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V navedeni zadevi gre za problem odvzema oziroma prenehanje koncesije v lekarniski
dejavnosti.

1. Ustavno sodiSce je razveljavilo sodbo Vrhovnega sodis¢a &t. lll Ips 64/2014 z dne 28.
10. 2015 in zadevo vrnilo temu sodi$€u v novo odlo¢anje. Z navedeno sodbo je Vrhovno
sodisCe odlocilo, da je bila odpoved koncesijske pogodbe zakonita. Po staliS¢u
Ustavnega sodiS€a naj bi s tako odlocitvijo Vrhovno sodis¢e poseglo v pravhomoc¢no
sodbo Upravnega sodiS¢a, ki je sprejelo stali§€e, da lahko lekarniSka koncesija preneha
le zaradi krivdnih krsitev dolZnosti koncesionarja ali po njegovi svobodni volji. Ustavno
sodisCe je sodbo Vrhovnega sodisCa razveljavilo zaradi krSitve procesnega jamstva iz 23.
¢lena Ustave, ki doloCa pravico do sodnega varstva, saj je spostovanje pravhomocnosti
pomemben vidik poStenega postopka.

2. Ustavno sodiS¢e je menilo, da sta se Upravno sodis¢e in Vrhovno sodisce, "vsaka v
svojem postopku, razliéno opredelili do istega pravnega vpra$anja, to je do vprasanja
razlogov za prenehanje koncesije za lekarnisko dejavnost" (26. toc¢ka obrazlozitev). S
tako presojo nisem sogla$ala, ker menim, da sta se sodiS¢i (Upravno in Vrhovno)
opredelili do razli€nih pravnih vprasanj, vsaka v okviru svojih pristojnosti.

3. Za koncesijska razmerja je znaCilno prepletanje civilnopravnih in javnopravnih
elementov, kar se je posebej izrazilo tudi v sodnih presojah v obravnavanem primeru pri
odvzemu oziroma prenehanju koncesije. Nacini prenehanja so razli¢ni po vsebini zaradi
razlogov in pogojev prenehanja (krivdni ali nekrivdni razlog ali razlog zaradi odpovedi
koncesijske pogodbe) in zato povezani z razli€nimi pravnimi vprasanji. Razmejitev
pristojnosti sodiS¢ izhaja iz dvojne pravne narave koncesijske pogodbe. Ta vsebuje
elemente obligacijskega (zasebnopravno razmerje) in elemente upravhopravnega
razmerja (javhopravno razmerje). Koncedent nastopa v dvojni vlogi, pri sklenitvi
koncesijske pogodbe kot pogodbena stranka, pri dodelitvi in odvzemu koncesije pa kot
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oblast.? Zato je pravna narava koncesijske pogodbe vecplastna in zahtevna za presojo
tudi v delu, ki se nanasa na odpoved pogodbe in krivdne ali nekrivdne odpovedi
koncesije, kar velja v obravnavanem primeru.? To pa velja $e toliko bolj v primeru
nedolo¢nih in skopih norm v specialnem Zakonu o lekarniski dejavnosti (Uradni list RS,
8t. 36/04 — uradno precid€eno besedilo — v nadaljevanju ZLD), ki je veljal v ¢asu podelitve
koncesije in sklenitve koncesijske pogodbe v obravnavanem primeru.3 Razlogi za odvzem
koncesije po 18. €lenu ZLD se presojajo po pravilih upravnega prava; odpoved
koncesijske pogodbe pa se presoja po pravilih civilnega (gospodarskega) prava. Za
reSevanje spora v zvezi zodvzemom koncesije po 18. ¢lenu ZLD je zakonodajalec podelil
pristojnost Upravnemu sodiS¢€u; za presojo o (ne)zakonitosti koncesijskih pogodb pa
sodis€em sploSne pristojnosti. Podelitev navedene pristojnosti razli¢nim sodiS¢em, kot
ugotavlja Ustavno sodisce, ni ustavno nedopustno (22. to¢ka obrazlozitve).

4. Vrhovno sodiSCe je v gospodarskem sporu odlo¢alo o ugotovitvi nezakonitosti
odpovedi koncesijske pogodbe.# Odlogilo je, da je toZzena stranka zakonito odpovedala
koncesijsko pogodbo.> Ker ZLD kot specialni zakon ne dolo¢a enostranske odpovedi
pogodbe s strani koncedenta, je Vrhovno sodi$Ce pri presoji smiselno uporabilo Zakon o
gospodarskih javnih sluzbah (Uradni list RS, §t. 32/93 in 57/11 — ZGJS) ter Zakon o
javno-zasebnem partnerstvu (Uradni list RS, st. 127/06 — ZJZP), ki dolo¢a, da

1 Ve¢ o tem, da je koncesijsko razmerje meSano razmerje, ki vsebuje zasebnopravne in
javnopravne elemente, glej R. Pirnat, Podjetje in delo, §t. 6/7 (2003), str. 1607—1618; glej tudi B.
Brezovnik, Izvajanje javnih sluzb in javno-zasebno partnerstvo, Lex Localis, 2008, str. 193-229.
2 Varovan mora biti tudi koncesionar, ker za opravljanje javne sluzbe potrebuje vlaganja v kadre,
prostore in opremo. Za razliko od sedaj veljavnega Zakona o lekarniski dejavnosti (Uradni list RS,
8t. 85/16 in 77/17 — v nadaljevanju ZLD-1), ki dolo€a, da se koncesija ne sme podeliti za krajSe
obdobje od 15 let, ZLD ni dolo¢al obdobja za katerega se podeli koncesija. Koncesijska pogodba
pa je v 10. €lenu doloc¢ala, da se koncesija daje za nedoloCen &as in lahko preneha v roku 6.
mesecev po odpovedi. Pogodba za nedolo¢en €as pa je manj varovana kot pogodba, sklenjena za
doloCen €as. ZLD je trajanje pogodbe prepuscal strankam in ni dolocil razlogov za prenehanje
koncesije v primeru odpovedi pogodbe.

3 Leta 2016 je bil sprejet ZLD-1, ki je na novo uredil postopke za podeljevanije in izvajanje koncesij
zasebnim lekarniSkim izvajalcem, v skladu s pravnim redom EU, ki predvsem iz monopolnih
razlogov ne dopusca sklenitve koncesijske pogodbe za nedolo€en €as.

4 Zahtevek toZece stranke (koncesionarja) se je pri presoji civilnih sodi$¢ nanasal na "ugotovitve
nezakonitosti odpovedi koncesijske pogodbe."

5Z navedeno sodbo je Vrhovno sodi$¢e presojalo nezakonitost odpovedi koncesijske pogodbe in
spremenilo sodbo Vi§jega sodid€a v Ljubljani §t. | Cpg 926/2012 z dne 18. 12. 2013 ter potrdilo
sodbo Okroznega sodis¢a v Ljubljani st. VII Pg 2606/2009-49 z dne 4. 4. 2012, ki je zavrnilo
zahtevek tozele stranke (koncesionarja) na ugotovitev, da Se velja koncesijska pogodba, ki jo je
koncesionarka sklenila z Mestno obcino Ljubljana.



koncesijska pogodba preneha z odpovedjo, ¢e je bila sklenjena za nedoloCen ¢as (42.
¢len).®

5. Upravno sodisCe pa je odlo¢alo o odvzemu koncesije po specialnem ZLD, ki v 18.
Clenu taksativno dolo¢a krsitve koncesionarja (krivdne razloge) in razlog, e se je
koncesionar odpovedal koncesiji (sedma alineja 18. ¢lena ZLD); ne ureja pa prenehanja
koncesije zaradi enostranske odpovedi pogodbe s strani koncedenta. Presoja Upravnega
sodi$¢a se je nanasala izklju¢no na to, ali je podana krsitev po Sesti alineji 18. ¢lena,’
torej ali gre za krivdni razlog za odvzem koncesije, ker koncesionar ne opravlja lekarniske
dejavnosti v skladu s pogodbo o koncesiji. Odlocitev Upravnega sodis¢a temelji na
presoji, da koncedent ni izkazal krivdnega razloga niti ni koncesionarju postavil roka za
odpravo pomanijkljivosti. Po mnenju Upravnega sodi§¢a v odloc¢bi §t. | U 2155/2009 zdne
22. 1. 20108 je ostalo odprto vprasanje, "ali je za to, da naj pogodba ne bi vec veljala,
podana krivda tozZnice." Ker je ugotovilo tudi bistvene krSitve dolo¢b upravnega postopka,
je odlo¢bo o odvzemu koncesije odpravilo® in zadevo vrnilo koncedentu v ponovno
odloCanje. V navedeni sodbi je Upravno sodiS¢€e jasno navedlo, da se do navedb toZene
stranke (koncedenta) glede vprasanja, zakaj po njenem mnenju odpoved koncesijske
pogodbe ni bila nezakonita, "ne more in ne sme opredeliti, ker je to stvar drugega
postopka, saj konkretno o tem te€e pred OkroZnim sodiS€em v Ljubljani gospodarski

6 Prenehanje koncesije zaradi prenehanja koncesijske pogodbe zahteva varovanje javnega
interesa. Koncedent je dolzan varovati javni interes, ker gre za dejavnost javne sluzbe, kamor se
po ZLD razvrs€a tudi lekarniSka dejavnost. Za dejavnost javne sluzbe velja javnopravni rezim
poslovanja. Opravlja se v javnem interesu in mora biti dolo€ena v zakonu ali odloku ob¢&ine (ve¢ o
dejavnosti javne sluzbe glej E. Korpi¢-Horvat, Negospodarske javne sluzbe, Lex Localis, let.1, §t. 4
(2003), str.15-30). Kaj se Steje za dejavnost javne sluzbe na podrocju lekarniSke dejavnosti, je
dolodil ZLD. In sicer je lekarni§ka dejavnost del zdravstvene dejavnosti, ki zagotavlja preskrbo
prebivalstva ter zdravstvenih zavodov in drugih organizacij z zdravili (prvi odstavek 1. €lena ZLD).
Gre za obdutljivo in pomembno dejavnost, za katero nemoteno oskrbo odgovarja koncedent.
Vendar prav zaradi javnega interesa pri javnem razpisu za pridobitev koncesije mora upostevati
merila, dolo¢ena s planom zdravstvenega varstva Republike Slovenije, in pri podelitvi koncesije
pridobiti soglasje ministrstva pristojnega za zdravstvo, mnenje lekarniSke zbornice in Zavoda za
zdravstveno zavarovanje Slovenije (13. ¢len ZLD). Po ZLD-1 pa mora vsaka koncesijska pogodba
temeljiti na aktu o koncesiji, v katerem so opredeljeni elementi javnega interesa.

7 Sesta alineja 18. &lena dolo&a, da pristojni upravni organ obgine ali mesta odvzame koncesijo za
opravljanje lekarniSke dejavnosti z odlo¢bo, "¢e koncesionar ne opravlja lekarniske dejavnosti v
skladu s predpisi, odlo¢bo o koncesiji in pogodbo o koncesiji, pa v dolo¢enem roku ni odpravil
pomanikljivosti."

8 |zrek sodbe in sklepa Upravnega sodisca t. | U 2155/2009-21 se v 1. tocki glasi: "TozZbi se ugodi
in se odlo¢ba Mestne uprave Mestne obgine Ljubljana, oddelka za zdravje in socialno varstvo, §t.
160-45/2008-23 z dne 19. 10. 2009, odpravi ter se zadeva vrne tozeni stranki v ponovno
odlocanje."

9 Odlo¢ba Mestne uprave Mestne obg¢ine Ljubljana, Oddelka za zdravje in socialno varstvo, §t.
160-45/2008-23 z dne 19. 10. 2009.
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spor, in zato to ni predmet upravnega spora, kot tudi sicer priznava sama tozena
stranka." Presoja Upravnega sodiSCa se je torej nanasala izklju€no na odvzem koncesije
iz krivdnega razloga po Sesti alineji 18. ¢lena ZLD.

6. Delitev pristojnosti med upravnim sodi§&em in civilnim sodid€em je Upravno sodisce
upostevalo tudi po odlogitvi Vrhovnega sodis¢a, v sklepu §t. 1 U 550/2016-25 z dne 13. 3.
2018, s katerim je odlo¢bo upravnega organa (koncedenta)? izreklo za ni¢no. Navedio je,
da se v upravnih postopkih ne odlo¢a o tem, kdaj so pogodbena koncesijska razmerja
prenehala, oziroma bi to lahko ugotavljalo sodis¢e le, kadar je v zakonu izrecno dolo¢eno
(11. toCka obrazlozitve). Prenehanje koncesijske pogodbe torej ni upravna zadeva.
Upravno sodis€e je z navedeno odlo¢bo ponovno jasno sporocilo, da ni pristojno za
odlo¢anje o odpovedi koncesijske pogodbe.

7. Zahtevek pritoznice v postopku pred Vrhovnim sodiS€em se je nanasal na ugotovitev
nezakonitosti odpovedi koncesijske pogodbe, pred Upravnim sodis€em pa na odvzem
koncesije po upravni odlocbi. Odlogitve posameznih sodiS¢ so se, kot sem Ze navedla,
po moji oceni nanasale na razli¢na pravna vprasanja. Pred sodisCih sploSne pristojnosti
so se odvila razsojanja, ki so se nanaSala na pravno vprasanje, ali je bila odpoved
koncesijske pogodbe zakonita; Upravno sodiSe pa je presojalo v upravni zadevi, ali
obstaja krivdni razlog za odvzem koncesije po upravni odlo&bi po Sesti alineji 18. ¢lena
ZLD. Tako je bila navedena deljena pristojnost sodiS¢ razumljena tudi v strokovni
javnosti.l* Trditev vecine, da je presoja Vrhovnega sodi$¢a segala v pravnomocno
odlocCitev Upravnega sodis¢a in da se je do istega pravnega vprasanja opredelilo Vrhovno
sodisCe, kot ga je pred tem s pravnomocéno sodbo drugace opredelilo Upravno sodis¢e
(26. toCka obrazloZitve), ne vzdrzi. Niti iz obrazloZitve niti iz izreka sodbe Upravnega
sodiS¢a ne izhaja, da bi Upravno sodis€e presojalo zakonitost odpovedi koncesijske
pogodbe koncedenta. O tem vpraSanju Upravno sodis&e sploh ni vsebinsko odlocilo in
zato odlo¢ba Upravnega sodi$€a glede zakonitosti koncesijske pogodbe ni mogla postati
materialno pravnomoc¢na. Upravno sodis€e je razsojalo v okviru tozbenih navedb,
uperjenih le na krivdni razlog po Sesti alineji 18. ¢lena ZLD. Odlo€alo je o zakonitosti
upravne odlo¢be o odvzemu koncesije ter odlocbo odpravilo in zadevo vrnilo koncedentu
v ponovno odlo¢anje (izrek odlocbe §t. | U 2155/2009-21). Zato presoja Upravnega
sodiS¢a ne more vplivati na presojo zakonitosti koncesijske pogodbe v civilnem postopku.

8. |z pravice do sodnega varstva iz 23. ¢lena Ustave izhaja, da mora stranka imeti
moznost, da spor predlozZi sodiS€u in da sodis¢e v tem sporu tudi meritorno odlodi z
zavezujoco odlogitvijo, vklju&éno z upostevanjem pravila o pravhomocnosti, ki prepoveduje
ponovno odlo¢anje o isti svari.'? Ne spuS¢am se v pravilnost odlo¢itve, ker to ni

10 Odlo¢ba Mestne uprave Mestne obcine Ljubljana, Oddelka za zdravje in socialno varstvo, §t..
160/7/2010-23 z dne 29. 1. 2016.

11 Glej I. Starc, Koncesijska razmerja v lekarniski dejavnosti po ZLD-1, Pravna praksa, $t. 10
(2017), str. 7-10.

12 Primerjaj odlo¢bo Ustavnega sodi$¢a §t. Up-85/03 z dne 17. 12. 2003 in druge.


http://odlocitve.us-rs.si/usrs/us-odl.nsf/o/E219ECFDF49767E3C125717200296B91
http://odlocitve.us-rs.si/usrs/us-odl.nsf/o/E219ECFDF49767E3C125717200296B91
http://odlocitve.us-rs.si/usrs/us-odl.nsf/o/E553AE3808C98260C125717200296710
http://odlocitve.us-rs.si/usrs/us-odl.nsf/o/E553AE3808C98260C125717200296710
http://odlocitve.us-rs.si/usrs/us-odl.nsf/o/E553AE3808C98260C125717200296710

VS

ustavnopravno vprasanje, menim pa, da je obema strankama, koncedentu in
koncesionarju, bilo sodno varstvo zagotovljeno in da sta Upravno in Vrhovno sodisCe
upostevali pravila pravnomoc¢nosti pri razsojanju. Stranki koncesijskega razmerja nista bili
prikrajSani za vsebinsko presojo spora. Obe sodi$¢i, Upravno in Vrhovno, sta sodili v
okviru svojih pristojnosti in upoS$tevali, da sta bili dolZzni soditi in razlagati pravo ter
meritorno odlociti o zahtevku in s tem varovati pravice strank. Vrhovno sodis¢e zato ni
zaobslo odlo¢anja, ampak je zadostilo zahtevi, da v zadevi meritorno odlo¢i, kar je bistvo
23. Clena Ustave. UCinki pravhomocnosti po odloCitvah Upravnega sodiS¢a glede
prenehanja koncesijske pogodbe niso nastali® in zato Vrhovno sodi$¢e niti ni moglo
poseci v pravhomocnost odlo€itve Upravnega sodi$€a ali ponovno odlocati o isti stvari.
Zato z razveljavitvijo sodbe Vrhovnega sodiS€a nisem soglasala. 1z odlo¢be Ustavnega
sodiS¢a je zaznati, da s svojo odloc€itvijo odpira vprasanje, ali po ZLD koncedent lahko
koncesijsko pogodbo odpove iz nekrivdnega razloga na podlagi enostranskega akta
koncedenta, kar menim, da je materialnopravno vprasanje, ki ne sodi v pristojnost
Ustavnega sodi$éa. Ce je vedina v zvezi z enostransko odpovedjo koncesijske pogodbe
ocenila, da bi bil lahko ZLD protiustaven, bi to vpraSanje morala razreSevati v okviru
instituta koneksitete po drugem odstavku 59. ¢lena Zakona o Ustavnem sodis¢u (Uradni
list RS, &t. 64/07 — uradno precis¢eno besedilo in 109/12) ali pa morda v okviru drugih
krsitev ustavnih dolocb, ki jih je pritoznica navajala v ustavni pritozbi.

dr. Etelka Korpi¢ — Horvat
Sodnica

13 Pravnomocnost se razteza na pravno odlo€itev, zapisano v izreku, ne pa na dejanske in pravne
razloge (M. Pavénik, Teorija prava 5. pregledana in dopolnjena izdaja, Ljubljana 2015, str. 360—
362).



