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KI SE MU PRIDRUZUJE SODNICA TAMARA KEK

Odlocitve vecdine nisem podprl, saj menim, da bi moralo Ustavno sodiS¢e ostati pri ratio
decidendi precedenéne odlocbe &t. U-1-194/17 z dne 15. 11. 2018. Precedenc¢na
odlo¢ba ne temelji na stalis¢u, da Ustava zahteva zasebno ali koncesionirano izvajanje
javne zdravstvene sluzbe. Temelji na ustavnopravnem izhodis¢u, da mora
zakonodajalec, dokler ohranja model, v katerem javno zdravstveno sluzbo opravljajo
tudi zasebnopravni subjekti, pri urejanju njihovega poloZaja spostovati ucinkovita
ustavna jamstva svobodne gospodarske pobude iz 74. ¢lena Ustave.!

Menim tudi, da je navedena preceden¢na odlo¢ba pravilno opredelila viogo Ustavnega
sodidCa v sistemu zavor in ravnovesij nasploh, tudi na kompleksnem in obd&utljivem
podrocju zdravstva. Na tem podro€ju se pravica do zdravstvenega varstva iz 51. Clena
Ustave udejanja prek sistema zagotavljanja zdravstvenih storitev. Prav na podro¢ju, na
katerem ima zakonodajalec Siroko polje presoje pri urejanju zdravstvenega sistema, je
Ustavno sodisCe tisto, ki edino lahko prepreci, da bi intervencije zakonodajne veje
oblasti privedle do razvrednotenja ustavno varovanih pravic tistih subjektov, ki jih je
zakonodajalec sam vkljucil v izvajanje javne zdravstvene sluzbe.

Ce danasnja odlogitev pomeni odstop tudi od $irSega pomena precedenéne odlogbe
za ucinkovito varstvo 74. ¢lena Ustave, so njene posledice toliko bolj zaskrbljujoCe.

1 74. ¢len Ustave. Prim. odlo¢be Ustavnega sodi§¢a §t. U-1-194/17 z dne 15. 11. 2018, zlasti
40.—46. tocko obrazlozitve; st. U-1-59/18 z dne 8. 9. 2022; ter §t. U-1-104/22 z dne 22. 1.
2026.
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V odloc¢bi §t. U-1-194/17, ki je bila sprejeta soglasno, je Ustavno sodis€e postavilo
standard v obliki domneve, da splo$na in nediskriminatorna omejitev prostega
razpolaganja s presezki pomeni nesorazmeren poseg Vv svobodno gospodarsko
pobudo. Prav zato, ker gre na podrocju varstva svobodne gospodarske pobude za
kompleksna ekonomska vpra$anja, ki jih Ustavno sodiS¢e ne more resiti samo, in ker
so konkretne izvedbe v praksi lahko zelo razli€ne od primera do primera, je primeren
instrument ustavnosodnega varstva prav postavitev standardov v obliki domneve ter
prenos dokaznega bremena na zakonodajalca oziroma Vlado, da to domnevo ovrze.?2

Kompleksnost in daljnoseznost problematike ne smeta pripeljati do odrekanja varstva
temeljni Clovekovi pravici, ki je lastna prav gospodarskemu udejstvovanju
posameznika. Pod pretvezo zapletenih ekonomskih in analiti¢nih vprasanj ter razli¢nih
moznih obravnav v praksi se Ustavno sodiS€e umakne v zaupanje politicnim vejam
oblasti.® Prav to je tisto, ¢esar ne bi smelo storiti. Pravna varnost, predvidljivost in
omejevanje diskrecijskih posegov politicnih vej oblasti v temeljne ¢lovekove pravice so
tisto, kar je Ustavno sodiSCe dolZzno varovati v sistemu delitve oblasti.

Prav zato bi morali odlocitvi v zadevi §t. U-1-194/17 kot precedencni slediti v celoti. Ne
le zato, ker obravnava isti pravni in dejanski polozaj, temvec tudi zato, ker je vzpostavila
standard varstva svobodne gospodarske pobude iz 74. ¢lena Ustave, ki ima v nasi
ustavni ureditvi tudi programski pomen prehoda iz enega druzbeno-ekonomskega
sistema v drugega in zahteva aktivho pravno varstvo. Tveganje, da se ta pravilno
artikulirani in metodoloSko delujoCi standard z nedosledno in selektivho uporabo
razvrednoti, zato presega odloditev v tej zadevi in sega v samo zanesljivost
ustavnosodnega varstva svobodne gospodarske pobude ter tudi drugih svoboscin.

Z odlocitvijo, ki le formalno sledi metodologiji iz precedenéne odlocbe, se Ustavno
sodiS€e od nje vsebinsko in metodolosko odmakne. To povzro¢a dodatno pravno
nevarnost. Predvsem pa ima odlogitev po mojem mnenju SirS§i pomen, saj
zakonodajalcu pusCa zelo Siroka pooblastila, da gospodarske subjekte de facto

2 Prim. odlo¢bo Ustavnega sodis¢a $t. U-1-194/17, 43.-46. tocka obrazlozitve. Ustavno sodis¢e
je tedaj omejitev razpolaganja s preseZzki presojalo kot poseg v jedro svobodne gospodarske
pobude in ji priznalo veliko tezo, glej predvsem 45. to¢ko obrazlozitve.

3 Glej 26., 34. in 35. tocko obrazlozitve odlocbe, str. 11, 14 in 15. Vecina najprej poudari, da je
"konkretna uporaba oziroma razlaga izpodbijane ureditve" lahko odvisna od vsakega
posameznega primera, da so lahko posledice ureditve za koncesionarje v praksi "zelo razlicne"
in da je izpodbijano dolo¢bo mogoce razlagati "glede na okoli§&ine konkretnega primera". V 34.
toCki obrazloZitve nato doda, da "dejstvo, da je ta obveznost predmet razlage v konkretnih
primerih", presoje nujnosti ne spremeni. V 35. tocki obrazlozitve pa se sklicuje Se na to, da
obstoj "ve€ moznih u€inkov presojane ureditve" sam po sebi ne pomeni njene neprimernosti,
ker se ustavnosodna presoja ne more nanasati "na vprasanja politike (policy) in na zapletena
strokovna vpraSanja sama po sebi", pri Eemer je treba upostevati "prosto polje zakonodajaleve
presoje".
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spremeni v subjekte javnopravnega tipa, tudi z retroaktivnim u€inkom na obstojecCa
dolgotrajna ekonomsko-pravna razmerja, brez prehodnega obdobja, kaj Sele
kompenzacije.

Precedencna odlo¢ba je vzpostavila mehanizem, ki je opredelil okvir svobodne
gospodarske pobude. V trznem gospodarstvu se domneva, da je presezek med stroski
in prihodki, ki je upravi€eno nastal, torej ob upoStevanju celotnega varstva javnega
interesa, plaCilo za podjetniSko sposobnost, inovativnost in kapitalsko tveganje.
Gospodarski subjekti so ustanovljeni in delujejo zato, da ta presezek, ki pri
gospodarskih subjektin pomeni dobicek, realizirajo. 1z te predpostavke izhaja
precedencna odlo¢ba, na njeni podlagi pa se je razvila tudi nadaljnja praksa Ustavnega
sodis¢a.*

Nadaljnja praksa Ustavnega sodi$Ca kaze, da je domnevo, Ki izhaja iz navedenega
standarda, mogoce ovreci, vendar le iz zelo tehtnih razlogov. To je Ustavno sodis¢e
storilo v zadevi §t. U-1-104/22. Tudi tam je izhajalo iz iste domneve, vendar je po
pridobitvi predhodne odlo¢be SEU ugotovilo, da je obvezno reinvestiranje presezkov z
zakonom ustanovljenega monopolista, ki sam dolo¢a stroSkovno ceno svojih storitev
na podrogju obdelave odpadkov, sorazmeren ukrep. Test, ki ga je Ustavno sodisce
izvedlo v tistem primeru, je bil ustrezno strog. V polozaju enega samega subjekta z
izklju€no pravico po zakonu in precejSnjo avtonomijo pri dolo¢anju cen svojih storitev
ter zato brez obiCajnega kapitalskega tveganja je bil ukrep sorazmeren.®

V primeru zdravstvenih in zobozdravstvenih koncesionarjev, ki jih je veliko, ki so
teritorialno razprSeni in se med seboj zelo razlikujejo, razlogov iz zadeve §t. U-1-104/22
ni. Vecina analogije s to zadevo ne iSCe, presoje posega in sorazmernosti pa ne
utemeljuje na podlagi Studij, primerjav ali konkretnih u€inkov ukrepa. Test, ki ga veCina
uporabi v tej odloc¢bi, je drugaCen od testa iz precedenéne odlo¢be in njene nadaljnje
razlage. Opravljen je namrec€ v zaupaniju v trditve zakonodajalca, da gre za edini mozni

4 Prim. odlo¢bo §t. U-1-104/22, zlasti 216. tocko obrazlozitve, v kateri se Ustavno sodiS¢e sklicuje
na odlocbi &t. U-1-194/17 in §t. U-1-59/18.

5 Glej odlo¢bo Ustavnega sodis¢a §t. U-1-104/22 z dne 22. 1. 2026, zlasti 45.-46., 202.—203.,
224.,232.—236. in 397.-398. toCko obrazlozitve. Zadeva kaze, da je domnevo iz odlo¢be st. U-
1-194/17 mogoce ovredi, vendar le po resni presoji in v posebej utemeljenih okolid€inah. Ustavno
sodis€e je tam postopek "prekinilo [...] do odlogitve SEU" in presojalo poseben sistem ene
organizacije z "izklju€no pravico" za skupno izpolnjevanje obveznosti PRO, pri kateri "prihodki
ne presegajo dejanskih stroskov", "lastniStvo poslovnega deleza [...] ne pomeni klasi¢ne
kapitalske nalozbe", organizacija pa mora "presezke prihodkov nad odhodki in dobigek
uporabiti" za izvajanje aktivnosti PRO. Odlocilno je bilo tudi, da omejitve zagotavljajo jamstva
zoper zlorabo prevladujodega poloZaja monopolne organizacije in nasprotja interesov ter da je
bilo posebej presojano prehodno obdobje.
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uCinkoviti ukrep, ki naj bi bil zato oCitno nujen in neizogibno sorazmeren, ker se
presezek koncesionarju ne odvzame.

Opozoriti bi zelel tudi na postopkovni oziroma ugotovitveni pristop Ustavnega sodis¢a
pri obravnavi precedencne zadeve, saj se mi zdi pomemben tudi za razumevanje
odlocCitve v tej zadevi. Ustavno sodisSce je v precedencni zadevi, Ceprav zakonodajalec
na pobudo ni odgovoril, Vlada pa pravila o obvezni uporabi presezka ni posebej
utemeljila, samo rekonstruiralo upostevne elemente javnega interesa na podrocju javne
zdravstvene sluzbe. Mednje je vkljuCilo solidarnostno financiranje javne zdravstvene
sluzbe, zagotavljanje trajnega, kakovostnega in univerzalnega dostopa do
zdravstvenih storitev ter varstvo javnih sredstev. Tem elementom je nato pri tehtanju
priznalo polno institucionalno tezo.

Ustavno sodis€e mora pri abstraktni presoji, Se posebej kadar o ustavnosti zakona
odlo¢a kot prvo in edino sodiS€e, izhajati iz objektivho ugotovljivega namena zakona
oziroma iz javnega interesa, ki ga je mogoce razumno pripisati zakonodajni ureditvi, ter
zakon razlagati skozi to prizmo. Prav to je v navedeni zadevi tudi celovito storilo.

Iz tovrstne presoje je, kot izhaja iz precedenéne zadeve, denimo razvidno, da je bilo
vprasanje presezka omejeno izkljuéno na presezek, ki nastane pri izvajanju javne
sluzbe. Zato vprasanje loenega raCunovodskega izkazovanja javne sluzbe in trzne
dejavnosti nikoli ni bilo pravo sporno vpraSanje. Popravljena oziroma podrobneje
urejena pravila na tem podroc¢ju zato niso nova pravna ali dejanska okolis¢ina, na
katero bi se bilo mogoce kot na novost opreti tako, kot to storita Vlada in Ustavno
sodidCe. Predmet spora in argumenti, ki jih je imelo Ustavno sodiS¢e pred seboj, so v
obeh zadevah povsem identi¢ni.®

Pri presoji ustavnosti po mojem mnenju ni dopustno izhajati iz volje posameznih
poslancev niti iz naknadne procesne razlage zakonodajalca ali Vlade kot take.

6 Ustavno sodisce v zadevi §t. U-1-194/17 z dne 15. 11. 2018, zlasti 41. in 42. tocka obrazloZitve.
Ustavno sodiS&e je najprej ugotovilo, da sta zakonodajno gradivo in mnenje Vlade "predvsem"
utemeljevala solidarno naravo javne zdravstvene sluzbe, ne pa samega bistva posega, ter da
"glede tega pravila pa niti v zakonodajnem gradivu niti v mnenju Vlade ni pojasnjeno, zakaj
zasebniki [...] ne smejo prosto razpolagati s presezkom prihodkov, temve¢ ga morajo ohraniti v
koncesijski dejavnosti”. Nato pa je samo dodalo: "Kljub temu je o javni koristi za presojano
omejitev razpolaganja s presezkom prihodkov zasebnikov mogoce sklepati iz splosnih ciljev
zakona." Iz prve povedi drugega odstavka 3. &lena ZZDej in obrazloZitve predloga ZZDej-K je
izpeljalo cilj "zagotavljanje trajnega, kakovostnega in univerzalnega dostopa do storitev javne
zdravstvene sluzbe" ter presodilo, da ta cilj pomeni javni interes, ki lahko upravi€i poseg v
svobodno gospodarsko pobudo. Glej tudi 33. to¢ko obrazlozitve, kjer Ustavno sodiSCe izrecno
zapiSe, da razlaga izpodbijane dolocbe "sledi namenu zakonodajalca zagotoviti uporabo
presezka, ki je nastal v javni sluzbi, za to javno sluzbo", ter 38. tocko obrazlozitve, kjer samo
opredeli teZiS¢e zakonske dolo¢be kot "izvirno pravotvorno odlo€itev slovenskega
zakonodajalca".
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Odlocilen bi moral biti cilj, ki ga je mogo&e razumno pripisati zakonu kot sploSnemu
pravhemu aktu. Ta cilj mora izhajati iz besedila zakona, njegove sistematike,
normativhega konteksta in ucinkov ureditve. Zakonodajno gradivo in stali$Ca
zakonodajalca oziroma Vlade v postopku pred Ustavnim sodiséem so lahko pomoc pri
tej rekonstrukciji, niso pa sama po sebi odlo¢ilna.” Ustavno sodi$c¢e jih ne sme uporabiti
kot zbirko izjav, iz katere selektivno izbere tiste, ki podpirajo vnaprej izbrani rezultat.®

Ustavno sodis€e v novi presoji ravna drugace. Sprejme namre¢ argumente, ki sta jih
zakonodajalec in Vlada ocitno priredila temu konkrethemu sporu prav z namenom
doseci drugacen ustavnosodni rezultat. Razlika naj bi bila le v tem, da so bili isti razlogi
tokrat drugacCe, obSirneje in na videz natan¢neje pojasnjeni.

Toda ustavnost posega v Clovekovo pravico ne more biti odvisna od tega, ali politi¢ni
veji oblasti po razveljavitvi ureditve z enako vsebino naknadno najdeta uporabnej$o
obrazloZitev, Ustavno sodiSCe pa jo sprejme kot zadostno, ¢eprav gre vsebinsko le za
kozmeti¢no preoblikovane argumente. S tem se doslednost precedenéne odloébe, tako
metodoloska kot vsebinska, povsem izgubi.

Zaupanje v dobro vero strank v postopku, ki jo Ustavno sodis€e upravi¢eno
predpostavlja, kadar sta kot stranki spora vkljuceni drugi dve veji oblasti, je omajano,
Ce ista Vlada pred Evropsko komisijo v veCletnem postopku sistemati¢no in celovito

7 Prim. S. Breyer, Reading the Constitution: Why | Chose Pragmatism, Not Textualism, Simon
& Schuster, New York 2024, zlasti pogl. Purpose-Based Approaches; isti, Pragmatism or
Textualism, Harvard Law Review, let. 138, §t. 3 (2025), str. 717, 720, 730, 737 in 772.
Pragmati¢ni oziroma namensko usmerjeni pristop, ki ga zagovarja bivsi vrhovni sodnik Breyer
izhaja iz tega, da sodnik pri razlagi nejasnega pravnega besedila ne sme ostati zgolj pri
semanti¢ni analizi, temve& mora vpradati, kateri namen dolo¢ba zasleduje, kateri problem
reSuje, v kakSnem pravnem in druzbenem kontekstu ucinkuje ter kakSne posledice imajo mozne
razlage. Pri tem je vpraSanje zakonodajnega namena objektivizirano: ne gre za ugotavljanje
zasebne volje konkretnih ¢lanov zakonodajnega telesa, temve€ za vpraSanje, kaj bi o namenu
zakonske dolo¢be razumno sklepal hipotetiéni razumen oziroma idealiziran zakonodajalec.
Zakonodajno gradivo ima v takem pristopu lahko dokazno oziroma pojasnjevalno funkcijo,
vendar ne nadomes¢a besedila zakona in samo po sebi praviloma ne zadoS€a za sprejetje
doloCene razlage; uporabno je toliko, kolikor je jasno, skladno z besedilom, sistematiko in
namenom zakona ter pomaga prepreciti razlago, ki bi o€itho zgreSila razumno pripisljiv cilj
zakonodajne ureditve.

8 Za nekriti¢no oziroma selektivno uporabo zakonodajne zgodovine glej A. Scalia, A Matter of
Interpretation: Federal Courts and the Law, Princeton University Press, Princeton 1997, str. 17;
Conroy v. Aniskoff, 507 U.S. 511, 519-20 (1993) (Scalia, J., concurring in judgment), kjer Scalia
poudari, da nas zavezuje zakon in ne zasebni nameni zakonodajalcev, ter — sklicujo¢ se na
sodnika Harolda Leventhala — opozori ha nevarnost, da sodid€e v zakonodajni zgodovini i5¢e
predvsem tiste dele gradiva, ki potrjujejo zZe izbrani rezultat, pri ¢emer uporabi prispodobo, da
je uporaba zakonodajne zgodovine podobna vstopu na prepoln sprejem (crowded cocktail
party), kjer v mnozici iS¢e$ predvsem svoje prijatelje (friends). Ibid.
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zagovarja staliS¢e, da slovenski javnozdravstveni sistem deluje kot reguliran,
nadzorovan in raéunovodsko pregleden sistem.® Pri tem se sklicuje na nadzor ZZZS in
Ministrstva za zdravje, na enotno dolo¢anje cen, na odsotnost konkurence med javnimi
zavodi in koncesionariji ter na dobro delujo€ sistem.

Pred Ustavnim sodiS€em pa ista Vlada isti sistem opiSe povsem drugace. Nenadoma
naj ne bi obstajala ustrezna sistemska kontrola nad pravilnostjo in smotrnostjo porabe
sredstev pri koncesionarjih. Pred Komisijo je sistem dovolj nadzorovan, da izkljudi
drzavno pomo¢ javnim zavodom.® Pred Ustavnim sodi§¢em pa je isti sistem premalo
nadzorovan, da bi bilo mogoc&e brez kategoriéne vezave presezkov prepreciti zlorabe
koncesionarjev.

Vecinska odloCitev pusa odprtih ve¢ vpradanj, kot jih reduje. Ustavno sodiSce
dopusca, da izvrSilna veja oblasti isti pojem presezka razlaga povsem razlicno za
pravne osebe in za podjetnike posameznike, vse dokler FURS morda ne sprejme
drugacnega staliS¢a, saj obiter dicta, tudi kadar izvirajo iz odlo¢be Ustavnega sodiSca,
dav€nega organa ne zavezujejo. Za gospodarsko druzbo naj bi bil presezek dobicek,
katerega poraba je vezana. Za podjetnika posameznika pa naj isti poslovni rezultat ne
bi bil presezek, temveC njegov dohodek oziroma ustreznik place.

TakSna razlaga lahko morda zakrpa protislovje, ki ga vzpostavlja sama zakonska
ureditev, ne ustvari pa predvidljivega pravnega pravila. Ce zaradi razliénega polozaja
pravnih oseb in podjetnikov posameznikov morda'! $e ne gre za krsitev nacela enakosti

9 Glej odlo¢bo Evropske komisije z dne 10. 6. 2024 v zadevi SA.45844 (2016/FC), Slovenian
Healthcare system, str. 1-2, toCke 1-17. 1z poteka postopka izhaja, da Republika Slovenija
svojih staliS¢ ni podala ad hoc, temvec jih je zagovarjala skozi vecletni postopek, v katerem je
odgovarjala na zahteve Komisije za informacije, podajala dodatna pojasnila, sodelovala na
sestankih in 8e februarja 2024 odgovorila na dodatna vprasanja Komisije.

10 Glej odlo¢bo Komisije, str. 3—4, tocke 20 in 24-25, ter str. 19, tocke 107-111. Republika
Slovenija je pred Komisijo zagovarjala staliS¢e, da je sistem javnega zdravstva nadzorovan
preko ZZZS in Ministrstva za zdravje, da koncesijska pogodba dolo€a pogoje izvajanja javne
sluzbe in da nadzor vklju€uje tudi preverjanje, ali koncesionar izpolnjuje dogovorjeni program in
pogodbene obveznosti, kot tudi str. 5, to€ki 28 in 29, str. 12, tocka 64, ter str. 19, toc¢ka 110.
Slovenski organi so zatrjevali, da med javnimi zavodi in koncesionarji ni konkurence v ceni, ker
so cene javnih zdravstvenih storitev vnaprej doloCene in enotne za vse izvajalce, ter da ni
konkurence v kakovosti, ker so standardi kakovosti doloeni v sploSnem dogovoru in veljajo
tako za javne zavode kot za koncesionarije.

11 Ce se ista formula — presezek prihodkov nad odhodki — brez prilagoditve uporabi za pravne
osebe in podjetnike posameznike, nastane navidezno enaka, dejansko pa neenaka obravnava.
Ce pa se sprejme vladna razlaga, da stroga namensko vezana poraba presezka za podjetnike
posameznike sploh ne velja oziroma da si lahko izplaajo dohodek, ki dejansko pomeni njihovo
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iz 14. Clena Ustave, pa Ustavno sodis€e s tem, ko izvrSilni oblasti daje tako Siroko
diskrecijsko pravico razlagati zakon pri posegu v temeljno ¢lovekovo pravico, zagotovo
posega v nacela pravne drzave iz 2. ¢lena Ustave.? Tudi ti dve ustavni zahtevi vecina
odpravi z ugotovitvijo, da je tako Siroka velpomenskost zakonskega besedila
sprejemljiva oziroma da zakonsko besedilo ne preprecuje razlage,*® ki jo v postopku
ponujata Vlada in Drzavni zbor.

Pomembna posledica te odlocitve je tudi, da se od politi¢nih vej oblasti v postopku pred
Ustavnim sodiS€em ne priCakuje skrbne in dosledne pravne argumentacije razlogov,
podprte z analizami in dokazi, kadar posezejo v ¢lovekove pravice, celo v primeru, ko
jih je Ustavno sodiSCe Ze zavarovalo.

Denimo trditev, da naj bi zakonodajalec tehtal druge mozne resitve, ostane gola trditev.
To je o€itno, ker izpodbijani ¢len v zakon ni priSel kot rezultat vladne analize ali
strokovnega gradiva, temveC Sele z amandmajem v drugi obravnavi v Drzavnem
zboru.'* Gre za "ipse dixit" Drzavnega zbora, ki ga Ustavno sodiSce brez lastnega
preizkusa posvoji.t®

Zato je treba jasno povedati, kaj je edini dodatni razlog, ki je v tej zadevi v resnici
predmet presoje. To ni nova pravna ali dejanska ureditev javne zdravstvene sluzbe, ki
bi bila podprta z analizami. To ni dokazano tehtanje razli€cnih moznih reSitev. Edini
dodatni razlog je trditev, da nadzor nad krSitvami oziroma zlorabami nekaterih
koncesionarjev ne deluje dovolj ucinkovito.

placo, se odpre novo vpraSanje enakosti: zakaj bi bila pravna oseba kot koncesionar strozje
omejena od podjetnika posameznika, ¢e oba izvajata isto javno zdravstveno sluzbo, po istih
pravilih, za iste paciente in iz istih javnih virov?

12 Ne vprasa se, ali je vsebino zakonske norme mogoce z ustaljenimi metodami razlage ugotoviti
dovolj jasno in predvidljivo za naslovnike in za organe, ki jo bodo izvajali. Zadovolji se z
ugotovitvijo, da zakonsko besedilo ne preprecuje razlage, ki jo v postopku ponujata Vlada in
Drzavni zbor. Toda to ni standard pravne drzave.

13V 38. tocki obrazlozitve pa vecina to razlago sprejme $e glede podjetnika posameznika, ko
navede, da "izpodbijana ureditev ne preprecuje razlage, ki jo navajata Vlada in Drzavni zbor, in
sicer, da si podjetnik lahko izplaéa dohodek, ki dejansko pomeni njegovo ‘placo’.”

14 Glej 19. tocko obrazlozitve na str. 8 odlocbe, kjer Ustavno sodi§¢e navaja, da je bila
"izpodbijana ureditev predlagana med drugo obravnavo Predloga zakona o spremembah in
dopolnitvah Zakona o zdravstveni dejavnosti, in sicer zamandmajem k 2. €lenu". 1z obrazlozitve
Se izhaja, da je bila izpodbijana dolocba dodana s parlamentarnim amandmajem koalicijskih
poslanskih skupin, ne z vladnim amandmajem; za tak amandma Poslovnik Drzavnega zbora ne
zahteva posebnih analiz, Studij ali raziskav, ampak obrazloZitev z razlogi in posledicami.

15 Prim. odlo¢bo Ustavnega sodi$¢a §t. U-I1-79/25 z dne 18. 6. 2026, zlasti 26.—28. in 38. tocko
obrazloZitve, kjer se velina opira na Siroko razlago ureditve in na pojasnila Vlade oziroma
Drzavnega zbora.



VS

Po mojem prepri€anju tak argument ne more utemeljiti posega v temeljno &lovekovo
pravico. Zlorabe so lahko razlog za zaostritev nadzora in dolznosti poro¢anja, sankcije,
vracCilo neupravi¢eno pridobljenih sredstev, pravila o povezanih osebah, stroZje lo¢eno
racunovodstvo in odvzem koncesije ob ugotovljeni krSitvi. Ne morejo pa biti sploSno
pooblastilo za normativno vezavo zakonito ustvarjenega donosa vseh koncesionarjev,
in to celo za koncesijska razmerja, ki so v teku.

Tudi v tem je nevarnost, ki presega obravnavani primer. Ce je administrativna
oportunost izvrsilne veje oblasti zadosten razlog za poseg v Elovekove pravice, so vrata
zakonodajalcu odprta na stezaj.

V.

Koncesionar ni javni zavod.*® Javnim zdravstvenim zavodom so povsem upravi¢eno na
voljo posebni mehanizmi financiranja opreme, infrastrukture in likvidnosti ter mehanizmi
kritja izgub, saj so del javnega sektorja. Ni¢ od tega koncesionarjem kot izvajalcem, ki
delujejo z lastnimi investicijami in na lastno tveganje, ni na voljo.}” Koncesionar je
zasebni subjekt, ki v izvajanje javne sluzbe vstopi s svojim delom, kapitalom,
organizacijo in odgovornostjo. Izpodbijana ureditev zasebnopravno organizacijsko
obliko, zasebno odgovornost in zasebno tveganje ohranja. Hkrati pa zasebnemu
subjektu bistveno omeji eno temeljnih posledic zasebnega tveganja, to je moznost
avtonomnega razpolaganja s pozitivnim ekonomskim rezultatom. Ne gre le za
raéunovodsko pravilo. Gre za poseg v samo razmerje med drzavo in zasebnikom, ki
ga drZava povabi v izvajanje javne sluzbe.

Presezek prihodkov nad odhodki pri koncesionarju zato ne more biti sam po sebi
anomalija sistema. Prav tako ga ni mogoCe vnaprej enaciti z neupravi¢enim
prisvajanjem javnih sredstev. Lahko nastane zaradi boljSe organizacije dela,
racionalnejSe uporabe kadrov, ucinkovite nabave, lastnih investicij, boljSega
upravljanja ali vecje delovne intenzivnosti.

16 Glej odlocbo Komisije EU C(2024) 3755 final v zadevi SA.45844, zlasti tocke 38—39, 64—65
in 108-114. Komisija povzema, da javni zavodi in koncesionarji za javne zdravstvene storitve
delujejo v istem reguliranem sistemu cen in kakovosti, vendar javni zavodi hkrati delujejo v
posebnem javnofinanénem reZimu. DrZava oziroma obc¢ine jim zagotavljajo dodatne oblike
financiranja, opremo, infrastrukturo, likvidnostna posojila in kritje izgub, medtem ko zasebni
koncesionarji teh podpornih mehanizmov nimajo.

17 Glej sklep Komisije EU C(2024) 3755 final v zadevi SA.45844, zlasti tocke 38-39, 53 in 65
ter shemo na str. 5. Komisija v sklepu obravnava dodatne javnofinanéne mehanizme, ki se
nanasajo na javne zdravstvene zavode, med drugim neposredne dotacije, financiranje oziroma
zagotavljanje opreme in infrastrukture, kratkoro¢na likvidnostna posojila iz sistema enotnega
zakladniSkega racuna ter kritie izgub s strani ustanovitelja. V postopku je bilo posebej
izpostavljeno, da zasebni izvajalci teh dodatnih javnih podpor ne morejo koristiti in da storitve
opravljajo z lastnim tveganjem ter lastnimi investicijami.



Ce je koncesionar opravil dogovorjene storitve v predpisanem obsegu, po predpisani
ceni, ob spostovanju pravil stroke, vklju€¢no s kakovostjo zdravstvene obravnave, ter ob
hkratni pravilni razmejitvi prihodkov in odhodkov, presezek ne bi smel biti obravnavan
kot posledica nepravilnosti. Praviloma je tak presezZek rezultat u€inkovitega opravljanja
javne sluzbe v zasebni organizacijski obliki, kar je tudi eden izmed osnovnih razlogov
za podeljevanje koncesij.

S podelitvijo koncesije za obdobje petnajstih let se koncedent ni zavezal le, da bo
zasebniku dovolil opravljanje javne sluzbe. Ustvaril je tudi ekonomsko-pravni okvir, v
katerem je zasebnik lahko razumno zaupal, da se Ze vzpostavljeno razmerje med
njegovim trajanjem ne bo bistveno ali enostransko spremenilo. Koncesijsko razmerje
je dolgoroé&no razmerje z mnogimi javnopravnimi omejitvami. Prav zato te omejitve ne
morejo biti spremenljive kadarkoli. Zahteva po predvidljivosti ekonomskih pogojev
izvajanja dejavnosti, ki je urejena tudi s koncesijsko pogodbo, mora biti tu viSja od
sploSne zahteve po pravni varnosti iz 2. ¢lena Ustave v obi¢ajnih nepogodbenih pravnih
razmerjih.

Vecina to logiko obrne v njeno nasprotje.’® S sklicevanjem na prostovoljnost
koncesijskega razmerja in na moznost, da koncesionar koncesijo odpove, ¢e se mu
opravljanje dejavnosti ne splaca, upravi€uje skoraj popolno odvisnost koncesionarja od
koncedenta. S tem argumentu Vlade daje ustavno teZo, Ceprav ta argument v resnici
potrjuje neupravi¢eno intenzivnost posega. Koncesionar, ki je vstopil v petnajstletno
razmerje, praviloma ni v polozaju subjekta, ki se lahko vsak dan znova prosto odlo¢a,
ali bo dejavnost opustil ali bo z njo nadaljeval. Tak poloZzaj ne omogoc¢a dolgoroCnega
nacrtovanja, kaj Sele vlaganja. Moznost odpovedi koncesije zato ne more biti
ustavnopravni odgovor na bistveno spremembo ekonomskih pogojev obstojeCega
razmerja.

S takim pristopom se dopus&a poseg v upravitena premozenjska priCakovanja
koncesionarjev. Ta priCakovanja niso nastala le na podlagi sploSnega zaupanja v
zakon. Nastala so na podlagi koncesijskih odlo¢b, koncesijskih pogodb in dolgoletne
vkljuGenosti koncesionarjev v javno zdravstveno mrezo.'® Dodatno jih je potrdila prav

18 Glej 6., 25. in 28. tocko obrazloZitve odlo¢be. Vlada je navedla, da naj bi bile koncesije
"podeljene brezpla&no", da naj bi bila "odlogitev za pridobitev koncesije [...] prostovoljna™ in da
naj bi koncesionar "lahko koncesijo tudi odpovedal, ¢e se mu stroSkovno ne bi izpla¢ala". Vecina
je ta poudarek prevzela v presojo, ko je kot razlog za manjSo teZo posega navedla, da
koncesionarji "prostovoljno vstopajo v koncesijska razmerja", da se morajo podrediti
"enostransko dolo¢enim koncesijskim pogojem" in da "delovanje na podlagi koncesijske
pogodbe po naravi stvari ni enako prostemu delovanju na trgu".

19 Glej odlocbo Komisije EU C(2024) 3755 final v zadevi SA.45844, zlasti tocke 22-25, 79, 109
in 118. Komisija povzema, da javne zdravstvene storitve v Sloveniji izvajajo javni zdravstveni
zavodi in zasebni izvajalci s koncesijo, da je bilo leta 2019 priblizno 1.800 zasebnih
koncesionarjev ter da ZZDej dejavnost zasebnih koncesionarjev opredeljuje kot mozen



VS

odlocba $t. U-1-194/17. Zato jih ni mogocCe odpraviti z ugotovitvijo, da je bilo koncesijsko
razmerje prostovoljno in da ga je mogoce odpovedati.

V.

V precedenéni odlo¢bi se Ustavnemu sodiS€u ni bilo treba dokonéno opredeliti do
vpraSanja, ali so zdravstvene storitve, ki jih koncesionarji opravljajo v okviru javne
zdravstvene sluzbe, gospodarske storitve v smislu prava EU. Prav tako ni bilo treba
postaviti vpraSanja za predhodno odlo€anje SEU. Izpodbijana ureditev je bila
razveljavljena ze na podlagi 74. ¢lena Ustave, zato odgovor na vpraSanje skladnosti s
pravom EU ni bil potreben za odlocitev.

V tej zadevi je polozaj drugacen. Vecdina sama predpostavi, da zadeva lahko sega na
podrocje prava EU. Sklicuje se na svobodo ustanavljanja, svobodo opravljanja storitev
in 16. Clen Listine, vendar ne razjasni predhodnega vprasanja, ali je koncesionirana
zdravstvena dejavnost gospodarska dejavnost oziroma storitev v smislu prava EU. To
vprasanje odpravi z ugotovitvijo, da ne bi vplivalo na odloCitev, nato pa iz previdnosti
opravi 8e dodaten preizkus primernosti in nujnosti.?°

S tem se ne morem strinjati. Ureditev, ki dejansko ponovno uvaja obveznost
reinvestiranja presezka, v odlo¢bi §t. U-1-194/17 ni prestala niti presoje po 74. ¢lenu
Ustave. V tej zadevi pa po presoji ve€ine ista omejitev ne prestane le te presoje, temvedl
tudi dodatna evropskopravna koraka primernosti in nujnosti.?* Tak rezultat ni prepricljiv.

dopolnilni del javne zdravstvene sluzbe, kadar javni sistem ne pokrije vseh zdravstvenih potreb
prebivalstva. Komisija nadalje poudarja, da se koncesije podeljujejo zaasno, za 15 let, na
podlagi vnaprej doloCenih cen in le tam, kjer drzava oceni, da je to potrebno za zadostno
ponudbo zdravstvenih storitev.

20 Po ustaljeni presoji Ustavnega sodiS¢a se pri posegu v svobodno gospodarsko pobudo iz
prvega odstavka 74. €lena Ustave uporablja prilagojeni test sorazmernosti: po ugotovitvi javne
koristi se presoja le Se, ali je teza posledic omejitve sorazmerna vrednosti zasledovanega cilja
oziroma koristim ukrepa; samostojni presoji primernosti in nujnosti iz tega testa izpadeta. Glej
odloc¢bi Ustavnega sodis¢a §t. U-1-66/08 z dne 11. 12. 2008, 86. tocka obrazlozitve, in §t. U-I-
52/16 z dne 12. 1. 2017, 22. toCka obrazloZitve. V obravnavani odloc¢bi je SodiS¢e ravnalo
drugace: sklicalo se je na 49. in 56. ¢len PDEU ter 16. Clen Listine, navedlo, da je treba v
zadevah s podrocja prava EU preizkusiti tudi primernost in nujnost omejitve, nato pa presodilo,
da je ukrep primeren za zagotavljanje namenske porabe javnih sredstev in nujen, ker naj drugi
manj omejevalni ukrepi o€itno ne bi bili enako uc€inkoviti.

21 |zvedba dodatnega preizkusa primernosti in nujnosti je v 34. to¢ki obrazlozitve. Ustavno
sodiS¢e najprej opredeli primernost kot vpradanje, "ali je cilj presojane ureditve s spornim
ukrepom sploh mogoce dosedi", nujnost pa kot vprasanje, "ali zastavljenega cilja ni mogoce
doseci z ukrepi, ki so sicer enako ucinkoviti, vendar manj omejevalni". Nato v konkretnem
primeru presodi, da je "omejitev porabe presezkov primeren ukrep za dosego cilja zagotavljanja
namenske porabe javnih sredstev", ker "spodbuja vlaganja v dejavnost koncesionarjev" oziroma
jih dodatno motivira k usmerjanju preseznih sredstev v zdravstveno dejavnost. Glede nujnosti
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Ne le zavezanost precedencni odlo¢bi?? Ze doslednej$a izvedba testa bi morali pripeljati
do drugacnega zakljucka.

VI.

Ustavno sodiS¢e bi lahko priSlo do enakega izreka po drugi poti. Ta pot bi vkljuevala
dialog s SEU.

Iz odlo¢be Komisije v zadevi SA.45844, ki je bila izdana v postopku glede domnevnih
drzavnih pomodi in je zdaj predmet tozbe v zadevi T-499/24, je mogocCe razbrati stalis¢e
Republike Slovenije, da javno zdravstvo v delu, ki se financira iz obveznega
zdravstvenega zavarovanja, deluje kot solidarni, javno nadzorovani in netrzni sistem.
Iz iste odloCbe izhaja, da se v ta sistem pri izvajanju javne sluzbe vkljuCujejo tudi
koncesionarji. Njihove storitve se pladujejo po vnaprej dolo€enih cenah, pod javnim
nadzorom in brez cenovne konkurence z javnimi zavodi. 23

Na podlagi predhodnega vprasanja Ustavnega sodis¢a bi SEU odlocilo o vprasanju, ali
ima slovenski javni zdravstveni sistem v delu, ki se financira iz obveznega
zdravstvenega zavarovanja, vklju&no s koncesionarji pri izvajanju javne sluzbe, naravo
negospodarske dejavnosti oziroma negospodarske storitve po pravu EU. V tem
postopku bi Republika Slovenija lahko zagovarjala staliS¢e, ki ga je vsaj glede pravil o
drzavnih pomoc¢eh uspesno zagovarjala pred Komisijo.

Ce bi SEU takemu staliséu pritrdilo, bi Ustavno sodisée odlogalo v drugaénem
evropskopravnem okviru. Slovenska ustava, sicer lahko zagotavlja visji standard
varstva svobodne gospodarske pobude, ker je ta posebej varovana v 74. ¢lenu Ustave.
Vendar bi bila odloCitev SEU o naravi slovenskega javnega zdravstvenega sistema
novo pravno izhodiSCe, ki ga precedencna odlocitev ni imela.

pa navede, da je ukrep nujen, ker "kakrsni koli drugi manj omejevalni ukrepi o€itno ne morejo
biti enako ucinkoviti" kot "neposredna zakonska obveznost porabe preseZkov za opravljanje in
razvoj zdravstvene dejavnosti”.

22 Sara Isgur zagovarja pri stare decisis: precedens je sredstvo pravne stabilnosti, ne pa dokaz
lastne pravilnosti; kadar pretekla odloCitev ne vzdrzi ponovne ustavnopravne presoje, zgolj
njena ustaljenost ne more biti odlo&ilen razlog za njeno nadaljnje sledenje. Primerjalnopravno
prim. S. Isgur, Last Branch Standing: A Potentially Surprising, Occasionally Witty Journey Inside
Today’s Supreme Court, Crown, New York 2026, str. 286—297 glede precedensa oziroma
nacela stare decisis.

23 Glej odlo¢bo Komisije C(2024) 3755 final v zadevi SA.45844. Za staliS¢e slovenskih organov
glej zlasti uvodne izjave 60—64. Za vkljucitev koncesionarjev v javni sistem glej uvodne izjave
22-25. Za odsotnost cenovne konkurence in vhaprej dolo¢ene cene glej uvodne izjave 28—30.
Za presojo Komisije o negospodarski naravi slovenskega javnega zdravstvenega sistema glej
uvodne izjave 117, 120 in 121-129. ToZba v zadevi T-499/24 je bila vloZena 25. 9. 2024 zoper
sklep Komisije C(2024) 3755 final v zadevi SA.45844.
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Vecinska odlo¢ba je ubrala drugacno pot. Presojo je opravila iz previdnosti, kot da je
koncesionirana zdravstvena dejavnost gospodarska dejavnost. Ne trdim, da je tak
pristop sam po sebi v nasprotju s prakso SEU. Trdim pa, da bi bila doslednejSa pot
drugacna. Ustavno sodidCe bi moralo postaviti predhodno vpradanje in Sele nato
presoditi, kakSen ustavnopravni pomen ima namenska vezanost presezkov iz javne
zdravstvene sluzbe.

Ce bi se potrdilo, da ima celoten javni zdravstveni sistem v Sloveniji, vkljuéno s
koncesionariji pri izvajanju javne sluzbe, naravo negospodarske storitve po pravu EU,
bi se polozaj spremenil. Koncesionar je pri izvajanju javne sluzbe Ze danes izrazito
normiran subjekt, saj izvaja normirane zdravstvene storitve, po vnaprej dolo¢enih
cenah in pod javnim nadzorom. Vendar bi ugotovitev SEU dodatno potrdila, da pri tem
delu dejavnosti ne gre za obiCajno izvrSevanje podjetniSke pobude, temvel za
pogodbeno izvajanje javne sluzbe v javhem interesu.

V takem sistemu podjetniSka svoboda za zasebno zdravstveno dejavnost seveda ne bi
bila izklju¢ena. Lahko pa bi bila domneva drugacna pri tistem delu dejavnosti, ki se
izvaja kot javna sluzba in se financira iz obveznega zdravstvenega zavarovanja.

Tudi tak koncesionar pa kljub temu ne bi bil brez ustavnega varstva. Varovan bi bil
predvsem z vidika drugega odstavka 14. ¢lena Ustave. Drzava ga pri izvajanju javne
sluzbe ne bi smela postaviti v bistveno slabsi poloZaj od javnih zavodov. Ce mu omeji
razpolaganje s presezki, mora dosledno urediti tudi vpradanje izgub, ki nastanejo pri
zakonitem in pogodbeno skladnem izvajanju iste javne sluzbe.

mag. Marko Starman
Sodnik

Tamara Kek
Sodnica
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