavitvi ZPPDej (in se 3e)
pokopaliSka in pogrebna dejavnost, ki sta bili obe obvezni ob¢inski gospodarski javni
sluzbi, izvajali v razli¢nih organizacijskih oblikah. 1z revizijskega poroc€ila RaCunskega

1% Enako velja tudi za pokopalisko dejavnost.

1% pg 61. Elenu ZPPDej so obcinski predpisi, izdani na podlagi ZPPDUP, z uveljavitvijo ZPPDej prenehali veljati,
se pa uporabljajo do sprejetja novih obcinskih predpisov, ki morajo biti izdani najpozneje v enem letu od
uveljavitve ZPPDej. To pomeni, da je treba Steti pokopaliSke rede obcin, sprejete na podlagi 25. ¢lena ZPPDUP,
za veljavne in zavezujoce predpise.

106y se omenjeni odlocbi st. U-1-54/99 z dne 13. 6. 2002 je Ustavno sodisce zapisalo, da je odnos do mrtvih
eno temeljnih civilizacijskih vprasanj, zato pri normativnem urejanju obstaja mocan javnopravni interes, ki od
drZave zahteva varovanje dolocene civilizacijske ravni glede ravnanja z mrtvimi; drZava je dolZna zagotavljati
taksno ravnanje z mrtvimi, ki izhaja iz prevladujoce civilizacijske ravni odnosa do mrtvih na njenem obmodju;
gre za predpisovanje vsebine, ki jo narekujeta izkazovanje in ohranjanje dostojanstva in spostovanja do umrlih.
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sodiséa Republike Slovenije’®” izhaja, da je imelo v obdobju od leta 2009 do leta

2012 54 obcin (25,6 odstotka) predpisano izvajanje pokopaliSke in pogrebne
dejavnosti s podelitvijo koncesij, 25 obcin (11,8 odstotka) v javnih podjetjih, 15 ob¢in
(7,1 odstotka) v rezijskem obratu, ena obcina (0,5 odstotka) pa je imela v odloku
predpisano, da pokopaliSko in pogrebno dejavnost izvajajo krajevne skupnosti; 13
obcCin (6,2 odstotka) v odlokih ni imelo predpisane oblike izvajanja pokopaliSke in
pogrebne dejavnosti,*°® dve obg&ini (0,9 odstotka) sta imeli v odlokih dolo&eno, da se
pokopaliska in pogrebna dejavnost izvajata trzno,*®® 101 obéina (47,9 odstotka) je
imela predpisanih veC oblik izvajanja pokopaliSke in pogrebne dejavnosti: med njimi
je bilo 6 obcin (2,8 odstotka), ki so imele v odlokih dolo¢eno, v kaksni obliki se na
posameznem pokopaliS¢u v obcini izvaja pokopaliSka in pogrebna dejavnost, in 21
obc¢in (10 odstotkov), ki so imele v odlokih predpisano, da se pokopaliSka dejavnost
(oziroma del dejavnosti) izvaja v eni obliki, pogrebna dejavnost (oziroma del
dejavnosti) pa v drugi obliki; ostalih 74 obc&in (35,1 odstotka) je imelo v odlokih
predpisane dve do tri oblike, v katerih je bilo mogoCe opravljati pokopalisko in
pogrebno dejavnost v obcini, pri Cemer obcCine niso predpisale, katere storitve
pokopaliSke dejavnosti (ali del dejavnosti) in pogrebne dejavnosti (ali del dejavnosti)
se izvedejo v posamezni obliki oziroma na katerem pokopaliS€u v obcini.

Od normativnega stanja, kakrSnega je ugotovilo Racunsko sodis¢e za obdobje med
letoma 2009 in 2012, se je razlikovalo dejansko stanje izvajanja obcinske
gospodarske javne sluzbe pokopaliSke in pogrebne dejavnosti. Iz navedenega
porocila RaCunskega sodis¢a izhaja, da se v 36 obc¢inah (17,1 odstotka) pokopaliSka
in pogrebna dejavnost izvaja s podelitvijo koncesije, v 31 ob¢inah (14,7 odstotka) v
javnem podjetju in v 6 obCinah (2,8 odstotka) v rezijskem obratu; v eni obcini (0,5
odstotka) se pokopaliSka in pogrebna dejavnost ni izvajala; v 30 obc&inah (14,2
odstotka) se je pokopaliSka in pogrebna dejavnost izvajala izkljuno kot trzna
dejavnost,*® v 24 obginah (11,4 odstotka) se je pokopaliska in pogrebna dejavnost
opravljala na podlagi pogodbe med obé&ino in izvajalcem,*** v 83 obginah (39,3
odstotka) pa se je pokopaliSka in pogrebna dejavnost izvajala v ve€ oblikah.

|z navedenih podatkov, ki kazejo na raznolikost stanja normativne ureditve izvajanja
pogrebne in pokopaliSke dejavnosti v obCinah ob uveljavitvi ZPPDej, na razhajanja
med normativho ureditvijo in dejanskim izvajanjem pogrebne in pokopaliske
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

197 Raéunsko sodigge Republike Slovenije: Revizijsko porocilo Zagotavljanje izvajanja in nadzora nad pokopalisko

in pogrebno dejavnostjo ter urejanjem pokopalis¢, $t. 320-11/2012/90 z dne 25. 11. 2014, str. 33-35.

198 Kar je v nasprotju s 7. &lenom v povezavi s 3. €lenom ZGJS, ki dolo&a, da morajo ob&ine v posebnih odlokih
opredeliti nacin in obliko izvajanja obcinske gospodarske javne sluzbe, kar velja tudi za pokopalisko in pogrebno
dejavnost, ki je bila do uveljavitve ZPPDej obvezna obclinska gospodarska javna sluzba.

109 Pokopaliska in pogrebna dejavnost se v skladu z dolocili 2. ¢lena ZPPDUP v povezavi z 68. clenom ZGJS nista
smeli izvajati trzno, temvec v eni od oblik, predpisanih v 6. in 35. ¢lenu ZGJS, ker gre za obvezno obcinsko
gospodarsko javno sluzbo.

M0 ar je nezakonito tudi po doloc¢bah ZPPDe;j.

M prav tako ni dovoljena oblika izvajanja niti po ZGJS niti po ZPPDej.
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morale posamezne obcine opraviti razlicno obsezno normativno in dejansko delo, da
bodo sprejele pokopaliSke rede, ki bodo v skladu z ZPPDej, in da bodo na njihovi
podlagi zagotovile izvajanje pogrebne in pokopaliSke dejavnosti v skladu z doloCbami
ZPPDej in ZGJS. Da bodo zadostile tej zahtevi ZPPDej, bodo morale nekatere
obcCine (tiste, ki so imele v odlokih opredeljeno pokopaliSko in pogrebno dejavnost
izklju€no kot trzno dejavnost, in tiste, ki so zagotavljale izvajanje pokopaliSke in
pogrebne dejavnosti na podlagi pogodbe z izvajalcem) ne le uskladiti pokopaliske
rede z ZPPDej, temvec bodo morale povsem na novo (v skladu z ZPPDej in ZGJS)
opredeliti oblike izvajanja pogrebne dejavnosti (v delu, ki je javna sluzba) in
pokopaliske dejavnosti*'? ter obstojede stanje izvajanja uskladiti z eno (ali veg) od
dopustnih oblik izvajanja javne sluzbe oziroma pokopaliske dejavnosti. Se zlasti v
primeru, €e bo izbrana oblika izvajanja javno podjetje ali podelitev koncesije, obCine
potrebujejo dodaten Cas za izvedbo postopkov ustanovitve javnega podjetja in za
izvedbo postopkov za podelitev koncesije. Postopek javno-zasebnega partnerstva, v
okvir katerega sodijo tudi sprejem odloCitve o podelitvi koncesije za izvajanje javne
sluzbe, postopek izbora koncesionarja, odlocitev o izbiri in sodno varstvo, ureja ZJPZ
v ¢lenih od 31 do 65.2*2 Ob tem je treba opozoriti, da je podlaga javno-zasebnega
partnerstva akt o javno-zasebnem partnerstvu, ki ima obliko odloka obcine, sprejme
pa se lahko Sele potem, ko obcCina sprejme pokopaliski red, saj njegova vsebina
vpliva na vsebino akta o javno-zasebnem partnerstvu,*** poleg tega pa vsebuije tudi
druge doloébe, ki vplivajo na vsebino in podelitve koncesije.*™

Zakonodajalec pri nalozitvi obveznosti ob&inam, naj zagotovijo izvajanje 24-urne
dezurne sluzbe, Ki je obvezna obCinska gospodarska javna sluzba, v roku enega leta
(prvi stavek prvega odstavka 63. ¢lena ZPPDej), ni uposteval niti roka za uskladitev
obcinskih predpisov, ki jih je doloCil z ZPPDej (tretji odstavek 63. ¢lena), niti dejstva,
da s samim sprejetiem z ZPPDej usklajenih obcinskih predpisov $e ni mogoce
isto€asno zagotoviti tudi izvajanja javne sluzbe in pokopaliSke dejavnosti, ki bi bili v
skladu z doloCbami ZPPDej in ob¢inskih predpisov. Ni uposteval, da je pri zagotovitvi
uskladitve izvajanja 24-urne dezurne sluzbe in pokopaliSke dejavnosti z doloCbami
ZPPDej treba upostevati tudi zahteve ZJZP in ZGJS ter postopek in ¢asovni okvir

2 Tydi glede dolocitve upravljavca oziroma prenosa upravljanja pokopalis¢a na koncesionarja po drugem
odstavku 27. ¢lena ZPPDej, Ce se bo posamezna obcina tako odlocila. Prenos pooblastil za izvajanje nalog
upravljanja pokopalis¢a na koncesionarja (tudi ¢e bo ostalo pri tem, da zakonodajalec s tem, ko ni dolocil
pokopaliske dejavnosti za obvezno obcinsko gospodarsko javno sluzbo, ni ravnal v nasprotju z Ustavo) bo
namrec mogoc Sele, ko bo koncesionar izbran.

B pg prvem odstavku 44. ¢lena ZJZP se v primerih koncesijskega partnerstva, pri katerem pridobi koncesionar
pravico izvajati gospodarsko javno sluzbo, 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 sluzbe.

" po drugem odstavku 36. ¢lena ZJZP je akt o javno-zasebnem partnerstvu obvezen v primeru, Ce izvajalec
javno-zasebnega partnerstva pridobi posebno ali izklju¢no pravico izvajati gospodarsko javno sluzbo. V primeru
podelitve koncesije za 24-urno dezurno sluzbo in/ali za upravljanje pokopalis¢ gre za pridobitev izkljuéne
pravice.

1 Izvajalec javno-zasebnega partnerstva se, ne glede na obliko akta o izbiri, izbere, razen ¢e zakon doloca
drugace, na podlagi javnega razpisa, ki se obvezno objavi tudi na spletnih straneh (42. ¢len ZJZP). ZPPDej glede
podelitve koncesije in postopka izbora koncesionarja nima posebnih dolochb.
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postopka, ki je potreben za zagotovitev uskladitve njunega izvajanja z ZPPDej. Ta
Casovni okvir presega enoletni rok, doloCen v prvem stavku prvega odstavka 63.
Clena ZPPDej, in to tudi v primeru, ¢e bi obCina pokopaliski red sprejela pred
potekom enoletnega roka. Sprejem pokopaliSkega reda je namre€ odvisen tudi od
podzakonskih aktov, ki jih morajo v Sestih mesecih od uveljavitve ZPPDej sprejeti
Vlada, pristojna ministrstva ter Gospodarska zbornica Slovenije in Obrtno-podjetniSka
zbornica Slovenije (prvi, drugi in tretji odstavek 62. ¢lena ZPPDej), je pa pogoj za
sprejem akta o javno-zasebnem partnerstvu, ¢e bi se obcina odlocila za podelitev
koncesije.*® Enako velja glede Sasovnega okvira tudi v primeru, ¢e bi se odlogila, da
bo ustanovila javno podijetje.**’

Ze zaradi tega, ker zakonodajalec pri doloéitvi roka v prvem stavku prvega
odstavka 63. ¢lena ni uposteval oziroma je zanemaril €asovni okvir, ki je glede
na ZJZP in ZGJS potreben za podelitev koncesije in za ustanovitev javhega
podjetja, je navedena dolo¢ba v neskladju z naéelom konsistentnosti kot enim
od nacel pravne drzave iz 2. ¢lena Ustave.

Ustavno sodisCe je v dosedanji ustavnosodni praksi veCkrat poudarilo, da ni pristojno
za ocenjevanje oziroma presojo medsebojne skladnosti dveh zakonov, razen v
primeru, Ce takSna neskladnost preraste v nekonsistentnost, kar pomeni, da ne gre le
za neskladnost dveh zakonov, temveé za njuno neskladnost z 2. &lenom Ustave.™® Iz
nacel pravne drzave namreC izhaja zahteva, da mora biti pravni red konsistenten
in notranje usklajen, zato v njem ne sme biti antinomij.*?°

119

V primeru prvega stavka prvega odstavka 63. Clena ZPPDej sicer ne gre za klasi¢no
antinomijo, vendar pa je rok, ki je doloCen v njem, inkompatibilen s Casovnim
okvirom, ki izhaja iz dolo¢b ZJZP in ZGJS in ki ga morajo obc¢ine upostevati, Ce Zelijo
obveznost iz prvega stavka prvega odstavka 63. ¢lena ZPPDej izpolniti na nacin, Ki
bo skladen z zakonom. V tem smislu je pravilo, vsebovano v prvem stavku prvega
odstavka 63. ¢lena ZPPDej v neskladju s pravili ZJZP in ZGJS, ki skupaj z njim
tvorijo sistem pravnih pravil, ki urejajo izvajanje pogrebne in pokopaliSke dejavnosti

116 . V. v, . .. . .
V primeru, ko se bo ob¢ina na novo odlocila za podelitev koncesije, bo morala izvesti celoten postopek za

izbor koncesionarja, pri cemer bo morala v akt o javno-zasebnem partnerstvu vkljuciti tudi pogoje za podelitev
pooblastila za upravljanje s pokopalis¢em, e se bo odlocila, da bo (bodocega) koncesionarja pooblastila tudi za
to (drugi odstavek 27. ¢lena ZPPDej). Tudi v primeru, ¢e Ze ima sklenjeno koncesijsko pogodbo, to Se ne
pomeni, da bo koncesionar pristal na spremenjeni obseg izvajanja javne sluzbe, kar bi pomenilo zgolj
»uskladitev koncesijske pogodbe«. Ce na to aktualni koncesionar ne po pristal, bo to pomenilo nov postopek. O
»uskladitvi koncesijske pogodbe« veC v nadaljevanju zahteve, in sicer v delu o ustavni spornosti drugega
odstavka 63. ¢lena ZPPDej, po katerem se koncesijske pogodbe za izvajanje pokopaliske in pogrebne dejavnosti,
sklenjene pred uveljavitvijo ZPPDej, uskladijo z njim v enem letu od njegove uveljavitve.

17 Clen 28 ZGJS glede tega napotuje na uporabo predpisov, ki urejajo gospodarske druzbe.

Npr. v odlocbi §t. U-1-303/08 z dne 11. 2. 2010.

V odlocbi $t. U-1-135/00, z dne 9. 10. 2002, je Ustavno sodisce poudarilo tudi, da je notranja konsistentnost
eden bistvenih elementov pravne varnosti.

120 pg paveniku gre za antinomijo, ¢e so v pravnem sistemu pravila, ki so si inkompatibilna; inkompatibilnost je
na primer med pravilom, ki zapoveduje, in pravilom, ki prepoveduje doloceno 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 Pavénik: Argumentacija v pravu, CZ, Ljubljana 2004, str. 114).
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tako v delu, v katerem predstavljajo obvezno obcinsko gospodarsko javno sluzbo, kot
tudi (zaradi prikazane medsebojne povezanosti) v tistem, ki to ni. Gre torej za
notranje neskladje v tem sistemu pravnih pravil, ki ga ni mogocCe odpraviti z
ustaljenimi metodami razlage prava, saj ZPPDej v razmerju do ZJZP in ZGJS ne
vsebuje dolo¢b, ki bi inkompatibilnost lahko odpravile po pravilu specialnosti -
poseben zakon razveljavlja sploSnega — ali po kronoloSkem pravilu — poznejSi zakon
razveljavi prej$njega — ali s kombinacijo obeh pravil.***

V zakonodajnem gradivu je glede 63. ¢lena ZPPDej'*? edina obrazloZitev
zakonodajalca, da morajo obcCine na podlagi novega zakona sprejeti akte, ki urejajo
obCinske javne sluzbe, 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 pokopaliSke dejavnosti, ki so bile sklenjene pred uveljavitvijo
ZPPDej, »in sicer v okviru obstojeCih ali novih koncesijskih pogodb«. Iz te
obrazlozitve izhaja, da se zakonodajalec pri doloCanju vsebine teh norm ni niti
zavedal zgoraj navedenih vprasanj, zato se z njimi tudi ni ukvarjal. Vedel je, da bo
lahko priSlo do »novih koncesijskih pogodb«, ni pa uposteval, da teh ni mogoce
skleniti istoCasno z iztekom roka za uskladitev obcCinskih odlokov. Zato je uzakonil
nekonsistentno pravno ureditev, ki je kot taka v neskladju z nacelom
konsistentnosti kot enim od nacel pravne drzave iz 2. ¢lena Ustave.

3.2.  Neustavnost drugega odstavka 63. ¢lena ZPPDej

Glede neskladja z naCelom konsistentnosti kot enega od nacel pravne drzave iz 2.
Clena Ustave velja podobno, kot velja za prvi stavek prvega odstavka 63. ¢Clena, tudi
za drugi odstavek 63. ¢lena ZPPDej. Po njem se morajo koncesijske pogodbe za
izvajanje pogrebne in pokopaliSke dejavnosti, sklenjene pred uveljavitvijo tega
zakona, uskladiti s tem zakonom v enem letu od njegove uveljavitve. Pri tem je treba
upostevati, da so bile koncesijske pogodbe glede na njihov predmet (predmet
koncesije) sklenjene na podlagi dolo¢b ZPPDUP, po katerem sta bili (v povezavi z
dolo¢bami 68. Clena ZGJS) tako pokopaliSka kot tudi pogrebna dejavnost obvezni
obcinski gospodarski javni sluzbi.

Zakonodajno gradivo ne vsebuje analize, kakdno je stanje glede Stevila 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 pokopaliSka
dejavnost ali obe. Zakonodajno gradivo glede tega vsebuje samo obrazloZitev, da je
treba »glede na to, da zakon doloCa poenotene pogoje za izvajanje pogrebne
dejavnosti, v enem letu od uveljavitve tega zakona uskladiti tudi koncesijske pogodbe

121 . v . % . . . . . . . v
Tudi nacelo hierarhi¢nosti oziroma pravilo hierarhije v obravnavanem primeru ne pride v postev.

Zakonodajno gradivo nav. v op. 8, str. 40. V njem je bila obravnavana doloc¢ba, vsebovana v prvem odstavku
64. ¢lena, drugi odstavek je urejal uskladitev koncesijskih pogodb, tretji odstavek pa je dolocal enoletni rok za
izdajo obcinskih odlokov.
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za izvajanje pogrebne in pokopaliSke dejavnosti, ki so bile sklenjene pred uveljavitvijo
tega zakona, in sicer v okviru obstojegih ali novih koncesijskih pogodb«.**?

Res je, kot navaja zakonodajalec, da ZPPDej doloCa poenotene pogoje za izvajanje
pogrebne dejavnosti, ni pa res, da doloCa vse pogoje. V 7. ¢Clenu doloCa pogoje za
opravljanje pogrebne dejavnosti, ki so pogoji, ki jih mora izpolnjevati izvajalec
pogrebne dejavnosti v tehni€nem, personalnem in statusnem pogledu. Vendar s tem
ti pogoji Se niso doloCeni, saj bosta vsebino nekaterih od teh pogojev z doloditvijo
standardov in normativov Sele dolocila (v roku Sestih mesecev po uveljavitvi ZPPDej)
ministra, pristojna za gospodarstvo in za zdravje. Poleg tega ZPPDej v 4. Clenu
prepusCa ureditev doloCenih vprasanj v zvezi z naCinom zagotavljanja ter v zvezi z
vrsto in obsegom storitev obc€ini, da to uredi s pokopaliskim redom. Poleg tega
zakonodajalec ni uposteval, da je treba koncesijske pogodbe uskladiti tudi z
dolocbami ZPPDej, ki urejajo pokopaliSko dejavnost, zlasti pa upravljanje s
pokopaliS¢i ter mozno vlogo koncesionarjev pri tem. Kot reCeno, smiselno veljajo isti
razlogi za nekonsistentnost drugega odstavka 63. ¢lena ZPPDej, kot so bili navedeni
za nekonsistentnost prvega stavka prvega odstavka 63. Clena ZPPDej; vklju¢no s
tem, da se je zakonodajalec zavedal, da bo lahko priSlo tudi do novih koncesijskih
pogodb, pa tega pri ureditvi prehodnega obdobja ni uposteval.*** Prav tako ni v celoti
uposteval, da gre pri obstojeCih koncesijskih pogodbah lahko (analize v
zakonodajnem gradivu ni) ne le za koncesijo storitev, temveC gre lahko tudi za
koncesijo gradenj, katere predmet je tudi opravijanje javne sluzbe.'® V celoti ni
uposteval zaradi tega, ker ni nujno, da se bo v primeru Ze sklenjene koncesije
gradenj, koncesijsko obdobje izteklo v desetih letih po uveljavitvi ZPPDej. Ce je temu
namenjen drugi stavek prvega odstavka 63.¢lena ZPPDej,**® potem gre za
nekonsistentnost med to dolo¢bo in drugim odstavkom 63. Clena, ki doloCa rok za
uskladitev obstojecih koncesijskih pogodb za izvajanje pogrebne in pokopaliSke
dejavnosti in ki ne dovoljuje izjem.

Zakonodajalec je v zakonodajnem gradivu predvidel »uskladitev koncesijskih pogodb
za izvajanje pogrebne in pokopaliSke dejavnosti, ki so bile sklenjene pred uveljavitvijo
tega zakona, in sicer v okviru obstojecih ali novih koncesijskih pogodb«. Glede na

123 Zakonodajno gradivo nav. v op. 8, str. 40 (obrazloZitev k ¢lenu 64). V zakonodajnem gradivu je sicer govora o
uskladitvi koncesijskih pogodb »v okviru obstojecih ali novih koncesijskih pogodb«, drugi odstavek 63. ¢lena
ZPPDej pa govori samo o uskladitvi koncesijskih pogodb, sklenjenih pred uveljavitvijo ZPPDe;j.

% Temvet je v konénem besedilu drugega odstavka 63. ¢lena ZPPDej besedno zvezo »ali novih koncesijskih
pogodb« opustil.

125 po ZJzZP je med njima bistvena razlika, in sicer v tem, da pri koncesiji gradenj, katere predmet je tudi
izvajanje javne sluzbe (glej npr. 85. ¢len ZJZP) koncesionar zgradi tudi objekte in naprave (v celoti ali posamezne
dele), ki jih v Casu trajanja koncesijskega razmerja tudi uporablja, po prenehanju koncesijske pogodbe pa
preidejo v last koncedenta, zato je dolZina trajanja koncesije odvisna tudi od obdobja, v katerem se zagotovi
vracilo vlaganj koncesionarja.

126 pg drugem stavku prvega odstavka 63. ¢lena ZPPDej obcina, ki ni lastnik pokopalis¢a ali nima urejene
razpolagalne pravice, za upravljanje pokopalis¢a uporablja dolocila zakona, ki ureja gospodarske javne sluzbe in
zagotovi izvajanje pokopaliske dejavnosti v skladu s 27. ¢lenom ZPPDej najpozneje v desetih letih od njegove
uveljavitve. Vendar iz zakonodajnega gradiva ni razvidno, ali naj bi se ta dolocba uporabljala tudi za koncesije
graden].
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konc¢no (sprejeto in uveljavljeno) besedilo drugega odstavka 63. ¢lena ZPPDej pa je
namen zakonodajalca ocitno ta, da se z obstojeCimi 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 dolodbe pogodbe, povezane z njim.**’

Pri tem je zakonodajalec spregledal, da koncesijskih pogodb ni mogocCe spreminjati
glede osebe, ki je koncesionar, ali glede predmeta koncesije z aneksi ali novimi
koncesijskimi pogodbami z istim koncesionarjem mimo dolo¢b ZJZP in ZGJS. Poleg
tega oc€itno ni uposteval, da lahko (s precejSnjo verjetnostjo) pride do polozaja, ko
koncesionar ne bo privolil v uskladitev sklenjene koncesijske pogodbe.*?®

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),'® poleg tega pa je to bistvena sestavina javnega razpisa.**® Po zJzP
se predmet koncesije ne sme spreminjati niti v Casu, ko teCe postopek javnega
razpisa.’*! Glede dopustnosti spreminjanja predmeta koncesijske pogodbe, ko je
koncesijska pogodba Ze sklenjena, pa se je mogoce nasloniti tudi na kriterije, ki jih je
izoblikovalo Sodis€e EU na podroCju javnih naroCil. V preambuli Direktive
2007/66/ES je zapisano, da je nezakonita oddaja narocila na podlagi neposrednega
dogovora v praksi Sodis€a EU opredeljena kot najtezja krSitev zakonodaje EU na
podrocju javnih naroCil, zato bi bilo treba predvideti ucCinkovito, sorazmerno in
odvracilno kazen. TakSna nezakonito sklenjena pogodba bi morala biti nateloma
neucinkovita, vendar ne samodejno, temveC bi moral neucCinkovitost potrditi
neodvisen organ ali pa bi bila neudinkovitost rezultat njegove odlogitve™?. V
nasprotju s tem zakonodajalec v drugem odstavku 63. ¢lena ZPPDej pri uskladitvi ze
sklenjenih koncesijskih pogodb obcine in koncesionarje sili k takSnemu ravnanju.

Ker gre za bistveno spremembo predmeta koncesijske pogodbe, te ni mogoce
uskladiti, temve€ lahko samo preneha, koncedent pa se potem odloci, ali bo sklenil

Y27 Kar pomeni, da se bo predmet koncesije zmanjsal tako glede Stevila dejavnosti (po ZPPDUP je bila javna

sluzba celotna pogrebna dejavnost in pokopaliska dejavnost) kot tudi glede obsega dejavnosti (po ZPPDej je
javna sluzba samo 24-urna dezurna sluzba).

128 pri emer iz ZPPDej ne izhaja, kako naj v tak§nem primeru ravna koncedent, to je obcina, in kakSno pravno
varstvo ima koncesionar. Zakonodajalec daje (glede na (ne)obrazloZenost sporne dolocbe) vtis, kot da
uskladitev koncesijske pogodbe pojmuje kot uskladitev podzakonskega akta z novim zakonom.

129 pg 33. Elenu ZGJS koncesijski akt med drugim vsebuje tudi dejavnost ali zadeve, ki so predmet gospodarske
javne sluzbe; po 8. tocki prvega odstavka 5. ¢lena 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, e je nujno vezano na izvajanje javno-zasebnega partnerstva.

B%pg drugem odstavku 36. ¢lena ZGJS je podlaga za javni razpis koncesijski akt (bistvena sestavina tega akta pa
je predmet koncesije); po 4. alineji prvega odstavka 48. ¢lena ZJZP javni razpis obsega tudi predmet, naravo ter
obseg in obmocje javno-zasebnega partnerstva.

Bl po drugem odstavku 54. ¢lena 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).

32 Direktiva 2007/66/ES, totka 13 preambule;
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novo — seveda po postopku, predpisanem z ZJZP in ZJGS, Cesar zakonodajalec pri
sprejemanju dolo¢be drugega odstavka 63. Clena ni upoSteval.

Koncesijsko razmerje, kot je urejeno s koncesijsko pogodbo, je po dolo¢bah ZJZP
ena od oblik pogodbenega javno-zasebnega partnerstva. Po 24. Clenu ZJZP se
pogodbeno partnerstvo izvaja skladno z ZJZP in z zakonom, ki ureja javno
narocanje, ter/ali z zakonom, ki ureja gospodarske javne sluzbe. Po prvem odstavku
44. Clena ZJZP se v primerih koncesijskega partnerstva, pri katerem pridobi
koncesionar pravico izvajati gospodarsko javno sluzbo, 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 sluzbe.

Niti ZJZP niti ZGJS ne vsebujeta dolocb o »uskladitvi sklenjene koncesijske«
pogodbe. ZGJS v dClenih 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 sluzbe v rezijo (41. ¢len). V primeru, kakrSen je
primer iz drugega odstavka 63. ¢lena ZPPDej, pride v postev odvzem koncesije po
44. ¢lenu ZGJS. Ta €len v drugi alineji prvega odstavka doloca, da koncedent lahko
odvzame koncesijo koncesionarju, Ce je v javhem interesu, da se dejavnost preneha
izvajati kot gospodarska javna sluzba ali kot koncesionirana gospodarska javna
sluzba. V obravnavanem primeru se je zakonodajalec odloCil, da se pokopaliSka
dejavnost in pogrebna dejavnost, razen 24-urne dezurne sluzbe, prenehata izvajati
kot gospodarska javna sluzba.'** ZGJS za tak polozaj predvideva odvzem koncesije
in ne njeno uskladitev. Nov predmet koncesije je lahko le podlaga za odloCitev o
novem nacinu izvajanja javne sluzbe: kot koncesionirane javne sluzbe ali kot javne
sluzbe v reziji.’* Odvzem koncesije je dopusten pod pogoji, ki se dologijo v
koncesijskem aktu ali v koncesijski pogodbi (drugi odstavek 44. &lena ZGJS).** Pri
tem ZGJS v tretjem odstavku 44. ¢lena daje koncesionarju pravico do odskodnine:
koncedent (obcina) je dolzan placati koncesionarju odSkodnino, ki se dolo€a po
predpisih o razlastitvi.**

Ker je, kot je bilo ze poudarjeno, ena temeljnih zahtev ZGJS in ZJZP, da se v
koncesijskem aktu (v aktu o javno-zasebnem partnerstvu) opredeli predmet koncesije
(pogodbenega javno-zasebnega partnerstva), uskladitev koncesijske pogodbe sama
po sebi, kot jo narekuje drugi odstavek 63. Clena ZPPDej, ne bi imela pravnih

133 7a 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. ¢lenu Ustave, za
opravljanje pogrebne in pokopaliske dejavnosti kot obvezne obclinske gospodarske javne sluzbe ne obstaja vec.
To moznost oziroma izbiro drugi odstavek 63. ¢lena ZPPDej obcdinam odvzema, kar je poseg v ustavno
zajamceno pravico do lokalne samouprave.
35 pri tem ZGJS ne izkljuuje delnega odvzema, Ce bi bil v koncesijskem aktu ali koncesijski pogodbi predviden.
Ta pa je odvisna tudi od tega, ali je Slo za koncesijo storitev ali za koncesijo gradenj. Ob upostevanju tega
dejstva drugi odstavek 63. ¢lena ZPPDej obCinam povzroca tudi proracunske izdatke, kar pomeni, da posega v
sistem financiranja obcin in s tem v 142. ¢len Ustave.
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ucinkov. Koncesijski akt je temelj koncesijske pogodbe. V primeru obcinske
gospodarske javne sluzbe je koncesijski akt odlok obcCine (drugi odstavek 11. Clena
ZGJS). Tudi v primeru, Ce bi bila »uskladitev koncesijske pogodbe«, kakrdno
predvideva sporna dolocba ZPPDej, ustavno nesporna, njena uskladitev brez
predhodne uskladitve koncesijskega akta nima pravnih u€inkov: v drugem odstavku
39. ¢lena namre€ ZGJS doloca, da v primeru neskladja med dolo¢bami koncesijske
pogodbe in koncesijskega akta veljajo dolocbe koncesijskega akta.

Glede na navedeno je drugi odstavek 63. ¢lena ZPPDej v notranjem nasprotju tako z
drugim stavkom prvega odstavka 63. ¢lena ZPPDej, poleg tega pa tudi v nasprotju z
doloCbami 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 mogoce izvrsiti drugega
odstavka 63. ¢lena ZPPDej na nacin, kot je zapisan, to nasprotje preraslo v
krSitev nacela konsistentnosti, ki je eno od nacel pravne drzave iz 2. €lena
Ustave.™® Ta nekonsistentnost pa ima za posledico tudi neskladje s 35., 51. in
72. ¢lenom Ustave. Poleg tega drugi odstavek 63. ¢lena ZPPDej zato, ker
dolo¢a obligatorno uskladitev ze sklenjenih koncesijskih pogodb in ne
dopus€éa, da obc¢ina namesto koncesijskega nacdina izvajanja pogrebne
dejavnosti zaradi spremenjenega predmeta koncesijske pogodbe (razmerja)
izbere drug nacin izvajanja pogrebne dejavnosti (izvajanje v reziji), ob€inam
posega tudi v pravico do lokalne samouprave iz 9. ¢lena Ustave v povezavi s
140. ¢lenom Ustave, s povzroc¢anjem izdatkov za odskodnine pa tudi v 142. ¢len
Ustave.'®

Tudi ¢e odmislimo gornje ugotovitve, pa je drugi odstavek 63. Clena ZPPDej v
neskladju z 2. ¢lenom Ustave tudi zato, ker v neskladju z na¢elom zaupanja v pravo,
ki je eno od nacel pravne drzave iz 2. Clena Ustave, posega v pravni polozaj
koncesionarjev, ki so imeli ob uveljavitvi ZPPDej sklenjene koncesijske pogodbe za
opravljanje pogrebne in pokopaliSske 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 pokopaliSke dejavnosti ali za opravljanje obeh. V
vsakem primeru dolo¢ba drugega odstavka 63. ¢lena ZPPDej posega v njihov pravni
polozaj, ki je nastal, in kakrSen je nastal pred uveljavitvijo dolo¢b ZPPDej. Posega pa

7 Tudi v primeru, &e bi dolo¢bo drugega odstavka 63. &lena ZPPDej $teli za specialno dologbo, ki kot takina

uvaja institut »uskladitve koncesijske pogodbe«, ostajata neurejena postopek uskladitve in pravno varstvo
koncesionarja, poleg tega pa tudi pravice, ki mu pripadajo zaradi zmanjSanja obsega predmeta koncesije.
Vendar jo kot takSno ni mogoce Steti, ker ZGJS v drugi alineji 44. ¢lena ureja prav polozaj, kakrsen je bil povod
za dolocbo o »uskladitvi koncesijskih pogodb«. Pri tem je treba upostevati, da koncesionarji praviloma ne bodo
pristali na »prisilno uskladitev koncesijskih pogodb«, temve¢ bodo uveljavljali razlog za odvzem koncesije iz
druge alineje prvega odstavka 44. ¢lena ZGJS.

138 Koncesionarjem pa, kot bo utemeljeno v nadaljevanju, poslabsujejo pravni poloZaj v nasprotju z nacelom
varstva zaupanja v pravo (pravne varnosti), ki je eno od nacel pravne drzave iz 2. ¢lena Ustave.
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v njihov pravni polozaj tako, da prisiino™*® zmanj$uje predmet koncesije, kot je

opredeljen v koncesijskih pogodbah. ZmanjSuje ga tako, da jim v celoti odvzema
koncesijo, ki se je nanasala na pokopali§ko dejavnost,**° in delno odvzema
koncesijo, ki se je nanasala na pogrebno dejavnost.***

Poleg tega, da doloCba drugega odstavka 63. Clena ZPPDej prisilno posega v
predmet koncesije, opredeljen v koncesijski pogodbi, posega tudi v €as trajanja
koncesije, ki je dolocen Ze s koncesijskim aktom,'*? odvisen pa je od tega, ali je
koncesionar tudi vlagal v pokopalisko infrastrukturo (koncesija gradenj) ali pa je
opravljal le pogrebne in pokopaliske storitve (koncesija storitev)."”® Od tega je
odvisno tudi, kakSna Skoda lahko koncesionarju nastane zaradi predCasnega
odvzema koncesije.

Zaradi navedenega obravnavana dolo¢ba ZPPDej poslabsSuje pravni polozaj
koncesionarjev, ki so imeli ob uveljavitvi zakona ze sklenjene pogodbe, in s
tem posega (z nepravo retroaktivnostjo'**) v naéelo zaupanja v pravo oziroma
nacelo pravne varnosti iz 2. ¢lena Ustave.

Koncesijsko razmerje, kot je urejeno s koncesijsko pogodbo, je po doloc¢bah ZJZP
ena od oblik pogodbenega javno-zasebnega partnerstva. Po 24. Clenu ZJZP se

139 . . . . . . . I . . v
Uskladitev ni odvisna od volje koncedenta ali od volje koncesionarja in tudi ne od njunega konsenza, temvec

je zakonodajalec nalozil uskladitev koncesijske pogodbe, ne da bi opredelil, kdo je dolZan to storiti in kako.
Dolodil je tudi, kako se mora koncesijska pogodba uskladiti (to izhaja iz opredelitve obvezne obcinske
gospodarske javne sluzbe v ZPPDej) in rok uskladitve; s tem je izkljucil uporabo dolo¢b o nacinu spreminjanja
koncesijske pogodbe, ki ga po ZGJS koncedent in koncesionar uredita v koncesijski pogodbi (8. alineja prvega
odstavka 39. ¢lena ZGJS), za katerega pa niti ni misljeno, da bi se kot (nacin spreminjanja koncesijske pogodbe)
uporabljal za delni ali celotni odvzem koncesije, ker za to ZGJS vsebuje posebne dolocbe v 44. ¢lenu.

10 ker ta po dolocbah ZPPDej ni opredeljena kot obvezna obcinska gospodarska javna sluzba. Res je, da lahko
obcina (koncedent) po drugem odstavku 27. ¢lena ZPPDej koncesionarja pooblasti za upravljanje pokopalisc,
vendar to velja le v primeru, ¢e bo obstojeci koncesionar pridobil tudi koncesijo za 24-urno dezurno sluzbo, ker
v nasprotnem primeru ne bo koncesionar, kar pomeni, da koncesijske pogodbe ne bo mogoce uskladiti, temvec
bo prenehala — ¢eprav ZPPDej tega ne predvideva.

! Razen v delu, ki je obsegal naloge 24-urne dezurne sluzbe, kot jo opredeljuje ZPPDe;j.

Sedma alineja prvega odstavka 33. ¢lena ZGJS.

V vsakem primeru pa je po dolocbah ZJZP razmerje javno-zasebnega partnerstva dolgorocno razmerje,
sklenjeno za dolocen cas. Trajanje razmerja javno-zasebnega partnerstva se doloci tako, da se izvajalcu javno-
zasebnega partnerstva omogodi stabilnost in varnost nalozbe, mozZnost ucinkovitega in varnega financiranja
nalozbe in povrnitev vloZzkov ter da glede na naravo predmeta partnerstva v ¢asu razmerja povrne v partnersko
razmerje vloZena sredstva in doseZze normalen trzni donos, hkrati pa ohrani, prevzema in upravlja, odvisno od
narave razmerja javno-zasebnega partnerstva, del poslovnega tveganja (prvi in drugi odstavek 71. ¢lena ZJZP).
ZJZP predvideva podaljSanje trajanja javno-zasebnega partnerstva na nacin, ki je vnaprej dolo¢en v aktu o
javno-zasebnem partnerstvu (tretji odstavek 71. ¢lena), ne predvideva pa njenega skrajSanja (to kot oblike
prenehanja koncesijskega razmerja ureja ZGJS).

14 Nepravo retroaktivnost ter pogoje za njeno ustavno dopustnost je Ustavno sodis¢e opredelilo v odlocbi st.
U-1-199/02 z dne 21. 10. 2004. V 38. tocki obrazloZitve te odlocbe je zapisalo: »38. .... Ustavno sodisce je Ze
veckrat pojasnilo, da Ustava varuje na podlagi zakona pridobljene pravice tako, da vanje ni mogoce posegati z
ucinkom za nazaj, ne preprecuje pa, da bi zakon spreminjal prej zakonsko dolocene pravice ali pogoje za njihovo
uveljavljanje z ucinkom za naprej, e te spremembe ne nasprotujejo z Ustavo doloCenim nacelom oziroma
drugim ustavnim doloc¢bam, zlasti nacelu varstva zaupanja v pravo kot enemu od nacel pravne drZave iz 2. ¢lena
Ustave (tako npr. odlo¢ba Ustavnega sodiséa $t. U-1-135/00 z dne 9. 10. 2002)«. Enako Ustavno sodisce tudi v
odloc¢bi §t. U-1-277/05 z dne 09.02.2006 (tocka 56 obrazlozitve).
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pogodbeno partnerstvo izvaja skladno ZJZP in zakonom, ki ureja javno narocanje,
ter/ali zakonom, ki ureja gospodarske javne sluzbe. Po prvem odstavku 44. Clena
ZJZP se v primerih koncesijskega partnerstva, pri katerem pridobi koncesionar
pravico izvajati gospodarsko javno sluzbo, 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 sluzbe. Po Cetrtem odstavku 27.
Clena ZJZP mora koncedent, Ce je predmet koncesije izvajanje gospodarske javne
sluzbe ali druge dejavnosti, kjer zakon zaradi varovanja javnega interesa izrecno
predpisuje izdajo upravne odlocbe, izbranemu koncesionarju pred sklenitvijo
pogodbe iz prejSnjega odstavka izdati odlo¢bo, s katero mu podeli pravico izvajati to
dejavnost.** Po izbiri koncesionarja skleneta koncedent in koncesionar koncesijsko
pogodbo. Po 68. Clenu ZJZP pravice in obveznosti, ki izhajajo iz razmerja javno-
zasebnega partnerstva, nastanejo s trenutkom sklenitve pogodbe o javno-zasebnem
partnerstvu (oziroma koncesijske pogodbe). 4

Iz odlo€be Ustavnega sodis¢a §t. U-1-277/05 z dne 9. 2. 2006 izhaja, da je zakonska
zahteva po prilagoditvi obstojeih pogodb novi zakonski ureditvi (torej zakonski
ureditvi, sprejeti potem, ko so bile pogodbe Ze sklenjene) poseg v 2. ¢len Ustave,
zato mora biti takSna zakonska ureditev skladna s kriteriji nacela zaupanja v pravo.
To seveda velja, e gre za poslabSanje pravnega poloZaja posameznikov oziroma
pravnih oseb, kakrSen izhaja iz pogodb, sklenjenih pred zakonsko ureditvijo, ki
posega Vv njihov pravni polozaj. Z drugimi besedami: velja, kadar gre za t. i. nepravo
retroaktivnost ali za poseg v priCakovane pravice kot dve temeljni obliki poslabsanja
pravnega polozaja.

Glede na zgoraj navedeno gre v primeru drugega odstavka 63. ¢lena ZPPDej za
takSno poslabS8anje pravnega polozZaja koncesionarjev. Pri koncesijskih pogodbabh, ki
so bile sklenjene pred uveljavitvijo ZPPDej, gre namre¢ za pogodbeno urejen polozaj,
ki je bil opredeljen in zaklju€en v trenutku sklenitve pogodb. Uskladitev koncesijskih
pogodb pa koncesionarjem ne bo (sicer za naprej) odvzela le koncesije ali njenega
znatnega dela, temvec jim bo odvzela tudi moznost povrnitve svojih vlagan;.

Nacelo varstva zaupanja v pravo posamezniku in pravni osebi zagotavlja, da mu
oziroma ji drzava njegovega pravnega polozaja (niti z nepravo retroaktivnostjo niti s
posegom v pricakovane pravice) ne bo poslabsala arbitrarno, torej brez stvarnega
razloga, utemeljenega v prevladujoCem javnem interesu (javnem interesu, ki posebej

% po prvem odstavku 37. ¢lena ZGJS o izbiri koncesionarja odloci koncedent z upravno odlocbo.

1%® Razen &e zakon dolo¢a drugaée ali &e je v pogodbi 0 javno-zasebnem partnerstvu dologeno, da se
te pridobijo pozneje ali ob izpolnitvi doloéenega pogoja. Tudi v primeru koncesije gradenj se sklenitev
koncesijske pogodbe Steje za pridobitev koncesije gospodarske javne sluzbe, ¢e je predmet koncesije
gradenj tudi izvajanje gospodarske javne sluzbe (drugi odstavek 89. ¢lena ZJZP), pri éemer glede na
85. Clena ZJZP tudi v tem primeru pred sklenitvijo koncesijske pogodbe koncedent izda koncesionarju
odloc¢bo, s katero mu podeli pravico izvajati gospodarsko javno sluzbo.
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utemeljuje poslab8anje pravnega polozaja), 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.**’

Iz zakonodajnega gradiva ni niti razvidno, da bi se zakonodajalec zavedal, da z
doloCbo drugega odstavka 63. Cclena ZPPDej poslabSuje pravni polozaj
koncesionarjev, zato v zakonodajnem gradivu ni opredelil javne koristi,**® ki taksno
poslabsanje narekuje, niti ni utemeljil, zakaj po njegovi oceni pomen (teza) varovane
javne koristi pretehta nad teZo poslabsanja pravnega poloZzaja koncesionarjev.**°

Ce bi zakonodajalec Zelel tak uginek (torej u¢inek neprave retroaktivnosti) doloébe, 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 poslabsanjem pravnega polozaja, ki
ga predstavlja neprava retroaktivnost. Tega v zakonodajnem gradivu ni storil. **° Ze s
tem je krsil 2. Clen Ustave.

3.3. Neustavnost Cetrtega odstavka 62. ¢lena ZPPDej

Posledica nekonsistentnosti drugega odstavka 63. Cclena ZPPDej je tudi
nekonsistentnost Cetrtega odstavka 62. ¢lena ZPPDej. Po njem so izvajalci pogrebne
dejavnosti dolzni uskladiti svojo dejavnost z dolocbami ZPPDej in podzakonskih
predpisov, sprejetih na njegovi podlagi, v enem letu od uveljavitve tega zakona.

Izvajalci pogrebne dejavnosti*®* so bili na dan uveljavitve ZPPDej koncesionarji
(gospodarske druzbe ali samostojni podjetniki) in javna podjetia. Ce pri javnih
podijetjih dolo¢ba drugega odstavka 63. Clena ZPPDej ne poraja ustavnopravnih
vprasanj, se pri koncesionarjih zastavlja vpraSanje, kako naj sploh uskladijo svojo

w Glej odlo¢bo Ustavnega sodisca st. U-1-19/05 z dne 17. 3. 2005; enako npr. tudi v odlo¢bi §t. U-I-13/13 z dne

14.11. 2013.

8 Javno korist bi v obravnavanem primeru lahko predstavljala samo neka ustavno varovana dobrina
(vrednota), ki bi istoCasno narekovala, da se pogrebna (razen 24-urne deZurne sluzbe) in pokopaliska dejavnost
ne opravljata kot obvezna obcinska gospodarska javna sluzba.

19 Cesar pa ni mogoce storiti za vse koncesionarje enako, ker je teZa posega odvisna od predmeta in vrste
koncesije.

3% Tako Ustavno sodiéce npr. v odlo¢bi $t. U-1-19/05 z dne 17. 3. 2005. V obrazloZitvi te odlocbe je Ustavno
sodis¢e med drugim zapisalo: »12. Po ustaljeni ustavnopravni presoji nacelo 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 poloZajev oceniti, ali je posebna prehodna ureditev potrebna, in Ce je, kaksna naj bo, da bo v ¢im manjsi
meri (ob upostevanju nacela sorazmernosti) prizadela obstojece pravne poloZaje in pridobljene pravice
posameznikov (tako tudi v odlocbi st. U-1-206/97 z dne 17. 6. 1998, Uradni list RS, st. 50/98 in OdIUS Vil, 134).
......... Zato bi moral zakonodajalec v ZP-1 vkljuciti prehodno dolocbo, ki bi uredila poloZaj pobudnice, in pri tem
upostevati pravnomocno odlocbo in z njo pridobljeno pravico na podlagi 23. ¢lena ZP-I. Ker tega ni storil, je Sesti
odstavek 217. ¢lena ZP-1 v neskladju z 2. clenom Ustave (1. tocka izreka)«.

1 ki so, glede na Revizijsko porotilo Ratunskega sodida Zagotavljanje izvajanja in nadzora nad pokopaligko in
pogrebno dejavnostjo ter urejanjem pokopalis¢ (5t. 320-11/2012/90 z dne 25. 11. 2014, str. 33—-35), izvajali
pogrebno dejavnost v skladu z veljavno zakonodajo (ZGJS in ZJZP).
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dejavnost, Ce je uskladitev njihove dejavnosti odvisna od tega, kakSen nacin
izvajanja obvezne obcinske gospodarske javne sluzbe (zagotavljanje 24-urne
dezurne sluzbe) bo obcCina sploh opredelila v svojem odloku: kot javno sluzbo v reziji
ali kot koncesionirano javno sluzbo. Poleg tega ni jasno, ali se bo odlocila za
pooblastitev koncesionarja za upravljanje s pokopalis¢em, ali bo upravljavec
pokopali§&a neposredno obgina sama®®? ali druga oseba javnega prava. Odlogitev o
tem lahko obc&ina sprejme v roku enega leta od uveljavitve ZPPDej. Do takrat se
uporabljajo predpisi (vkljuéno s koncesijskimi akti oziroma akti o javno-zasebnem
partnerstvu, ki so ob€inski predpisi), ki so bili izdani na podlagi ZPPDUP, pokopaliska
in pogrebna dejavnost pa se morata izvajati na njihovi podlagi, k ¢emer tako obcCine
kot tudi koncesionarje zavezuje 61. ¢len ZPPDej. Kako izvajati pokopalisko in
pogrebno dejavnost na podlagi predpisov (in koncesij), izdanih na podlagi ZPPDUP,
istoCasno pa prilagoditi izvajanje dejavnosti predpisom obc€in, ki bodo izdani na
podlagi ZPPDej (in ki jih v ¢asu prilagoditve $e ni), zakonodajalec v zakonodajnem
gradivu ne pojasni. Pri tem ne gre le za nekonsistentnost v smislu neskladnosti
z 2. ¢lenom Ustave, temvec¢ tudi za polozaj, ki bi bil, e bi se sporna dolo¢ba
uporabila, zaradi razlogov, ki so bili ze navedeni, v neskladju z dolo€bami 35. in
51. élena Ustave.

Ob tem je treba upoStevati, da je podlaga za spremenjeno (izvajanje) dejavnosti
koncesionarjev tudi koncesijska pogodba, katere »uskladitev« po drugem odstavku
63. Clena ZPPDej je ustavno sporna zaradi razlogov, navedenih v prejSnji tocki te
zahteve.

3.4. Poseg v vire financiranja in nalaganje finanénih bremen brez
dologitve vira

Ustavno sodiSCe je v odlocbi §t. U-1-24/07 z dne 4. 10. 2007 poudarilo, da 9. ¢len
Ustave doloCa, da je v Sloveniji zagotovljena lokalna samouprava. Ta zagotavlja
prebivalcem lokalnih skupnosti, da sami upravljajo z lokalnimi zadevami na podlagi
posebnega pravnega polozaja lokalne skupnosti. Gre za obliko samostojnega
urejanja in reSevanja Zivljenjskih potreb prebivalstva, ki Zivi na dolo€enem obmodju.
V Sloveniji je samoupravni polozaj lokalnim skupnostim zagotovljen na ustavni ravni,
kar pomeni, da jim ga zakonodajalec ne more odvzeti ali ga ogrozati. Ustava doloca,
da prebivalci uresniCujejo lokalno samoupravo v obcinah in drugih lokalnih
skupnostih (138. ¢len Ustave). |1z ustavne opredelitve obgine pa izhaja zahteva, naj
bo obcina sposobna samostojno opravljati lokalne zadeve oziroma zadovoljevati
potrebe in interese svojih prebivalcev (prvi odstavek 140. ¢lena Ustave). To pomeni,

12 Zakonodajalec v zakonodajnem gradivu sicer poudarja, da gre (pri upravljanju pokopalis¢) za uskladitev
zakonodaje (ZPPDej) z ZSPDSLS, vendar ZSPDSLS v tretjem odstavku 9. ¢lena doloca, da so upravljavci stvarnega
premoZzenja samoupravnih lokalnih skupnosti uprava samoupravne lokalne skupnosti in osebe javnega prava, ki
jih za upravljavce doloci organ, pristojen za izvrSevanje proracuna samoupravne lokalne skupnosti, s svojim
aktom. Upravljavec torej ni obcina (kot tod doloca 27. ¢lena ZPPDej), temveC uprava obcine oziroma druga
oseba javnega prava.
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da sta za opravljanje lokalnih zadev neogibno potrebni tudi finan€na sposobnost in
avtonomnost obcCine.

Ustava v prvem stavku 142. ¢lena doloCa, da se obcina financira iz lastnih virov.
Eden od temeljnih pogojev za uresniCevanje ustavnega nacela lokalne samouprave
je tako v zagotavljanju zadostnih lastnih finanénih virov za financiranje izvirnih
pristojnosti obcin, tj. tistih, ki jih obCina doloCi s svojimi akti neposredno na podlagi
svojega ustavnega polozaja, in tistih, ki jih kot pristojnost obCine dolo€ajo zakoni. S
tem se zagotavljata predvsem izvrSevanje oblasti na nizjih ravneh v skladu z naravo
nalog po nacCelu subsidiarnosti in uresniCevanje ustavnega nacela lokalne
samouprave, zato je od zadostnih finanénih virov posledi¢no odvisna tudi stopnja
avtonomnosti lokalne skupnosti, s tem pa tudi njene samoupravnosti.*>®

Z dolocitvijo pogrebne dejavnosti kot trzne dejavnosti (razen zagotavljanja 24-urne
dezurne sluzbe), je zakonodajalec z ZPPDej posegel v pravico ob¢in, da same
upravljajo z lokalnimi zadevami. Pogrebna in pokopaliSka dejavnost je lokalna
zadeva, saj jo kot takdno doloca ZLS: po 19. alineji drugega odstavka 21. ¢lena ZLS
obcCina organizira opravljanje pokopaliSke in pogrebne sluzbe. Res je, da iz takSne
dikcije ZLS ne izhaja, da bi bili z ZLS navedeni dejavnosti sami po sebi opredeljeni
kot obvezna obcinska gospodarska javna sluzba,™ jih pa ZLS uvr§¢a med lokalne
zadeve javnega pomena. Zakonodajalec zato s tem, ko posega v opredelitev lokalnih
zadev in njihovo izvajanje kot trzno dejavnost, posega v 9. in 140. Clen Ustave. V
zvezi s tem pravi Ustavno sodis¢e v odlocbi v zadevi §t. U-1-98/95 z dne 11. 7. 1996:
"V prvem odstavku 140. ¢lena Ustave je doloCeno: "V pristojnost obCine spadajo
lokalne zadeve, ki jih obCina lahko ureja samostojno in ki zadevajo samo prebivalce
obcine." Opredelitev obsega izvirnih pristojnosti ob&ine temelji na pojmu "lokalna
javna zadeva". Dolo¢ba prvega odstavka 140. Clena Ustave predstavlja ustavni
branik pred posegi drZzave v jedro lokalne samouprave. Drzava s svojimi predpisi ne
sme poseCi v zajam€eno podrocje izvirne pristojnosti obCine ...". Hkrati pa obcini
odvzema del njenih lastnih virov, iz katerih se je financirala. Ker ji ne doloCa
nadomestnega vira, s tem posega tudi v 142. ¢len Ustave.

V Casu veljavnosti ZPPDUP se je pogrebna dejavnost opravljala kot obvezna
ob&inska gospodarska javna sluzba, ki se je financirala iz cene storitve.*> Po prvem
odstavku 7. &lena Zakona o financiranju ob&in™® (v nadaljevanju: ZFO-1) plagila za
storitve lokalnih javnih sluzb sodijo med druge lastne vire financiranja obcine. Vir
financiranja obCine so po navedenem c¢lenu poleg placil za storitve lokalnih javnih
sluzb tudi koncesijske dajatve. Koncesijske dajatve in pladila za storitve lokalnih

133 Tako Ustavno sodiéée v odlogbi &t. U-1-24/07 z dne 4. 10. 2007.

1> Kriterije za njuno opredelitev kot javne sluzbe vsebuje ZGJS; argumenti o ustavni spornosti dolocitve
pogrebne dejavnosti kot trzne dejavnosti so vsebovani v posebnem delu te zahteve.

5z 2 alineje prvega odstavka 26. ¢lena ZPPDUP izhaja, da so se cene placevale za uporabo pokopaliskih
objektov in naprav ter opravljanje drugih storitev v zvezi z opravljanjem pokopaliske in pogrebne dejavnosti. V
ta okvir so sodile tudi cene za najem grobov.

*® Uradni list RS, t. 123/06 in nasl.
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javnih sluzb je ob¢ina lahko uporabila tudi za financiranje investicij, kot je v primeru
pogrebne in pokopaliSke dejavnosti Siritev pokopaliS¢a ali izgradnja novega
pokopaliS¢a, pa tudi za financiranje opustitve pokopaliSca.

S tem, ko je zakonodajalec z ZPPDej pogrebno dejavnost opredelil kot trzno
dejavnost, je obCini odvzel moznost zaracunavanja placil (cene) za pogrebne storitve,
ki jih je obCina opravljala v reZiji (npr. prek javnhega podjetja) oziroma ji je odvzel
moznost pridobivanja koncesnine za podelitev koncesije za opravljanje storitev
pogrebne dejavnosti, Ce se je odloCila za koncesioniran nacin izvajanja pogrebne
dejavnosti. Hkrati pa je zakonodajalec dolo€il obcini opravljanje 24-urne deZurne
sluzbe kot obvezne obclinske gospodarske javne sluzbe, katere cena se bo
oblikovala na podlagi metodologije, ki jo bo predpisala Vlada, zajemala pa bo lahko
samo stroSke prevozov, hladilnih prostorov in druge sploSne stroSke izvajalca za
izvajanje te sluzbe.™’ Pokopalike dejavnosti zakonodajalec ni opredelil kot javne
sluzbe, temve€ naj bi Slo za upravljanje pokopaliS¢ v smislu upravljanja s stvarnim
premozenjem obcline po ZSPDSLS. Pri tem zakonodajalec v ZPPDej opredeljuje
samo vire za zagotavljanje urejenosti pokopaliS¢, ne pa tudi za urejanje pokopaliSc.
Za zagotavljanje urejenosti pokopali§¢ so namenjene grobnine,™®® za storitve
grobarjev in pokopali§ko pogrebnega mostva’®® pa je predvideno plagilo, ki ga
upravljavec pokopali§¢a zaradunava izvajalcem pogrebnih storitev.®

Z uveljavitvijo ZPPDej je torej obcgina izgubila del virov financiranja lokalnih zadev,
med katere sodita urejanje pokopaliS¢, ki obsega izgradnjo novega pokopalis¢a ali
Siritev obstojeCega pokopalis€a, ter opustitev pokopaliS¢a. ZPPDej je navedeno
doloCil kot lokalno zadevo in nalozil obCini, da mora zagotoviti finan¢na sredstva.
Hkrati je zmanjSal priliv sredstev, dosezen s placili za storitve pogrebne dejavnosti,
ter zmanjsal ali v celoti prekinil priliv sredstev od koncesnin.

Ureditev po ZPPDej, zaradi katere se zmanjSuje obseg lastnih prihodkov obg¢in,
zato ni v skladu s 142. ¢lenom Ustave, po katerem se ob¢ina financira iz lastnih
virov. Za neskladje ne gre zaradi izpodbijanega sistema financiranja pogrebne
in pokopaliSke dejavnosti samega po sebi, temve€ zato, ker je bil z njegovo
uveljavitvijo ob¢inam, v polozaju, v katerem se nahajajo, odvzet del njihovega

7 Tretji in Cetrti odstavek 8. ¢lena ZPPDej.

B ki po tretjem odstavku 34. ¢lena ZPPDej lahko obsega samo stroSke za urejenost pokopalis¢a (stroski
vzdrZevanja), stroSke oddaje grobov in stroske vodenja evidenc. Ne obsega pa sredstev (stroskov) za investicije:
gradnje novega pokopalisca ali Siritve pokopalis¢a, ki po ZPPDej predstavljata urejanje pokopalis¢ (37. ¢len
ZPPDej), pa tudi ne sredstev (stroskov) za opustitev pokopalisca.

19 ki ju mora obcina kot upravljavec pokopalis¢a obvezno zagotavljati, Ceprav ju ZPPDej ne opredeljuje kot
javno sluzbo 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. ¢lena ZPPDej. Ocitno pa je, da gre za
del dejavnosti, ki jo je zakonodajalec umestil v zagotavljanje urejenosti pokopalis¢, C¢eprav sodi v okvir
opravljanja pogrebnih storitev, glede na ZGJS pa ima vse znake storitev, ki se zagotavljajo v okviru javnih
gospodarskih sluzb.

%9 15 platilo (cena) Ze po naravi stvari ne more obsegati dela investicijskih sredstev za iritev ali izgradnjo
novega pokopalisca.
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lastnega prihodka, ne da bi bil nadomesSéen z drugim lastnim virom
financiranja.'®*

Izpodbijana ureditev v delu, v katerem se nanasa na zahtevo po uskladitvi
koncesijskih pogodb za izvajanje pogrebne in pokopaliSke dejavnosti (drugi
odstavek 63. ¢lena ZPPDej), ni v neskladju samo z 2. ¢lenom Ustave zaradi
razlogov, navedenih v tocki lll.2. te zahteve, temve¢€ je v neskladju tudi s 142.
¢lenom Ustave, ker v nasprotju z nacelom varstva zaupanja v pravo (2. ¢len
Ustave) posega v nacrtovane vire (prilive) financiranja obcin, poleg tega pa
obéine postavlja v polozaj, v katerem bodo morale koncesionarjem placati
odskodnino, kar bo imelo za posledico zmanjSanje sredstev obgcinskih
proracdunov, namenjenih za financiranje drugih zadev iz izvirne pristojnosti
ob¢in.

Kot je bilo Zze navedeno, gre pri koncesijskih pogodbah, ki so bile sklenjene pred
uveljavitvijo ZPPDej, za pogodbeno urejen polozaj, ki je bil opredeljen in zaklju¢en v
trenutku sklenitve pogodb. Sklenjene so sicer za dolo¢en ¢€as, vendar gre pri tem za
daljSa ¢asovna obdobja. Glede na to obc&ina nacrtuje prilive od koncesnin, ki so vir
obCinskega proraduna, za daljSe ¢asovno obdobje. Z drugim odstavkom 63. Clena
ZPPDej je zakonodajalec to ¢asovno obdobje skrajSal na eno leto po uveljavitvi
ZPPDej ter s tem zmanjSal bodocCe prilive iz naslova koncesnin. Z ustavnopravnega
vidika je polozaj enak kot v primeru spremembe dela pogrebne dejavnosti v trzno
dejavnost. Koncesionar (kot trzni subjekt) seveda ni dolzan pristati na »uskladitev
koncesijske pogodbe«, kar pomeni, da obCina ne izgubi le dela koncesnine, temvec
lahko izgubi celotno koncesnino. Enako kot v primeru spremembe preteznega dela
pogrebne dejavnosti v trzno dejavnost in s tem izpada sredstev od placil za storitve
kot lastnega vira financiranja obc€ine tudi v primeru izpada koncesnin zakonodajalec
ni zagotovil nadomestnega vira. S tem je ravnal v nasprotju s 142. ¢lenom Ustave.

Niti ZJZP niti ZGJS ne vsebujeta dolocb o »uskladitvi sklenjene koncesijske
pogodbe«, Se manj pa doloCb o prisilni »uskladitvi sklenjene koncesijske pogodbe«.
ZGJS v Clenih 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 sluzbe v rezijo (41. Clen). V primeru, kakrSen je primer iz
drugega odstavka 63. ¢lena ZPPDej, pride v postev odvzem koncesije po 44. Clenu
ZGJS. Ta €len v drugi alineji prvega odstavka doloca, da koncedent lahko odvzame
koncesijo koncesionarju, ¢e je v javnem interesu, da se dejavnost preneha izvajati
kot gospodarska javna sluzba ali kot koncesionirana gospodarska javna sluzba. V
obravnavanem primeru se je zakonodajalec odloCil, da se pokopaliSka dejavnost in
pogrebna dejavnost, razen 24-urne dezurne sluzbe, prenehata izvajati kot
gospodarska javna sluzba. ZGJS pa za tak polozaj predvideva odvzem koncesije in
ne njeno uskladitev. Nov predmet koncesije je lahko le podlaga za odloCitev o novem

181 Tako Ustavno sodiéée v odlogbi &t. U-1-176/04 z dne 9. 2. 2006.
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nacinu izvajanja javne sluzbe: kot koncesionirane javne sluzbe ali kot javne sluzbe v
reziji. Odvzem koncesije je dopusten pod pogoji, ki se dolocijo v koncesijskem aktu
ali v koncesijski pogodbi (drugi odstavek 44. ¢lena ZGJS).'** Pri tem ZGJS v tretjem
odstavku 44. Clena daje koncesionarju pravico do odSkodnine: koncedent (obcina) je
dolzan placati koncesionarju odskodnino, ki se doloCa po predpisih o razlastitvi,
njena viSina je odvisna tudi od tega, ali je Slo za koncesijo storitev ali za koncesijo
gradenj. Ob upostevanju tega dejstva drugi odstavek 63. ¢lena ZPPDej ob€inam
ne povzroc¢a samo izpada vira (koncesnine), ki je po 7. €lenu ZFO-1 lasten vir
financiranja obc¢ine, temve¢ jim povzroéa tudi proracdunske izdatke, Ki
zmanjsSujejo sredstva za opravljanje drugih izvirnih nalog ob¢&in. To pa pomeni,
da v nasprotju s 142. élenom Ustave posega v vire financiranja ob¢in in v
njihovo pravico samostojnega opravljanja lokalnih javnih zadev, to je v pravico
do lokalne samouprave iz 9. €lena in 142. ¢lena Ustave.

Neskladnosti sporne ureditve s 142. ¢lenom Ustave bi se zakonodajalec lahko izognil
Ze s tem, da bi uzakonil ustrezno prehodno obdobje, ki bi omogocilo, da bi se v
obcinah, ki so imele na dan uveljavitve ZPPDej sklenjene koncesijske pogodbe za
opravljanje pogrebne in pokopaliSke dejavnosti, pogrebna in pokopaliSka dejavnost
izvajali skladno z dolo¢bami obcinskih predpisov iz 61. ¢lena ZPPDej do izteka
koncesijske dobe, dolo¢ene v koncesijskem aktu oziroma aktu o javno-zasebnem
partnerstvu. To bi sicer lahko povzro€ilo neenako obravnavanje ob¢in in uporabnikov
pogrebnih in pokopaliSkih storitev, vendar za to obstaja razumen, iz narave stvari
izhajajo¢ razlog, ki neenako obravnavo utemeljuje s 142. clenom Ustave
neskladnega poseganja v poloZaj obgin.*®®

3.5. Krsitev nacela enakosti pred zakonom

Zakonodajalec je sicer z ZPPDej ob&inam zagotovil vir, ki pa je nedefiniran, hkrati pa
ni jasno, kako se vklaplja v ostale vire — grobnine, placila za opravljanje storitev
grobarjev in pokopaliSko pogrebnega mostva ter koncesnine, e se bo obcina
odloCila za zagotavljanje 24-urne dezurne sluzbe kot koncesionirane javne sluzbe.
Gre za pogrebno pristojbino, ki jo lahko dolo€i obCina za izvedbo pogreba na
posameznem pokopaliS€u, in ki jo upravljavcu pokopalis¢a placa izvajalec pogreba
(19. alineja drugega odstavka 4. ¢lena). Namen pristojbine ni opredeljen, ¢eprav ni
dvoma, da gre za prihodek obginskega proraduna.’®* Ni pa jasno, kako vpliva na
ostale vire.*®®

182 pri tem ZGJS ne izkljuuje delnega odvzema, Ce bi bil v koncesijskem aktu ali koncesijski pogodbi predviden.
163 Nenazadnje je zakonodajalec taksno daljSe prehodno obdobje uzakonil v prvem odstavku 63. ¢lena ZPPDej.
V njem je dolodil, da obcina, ki ni lastnik pokopalis¢a ali nima urejene razpolagalne pravice, za upravljanje
pokopalis¢a uporablja dolocila zakona, ki ureja gospodarske javne sluzbe, in zagotovi izvajanje pokopaliske
dejavnosti v skladu s 27. ¢lenom ZPPDej najpozneje v desetih letih od uveljavitve tega zakona. Namesto enega
leta je torej za tak primer dolocil desetletno prehodno obdobje.

1oty primeru prenosa pooblastil po drugem odstavku 27. ¢lena ZPPDej je lahko tudi prihodek koncesionarja, ce
tako odloci obcina v okviru akta o pooblastilu.

%> po getrtem odstavku 34. Elena ZPPDej visino grobnine na predlog upravljavca pokopaliééa, upostevajoé
predhodna odstavka, s sklepom doloci obcina, ki pri tem uposSteva tudi morebitno pogrebno pristojbino ter
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Vsekakor bodo obcine glede na moznost, 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 doloca niti
okvira za njihovo doloCanje niti ne omejuje njene visine.

Iz navedenega izhaja, da je zakonodajalec uporabnike pogrebnih storitev
postavil v neenak polozaj ter s tem krsil ustavno nacelo enakosti pred zakonom
(drugi odstavek 14. ¢lena Ustave). Nacelo enakosti pred zakonom iz drugega
odstavka 14. Clena Ustave zahteva, da se predpisi, v obravnavanem primeru
ZPPDej, uporabljajo enako za vse subjekte. V primeru ZPPDej so zaradi omejitve
lastnih virov ob€inam ter mozZnosti predpisovanja pogrebne pristojbine v neenakem
polozaju obcine, ki ne bodo mogle z viri, ki jih predvideva ZPPDej, zagotoviti 24-urne
dezurne sluzbe in upravljanja s pokopaliSCi in bodo morale zato predpisati pogrebno
pristojbino ter s tem obremeniti svoje prebivalce kot uporabnike pogrebnih storitev,
ker bodo v nasprotnem primeru morale zmanjSati sredstva za zagotavljanje z zakoni
doloCenih pristojnosti in nalog, ki pa so za vse slovenske obcCine enake in s katerimi
se obCankam in obanom slovenskih obcin zagotavljajo storitve in dobrine, ki so
predmet temeljnih Clovekovih pravic. Uporabniki (zlasti tisti, ki so Ze najemniki
grobov, v katerih so Ze pokojniki) pa bodo v neenakem polozaju pri placilu pogrebnih
storitev, saj bo viSina tega placila odvisna od tega, ali bo obcina (kot upravljavec
pokopalis¢a) dolocila pogrebno pristojbino, ki jo bo sicer plac¢al izvajalec pogreba,
breme tega placila pa prevalil na uporabnike, praviloma svojce pokojnega. To pa
med drugim pomeni tudi, da svojcem zaradi izbire kraja, kjer imajo najet grob, ni
zagotovljeno uresni¢evanje ¢lovekovih pravic pod enakimi pogoji.'®® Za taks$no
razlikovanje ni najti (in tudi ne izhaja iz zakonodajnega gradiva) razumnega, iz
narave stvari izhajajoCega, razloga. Ravno obratno — iz narave stvari izhaja, da so
pogoji za pokop in pogreb enaki ne glede na kraj, kjer je pokopalisce.

Poleg navedenega je treba opozoriti tudi na neopredeljenost pogrebne
pristojbine, s tem pa njeno neskladnost s 147. ¢lenom Ustave. 1z ZPPDegj ne
izhaja jasno in dolo¢no, ali gre za placilo storitve ali pa je treba pogrebno pristojbino
Steti kot javno dajatev. V prid razlagi, da gre za placilo storitve, je dejstvo, da ZPPDej
doloCa, da pogrebno pristojbino plaa izvajalec pogreba, torej pravna oseba ali
podjetnik, ki je registriran za opravljanje pogrebne dejavnosti in jo opravlja kot trzno
dejavnost. Proti tej razlagi pa govori dejstvo, da izvajalec pogreba vse stroske, ki so
povezani z izvedbo pogreba in pokopa pokojnika, pa ne gre za storitve, ki jih nudi
sam, placa kot stroSke za storitve grobarjev in pokopali§ko pogrebno mostvo. Najem
groba plac¢a najemnik v obliki grobnine. Torej ni druge storitve, za katero bi se placali

druga sredstva, namenjena upravljanju pokopalisca, iz Cesar bi lahko sklepali, da pogrebna pristojbina zniza
grobnino, kar pomeni, da ni (vsaj ne v celoti) predvidena kot dodaten vir poleg grobnine.

166 pri zagotovitvi pokopa pokojnika ne gre le za izkazovanje in ohranjanje dostojanstva in spoStovanja do
umrlih (odlo¢ba Ustavnega sodis¢a st. U-1-54/99 z dne 13. 6. 2002), temvec€ gre tudi za dostojanstvo njihovih
svojcev, ki so narocniki pogreba. Tudi iz 2. ¢lena ZPPDej izhaja, da se pogrebna in pokopaliska dejavnost
opravljata s spostovanjem in pieteto do pokojnikov in njihovih svojcev.
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stroSki v obliki pogrebne pristojbine. To govori v prid staliS¢u, da je pogrebna
pristojbina javna dajatev. Poleg tega gre za pristojbino, ki jo predpiSe obCina z
odlokom o pokopali$kem redu, torej z ob&inskim predpisom.*®’

Ustavnopravno podlago za predpisovanje dajatev predstavijata 146. in 147. Clen
Ustave. S 146. ¢lenom Ustave so doloCeni viri sredstev za uresniCevanje nalog
drzave in lokalnih skupnosti (davki in druge obvezne dajatve ter prihodki od lastnega
premozenja). 1z 147. ¢lena Ustave (v povezavi s 87. ¢lenom Ustave, ki opredeljuje
zakonsko pristojnost Drzavnega zbora) pa izhaja, da lahko izkljuéno drzava z
zakonom predpisuje davke, carine in druge dajatve ter da lahko lokalne skupnosti
predpisujejo davke in druge dajatve le ob pogojih, ki ji doloCata Ustava in zakon. Za
drzavo to pomeni, da ima popolno fiskalno suverenost, ki obsega pooblastilo in
pravico do ustanavljanja fiskalnih prihodkov, njihovega uvajanja in dolo€anja njihove
viSine. Fiskalna suverenost lokalnih skupnosti je delna, saj se morajo pri
ustanavljanju, uvajanju in dolo€anju visine dajatev gibati v okvirih, dolo¢enih z Ustavo
in zakoni, kar pomeni, da predpisi lokalnih skupnosti 0 dajatvah ne smejo vsebovati
dolocb, za katere v Ustavi in zakonu ni vsebinske podlage.

Ustavno sodisée je Ze v odlogbi'® oblikovalo ustavne kriterje za dopustnost
predpisovanja javnih dajatev z obcinskimi predpisi. Zapisalo je, da mora biti zaradi
lastnosti davka kot javne dajatve brez neposredne zveze med dajatvijo in povracilom
zakon, ki tako dajatev predpisuje, tem bolj doloCen, ¢im bolj posredna je ta zveza.
Tako morajo biti Ze iz zakonskih doloCb razvidni in predvidljivi pogoji, pod katerimi so
lokalne skupnosti pooblas&ene za predpisovanje posameznih davkov. Ce zakon ne
doloCi pogojev, pod katerimi lahko obCine predpiSejo dajatev, je v neskladju z 2. in
tudi s 147. &lenom Ustave.*®®

ZPPDej v 19. alineji drugega odstavka 4. ¢lena dolo¢a samo, da ob¢ina z odlokom o
pokopaliSkem redu lahko predpiSe pogrebno pristojbino. Nikjer pa ne doloca
namena, zaradi katerega se pristojbina placuje, kar pomeni, da ni neposredne zveze
med pristojbino kot dajatvijo in povraCilom, poleg tega ne predpisuje niti njene viSine,
prav tako ne doloa pogojev, pod katerimi jih lahko obcina predpiSe, in drugih
elementov pristojbine. Glede na kriterije Ustavnega sodiS¢a, vsebovane v
odlo¢bi st. U-1-233/97, je 19. alineja drugega odstavka 4. ¢lena ZPPDej v
neskladju s 147. ¢lenom Ustave.

%7 7ZFO-1 pristojbin ne omenja, prvi odstavek 22. ¢lena Zakona o financiranju obcin — ZFO (Uradni list RS, st.

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

198 U-1-233/97 z dne 15. 7. 1999

Nacelo zakonitosti iz 147. ¢lena Ustave po eni strani daje drZavi pooblastilo za predpisovanje davkov, po
drugi strani pa je namenjeno varstvu davcnih zavezancev, ker zahteva, da je njihov pravni polozaj glede davcnih
obveznosti jasno in predvidljivo razviden Ze iz zakona in ne $ele iz podzakonskih predpisov. Clen 147 Ustave
torej na davénem podrocju zdruZuje zahtevi, ki sicer na drugih podrocjih izhajajo iz 87. ¢lena (urejanje pravic in
obveznosti z zakonom) in iz nacela jasnosti in dolo¢nosti pravnih norm kot enega od nacel pravne drzave iz 2.
¢lena Ustave (npr. odlocba $t. U-1-9/98 z dne 16. 4. 1998). Isto velja za poloZaje, ko na podlagi pooblastila
zakonodajalca javno dajatev (ki jo uvede zakonodajalec) predpise obcina s svojim predpisom: tudi v tem
primeru mora zakonodajalec ne le uvesti dajatev, temve¢ mora dolociti tudi njene elemente.

169
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Glede na navedeno je vlagatelj predloga mnenja, da je nujno treba preveriti
skladnost doloCb drugega odstavka 5. Clena, Cetrtega odstavka 62. Clena, prvega
stavka prvega odstavka 63. ¢lena in drugega odstavka 63. ¢lena Zakona o pogrebni
in pokopaliski dejavnosti z 2., 9., 14., 15., 35., 51., 72., 74., 138., 140., 142., 146. in
147. ¢lenom Ustave.
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lIl. PREDLOG ZA ZACASNO ZADRZANJE IZVRSEVANJA

Ustavno sodisCe lahko v skladu s prvim odstavkom 39. ¢lena Zakona o ustavnem
sodis€u — ZUstS (Uradni list RS, s§t. 64/2007 — u.p.b. in 109/2012) do koncne
odloCitve zadrZi izvrSevanje zakona, €e bi zaradi njegovega izvrSevanja lahko nastale
tezko popravljive Skodljive posledice. Zakon kot pogoj izrecno postavlja samo
posledice, ki grozijo zaradi nadaljnjega izvrSevanja ustavno spornega predpisa. V
skladu z ustavnopravno teorijo sicer zadostuje, da je moznost uspeha z zahtevo zgolj
minimalna, vendar pa iz zatrjevanih neskladij z Ustavo izhaja, da gre za verjetna
neskladja posameznih clenov z Ustavo, ki so za izvajanje celotnega ZPPDej
bistvenega pomena.

Ze ustavno sporna delitev pogrebne in pokopaliske dejavnosti na dele, ki
predstavljajo obvezno obcinsko gospodarsko javno sluzbo, na dele, ki predstavljajo
trzno dejavnost, in na dele, ki glede na nejasne dolocbe ZPPDej niso niti javna
sluzba niti trzna dejavnost, zagotavljati pa jo mora obcina pod pogoji, ki jih doloCa
ZPPDej in na njegovi podlagi predpisi obc¢ine, ima lahko v primeru, ¢e predlagatelj z
zahtevo ne uspe, posledice, ki so tezko popravljive. To Se posebej velja, ker ZPPDej
v prehodnih dolo¢bah nalaga obcinam, da uskladijo svoje predpise z doloCbami
ZPPDej v enem letu od njegove uveljavitve (61. ¢len), obCinam in koncesionarjem
nalaga, da v enakem roku uskladijo koncesijske pogodbe (drugi odstavek 63. ¢lena),
ki so bile sklenjene na dan uveljavitve ZPPDej, izvajalcem javnih sluzb pa nalaga, da
v enem letu uskladijo svojo dejavnost z dolo¢bami ZPPDej (Cetrti odstavek 62.
Clena). Obc&ine morajo v enem letu zagotoviti izvajanje 24-urne dezurne sluzbe. To
pomeni, da ze same prehodne dolo¢be lahko povzroCijo obstojeCim izvajalcem
pogrebne in pokopaliSke dejavnosti (javnim podjetjem in koncesionarjem) precejsSnje
finanéno in organizacijsko breme, obCinam pa tudi izpad dela lastnih virov
financiranja. Poleg tega lahko izvajanje prehodnih dolocb ZPPDej (zlasti drugega
odstavka 63. ¢lena) povzroCi vecje Stevilo sodnih sporov med obcinami kot
koncedenti in koncesionarji zaradi obvezne uskladitve koncesijskih pogodb, pri Eemer
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 dolo¢b
o tem nima. Ce bi se izkazalo, da je izpodbijana ureditev protiustavna, bi bile te
Skodljive posledice tezko popravljive. Poleg tega bi lahko izvajanje izpodbijanih
dolo¢b ZPPDej (in ZPPDej kot celote) pripeljalo v posameznih ob¢inah do stanja, ki
bi poseglo v pravici do dostojanstva pokojnikov in njihovih svojcev, prebivalcem
obcine pa tudi v pravico do zdravstvenega varstva iz 51. ¢lena Ustave.

To velja Se posebej za obCine, ki, glede na Porocilo Racunskega sodiS¢a, Zze do zdaj
niso imele urejenega izvajanja pogrebne in pokopaliSke dejavnosti v skladu za
zakonom, pa tudi za obcine, v katerih bi priSlo do sodnih sporov v zvezi z uskladitvijo
koncesijskih pogodb.

Kadar Ustavno sodiS€e odlo€a o zaCasnem zadrZanju izvrSevanja izpodbijanega
predpisa, vselej tehta med Skodljivimi posledicami, ki bi jih povzro€ilo izvrSevanje
morebiti protiustavnega zakona, in med Skodljivimi posledicami, ki bi nastale, Ce se
izpodbijane zakonske doloCbe zaradi zadrZzanja ne bi izvrSevale, pozneje pa bi se
ugotovilo, da niso bile v neskladju z Ustavo. Za izdajo zaCasne odredbe mora biti
izkazano, da so posledice zaradi izvrSevanja predpisa teZje in bolj nepopravljive kot
posledice zaradi njegovega zadrzanja oziroma neizvrSevanja. Kot je bilo ze
navedeno, bi z izvajanjem izpodbijanih prehodnih dolo¢b ZPPDej nastale Skodljive
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posledice, ki bi bile tezko popravljive, ¢e pa bi priSlo do posegov v pravico do
dostojanstva pokojnikov in njihovih svojcev ter v pravico prebivalcev obCine do
zdravstvenega varstva iz 51. ¢lena Ustave, pa bi bile nepopravljive. Po drugi strani
pa zaradi zaCasnega zadrzanja izvrSevanja izpodbijanih dolo¢b ZPPDej oziroma
ZPPDej v celoti ne morejo nastati nepopravljive Skodljive posledice. ZaCasno
zadrzanje bi ohranilo obstojeCe stanje, ki sicer glede na revizijsko porocilo
Racunskega sodiS€a ni povsem v skladu z veljavnho zakonodajo, vendar razen te
Skodljive posledice druge ne nastajajo.

Zadrzanje izpodbijanih dolo¢b ZPPDej (oziroma celotnega ZPPDej) tudi ne bi
onemogoCilo izvajanja pokopaliSke in pogrebne dejavnosti, kot se je izvajala v
obCinah (kot obvezna ob€inska gospodarska javna sluzba) do uveljavitve ZPPDej.
Res je, da z zaCasnim zadrzanjem izpodbijanega predpisa ne oZivi avtomaticno
predpis, ki ga je ob svoji uveljavitvi razveljavil izpodbijani predpis. Vendar lahko ravno
zaradi tega Ustavno sodiS¢e na podlagi drugega odstavka 40. ¢lena ZUstS doloci, da
se v Casu zaCasnega zadrzanja uporablja prejsSnji predpis. V obravnavanem primeru
bi torej Ustavno sodis¢e lahko poleg zacasnega zdrZanja dolocb ZPPDej odlocilo
tudi, da se v Casu zaCasnega zdrzanja uporabljajo dolocbe ZPPDUP, ki so z
uveljavitvijo ZPPDej prenehale veljati (60. ¢len ZPPDej). Vendar tak8na doloCitev
nacina izvrSitve na podlagi drugega odstavka 40. ¢lena ZUstS niti ni nujna.
Zadostuje, da Ustavno sodiSCe iz zaCasnega zadrZanja, ki bi se nanaSalo na ostale
izpodbijane dolocbe ZPPDej (ali ZPPDej v celoti) izvzame del dolocbe 61. Clena
ZPPDej, ki se glasi: »Obcinski predpisi, izdani na podlagi zakona iz prvega odstavka
prejSnjega Clena, prenehajo veljati, se pa uporabljajo do sprejetja novih obcinskih
predpisov po tem zakonu«, zadrzi pa njen del, ki se glasi: »ki morajo biti izdani
najpozneje v enem letu od uveljavitve tega zakona«.

Tako bi se v Casu zaCasnega zadrzanja uporabljali obCinski predpisi, izdani na
podlagi ZPPDUP, seveda glede na 68. ¢len ZGJS v povezavi z doloCbami ZGJS in
ZJZP. Zadrzan pa bi bil tek roka za njihovo uskladitev.

IV. PREDLOG ZA PREDNOSTNO OBRAVNAVO

Vlagatelj zahteve predlaga Se, da Ustavno sodiS€e predmetno zadevo obravnava
prednostno na podlagi 2. in 3. alineje 3. odstavka 46. ¢lena Poslovnika Ustavnega
sodi§éa.'”® V zadevi gre za pomembno pravno vpradanje, saj bi z izvajanjem dolo&b
ZPPDej nastale Skodljive posledice, ki bi bile tezko popravljive, ¢e pa bi priSlo do
posegov v pravico do dostojanstva pokojnikov in njihovih svojcev ter v pravico
prebivalcev obcine do zdravstvenega varstva iz 51. Clena Ustave, bi bile
nepopravljive.

* % %

Drzavni svet je za svojega predstavnika v postopku pred Ustavnim sodis€em dolocil
drzavnega svetnika Jerneja Verbica.

7% Uradhni list RS, &t. 86/07, 54/10 in 56/11.
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