@ R§ REPUBLIKA SLOVENIJA
USTAVNO SODISCE

Stevilka: Up-95/16-28
Datum: 14. 3. 2019

ODLOCBA

Ustavno sodiSce je v postopku odlo€anja o ustavni pritozbi registrirane lekarnarke Silve
Bitenc Ro3er — Lekarna Bitenc, Ljubljana, ki jo zastopa Anton Pregelj, odvetnik v
Ljubljani, na seji 14. marca 2019

odlogilo:

Sodba Vrhovnega sodisc¢a st. Ill Ips 64/2014 z dne 28. 10. 2015 se razveljavi in
zadeva se vrne Vrhovnemu sodis€u v novo odlo¢anje.

OBRAZLOZITEV

A.

1. Vrhovno sodi$Ce je spremenilo sodbo druge stopnje: zavrnilo je pritoZbo pritoznice in
potrdilo sodbo Okroznega sodis€a, ki je zavrnilo zahtevek pritoznice na ugotovitev, da Se
velja koncesijska pogodba za opravljanje lekarniSske dejavnosti, sklenjena 16. 7. 1999
med pritoznico in Mestno obcino Ljubljana (v nadaljevanju MOL; havedena pogodba se v
nadaljevanju oznacuje z izrazom Koncesijska pogodba).t Revizija MOL je bila dopus¢ena
glede vprasanja zakonitosti njene odpovedi Koncesijske pogodbe, podane 6. 4. 2009. Za
odgovor naj bi bilo bistveno, ali je Zakon o lekarniski dejavnosti (Uradni list RS, §t. 36/04
— uradno preciS¢eno besedilo — v nadaljevanju ZLD) sistemsko izklju€eval moznost
odvzema koncesije zaradi prenehanja koncesijske pogodbe zaradi uveljavljanja
koncedentove pravice do odpovedi pogodbe. Vrhovno sodis¢e je drugace kot Visje
sodiS¢e zavzelo stalis€e, da ZLD ni izvzel moznosti, da koncedent brez posebnega
razloga ("nekrivdno") odpove pogodbo, sklenjeno za nedolo¢en ¢as. Opozarja na 16. ¢len
ZLD, ki je dolocal, da morata koncedent in koncesionar s pogodbo o koncesiji urediti
medsebojna razmerja, pri ¢emer morata dolociti tudi rok za odpoved koncesije. Ta
dolo¢ba naj ne bi veljala samo za odpoved koncesionarja, saj bi vtem primeru to 16. €len

1 Kjer Ustavno sodiSce v tej odlo¢bi uporablja besedno zvezo koncesijska pogodba z malo
zacetnico (ali izraz pogodba o koncesiji), to pomeni, da razpravlja na splosno o pravnem institutu
pogodb te vrste.
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ZLD izrecno dolocal. Poleg tega naj bi bila, upoStevaje analogno uporabo 333. ¢lena
Obligacijskega zakonika (Uradni list RS, §t. 97/07 — uradno precis¢eno besedilo in 20/18
— v nadaljevanju OZ), odpoved tipi€na oblika prenehanja trajnega pogodbenega
razmerja. Vrhovno sodi$Ce ugotavlja, da je v primeru pritoZni¢ine koncesije za nedolocen
Cas odpovedni rok jasno doloCen tako v odlo¢bi o podelitvi koncesije kakor tudi v
Koncesijski pogodbi. Vrhovno sodis¢e 16. in 18. ¢len ZLD razlaga skupaj, in sicer tako,
da je smel koncedent koncesionarju z upravno odlo¢bo odvzeti koncesijo tudi zaradi
prenehanja koncesijske pogodbe, ki je lahko prenehala zaradi izteka roka trajanja ali
zaradi enostranske odpovedi katerekoli stranke, Ce je bila sklenjena za nedolo¢en &as.
Visje sodis€e naj bi materialnopravno zmotno $telo, da se v zadevi ne more analogno
uporabiti OZ.

2. Vrhovno sodis¢e namre€ ocenjuje, da je bil ZLD specialni predpis, ki ni urejal vseh
vprasanj podeljevanja koncesij in sklepanja koncesijskih pogodb, zaradi Cesar je treba —
na podlagi odkazila iz drugega odstavka 44. ¢lena Zakona o javno-zasebnem partnerstvu
(Uradni list RS, §t. 127/06 — v nadaljevanju ZJZP) — za razlago Koncesijske pogodbe
smiselno uporabiti 42. ¢len Zakona o gospodarskih javnih sluzbah (Uradni list RS, §t.
32/93in 57/11 — v nadaljevanju ZGJS), ki doloCa, da koncesijska pogodba, sklenjena za
nedoloCen Cas, preneha z odpovedjo. S sodis€em prve stopnje se Vrhovno sodiS¢e
strinja tudi glede upostevnosti 333. Clena OZ, ki prav tako utemeljujie moznost
enostranske odpovedi trajnega dolzniSkega razmerja. V zvezi s tem Vrhovno sodis¢e
opozarja, da se lahko — ¢e je mati¢ni zakon pomanikljiv — obligacijska pravila analogno
uporabljajo tudi na podrocju javnopravnih koncesijskih razmerij oziroma upravnega
pogodbenega prava. Vrhovno sodiS¢e razume odpoved pogodbe, sklenjene za
nedoloCen Cas, kot dolocitev trajanja pogodbenega razmerja, ki s pogodbo ni vnaprej
doloCeno. Vrhovno sodi$€e na podlagi navedenega pritrjuje Okroznemu sodis¢u, da je
MOL pritoznici zakonito odpovedala Koncesijsko pogodbo, potek odpovednega roka pa
naj bi vodil v odvzem koncesije.

3. Vrhovno sodis¢e to svoje sklepanje utemeljuje tudi z razlago ZLD v skladu s pravom
Evropske unije (v nadaljevanju pravo EU). Clen 49 Pogodbe o delovanju Evropske unije
(preciS€ena razli€ica, UL C 202, 7. 6. 2016 — PDEU) naj ne bi dopusc¢al neupravi¢enih
omejitev pravice do ustanavljanja. Po mnenju Vrhovnega sodis¢a ni zanemarljiva
obrambna teza MOL, da se zasebnim lekarnarjem ne sme omogociti, da kot monopolisti
vecno opravljajo javno sluzbo. Vrhovno sodiS¢e navaja, da je treba nacionalne predpise
razlagati skladno s pravom EU, ki spodbuja sklepanje koncesijskih pogodb za dolo¢en
Cas, s Cimer izkljuCuje moznost podeljevanja koncesij za nedoloCen Cas. Restriktivha
razlaga ZLD v smeri izkljuCitve moznosti enostranske koncedentove odpovedi
koncesijske pogodbe, sklenjene za nedoloCen ¢as, naj ne bi bila skladna s pozneje
sprejetim ZJZP, ki je vzpostavil model sklepanja koncesijskih pogodb za dolo¢en €as.

4. PritoZnica uveljavlja krsitve 14., 22., 23. in 74. Clena Ustave. Navaja, da koncesijska
pogodba ni pogodba civiinega prava, temve¢ meSana pogodba javno-zasebnega
partnerstva, Ki jo je treba presojati predvsem po pravilih javnega prava. PritoZnica to
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pogodbo razlaga tako, da je v €asu trajanja koncesije (koncesijskega razmerja) ni
mogocCe neodvisno odpovedati — koncesijska pogodba naj bi bila vezana na obstoj
koncesije in naj bi bila logi¢na posledica podeljene koncesije. S prenehanjem koncesije
kot pravice naj bi prenehala veljati tudi koncesijska pogodba. Odpoved pogodbe o
koncesiji brez odpovednega razloga naj bi bila v nasprotju z namenom ZLD in ZJZP.
Pritoznica pojasnjuje, da je MOL z nezakonito odpovedjo Koncesijske pogodbe sama
ustvarila stanje (da domnevno ni veljavne koncesijske pogodbe), ki ga je nato izkoristila
za (tudi nezakonit) odvzem koncesije z odlo¢bo. Po njenem mneniju lahko koncesijsko
razmerje preneha z odpovedjo koncesionarja po sedmi alineji 18. ¢lena ZLD in ne na
podlagi odpovedi koncesijske pogodbe s strani koncedenta brez krivdnega razloga.
PritoZznica razume upravno odlo¢bo o podelitvi koncesije kot temelj za nastanek
koncesijskega razmerja za opravljanje lekarniSke dejavnosti in koncesije kot pravice,
sklenitev koncesijske pogodbe naj bi pomenila le izpolnitev obveznosti koncedenta in
koncesionarja, ki izhajajo iz koncesijskega razmerja. Z njo naj bi se urejala dolo¢ena
subsidiarna vpra$anja, ki niso urejena Zze z zakonom.

5. Pritoznica Vrhovnemu sodis¢u ocita, da je preseglo meje pravnega vpraSanja, za
katero je dopustilo revizijo MOL. Ni se namre€ omejilo na vprasanje zakonitosti nekrivdne
odpovedi Koncesijske pogodbe, pa¢ pa naj bi se spustilo na podrocje odvzema koncesije
kot take. S tem naj bi Vrhovno sodiS€e poseglo v pravhomoc¢no odlocitev Upravnega
sodis€a o nezakonitem odvzemu koncesije pritoznici. Pritoznica navaja, da vprasanja
skladnosti slovenskega pravnega reda s pravom EU glede €asovne dologenosti
podeljevanja koncesij niso pravno upostevna v tem gospodarskem sporu (zato, ker naj bi
bila pravno upostevna v zvezi z vpraSanjem obstoja koncesije kot take, ne pa koncesijske
pogodbe, o tem pa naj bi v korist pritoznice ze odlocilo Upravno sodis¢e). Trdi, da bi
morala Vrhovno in Okrozno sodis&e v primeru dvoma o skladnosti slovenskega pravnega
reda s pravom EU postaviti vprasanje za predhodno odlo¢anje Sodis€u Evropske unije.

6. Pritoznica poudarja, da koncesija za lekarnisko dejavnost tako ali tako nikoli ni
podeljena za nedoloCen &as, ker v vsakem primeru preneha s smrtjo, upokoijitvijo ali
nezmoznostjo za opravljanje dejavnosti koncesionarja. Sklicuje se na 90. &len ZJZP, ki
naj bi zahteval, da koncesijska pogodba vsebuje razloge za odpoved. Odpoved iz
"poljubnih" razlogov (ali brez razlogov) naj bi bila v neskladju s to dolo¢bo in s samim
konceptom koncesij, ki naj bi moral koncesionarju vendarle zagotavljati dolo¢eno pravno
varnost. Pritoznica se zavzema za razlago, da je treba pred ZJZP podeljene koncesije,
kot kontinuirana pravna razmerja, razlagati v skladu s tem predpisom. Opozarja tudi na
33.in 39. ¢len ZGJS. Pritoznica trdi, da je odpoved koncesije brez obrazlozitve javnega
interesa za tako dejanje, oziroma brez navedbe in obrazloZitve odpovednih razlogov,
nesprejemljiva, saj je v nasprotju z naCelom zakonitosti, v koncept koncesij pa vnasa
popolno arbitrarnost. Pritoznica olita MOL, ki naj bi nastopala v dvojni vlogi (kot
ustanoviteljica Lekarn Ljubljana in podeljevalka koncesij zasebnim lekarnarjem), zlorabo
moci in polozaja oblastnega organa. Vrhovno sodiS¢e naj bi to spregledalo in pritozZnici
krSilo ¢lovekovo pravico do podjetniSke svobode.
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7. Ustavno sodiCe je s sklepom senata &t. Up-95/16 z dne 4. 6. 2018 ustavno pritozbo
sprejelo v obravnavo. Ob sprejemu je na podlagi 58. ¢lena Zakona o Ustavnem sodis¢u
(Uradnilist RS, &t. 64/07 — uradno preciS€eno besedilo in 109/12 — v nadaljevanju ZUstS)
na podlagi predloga pritoZnice za zadrzanje izvrsitve izpodbijanega akta z dne 23. 5.
2018 odlocilo, da zadrzi u€inkovanje izpodbijanih sodb, kar je v okolis€inah primera
pomenilo, da se do kon¢ne odlocCitve Ustavnega sodiS¢a v zadevi Steje, da Koncesijska
pogodba velja. O sprejemu ustavne pritoZbe v obravnavo je Ustavno sodis¢e skladno s
prvim odstavkom 56. ¢lena ZUstS obvestilo Vrhovno sodis€e, skladno z drugim
odstavkom 56. ¢lena ZUstS pa je ustavno pritoZbo (in predlog za zadrzanje izvrSitve)
poslalo v odgovor tozeni stranki iz pravdnega postopka (MOL), ki je nanjo odgovorila.

8. MOL Ustavnemu sodi$¢u predlaga, naj ustavno pritozbo zavrne. Meni, da pritoznica v
Casu vlozitve ustavne pritozbe koncesije nima vec, ker naj bita Ze prenehala po 41. &lenu
ZGJS z iztekom odpovednega roka Koncesijske pogodbe (6. 10. 2009), kar naj bi izhajalo
tudi iz sklepa Upravnega sodis¢a §t. | U 550/2016 z dne 13. 3. 2018. Tako prenehanje
koncesijskega razmerja naj bi bilo alternativa prenehanju koncesijskega razmerja z
upravno odlo¢bo po 18. ¢lenu ZLD. Bilo naj bi tudi dolo€eno v Koncesijski pogodbi. MOL
opozarja, da je bila izpodbijana sodba Vrhovnega sodis€a o zakonitosti odpovedi
Koncesijske pogodbe izdana kasneje od sodbe Upravnega sodis¢a iz leta 2010 o
nezakonitosti prve odlo¢be MOL o odvzemu koncesije. Po mnenju MOL koncesija ni
ustavno varovana pravica pritoZznice, temve¢ je le iziemoma in zacasno
zasebnopravnemu subjektu podeljeno upravi¢enje opravljanja javne sluzbe. MOL vidi
koncesijsko razmerje kot meSano pravno razmerje z upravnimiin obligacijskimi elementi,
ki naj bi lahko prenehalo tako z upravnim aktom kot tudi iz "obligacijskih razlogov". MOL
tudi predlaga, naj Ustavno sodisCe spremeni sklep o zadrzanju u€inkovanja izpodbijanih
sodb, ker naj pritoznici ne bi nastajala tezko popravljiva $koda.

9. Ustavno sodiSce je odgovor MOL vrocilo pritoZnici, ki se je nanj odzvala. PritoZnica
meni, da ji koncesija lahko preneha le na podlagi ZLD, ki pa naj odpovedi pogodbe o
koncesiji ne bi navajal kot razloga za odvzem koncesije. Pravico odpovedati koncesijo naj
bi po ZLD imel le koncesionar. Koncedent naj bi jo imel pravico le odvzeti v primerih iz 18.
Clena ZLD. Pritoznica vidi razlike med institutoma koncesijska pogodba (ZGJS) in
pogodba o koncesiji (ZLD). Nasploh naj ZGJS ne bi bil uposteven za podrocje lekarniske
dejavnosti. Pritoznica poudarja, da ZLD ne veze obstoja koncesije na obstoj pogodbe o
koncesiji. Meni, da veljavno koncesijo Se ima. PritoZnica se sklicuje na sodbo Upravnega
sodiS¢a st. | U 2155/2009 z dne 22. 1. 2010.

10. Ustavno sodisce je, kot to dolo¢a prvi stavek 56. Clena ZUstS, o sprejemu ustavne
pritozbe v obravnavo zgolj "obvestilo" Vrhovno sodiS€e, ni pa Vrhovnega sodiS€a pozvalo,
naj odgovori na ustavno pritozbo. Vrhovno sodisS¢e je Ustavnemu sodiS¢u kljub temu 13.
6. 2018 poslalo vlogo, naslovljeno kot "Odgovor v zvezi z ustavno pritozbo v zadevi pod
8t. Up-95/16", v kateri nasprotuje vsebinskim staliS¢em iz ustavne pritoZzbe. Ustavno
sodiSce te vloge pri odlo¢anju ni upostevalo in je zato tudi ni vrocilo pritoznici. Vrhovno
sodiS¢e namre¢ ni udelezenec postopka, v katerem Ustavno sodis€e odlo¢a o
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utemeljenosti ustavne pritoZzbe zoper njegovo odlo¢bo. Ustavno sodiS¢e pri odlo¢anju
prav tako ni upostevalo dveh dopolnitev ustavne pritozbe (ki ju je prejelo 8. 3. 2016 in 12.
4. 2017), ker sta bili vioZeni po izteku roka iz prvega odstavka 52. ¢lena ZUstS.

11. Ustavno sodis¢e je med postopkom odlo¢anja o ustavni pritozbi z dopisom z dne 12.
9. 2016 zahtevalo od MOL, da mu sporoci, v kateri fazi je postopek odvzema koncesije
pritoZnici, z dopisom z dne 9. 11. 2016 pa je Ustavno sodiS€e zahtevalo od Upravnega
sodis¢a, da mu po izdaji odlocbe v upravnem sporu, ki ga je sprozila pritoZnica zoper
odlo¢bo MOL o odvzemu lekarnidke koncesije, to odlo¢bo poslje. Ustavno sodisce je
prejelo oba odgovora in izdane posamicne akte, ki pa jih ni vro€alo strankama v tem
postopku z ustavno pritozbo (v primeru odgovora Upravnega sodi$&a) oziroma pritoznici
(v primeru odgovora MOL). Odgovora MOL oziroma Upravnega sodis¢a sta namrec
vsebovala izkljuéno dejstva o upravnih oziroma sodnih postopkih, ki so strankama tega
postopka z ustavno pritozbo znana, ker sta bili v navedenih postopkih udelezeni kot
stranki oziroma (MOL v upravnem postopku) kot oblastni organ.

B.—1I.
Kronologija razvoja koncesijskega razmerja med MOL in pritoznico

12. MOL je pritoznici z odlo¢bo §t. 502-39/98 z dne 8. 6. 1999 podelila koncesijo za
opravljanje lekarniSke dejavnosti. V 3. toCki izreka te odlocbe je dolo¢eno, da se
koncesija daje za nedolocen &as in lahko preneha v roku Sestih mesecev po odpovedi.
Pritoznica in MOL sta 16. 7. 1999 sklenili Koncesijsko pogodbo. V 10. ¢lenu Koncesijske
pogodbe je dolo€eno, da se koncesija daje za nedoloen &as in lahko preneha v roku
Sestih mesecev po odpovedi. Dne 6. 4. 2009 je MOL pritoznici pisno odpovedala
Koncesijsko pogodbo, s pojasnilom, da "pri¢ne te€i 6-mesecni odpovedni rok z dnem
vroCitve odpovedi nasprotni pogodbeni stranki". MOL za odpoved Koncesijske pogodbe
ni navedla nobenih (vsebinskih) razlogov. PritoZnici je z odlo¢bo §t. 160-45/2008-23 z dne
19. 10. 2009 (v nadaljevanju Odlo¢ba z dne 19. 10. 2009) odvzela koncesijo za
opravljanje lekarniSke dejavnosti iz razloga po Sesti alineji 18. ¢lena ZLD.? Nosilni razlog

2ZLD je prenehal veljati z uveljavitvijo Zakona o lekarniski dejavnosti (Uradni list RS, §t. 85/16 in
77/17 — v nadaljevanju ZLD-1). Prehodna dolo¢ba drugega odstavka 121. &lena ZLD-1 se ne
nanasa na Koncesijske odloCbe in pogodbe, ki so bile sklenjene pred uveljavitvijo ZJZP. Drugi
odstavek 121. &lena ZLD-1 se namrec glasi: "Koncesijske odlogbe in pogodbe, ki so bile po
uveljavitvi Zakona o javno-zasebnem partnerstvu (Uradni list RS, §t. 127/06) podeljene oziroma
sklenjene za nedolo€en Cas, se z dnem uveljavitve tega zakona Stejejo za podeljene, in sicer za
obdobje od najmanj 15 do najve¢ 30 let, Steto od uveljavitve tega zakona. Pri dolocitvi trajanja
koncesije mora koncedent upostevati naravo lekarniSke dejavnosti in obseg njenega izvajanja,
dosedanja vlaganja v izvajanje lekarniSke dejavnosti in stopnjo njihove amortiziranosti, morebitna
potrebna nova vlaganja in druge okolis€ine. Koncedent po uradni dolZnosti izda odlo¢bo o
spremembi koncesijske odlo¢be in koncesionarju predlaga sklenitev aneksa h koncesijski
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te odlocbe je oCitek, da naj pritoznica ne bi opravljala lekarniske dejavnosti v skladu s
Koncesijsko pogodbo — "saj je le-ta 12. 10. 2009 prenehala”. MOL je na drugi stopniji z
odlocbo st. 160-45/2008-25 zdne 11. 12. 2009 zavrnila pritozbo pritoznice zoper odlo¢bo
o0 odvzemu koncesije. Iz drugostopenjske odlo¢be izhaja, da je MOL, skladno z 10.
¢lenom Koncesijske pogodbe, smela Koncesijsko pogodbo odpovedati brez posebnih
razlogov in da je ta pogodba prenehala 12. 10. 2009. Drugostopenjska odlo¢ba temelji na
ocitku, da naj pritoZnica ne bi opravljala lekarniske dejavnosti v skladu s predpisi (3esta
alineja 18. ¢lena ZLD), saj naj bi ti kot bistven pogoj za zakonito izvajanje koncesije
dolocali obstoj koncesijske pogodbe.

13. PritoZnica je uspela s toZbo v upravnem sporu. Upravno sodis¢e je s pravhomoé&no
sodbo §t. | U 2155/2009 z dne 22. 1. 2010 ugodilo tozbi, odpravilo Odlo¢bo zdne 19. 10.
2009 in zadevo vrnilo MOL v ponovno odlo¢anje. Upravno sodisCe je sodbo oprlo na
naslednja bistvena staliS¢a: (a) Sesto alinejo 18. ¢lena ZLD je treba razlagati tako, da je
na tej podlagi mogo¢e odvzeti koncesijo le, kadar koncesionar krivdno krsi svoje
dolznosti;® (b) predpostavka za odvzem koncesije je torej krSitev koncesionarjevih
dolznosti; (c) tudi po tem, ko se krsitev zgodi, mora koncedent koncesionarju dati dolo¢en
rok, da krSitev odpravi, in Sele po neuspesSnem poteku tega roka je mogoce zaceti
postopek za odvzem koncesije in odvzem koncesije; (€) ¢len 18 ZLD kot celota sloni na
logiki odvzema koncesije s strani koncedenta le zaradi krivdnega ravnanja koncesionarja;
(d) pravica do odpovedi koncesiji pripada le koncesionarju; (e) nerazumljivo je, da se
pritoZnici o€ita, da Koncesijske pogodbe nima veg, in hkrati priznava, da je MOL sama to
pogodbo odpovedala; (f) v odlo¢bi MOL ni razumljivo obrazlozena krivda pritoznice za
domnevno krSitev predpisov; (g) MOL ni navedla, da bi pritoznici neuspesno dolocila
kakrsenkoli rok za odpravo pomanikljivosti — Upravno sodis¢e ugotovi, da postavitve roka
za odpravo pomanijkljivosti "nesporno” ni bilo, zato se postopek odvzema koncesije glede
na 18. ¢len ZLD sploh ne bi smel zaceti.

14. MOL je s sklepom §t. 160-7/2010-12 z dne 28. 1. 2014 prekinila postopek ponovhega
odloCanja v upravni zadevi odvzema koncesije pritoznici do odloCitve Vrhovnega sodis¢a
o dopustitvi revizije in o reviziji v gospodarskem sporu, v katerem je bila izdana s to
ustavno pritozbo izpodbijana sodba Vrhovnega sodiS¢a. Navedena sodba je bila izdana
28. 10. 2015.

15. Nadaljnji potek upravnih in sodnih postopkov v zvezi z lekarniSko koncesijo pritoznice
ni neposredno pomemben za odlo€anje Ustavnega sodi$€a o ustavni pritozbi in nanj ne
more vplivati. Ustavno sodis¢e ne odlo€a o upravi¢enosti pritoznice do koncesije, temvec
v postopku z ustavno pritoZbo glede na pritoZbene trditve le preizkusa, ali je Vrhovno
sodiSce pri odlo¢anju o ugotovitvenem zahtevku pritoznice, da Koncesijska pogodba Se
velja, sprejelo staliS¢a, ki so v neskladju s €élovekovo pravico ali temeljno svoboscino.

pogodbi. Ce koncesionar ne Zeli skleniti aneksa h koncesijski pogodbi glede trajanja koncesije,
veljajo dolocbe odlocbe o spremembi koncesijske odlo¢be."
3 Kadar torej krivdno krsi bodisi predpise bodisi odlo¢bo o koncesiji bodisi pogodbo o koncesiji.
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Kljub temu Ustavno sodis€e v nadaljevanju navaja tudi dejstva kronologije po 28. 10.
2015, in sicer zaradi jasnega prikaza celote dejanskih in pravnih razmerij, v katerih sta
udelezeni MOL in pritoznica.

16. MOL je prekinjeni upravni postopek po izdaji izpodbijane sodbe nadaljevala na
podlagi sklepa st. 160-7/2010-13 zdne 11. 12. 2015. Dne 29. 1. 2016 je izdala odlo¢bo
8t. 160-7/2010-23 in v izreku ugotovila, da koncesija za opravljanje lekarniSke dejavnosti
pritoZnice "preneha zdnem 6. 10. 2009 in se ji odvzame". Zavzela je stalisCe, daje bilo s
sodbo Vrhovnega sodis¢a reSeno predhodno vprasanje zakonitosti odpovedi Koncesijske
pogodbe, Ki jo je podala 6. 4. 2009. Iz obrazlozitve navedene upravne odlo¢be izhaja Se,
da je kljub dvoumni dikciji izreka* odlocba ugotovitvena. MOL se v zvezi s tem sklicuje na
41. ¢len ZGJS® in pojasnjuje, da je koncesijsko razmerje® prenehalo na isti dan kot
Koncesijska pogodba, torej 6. 10. 2009. MOL je na drugi stopnji z odlo¢bo §t. 160-
7/2010-27 z dne 23. 3. 2016 zavrnila pritozbo pritoZnice zoper odlo¢bo o ugotovitvi
prenehanja koncesije. Odlo¢ba temelji na stali8¢u o zakonitosti koncedentove
diskrecijske odpovedi trajnega pogodbenega razmerja, kar naj bi nato pripeljalo tudi do
prenehanja koncesijskega razmerja.

17. Pritoznica je v upravnem sporu izpodbijala odlobo MOL o ugotovitvi prenehanja
koncesije. S tozbo je uspela. Upravno sodisce je s sklepom §t. | U 550/2016 zdne 13. 3.
2018 to odlo¢bo izreklo za ni¢no, ker naj MOL ne bi imela pravne podlage za ugotovitev
dejstva prenehanja koncesijskega razmerja. Zavod za zdravstveno zavarovanije Slovenije
(v nadaljevanju ZZZS) je nastali polozaj razumel tako, da pritoZnica nima vec veljavne
koncesije za opravljanje lekarniSke dejavnosti, zato ji je 26. 4. 2018 odpovedal pogodbo o
izvajanju programa lekarniskih storitev. ZZZS je 8. 6. 2018 navedeno odpoved pogodbe
zadrzal do kon¢ne odlo¢itve Ustavnega sodiS¢a v tem postopku z ustavno pritozbo.

B. -1l
Presoja z vidika ¢lovekove pravice do sodnega varstva

18. Pritoznica med drugim Vrhovnemu sodiS€u ocita krSitev Clovekove pravice do
sodnega varstva iz prvega odstavka 23. ¢lena Ustave, ker naj bi poseglo v pravhomocno
sodbo Upravnega sodiS€a o nezakonitosti odvzema koncesije pritoznici (torej v sodbo
Upravnega sodis€a st. | U 2155/2009 z dne 22. 1. 2010). Trdi, da je Vrhovno sodisCe pri
odloCanju o zakonitosti odpovedi Koncesijske pogodbe preseglo svoje pristojnosti in
poseglo na podrocje presoje o vprasanju zakonitosti odvzema koncesije kot take, ki je Zze
bilo pravhomocno urejeno z navedeno sodbo Upravnega sodiSca.

4 "Koncesija preneha ... in se odvzame."

5 Ta dolocba v prvi alineji dolo¢a, da razmerje med koncedentom in koncesionarjem preneha s
prenehanjem koncesijske pogodbe.

6 Torej tudi pritozni¢ina koncesija kot pravica.
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19. Clovekova pravica do sodnega varstva zagotavlja meritorno odlogitev o pravicah in
obveznostih v sodnem postopku,’ pa tudi moznost uc¢inkovito uveljaviti pravico, kiji je bila
v sporu pravnomoc¢no priznana.® Sestavni del pravice do u¢inkovitega sodnega varstva je
tako zahteva po spostovanju pravnomoénosti, ki sicer izhaja tudi iz 158. ¢lena Ustave. Ta
dolo¢a, da je pravna razmerja, urejena s pravhomocno odlo¢bo drzavnega organa,
mogoce odpraviti, razveljaviti ali spremeniti le v primerih in po postopku, dolo¢enih z
zakonom. V pravhomoc¢no vsebino danega sodnega varstva lahko sodis¢e poseze le v
postopku z izrednimi pravnimi sredstvi, ki jih predvideva zakon.® Prvina pravnomocénosti je
pravilo o prepovedi ponovnega odlo¢anja o isti stvari, saj je Sele s tem omogoceno, da se
stranke lahko zanesejo na odlocitev sodi§¢a.1° Zahteva po spostovanju pravnomocnosti
pomeni tudi to, da so stranke in sodiS¢e vezani na vsebino pravnhomocne sodne
odlo¢be.*' V pravico, pridobljeno s posami¢nim aktom, ali v tako naloZeno obveznost naj
se ne posega vec, saj bi to slabilo zaupanje v pravni red.*?> Pravnhomo¢no sodno varstvo
namre€ v pravna razmerja prinese pravni mir, ki za stranke pomeni upravi¢eno
pricakovanje, da pravnomocno ze reSenih vpraSanj, razen v postopku z izrednimi
pravnimi sredstvi pred sodis€i, nih¢e ne bo mogel ponovno odpirati.

20. Skladno z vsebino nacela pravnomocnosti iz 158. ¢lena Ustave se v Elovekovi pravici
iz prvega odstavka 23. ¢lena Ustave tako zrcali vsebina nac¢ela pravne varnosti, ki je eno
od nacel pravne drzave iz 2. ¢lena Ustave.® Ta sklop jamstev ¢lovekove pravice do
sodnega varstva gre Se dlje od gole zapovedi vezanosti na vsebino pravhomoc&ne sodne
odlocbe in prepovedi ponovnega odlo€anja v isti stvari. Nacelo pravne varnosti (oziroma
zaupanja v pravo) zahteva, da so posamezne odlocitve, ki so zakonite in sprejete brez
vhaprejsnjih pridrzkov ter po svoji naravi niso prehodnega znacaja, stabilne. Pravo lahko
uveljavlja svojo funkcijo urejanja druzbenega Zivljenja, Ce je v &im vecji meri stalno in

7 Glej odlo¢bo Ustavnega sodisc¢a §t. Up-685/05 z dne 6. 11. 2008 (Uradni list RS, §t. 111/08, in
OdIUS XVII, 90), 9. toCka obrazloZitve.

8 Odlo¢ba Ustavnega sodisc¢a §t. U-1-65/05 z dne 22. 9. 2005 (Uradni list RS, §t. 92/05, in OdIUS
XIV, 72), 7. to€ka obrazloZitve.

9 Primerjaj z odlo¢bo Ustavnega sodis¢a $t. Up-685/05, 10. tocka obrazloZitve.

10 Primerjaj s sklepom Ustavnega sodis¢a st. Up-206/02 z dne 24. 6. 2003 (OdIUS XII, 116), 3.
tocka obrazloZitve.

11 Primerjaj z odlo¢bo Ustavnega sodis¢a §t. Up-893/16, U-1-194/16 z dne 20. 4. 2017, 16. tocka
obrazlozitve.

12T, Jerovsek v: L. Sturm (ur.), Komentar Ustave Republike Slovenije, Fakulteta za podiplomske
drzavne in evropske Studije, Ljubljana 2002, str. 1071-1072.

13 Temeljni namen pravnomocnosti je zagotavljanje pravne varnosti (odlo¢ba Ustavnega sodis¢a
St. Up-822/13 z dne 4. 12. 2014, Uradni list RS, §t. 93/14, in OdIUS XX, 41, 11. tocka
obrazloZitve). Pravhomocnost je "temelj" pravne varnosti (sklep Ustavnega sodis¢a &t. U-1-63/03 z
dne 9. 9. 2004, 7. toCka obrazlozitve).
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trajno. Tako pravo kot tudi celotno ravnanje vseh drzavnih organov mora biti predvidijivo,
ker to zahteva pravna varnost.*

21. Z vidika zagotavljanja sodnega varstva za stranko sodnega postopka ni pomembno,
¢e o njenih pravicah in obveznostih iz nekega dejanskega in pravnega razmerja, ki ga je
mogoce razumeti kot zaklju€¢eno Zivljenjsko celoto, odlo€a eno, dve ali celo ve€ sodiS¢, in
niti to, ali gre za sodis¢a iste ali razli¢nih vrst. Sodis¢a, ki odlo¢ajo o takem razmerju,
nastopajo navzven kot enotna sodna oblast,*® kar jim nalaga posebej skrbno celostno
analizo Ze sprejetih odlo€itev drugih sodi8¢€ in njihovo upostevanje pri izvajanju svojih
pristojnosti, da se ne ogroZa pravna varnost, ki jo izgrajujejo Zze sprejeta pravhomocna
odloc€itev in nanjo navezana upravi¢ena pri¢akovanja strank sodnega spora.

22. Samo po sebi sicer ni ustavno nedopustno, da je zakonodajalec pristojnost za
odloCanje o tozbah zoper odlo¢be o0 odvzemu lekarniske koncesije podelil Upravnemu
sodisCu, pristojnost za odlo€anje o sporih (vklju¢no s spori o veljavnosti pogodbe) iz
pogodbe o koncesiji pa sodiS€u splosne pristojnosti. Vendar pristojnost razli¢nih sodis¢ ni
razlog, ki bi sam zase negiral potrebo po celostni analizi Ze pravhomoc¢ne odlocitve, Ki jo
je sprejelo pristojno sodiSce, in hjeno upostevanje zaradi varstva upravienih pri¢akovan;
stranke, e je nelodljivo vpeta v zaklju€eno zivljenjsko celoto, ki je predmet odlo¢anja
pred dvema pristojnima sodis€ema. Tak je, kot je razvidno iz nadaljevanja obrazloZitve,
obravnavani primer.

23. Vrhovno sodice je izpodbijano sodbo sprejelo po izdaji in pravhomoc¢nosti sodbe
Upravnega sodis¢a &t. | U 2155/2009 z dne 22. 1. 2010. S to sodbo je Upravno sodis¢e
odpravilo Odlo¢bo MOL z dne 19. 10. 2009, ki je za odvzem koncesije kot klju¢no
upostevala, da je MOL predhodno "nekrivdno" odpovedala Koncesijsko pogodbo.
Vsebina navedene odlocbe MOL je podrobneje navedena v 12. tocki obrazlozitve,
vsebina sodbe Upravnega sodiS¢a v 13. tocki obrazlozitve te odlocbe. Upravno sodisce je
med drugim navedlo: "... da je zakonodajalec predvidel odvzem koncesije v Sestih
primerih zaradi veCjega ali manjSega krivdnega ravnanja koncesionarja, nekrivdno
odpoved koncesije pa je predvidel le v primeru, ¢e koncesionar odpove koncesijo,
koncedentu pa enostranske odpovedi koncesije, brez krivdnih razlogov koncesionarja,
zakon ne omogoca ..." Upravno sodisce je sicer pojasnilo, da se ne more opredeliti do
vprasanja zakonitosti odpovedi Koncesijske pogodbe (ker naj to ne bi bil predmet
upravnega spora, pac pa gospodarskega spora, v katerem je bila izdana s to ustavno
pritoZzbo izpodbijana sodba). Vendar je bistveno, da iz njegove pravhomocne sodbe jasno

14 Odlo¢ba Ustavnega sodis¢a $t. Up-164/15 zdne 18. 2. 2016 (Uradni list RS, &t. 26/16, in OdIUS
XXI, 30), 6. tocka obrazlozitve.

15 Primerjaj z odlo¢bo Ustavnega sodisc¢a §t. Up-46/12 z dne 2. 10. 2014 (Uradni list RS, §t. 74/14,
in OdIUS XX, 38), 15. toCka obrazlozitve.
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izhaja, da ZLD izklju¢uje moznost "nekrivdne" odpovedi koncesije s strani koncedenta.®
Sodba Upravnega sodiS§¢a, s katero je bila pravhomoéno odpraviljena odlo¢ba MOL o
odvzemu koncesije, temelji na naslednjem staliS¢u: ¢e ni krivdne kr3itve obveznosti
koncesionarja ali njegove odpovedi koncesije, potem koncesijsko razmerje obstane.

24. Vrhovno sodis€e v izpodbijani sodbi formalno razloCuje med prenehanjem
koncesijske pogodbe in prenehanjem — odvzemom koncesije. Meni, da lekarniSka
koncesija kot koncesionarjeva pravica oziroma koncesijsko razmerje kot celota prenehata
z ucinkovanjem upravne odlocbe o odvzemu koncesije (in ne Ze z uc€inkovanjem
odpovedi koncesijske pogodbe kot take).’ Kljub temu formalnemu razlo¢evaniju Vrhovno
sodisCe zlije razloge za odvzem koncesije in prenehanje koncesijske pogodbe. Nosilno
staliS€e izpodbijane sodbe namrec€ je, (1) da ZLD ni izklju€il moznosti "nekrivdne"
odpovedi koncesije s strani koncedenta (zaradi prenehanja koncesijske pogodbe)*in (2)
da je zato smel koncedent odvzeti koncesijo na podro€ju lekarniSke dejavnosti zaradi
predhodnega koriS¢enja opcijske pravice do odpovedi koncesijske pogodbe, sklenjene za
nedoloCen ¢as, ki jo koncedentu zagotavlja analogna uporaba prvega odstavka 333.
¢lena OZ.*° Vrhovno sodisce je zato v konkretnem primeru odlocilo, da je Koncesijska
pogodba z iztekom odpovednega roka nehala veljati, ne da bi pri tem ugotovilo, ali je
pritoznica krsila dolznosti iz te pogodbe.

25. Navedeno stalis¢e Vrhovnega sodis¢a pomeni, da sme koncedent, razen ob
neprimernem &asu (tretji odstavek 333. ¢lena OZ), avtonomno in enostransko sprejeti
odloCitev o uveljavitvi opcijske pravice do odpovedi koncesijske pogodbe, kar ga
pooblas€a, da koncesijo v naslednjem koraku odvzame. Pravica koncedenta, da na
podlagi analogne uporabe prvega odstavka 333. ¢lena OZ nekrivdno odpove pogodbo o
koncesiji, je po konstrukciji Vrhovnega sodis€a tako de facto pravica koncedenta, da
nekrivdno odpove celotno koncesijsko razmerje. To pa je pravica, ki jo je sedma alineja
18. ¢lena ZLD po staliS¢u Upravnega sodis¢a dajala le koncesionarju.

26. Upravno sodiSce je odlo€alo o zakonitosti odvzema koncesije pritoznici z Odlo¢bo z
dne 19. 10. 2009, ki je kot klju¢no upostevala "nekrivdno" odpoved Koncesijske pogodbe
zdne 6. 4. 2009. Vrhovno sodis¢e je odlo¢alo o zakonitosti prav te odpovedi Koncesijske

16 Odvzem koncesije z upravno odlo¢bo po sedmi alineji 18. ¢lena ZLD je mogo¢, ¢e se
koncesionar odpove koncesiji — a tedaj izgubi koncesijo po svoji volji. Tu gre sicer o€itno za izjavo
0 "odpovedi pravnega razmerja", ne pogodbe.

17 To je jasno razvidno iz dikcije Vrhovnega sodisca: (a) v 9. tocki obrazlozZitve izpodbijane sodbe,
kjer navaja, da je moralo za odlocitev o reviziji MOL primarno odgovoriti na vprasanje, "ali ZLD
sistemsko izklju€uje mozZnost odvzema koncesije zaradi prenehanja koncesijske pogodbe zaradi
uveljavljanja koncedentove pravice do odpovedi pogodbe”, in (b) v 10. toCki obrazlozitve
izpodbijane sodbe, kjer navaja, da 16. in 18. &len ZLD skupaj ne izklju€ujeta razlage, da
"koncedent lahko odvzame koncesijo tudi zaradi prenehanja koncesijske pogodbe".

18 Glej 10. tocko obrazlozitve sodbe Vrhovnega sodisca.

19 Prav tam in 11. to¢ka obrazloZitve sodbe Vrhovnega sodi$c¢a.
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pogodbe in s tem o (ne)veljavnosti Koncesijske pogodbe. Upostevaje nosilno stalisCe
Vrhovnega sodis¢a, sta se obe sodi€i, vsako v svojem postopku, opredelili do istega
pravnega vpraSanja, tj. do vprasanja zakonskih razlogov za prenehanje koncesije za
lekarnisko dejavnost. Vrhovno sodis¢e je namre€ zavzelo staliS¢e, da je za presojo o
zakonitosti odpovedi Koncesijske pogodbe pomembno predhodno razresiti pravno
vprasanje o moznosti koncedenta, da "nekrivdno" odvzame lekarnisko koncesijo. Ker je
ZLD razlozZilo tako, da ne izklju€uje moznosti "nekrivdnega" odvzema koncesije proti
koncesionarjevi volji, je Vrhovno sodisCe odlocilo, da lahko lekarniSka koncesija preneha
tudi po diskrecijski (samo)volji koncedenta. Do istega pravnega vpraSanja se je Ze pred
tem s pravhomocno sodbo drugace opredelilo Upravno sodisce.

27. Za odlocitev o ocitku pritoZnice o krSitvi Elovekove pravice iz prvega odstavka 23.
¢lena Ustave je pomembno, ali je v okolis€inah konkretnega primera stalis¢e, da je bila
zakonita "nekrivdna" odpoved Koncesijske pogodbe, ker ZLD ni izvzel "nekrivdne”
odpovedi koncesije s strani koncedenta, zdruZljivo s pritozni€ino pravico do sodnega
varstva.

28. Za odgovor na to vprasanje je pomembno, da je bila odlo¢ba z dne 19. 10. 2009, ki je
temeljila (zgolj) na okolis¢ini, da je MOL "nekrivdno" odpovedala Koncesijsko pogodbo,
odpravljena s pravhomocno sodbo Upravnega sodis¢a &t. | U 2155/2009 z dne 22. 1.
2010. Z njo je pritoZnica pridobila s 23. ¢lenom Ustave v pravhomo&nem posamic¢nem
aktu varovano pri€akovanje stabilnosti in trajnosti obstoja njene lekarniSke koncesije do
izteka zakonsko predvidenega ¢asa,? ¢e se ji ne odpove sama oziroma ¢e krivdno ne
kr8i obveznosti iz koncesijskega razmerja. To pravno varovano pri¢akovanije pritoznici
jamci, da je njena koncesija varovana pred prenehanjem na podlagi diskrecijske odlo€itve
koncedenta.?! Vrhovno sodi$ce je izpodbijano sodbo sprejelo po izdajiin pravnomoénosti
navedene sodbe Upravnega sodis€a. V njej je Vrhovno sodisCe sprejelo povsem
nasprotno staliS€e — da lahko koncesija pritoznice preneha brez posebnega razloga, po
diskrecijski odlocitvi koncedenta.

20 Ker je bila pritoznici podeljena koncesija za nedolocen ¢as, iz drugega odstavka 121. ¢lena ZLD-
1 v zvezi s prvim odstavkom 20. ¢lena ZLD sledi, da po zakonu njena koncesija traja do njene
smrti, Se najveC pet let od smrti pa ima na podlagi njene koncesije pravico opravljati lekarnisko
dejavnost zakonec ali otrok.

21 Ceprav je v izreku sodbe Upravnega sodiséa $t. | U 2155/2009 zgolj odlogitev, da se izpodbijana
odlo¢ba MOL odpravi ter se zadeva vrne MOL v ponovno odloCanje, je treba upoStevati, da je
pravna odloditev, ki je vsebovana v izreku odlo¢be, v polnem obsegu dokonéno pomensko
dologljiva Sele v povezavi z odlo¢bo kot celoto. Ker je izrek pravne odlo¢be lahko zelo zgoscéen in
tudi tipiziran, samo iz njega ni mogoc¢e razbrati, v &em je njegov pomen, tako da ga je treba vselej
povezati Se z uvodom odlocbe in z obrazlozitvijo, v kateri je opisan konkretni dejanski stan skupaj
s pravno posledico in razlogi, ki ju utemeljujejo (glej 10. tocko obrazloZitve odlo€be Ustavnega
sodiS¢a §t. Up-1004/11 z dne 8. 11. 2012 (Uradni list RS, §t. 90/12), ki se sklicuje na delo M.
Pavénik, Teorija prava, Prispevek k razumevanju prava, 3., razSirjena, sprem. in dop. izdaja, GV
Zalozba, Ljubljana 2007).
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29. Vrhovno sodiSCe je s spremembo bistvenega in prej sprejetega stalis¢a Upravnega
sodis¢€a o razlogih za prenehanje lekarniske koncesije v razmerje med pritoznico in MOL
vneslo negotovost. PritoZni€ina pravna varnost in nanjo navezano njeno upravi¢eno
priCakovanje, konkretizirano v pravnomoéni sodbi Upravnega sodi$€a, je z izdajo
izpodbijane sodbe poruseno. Kljub temu, da pritoznica razpolaga s pravhomoéno sodbo
Upravnega sodiS€a, po kateri ji koncesija ne more biti proti njeni volji odvzeta, ¢e ni
zagresila krivdne krsitve dolznosti koncesionarja, zoper njo ucinkuje tudi izpodbijana
sodba Vrhovnega sodiS¢a. Ta ugotavlja, da Koncesijska pogodba zaradi "nekrivdne”
odpovedi ne velja vec€; in s tem je spodkopan obstoj koncesijske pogodbe, katere
izvrSevanije je klju€no za uresniCevanje namena koncesijskega razmerja. To pa zato, ker
lahko lekarniski koncesionar brez svoje krivde in proti svoji volji izgubi koncesijsko
pogodbo in nato prav zato in samo zato $e koncesijo.??

30. Vrhovno sodisCe je odloCalo v €asu, ko je bila sodba Upravnega sodiS¢a Ze
pravnomocna. Ta sodba odgovarja na vprasanje zakonitih razlogov za odvzem koncesije
in je nelodljivo vpeta v zaklju¢eno Zivljenjsko celoto, ki je bila (zaradi odpovedi
Koncesijske pogodbe, ki ji je sledil odvzem koncesije s strani MOL) predmet presoje pred
dvema pristojnima sodis€ema. Kljub temu jo je Vrhovno sodiS&e pri odlo¢anju zaobslo, s
tem znova vneslo v razmerje med pritoznico in MOL negotovost ter porusilo pravno
varnost, ki naj jo strankam zagotovi Ze pravnhomocna odlocitev sodis¢a. S tem je Vrhovno
sodisCe krsilo pravico pritoznice do sodnega varstva iz prvega odstavka 23. ¢lena Ustave.
Ustavno sodis¢e je zato njegovo sodbo razveljavilo in zadevo vrnilo Vrhovnemu sodis¢u v
novo odlo¢anje. Ker je bilo treba izpodbijano sodbo razveljaviti Ze zaradi krsitve pravice iz
23. Clena Ustave, Ustavno sodis€e drugih ocitkov pritoZnice o krsitvah ¢lovekovih pravic
ni presojalo.

C.

31. Ustavno sodisce je sprejelo to odlo¢bo na podlagi prvega odstavka 59. €lena ZUstS v
sestavi: predsednik dr. Rajko Knez ter sodnice in sodniki dr. Matej Accetto, dr. Dunja
Jadek Pensa, DDr. Klemen Jakli¢, dr. Etelka Korpi¢ — Horvat, dr. Spelca Meznar,
dr. Marijan Pavénik in Marko Sorli. Odlogbo je sprejelo s Sestimi glasovi proti dvema. Proti
sta glasovali sodnici Korpi€¢ — Horvat in Meznar, ki sta dali odklonilni lo€eni mneniji.

dr. Rajko Knez
Predsednik

22 Tako sodbo Vrhovnega sodi§¢a razume tudi ZZZS.
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