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REPUBLIKA SLOVENIJA
DRZAVNI SVET

Stevilka: 804-01/16-1/  EPA 1139-VII Predlog
Ljubljana, 15. 6. 2017
Opr. §t.: U-1-223/16

Drzavni svet Republike Slovenije je na xx seji dne xx na podlagi 67. Clena in
drugega odstavka 97. Clena Poslovnika Drzavnega sveta (Uradni list RS, §t. st
70/08, 73/09, 101/10, 6/14 in 26/15) sprejel

DOPOLNITEV

Zahteve za oceno ustavnosti 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, §t. 62/16; v nadaljevanju:
ZPPDej).

Drzavni svet je 8. 5. 2017 prejel dopis Ustavnega sodis€a Republike Slovenije (v
nadaljevanju: Ustavno sodisce), s katerim je posredovalo Mnenje Vilade Republike
Slovenije in Odgovor Drzavnega zbora o zahtevi DrZzavnega sveta Republike
Slovenije za oceno ustavnosti drugega odstavka 5. Clena, Cetrtega odstavka 62.
¢lena, prvega stavka prvega odstavka 63. Clena in drugega odstavka 63. &lena
ZPPDej. Drzavni svet se je z navedbami Vlade in DrZzavnega zbora seznanil in Zeli
podati naslednja pojasnila.

Drzavni svet vztraja pri trditvah in razlogih, navedenih v Zahtevi, ter zavrata vse
navedbe Viade in Drzavnega zbora," kolikor z njimi izrecno ne soglaga. Zahteva, ki jo
je vlozil Drzavni svet, uvodoma utemeljuje nesorazmeren poseg drugega odstavka 5.
Clena ZPPDej, ki prepusCa pogrebno dejavnost trziS€u, v pogrebno dejavnost kot
izvirno pristojnost obcine in v financiranje obcin. Pri tem Zahteva opozarja, da je bila
v Zakonu o pogrebni in pokopaliski dejavnosti (Uradni list SRS, &t. 34/84) iz leta 1984
pogrebna in pokopaliSka dejavnost enovita in doloCena kot komunalna dejavnost
posebnega druzbenega pomena. Po veljavhem Zakonu o lokalni samoupravi (Uradni
list RS, §t. 94/07 — uradno precisceno besedilo, 76/08, 79/09, 51/10, 40/12 — ZUJF,

' Navedbe Vlade in Drzavnega zbora so sicer v veliki meri presplo3ne, neargumentirane in pomenijo
ve¢inoma zgolj povzemanje zakonskih dolocb. V nekaterih delih si celo nasprotujejo. Medtem ko npr.
Vlada meni, da »obcine niso vec pristojne za organiziranje in opravljanje pogrebne dejavnosti (razen
za 24-urno dezurno sluzbo«), pa Drzavni zbor zatrjuje, da »dolo¢be 19. alineje drugega odstavka 21.
Clena ZLS, po katerih lokalna skupnost organizira opravljanje pokopaliske in pogrebne sluzbe, ni
mogoce razumeti v smislu nedopustnosti opravljanja pogrebne dejavnosti tudi kot trzne«.



14/15 — ZUUJFO in 76/16 — odl. US, v nadaljevanju: ZLS), sprejetem v okviru
ustavne reforme lokalne samouprave po sprejemu Ustave Republike Slovenije
(Uradni list RS, §t. 33/91-l, 42/97, 66/00, 24/03, 69/04, 68/06, 47/13 in 75/16, v
nadaljevanju: Ustava), pa je bilo opravljanje pogrebne in pokopaliSke dejavnosti
dolo¢eno kot izvirna naloga obcine za zadovoljevanje potreb njenih prebivalcev. Ne
Vlada ne Drzavni zbor v svojih odgovorih ne pojasnita, sploh pa ne na dovolj
argumentiran nacin, razlogov, ki so utemeljeni v prevladujo¢em in legitimnem javnem
interesu (Vlada govori samo o »velikem javnem interesu« in o »javnem interesu v
delu, ko se v sodobni druzbi lahko omogo¢a konkurenco in izbiro izvajalca pogrebne
dejavnosti«), zakaj je zakonodajalec tako radikalno odstopil od dosedanje ureditve
pogrebne dejavnosti in s prepustitvijo pogrebne dejavnosti svobodni konkurenci na
trgu bistveno poslabsal polozaj obdin kot javnopravnih subjektov na tem podrocju
tako z vidika njihove funkcionalne kot tudi finantne avtonomije. Prav tako pa tudi
argumentirano ne zanikata ocCitkov viagatelja Zahteve, da je takSna sprememba
pravnega polozaja ob¢&in v nasprotju z naCelom sorazmernosti, ki je tudi eno od nacel
pravhe drzave (glede tega je kar Vlada odgovorila, da je ustrezno tehtanje v zvezi s
sorazmernostjo zakonskega ukrepa opravil zakonodajalec). Vlada izrazi le stalisce,
da vlagatel] navaja »svoje videnje lokalne samouprave v Ustavi in Evropski listini
lokalne samouprave (Uradni list RS, MP 15/96), podrobneje pa skladnost drugega
odstavka 5. ¢lena ZPPDej s 140. Clenom Ustave in Evropsko listino lokalne
samouprave utemeljuje s pomocjo ene od metod za razlago prava in (podobno kot
Drzavni zbor) z opredelitvijo pojma »lokalna javna zadeva«, pri ¢emer pa izhaja iz
napacnih izhodiS¢. Drzavni zbor se v odgovoru sklicuje tudi na enega od kriterijev za
opredelitev neke dejavnosti kot javne sluzbe (nemozZnost njenega izvajanja na trgu),
pri cemer pa je njegovo izvajanje (oz. razumevanje stvari) v popolnem nasprotju s
staliSCem Ustavnega sodiScCa, izrazenega v zadevi 8t. U-1-48/97 z dne 3. 7. 1997, v
kateri pravi, da »doloCitev pokopaliske in pogrebne dejavnosti za obvezno
gospodarsko lokalno javno sluzbo, kot izhaja iz zakonske ureditve, ni v neskladju z
ustavno zagotovljeno svobodno gospodarsko pobudo, pa Ceprav je bil zakon sprejet
v sistemu drugacne druzbenoekonomske ureditve. Gre namre¢ za dejavnost, ki jo iz
pietetnih, zdravstvenih in sanitarno-higienskih razlogov ni mogoce zagotavijati na
prostem trgu«.? Enako nepreprigliiv je tudi argument Drzavnega zbora v zvezi z
razlikovanjem med obvezno in izbirno gospodarsko javno sluzbo. Pozablja namreg,
da je dejavnost kot obvezno javno sluzbo dolo€il ze zakonodajalec z zakonom in da
zgolj okoliscina, da so obCine v praksi ravnale razlicno, ne vpliva na oceno o tem, al
neka dobrina ali storitev terja trajno, nemoteno in od vpliva trznih zakonitosti
neodvisno zagotavljanje. Ne Vlada ne DrZavni zbor se ne vprasata, ali ni mogoce
velik del odgovornosti za odstopanje med normativnim in dejanskim na podro&ju
pogrebne in pokopaliske dejavnosti posledica odsotnosti ustavno zapovedanega in z
zakoni dolo¢enega nadzora drzave. Tudi zato obstaja v prihodnje veliko tveganje
glede mnogih vprasanj, povezanih z uresniCevanjem ZPPDej v praksi, na katera v
Zahtevi opozarja vlagatel].

2 Odlo¢ba Ustavnega sodis¢a U-1-48/97, tocka 8.



Zahteva poudarja, da imajo ob&ine po 11. ¢lenu Evropske listine lokalne samouprave
pravico do sodnega varstva, da zagotovijo izvajanje svojih pristojnosti in spo$tovanje
nacel lokalne samouprave, zapisanih v Ustavi in domaci zakonodaji. Z vidika
poseganja drzave v obcinske pristojnosti je v Sloveniji brez dvoma najpomembnejSa
mozZnost zahteva, ki jo imajo obcCine pred Ustavnim sodiS¢em. Po Zakonu o
Ustavnem sodiS€u so pooblad€eni predlagatelji ob¢inski sveti, kadar gre za poseg v
ustavni polozaj in pravice obcin, reprezentativna zdruzenja obcin, ¢e so ogroZene
pravice obcin, in Drzavni svet, v katerem prevladujejo predstavniki obCin. Ravno
Ustavno sodisCe je tisti organ, ki lahko najvel stori za spostovanje avtonomnosti
ob¢in ter prepre€evanje neupravicenih posegov drzave v pristojnosti mestnih in
drugih ob&in.

Kot re€eno, drugi odstavek 5. Clena ZPPDej prepusca pogrebno dejavnost trgu in s
tem nesorazmerno posega v izvirne pristojnosti obgin in njihovo financiranje. V zvezi
Z izvirnimi pristojnostmi obc¢in pravi Komentar Ustave RS »Obcina ima v izvirni
pristojnosti vse funkcije, pomembne za Zivljenje in delo ljudi na njenem obmodju, ki
se tudi mnogo racionalneje in ucinkoviteje uresnicujejo v lokalni skupnosti kot s
centralno oblastjo. Ideja locitve drzavnih funkcij od lokalnih je, da bi zapolnili vsebino
lokalne samouprave ...«.°

Drzava ogroza samostojnost in ucinkovitost delovanja ob&in s takSnimi posegi, ki
pomenijo povecevanje pristojnosti obCin, ne da bi za opravljanje novih nalog hkrati
zagotovila sredstva (kar izrecno terja drugi odstavek 140. Clena Ustave), ali tako, da
odvzema obc¢inam pristojnosti, ki so pomemben vir njihovih finanénih sredstev, kot se
to dogaja z ZPPDej. Nasprotni udelezenec in Vlada temu oporekata s trditvijo, da bo
obcina imela moznost dolocitve pogrebne pristojbine, pri Cemer pa ne odgovorita na
nobeno od vprasanj, ki jih je predlagatelj izpostavil v Zahtevi (narava pristojbine,
njeno neskladje z 2. in s 147. ¢lenom Ustave in podobno).

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 ob€in in varovanje njihovih izvirnih pristojnosti tudi s tem, da govori o
vertikalni delitvi oblasti. Kot je horizontalna delitev oblasti na zakonodajno, izvrSilno in
sodno odlocilnega pomena za delovanje parlamentarnega sistema, zashovanega na
delitvi oblasti, je vertikalna delitev oblasti usodnega pomena za delovanje obcin in za
decentralizacijo drzave. Obc¢ine 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, temve¢ za interes prebivalcev, da je
urejanje in usmerjanje delovanja pogrebnih in pokopaliskih dejavnosti ¢im blizje in

® Komentar Ustave RS, FDS, Ljubjana, 2002, str. 960.
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pod njihovim ¢im bolj neposrednim vplivom in nadzorom. Na drzavni ravni je zlasti
Ustavno sodisce tisto, ki naj skrbi za varstvo avtonomije in pristojnosti obcin na
podoben nacin, kot varuje Clovekove pravice in svobos&Cine pred posegi drzave. V
razmerju do drzave opredeljuje ob&ino njena izvirna pristojnost. Iz ustavne zasnove
obcline izhaja, da naj bo obfina sposobna samostojno opravljati lokalne zadeve
oziroma zadovoljevati potrebe in interese svojih prebivalcev.* Za navedeno
sposobnost samostojnega opravljanja lokalnih zadev pa je neizogibna gospodarska
neodvisnost in finanéna avtonomnost obCine. Le tako lahko ob¢&ina prosto odlo¢a o
zadevah iz lastne pristojnosti in tudi dejansko funkcionira.’

Temu velja dodati nacelo subsidiarnosti kot osrednje nacelo Evropske listine lokalne
samouprave (ki jo je Slovenija ratificirala brez pridrzkov), ki poudarja, da je
temeljnega pomena pri doloCanju in spreminjanju pristojnosti obcin nacelo
subsidiarnosti. Gre za nacelo, ki nenehno i8¢e ravnovesje med svobodo
posameznika in razli¢nimi 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 ob&in. »Subsidiarnost
ni samo omejitev za posege visje oblasti v zadeve osebe ali skupnosti, ki lahko
delujeta sami, temvet je tudi dolznost te oblasti, da deluje v razmerju do te osebe ali
skupnosti na nacin, ki jima omogoCa samoizpolnjevanje. Subsidiarnost izvira iz
moralne obrambe, ki spostuje dostojanstvo in odgovornost posameznikov, iz katerih
je sestavljen namen vsake druzbe.«® Dr. Stane Vlaj poudarja, da je treba to naéelo
upostevati zlasti pri razmejitvi pristojnosti med obcinami in drZzavo. Obcina naj
»opravlja vse naloge, za katere je zmozna in usposobliena. 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.«”

Vlada navaja, da ZPPDej ni v nasprotju z 21. ¢lenom ZLS, ker poznejsi zakon lahko
razveljavi prejSnjega tudi tako, da ureja pogrebno in pokopaliSko dejavnost drugace,
kot jo je doloCal prejSnji zakon. Poleg tega je po mnenju Vlade 21. ¢&len ZLS
presezen, obsoleten® in pomeni le programsko dolo¢bo. Pri tem se pristransko (in
oCitho nepoznavajo¢ razliko med pojmoma oz. besednima zvezama »doloCba
programske narave« in »dolocba, ki primeroma dolo€a naloge«) sklicuje na odlocbe
Ustavnega sodis¢a, s katerimi je to ugotovilo neustavnost vrste dolocb zakonske
ureditve glede razmejitve pristojnosti in financiranja obcCin. Tako se Vlada sklicuje na

* Prvi odstavek 140. &lena Ustave.

® Tako Ustavno sodiéce v odlocbi st. U-1-43/99 z dne 10. 6. 1999.

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

" Prav tam, str. 19.

® Pa poglejmo kaj pravijo ustavni sodniki v pritrdilnem lodenem mnenju o obsoletnosti predpisa:
»Obsoletnost kot nacin prenehanja veljavnosti predpisa pomeni, da sicer formalno nerazveljavljenega
predpisa v spremenjenih razmerah sploh ni ve¢ mogoc¢e uporabljati (npr. predpisov o voznji s
tramvajem s konjsko vprego - primer iz starejSe teorije) ali da se v praksi ne uporablia zaradi
sploSnega prepri¢anja o njegovi nesmotrnosti in nesprejemljivosti (Peter Koller: Theorie des Rechts,
Bohlau Verlag, Wien 1992, str. 101) - praviloma je zato ugotovitev obsoletnosti mozna Sele ¢ez daljsi
¢as, ko se tudi v praksi pokaze, da se predpis v resnici ne uporablja ...«.
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odlocbo Ustavnega sodisCa v zadevi §t. U-I-24/07 z dne 4. 10. 2007, s katero je
Ustavno sodiS¢e ugotovilo neustavnost kar petih ¢lenov Zakona o financiranju ob¢in
in pri katerih je zapisalo obrazloZitev, ki je Se tudi danes aktualna v tem smislu, da
niso uresnicena vsa poglavitha stalis¢a Ustavnega sodiS¢a. Sklicuje se tudi na
odlocho §t. U-1-285/94 z dne 30. 3. 1995, eprav ni jasno s kak$nim razlogom, saj je
bil z odlocho razveljavljen prevzem pristojnosti vseh funkcij prej$njih ob&in na drzavo
z generalno zakonsko dolocbo, kasneje pa je to razmejitev opravil Zakon o prevzemu
drzavnih funkcij, ki so jih do 31. 12. 1994 opravljali organi ob¢&in (Uradni list RS, $t.
29/95 in 44/96 — odl. US), ki je za podroCje pokopaliSke in pogrebne dejavnosti
dolocil pristojnost obcinskih organov. Treba je namrel izhajati iz osnhovnega
poslanstva obcine kot samoupravne lokalne skupnosti oz. iz bistva lokalne
samouprave. To pa je, da je funkcija obCine v prvi vrsti zadovoljevanje javnih potreb
na ravni lokalne skupnosti, te potrebe pa so razliCne in se nanasajo na razlicna
podrodja Zivlienja, kadar gre za zadeve lokalnega pomena.® Okvir za zadovoljevanje
navedenih potreb lokalnega prebivalstva je zato dologen Ze v 21. &lenu ZLS. Ceprav
ZLS dolo¢a delokrog obcine zgolj primeroma, to ne pomeni (kot zatrjuje Vlada), da
gre za doloébe programske narave (oz. dolocbe, ki so Ze presezene in obsoletne).
Naloge so res navedene primeroma, vendar pa to ne pomeni, da so zgolj
programske narave, temveC da so nujne za doseganje navedenega namena (t. j.
zadovoljevanja javnih potreb na ravni lokalne skupnosti). Gre namre¢ za obvezen
delokrog obcCine oz. za zajamceno podrocje izvirne pristojnosti ob&ine (prim. odlocbi
Ustavnega sodiS¢a st. U-1-165/00 z dne 5. 12. 2002 in $t. U-I-98/95 z dne 11. 7.
1996)."° Tudi dologbo 21. &lena ZLS je zato treba razumeti kot odgovornost obgine
za zadovoljevanje javnih potreb na ravni lokalne skupnosti, nalozene s strani
zakonodajalca.

Vlada in Drzavni zbor poskusSata poseg v funkcionalno avtonomijo lokalne
samouprave upraviCiti s tolmacenjem, da gre v primeru ZPPDej za poznej$i zakon, ki
razveljavlja prejSnjega (ZLS), in pa da v primeru pogrebne dejavnosti ne gre za
lokalno javno sluzbo, ker se ne nanasa zgolj na prebivalce ene obd&ine. Obe trditvi sta
zgresSeni. Prva zato, ker ne uposteva dolo¢be prvega odstavka 140. ¢lena Ustave, na
podlagi katere opredelitev obsega izvirnih pristojnosti obCine temelji na pojmu
"lokalna javna zadeva" (prim. odlocbo v zadevi §t. U-1-98/95 z dne 11. 7. 1996, kjer
Ustavno sodiS¢e zapiSe, da doloéba prvega odstavka 140. ¢lena Ustave predstavlja
ustavni branik pred posegi drzave v jedro lokalne samouprave), zaradi Cesar je
popolnoma vseeno, s katerim zakonom je bilo posezeno v funkcionalno jedro lokalne
samouprave. Drzava s svojimi predpisi ne sme poseci v zajamc&eno podrocje izvirne
pristojnosti obline, zato je nerazumljivo, da nasprotni udeleZzenec kar naenkrat
zastopa nasprotno staliS¢e (. ). da je mimo Ustave dopustno posegati v izvirne
pristojnosti obdin). Druga pa zato, ker tako nasprotni udelezenec kot Viada ne

® Prim. odlo¢bo Ustavnega sodis¢a RS &t. U-1-98/95 z dne 11. 7. 1996.

'® Nenazadnije to izhaja Ze iz jezikovne razlage uvodnega stavka drugega odstavka 21. &lena ZLS
(»Obgina za zadovoljevanje potreb svojih prebivalcev opravlja zlasti naslednje naloge«), po drugi
strani pa tudi iz 140. ¢lena Ustave in ustavnosodne prakse.
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poznata opredelitve pojma »lokalna javna zadeva«. Ustavno sodi§Ce npr. v zadevi §t.
U-1-98/95 z dne 11. 7. 1996 pojasnjuje, da dolocbe prvega odstavka 140. Clena ni
mogoc&e razumeti drugace, kot da meri na zadeve, ki pretezno zadevajo prebivalce
lokalne skupnosti oziroma ki koreninijo v lokalni skupnosti. Tudi najbolj nesporne
lokalne javne zadeve, kot je npr. oskrba s pitno vodo ali ¢i§€enje javnih povrsin,
deloma zadevajo vsakogar, ki se nahaja na obmocju lokalne skupnosti, $e pravi
Ustavno sodisce.

Upostevajo¢ navedeno je oc€itno napacno tudi sklepanje Vlade, ko zapiSe: »Ker
Ustava Republike Slovenije doloCa v 140. ¢lenu, da so v pristojnosti ob&in lokalne
zadeve, ki jih obCina lahko ureja samostojno in ki zadevajo samo prebivalce obcine,
je ocitek vlagatelja zahteve za oceno ustavnosti, da je drugi odstavek 3. ¢lena
ZPPDej (midljen je drugi odstavek 5. Clena, op. a.) v neskladju s 140. ¢lenom Ustave
Republike Slovenije neutemeljen.« |z enakih razlogov pa je povsem zgreSeno tudi
razumevanje vsebine 3. in 4. ¢lena Evropske listine lokalne samouprave, pri ¢emer
pa Vlada zgolj s povzemanjem teh dolocb nobenega od navedenih olitkov viagatelja
Zahteve ne zavrne argumentirano.

Do doloCene mere bi se lahko strinjali le s tem, da bi moral biti ZLS Ze presezen, ker
je drzavna oblast v devetdesetih letih obljubljala, da je centralizacija pristojnosti, ki so
jih neko€ imele obcine, prehodne narave, ker bo podroCna zakonodaja postopno
prenasala na obcine del drzavnih pristojnosti in jim zagotavljala sredstva za njihovo
izvr8evanje. Zdaj pa se dogaja ravno nasprotno, ko nova podro¢na zakonodaja
zozuje izvirne pristojnosti obcin, namesto da bi jim dodajala v izvrSevanje t. i
prenesene drzavne pristojnosti. ZPPDej je tipi€en primer tak$ne zakonodajne politike,
ki ji ni mar avtonomija lokalne samouprave, samostojnost obcin in njihov razvoj.

Vlada je na 103. redni seji 29. septembra 2016 sprejela Strategijo razvoja lokalne
samouprave v Republiki Sloveniji do leta 2020 (v nadaljevanju: Strategija), kjer lahko
beremo o ustavno zagotovljenem polozaju slovenske lokalne samouprave, zaradi
katerega »drzavni organi obCinam ne morejo zapovedovati njihovih ravnanj ali
sprejemati administrativnih ukrepov od zgoraj navzdol«.'" Iz Strategije izhaja, da si
bo Vlada prizadevala za »krepitev vlog zdruzenj lokalnih skupnosti kot partnerjev
drzave na eni strani in lokalnih skupnosti na drugi«, med cilji pa je navedena tudi
»finanéna avtonomija in stabilnost financiranja lokalne samouprave«'. Z vidika
ZPPDej je morda najbolj presenetljiva obljuba, da bo Viada »dosiedno uveljavijala
partnerski odnos z obc&inami in njihovimi zdruzenji ... krepili pa bomo tudi njihovo
udeleZbo pri pripravi in sprejemanju zakonodaje«."” Ugotovimo lahko, da so eno
citirane besede ministra Vlade, odgovornega za lokalno samoupravo in vladnih
dokumentov kot je Strategija, drugo pa so dejanja gospodarskega ministrstva pri
sprejemanju in obrambi ZPPDej, ki niti slu¢ajno ni obravnaval obcin in njihovih

" Uvod ministra Borisa Koprivnikarja, pristojnega za lokalno samoupravo, str. 5.
2 Prav tam, str. 10.
"> Prav tam, str. 24.



zdruzenj kot partnerjev pri pripravi ZPPDej. Prav nasprotno, pristojno ministrstvo
negira in ignorira vse tisto, kar so v zvezi s sprejemanjem ZPPDej povedale obcine,
njihova zdruzenja in Drzavni svet in je bilo gluho za vse poskuse, da se ohrani izvirna
funkcija obcin, da odlo¢a, kako se bosta pogrebna in pokopaliS$ka dejavnost izvajali v
obcCini (ob spostovanju enotnih standardov), prek javnega podjetja oz. koncesije ali
trzno.

Brez pretiravanja bi lahko primerjali tisto, kar se dogaja okoli ZPPDej, z logiko, ki jo
kritizira Naomi Klein v svoji uspesnici Doktrina Soka, kjer dokazuje, kako se
vsakovrstne krize in konflikti po svetu izkoristijo vedno znova za Sirjenje
neoliberalisticnih programov, kar se vselej kon¢a na enak nacin, s privatizacijo in
zanikanjem nacel socialne drzave. Pri nas vlogo sprozilnih dogodkov ob krizah in
konfliktih igrajo predvsem kriticna poroc€ila Radunskega sodi§¢a. Pa seveda ni krivo
Racunsko sodisCe, temvec tisti, ki za vse vidijo reSitev v delovanju svobodnega trga
in drugih nacel neoliberalnega kapitalizma.

Racunsko sodiSce je v reviziji zagotavljanja izvajanja in nadzora nad pokopalisko in
pogrebno dejavnostjo ter urejanjem pokopalisc’ presojalo uginkovitost Viade in
Ministrstva za gospodarski razvoj in tehnologijo na tem podrocju. Ugotovilo je, da sta
bila oba organa pri tem neuginkovita, zato je od obeh zahtevalo prediozitev
odzivhega porodila o popravljalnih ukrepih. Temeljna ugotovitev Ratunskega sodisca
je bila, da Zakon o pokopaliski in pogrebni dejavnosti ter o urejanju pokopalis¢ ne
doloCa sistemsko enotno, katere javne storitve pokopaliSske in pogrebne dejavnosti
ter urejanja pokopali§€ morajo biti dostopne prebivalcem, ter nacina (kriterije, merila)
in postopkov za oblikovanje cen storitev te gospodarske javne sluzbe, s ¢imer bi
zagotovil ustrezno ureditev izvajanja in financiranja te gospodarske javne sluzbe na
obmocju Republike Slovenije. Temu primerni sta bili tudi njegovi priporo€ili (ne
zahtevi) pristojnemu ministrstvu, in sicer da: prouc¢i moznosti sprememb ureditve
pokopaliske in pogrebne dejavnosti tako, da se pokopaliSka in/ali pogrebna dejavnost
ali pa vsaj del ene ali druge dejavnosti lahko izvaja trzno ali proudi in predlaga
sprejem pravne podlage v Zakonu o gospodarskih javnih sluzbah'® za podelievanje
licenc za izvajanje pokopaliSke in pogrebne dejavnosti, ¢e bo v predlogu novega
podroCnega zakona dolocilo, da se pokopaliska in pogrebna dejavnost oziroma
dolocene storitve pokopaliSke in pogrebne dejavnosti Se naprej izvajajo kot
gospodarska javna sluzba; opredeli osnovne (nujne) stroske pogreba, ki vklju€ujejo
osnovhe pogrebne storitve in osnovno pogrebno opremo. Nikakor torej ne gre za
zahtevo po locenosti pogrebne in pokopaliSke dejavnosti na dve, med seboj,
neodvisni dejavnosti, kot skusata prikazati nasprotni udelezenec in Viada.

V zvezi z razmejitvijo med javno sluzbo in trzno dejavnostjo pa ne Vlada ne Drzavni
zbor ne odgovorita na jasne in obrazloZzene ocCitke vlagatelja Zahteve, ki se nanasajo

" Revizijsko porogilo, §t. 320-10/2012/90 z dne 25. 11. 2014.
' Uradni list RS, &t. 32/93, 30/98 — ZZLPPO, 127/06 — ZJZP, 38/10 — ZUKN in 57/11 — ORZGJS40.
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npr. na: vprasSanje (pravne doloCnosti in konsistentnosti) razmerja med dolo¢bami
zakona, Ki ureja ravnanje s stvarnim premozenjem drzave in ob¢in, in dolo¢bami
ZPPDej; vprasanje obsega ter razmejitve med tistimi deli pogrebne dejavnosti, ki so
javna sluzba, in tistimi, ki to niso. Drzavni svet v zvezi s temi vprasanji vziraja pri ze v
Zahtevi izrazenih pomislekih in stalis¢ih o krsitvah Ustave in jih na tem mestu ne
ponavlja. V zvezi z odgovorom Vlade posebej opozarja le na to, da so v njem
nekatere opredelitve glede upravljanja pokopaliS¢, ki v pozitivnem pravu niso urejene
na nacin, kot poenostavljeno navaja Vlada (kot npr. doloditev statusa grajenega
javnega dobra lokalnega pomena, ko nepremicnina ni v javni lasti in podobno).

Drzavni svet zato ponovno poudarja, na Kar so ves ¢as opozarjale tudi obCine in
njihova zdruZenja, da gre v primeru pogrebne in pokopaliSke za medsebojno tesno
povezani dejavnosti in da bi njuna loCitev, kot jo zagovarja zakonodajalec, vodila do
bistvenega dviga cen ene in druge dejavnosti in drugih deformacij (npr. zanemarjanje
pokopaliS¢ na manj razvitih obmodjih in podobno). Vsakdo ve, da se v zvezi s
pokopalisko dejavnostjo, sooCen s smrtjo sorodnika (Ce za to ni predhodno poskrbel
umrli sam), odlo¢a ne le o modalitetah pogreba, temvec tudi glede tega, na katerem
pokopalis€u bo preminuli po moznosti trajno pokopan. Z vidika potro$nikov je torej
pomembno, da so seznanjeni s pogoji in cenami pokopaliSkih storitev takrat, ko so
sooceni s pokopom sorodnika, ne pa da bi morali ti dejavnosti umetno loCevati. S
prav neverjetno doslednostjo so avtorji ZPPDej izkoristili tak§no umetno lo¢evanje
pogrebne od pokopaliSke dejavnosti za to, da vse, kar je dohodkovno zanimivo,
prepustijo trgu in vse, kar to ni, nalozijo ob&inam. Delitev na dve dejavnosti bi se, ¢e
bi prestala ustavno presojo, mocno poznala na denarnicah potroSnikov: obe
dejavnosti se bosta podrazili, usluge zasebnikov so bistveno drazje kot v javnih
podjetjih, ta pa bodo prisiliena dvigniti cene za urejanje pokopalis€ in investicije
vanje, ker se bo zmanjsal dotok sredstev iz pogrebne dejavnosti.

Povezanost obeh dejavnosti se je utrdila postopoma, v glavnem po drugi svetovni
vojni. SCasoma je druzba priSla do spoznanja, da umetna delitev pokopaliSke
dejavnosti od pogrebne ni dobra, ni logi¢na, saj gre za tesno povezani dejavnosti, ki
sta se postopoma spojili v eno. Zato pokopalis€e upravlja en sam upravljavec, ki
izvaja pogrebe in vzdrzuje pokopalis€¢e. V zadnjih sto letih se je torej pokazalo, da
gre za eno samo enovito pogrebno in pokopalisko dejavnost, ki je v vedjih obCinah v
Sloveniji zdaj organizirana kot gospodarska javna sluzba. lzvajajo jo javna podjetja, ki
so nosilci kakovosti in razvoja te dejavnosti. Javna podjetja so postala servis za
obcCane. Dolzna so delovati v dobro svojih strank, obiskovalcev pokopalis¢ in lokalne
skupnosti. Torej v javnem interesu. V ospredje je postavljeno Se varstvo okolja,
varstvo kulturne dedis$éine in druzbeno odgovorno delovanje. In e nekaj je znacilno
za javna podjetja v Ljubljani, Mariboru in nekaterih drugih mestnih obcinah:
izoblikovala so uteCene postopke, da sorodnikov umrlih v Casu njihove Custvene
prizadetosti ni mogocle goljufati in izsiljevati. Za to ne skrbijo ta podjetja sama, pac pa
v tesni povezanosti z obCino, ki omejuje njihove cene in nadzirajo njihovo posiovanje.



Zakaj smo navedli pozitivne citate iz Strategije glede sodelovanja Viade in
zakonodajalca z zdruzenji ob&in? Zato, ker se je pri oblikovanju in sprejemanju
ZPPDej pokazal ravho nasproten odnos vladajoCih struktur do lokalnih skupnosti.
Ministrstvo, ki je pripravljalo ZPPDej, ni hotelo razumeti, da vse obdine in vsa tri
zdruZenja slovenskih oblin ter Drzavni svet, pa tudi Zveza potroSnikov Slovenije,
Zveza drustev upokojencev, Zbornica komunalnega gospodarstva pri GZS,
Zakonodajno-pravna sluzba Drzavnega zbora in mnogi drugi ne nasprotujejo
predlogom iz ZPPDej zato, ker bi bili proti privatizaciji in trznim zakonitostim, temve¢
zato, ker nesorazmerno posegajo v pristojnosti obCin. Tudi ne nasprotujejo urejanju
standardov, ki naj zagotavljajo dostojanstvo Cloveka in pieteto v celi drzavi, pac pa
temu, da se dejavnost jemlje iz rok lokalne samouprave in poverja drzavi, prevec
odmaknjeni od dogajanja na terenu, da bi to lahko bilo u€inkovito in racionalno hkrati.

Subsidiarnost, ki ima osrednje mesto v Evropski listini lokalne samouprave in je nasla
svoje mesto tudi v Strategiji razvoja lokalne samouprave v Republiki Sloveniji do leta
2020, je bila pri tem popolnoma spregledana. Drzava se spomni na to nacelo, ko
poroCa o stanju lokalne samouprave organom Sveta Evrope, nekaj povsem drugega
pa uveljavlja gospodarsko ministrstvo kot nosilec predloga ZPPDej. Poleg tega so
zdruzenja obcin in Drzavni svet poznavalci razmer na terenu in vedo, da nikakor ni
res, da se v vecini oblin ze zdaj izvrSuje dejavnost iz ZPPDej na trzni nadin, Se
posebej Ce upostevamo ogromne razlike v velikosti in Stevilu prebivalcev v vecjih in
mestnih obé&inah,’® v katerih se dejavnost opravija kot ob&inska javna sluzba.
Nedvomno namre¢ tudi drzi, da se lokalne zadeve posameznih ob¢&in po svoji koli€ini,
pestrosti in intenzivnosti med seboj razlikujejo, Se zlasti, ko gre za vprasanja
zagotavljanja lokalnih gospodarskih javnih siuZb in lokalne javne infrastrukture.
Teh razlik zakonodajalec pri zasledovanju svojega cilja ni uposteval, temvel je
samovoljno in brez razumnega ter stvarnega razloga ob¢inam odvzel eno od nalog iz
njihove izvirne pristojnosti ter s tem posegel v njihov ustavno varovani polozaj. Hkrati
pa je posegel tudi v financno avtonomijo obCin, ki je ravno tako temeljni predpogoj za
uresni¢evanje lokalne samouprave, saj je z ZPPDej porusil dosedanje razmerje med
prihodki obCine ter njenimi ustavnimi in zakonskimi nalogami, ker je obCinam odvzel
del prihodkov iz naslova pogrebnih storitev in koncesnin, predvsem pa jim je nalozil
breme vzdrzevanja in gradnje pokopaliS¢, kar bo posledicno najbolj prizadelo prav
prebivalce lokalne skupnosti.’ Kot je bilo Ze poudarjeno v Zahtevi, javni interes ni le
v zagotavljanju pogrebnih storitev pod enakimi pogoji, temvec€ tudi v urejenosti in
urejanju pokopaliSc.

Drugo, kar gospodarski resor Viade prikriva, so deformacije, do katerih je priSlo pri
izvr§evanju pogrebne dejavnosti s strani zasebnikov. Zato naj ponovimo, kaj glede
teh deformacij navaja Zahteva, ki gotovo ni iz€rpala vseh spornih primerov

'® Samo v Mestni ob¢ini Ljubljana zaposluje javno podjetje Zale sto ljudi, to je priblizno toliko, kot je
zaposlenih v zasebnih podjetjih (priblizno po trije zaposleni na podjetje).

" Prim. odlo¢bo Ustavnega sodigéa $t. U--43/99 z dne 10. 6. 1999).

"® Prim. tudi 2. in 4. tocko 9. ¢lena Evropske listine lokalne samouprave.
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nepietetnega ravnanja, ki prizadene dostojanstvo umrlih in njihovih svojcev:
»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 napaénega trupla na upepelitev,’® hranjenje Zare med d&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,?® neupepeljevanje trupel in njihovo skladi$éenje,®' prodajanje
trupel brez vedenja in dovoljenja svojcev,?® prodajanje neustreznih krst in poslediéno
padanje pokojnikov iz njih,23 neizvedba naroCenih storitev, npr. pevcev, govorcev,
cvetja in celo pogrebcev ter obveStanje svojcev o smrti s strani zasebnega
pogrebnega podjetja, e preden jih je o tem obvestila bolni§nica,®* pretep dveh
zasebnih pogrebnikov za truplo pokojnika pred oémi svojcev® itd. To seveda ne
pomeni, da zasebniki ne bi mogli ustrezno opravijati pogrebne dejavnosti (pri cemer
bi bil nadzor obcinskih organov gotovo ucinkovitejsi, kot ¢e ga opravljajo z drzavne
ravni), pomeni le, da idealiziranje tistega, kar se dogaja pod vplivom trga, ni ha mestu
in da je aktivna vloga ob¢in na tem podrocju ve¢ kot koristna in nujna.

Vse to je povezano z drugo temo Zahteve, to je s posegi v ¢lovekovo dostojanstvo.
Drzavni svet kot predlagatelja zahteve ne zanimajo obcinske pristojnosti same po
sebi, pa¢ pa na vertikalno delitev oblasti gleda z vidika ljudi, njihovih interesov,
njihove zelje, da bi o pogrebni in pokopaliSki dejavnosti lahko odloCali ¢im bolj
neposredno, na obcinski ravni, v skladu z naceli decentralizacije in subsidiarnosti.
Zato bi moralo biti v ospredju urejanja tega podrocja, pa tudi ocenjevanja skladnosti
novega ZPPDej z Ustavo vprasanje, ali in kako urediti to obcutljivo podroéje z vidika
vsakogar, vsakega posameznika in druzine, da bi ¢im vedji vpliv in nadzor imela
obcina, ki je ljudem blizu in ki pozna lokalne razmere in zato lahko najbolj kakovostno
odloCa o nacinu uresni¢evanja pogrebne in pokopalidke dejavnosti. TakSen nadzor
lahko prepreci trgovanje s smrijo in pokojniki. Kako gospodarsko ministrstvo in Odbor
za gospodarstvo ni¢ ne vesta o deformacijah tovrstnega gospodarjenja s pogrebno in
pokopalidko dejavnostjo je dokaz, da jim je v ospredju dobitek, ne pa Clovekovo
dostojanstvo umrlih in njihovih svojcev.

Vlada in Drzavni zbor tudi na ocitano protiustavnost prehodnih dolo¢b ZPPDej
odgovarjata zelo posploseno, povzemajoC besedilo ZPPDej, ne da bi obrazlozeno
zavrnila argumentirane pomisleke o: neprimernosti ¢asovnega okvira, dolo¢enega v

Plamem s0 pozrli napacno truplo, Slovenske novice, 3. 3. 1995.

2% Bojan Rajsek, Po pogrebu med Cistili nadla Zaro s pepelom, Delo, 14. 1. 2016, Bojan Rajsek,
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.

2y pogrebnem zavodu nasli trupla, ki bi morala biti Ze davno kremirana, 24ur.com, 31. 5. 2015.

22 2 POP TV, 24 ur zvecer, 18. 11. 2015,
% Nedeljnji telegraf, NT istrazuje: Kolika je cena smrti u Srbiji, 9. 11. 2005.
2 Mo;ca Marot, Se bo laska lu¢ka upihnila sama?, Direkt, 25. 9. 2001.
® Domen Mal, Posli: Pogrebne zdrahe ob truplu Jozefe Slovenske novice, 30. 8. 2005.
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Clenih 61-63 ZPPDej in 0 njegovi odvisnosti od Stevilnih drugih dejavnikov (npr. od
ureditve doloCenih vprasanj v drugih zakonih, pa tudi od sprejetja podzakonskih
aktov, ki jih do tega trenutka 3e ni); vecplastnosti problema uskladitve veljavnih
koncesijskih pogodb; poslabSanju polozaja koncesionarjev; notranjem nasprotju
prehodnih dolo¢b ZPPDej in njihovem nasprotju z drugimi zakoni (ZJZP, ZGJS),
poseganju v nacelo lokalne samouprave in v nacértovane vire financiranja obcin;
neenakosti uporabnikov pogrebnih storitev in drugo. Vsa ta vprasanja in pomisleke je
predlagatelj izErpno in popolno predstavil in obrazlozil ze v Zahtevi, vendar jih Vlada
in Drzavni zbor zavracata s pavs$alnimi odgovori. Vlada in nasprotni udelezenec
ocitno Stejeta, da se jima ni treba vsebinsko opredeliti do navedenih vprasan;, ki jih je
prediagatelj v Zahtevi posebej izpostavil kot bistvene tako za prihodnje delovanje
organov s podrocja lokalne samouprave in subjekiov, ki stopajo z njimi v razlicna
razmerja, kot tudi za zagotovitev skladnosti napadenega zakona z Ustavo oz.
pravnim sistemom kot celoto.

Viada zatrjuje, da nikakor ni mogocCe govoriti o neustavnosti prehodnih dolocb
ZPPDej, saj bodo podzakonski predpisi sprejeti v skladu z roki, dolo€enimi v zakonu,
in izvajalci bodo lahko uskladili svojo dejavnost z doloéili zakona. To seveda ne drzi,
kajti podzakonski predpisi, ki bi ze morali biti sprejeti, do danes Se niso, od njihovega
pravoCasnega sprejema pa je v veliki meri odvisno normativno in drugo delovanje
organov lokalnih skupnosti.

Poleg navedenega pa ima pristojno ministrstvo tezave tudi pri sicerSnjem
pojashjevanju vsebin posameznih dolodb ZPPDej, ki dolo&ajo obveznosti ob&in.?
Tako je na primer v zvezi z vpradanjem obcin, ki se je nanasalo na moznost pokopa
oz. raziros pepela zunaj pokopaliSéa v povezavi z obcinskim odlokom o
pokopaliSkem redu in ravnanjem v prehodnem obdobju, podalo dve nasprotujoci si
mnen;ji?’ (kljub odzivu obé&in pa do tretiega mnenja $e ni prislo). Glede izdaje soglasja
za raztros pepela zunaj pokopalisCa je ministrstvo dalo obvezno navodilo upravnim
enotam,?® ki ga je mesec dni kasneje sicer preklicalo. V obveznem navodilu je
upravnim enotam nalozilo, da morajo do sprejetja obcinskih predpisov izdajati
soglasja za raztros pepela zunaj pokopaliséa, tako kot so to podele do zdaj.?®

% Na podlagi 69. ¢lena Zakona o drzavni upravi (Uradni list RS, §t. 113/05 — uradno preci§éeno
besedilo, 89/07 — odl. US, 126/07 — ZUP-E, 48/09, 8/10 — ZUP-G, 8/12 — ZVRS-F, 21/12, 47/13, 12/14,
90/14 in 51/16) dajejo ministrstva organom lokalnih skupnosti strokovno pomo¢ s svojega delovnega
E7odroéja pri prenesenih nalogah iz drzavne pristojnosti in pri nalogah iz pristojnosti lokalnih skupnosti.
Mnenji, §t. 354-1/2016/67 z dne 26. 10. 2016 in st. 354-1/2016/95 z dne 15. 12. 2016, sta prilozeni.
8 Obvezno navodilo, §t. 354-1/2016-80 z dne 23. 11. 2016, je prilozeno.
2% Veliko upravnih enot je res izdajalo dovoljenja za raztros pepela na podlagi Zakona o pokopaliski in
pogrebni dejavnosti ter o urejanju pokopali§¢ (Uradni list SRS, &t. 34/84 in Uradni list RS, §t. 26/90),
Ceprav Zakon o prevzemu drzavnih funkcij, ki so jih do 31. 12. 1994 opravljali organi ob¢in (Uradni list
RS, st. 29/95 in 44/96-0d!. US) med nalogami, katere izmed prevzetih upravnih nalog opravljajo
upravne enote, ni dolo¢il nalog s podrocja pokopaliSke in pogrebne dejavnosti.
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