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Na podlagi 13. ¢lena Zakona o DrZzavnem zboru in prvega odstavka 27. ¢lena Poslovnika
drzavnega zbora je Zakonodajno-pravna sluzba pripravila

MNENJE

o Predlogu zakona o interventnih ukrepih za razvoj Slovenije (ZIURS),
druga obravnava, EPA 15-X.

Zakonodajno-pravna sluzba (v nadaljevanju ZPS) je Predlog zakona preucila z vidika
njegove skladnosti z Ustavo Republike Slovenije (v nadaljevanju Ustava), pravnim
sistemom in z zakonodajno-tehni¢nega vidika.

L UVODNE PRIPOMBE

ZPS uvodoma izpostavlja, da Predlog zakona s ciliem interventnega zniZzanja davénih
obremenitev (dohodnina, prispevki ter davek na dodano vrednost), zmanjSanja
administrativnin bremen v malem podjetniStvu in sobodajalstvu ter izboljSanja
dostopnosti storitev v javnem zdravstvenem sistemu v obliki novel vsebinsko posega v
deset zakonov in doloa zaCasna ukrepa na razlicnih pravnih podrocij (finance, delo,
socialne zadeve, zdravstvo, gospodarstvo). Pri tem je predlagatelj uporabil specifi¢no
zakonodajno tehniko noveliranja razli¢nih zakonov v okviru enega zakona (t. i. omnibus
pristop), ki odstopa od obi¢ajnega nacina lo¢enega noveliranja vsakega zakona posebe;j.

Ceprav je bilo istoasno spreminjanje ve& zakonov z (enim) omnibus zakonom v
dosedanji zakonodajni praksi ze veckrat uporablieno, ZPS ponovno opozarja, da je
tak8en pristop dopusten zgolj iziemoma, v vsebinsko strogo omejenem obsegu in ob
izkazanih utemeljenih razlogih, da obiCajna tehnika noveliranja za ureditev doloCenega
(druzbenega) vpraSanja ni ustrezna. Uporaba omnibus pristopa je dopustna le, ¢e
obstaja enotno vsebinsko izhodiSCe zakonskega urejanja, istovrstnost predlaganih
reSitev ter njihova nelocljiva medsebojne povezanost. Predlagane zakonske reSitve je
mogoce Steti za nelocljivo povezane le, kadar je njihova vsebinska usklajenost in hkratna
uveljavitev nujna. To velja v primerih, ko bi zaradi razlitnega teka zakonodajnega
postopka ob loéenem noveliranju posameznih zakonov lahko nastala neskladja med
posameznimi ureditvami (npr. zaradi zakonodajnega veta Drzavnega sveta ali zahteve
za razpis zakonodajnega referenduma), ki bi lahko bila v nasprotju z naelom pravne
drzave iz 2. ¢lena Ustave.’

' Primerjaj: odloGba Ustavnega sodis¢a §t. U-I-370/06 z dne 17. 1. 2008, 26. tocka obrazloZitve; odlogba
Ustavnega sodiS$¢a t. U-1-81/96 z dne 12. 3. 1998, 14. tocka obrazlozZitve.
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Pomembna za presojo ustreznosti uporabe omnibus zakonodajne tehnike je jasna
opredelitev ciliev in naCel zakonskega urejanja, saj omogoca preverljivost enotnosti
vsebinskega izhodis¢a, istovrstnosti resitev ter njihove medsebojne povezanosti. Cilji
Predloga zakona so v uvodnem delu gradiva sicer oblikovani Siroko in abstraktno (npr.
razbremenitev gospodarstva, spodbujanje razvoja ter odprava doloCenih zakonskih
sprememb), kar ustvarja vtis enotnosti, toda takSna sploSnost sama po sebi $e ne
zadoSCa za utemeljitev uporabe omnibus tehnike. Posamezni cilji tudi ne tvorijo povsem
koherentne celote in so lahko med seboj tezje uskladljivi (npr. zniZzevanje javnofinan¢nih
prihodkov ob hkratni krepitvi javnih sistemov brez ustrezne utemeljitve nadomestitve
nadomestnih virov). Poleg tega vsi cilji, ki izhajajo iz normativnega dela, niso izrecno
navedeni, nacela pa so predstavljena selektivno (npr. spodbujanje podjetnosti, svobodna
gospodarska pobuda, krepitev javnega zdravstvenega sistema) in ne odrazajo
celovitega razmerja med razli€nimi vidiki ureditve. Glede na to, da Predlog zakona
posega tudi podrocje socialnih pravic in obveznih socialnih zavarovanj (pokojninski,
zdravstveni in sistem dolgotrajne oskrbe), bi bilo utemeljeno pri¢akovati tudi jasnejSo
izpostavitev temeljnih nacel, kot so npr. enakopravna obravnava, solidarnost,
vzajemnost, ekvivalenca. Jasha opredelitev ciljev in nacel je pomembna tudi zato, ker
predstavlja kljuéno merilo za razumevanje zakonskih doloéb, presojo njihove skladnosti
z namenom zakona ter usmerja njihovo razlago in uporabo v praksi, s €imer prispeva k
preglednosti in predvidljivosti pravne ureditve.

Predlagane reSitve so raznovrstne in ne izkazujejo tak3ne stopnje vsebinske
povezanosti, ki bi utemeljevala njihovo skupno obravnavo, zato bi jih bilo ustrezneje
obravnavati v okviru loéenega noveliranja posameznih zakonov. TakSen pristop bi
omogocil vecjo jasnost, preglednost in celovitost pravnega normiranja ter s tem prispeval
k pravni varnosti kot enemu izmed temeljnih elementov nacela pravne drzave iz 2. ¢lena
Ustave.

Sodec po naslovu naj bi Predlog zakona vseboval interventne ukrepe, vendar pregled
njegovih dolo¢b pokaZe, da tak3na opredelitev ni ustrezna, saj ne odraZza dejanske
vsebine in podrocij urejanja niti ne opredeljuje konkretnega problema, ki naj bi ga
reSeval. 1z predlaganih reSitev izhaja ravno nasprotno, in sicer da gre pretezno za
sistemske spremembe na podro¢ju davkov, dela, pokojninskega in zdravstvenega
zavarovanja, prispevkov za socialno varnost ter dolgotrajne oskrbe, ob tem pa Predlog
zakona dolo¢a ¢asovno omejene ukrepe le na dveh podrogjih prava. Od teh bi lahko bil
zgolj eden vsebinsko povezan s trenutnimi izjemnimi razmerami (zaCasni ukrep za
omilitev dviga cen energentov), medtem ko zacasni ukrepi s podro¢ja zakona, ki ureja
gostinsko dejavnost, niso vezani na konkreten izjemen dogodek. Za interventno
zakonodajo je namre¢ znacilno, da nastane kot odziv na doloCen izjemen dogodek,
zaradi katerega nastane potreba po zacasni pravni ureditvi, s katero se za$citijo
doloCene pravno varovane dobrine, kadar z veljavnim pravnim redom negativnih
posledic ni mogoce ustrezno odvrniti ali omiliti.2 Tak$ni ukrepi morajo biti tudi jasno
C¢asovno omejeni, bodisi s splodno dolo¢bo bodisi v posameznih materialnih doloébah.
V Predlogu zakona pa vecina predlaganih reSitev po svoji vsebini in ucinkih ocitno
presega okvir interventnega urejanja. Na to kaZeta tudi dejstvi, da se Predlog zakona
obravnava po rednem zakonodajnem postopku in da je pri posameznih reSitvah
predviden zamik zaCetka uporabe tudi za daljSe ¢asovno obdobje (tudi do enega leta).
Navedeno zbuja torej resen dvom v ustreznost opredelitve Predloga zakona kot
interventnega. Dodatno se zastavlja vpradanje, ali Predlog zakona dejansko zajema
ukrepe, ki so za razvoj drzave nujno in neobhodno potrebni. To bi bilo mogoce ugotoviti
na podlagi zakonodajnega gradiva, ki bi nujnost predlaganih ukrepov utemeljilo, a je
ustrezna predstavitev predlaganih reSitev v uvodnem delu zakonodajnega gradiva
umanjkala, saj ta ne vsebuje potrebnih podatkov, analiz in primerjav, temve¢ deluje kot

2 Primerjaj z Vor$i¢ Nata$a, Strus Dusan, Interventni zakoni in zakoni o nujnih ukrepih v pravnem redu
Republike Slovenije, Pravna praksa, st. 6-7, 2024, str. 29.
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zbir programskih izhodiS¢ za strukturno reformo. Zato se ze zaradi poimenovanja
Predloga zakona zastavlja tudi vprasanje skladnosti z naceli pravne drzave iz 2. lena
Ustave, zlasti z vidika jasnosti, dolo€nosti in predvidljivosti pravne ureditve ter
transparentnosti zakonodajnega postopka.

Predlog zakona spreminja ve€ zakonov, ki posegajo na razlicna podroCja pravnega
urejanja, zato je treba izpostaviti tudi ustavnopravni vidik, povezan z institutom
zakonodajnega referenduma iz 90. ¢lena Ustave.? V $tevilnih ¢lenih predstavlja novelo
zakonov, ki urejajo davke in druge obvezne dajatve (2. do 14. ¢len, 25. in 26. Clen
Predloga zakona), v 36. do 38. ¢lenu pa zaCasni ukrep na podroc¢ju davka na dodano
vrednost. Ob tem je treba opozoriti, da drugi odstavek 90. ¢lena Ustave izrecno dolo¢a
Stiri zakonodajna podrocja oziroma vrste zakonov, o katerih referenduma ni dopustno
razpisati, med katerimi so skladno z drugo alinejo tega odstavka tudi zakoni o davkih,
carinah in drugih obveznih dajatvah ter zakon, ki se sprejema za izvrSevanje drzavnega
proracuna. Tako so v Predlog zakona, ki bi sicer lahko bil predmet referendumskega
odloc¢anja, vklju€ene dolocbe, ki bi morale biti skladno z drugo alinejo drugega odstavka
90. ¢lena Ustave izvzete iz referendumskega odlo€anja. Skladno z veljavno zakonsko
ureditvijo je mogoce razpisati zgolj referendum o zakonu v celoti, ne pa morebiti zgolj o
njegovih posameznih dolo¢bah, za katere bi predlagatelji referenduma menili, da morajo
o njih odlo¢ati volivci na referendumu in ki se ne nanasajo na podrocja, navedena v
drugem odstavku 90. ¢lena Ustave.* Postopek presoje dopustnosti referenduma v prvi
fazi opravlja Drzavni zbor. Ce skladno z drugo alinejo drugega odstavka 90. &lena Ustave
razpis zakonodajnega referenduma o Predlogu zakona ne bi bil dopus€en, Cetudi bi se
primarno nana$al na druge dolo¢be Predloga zakona in ne na dolo¢be, ki se nanasajo
na vsebine iz druge alineje drugega odstavka 90. ¢lena Ustave, bi se s tem nedopustno
poseglo v pravice, izhajajoge iz instituta zakonodajnega referenduma. Ce bi razpis
zakonodajnega referenduma o Predlogu zakona bil dopuscen, pa bi bil dopusten tudi v
delu, ki je skladno z drugo alinejo drugega odstavka 90. Clena Ustave izvzet iz
referendumskega odlo¢anja. V obeh primerih lahko Drzavni zbor sprejme odlocitev, ki je
po mnenju ZPS ustavnopravno sporna, zato tovrstno mesanje vsebin lahko privede do
ustavnopravno nedopustnega polozZaja.

S predlaganimi reSitvami se zakonska ureditev v relativho kratkem ¢asovnem obdobju
ponovno spreminja tako, da ponekod uvaja enako ureditev, ki je veljala pred zadnjimi
spremembami predmetnih zakonov. V tem primeru je zakonodajalec zavezan k
spostovanju nacela enakosti (drugi odstavek 14. ¢lena Ustave), po katerem lahko enake
pravne polozaje uredi razlicno le, Ce ima za to razumen razlog, ki izhaja iz narave stvari.
Ce v zakonodajnem gradivu tak razlog ni naveden, je treba resitve dodatno utemeljti,
sicer je dolZzan enako urediti tudi pravni polozaj subjektov, za katere je v vmesnem €asu
veljala drugacna ureditev (gl. odlo¢bo Ustavnega sodis¢a U-1-69/03 z dne 20. 10. 2005).

ZPS izpostavlja iziemno pomanijkljivo obrazlozitev ¢lenov Predloga zakona. Ta namre¢
v dolo€enem delu zgolj povzema vsebino ¢lena oziroma navaja, kaj se s ¢lenom doloca,
Ceprav gre za tisti sestavni del zakonskega predloga v zakonodajnem postopku, ki naj bi
pojasnil vsebino in namen (cil)) posameznih dolo¢b ter posledice in medsebojne
povezave v njih vsebovanih resSitev (gl. sedmi odstavek 115. ¢lena Poslovnika drzavnega
zbora). Sele takdna obrazloZitev daje vpogled v pravo voljo in namen zakonodajalca
glede posamezne sprejete resitve, ki jo ugotavlja oziroma ocenjuje tudi Ustavno sodiS¢e
v postopku presoje skladnosti posameznega zakona z Ustavo in izpolnjuje svojo vlogo,
ki jo ima Se po zakljuCku zakonodajnega postopka, tako pri uporabi pravnih institutov in
interpretacijskih metod, s katerimi se razlaga zakonsko besedilo, kot pri presoji

3 Ustavno sodis¢e v novejsi sodni praksi $teje, da ustavni institut zakonodajnega referenduma sestavljajo:
pravica pobude volivcem za razpis referenduma, pravica zahtevati razpis referenduma in pravica glasovati
na referendumu; v: Zuber B., Komentar 90. ¢lena, v: Komentar Ustave Republike Slovenije, Nova univerza,
Evropska pravna fakulteta, Ljubljana 2019, str. 624 in 625.

4 Odlo¢ba Ustavnega sodis¢a $t. U-11-1/09 z dne 5. 5. 2009, 6. tocka obrazloZitve.
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skladnosti zakonske ureditve z Ustavo. ZPS v pripombah k posameznim ¢lenom tudi
izrecno opozarja, da so nekatere reSitve lahko ustavno sporne. Razlogi, ki utemeljujejo
ustavno skladnost predloga akta, morajo biti v bistvenem navedeni Ze v zakonodajnem
gradivu, v postopku ustavnosodne presoje pa je te razloge dopustno le podrobneje
obrazloziti ali dodatno razéleniti.® Ustavno sodisce je tudi izpostavilo, da povzetek ¢lena
v obrazlozitvi Clena ne predstavlja njegove obrazlozitve in da odsotnost obrazlozitve
pomeni, da niso v vseh fazah zakonodajnega postopka podane jasne in javnosti
dostopne utemeljitve posameznih odlocitev, kar pa predstavlja neskladje s 1. ¢lenom
Ustave (demokrati¢na narava drzavne ureditve) in z 2. ¢lenom Ustave (pravna drzava).®

IL. K prvemu delu: SPLOSNE DOLOCBE

K 1. élenu:

Napovedni stavek prvega odstavka je napacen, saj predlagano zakonsko besedilo ne
spreminja in dopolnjuje le dolo¢b nastetih zakonov, temve¢ dodaja tudi nove, oblikovane
v posameznih ¢lenih. Napovedni stavek in posledi¢no tudi imena posameznih zakonov
je treba preoblikovati.

V prvem odstavku tega Clena so nasteti zakoni, ki se novelirajo s Predlogom zakona,
opremljeni z navedbami Uradnih listov Republike Slovenije, kjer so objavljeni zakoni in
njihove spremembe, ki pa niso dosledne. Tako je npr. v 1. tocki med Uradnimi listi, kjer
je objavljen Zakon o dohodnini in njegove spremembe, odve¢ navajanje Uradnega lista
Republike Slovenije, kjer je objavljena odlo¢ba Ustavnega sodis¢a (Ul. RS, §t. 52/13),
saj ni posegla v njegovo besedilo, v 4. tocki pa med Uradnimi listi, kjer je objavljen Zakon
o pokojninskem in invalidskem zavarovanju, manjka navedba Uradnega lista RS st.
109/24, v katerem je objavljan ZMEPIZ-1. Preveriti je treba tudi vse ostale citate.

1. K drugemu delu: SPREMEMBE IN DOPOLNITVE ZAKONOV
1. K Zakonu o dohodnini

K 2. élenu:

Predlagana reSitev za davCne zavezance, ki so vklju€eni v sistem ugotavljanja davcne
osnove z upoStevanjem normiranih odhodkov (v nadaljevanju: normiranci) je v zadnjih
Sestih mesecih ze tretja, ki posega v sam sistem. Kljub temu, da je sistem normirancev
materija Zakona o dohodnini (v nadaljevanju ZDoh-2), se je ureditev Ze veckrat
spremenila z novelami ZDoh-2 (gl. ZDoh-2S, ZDoh-2AA, ZDoh-2AC), v mesecu
novembru 2025 je vanj posegel Zakon o pravici do zimskega regresa in prenovi
ugotavljanja davéne osnove z upostevanjem normiranih odhodkov (v nadaljevaniju
ZPZR), ki je bil Zze februarja 2026 noveliran ravno na podro¢ju normirancev. Tak nacin
normiranja, ki je delezen vecCkratnih sprememb, ni ustrezen, saj krSi nacelo pravne
varnosti in predvidljivosti, kot sta zaobseZena v nacelu pravne drzave po 2. élenu Ustave.

Hkrati se predlagane reSitve, ki pomenijo odstop od sistemske ureditve, v ZDoh-2 uvajajo
parcialno, z drugim zakonom, ki je interventne narave, ¢eprav bodo trajno posegle v
zakonsko ureditev, brez prilozenih analiz dejanskega stanja in ustrezne utemeljitve za
spremembo sistema normirancev. ObrazloZitev ¢lena navaja sploSne okolis€ine (»se je
v praksi izkazalo, ocenjujemo«), brez konkretnih podatkov. ZPS meni, da je napacna
trditev v obrazlozitvi, da bo za vse zavezance ureditev bolj ugodna od trenutno veljavne,

5 Odlo¢ba Ustavnega sodi$¢a $t. U-1-480/20 z dne 11. marca 2021, 30. tocka obrazlozitve.

6 Odlotba Ustavnega sodis¢a $t. U-1-135/92 z dne 30. junija 1994, 13. tocka obrazloZitve.
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saj se nanaSa le na ozek segment davénih zavezancev, ki so normiranci, lahko pa
povzrocCi posledice za drzavni proracun.

Po veljavnem ZDoh-2 velja sistem normirancev tako, da se zanje uporablja
administrativna poenostavitev (ker gre za manjSe zavezance z nizjimi prihodki in brez
zaposlenih, zanje ni obveze vodenja poslovnih knjig in evidenc). Hkrati je zanje znacilno,
da se njihova dejavnost opravlja samostojno in neodvisno, predvsem pa tudi trajno.” V
preteklosti so bile novele ZDoh-2 usmerjene k zaostrovanju in oteZevanju pogojev za
vstop v sistem normiranceyv, saj je bilo ugotovljeno,® da pomeni anomalijo sistema, kjer
so mozne Siroke zlorabe, hkrati pa prispeva tudi k prekarizaciji dela in sluzi za t. i. davéno
optimizacijo. Teorija izpostavlja, da je bila »na raun prehajanja davénih zavezancev iz
davéno bolj obremenjenih v davéno ugodnejse oblike dohodkov prikrajSana tudi drzava
(manj prihodkov iz naslova davkov, v dolo¢enih primerih pa tudi iz naslova prispevkov
za socialno varnost).«®

ZPS je v svojem zadnjem mnenju, kjer so bili obravnavani normiranci (gl. Mnenje o
Predlogu zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o pravici do zimskega regresa
in prenovi ugotavljanja davéne osnove z upostevanjem normiranih odhodkov'), sicer pa
tudi Ze v svojih predhodnih mnenjih o tem sistemu, obSirno navedla pripombe, tako
ustavnopravne narave kot pripombe z vidika pravnega sistema, podkrepliene z
odlo¢bami Ustavnega sodidCa in stalis€i teorije s podro€ja davénega prava. V tem
zakonodajnem postopku izpostavlja bistvene poudarke.

Ustava v 87. Clenu doloCa, da lahko obveznosti predpisuje le zakonodajalec z zakonom,
hkrati pa v 147. ¢lenu Se dodatno doloca, da se smejo davki predpisati le z zakonom.
Ustava torej za davéno podrocje predpisuje specialno nacelo zakonitosti, ki velja ob 2.
in 120. ¢lenu Ustave. 147. Clen Ustave je temeljna dolo¢ba, ki ureja predpisovanje
davkov, in dolo¢a, da je predpisovanje davkov pristojnost zakonodajalca, ki jih sme
doloCiti samo z zakonom. Navedeni elementi zahtevajo, da so zakonski predlogi z
davénega podrocja zapisani jasno, dolo¢no ter nomotehni¢no ustrezno, z obrazlozitvijo,
ki pojasnjuje namen in razlog predlaganih novosti ali sprememb. V obravnavanem
primeru tem pogojem mestoma ni zados¢eno.

Nacelo zakonitosti na davénem podroCju Se posebej zavezuje vse naslovnike k
spostovanju veljavnega prava. Temeljno nacelo ZDoh-2 predstavlja njegov 2. €len,
umescen med sploSne doloCbe ZDoh-2, in doloCa, da se dohodnina ugotavlja po
dolo¢bah zakona, ki velja na dan 1. januarja leta, za katero se dohodnina odmerja, €e ni
s tem zakonom (torej z ZDoh-2) drugace dolo¢eno. To pomeni, da drugi zakoni ne bi
smeli uvajati spremenjenega davénega reZzima, predvsem pa ne med davénim letom.
ZPS zato ocenjuje, da je Predlog zakona lahko sporen z vidika 147. ¢lena Ustave in 2.
Clena ZDoh-2.

Nacelo zaupanja v pravo (2. ¢len Ustave) zagotavlja tudi varstvo obstojeCega pravnega
poloZaja, kadar zakon ureditev spreminja za naprej. Ustavno sodiSCe je Ze poudarilo, da
se mora zakonodajalec s sprejetjem ustrezne zakonske ureditve odzivati na potrebe na
vseh podrodjih druZzbenega Zivljenja, kar velja Se toliko bolj, e te potrebe zadevajo
temelje delovanja drzave ali sposobnost ucinkovitega zagotavljanja €lovekovih pravic in

7 Dohodnina po novem, z uvodnim komentarjem mag. Ale$a Kobala, Davéno-finanéni raziskovalni intitut,
Maribor 2004, str. 91.

8 GI. npr. Uvod Predloga zakona o pravici do zimskega regresa in prenovi ugotavljanja davéne osnove z
upostevanjem normiranih odhodkov, kjer je Vlada v prejSnjem mandatu DrZavnega zbora to zadnji¢
pojasnjevala.

9 Dohodnina po novem, z uvodnim komentarjem mag. Ale$a Kobala, Davéno-finan¢ni raziskovalni intitut,
Maribor 2004, str. 46-47.

0 Mnenje ZPS o Predlogu zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o pravici do zimskega regresa in
prenovi ugotavljanja davéne osnove z upostevanjem normiranih odhodkov (ZPZR-A), z dne 23. 2.2026, EPA
2759-1X.
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temeljnih svobos€in. To od njega zahteva nacelo prilagajanja prava druzbenim
razmeram kot eno izmed nacCel pravne drzave, kot ga opredeljuje 2. Clen Ustave.
Obravnavano zakonodajno gradivo ne pojasni, v ¢em in kako so se druzbene razmere
tako spremenile, da to ponovno in v kratkem Casu par mesecev terja noveliranje zakona.
Razlogi za spremembo ureditve so sicer v zakonodajnem gradivu navedeni kot
predlagatelieva ocena oziroma stali$¢e,'" ne da bi bili podkrepljeni z ustreznimi analizami
in podatki, na podlagi katerih bi zakonodajalec ocenil, da gre za spremenjene druzbene
razmere.

»Pravna drzava mora spostovati nacelo zaupanja v pravo, pravno varnost in druga
nacela pravne drzave. Nacelo zaupanja v pravo zahteva, da so posamezne odlocitve, ki
so zakonite in sprejete brez vnaprejSnjih zadrzkov ter po svoji naravi niso prehodnega
znacaja, stabilne. Pravo lahko uveljavlja svojo funkcijo urejanja druzbenega zivljenja, ¢e
je v ¢im vedji meri stalno in trajno. Tako pravo kot tudi celotno ravnanje vseh drzavnih
organov mora biti predvidljivo, ker to zahteva pravna varnost. Varnost drzavljanov je
odvisna tudi od trajnosti aktov. S tem se uresniuje zaupanje drzavljana v pravo in
drzavo.«'? Stabilnost davénih obremenitev poudarja tudi teorija: »V normalnih
okolis¢inah se od drzave priCakuje, da bo vodila stabilen davéni sistem, kar pomeni, da
bo v davénem sistemu prisotnih ¢&im manj radikalnih sprememb, ki povzro¢ajo potrebo
po prilagajanju davénih zavezancev nastalim spremembam. Na ta nacin se zagotavlja
tudi tradicija na podro¢ju davénega prava.«'®

Izpostaviti je treba tudi 66. ¢len Ustave, ki dolo€a, da drzava ustvarja moznosti za
zaposlovanje in delo ter zagotavlja zakonsko varstvo. Iz besedila te dolo¢be je jasno
razvidno, da ne gre za iztozljivo pravico do varstva dela, ki bi pripadala vsakemu
posamezniku. Opisuje programsko in deklarativno normo, ki drzavi podeljuje okvirne
obveznosti do varstva dela, ne pa tudi specifi¢ne in iztoZljive pravice do varstva dela. V
prvem delu dolo¢be je zapisano, da drzava ustvarja moznosti za zaposlovanje. To je
programska opredelitev, saj dolo¢ba ne opisuje, da mora drZava ustvarjati zaposlovanje
svojih drzavljanov. Drzava naj le sprejema ukrepe in politike, ki bodo ustvarjali priloZnosti
za zaposlovanje.

Drugi del dolo¢be 66. ¢lena Ustave pa dolo€a, da drzava zagotavlja zakonsko varstvo
zaposlovanja in dela. Slednji del dolo¢be o varstvu dela zavezuje drzavo k varovanju
svobode dela (49. ¢len) in pravico do socialne varnosti (50. ¢len). Pri tem drzava varuje
predvsem Sibkej$o stran v delovno pravnem razmerju. Ustava v 66. ¢lenu ne zagotavlja
niti pravice do zaposlitve niti iztoZljive pravice do dela, temvec ¢len dolo¢a le pozitivho
obveznost drzave, da ustvarja moznosti za zaposlovanje in delo in da ju varuje. Drzava
zagotavlja varstvo dela predvsem s predpisi s podro¢ja delovnega in socialnega prava.

Cetudi je normativni pomen ustavnopravnega varstva dela bolj programske in
deklarativne narave, se njena vrednost pokaZze v obveznosti vzpostavljanja
institucionalnega okvirja, ki ustvarja moznosti zaposlovanja in jo tudi varuje. Ker se v
trznem gospodarstvu drzava ne zavezuje, da bo zagotavlja delo vsem svojim
prebivalcem, se zdi omenjena ustavna ureditev ustrezna. Sele presojanje uginkovitosti
zakonskih ukrepov lahko pokaze, Ce drzava resni¢no (ne)ustvarja moznosti za
zaposlovanje in delo. Vsekakor pa se postavlja vpraSanje, kaj preostane drzavljanom,
ko se izkaze, da drzava ne ustvarja moznosti za zaposlovanje in delo, ampak jih celo
zmanj$uje ali odpravlja.’

" Gl. navedbe v Uvodu Predloga zakona.

2 Odlo¢ba Ustavnega sodis¢a §t. U-1-266/95 z dne 20. 11. 1995, 11. tocka obrazloZitve.

13 Dohodnina po novem, z uvodnim komentarjem mag. Alea Kobala, Davéno-finanéni raziskovalni inétitut,
Maribor 2004, str. 11.

4 Povzeto po: Jernej Letnar Cernié&, Premislek o varstvu dela v slovenski ustavi, lus-Info, 29. 1. 2010.



7

Navedeno pomeni, da so po oceni ZPS na nacin, kot je predlagana ureditev, lahko
krSena nacela iz 2. ¢lena Ustave (nacelo pravne varnosti, predvidljivosti, zaupanja v
pravo) ter 147. Clena Ustave, posebej pa Se prepoved retroaktivne veljave zakona, kot
jo dolo¢a 155. ¢len Ustave. Pripombe ZPS glede nedopustnosti retroaktivne veljave so
dane pri prehodnih dolo¢bah 44., 45. in 46. ¢lena Predloga zakona.

Ne glede na navedeno ZPS opozarja, da je 2. ¢len Predloga zakona, ki spreminja 48.
¢len ZDoh-2, tudi nomotehni&no napacno oblikovan. Prepisano je namrec skoraj celotno
besedilo tega ¢lena (s trinajstimi odstavki), eprav se vanj posega le v manjsi meri. Hkrati
zakonodajno gradivo ne utemeljuje €rtanja veljavnega osmega odstavka 48. ¢lena ZDoh-
2 (domneva, kdaj davéni zavezanec za¢ne na novo opravljati dejavnost) in Crtanja
devetega odstavka (kaj se Steje v prihodke), kar je treba pojasniti. V desetem odstavku
je (ostal) napacen sklic na enajsti odstavek tega ¢lena. V dvanajstem odstavku je ocitno
napacen sklic na isti, dvanajsti odstavek.

K 4. ¢lenu:
V prvem odstavku je napacen sklic na »prejSnji« odstavek, saj ZDoh-2 uporablja
sklicevanje na dolo€en odstavek ¢lena ali €len.

Posebne utemeljitve za znizanje davéne stopnje z veljavnih 25 % na 15 % zakonodajno
gradivo ne vsebuje, temvec le splosno opredeli, da gre za ukrep omilitve stanovanjske
problematike. Prav tako je po obrazlozitvi ¢lena njegov nov drugi odstavek namenjen
davéni razbremenitvi stanovanjskega najema za druzine in mlade. Oba sploSna namena
predlaganih dolocb, kot sta prikazana v obrazlozitvi, iz same norme ne izhajata. Brez
dodatnih ukrepov je predlagana ureditev namenjena zgolj nizji davCcni obremenitvi
najemodajalcev, saj jih Predlog zakona ne zavezuje k dologitvi niZjih najemnih strodkov
zaradi niZje davéne stopnje pri oddajanju nepremiénin, temvec je viSina najemnine 3e
vedno predmet najemne pogodbe med najemodajalcem in najemojemalcem.

Obrazlozitev drugega odstavka tega ¢lena navaja tudi, da je besedilo »stanovanje ali
stanovanjska hi8a — ki ima najveC dve stanovaniji, s pripadajo€im zemlji8¢em« prevzeta
iz 96. ¢lena ZDoh-2. ZPS meni, da je treba predlagano reSitev ponovno prouciti in
dodatno utemeljiti oziroma preurediti. 96. Clen ZDoh-2 namre¢ ureja drugo materijo,
davéno oprostitev, saj se dohodnine po tem ¢lenu ne plata od dobiCka iz kapitala,
doseZenega pri odsvojitvi stanovanja ali stanovanjske hiSe — ki ima najve¢ dve
stanovaniji, s pripadajo¢im zemljiS¢em — v katerem je imel zavezanec prijavljeno stalno
prebivalis¢e in ga je imel v lasti ter je tam dejansko bival vsaj zadnja tri leta pred
odsvojitvijo. Pri tej ureditvi je omejitev na dve stanovaniji v stanovanjski hisi ter vkljucitev
pripadajoCega zemljiS¢a posebnega pomena, ki ga v predlagani dolo¢bi ni zaslediti.

2. K Zakonu o pravici do zimskega regresa ter prenovi ugotavljanja davéne
osnove z upostevanjem normiranih odhodkov

Namen predlaganega poglavja je Crtanje ureditve glede normirancev v ZPZR, saj bo to
uredil obravnavani Predlog zakona drugace. ZPS meni, da vsebini predlaganih ukrepov
iz 1.1 poglavja in 11.3 poglavja Predloga zakona nista v nujni korelaciji. Ce bi obveljala le
izloCitev ureditve normirancev iz ZPZR, ne pa tudi predlagane spremembe ZDoh-2, bi
obveljala veljavna ureditev ZDoh-2. Ce pa bi zakonodajalec uveljavil le spremembe
ZDoh-2, bi bilo treba ureditev v ZPZR ¢&rtati. ZPS zato opozarja na posebno skrbnost po
usklajenosti v postopku sprejemanja zakona.

Ce se bo ureditev normirancev iz ZPZR é&rtala, bi bilo treba tudi iz naslova ZPZR értati
del, ki se nanasa na normirance (predstavlja priblizno tretjino zakonske ureditve), saj to
zahteva nacelo skladnosti in koherentnosti pravnega reda, ki bi z opustitvijo értanja sicer
postal manj pregleden.
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V 5. €lenu Predloga zakona bi zados¢al predlog, da se drugi stavek prvega odstavka 1.
Clena Crta, brez nepotrebnega ponavljanja besedila.

Pri ¢rtanju celotnega 6. ¢lena ZPZR (8. €len) velja opozoriti, da se predlaga ¢rtanje tudi
njegovega Sestnajstega odstavka, ki vsebuje domnevo, kdaj se Steje zavezanec za
obvezno zavarovan na podlagi samozaposlitve. Izvzem te ureditve je treba pojasniti.

3. K Zakonu o prispevkih za socialno varnost

K 14. ¢lenu:

Predlagani nov 6.a ¢len Zakona o prispevkih za socialno varnost (v nadaljevanju ZPSV)
dolo¢a najviSjo osnovo za obraCunavanje in plaCevanje prispevkov za socialno varnost
za vse zavezance in za vse prispevke po ZPSV v visini 7500 eurov (t. i. kapica). Ukrep
naj bi bil usmerjen v zadrzevanje klju¢nih strokovnih in visokokvalificiranih kadrov,
krepitev konkurenc¢nosti trga dela ter zmanjSevanje odliva kadrov v tujino.

ZPS opozarja, da predlagana resitev odpira pomembna pravnosistemska vprasanja, saj
posega v kompleksen sistem financiranja socialnih zavarovanj ter v temeljna nacela
socialne varnosti.

»Po prvem odstavku 50. ¢lena Ustave imajo drzavljani pravico do socialne varnosti,
vklju€no s pravico do pokojnine, pod pogoiji, doloéenimi z zakonom. Posebne ¢lovekove
pravice na podrocju socialne varnosti se torej uresnicujejo na podlagi zakonov, ki dolocijo
krog upravi¢encev, vrsto in obseg upravicenj, pogoje za pridobitev in nacin uresni¢evanja
pravic. Pravice, dolo€ene z zakonom, pa se z zakonom lahko tudi spremenijo. V primeru,
ko zakon ureditev spreminja za naprej, je varstvo pridobljenih pravic zagotovljeno v
okviru splosnih nacel pravne drzave (2. ¢len Ustave). Med nacela pravne drzave sodi
tudi naCelo varstva zaupanja v pravo, ki posamezniku zagotavlja, da mu drzava
njegovega pravnega polozaja ne bo poslab$ala arbitrarno, torej brez stvarnega razloga,
utemeljenega v prevladujocem in legitimnem javnem interesu. Nova ureditev mora biti v
razumnem sorazmerju s cilji, ki jin zasleduje sprememba zakonodaje.«'®

Ustavnopravno izhodidCe tako zahteva, da zakonodajalec pri posegih v takdne sisteme
izkaZe potrebnost in razumnost ukrepa z uporabo najmanj obremenjujoega sredstva za
dosego zasledovanega cilja. V tem pogledu se zastavlja vpradanje, ali je potreba po
uvedbi predlagane reSitve ustrezno izkazana, saj bi se zasledovani cilji lahko dosegali
tudi z drugimi ukrepi znotraj dav€énega sistema ali z drugimi ciljno usmerjenimi
spodbudami, ki ne posegajo v sistem socialnih zavarovanj. Predlagani ukrep namreé
zasleduje cilje, ki so primarno vezani na trg dela in konkurenénosti gospodarstva,
medtem ko je sistem socialnih zavarovanj namenjen zagotavljanju socialne varnosti
zavarovanih oseb na podlagi naéel solidarnosti in vzajemnosti. Prispevki se torej zbirajo
s to¢no doloCenim namenom financiranja socialnih zavarovanj, zato se s predlagano
uvedbo omejitve zastavlja tudi vpraSanje, v kolikShem obsegu sistem socialnih
zavarovanj s to resitvijo Se ohranja svojo temeljno funkcijo. Predlagatelj namre¢ v
obrazlozitvi ne pojasni vpliva predlagane omejitve na sistemsko ravnovesje financiranja
socialne varnosti. ReSitev obenem pomeni odmik od nacela, da se prispevki placujejo
sorazmemno z dohodkom, hkrati pa lahko omejuje tudi zavarovalni u€inek prispevkov.

Predlagana reSitev uvedbe najviSje osnove za obracunavanje in platevanje prispevkov
za socialno varnost v okviru ZPSV je z vidika sistemske ureditve neustrezno umescena.
ZPSV namre¢ po svoji naravi ne predstavlja osrednjega sistemskega zakona za
dolo€anje prispevnih osnov, temve€ zakon, ki dolo¢a obracunavanje in plaevanje ter
stopnje prispevkov za obvezno pokojninsko in invalidsko zavarovanje, obvezno
zdravstveno zavarovanje, starSevsko varstvo in za zaposlovanje, ter v omejenem delu
tudi posamezne osnove za obracun prispevkov (dikcija prvega odstavka novega 6.a

5 Odlo¢ba Ustavnega sodi$¢a §t. U-1-83/03 z dne 15. 9. 2005, 4. toc¢ka obrazloZitve.
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¢lena, ki se nanasa na vse zavezance in vse prispevke po tem zakonu (ZPSV), je zato
napacna). Pri tem se je ureditev skozi €as razvila tako, da so se klju¢ni elementi
dolocanja prispevnih osnov v veliki meri prenesli v sistemske in podro¢ne zakone, na
podlagi katerih so posamezni prispevki uvedeni.'® Tako so bistveni elementi dolo¢anja
prispevnih osnov urejeni predvsem v Zakonu o pokojninskem in invalidskem zavarovanju
(v nadaljevanju ZPI1Z-2), Zakonu o zdravstvenem varstvu in zdravstvenem zavarovanju
(v nadaljevanju ZZVZZ), Zakonu o starSevskem varstvu in druzinskih prejemkih (v
nadaljevanju ZSDP-1), ZUTD ter v Zakonu o dolgotrajni oskrbi (v nadaljevanju ZDOsk-
1), ki uvaja tudi nov prispevek, ¢eprav ga ZPSV izrecno ne predvideva. Posledi¢no v
pravnem redu ze obstaja dolo¢eno razhajanje med vsebino 1. ¢lena ZPSV in dejansko
sistemsko ureditvijo, kar vpliva na preglednost in jasnost pravne ureditve.

ZPSV tako v preteznem delu ureja predvsem prispevne stopnje, in to ne za vse
kategorije zavezancev in tudi ne za vse vrste prispevkov, zaradi Cesar ima zakon
predvsem izvedbeno naravo. Dolocitev najvisje osnove za obracunavanje in placevanje
prispevkov presega zgolj tehni¢no oziroma izvedbeno dopolnitev obstojeCega sistema,
saj posega v temeljna razmerja financiranja socialne varnosti. Po oceni ZPS zato
umestitev t. i. kapice v ZPSV ni ustrezna, saj ta zakon torej ni primarni sistemski predpis
za doloCanje prispevnih osnov oziroma njihovih omejitev. Tovrsten poseg ima
neposredne ucinke na financiranje posameznih podsistemov socialne varnosti ter na
razmerje med vplaanimi prispevki in pravicami zavarovancev, kar v obrazlozitvi ni
prikazano. Glede na navedeno bi bila sistemsko ustreznejSa ureditev v okviru
posameznih zakonov, ki urejajo posamezne prispevke in njihove temeljne elemente,
vklju€no z osnovami za njihovo odmero.

Uvedba t. i. kapice bi imela pomembne sistemske posledice nha posamezne podsisteme
socialne varnosti, zato bi bilo treba njene u€inke presojati celovito v okviro pravnega
sistema. V pokojninskem sistemu, ki je po ZPIZ-2 zasnovan na doloceni stopniji
ekvivalence med osnovo za placilo prispevkov in odmero pokojnine, bi uvedba omejitve
prispevne osnove neposredno vplivala na razmerje med vplacanimi prispevki in
pravicami zavarovancev. Ob tem ni jasno, kako bi se najviSja osnova upostevala pri
oblikovanju pokojninske osnove ter posledi¢no pri odmeri pravic, vkljuéno z morebitnimi
Podobno bi bilo treba ucinke presoditi tudi v okviru ZUTD in ZSDP-1, predvsem glede
vpliva na viSino nadomestil in drugih pravic, ki so vezane na osnovo za obracun
prispevkov. V sistemu zdravstvenega zavarovanja po ZZVZZ bi uvedba t. i. kapice lahko
pomembno vplivala na prihodke zdravstvene blagajne. Ker pa pravice iz naslova
zdravstvenega zavarovanja niso neposredno vezane na visino vpla¢anih prispevkov, se
dodatno zastavlja vpraSanje ustreznosti takSne omejitve v tem podsistemu ter
zagotavljanja finan€ne vzdrznosti zdravstvenega sistema. Posebno pozornost je treba
nameniti novejSim podsistemom, kot je sistem dolgotrajne oskrbe, kjer predlagana
omejitev prispevne osnove ni predvidena, kar dodatno prispeva k neskladju znotraj
celotne ureditve socialnih zavarovan,;.

Z vidika pravne varnosti in notranje skladnosti pravnega reda bi bilo zato nujno, da se
hkrati z uvedbo t. i. kapice izvedejo tudi ustrezne, medsebojno usklajene spremembe
vseh relevantnih zakonov. Ker tega v okviru tega zakonodajnega postopka zaradi
poslovniSko doloCenih omejitev ni mogoCe zagotoviti, obstaja tveganje za nastanek
pomembnih nejasnosti pri uporabi prava, kolizij med posameznimi zakoni ter neskladij
med obveznostjo plaevanja prispevkov in obsegom pravic iz posameznih zavarovanij,

6 Npr. od uveljavitve Zakona o urejanju trga dela (v nadaljevanju ZUTD), ki je razveljavil Zakon o
zaposlovanju in zavarovanju za primer brezposelnosti, se osnova dolo¢a v 61. &lenu ZUTD. Pred tem je
ZPSYV doloc¢al osnovo za prispevke za zavarovanje za primer brezposelnosti po Zakonu o zaposlovanju in
zavarovanju za primer brezposelnosti (Uradni list RS, st. 5/91, 10/91 — popr., 12/92, 71/93, 2/94 — popr.,
38/94 in 69/98).
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ki jih z ustaljenimi metodami razlage v pravu (jezikovna, sistematic¢na, teleoloSka,
logi¢na...) ne bi bilo mogoce zadovoljivo razresiti.

Dodatno se v zvezi z uvedbo t. i. kapice zastavlja vpraSanje ustreznosti ureditve
postopkovnih pravil ter s tem povezano vprasanje pravnih sredstev in enakega varstva
pravic zavarovancev (22. in 23. &len Ustave). Ceprav ZPSV glede postopkovnih vprasanj
napotuje na uporabo zakona, ki ureja davéni postopek, ter relevantnih sistemskih in
podrocCnih zakonov, ti ne urejajo vseh posebnosti, ki bi izhajale iz uvedbe omejitve
prispevne osnove. Zgolj primeroma ni jasno, kako se ugotavlja morebitno preseganje
prispevne osnove, predvsem v primerih vec€ izpla¢evalcev dohodkov, ter na kak$en nacin
in v kakSnem postopku bi zavezanci uveljavljali vracilo morebitno preve¢ placanih
prispevkov.

Nenazadnje je treba opozoriti, da ima veljavni prispevni sistem Ze vgrajene doloCene
varovalke, ki preprecCujejo veckratno polno obremenitev istega zavezanca iz naslova
prispevkov za socialna zavarovanja, in sicer preko pravil o vklju€itvi v zavarovanje glede
na pravno podlago opravljanja dela (gl. npr. drugi odstavek 13. ¢lena ZPIZ-2). To
pomeni, da se prispevki ne placujejo v polni viSini od vseh dohodkov iz dela. Oseba, ki
je vklju€ena v socialna zavarovanja na podlagi delovnega razmerja, je iz tega naslova
zavarovana v polnem obsegu in placuje prispevke od dohodkov iz zaposlitve (gl. npr.
prvi odstavek 14. élena ZPIZ-2). Ce ista oseba poleg tega sklene $e pogodbo civilnega
prava, je iz tega naslova praviloma vkljuéena v zavarovanje le v omejenem obsegu
oziroma po posebnih pravilih (pavSalno placilo prispevkov), saj je Ze zajeta v obveznih
zavarovanjih iz delovnega razmerja (18. ¢len ZPIZ-2 ureja zavarovanje iz drugega
pravnega razmerja). Glede na navedeno se zastavlja vprasanje, kako bi uvedba t. i.
kapice uCinkovala v primerih, ko zavezanci ze nastopajo v razlicnih pravnih razmerjih, ki
predstavljajo podlago za vkljuCitev v socialna zavarovanja, ter kako bi to vplivalo na
omejitev prispevnih osnov oziroma obseg prispevkov iz naslova drugih pravnih razmerij.

Zahteve nacela pravne drzave iz 2. ¢lena Ustave tako terjajo koherenten, notranje
neprotisloven in sistemsko usklajen pravni red, ki omogoca predvidljivo izvrSevanje
pravic in obveznosti.

4. K Zakonu o pokojninskem in invalidskem zavarovanju

Predlog zakona s 15. do 20. ¢lenom v ZPIZ-2 uvaja in ureja nov institut dvojnega statusa,
torej uzivalca pokojnine ter zavezanca, ki delo opravlja Se naprej (ni povsem jasno, ali
delo in dejavnost lahko zaéne opravljati na novo). Ukrep ni nujno v korelaciji s
predlaganim ukrepom prisilne upokojitve po 24. ¢lenu Predloga zakona, ki uvaja nov
119.a ¢len v Zakon o delovnih razmerjih (v nadaljevanju ZDR-1), saj bo v konénem
obveljala odlocitev delodajalca ali delavec nadaljuje delo.

S takim nacinom se parcialno posega v sistemsko ureditev ZP1Z-2, ki hkratnega statusa
(v polnosti) sedaj ne omogoca. Dvojni status je bil sicer mogo¢ pred uveljavitvijo ZP1Z-2
leta 2013. V odlocbi §t. U-I-303/18 z dne 18. 9. 2019 je Ustavno sodiS¢e presodilo, da je
zakon, ki ne omogoca dvojnega statusa, skladen z Ustavo. Do tedaj se je za nekatere
samostojne podjetnike (ki so opravljali dejavnost domace in umetne obrti ter oddajanja
zasebnih turistiCnih sob, v enakem obsegu nadaljevali z isto dejavnostjo, ki so jo
opravljali do pridobitve pravice do upokoijitve, ¢e so bili pred upokojitvijo zavarovani na
drugi podlagi, ali opravljali dejavnost s pomoc€jo vsaj enega zaposlenega delavca, ne pa
sami) Stelo, da ne opravljajo dejavnosti kot edini ali glavni poklic (tretji odstavek 14. Clena
ZPI1Z/92), zato se niso bili dolzni vkljuCiti v obvezno zavarovanje. Ob nevkljuCitvi v
obvezno zavarovanje pa so izpolnjevali pogoje za prejemanje pokojnine (prvi odstavek
176. ¢lena ZP1Z/92). ZP1Z-1 je s prvo alinejo 15. €lena doloCil, da se obvezno zavarujejo
samostojni podjetniki, ki kot svoj edini ali glavni poklic v Republiki Sloveniji opravljajo
pridobitno dejavnost, kar je bilo z ZP1Z-2 ukinjeno. ZPIZ-2 nacelno doloca, da je pogoj
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za pridobitev pravice do pokojnine prenehanje obveznega zavarovanja (drugi odstavek
108. ¢lena ZPIZ-2). Ocitno je, da je predlagana ureditev, ki dvojni status uzivalca in
zavarovanca omogoca vsem, ki so obvezno zavarovani po ZPI1Z-2 (gl. 19. ¢len Predloga
zakona), mnogo S$irSa od predstavljene starejSe ureditve, ki je bila z novim pokojninskim
zakonom kasneje razveljavljena. Posebne obrazlozitve in utemeljitve predlaganega
ukrepa dvojnega statusa ni, saj obrazlozitev ¢lena dolo¢be zakonskega predloga zgolj
povzame.

Uvodoma ZPS izpostavlja, da je ta, nov institut v popolnem nasprotju z osnovnim
konceptom veljavnega ZPIZ-2, po katerem je namen pokojninskega in invalidskega
zavarovanja zagotavljanje socialne varnosti osebam, ki si je zaradi svoje delovne
nezmoznosti zaradi starosti ne morejo zagotoviti same. Smisel sistema obveznega
pokojninskega zavarovanja je torej zagotoviti varno starost takrat, ko si oseba iz razloga
nastopa zavarovalnega tveganja starosti ne more zagotoviti dohodkov sama, ker se
predvideva, da ni ve€ zmozna sama z delom zagotavljati svojega dohodka in je zato
upravicena do pokojnine, ki ji nadomesca dohodke, ki jih je prejemala med aktivno dobo.
Hkrati je pri urejanju sistema pokojninskega zavarovanja v Sloveniji uveljavljen dokladni
sistem (pay as you go), v katerem aktivha generacija zagotavlja sredstva za upokojence
v pricakovanju, da bo naslednja aktivha generacija zagotavljala sredstva njej
(medgeneracijska solidarnost). Breme financiranja sistema obveznega pokojninskega
zavarovanja nosijo sicer vsi zavarovanci, ki so zavezani placevati obvezne prispevke za
socialno varnost, med njimi tudi tisti, ki po izpolnitvi pogojev za upokojitev nadaljujejo z
dejavnostjo, vendar so v preteZnem delu zavarovanci osebe, ki pogojev za upokojitev Se
ne izpolnjujejo. To pomeni, da so predvsem oni tisti, ki nosijo breme financiranja sistema.
Dokladni sistem pokojninskega zavarovanja mora biti urejen tako, da uposteva interese
vseh udelezencev v sistemu, tako interese upokojencev kot interese zavarovanceyv, ki
pogojev za upokojitev 8e ne izpolnjujejo. Pokojninski sistem v osnovi temelji na
zavarovalniSkem principu, vsebuje pa tudi solidarnostne elemente. Pomembno je
opozoriti, da v takem sistemu, ki je v Sloveniji vklju¢en Ze od njegovih zacetkov,
upokojenec ne more pricakovati zneska pokojnine, ki ga je tekom delovne dobe vplacal
s prispevki, ne more torej raCunati v tem smislu na »svojo pokojnino«, saj ne gre za
ustavno varstvo prispevkov, ki so bili dolo¢eno dobo plagevani, samih po sebi."”

Pravico do pokojnine dolo¢a 50. ¢len Ustave, naslovljen pravica do socialne varnosti. V
drugem odstavku 50. Clena Ustava doloCa, da drzava ureja obvezno zdravstveno,
pokojninsko, invalidsko in drugo socialno zavarovanje ter skrbi za njihovo delovanje.
Pokojnina se po Ustavi zagotavlja v okviru obveznega pokojninskega zavarovanja. Gre
za eno od socialnih zavarovanj, za katera so znacilne socialne prvine (npr. obveznost
vklju€itve v zavarovanje, upostevanje solidarnosti). Pokojnina je torej po Ustavi pravica
socialne kategorije. 1z ustavnosodne presoje izhaja, da ima pravica do pokojnine tudi
premozenjski vidik, saj mora primarno temeljiti na zavarovalnem principu in je odvisna
predvsem od trajanja in viSine placevanja prispevkov. Njen premozenjski vidik uziva
dvojno ustavno varstvo, in sicer po prvem odstavku 50. ¢lena in po 33. ¢lenu Ustave.®
Drugi odstavek 50. ¢lena izrecno veZe zakonodajalca pri zakonskem urejanju ¢lovekove
pravice do socialne varnosti. Ta dolo€a obveznost drzave urediti obvezno zdravstveno,
pokojninsko, invalidsko in drugo socialno zavarovanje ter skrbeti za njihovo delovanje.
Poleg tega mora zakonodajalec pri zakonskem urejanju te pravice upostevati namen
oziroma cilj prvega in drugega odstavka 50. ¢lena Ustave, tj. da sta posameznikom
zagotovljeni ekonomska varnost in ¢lovekovo dostojanstvo. Prejemanje starostne
pokojnine v primerih, ko zavarovanec ne preneha s svojo delovno aktivnostjo, socialnega
vidika ustavnega jedra pravice do pokojnine ne zagotavlja. ZPS meni, da je to

7 Gl. odlogbo Ustavnega sodis¢a §t. U-I-303/18 z dne 18. 9. 2019, 36. tocka obrazlozitve.

18 Povzeto po 32. to¢ki obrazlozitve odlo¢be Ustavnega sodisca §t. U-1-303/18 z dne 18. 9. 2019.
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zagotovljeno Z2e s samo pokojnino in ni utemeljenega razloga za dvojni status
zavarovanca in uzivalca pokojnine. Tega zakonodajno gradivo niti ne navaja.

Ker gre za naCin uresniCevanja Clovekove pravice, je treba presoditi, ali ima
zakonodajalec razumen razlog za izbiro ukrepa, ki opredeljuje nacin uresniCevanja
pravice iz 50. ¢lena Ustave. Razumnost razloga je treba razumeti tudi kot zvezo med
ureditvijo in ciliem, torej kot zahtevo po stvarni povezanosti konkretne ureditve s
predmetom urejanja. ZPS ocenjuje, da ta ni izkazana.'® Celo nasprotno, z veljavno
ureditvijo se zagotavlja medgeneracijska pravicnost, ker se prepreCuje Se dodatna
obremenitev zavarovancev, ki Se ne izpolnjujejo pogojev za upokojitev in ki so v
preteznem delu nosilci bremena financiranja sistema obveznega pokojninskega
zavarovanja iz prispevkov, giblje pa se Se v razumnih mejah socialnih korektivov.

Konéno je treba opozoriti Se na vpraSanje skladnosti predlagane ureditve z drugim
odstavkom 14. ¢lena Ustave. Ustavno sodiSCe je Ze presodilo, da so zavarovanci na
podlagi placila prispevkov za vse primere zavarovanja v bistveno enakem poloZaju z
vidika obsega pravic, ki jim je s plailom zakonsko dolo¢enih prispevkov zagotovljen.
Ugotovitev, da gre za v bistvenem enaka poloZaja, pa ne pomeni nujno, da morajo imeti
vsi zavarovanci iste (enake) pravice, mora pa jim biti zagotovljena enaka raven varstva.?°

Ker Predlog zakona s Cleni tega poglavja posega v veC dolo¢b ZP1Z-2, je treba skrbno
presoditi, ali ne kaze ohraniti dolo¢enega dela ureditve oziroma posameznih dolo¢b
ZPI1Z-2 ali jih urediti v prehodnih doloCbah zakonskega predloga, saj bi morale biti
nekatere od njih ohranjene, vsaj za tiste zavezance, ki ne bodo sklenili pogodbe o
zaposlitvi in pridobili dvojnega statusa, upostevaje predlagana nova 115.a ¢len ZPI1Z-2
in 119.a ¢élen ZDR-1.

Ne glede na navedena opozorila ZPS daje Se konkretne pripombe k posameznim ¢lenom
obravnavanega poglavja Predloga zakona.

K 15. ¢lenu:

Dolocba je nejasna, saj predlaga Crtanje le uveljavljanja izpla€ila delne pokojnine, ne pa
tudi uveljavljanja pravice do delne pokojnine. Ta je mozZzna ob pridobitvi pravice do
pokojnine, €e zavarovanec ostane obvezno zavarovan. lzklju€itev iz obveznega
zavarovanja pa je pogoj za pridobitev pravice do starostne pokojnine. Pojasnila na to
dilemo zakonodajno gradivo ne daje.

K 16. ¢lenu:

Crtanje celotnega ¢lena je vprasljivo, saj 39.a &len ZPIZ-2 ureja izplagilo dela pokojnine
tudi za zavarovance, ki so izpolnili pogoje za pridobitev pokojnine po drugih predpisih,
ne le po zakonu, ki ureja pokojninsko zavarovanje, na katerega se ureditev nanasa.

Pripomba smiselno velja tudi za 18. élen Predloga zakona. Pri tem &lenu je pomembno
opozoriti, da s Crtanjem celotnega 40.a ¢lena ZP1Z-2 izostane omejitev prejemanja dela
pokojnine na pet let (Predlog zakona ne dolo€a nobene omejitve dela delavca z dvojnim
statusom), prav tako pa tudi zadrzek, da se izplaCilo dela pokojnine ne izplacuje, Ce
zavarovanec ne dela zaradi zaCasne zadrzanosti z dela po predpisih o zdravstvenem
varstvu in zdravstvenem zavarovaniju, daljSe od 30 delovnih dni.

19 Odlo¢ba Ustavnega sodis¢a §t. U-1-83/03 z dne 15. 9. 2005, 4. toc¢ka obrazloZitve.
20 GI. odlocbo Ustavnega sodisc¢a $t U-1-303/18 z dne 18. 9. 2019, 40. tocka obrazlozitve.
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K 17. ¢élenu:

Ker gre za trajno resSitev, ZPS opozarja, da bo po preteku prehodnega obdobja leta 2035,
ki in kot ga je uvedel ZPIZ-20, pred€asna upokojitev ukinjena. To pomeni, da bo tedaj
treba zakon ponovno prilagoditi.

Ker se predlaga Crtanje navezave na starostno pokojnino v tretjiem odstavku 40. ¢lena
ZPI1Z-2, to pomeni, da za obstojeCe upokojence z delno pokojnino ni ve¢ pravne podlage
za razlicne odmere pokojnine.

V tem in 20. &lenu Predloga zakona, ki zaradi €rtanja predlagata presteviléenje
odstavkov, je treba preveriti, ali se v ZP1Z-2 zaradi presteviléenja odstavkov ohranijo
pravilna sklicevanja in s tem zagotavlja medsebojna skladnost doloéb ZPIZ-2.

Peti odstavek je v delu, kjer se sklicuje na »vse ponovitve besedila«, nepravilen.

K 19. ¢lenu:

Clen je nenatanden in brez ustrezne obrazloZitve nejasen oziroma nelogiéen. Ce se
navezuje le na tiste delavce, ki nadaljujejo delovno razmerje skladno z novim 119.a
¢lenom ZDR-1 (24. ¢Clen Predloga zakona), je presirok zapis, ki okvalificira »delo«, saj
se to lahko opravlja tudi na drugi podlagi, ne zgolj na podlagi pogodbe o zaposlitvi.
Smiselno enako velja za sintagmo »zacne ponovno delati«. V besedni zvezi »oziroma
opravljati dejavnost« je treba dolo¢no zapisati, ali gre za isto dejavnost, ki jo je delavec
Ze opravljal, ali pa morda lahko za&ne (na novo) opravljati neko drugo dejavnost oziroma
jo sploh za¢ne opravljati (ker je tekom svoje delovne dobe Se ni).

K 20. élenu:

Predlog zakona s spremembo 116. ¢lena ZP1Z-2 onemogoca ponovno opravljanje dela
ali dejavnosti za vse uZivalce starostne pokojnine, ne pa tudi za uzZivalce pred&asne,
vdovske in druzinske pokojnine, ki $e nimajo izpolnjenih pogojev za pridobitev pravice
do starostne pokojnine. Zastavlja se vprasanje skladnosti takSnega nacCina urejanja, tudi
zato, ker izpu8€a osebe iz veljavnega osmega (invalidi) in devetega (invalid — vrhunski
Sportnik) odstavka 116. ¢lena ZPIZ-2. Ni povsem jasna medsebojna skladnost teh
dolo¢b, pomembno pa je opozoriti tudi na naceli enakosti in praviénosti.

K 21. ¢lenu:

Ze obstojeda ureditev 145. &lena ZPIZ-2, po kateri je zavarovalna osnova za
samozaposlene, druzbenike in kmete lahko 60 % povprecne letne plaCe zaposlenih v
Republiki Sloveniji, pomeni izrazit socialni korektiv. Predlagana reSitev v novem 145.a
¢lenu ZPIZ-2, ki za samozaposlene in kmete zavarovalno osnovo niza na 45% minimalne
letne place, po oceni ZPS vsebuje pretiran element solidarnosti in tako pomeni le Se
socialni korektiv. Tako se ne sledi zavarovalniSkemu principu, ki je za ZP1Z-2 primaren,
lahko pa pomeni nizanje pravic drugim uZivalcem pokojnin, ki se financirajo iz t. i.
pokojninske blagajne, posledi¢no pa tudi vsem drugim subjektom, financiranim iz
drzavnega proracuna. Razlogi niso navedeni.

Ob primerjavi z ukrepom, ki ga Predlog zakona uvaja z novim 119.a ¢lenom ZDR-1
(prenehanje pogodbe o zaposlitvi in moznost nadaljevanja delovnega razmerja), ZPS
opozarja, da je prisilna upokoijitev predvidena le za delavce, ki imajo sklenjeno pogodbo
o zaposlitvi, ne pa tudi za vse ostale, ki delo opravljajo na drugi podlagi, torej tudi
samozaposleni in kmetje. Zanje upokojitev ni obvezna, temvec je osebi, ki izpolnjuje
pogoje za upokojitev, na voljo le moznost, da se upokoiji.

Zakonodajno gradivo ne navaja, ali gre v danem primeru morda za zavarovanje za oZji
obseg pravic, kot bi ga pricakovali glede na izrazito nizko placilo prispevka kot posledico
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predlaganega ukrepa. Vendar je treba ob tem opozoriti, da bi bila predlagana ureditev z
vidika socialne varnosti napacna, saj bi ti zavarovanci prejemali iziemno nizke pokojnine
zaradi vplacil nizkih prispevkov. ZPS meni, da bi v tem primeru zajamcena pokojnina
pomenila preveliko solidarnost (socialni korektiv), hkrati pa nepravi¢nost v odnosu do
zavarovanceyv, ki nimajo mozZnosti odmere prispevkov od zneska, nizjega od minimalne
place.

Drugi odstavek je treba popraviti in uskladiti s sicerSnjimi doloCbami ZPIZ-2, ki se
sklicujejo na davéno in ne tekole leto. Za spremenjeno terminologijo namred
zakonodajno gradivo ne daje razlage, zato je presoja oteZzkoCena. Prav tako je treba
precizirati zavarovalno osnovo, ki je zmanjSana »za najve¢ 20%«, saj niti ni jasno, kdo o
tem razponu odlogi. Izraz »za naprej« je odvec.

Tretji odstavek je nepravilen. Dolo¢a namreé osnovo za placilo vseh prispevkov, ne le
za pokojninsko in invalidsko zavarovanje, kar je predmet urejanja v ZP1Z-2. VVse druge
osnove za placilo prispevkov za zdravstveno zavarovanje, zavarovanje za primer
brezposelnosti, za dolgotrajno oskrbo, starSevsko varstvo ter za primer poSkodb pri delu
in poklicne bolezni bi morale biti jasno dolo€ene v posameznih podroénih zakonih. Na ta
nacin bi pravni red ostal pregleden.

5. K Zakonu o dolgotrajni oskrbi

K 23. ¢lenu:

Predlog za novi Cetrti odstavek o zameijitvi skupne visine prispevka za dolgotrajno oskrbo
na 2 % ne uposteva, da gre za mesecno (ponavljajoCo se) obveznost. Zato je treba
dolo¢bo preoblikovati tako, da bo to iz nje jasno razvidno, saj iz predlagane reSitve izhaja,
da zado$Ca Ze enkratno placilo prispevka (treba je ali dodati, da gre za Ze placan
prispevek za posamezen mesec za obvezno zavarovanje, ali pa dolo¢bo oblikovati tako,
da bo iz nje razvidno, da gre za obveznost, ki se ugotavlja mesec¢no, glede na njeno
mesecno zapadlost).

6. K Zakonu o delovnih razmerjih

S predlaganimi novimi dolo¢bami 24. élena se v Zakon o delovnih razmerjih (ZDR-1)
dodaja nov, 119.a ¢len v poglavje ZDR-1 Prenehanje pogodbe o zaposlitvi po samem
zakonu. Gre za nov, po mnenju ZPS izrazito sporen institut, ki se kot trajen parcialno
vhada v sistemski ZDR-1. Da gre za ukrep, ki bo interventno doprinesel k razvoju
Slovenije, ni pojasnjeno in ne utemeljeno. Zato povezava med cilji zakona in predlaganim
ukrepom prisilne upokojitve ne more biti ocenjena in deleZna presoje. Ponovno je treba
izpostaviti, da bo predlagana ureditev zgolj tistim delavcem, za katere se bo tako odloéil
delodajalec, dala moZnost nadaljevanja delovnega razmerja in pridobitev dvojnega
statusa, vsem ostalim pa ne.

ZPS Ze uvodoma ocenjuje, da je tudi predlagana, sicer delno spremenjena ureditev, v
neskladju z Ustavo, kot je to Ze ugotovilo Ustavno sodisc¢e v odlocbi §t. U-1-27/21 z dne
18. 11. 2021 in razveljavilo tretji in Cetrti odstavek 89. ¢lena ZDR-1 ter 156.a ¢len Zakona
o javnih usluzbencih (ki sta bila vsebovana v 21. in 22. ¢lenu Zakona o interventnih
ukrepih za pomo¢ pri omilitvi posledic drugega vala epidemije COVID-19 (Uradni list RS,
8t. 203/20). S sklepom §&t. U-I-16/21 z dne 18. 2. 2021 je Ustavno sodis€e zadrzalo
izvrSevanje navedenih Clenov do svoje dokoncne odlocCitve. V 13. toCki obrazlozitve tega
sklepa je Ustavno sodiSCe zapisalo: »S prenehanjem pogodbe o zaposlitvi preneha
delovno razmerje in s tem pravice delavceyv, ki izvirajo iz delovnhega razmerja. Posledica
odpovedi pogodbe o zaposlitvi za navedeno skupino delavcev, za katero je Se posebe;j
znacilna tezja zaposljivost, ne bi pomenila le izgube zaposlitve, ampak bi lahko pomenila
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tudi konec njihove poklicne kariere. Nevarnost nepovratne spremembe statusa starejSih
delavcev iz delovne aktivnosti v upokojitev utemelji kriterij ogroZenosti pravic delavcev
iz enajste alineje prvega odstavka 23.a ¢lena ZUstS. Ustavno sodiS¢e s tem spreminja
svoje staliS¢e, po katerem prenehanje pogodbe o zaposlitvi zaradi izpolnitve pogojev za
pridobitev pravice do starostne pokojnine ne more pomeniti ogroZenosti pravic delavcev,
saj jim je socialna varnost na koncu poklicne kariere zagotovljena s pridobitvijo starostne
pokojnine brez zmanjSanja.«

Ze iz evidenénega stavka odlocbe §t. U-1-27/21 z dne 18. 11. 20121 jasno izhaja, da se
krdi 8. ¢len Ustave. »lz 4. &lena Konvencije Mednarodne organizacije dela st. 158 o
prenehanju delovnega razmerja na pobudo delodajalca in 24. &lena Evropske socialne
listine (spremenjene) izhaja zaveza Republike Slovenije, da pogodba o zaposlitvi ne
more prenehati na pobudo delodajalca, e za to ni utemeljenega razloga, povezanega s
sposobnostjo ali obnasanjem delavca ali z operativnimi potrebami delodajalca, ki
upraviCuje odpoved. Odpoved pogodbe o =zaposlitvi na pobudo delodajalca iz
poslovnega razloga, ker delavec izpolnjuje pogoje za pridobitev pravice do starostne
pokojnine, ne da bi bila odloCitev delodajalca utemeljena z resnimi objektivnimi razlogi,
ki izhajajo iz njegove sfere, v posledici tega pa delavca prikrajSa za ustrezno
delovnopravno varstvo glede prenehanja delovnega razmerja, je v neskladju s 4. €lenom
Konvencije mednarodne organizacije dela &t. 158 in 24. ¢lenom Evropske socialne listine
(spremenjene) ter posledi¢no z 8. ¢lenom Ustave.«?' Prvi odstavek predlaganega 119.a
Clena ZDR-1 uvaja prisilno upokojitev po samem zakonu, torej neodvisno od spodobnosti
ali obnaSanjem volje delavca ali zaradi operativnih potreb delodajalca, kot to zahtevajo
mednarodni akti, v kon¢ni posledici pa gre za odlocCitev delodajalca, ali bo delavec ohranil
delo.

Tako drugi odstavek predlaganega ¢lena omogoca nadaljevanje delovnega razmerja,
vendar je to odvisno od delodajalca, ki pogodbo o zaposlitvi lahko podalj8a, sklene novo
ali pa tudi ne, brez vsakrsnih kriterijev, ki bi jih dolocCil zakon, temvecC zgolj na podlagi
njegove arbitrarne presoje, neuposStevaje pri tem mednarodne akte, ki zavezujejo
Republiko Slovenijo.

ZPS meni, da je predlagana ureditev neskladna tudi z drugimi dolo¢bami Ustave. Ker so
njene doloCbe deloma nejasne, je lahko krSeno nacelo dolo¢nosti in jasnosti predpisov
iz 2. ¢lena Ustave. To velja tudi zaradi izrazite podnormiranosti besedila predlaganega
Clena, ki je zato nejasen in nedolocen.

V pripombi k 2. ¢lenu Predloga zakona je ZPS Ze izpostavila 66. ¢len Ustave, ki velja
tudi za obravnavano tematiko. Dodati pa je treba tudi 49. ¢len Ustave, ki dolo¢a svobodo
dela. Ta je zagotovljena po Ustavi (prvi odstavek), vsakdo si lahko prosto izbira
zaposlitev (drugi odstavek), vsakomur je pod enakimi pogoji dostopno vsako delovno
mesto (tretji odstavek), po Cetrtem odstavku pa je prisilno delo prepovedano. UpoStevaje
tretji odstavek 15. ¢lena Ustave, so dopustne omejitve pravic zaradi varstva pravic
drugih. Ustavno sodiS¢e kot enega izmed ustavno dopustnih ciliev za omejitev
Clovekovih pravic uposteva tudi javni interes. V primeru obstoja ustavno dopustnega cilja
za omejitev Clovekove pravice se opravi Se strogi test sorazmernosti. Na kratko to
pomeni, da mora biti zakonska omejitev svobode dela nujna in primerna za dosego
ustavno dopustnega cilja (npr. varovanje zdravja, varnosti ali pravic drugih) ter da teza
posega ni v nesorazmerju s koristjo, ki jo prinasa.

S prepre€evanjem opravljanja dela (prisilno upokoijitvijo, ki bo veljala za delavce tako z
javnega kot zasebnega sektorja, kar pomeni, da delavec, ki pridobi pravico do starostne

21 Evidenéni stavek odlo¢be Ustavnega sodis¢a &t. U-1-16/21, U-I-27/21 z dne 18.11. 2021.
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pokojnine verjetno ne bo mogel nikjer ve€ skleniti pogodbe o zaposlitvi, razen pri svojem
delodajalcu), se po mnenju ZPS posega tudi v ustavno pravico iz 34. ¢lena (pravico do
osebnega dostojanstva) ter v pravico iz 35. ¢lena (nedotakljivost duSevne celovitosti in
njegovih osebnih pravic). V povezavi s tem se lahko zastavi tudi vprasanje skladnosti s
74. ¢lenom Ustave (svobodna gospodarska pobuda), saj je delavcu mo¢no omejeno
gospodarsko udejstvovanje.

Konc¢no pa prvi odstavek 14. Elena Ustave prepoveduje diskriminacijo tudi zaradi osebne
okolisCine starosti, kar v predlagani ureditvi ni upostevano.

Na podlagi zakonodajnega gradiva ZPS ocenjuje, da predlagana reSitev ne bi prestala
niti testa razumnosti,??> §e manj pa opisanega testa sorazmernosti iz 2. ¢lena Ustave.
Zakonodajno gradivo namre¢ ne navaja, kak3en naj bi bil namen in cilj predlaganega
ukrepa prisilne upokojitve. Ravno nasprotno — v Uvodu navaja pomanjkanje delovne sile
(3. stran), potrebo po ohranitvi ali pove€anju delovnih mest v gospodarstvu (7. stran),
potrebo po boljSih spodbudah starejSim oziroma upokojencem, da dlje ¢asa ostanejo v
delovnem razmerju oziroma so v delovnem razmerju (8. stran). Med cilji Predloga zakona
(16. stran) predlagan ukrep sploh ni umescen, prav tako ni zajet med Poglavitne reSitve
(17. stran). ObrazlozZitev Clena je izrazito lapidarna in sploSna, saj se sklicuje le na
»ustrezne korektivne mehanizme, ki prepreCujejo neucinkovito alokacijo delovnih mest
in omogocajo delodajalcem prilagajanje organizacije dela ter hkrati varujejo dostop
drugih iskalcev zaposlitve do trga dela.« Ker cilja predlaganega ukrepa ustrezno ne
utemelji niti obrazloZitev €lena, iz jezikovne razlage (ki je edina mozna, saj za druge ni
nobenih elementov) izhaja, da se s prvim odstavkom predlaganega novega 119. ¢lena
uvaja prisilna upokojitev (drugi odstavek pomeni le izjemo), ki je po oceni ZPS v
neskladju z Ustavo.

S pravnosistemskega vidika ZPS opozarja na nekatere dolo¢be ZDR-1, s katerimi si
predlagana ureditev nasprotuje. Temeljni koncept ZDR-1 je namrec varstvo delavca kot
SibkejSe stranke in zahteva po sklenitvi delovnega razmerja za nedolo¢en ¢as (gl. 12.,
13. in 18. ¢len ZDR-1). Med sploSnimi dolo¢bami ZDR-1 je ze v drugem odstavku 1.
¢lena med cilji zakona doloCeno vkljuevanje delavcev v delovni proces, zagotavljanje
usklajenega poteka delovnega procesa ter prepreevanje brezposelnosti, pri cemer se
upoSteva pravica delavcev do svobode dela, dostojanstva pri delu in varuje interese
delavcev v delovnem razmerju. Po 6. ¢lenu ZDR-1 mora delodajalec tudi v zvezi s
prenehanjem pogodbe o zaposlitvi zagotavljati enako obravnavo ne glede na (med
drugim) starost. ZPS izpostavlja Se nejasno razmerje predlagane ureditve z 51. ¢lenom
ZDR-1, po katerem se pogodba o zaposlitvi ne spremeni, ¢e se spremeni zakon, ki
dolo¢a manj ugodne pogoje za delavca. Hkrati ni povsem jasno, ali in v kolikSni meri
mora delodajalec upostevati doloCbe ZDR-1, ki se nanaSajo na varstvo starejSih
delavcev.

ZPS dodaja Se konkretne pripombe na 24. €élen Predloga zakona, ki predstavlja vsebino
tega poglavja. Njegov prvi odstavek je nejasen v delu, ki se sklicuje na zakon, ki ureja
pokojninsko in invalidsko zavarovanje. Ne dolo€a namreC natanCno, da je treba
upostevati 27. €len ZPIZ-2, prav tako pa ne reSuje vpraSanja, za katero starostno
pokojnino gre. Ali je upoSteven dokup dobe, kako se Steje doba pri t. i. poklicnem
zavarovaniju in tudi moznost pred€asne pokojnine. Prav tako je treba pojasniti, ali gre le
za dolo¢be ZPIZ-2 ali morda tudi za pokojnine, priznane po drugih predpisih.

22'S tem testom se presoja, ali je imel zakonodajalec razumen razlog za izbiro ukrepa, ki mora biti stvarno
povezan s predmetom urejanja.
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Dolocitev odpravnine po 108. ¢élenu ZDR-1, kot to dolo¢a prvi odstavek predlaganega
¢lena, ni razumljiva, saj tudi ni obrazloZzena, je pa po mnenju ZPS v nasprotju z ZDR-1.
Za odpravnino po 108. ¢lenu ZDR-1 zakon dolo¢a, da je delodajalec, ki odpove pogodbo
o zaposlitvi iz poslovnih razlogov ali iz razloga nesposobnosti, dolzan izplacati delavcu
odpravnino ob prenehanju delovnega razmerja. Osnova za izraun odpravnine je
povpreCna mesecna placa, Ki jo je prejel delavec ali ki bi jo prejel delavec, ¢e bi delal, v
zadnjih treh mesecih pred odpovedio.

Hkrati pa 132. ¢len ZDR-1 dolo¢a odpravnino ob upokoijitvi in je nacelno delodajalec
delavcu, ki se upokoiji, ob prenehanju pogodbe o zaposlitvi dolZzan izplaéati odpravnino
v visini dveh povpre¢nih mesecnih pla¢ v Republiki Sloveniji za pretekle tri mesece
oziroma v viSini dveh povpre¢nih mesecnih pla¢ delavca za pretekle tri mesece, Ce je to
za delavca ugodneje. Ce se delavec po upokojitvi ponovno zaposli, ob prenehaniju
pogodbe o zaposlitvi nima pravice do odpravnine po prejSnjem odstavku (drugi odstavek
132. ¢lena ZDR-1). Te pravice nima niti ob odpovedi delovnega razmerja s ponudbo
nove pogodbe (91. élen ZDR-1).2

Predlagatelj mora pojasniti, ali ima delavec, ki pridobi pravico do starostne pokojnine, ob
prenehanju pogodbe o zaposlitvi na voljo pravno varstvo tako v sporu o izpolnitvi pogojev
za pridobitev pravice kot glede viSine odpravnine in morebitnega novega delovnega
mesta. Predlagane dolo¢be namreé ne opredeljujejo, da delavec ostane na prejSnjem
delovnem mestu ali da nova pogodba o zaposlitvi vsebuje iste pogoje.

Pri dolo¢bah nadaljnjih odstavkov ZPS izpostavlja pravno naravo rokov (90 in 30 dni),
saj ni dolo¢eno, ali so instrukcijske ali prekluzivne narave. Jasno je treba dolo¢iti tudi
zacetek teka rokov (npr. od prejema pisnega predloga). V vsakem primeru pa manjka
pravno varstvo delavca, ¢e mu delodajalec v zakonsko doloCenem roku ne poslje
predloga nove pogodbe (oziroma podaljSanja veljavne).

Prav tako po oceni ZPS ni jasno, za kakSno delovno razmerje gre. Naslov ¢lena ter del
drugega odstavka govorita o nadaljevanju delovnega razmerja, iz Cesar bi izhajalo, da
nove pogodbe ni treba skleniti, saj se obstojeCe delovno razmerje nadaljuje pod istimi
pogoji?* in to brez prekinitve, kot izrecno dolo¢a drugi odstavek. Vendar to ni nedvoumno,
saj iz nadaljnjega besedila tega odstavka, da gre za pogodbo o zaposlitvi za dolocen ali
nedoloéen Cas, lahko izhaja potreba po spremembi pogodbe. V nasprotnem primeru je
izpostavljanje »za doloCen ali nedolocen €as« brezpredmetno. Opozoriti je treba, da
ZDR-1 v prvem odstavku 54. ¢lena dolo¢a razloge oziroma okolis€ine, v katerih je mozno
skleniti delovno razmerje za dolocen ¢as, in to ni le v diskreciji delodajalca.

Da gre za novo pogodbo in ne nadaljevanje delovnega razmerja pod istimi pogoji, pa
jasno izhaja iz tretjega odstavka. Tretji odstavek izrecno govori o predlogu sprememb
pogodbe o zaposlitvi. Predlog zakona pa ne dolo¢a, niti ne sankcionira delodajalca, ki
takdne pogodbe ne predloZi v roku. Zastavlja se vpradanje, zakaj predlagatelj pri tem ni
z analogijo uposteval dolo¢b 91. &lena ZDR-1, ki se nana$ajo na odpoved pogodbe s
ponudbo nove, in sicer da delodajalec lahko odpove pogodbo o zaposlitvi iz poslovnega
razloga ali razloga nesposobnosti in delavcu istoCasno ponudi sklenitev nove pogodbe
o zaposlitvi. Ce delavec sprejme taksno ponudbo delodajalca, sklene novo pogodbo o
zaposlitvi v roku 15 dni od prejema pisne ponudbe. Odpravnina mu v tem primeru ne
pripada.

23 Velja razmisliti o navezavi na 49., 50. in 52. ¢len ZDR-1, saj te dolo¢be urejajo spremembo pogodbe o
zaposlitvi zaradi spremenjenih okoliS¢€in.

24 Ce gre za novo pogodbo, ki ne vsebuije istih pogojev, je verjetno treba upo$tevati vsaj termin »ustrezne
zaposlitve«, ki ga opredeljuje 91. ¢len ZDR-1.
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Ocditno gre pri predlagani reSitvi za daljSe roke, kot jih sicer doloa ZDR-1, kar ni
pojasnjeno. Opozoriti je treba, da ni reSeno vprasanje statusa delavca med tekom roka,
ko o njegovi pritoZbi odloca pristojno delovno sodid¢e, niti ne pravna podlaga, po kateri
bi delodajalec pridobil podatke o upravi¢enosti upokojitve (npr. iz zbirk podatkov Zavoda
za pokojninsko in invalidsko zavarovanje, kot je sicer obi¢ajna zakonska dolo¢ba). Prav
tako ni povsem jasno, ali bo moral delavec sam paziti na 90 dnevni rok pred pridobitvijo
pravice do starostne pokojnine, ali pa bi za opozorilo zakon lahko zadolZil drug organ
(delodajalca, Zavod za pokojninsko in invalidsko zavarovanije).

Konc¢no je treba opozoriti e na zahtevo po dostopnosti delovnega mesta za morebitne
druge kandidate (tretji odstavek 49. ¢lena Ustave). Ker Predlog zakona ne dolo¢a, da so
delavci iz tega ¢lena privilegirani pri novi zaposlitvi,?® bi bilo treba resiti tudi vprasanje
objave oziroma javnega nateCaja za delovno mesto, na katerem je delal delavec, ki je
izpolnil pogoje do starostne upokojitve. Na to ZPS opozarja ne le zaradi skladnosti
pravnega reda, temvec tudi zaradi rokov, ki so dolo€eni ali obi¢ajni za ta opravila (npr.
od javnega razpisa do sklenitve pogodbe o zaposlitvi javnega usluZzbenca lahko potece
vec kot Sest mesecev, odlocbo o upokaijitvi pripravlja Zavod za pokojninsko in invalidsko
zavarovanje dva meseca).

7. K Zakonu o davku na dodano vrednost

K 25. ¢lenu:

Sestavni del zakona, ki ureja davek na dodano vrednost (v nadaljevanju DDV) so med
drugim tudi priloge, ki opredeljujejo posamezne vrste blaga, za katere se uporablja niZja
stopnja DDV (Priloga |) oziroma posebna nizja stopnja DDV (Priloga IV).

Zakonska opredelitev posameznih vrst blaga mora pri tem slediti Direktivi Sveta
2006/112/ES z dne 28. novembra 2006 o skupnem sistemu davka na dodano vrednost
(UL L &t. 347 z dne 11. 12. 2006, str. 1), zadnji¢ spremenjeni z Direktivo Sveta (EU)
2025/516 z dne 11. marca 2025 o spremembi Direktive 2006/112/ES glede pravil o DDV
za digitalno dobo (UL L §t. 516 z dne 25. 3. 2025, str. 1), ki opredeljuje dobave blaga in
storitev, za katere lahko drzave €lanice uporabljajo stopnjo, ki je niZja od najnizje stopnje
5 % (veljavni zakon, ki ureja DDV, sicer nima vklju¢ene zadnje spremembe direktive).

Obrazlozitev predlagane reSitve razmerja do Direktive Sveta ne pojasnjuje. Prav tako ni
opredeljen dejavnik, na katerem temelji doloCitev nabora osnovnih Zivil, obdavéenih po
posebni niZji stopnji DDV. Tako so npr. vklju€eni brezglutenski prehranski izdelki, ne pa
tudi izdelki, ki so prilagojeni drugim specificnim zdravstvenim, presnovnim ali fizioloSkim
potrebam posameznika, zaradi katerih ta potrebuje posebna Zivila za prepreCevanje
zdravstvenih tezav (npr. diabeti¢ni izdelki, izdelki brez laktoze). Zaradi navedenega se v
tem delu odpira vprasanje skladnosti predlagane reSitve z nacelom enakosti iz drugega
odstavka 14. ¢lena Ustave.

Glede na to, da se za razvrstitev blaga (oziroma izdelkov) skladno z veljavno zakonsko
ureditvijo DDV (146. ¢len ZDDV-1) uporablja kombinirana nomenklatura carinske tarife
(v nadaljevanju KN), je treba upostevati v letu 2026 veljavno KN (gl. Izvedbeno uredbo
Komisije (EU) 2025/1926 z dne 22. septembra 2025 o spremembi Priloge | k Uredbi
Sveta (EGS) &t. 2658/87 o tarifni in statistiCni nomenklaturi ter skupni carinski tarifi (UL
L §t. 1105 z dne 31. 10. 2025, str. 1) in v njej podane opredelitve. Tako se npr. KN 1101
00 nana$a na pseni¢no moko ter ne uposteva vsebnost mineralnih snovi (bela pSeni¢na
moka v KN ni posebej opredeljena).

25 Sintagma »brez prekinitve« ni jasna, saj gre v primeru nove pogodbe za prekinitev delovnega razmerija.
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8. K Zakonu o zdravstveni dejavnosti

Predlog zakona s predlaganimi spremembami in dopolnitvami Zakona o zdravstveni
dejavnosti (v nadaljevanju ZZDej) parcialno posega v nekatere resitve, ki so bile kot del
obseznejSe zdravstvene reforme uveljavljene z Zakonom o spremembah in dopolnitvah
Zakona o zdravstveni dejavnosti (v nadaljevanju novela ZZDej-N), pri tem pa v
obrazloZitvi vsebine in namena posameznih €lenov ter posledic oziroma vpliva, ki jih
bodo predlagane reSitve imele na vzpostavljeno sistemsko ureditev, ne predstavi v
zadostni meri. Ker lahko posamezne reSitve povzro€ijo notranje neskladje v besedilu
ZZDej, na kar ZPS podrobneje opozarja v nadaljnjih pripombah, bi bilo treba predlagane
reSitve ponovno preuciti ter zagotoviti njihovo koherentnost z veljavno zakonsko
ureditvijo.

K 27. ¢lenu:

S predlaganim ¢lenom se spreminja 3. ¢len ZZDej, pri Cemer se tako z njegovim prvim
kot drugim odstavkom posega v isti (drugi) odstavek 3. ¢lena ZZDej, kar nomotehni¢no
ni ustrezno. Sklepati je mogoce, da je v drugem odstavku predlaganega ¢lena priSlo do
napake v ukazovalni normi in da je predlagatelj nameraval z njim poseci v tretji odstavek
3. Clena ZZDej. V tem primeru ZPS opozarja, da veljavni tretji odstavek 3. ¢lena ZZDej
predstavlja normativni okvir za podzakonsko urejanje, ki se nanasa na razmejitev vrst
prihodkov in odhodkov po opravljenih storitvah v okviru javne zdravstvene sluzbe in trzne
dejavnosti, ki jo opravljajo javni zdravstveni zavodi in koncesionarji. Pri tem je treba
posebej izpostaviti, da so tudi koncesionarji zavezani k spoStovanju Zakona o
preglednosti finanénih odnosov in lo€enem evidentiranju razlicnih dejavnosti (v
nadaljevanju ZPFOLERD-1), saj se z njim ureja tudi preglednost finan¢nih odnosov med
drzavnimi organi in organi samoupravnih lokalnih skupnosti in pravnimi osebami,
samostojnimi podjetniki in zasebniki, ki na podlagi izklju¢ne ali posebne pravice ali
javnega pooblastila izvajajo dejavnosti v sploSnem interesu (v nadaljevanju izvajalci z
izklju€nimi ali posebnimi pravicami ali pooblastili). V skladu s 7. ¢lenom ZPFOLERD-1
izvajalci z izklju€nimi ali posebnimi pravicami ali pooblastili, ki poleg dejavnosti, ki jih
opravljajo na podlagi pravic ali pooblastila, izvajajo e druge dejavnosti, vodijo loéene
raCunovodske evidence po posameznih dejavnostih. Izvajalci z izklju€nimi ali posebnimi
pravicami ali pooblastili ne smejo javnih in drugih sredstev, ki jih prejmejo v zvezi z
dejavnostmi, ki jih opravljajo na podlagi pravic ali pooblastila, uporabiti za financiranje
svojih drugih dejavnosti. Tretji odstavek 3. Clena ZZDej tako predstavija enotno
pooblastiino dolo¢bo, na podlagi katere so bila za javne zdravstvene zavode in
koncesionarje vzpostavljena enotna navodila za razmeijitev vrst prihodkov in odhodkov
po opravljenih storitvah, in nima neposredne zveze z ureditvijo, ki koncesionarjem bodisi
dovoljuje bodisi prepoveduje razpolaganje z dobiCkom, ki ga ustvarijo v okviru
koncesijske dejavnosti. Glede na navedeno bi bilo treba poseg v tretji odstavek 3. ¢lena
ZZDej dodatno preuciti in utemeljiti, saj v obrazlozitvi namen, ki se z njim zasleduje, ni
pojasnjen.

K 28. ¢lenu:

S predlaganim ¢lenom se Crtajo osmi, deveti, deseti in enajsti odstavek 5. ¢lena ZZDej,
pri tem pa ni upoStevano, da je osmi odstavek veljavnega 5. ¢lena ZZDej oblikovan kot
iziema od sedmega odstavka 5. Clena ZZDej. Slednji kot splosno pravilo doloca
povezovanje zdravstvenih zavodov na obmocju iste oziroma sosednjih zdravstvenih regij
v skupnosti zdravstvenih zavodov za opravljanje skupnih podpornih zadev ter skupnih
podpornih zdravstvenih dejavnosti. Izjeme od tega pravila so doloCene v osmem
odstavku 5. Clena ZZDej, ki z namenom celostne zdravstvene obravnave in boljSe
dostopnosti do zdravstvenih storitev Siri moznosti pogodbenega sodelovanja javnih
zavodov. Dodatne izjeme, ki Sirijo moznost pogodbenega sodelovanja javnih zavodov,
so bile nato uveljavljene e z Zakonom o dodatnih interventnih ukrepih na podrocju
zdravstva (v nadaljevanju ZDIUPZ) in njegovo novelo (ZDIUPZ-A) in se s tem Predlogom
zakona prav tako &rtajo. S predlaganim &rtanjem osmega ter devetega in desetega
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odstavka 5. C&lena ZZDej, ki predstavljata njegovo dopolnilno ureditev, bo tako
sodelovanje javnih zavodov po 5. ¢lenu ZZDej omejeno le na sodelovanje pod pogoiji iz
sedmega odstavka tega Clena. Hkrati se s értanjem enajstega odstavka 5. ¢lena ZZDej
onemogocCa povezovanje zdravstvenih zavodov na terciarni ravni zdravstvene dejavnosti
izven obmocja posamezne regije. Ob tem je treba opozoriti, da ZDIUPZ povezovanje
izven regije omogoca tudi drugim javnim zdravstvenim zavodom, ki dejavnost opravljajo
na celotnem ozemlju Republike Slovenije, kar bo zaradi ¢rtanja enajstega odstavka 5.
Clena ZZDej in posledinega Crtanja osmega odstavka 7. ¢lena ZDIUPZ s 33. Clenom
Predloga zakona prav tako onemogoc¢eno. Ob tem pa se z 32. ¢lenom Predloga zakona,
ki spreminja 53.c ¢len ZZDej, Siri moznost sklepanja podjemnih pogodb iz 53.c Clena
ZZDej, saj se odpravlja omejitev sklepanja podjemnih pogodb z zdravstvenim delavcem,
ki posluje kot samostojni podjetnik posameznik, zato se zastavlja vpraSanje razmerja
med sedmim odstavkom 5. €lena in spremenjenim 53.c ¢lenom ZZDej oziroma namena
ohranitve sedmega odstavka 5. Clena ZZDej.

Tudi v obrazloZitvi k predlaganemu &lenu je navedeno, da se ¢rtajo omejitve sodelovanje
javnih zavodov z drugimi javnimi zdravstvenimi zavodi, zato je mogoce sklepati, da je
bilo spregledano, da je temeljna omejitev urejena v sedmem odstavku 5. ¢lena ZZDej.
ZPS je v mnenju o Predlogu zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o zdravstveni
dejavnosti (ZZDej-N, EPA 1917-IX) v zvezi s sedmim odstavkom 5. ¢lena ZZDej
izpostavila, da je moznost povezovanja javnih zavodov v skupnost zavodov za
opravljanje skupnih zadev dolo¢ena zZe v 52. ¢lenu Zakona o zavodih (v nadaljevanju
ZZ7), ki je sistemski zakon, ki ureja statusna vpra$anja zavodov, in kot tak velja tudi za
javne zdravstvene zavode. Z uveljavitvijo sedmega odstavka 5. Clena ZZDej se je
moznost povezovanja znotraj posamezne ravni zdravstvene dejavnosti omejila na
obmocje posamezne regije, kar predstavlja oZzenje mozZnosti povezovanja in odstop od
sistemske ureditve v ZZ. Za dosego namena, ki ga zasleduje predlagatelj, bi bilo tako po
presoji ZPS treba Crtati tudi sedmi odstavek 5. ¢lena ZZDe;.

K 29. ¢lenu:

Z novelo ZZDej-N, ki je bila uveljavijena 21. 5. 2025, so se v 29. Clenu ZZDej celovito
uredili pogoji za vodstvene organe (in njihove najozje sodelavce) v javnih zdravstvenih
zavodih, pri Cemer so se kot ena od klju¢nih novosti uvedle dodatne zahteve, namenjene
vecji profesionalizaciji zavodov. Predlagatelj je z novelo zasledoval cilj, da vodstvene
funkcije v zdravstvenih zavodih zasedejo le ustrezno usposobljeni in primerni kandidati.?
Od nekaterih od teh zahtev je bilo odstopljeno ze z ZDIUPZ (odstop od pogoja iz 2. tocke
drugega odstavka 29. ¢lena ZZDej in spremenjena ureditev glede zahtevanega potrdila
iz 4. toCke drugega odstavka 29. Clena ZZDej), ki je bil uveljavljen 26. 12. 2025. S
predlaganim ¢lenom pa se v pogoje za imenovanje direktorjev Ze drugi¢ posega v
relativno kratkem &asu, pri Cemer se ne vzpostavlja celovite pravne ureditve, saj se
odstopi, uveljavljeni z ZDIUPZ, pus&ajo v veljavi in se ne prenasajo v ureditev v ZZDe;j.
Ze pogoste spremembe predpisov negativno vplivajo na stabilnost prava in s tem
ogrozajo pravno varnost ter zaupanje v pravo, njegovo dolo¢enost in predvidljivost,?’
razdrobljenost pravne ureditve pa naslovnikom dodatno oteZkoca seznanitev z njihovim
pravnim polozajem.

Dodatno je treba opozoriti, da se izpolnjevanje pogoja iz 7. to¢ke drugega odstavka 29.
Clena ZZDej zahteva tudi za ¢lane sanacijske uprave iz Cetrtega odstavka 29.a ¢lena ter
za osebo, ki opravlja naloge vodenja organizacijske enote, neposredno podrejeno
direktorju javnega zdravstvenega zavoda (npr. vodja oddelka, vodja sluzbe), iz drugega
odstavka 29.c ¢lena ZZDej. Predlagana ¢lena nista predmet sprememb v tem Predlogu
zakona, zato ju v skladu s poslovniskimi pravili ni dopustno novelirati, zaradi ¢esar bo
uveljavitev predlaganih reSitev povzrocila notranje neskladje v ureditvi ZZDej.

26 Gl. Predlog zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o zdravstveni dejavnosti (ZZDej-N), EPA 1917-
IX, str. 135.
27 Gl. Nomotehniéne smernice, Sluzba Vlade RS za zakonodajo, str. 127, robna $tevilka 233.
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Z nomotehiCnega vidika je treba izpostaviti, da se notranje strukturne enote Clenov
praviloma prestevil€ujejo, kar je uposteval tudi predlagatelj v 30. ¢lenu Predloga zakona,
zato bi bilo smiselno uporabiti enoten nomotehniéni pristop.

K 30. ¢lenu:

Iz obrazloZitve k predlaganemu &lenu izhaja, da se z njim ¢rta omejitev koncesionarjev,
da se nadomes$€anje zdravstvenih delavcev in zdravstvenih sodelavcev ne more
zagotavljati z zdravstvenim delavcem ali zdravstvenim sodelavcem, ki posluje kot
samostojni podjetnik posameznik. TakSna obrazloZitev ni skladna s predlaganim ¢lenom,
s katerim se ne &rta zgolj omejitev glede nadomesc&anja, temvec se €rta celotna 7. to¢ka
prvega odstavka 44.f Clena ZZDej, ki kot nujno sestavino koncesijske pogodbe dolo¢a
tudi omejitev, da se koncesijski program izvaja le z zdravstvenimi delavci in
zdravstvenimi sodelavci, zaposlenimi pri koncesionarju. Ta omejitev je posledica
zahteve iz 2. toCke prvega odstavka 44.C ¢lena ZZDej, ki kot enega od pogojev za
pridobitev koncesije dolo¢a, da mora pobudnik imeti zaposleno najmanj takSno Stevilo
zdravstvenih delavcev in zdravstvenih sodelavcev, katerih placilo zagotavlja obvezno
zdravstveno zavarovanje v skladu z zakonom, ki ureja zdravstveno varstvo in
zdravstveno zavarovanje, in izpolnjujejo pogoje iz tega zakona ali zakona, ki ureja
zdravniSko sluzbo, za samostojno opravljanje zdravstvenih storitev, in bodo opravljali
zdravstvene storitve, ki so predmet koncesije. S &rtanjem celotne 7. toCke prvega
odstavka 44.f ¢lena ZZDej se bo tako poseglo v koherentnost zakonske ureditve, pri
Cemer iz obrazlozitve takSen namen predlagatelja ni razviden. Za dosego namena
predlagatelja, kot izhaja iz obrazlozitve, bi bilo po presoji ZPS treba ¢rtati le del dolo¢be
7. toCke prvega odstavka 44.f Clena ZZDej, in sicer besedilo »ne pa z zdravstvenim
delavcem ali zdravstvenim sodelavcem, ki posluje kot samostojni podjetnik
posameznik«.

ZPS dodatno izpostavlja, da je bila omejitev koncesionarja glede nadomescanja
zdravstvenega delavca ali zdravstvenega sodelavca z zdravstvenim delavcem ali
zdravstvenim sodelavcem, ki posluje kot samostojni podjetnik posameznik, uveljavljena
z novelo ZZDej-N in je Ze bila predmet presoje Ustavnega sodis€a. Ustavno sodisce je
v delni odlo¢bi §t. U-1-79/25 z dne 11. 12. 2025 ureditev prepoznalo kot ustavnoskladno
in navedlo, da se z ureditvijo zZeli dosecCi, da bi zdravstvene storitve v javni mrezi izvajali
praviloma zdravstveni delavci v delovnem razmerju z delodajalcem, ker je zaradi narave
delovnih razmerij ta nacin dela stabilnejsi in trajnejSi ter omogoc€a vecjo povezanost med
delavcem in delodajalcem v smislu intenzivnejSe vklju€itve v delovni proces, kot ga
organizira delodajalec, v Zemer je prepoznalo javno Kkorist krepitve javnega
zdravstvenega sistema oziroma javne zdravstvene mreZe, kar vkljuCuje ohranjanje
Stevila zdravstvenih delavcev v delovnih razmerjih in spodbujanje vraanja zdravstvenih
delavcev v javni zdravstveni sistem z namenom zagotavljanja storitev v javni zdravstveni
mrezi. Za delovanje javne zdravstvene sluzbe je pomembno, da so zdravstvene storitve
na voljo znotraj te sluzbe vsakemu pacientu, ki jih potrebuje, in da niso odvisne od trznih
razmer. V tem je bistvo javne zdravstvene sluzbe, ki je pravni okvir za uresniCevanje
pravice do zdravstvenega varstva iz 51. ¢lena Ustave (35., 40. in 41. tocka obrazlozitve).
Poudariti je treba, da okoli§¢ina, da je Ustavno sodiS¢e doloeno ureditev prepoznalo
kot ustavnoskladno, ne pomeni, da take ureditve ni mogo€e spremeniti, vendar bi bilo
treba spremembo ureditve, do katere je priSlo v relativno kratkem ¢€asu po njeni
uveljavitvi, dodatno pojasniti z vidika vpliva na uresni¢evanje pravice do zdravstvenega
varstva iz 51. €lena Ustave, saj je obrazlozitev k ¢lenu izrazito pomanijkljiva.

K 31. élenu:

V obrazlozitvi k predlaganemu €lenu je navedeno, da se z njim v skladu z delno odlocbo
Ustavnega sodiSca §t. U-I-79/25 z dne 11. 12. 2025 dodatno delo zdravstvenih delavcev
ureja na nacin, da ne posega prekomerno v svobodo dela. To se udejanji na nacin, da
se ponovno uvaja povsem enaka ureditev, kot je veljala pred uveljavitvijo novele ZZDej-
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N. V zvezi s tem je treba izpostaviti, da je Ustavno sodiS¢e z delno odloc¢bo st. U-1-79/25
z dne 11. 12. 2025 neskladje z Ustavo ugotovilo le za prvo in drugo poved prvega
odstavka 53.b ¢lena ZZDej, in sicer zaradi posega v pravico do proste izbire zaposlitve
(drugi odstavek 49. ¢lena Ustave), saj ureditev ne zadosti pogoju nujnosti popolne
prepovedi dodatnega dela zdravstvenih delavcev v okviru trzne dejavnosti. Veljavni
ZZDej ob tem v Cetrtem odstavku 53.b €lena dolo¢a tudi pogoje za izdajo soglasja za
delo pri drugem izvajalcu zdravstvene dejavnosti. Ti pogoji so bili z novelo ZZDej-N v
pomembnem delu dopolnjeni, v zakonodajnem postopku za sprejetje ZZDej-N pa tudi na
podlagi opozoril ZPS, da bi lahko predstavljali poseg v ustavno zagotovljeno pravico do
svobode dela in svobodne gospodarske pobude, dodatno obrazloZeni z vidika
primernosti, nujnosti in sorazmernosti v ozjem smislu (strogi test sorazmernosti). Hkrati
je v petem odstavku 53.b ¢lena ZZDej urejeno, kdaj se soglasje lahko izda ne glede na
nekatere omejitve iz tega €lena. Pogoji za izdajo soglasja za dodatno delo z navedeno
odlo¢bo Ustavnega sodiS€a niso bili prepoznani za neskladne z Ustavo, saj niso bili
predmet ustavnosodne presoje. 1z obrazlozitve predlagane spremembe 53.b Clena
ZZDej ni razvidno, zakaj se je predlagatelj odlocil, da v celoti vrne ureditev, kot je veljala
pred uveljavitvijo novele ZZDej-N, namesto da bi se na ugotovljeno protiustavnost odzval
na nacin, da bi v skladu s stalis¢i Ustavnega sodis¢a iz delne odloc¢be &t. U-1-79/25 z dne
11. 12. 2025 celovito uredil polozaj, ko zdravstveni delavec, ki je zaposlen v javnem
zavodu, opravlja zdravstvene storitve pri drugem delodajalcu ali kot izvajalec
zdravstvene dejavnosti.

Dodatno je treba izpostaviti, da se v prvem odstavku predlaganega Clena za javni
zdravstveni zavod ali javni zavod iz Sestega odstavka 8. Clena zakona ponovno uvaja
okrajSava javni zavod, ki je Ze uvedena v drugem odstavku 3. ¢lena ZZDej. Ponovno
uvajanje okrajSave je treba Crtati.

K 32. ¢lenu:

Iz obrazlozitve k predlaganemu Clenu izhaja, da je namen predlagatelja odprauviti
prepoved sklepanja podjemnih pogodb med javnim zavodom in zdravstvenim delavcem
oziroma zdravstvenim sodelavcem, ki posluje kot samostojni podjetnik posameznik. ZPS
ugotavlja, da bi se tak namen lahko dosegel s ¢rtanjem besedila »ki ne posluje kot
samostojni podjetnik posameznik,« v prvem odstavku 53.c ¢lena ZZDej. Namesto tega
se s predlaganim ¢lenom celotno besedilo veljavnega 53.c ¢lena ZZDej nadomes&cCa z
besedilom, ki je veljalo pred uveljavitvijo novele ZZDej-N, razlogi za tak3no reSitev pa v
obrazlozitvi niso navedeni. Z novelo ZZDej-N so bili v 53.c Clenu spremenjeni in
dopolnjeni tudi pogoji za sklepanje in minimalna vsebina podjemnih pogodb z navezavo
na 52.c ¢len ZZDej, ki ureja pravico zdravstvenega delavca in zdravstvenega sodelavca
do dnevnega in tedenskega pocitka, ter dopolnjena doloc¢ba, s katero se pred sklenitvijo
podjemne pogodbe zahteva oprava analize, s katero se dokaze upravic¢enost sklenitve
podjemne pogodbe. Hkrati je bila uvedena domneva, da se Steje, da je podjemna
pogodba upravi¢ena, e iz podatkov o dnevni delovni obremenitvi zdravstvenih delavcev
in zdravstvenih sodelavceyv, ki je bila z novelo ZZDej-N kot nov institut uveljavljena v 51.b
Clenu ZZDej, in podatkovne analize po vrstah zdravstvenih dejavnosti izhaja, da ni
mogoce skleniti pogodbe o zaposlitvi za polni ali krajsi delovni ¢as ali za dopolnilno delo
in konkretna podjemna pogodba javnemu zavodu prinaSa korist z vidika Casa,
strokovnosti, kakovosti in varnosti zdravstvene obravnave oziroma zdravstvenih storitev,
ki so predmet pogodbe. V zakonodajnem gradivu ni najti utemeljitve za derogacijo
izpostavljenih doloc¢b, ki vpliva na koherentnost zakonskega besedila. 1z razlogov, ki so
navedeni v pripombi k 30. élenu Predloga zakona, pa bi bilo treba z vidika vpliva na
uresniCevanje pravice do zdravstvenega varstva iz 51. ¢lena Ustave dodatno utemeljiti
tudi odpravo prepovedi sklepanja podjemnih pogodb z zdravstvenim delavcem oziroma
zdravstvenim sodelavcem, ki posluje kot samostojni podjetnik posameznik.

Poleg tega se prvi odstavek spremenjenega 53.c €lena v primerjavi z veljavno ureditvijo
nanasa samo na javni zdravstveni zavod, kar pomeni, da ne zajema tudi javhega zavoda
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iz Sestega odstavka 8. Clena ZZDej, saj bi bilo v tem primeru treba uporabiti okrajSavo
javni zavod, ki se tudi v nadaljevanju ¢lena ne uporablja dosledno, éeprav je uvedena Ze
v drugem odstavku 3. ¢lena ZZDej. Navedeno dodatno zmanjSuje jasnost in preglednost
pravne ureditve.

Dodatno je treba izpostaviti, da je v prvem odstavku predlaganega ¢lena za podjemno
pogodbo ali drugo pogodbo civilnega prava uvedena okrajSava podjemna pogodba. Ta
okrajSava je v veljavnem ZZDej uvedena v osmem odstavku 5. Clena, ki se s tem
Predlogom zakona Crta, zato bi jo bilo treba zaradi notranje skladnosti zakonskega
besedila ponovno uvesti na mestu, kjer se prvi¢ pojavi.

9. K Zakonu o zdravstvenem varstvu in zdravstvenem zavarovanju

K 34. ¢lenu:

S predlaganim ¢lenom se dopolnjuje veljavni 86. ¢len Zakona o zdravstvenem varstvu in
zdravstvenem zavarovanju (v nadaljevanju ZZVZZ)® tako, da se v njegovem prvem
odstavku pred besedo »malomarnosti« doda beseda »hude«. Predlagana dopolnitev v
¢lenu ni natanéno umesSc&ena, saj ni navedeno, na kateri odstavek 86. ¢lena ZZVZZ se
nanasa. Ker je beseda »malomarnostic v veljavhem besedilu 86. Clena ZZVZZ
uporabljena le v njegovem prvem odstavku, ZPS sklepa, da se predlagana dopolnitev
nanasa na prvi odstavek 86. ¢lena ZZVZZ.

Iz obrazlozitve niso razvidni razlogi za predlagano dopolnitev, prav tako ne razlaga
dopolnjene ureditve. V obrazloZitvi je zgolj navedeno, da se predlaga, da velja
odSkodninska obveznost delodajalcev glede regresnih zahtevkov v primeru poskodbe
pri delu ali poklicne bolezni, ¢e delodajalec krsi predpise namenoma ali iz hude
malomarnosti. Obrazlozitev predlagane spremembe veljavne ureditve ni skladna z
besedilom te spremembe. Prvi odstavek 86. Clena ZZVZZ ureja dve vrsti primerov za
povrnitev povzroCene Skode. V njegovem prvem stavku je urejena pravica Zavoda za
zdravstveno zavarovanje Slovenije (v nadaljevanju ZZZS) zahtevati povrnitev $kode od
zavarovalnice, pri kateri ima tisti, ki je s prometnim sredstvom povzro il okvaro zdravja
ali smrt zavarovane osebe, sklenjeno obvezno avtomobilsko zavarovanje. Pravica do
regresnega zahtevka ZZZS se v tem primeru nanaSa na katerega koli povzrocitelja
okvare zdravja ali smrti zavarovane osebe, ki ima sklenjeno obvezno avtomobilsko
zavarovanje in ni nujno vezana na delodajalca zavarovane osebe. V drugem stavku
veljavnega prvega odstavka 86. ¢lena ZZVZZ pa so urejeni vsi drugi primeri povzrocCitve
Skode zavarovani osebi (v obliki okvare zdravja ali smrti zavarovane osebe), ¢e je bila
8koda povzroena namenoma ali iz malomarnosti. V teh primerih ta dolo¢ba omogoca
regresni zahtevek ZZZS proti neposrednemu povzrocitelju Skode. Tudi v teh primerih
pravica do regresnega zahtevka ni vezana zgolj na delodajalca zavarovane osebe,
ampak je regresni zahtevek na tej pravni podlagi dopustno usmeriti zoper katerikoli
pravni subjekt (fizi€no ali pravno osebo), ki je odgovoren za nastanek Skode. Veljavni
prvi odstavek 86. ¢lena ZZVZZ ne omejuje regresne pravice ZZZS le na krSitve predpisov
glede varnosti in zdravja pri delu oziroma le na delodajalce. Ta regresna pravica se zato
lahko nana$a tudi na tretje osebe (npr. narocnike storitev, ki jih izvaja zavarovana oseba,
zaposlena pri subjektu, ki zagotavlja te storitve kot gospodarsko dejavnost), saj jo ZZZS
lahko uveljavlja zoper vsakogar, ki namenoma ali iz malomarnosti povzro€i Skodo na
zdravju zavarovanca ali njegovo smrt. Skladno s 13. &lenom ZZVZZ obvezno
zdravstveno zavarovanje obsega tudi zavarovanje za primer bolezni in poSkodbe izven
dela in ne zgolj zavarovanje za primer poSkodbe pri delu in poklicne bolezni. Zato bo

28 Zakon o zdravstvenem varstvu in zdravstvenem zavarovanju (ZZVZZ), Uradni list RS, §t. 72/06 — uradno
precisceno besedilo, 114/06 — ZUTPG, 91/07, 76/08, 62/10 — ZUPJS, 87/11, 40/12 — ZUJF, 21/13 — ZUTD-
A, 91/13, 99/13 — ZUPJS-C, 99/13 — ZSVarPre-C, 111/13 — ZMEPIZ-1, 95/14 — ZUJF-C, 47/15 — ZZSDT,
61/17 — ZUPS, 64/17 — ZZDej-K, 36/19, 189/20 — ZFRO, 51/21, 159/21, 196/21 — ZDOsk, 15/22, 43/22,
100/22 — ZNUZSZS, 141/22 — ZNUNBZ, 40/23 — ZCmIS-1, 78/23 in 32/25 — ZZDej-N.
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dopolnitev prvega odstavka 86. ¢élena ZZVZZ v predlaganem besedilu vplivala na vse
vrste primerov povzrotene Skode zavarovani osebi, za katero ima ZZZS pravico
regresnega zahtevka, kar pa ni skladno z obrazlozitvijo ¢lena. Predlagana dopolnitev
posega v veljavno ureditev v ve¢jem obsegu, kot je to pojasnjeno v obrazlozitvi ¢lena,
zaradi Cesar je treba tako reSitev ponovno preuciti.

Poleg tega je treba predlagano resSitev ponovno preuciti tudi z vidika sploSnih pravil
odSkodninskega prava, ki urejajo odskodnino kot pravico posameznika do denarnega
nadomestila za 8kodo, ki mu je bila povzro¢ena s protipravnim dejanjem, ter pravico do
regresnega zahtevka. V slovenskem odskodninskem pravu velja pravilo odSkodninske
odgovornosti na podlagi krivde, od8kodninska odgovornost po nacéelu vzroCnosti
(objektivna odgovornost) pa se uporablja le iziemoma oziroma takrat, kadar je ta v
zakonodaiji posebej dolo¢ena (zlasti 131. in 135. ¢len ter 149. in 150. ¢len Obligacijskega
zakonika; v nadaljevanju 0Z?°). Temeljne predpostavke krivdne od$kodninske
odgovornosti so: 1. obstoj Skode, 2. nedopustno oziroma protipravno ravnanje, 3.
vzro¢na zveza med Skodo in nedopustnim oziroma protipravnim ravnanjem ter 4. krivda.
V okviru slovenske zakonodaje ima ZZZS pravico in dolznost, da od regresnega
zavezanca zahteva povrnitev povzroCene Skode. Pri tem se za ugotavljanje pravice do
regresnega zahtevka ZZZS uporabljajo dolocila OZ, razen &e z ZZVZZ ni drugace
dolo¢eno (90. €len ZZVZZ). 1z 89. Clena ZZVZZ izhaja, da se v primerih iz 86. in 87. Clena
ZZ\NZ7 $teje, da je ZZZS imel 8kodo, ne glede na to, da so nevarnosti zajete z
zdravstvenim zavarovanjem po ZZVZZ. Zahtevana odSkodnina oziroma regresni
zahtevek zoper povzroditelja obsega vse stroske za zdravstvene in druge storitve ter
zneske denarnih nadomestil in drugih dajatev, ki jih plaCuje ZZZS (91. ¢len ZZVZZ).
Veljavna ureditev pravice ZZZS do regresnega zahtevka ne razlikuje glede na stopnjo
krivde povzrocitelja Skode, zato je regresni zahtevek dopusten tako v primeru, ko je
Skoda povzroena namenoma kot tudi iz malomarnosti — majhne (lahke) ali hude
malomarnosti.®® Upostevaje, da obveznost ZZZS, da zagotavlja zavarovanim osebam
placilo zdravstvenih storitev, nadomestilo plae med zaasno zadrzanostjo od dela ter
povracilo potnih stroSkov v zvezi z uveljavljanjem zdravstvenih storitev, izhaja iz
obveznega zavarovanja po ZZVZZ (13. €len ZZVVZZ), je pravica do regresnega zahtevka
tudi ukrep, ki prispeva k visji stopnji varnosti in zdravja pri delu, saj sili delodajalca, da
uposteva vse potrebne ukrepe v ta namen in s tem zmanjSuje moznost nastanka Skode.
Ustrezna stopnja varnosti in zdravja pri delu je splosna zahteva predpisov o delovnih
razmerjih (zlasti 45. ¢len Zakona o delovnih razmerjih (ZDR-1)*') in specialnega Zakona
o varnosti in zdravju pri delu (v nadaljevanju ZVZD-1%; zlasti 5., 17. in 19. ¢len ZVZD-
1). Zagotavljanje varnosti in zdravja pri delu je obveznost in dolZznost delodajalca (kar
vzpostavlja tudi obveznost delavca, da ravna skladno z ukrepi, dolo&enimi v ta namen),
njeno neizvajanje oziroma nespostovanje pa predstavija protipravno ravnanje
delodajalca kot zavezanca. KrSenje predpisov o zagotavljanju varnosti in zdravja pri delu
se odraza tudi v dolocitvi takih krSitev za prekrske (zlasti 76. ¢len ZVZD-1). V primeru
Skode, ki nastane zaradi protipravnega ravnanja delodajalca na podrocju zagotavljanja

2% Obligacijski zakonik (OZ), Uradni list RS, &t. 97/07 — uradno pregis¢eno besedilo, 64/16 — odl. US
in 20/18 — OROZ631

30 Razlikovanje med majhno in hudo malomarnostjo predstavlja pravni standard, s katerim se oznacuje
pravni pojem, ki se presoja glede na okoli$¢ine primera. Glej npr. sodbo Vi§jega sodis¢a v Celju, $t. Cp
338/2020: »Za lahko malomarnost (navadno nepazljivost) gre takrat, kadar storilec oziroma povzrocitel;j
Skode zanemarja tisto pazljivost, ki se pri¢akuje (v konkretnem primeru) od obi¢ajno skrbnega ¢loveka. Za
hudo malomarnost pa gre, kadar povzrociteljevo ravnanje odstopa od ravnanja povpre¢nega (normalno
skrbnega) ¢loveka in presega navadno malomarnost ter je vrsta skrajne nepazljivosti. Pri presoji tega,
kakSno je bilo ravnanje, pa se upoStevajo vse okolis¢ine posameznega primera. Pri presoji vrste
malomarnosti gre za pravno vprasanje in pravni zakljuéek.«

31 Zakon o delovnih razmerjih (ZDR-1), Uradni list RS, &t. 21/13, 78/13 — popr., 47/15 - ZZSDT, 33/16 — PZ-
F, 52/16, 15/17 — odl. US, 22/19 — ZPosS, 81/19, 203/20 — ZIUPOPDVE, 119/21 — ZCmIS-A, 202/21 — odl.
US, 15/22, 54/22 — ZUPS-1, 114/23, 136/23 — ZIUZDS in 70/25 — ZUTD-I

32 Zakon o varnosti in zdravju pri delu (ZVZD-1), Uradni list RS, §t. 43/11
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varnosti in zdravja pri delu, pa se uporabljajo pravila civilnega prava o odskodninski
odgovornosti. V teh primerih je treba ugotoviti obstoj krivde delodajalca, ki vkljuCuje tako
namerno povzroCitev Skode kot povzro€itev Skode iz malomarnosti (majhna ali lahka
malomarnost ter huda malomarnost).

Splosni predpisi krivdne odSkodninske odgovornosti ne omejujejo na naklep in hudo
malomarnost, zato je treba s tega vidika predlagano reSitev omejevanja regresnega
zahtevka ZZZS ponovno preveriti. OdSkodninska odgovornost je vrsta obligacijskega
razmerja, in sicer tista vrsta obligacijskega razmerja, v katerem je en subjekt tega
razmerja (odgovorna oseba) dolzan povrniti povzro¢eno Skodo drugemu subjektu
(o8kodovancu), drugi subjekt (oSkodovanec) pa je upraviCen zahtevati taksSno
povrnitev.3® Zato je od$kodninska obveznost obveznost subjekta, da poravna (povrne)
Skodo, za katero je odgovoren. lzvira iz nacela prepovedi povzro¢anja Skode (neminem
laedere, 10. €len OZ), ki je splosno civilizacijsko nacelo in zato tudi nacelo obligacijskega
prava. Ne nanasSa se zgolj na udeleZence Ze obstojeCega obligacijskega razmerja,
ampak generalno prepoveduje povzroCanje Skode. Prepoveduje aktivha in pasivna
ravnanja, s katerimi se utegne povzroditi Skoda in zapoveduje, da je dolZznost vsakogar
vzdrzati se ravnanja s katerim bi drugemu utegnil povzrociti $kodo.** Splosna prepoved
povzroCanja Skode (10. ¢len OZ) ima kot temeljno nacelo pomen vrednostnega merila,
ki usmerja vsebinsko opredeljevanje ene izmed predpostavk sploSnega civilnega delikta,
to je protipravnost ravnanja. Za nedopustno, protipravno dejanje gre, ¢e oSkodovalec
prekrSi pravo, ki varuje kakSen zavarovan interes oSkodovanca. Pri tem dejanje ni
protipravno samo zato, ker je povzro€ilo Skodo, temveé€ zato, ker je preseglo okvire
svobode ravnanja, ki jih opredeljuje neizogibna medsebojna soodvisnost ljudi, njihovih
poloZajev in dobrin.?® Ceprav ima odSkodninska odgovornost (in zlasti od$kodninska
obveznost odgovorne osebe kot vsebina odSkodninske odgovornosti) znacilnosti civilne
sankcije, pa primarna funkcija (namen) odSkodninske odgovornosti ni kaznovanje
odgovorne osebe. Primarni namen sodobnega odskodninskega prava je, da z institutom
odSkodninske odgovornosti (in odSkodninske obveznosti odgovorne osebe)
oSkodovancu omogoca uresniCitev njegovega interesa, da se negativne posledice
protipravnosti, ki so nastale v njegovi sferi, odpravijo. UresniCitev tega interesa
odSkodninsko pravo omogoca s tem, da oSkodovancu daje pravico od odgovorne osebe
zahtevati povrnitev $kode.®

Glede na navedeno bi izkljuCitev regresnega zahtevka ZZZS v primeru majhne
malomarnosti lahko pomenila, da delodajalec za svoje protipravno ravnanje (ki je v
neizpolnitvi obveznosti glede varnosti in zdravja pri delu) dejansko ne bo odgovarijal, saj
bo delavec do povraCila Skode lahko priSel Zze na podlagi pravic iz obveznega
zdravstvenega zavarovanja (13. €len ZZVZZ). Predlagana ureditev tako predstavlja
znaten odmik od splosSne ureditve odSkodninske odgovornosti in tudi od specialne
ureditve odgovornosti delodajalca za varnost in zdravje pri delu, prenos bremena
povracila Skode, povzroCene z majhno malomarnostjo delodajalca, na ZZZS pa pomeni
tudi odmik od sploSne ureditve sistema zdravstvenega varstva, kot ga vzpostavlja ze 1.
Clen ZZVZZ. S tem se namreC posega tudi v finanéna sredstva ZZZS, namenjena
izvajanju njegovih obveznosti v sistemu zdravstvenega varstva, ki se financira iz javnih
sredstev, kar posredno vpliva tudi na pravice drugih zavarovancev, vklju€enih v ta sistem
(drugi odstavek 51. ¢lena Ustave).

33 Glej v: M. Juhart, N. Plaviak (redaktorja): Obligacijski zakonik (OZ): (splosni del): s komentarjem — 1.
natis; Ljubljana, GV Zalozba, 2003; str. 684 — 685.

34 Prav tam, str. 122.

35 Prav tam, str. 670.

36 Prav tam, str. 686.
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Zaradi mozne dejanske ekskulpacije delodajalca v primeru blaZje oblike krivde za
protipravno ravnanje, ki ima za posledico nastanek Skode, je tak3na reSitev sporna z
vidika skladnosti z naceli pravne in socialne drzave iz 2. ¢lena Ustave, pravico do
socialne varnosti iz drugega odstavka 50. ¢lena Ustave, pravico do zdravstvenega
varstva iz 51. €lena Ustave in tudi pravico do osebnega dostojanstva in varnosti iz 34.
Clena Ustave. MoZnost posega predlagane ureditve v Elovekove pravice iz 51. in 34.
Clena Ustave oziroma njihovega omejevanja zastavlja tudi vpraSanje dopustnosti takega
posega. Dopustnost posega oziroma dopustnost omejitve posamezne Clovekove pravice
je treba presojati z uporabo testa sorazmernosti. To pomeni, da je treba opredeliti
ustavno dopusten cilj, ki se z dolo¢bo zasleduje in preveriti, €e je omejitev skladna z
naceli pravne drzave (2. ¢len Ustave), in sicer s tistim izmed teh nacel, ki prepoveduje
prekomerne posege drzave (splo$no nacelo sorazmernosti). Ocena, ali ne gre morda za
prekomeren poseg, se opravi na podlagi t. i. strogega testa sorazmernosti, ki obsega
presojo primernosti, nujnosti in ozZje sorazmernosti (proporcionalnosti) posega.

Predlagana ureditev delodajalce, ki so odSkodninsko odgovorni, postavlja tudi v
ugodnejsi poloZaj v primerjavi z drugimi povzroditelji Skode zavarovanim osebam, kar pa
v Predlogu zakona ni z niCemer pojasnjeno in utemeljeno, zaradi esar je sporna tudi z
vidika nacela enakosti pred zakonom iz drugega odstavka 14. ¢lena Ustave.

K 35. ¢lenu:

Glede predlagane spremembe prvega odstavka 87. ¢lena ZZVZZ ZPS ugotavlja, da gre
za delno podvajanje ureditve, ki je predlagana Ze v 34. Clenu Predloga zakona
(sprememba 86. ¢lena ZZVZZ). Veljavna ureditev ureja obliko krivdne od$kodninske
odgovornosti in nanjo vezano pravico do regresnega zahtevka ZZZS v 86. ¢lenu ZZVZZ,
v prvem odstavku 87. Clena ZZVZZ pa ureja pravico do regresnega zahtevka le za
primere, ko je 8koda v obliki bolezni, poSkodbe ali smrti zavarovane osebe posledica
delodajalCeve opustitve dolznosti v zvezi s higiensko-sanitarnimi ukrepi, ukrepi varstva
pir delu ali drugimi ukrepi, predpisanimi ali odrejenimi za varnost ljudi. Veljavna ureditev
obliko krivde za od8kodninsko odgovornost ureja le v 86. ¢lenu ZZVVZZ, ne pa tudi v 87.
Clenu ZZVZZ. Predlagana sprememba pa vprasSanje oblike krivde ureja tako pri
spremembah 86. Clena kot tudi 87. Clena ZZVZZ, zaradi Cesar je nejasna in bi jo bilo
treba medsebojno uskladiti. Ob tem je treba uposStevati tudi vse pripombe ZPS k 34.
¢lenu Predloga zakona. ZPS tudi ugotavlja, da predlagana sprememba prvega odstavka
87. Clena ZZVZZ ni obrazloZena, kar ni skladno s 115. ¢lenom PoDZ-1.

V zvezi s spremembo prvega odstavka 87. Clena ZZVZZ se zastavlja tudi vpradanje
dopustnosti razlikovanja med pravico ZZZS do regresnega zahtevka, kadar je
povzroCena Skoda posledica delodajalcevega namernega ravnanja ali ravnanja iz hude
malomarnosti, ter primerom, ko je $koda povzro€ena iz majhne malomarnosti, ki pa ima
prav tako lahko enako posledico — namre¢ nastanek bolezni, poskodbe ali smrti
zavarovane osebe, regresni zahtevek ZZZS pa ne bi bil dopusten. Tudi glede te
predlagane resitve ZPS meni, da je sporna z vidika skladnosti z naceli pravne in socialne
drzave iz 2. Clena Ustave, pravico do socialne varnosti iz drugega odstavka 50. ¢lena
Ustave, pravico do zdravstvenega varstva iz 51. ¢lena Ustave in pravico do osebnega
dostojanstva in varnosti iz 34. ¢lena Ustave ter naCelom sorazmernosti posega v te
ustavno varovane Clovekove pravice. Predlagano ureditev je treba ponovno preuditi in
utemeljiti z vseh navedenih vidikov. ZPS se zato tudi glede take reSitve sklicuje na
pripombe, dane k 34. ¢lenu Predloga zakona.

Predlagani novi drugi odstavek 87. ¢lena ZZVZZ je po mnenju ZPS nejasen. Ker se
njegovo besedilo in tudi njegova obrazloZitev nanadata na »povzroeno skodo, ki ni
vezana na morebitna protipravna ravnanja delodajalca glede njegove dolznosti za
izvajanje higiensko sanitarnih ukrepov, ukrepov za varnost in zdravje pri delu ali drugih
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ukrepov, predpisanih ali odrejenih za varnost ljudi (predlagana sprememba prvega
odstavka 87. Clena ZZVZZ), ali na primere iz 86. Clena ZZVZZ (s predlaganimi
spremembami), je ureditev SirSa od veljavne (zajema lahko tudi druge vrste Skode), kar
je treba posebej preveriti. Prvi stavek predlaganega novega drugega odstavka 87. ¢lena
ZZ\NZZ tudi omejuje viSino regresnega zahtevka ZZZS kot povralilo za S$kodo,
povzroCeno iz hude malomarnosti, in sicer v viSini 20-kratnika najnizje pokojninske
osnove. Razlog za tako reSitev, ki je naveden v obrazlozitvi Clena, naj bi bil v tem, »da
se ne ogrozi obstoja povzrocitelja Skode, predvsem malih in srednje velikih delodajalcev,
saj ne omogoca njihovega stabilnega in predvidljivega poslovanja«. Sama obrazlozitev
je logi¢no notranje neskladna, zato lahko ZPS le sklepa na namen predlagatelja, da se
v dolo€enih primerih viSina povracila povzroCene Skode omejuje tako, da je to v korist
delodajalca kot enega od subjektov odSkodninskega obligacijskega razmerja in hkrati na
Skodo oSkodovanca (zavarovana oseba) kot drugega subjekta odSkodninskega razmerja
in tudi na Skodo ZZZS, ki si z regresnim zahtevkom do povzrocitelja Skode ne bo mogel
povrniti vse 8kode, ki mu je nastala zaradi izplaéila stroSkov za pravice iz obveznega
zdravstvenega zavarovanja, ki jo imajo zavarovane osebe (89. Clen ZZVZZ). TakSna
ureditev naj ne bi ogrozala obstoja povzrolitelia Skode — delodajalca oziroma bi
omogocala njegovo stabilno in predvidljivo delovanja, pri Cemer predlagatelj v
obrazlozitvi omenja predvsem male in srednje velike delodajalce (slednje iz besedila
predlagane dolo¢be ni razvidno). Pri tem iz gradiva za Predlog zakona in obrazloZitve
Clena ne izhajajo razlogi, utemeljeni na strokovnih podlagah oziroma analizah, ki bi
izkazovali, da veljavna zakonska ureditev ne zadostuje (zlasti u€inek izvajanja predpisov
0 zagotavljanju varnosti in zdravja pri delu na pojavnost primerov Skode na zdravju in
varnosti ljudi, Stevilo odSkodninskih zahtevkov in njihov vpliv na obstoj ter stabilno in
predvidljivo poslovanje povzrociteljev Skode) ter da bi predlagana ureditev prispevala k
izboljSanju stanja na podro€ju varstva in zdravja pri delu, katerega urejanje je predvsem
zaradi uCinka na prepreCevanje nastanka Skode in zmanjSevanja obremenjevanja
zdravstvenega varstva tudi v javnem interesu. Ker predlagana reSitev predstavlja znaten
poseg Vv obstoje€i sistem zdravstvenega varstva, je vsebinska utemeljitev potrebe za
njeno uveljavitev kljuéna tudi z vidika morebitnega posega v ustavno zagotovljene
Clovekove pravice, katerega dopustnost je treba presojati z uporabo testa sorazmernosti
(glej pripombo k 34. ¢lenu Predloga zakona). Prav tako je treba pojasniti in vsebinsko
utemeljiti tudi razloge za uporabo kriterija 20-kratnika najnizje pokojninske osnove, ki po
viSini omejuje uveljavljanje regresnega zahtevka ZZZS. Omejitev viSine regresnega
zahtevka ZZZS tudi pomeni, da povzrocitelj Skode kljub svoji odgovornosti te Skode ne
bo poravnal v celoti, ampak le delno, preostanek pa bo Sel v breme javnih sredstev za
zdravstveno varstvo.

ZPS posebej izpostavlja tudi drugi stavek novega drugega odstavka, po katerem naj bi
povzroCeno Skodo, ki je nastala namenoma, v celoti povmil delodajalec. Predlagano
dolo¢bo je treba primerjati s prvim odstavkom 86. Clena ZZVZZ (s spremembo) in
spremenjenim prvim odstavkom 87. €lena ZZVZZ in v izogib podvajanju ureditve
preveriti, ali je taka reSitev v vsebinskem smislu ze zajeta z omenjenima dolocbama.

Iv. K tretiemu delu: ZACASNI UKREPI

K zadasnemu ukrepu na podroc¢ju uporabe zakona, ki ureja gostinsko
dejavnost

K 39. — 43. ¢lenu:
Predlog zakona v tretjem delu med zaasnimi ukrepi v 39. do 43. ¢lenu ureja zacasno
prenehanje uporabe Zakona o gostinstvu®” (v nadaljevanju ZGos-1) do konca leta 2026

37 Uradni list RS, &t. 77/25.
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(39. ¢len Predloga zakona), podaljSevanje nekaterih zakonskih rokov v ZGos-1 (40. in
41. ¢len Predloga zakona), zamik ¢asovne omejitve oddajanja stanovanja v kratkotrajni
najem in doloCitve kriterijev za doloCitev obcCin z visokim tveganjem negativnih vplivov
kratkotrajnega najema (42. ¢len Predloga zakona) in ponovno uporabo nekaterih
neveljavnih podzakonskih predpisov na podrocju gostinske dejavnosti (43. ¢len Predloga
zakona). Po mnenju predlagatelja se na ta nacin ureja zacasni ukrep na podrocju
uporabe ZGos-1 zaradi pomanjkanja nekaterih izvedbenih podlag za izvajanje ZGos-1
in poslediéno pravne negotovosti med zavezanci. Predlog zakona dolo¢a zacasno
prenehanje uporabe celotnega ZGos-1, Ceprav predlagatelj v obrazlozitvi izpostavlja
predvsem tezave glede sprejemanja podzakonskih predpisov in izvajanja instituta
kratkotrajnega najema, kar postavlja pod vprasaj primernost takega ukrepa.

ZGos-1 je bil 7. oktobra 2025 objavljen v Uradnem listu Republike Slovenije in je zacel
veljati petnajsti dan po njegovi objavi, tj. 22. oktobra 2025. ZGos-1 v 48. ¢lenu dolo¢a
zamik uporabe zakona s 1. januarjem 2026, razen 24. in 25. ¢lena ZGos-1, ki se zaCneta
uporabljati 1. januarja 2027, ter 26. do 31. ¢lena, ki so se zaceli uporabljati 1. februarja
2026. To pomeni, da je ZGos-1, z izjemo 24. in 25. ¢lena, Zze zacel pravno ucinkovati in
je postal pravno obvezen, zato njegove uporabe ni mogocCe ve¢ zamikati. Uporabo
zakona je mogoce zamakniti le pred njegovim zaCetkom pravnega ucinka, kar se je za
vecino dolo¢b ZGos-1 (1. do 23. ¢len ter 32. do 49. ¢len ZGos-1) zgodilo 1. januarja
2026. Glede na to, da se je del preostalih dolo¢b (26. do 31. ¢len ZGos-1) zacel
uporabljati 1. februarja 2026, je zamik uporabe mogoce dolociti le Se za 24. in 25. ¢len
ZGos-1, ki se za¢neta uporabljati 1. januarja 2027.

Predlog zakona v 39. ¢lenu dolo¢a za¢asno prenehanje uporabe celotnega ZGos-1 do
31. decembra 2026 in ponovno uporabo Zakona o gostinstvu®® (v nadaljevanju ZGos),
Ceprav je ZGos Ze prenehal veljati in se ne uporablja (z iziemo 14.a Clena, ki se Se
uporablja do 31. decembra 2026). Z zatetkom uporabe dolo¢b ZGos-1 so se na pravne
naslovnike vezale pravne posledice, ki so urejene z zakonom (npr. u€inek kazenskih
dolo¢b ZGos-1, izdaja podzakonskih predpisov Vlade in ministra ter splosnih aktov
obcin). Drzavni zbor je s prvim odstavkom prehodne dolo¢be 39. ¢lena ZGos-1 dologil
trimesecni rok Vladi in ministru, pristojnemu za gostinstvo, za izdajo ve¢ podzakonskih
predpisov. Ob¢inam pa je z drugim odstavkom navedenega ¢lena ZGos-1 dolodil
uskladitev svojih splosnih aktov z dolo€bami ZGos-1 ter podzakonskimi predpisi v treh
mesecih od uveljavitve podzakonskih predpisov. Zaradi navedenega je dolo¢ba
Predloga zakona, ki doloCa zafasno prenehanje uporabe zakona po njegovem
ucinkovanju oziroma dolo€a uporabo zakona, ki ne velja ve€ in se ne uporablja, izrazito
sporna z vidika nacCel pravne varnosti in zaupanja v pravo, ki izhajata iz ustavnega nacela
pravne drzave (2. ¢len Ustave).

Poleg tega so bili na podlagi ZGos-1 Ze izdani novi podzakonski predpisi (npr. Pravilnik
o obratovalnem ¢asu prehrambnih obratov,*® Uredba o metodologiji za dolocitev ob&in z
visokim tveganjem negativnih vplivov kratkotrajnega najema za leti 2027 in 2028,*
Pravilnik o pogojih glede storitev, prostorov in opreme gostinskih obratov*'), zato ni
jasno, kako naj bi se v skladu s 43. ¢lenom Predloga zakona isto€asno uporabljali
podzakonski predpisi, ki so bili izdani na podlagi ZGos in so se prenehali uporabljati z
zaCetkom uporabe ZGos-1, ter navedeni novi podzakonski predpisi, ki so bili izdani na
podlagi ZGos-1. Pri tem je predlagatelj dolo€il ponovno uporabo Pravilnika o merilih za
dolocitev obratovalnega €asa gostinskih obratov in kmetij, na katerih se opravlja
gostinska dejavnost,*? ob hkratni veljavi Pravilnika o obratovalnem ¢asu prehrambnih
obratov, ki je bil sprejet na podlagi ZGos-1. Predlagatelj je dolocil tudi ponovno uporabo

38 Uradni list RS, §t. 93/07 — uradno preéi§éeno besedilo, 26/14 — ZKme-1B in 52/16.
39 Uradni list RS, $t. 5/26.

40 Uradni list RS, §t. 321/26.

41 Uradni list RS, $t. 396/26.

42 Uradni list RS, $t. 78/99, 107/00, 30/06, 93/07 in 16/21.
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Pravilnika o minimalnih tehnicnih pogojih in o obsegu storitev za opravljanje gostinske
dejavnosti,*® ¢eprav je bil na podlagi ZGos-1 izdan Pravilnik o pogojih glede storitev,
prostorov in opreme gostinskih obratov, ki Ze velja in se uporablja. To pomeni, da bi bili
ob uveljavitvi Predloga zakona v pravnem sistemu v uporabi podzakonski predpisi, izdani
tako na podlagi ZGos kot ZGos-1, urejali pa bi istovrstno podzakonsko materijo
(obratovalni ¢as prehrambnih obratov, pogoji za opravljanje gostinske dejavnosti) na
razliCen nacin, pri ¢emer materialna pravna podlaga v ZGos-1 za nove podzakonske
predpise za dolo¢en €as (do konca leta 2026) ne bi bila ve¢ v uporabi. Opozoriti je treba
tudi, da so nekatere obcline na podlagi ZGos-1, zlasti glede obratovalnega casa
prehrambnih obratov, kjer zakon ob¢inam omogo¢a podrobnejSe oziroma druga¢no
urejanje materije, Ze sprejele svoje splosne pravne akte.** Obdgine bi torej odloc¢ale v
konkretnih zadevah na podlagi svojega sploSnega pravnega akta, sprejetega na podlagi
ZGos-1 v povezavi z na novo izdanimi podzakonskimi predpisi, ki se za¢asno ne bi vec
uporabljali, uporabljal pa bi se ZGos in na njegovi podlagi izdani podzakonski predpisi z
drugacnimi reSitvami na podrocju obratovalnih ¢asov prehrambnih obratov, kar bi
povzroCilo medsebojno neusklajenost ter popolno zmesnjavo in nezmoznost izvajanja v
praksi. Predlagana ureditev je zaradi navedenega izrazito sporna z vidika nacel pravne
varnosti in zaupanja v pravo, saj povzro¢a nepreglednost in nestabilnost pravnega reda,
pravno negotovost in nezaupanje v pravo ter krdi jasnost, predvidljivost in konsistentnost
pravnega sistema. Pravna varnost namreC narekuje, da imajo splodni pravni akti
obvezno pravno mo¢ le v to¢no doloéenem ¢asovnem obdobju.*® Poleg tega morajo tako
zakonske kot tudi podzakonske norme izpolnjevati zahtevo po jasnosti, razumljivosti in
nedvoumnosti, saj so le kot take skladne z naceli pravne drzave. Podobno kot pri
zakonskih normah velja tudi pri podzakonskih predpisih, da se lahko dolo&i podaljSanje
uporabe zgolj tistih podzakonskih predpisov, ki se Se vedno uporabljgjo v Casu
uveljavitve Predloga zakona (npr. Pravilnik o nacinu vpisa sobodajalcev v Poslovni
register Slovenije,* ki se v skladu s tretjim odstavkom 47. ¢lena ZGos-1 uporablja do 31.
decembra 2026).

Predlog zakona v 42. ¢lenu med drugim doloca, da se ne glede na 22. in 45. ¢len ZGos-
1 v letu 2027 dolocitev kriterijev za doloCitev obCin z visokim tveganjem negativnih
vplivov kratkotrajnega najema za leto 2027 ne opravi, Ceprav je Vlada te kriterije na
podlagi Cetrtega odstavka 22. ¢lena ZGos-1 sprejela z Uredbo o metodologiji za doloCitev
obcin z visokim tveganjem negativnih vplivov kratkotrajnega najema za leti 2027 in 2028,
ki v pravnem sistemu Ze uCinkuje. Dolo¢ba 42. ¢lena Predloga zakona torej v navedenem
delu ni izvedljiva.

ZacCasni ukrepi v 39. do 43. ¢lenu Predloga zakona so urejeni kot odstopi od ureditve v
ZGos-1 in niso ustrezno pravnosistemsko umesc¢eni. Gre za ureditev, ki je v zaCasnem
razmerju do nekaterih dolo¢b ZGos-1 in mora biti utemeljena, saj v osnovi nacenja
predvidljivost, pravno varnost in zaupanje v pravo, ki so temeljne prvine nacela pravne
drzave. Nomotehniéne smernice tak8no normiranje opredeljujejo kot neprimerno, saj gre
za odmik od veljavne ureditve, kar onemogo€a preglednost pravnega reda in s tem
ogroza pravno varnost.*” Namesto zacasnih ukrepov v obliki odstopov bi bilo treba
novelirati ZGos-1, saj se predpis obi¢ajno spremeni z istovrstnim predpisom. Poleg tega

43 Uradni list RS, §t. 35/17 in 77/25 — ZGos-1.

44 Npr. Odlok o obratovalnem ¢asu prehrambnih obratov na obmogju Mestne obéine Koper (Uradni list RS,
§t. 267/2026), Odlok o obratovalnem ¢asu prehrambnih obratov na obmocju ob¢ine Ko€evje (Uradni list RS,
§t. 204/2026), Odlok o obratovalnem €asu prehrambnih obratov v Ob¢ini Ribnica na Pohorju (Uradno glasilo
e-obc€ina, §t. 11/26), Odlok o obratovalnem ¢€asu prehrambnih obratov v obcini I1zola, ki ga je Obcinski svet
Obcine Izola sprejel na svoji seji dne 23. 4. 2026, Odlok o obratovalnem ¢asu prehrambnih obratov v Mestni
obcini Novo mesto, ki ga je Obcinski svet Mestne ob¢ine Novo mesto sprejel na svoji seji dne 23. 4. 2026.
Vec obéin je trenutno v postopku sprejetja odloka o obratovalnem €asu prehrambnih obratov na podlagi
ZGos-1.

45 Pavénik, M.: Teorija prava (5. izdaja), GV Zalozba, Ljubljana 2017, str. 206.

46 Uradni list RS, §t. 112/07.

47 Nomotehni¢ne smernice, Sluzba Vlade Republike Slovenije za zakonodajo, Ljubljana 2018, str. 78, robna
§t. 136.
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novele neposredno posezZejo v druge zakone in so razvidne iz njihovih uradnih ali
neuradnih precCiS€enih besedil zakonov ter iz citiranja objav zakonov, v vsebino katerih
neposredno posezejo, kar pa ne velja za odstope od dolo¢b ZGos-1, saj njihova vsebina
ne bo razvidna niti iz preCiS€enega besedila ZGos-1 niti iz objav njegovih sprememb.

V. K éetrtemu delu: PREHODNE IN KONCNE DOLOCBE

K 44. do 47. ¢lenu:

Iz kon¢ne dolocbe 59. Elena Predloga zakona eksplicitno izhaja, da naj bi bil zakon
uveljavljen naslednji dan po objavi v Uradnem listu Republike Slovenije, uporabljal pa
naj bi se ze za davéno leto 2026. Glede na predviden potek zakonodajnega postopka bi
bil zakon lahko uveljavljen v mesecu maju 2026, Ceprav se je davéno leto (ki je enako
koledarskemu letu) zacelo 1. januarja 2026. Vendar pa naslovni ¢leni dolo¢ajo, da se
nekatere dolo¢be Predloga zakona zacnejo uporabljati Zze 1. januarja 2026. ZPS
ocenjuje, da je tako predlagani zacetek uporabe zakona dolo¢en neskladno z Ustavo.

Vprasanje nedopustne retroaktivnosti je ZPS izpostavila Ze v svojem mnenju k ZPZR-
A% in na tem mestu izpostavlja le bistvene poudarke.

Prepoved povratne veljave zakonov iz 155. &lena Ustave mora zakonodajalec Se
posebej spostovati na davénem podrocju (gl. 147. ¢len Ustave). Povratno ucinkovanje
posamezne zakonske doloCbe je po drugem odstavku 155. ¢lena Ustave izjemoma
dopustno, Ce to zahteva javna korist in ¢e se s tem ne posega v pridobljene pravice. Gre
za kumulativno predpisana pogoja. Glede prvega pogoja je Ustavno sodiS¢e ze veckrat
sprejelo staliSCe, da za izkazovanje zahtevane javne Koristi, ki bi iziemoma terjala
uveljavitev zakonske dolo¢be za nazaj, ni mogoc€e brez pridrzka uporabiti argumentov,
ki utemeljujejo ureditev v delu, ki velja za naprej. Drugaéno stali§¢e bi razvodenilo pomen
ustavne prepovedi povratne veljave pravnih aktov iz prvega odstavka 155. ¢lena Ustave.
Povratno ucinkovanje lahko torej upravii le posebna, prav povratno ucinkovanje
predpisa utemeljujoCa javna korist, brez katere ne bi bilo mogoc€e doseci zasledovanega
cilja ureditve. Taka javna korist pa mora biti, glede na to, da se z njo utemeljuje izjema
od ustavne prepovedi povratnega ucinkovanja predpisa, izjeme pa je treba razlagati
restriktivno, v zakonodajnem postopku posebej utemeljena in mora zakonodajalec
povratno ucinkovanje pravne norme ugotoviti Zze v samem zakonodajnem gradivu.

ZPS izpostavlja, da se zgolj obrazlozZitev 46. Clena Predloga zakona nanasSa na
retroaktivno ucinkovanje zakona in sicer predlagatelj poudarja, da naj bi se tako zagotovil
takojsnji u€inek zmanjSanja davcne obremenitve dela. Navaja tudi, da predlagana nova
ureditev zasleduje pomembno javno korist in se kaze v razbremenitvi davénih
zavezancev, olajSanju poslovanja in vec;ji izbiri poslovanja. Zato naj bi bila po mnenju
predlagatelja ustavno dopustna. ZPS opozarja, da ne drzi trditev, da naj bi spremembe
izboljSale polozaj vseh zavezancev in jim dale veC pravic, saj se spremembe ZDoh-2
nanasajo le na sistem normirancev in najemodajalcev, citirana obrazloZitev celo samo
na normirance. Zakonodajalec mora presoditi, ali je tako predstavljena javna korist
skladna z doloCbami drugega odstavka 155. Clena in predstavljeno ustavnosodno
presojo.

K 48. ¢lenu:

Zastavlja se vprasanje, ali je predvideni zaCetek uporabe novega 6.a Clena ZPSV
(ureditev t. i. kapice) s 1. julijem 2026, ob predvideni uveljavitvi zakona v mesecu maju
2026, ustrezno doloéen z vidika zagotavljanja zadostnega €asa za prilagoditev na novo
ureditev. UposStevati je namreC treba, da bodo za pravilno izvajanje ureditve potrebne

48 Mnenje ZPS o Predlogu zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o pravici do zimskega regresa ter
prenovi ugotavljanja davéne osnove z upostevanjem normiranih odhodkov (ZPZR-A), skraj$ani postopek,
EPA 2759-IX, z dne 23. 2. 2026.
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prilagoditve informacijskih sistemov za obracun prispevkov, kar lahko zahteva dolo¢en
Cas za pripravo in implementacijo sprememb.

K 52. ¢lenu:

Predlagani ¢len ureja prehodno obdobje (zakaj je uvedeno razlikovanje med enim letom
in Se tremi meseci ni pojasnjeno) enega leta za prenehanje delovnega razmerja in
njegovega nadaljevanja s smiselno uporabo novega 119.a ¢lena ZDR-1 (pravilno: v
skladu z novim 119.a ¢lenom ZDR-1). Ker obrazloZitev dolo¢be tega ¢lena le povzame,
se sklepa, da gre za ukrep kot posledico ukinitve izplaCevanja dela pokojnine. Vendar
pa se ob tem lahko zastavi vpraSanje enakosti (14. ¢len Ustave) med delavci po tem
Clenu in delavci, ki bodo pridobili pravico do pokojnine po preteku 15 mesecev od
uveljavitve tega zakona, in ne bodo delezni dvojnega statusa. Prav tako predlagane
dolocbe tega €lena ne upostevajo vioge delodajalca, ki bo imel po novem 119.a ¢lenu
ZDR-1 odlocilno vlogo za nadaljevanje dela. Posebnih pojasnil na te dileme zakonodajno
gradivo ne vsebuje.

Ker novi 119.a ¢len predvideva odpravnino po 108. ¢lenu ZDR-1 (gl. pripombo k 24.
¢lenu Predloga zakona) ni povsem jasno, ali v primeru obravnavanega ¢lena delavec
morda ne dobi odpravnine po 132. ¢lenu ZDR-1, kot splosno velja ob odhodu v
upokojitev.

K 53. élenu:

S koncéno dolo¢bo (59. €len), ki kot zaCetek veljavnosti dolo€a naslednji dan po objavi v
Uradnem listu, je treba uskladiti prehodno dolo¢bo 53. Clena, ki se navezuje na dan
zaCetka uporabe zakona (koncna dolo¢ba ne razlikuje med zaletkom veljavnosti in
zaCetkom uporabe zakona).

Prav tako mora biti reSitev iz 53. Clena, ki opredeljuje uporabo stopnje DDV pri prehodu
na posebno niZjo stopnjo DDV, usklajena z reSitvijo iz 55. ¢lena, ki opredeljuje zacetek
uporabe spremenjenih Prilog, tj. zaCetek uporabe spremenjenih davénih stopenj. Resitev
iz 53. ¢lena je namre€ vezana na dan zaCetka uporabe zakona (naslednji dan po objavi),
ko se posebna nizja stopnja DDV Se ne bo uporabljala; za spremenjeni Prilogi 55. Clen
zakona namre¢ doloca zacetek uporabe prvi dan drugega meseca po uveljavitvi zakona.

Pri tem je treba upostevati Se, da bo podrobnejSa ureditev uporabe nizZjih stopenj DDV
uveljavljena v enem mesecu po uveljavitvi tega zakona, kar je dodatna, drugacna
Casovna opredelitev od uporabe stopenj DDV, kot je dolo¢ena v 53. ¢lenu (gl. tudi
predlagani 54. &len, v katerem bi bilo treba sklic na zakonsko dolo¢bo dopolniti s
sklicevanjem na drugi odstavek 146. ¢lena ZDDV-1, v katerem je izrecno pooblastilo
ministru za izdajo podzakonskega predpisa).

K 58. ¢lenu:
Besedilo »so v teku« bi kazalo nadomestiti z besedilom »so na dan uveljavitve tega
zakona v teku«.

K 59. ¢lenu:

Predlog zakona v tem ¢lenu doloa uveljavitev zakona naslednji dan po objavi v
Uradnem listu Republike Slovenije. Tako dolo¢en rok od objave do uveljavitve zakona
(vacatio legis) odstopa od sploSnega uveljavitvenega roka, ki je dolo¢en v prvem
odstavku 154. Clena Ustave, pri Cemer v obrazlozitvi niso navedeni in utemeljeni posebni
razlogi za skraj8anje tega roka.
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