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1. UVOD

V Poslovni register Slovenije je vpisanih enajst javnih regulatornih agencij, ki
opravljajo regulatorne in nadzorstvene naloge na posameznih gospodarskih
sektorjih."? Javna agencija za zdravila in medicinske pripomocke (JAZMP)
opravlja upravne, strokovne in nadzorstvene naloge predvsem na podrocju
dovoljenj za promet z zdravili, klini¢nih preskusanj zdravil in farmakovigilan-
ce’ ter ima od vseh javnih regulatornih agencij z najvec prihodki.* Financira
se izklju¢no izvenproracunsko,” neodvisna revizija njenega poslovanja pa je v

V ¢lanku so izraZena osebna stalisca avtorice, ki ne izraZajo nujno stalis¢ institucije, v kateri
je zaposlena.

! Te so Agencija za energijo, Agencija za javni nadzor nad revidiranjem, Agencija za
komunikacijska omreZja in storitve Republike Slovenije (AKOS), Agencija za trg vred-
nostnih papirjev (ATVP), Agencija za zavarovalni nadzor (AZN), Javna agencija Repub-
like Slovenije za varnost prometa (AVP), Javna agencija Republike Slovenije za varstvo
konkurence (AVK), Javna agencija Republike Slovenije za zdravila in medicinske pripo-
mocke (JAZMP), Javna agencija za civilno letalstvo Republike Slovenije (CAA), Javna
agencija za Zelezniski promet Republike Slovenije (AZP) in Nacionalna agencija Republi-
ke Slovenije za kakovost v visokem $olstvu (NAKVIS).

2 Oblike javnih agencij se dolocajo glede na preteznost ali izklju¢nost nalog, ki jih
opravlja posamezna agencija. Glej Predlog Zakona o javnih agencijah, Porocevalec DZ,
§t. 74 z dne 4. septembra 2000, str. 5.

3 Alineje 1, 2 in 3 prvega odstavka 182. ¢lena ZZdr-2.
* Glej podatke iz baze Javne objave letnih porocil (JOLP) na spletnih straneh AJPES.
> Letno porocilo JAZMP za leto 2014, str. 55.
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letu 2014 odkrila hujse krsitve, ki se kazejo v napa¢no knjizenih 80 odstotkih
poslovnih prihodkov in v zamudah pri reevanju vlog uporabnikov.®

To kaze, da je sedanje financiranje JAZMP neurejeno in nepregledno, kar ni v
skladu z javnim interesom, in da se pri izvajanju njenih nalog pojavljajo zamu-
de, kar niti ni v interesu uporabnikov storitev JAZMP. V prispevku zato zelim
ugotoviti, ali sta preglednost in uc¢inkovitost delovanja JAZMP odvisni tudi
od obstojecih virov in oblik njenega financiranja ter od skladnosti zakonske
ureditve financiranja javnih regulatornih agencij z ustavnimi naceli za urejanje
financiranja nalog drzave.

2. METODE

V prispevku sta bili uporabljeni namenska in sistemska razlaga ustavnih iz-
hodis¢ pri urejanju financiranja nalog drzave, tako da je bilo vsako ustavno
nacelo urejanja javnih financ povezano z njegovim temeljnim namenom in so
bili glede na te namene doloceni kriteriji, po katerih se razlikujejo dajatve za
financiranje javne porabe. Pri prikazu posebnih ureditev financiranja posame-
znih javnih agencij in splo$ne ureditve v krovnem zakonu o javnih agencijah
je bila uporabljena tudi primerjalna razlaga. Poskus prikaza abstraktne she-
me razli¢nih vrst dajatev za financiranje javne porabe je uporabljen pri analizi
konkretnega primera financiranja JAZMP. V sklepnem delu ponujam konkre-
tne predloge sprememb veljavne zakonske ureditve.

3. ANALIZA USTAVNIH IZHODISC PRI UREJANJU
FINANCIRANJA NALOG DRZAVE

3.1. Nacelo financiranja nalog drZave z obveznimi dajatvami
(146. ¢len Ustave)

Ustava doloca, da drzava pridobiva sredstva za uresnicevanje svojih nalog z
davki in z drugimi obveznimi dajatvami ter s prihodki od lastnega premoze-
nja.” Na podlagi tega lahko ugotovimo, da se sredstva, ki jih drzava potrebuje
za uresnicevanje svojih nalog, delijo na obvezne dajatve in na dajatve, ki se
placujejo prostovoljno, brez groznje z drzavno prisilo. Pri¢cakujemo lahko, da
bodo zavezanci dajatve placevali prostovoljno, ¢e bodo lahko prosto izbirali,

¢ Urad Vlade RS za komuniciranje, Sporo¢ilo za javnost: Vlada izdaja odlo¢bo o pred-
¢asni razresitvi Doroteje Novak Gosari¢ z mesta ¢lanice sveta Javne agencije Republike
Slovenije za zdravila in medicinske pripomocke, Ljubljana, 22. april 2015, dosegljivo na
<http://www.vlada.si/delo_vlade/sporocila_za_javnost/sporocila_za_javnost/article/33_
redna_seja_vlade_rs_52649/>

7 Prvi odstavek 146. ¢lena Ustave.
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ali se bo neka naloga drzave opravila ali ne, in bodo v zameno za placilo daja-
tve prejeli korist od izvajanja nalog drzave v protivrednosti pladane dajatve. Ce
bo zavezanec, izhajajoc iz zasebnega interesa, ocenil, da med placano dajatvijo
in prejeto koristjo obstaja sorazmerje, bo placilo dajatve dojemal kot ceno za
uresnicitev zasebnega interesa, ne pa kot poseg v njegovo premozenjsko stanje.
Zaradi konvergentnosti zasebnega in javnega interesa zakonska prisila pri do-
lo¢anju teh dajatev zato niti ne bo potrebna.

Naceloma se viSina dajatve za opravljanje neke naloge drzave lahko dolo¢i
glede na protikorist, ki jo od storitve pridobi njen uporabnik, kadar glede
opravljanja nalog drzave obstajata ponudba in povprasevanje, ki omogocata
oblikovanje trzne cene te naloge drzave. Trzna cena neke naloge drzave se bo
obicajno oblikovala pri opravljanju javnih sluzb (t. i. servisne upravne naloge)*
ter $e pogosteje pri opravljanju reguliranih trznih dejavnosti, ki niso podvr-
zene rezimu javne sluzbe.” Take dajatve obicajno placujejo kon¢ni uporabniki
storitev, ki se izvajajo v rezimu javne sluzbe. Ce konéni uporabniki ne Zeli-
jo biti ve¢ delezni storitev javne sluzbe ali regulirane trzne dejavnosti, se jim
lahko odpovedo, pri ¢emer jih izvajalec lahko za druge kon¢ne uporabnike
nemoteno izvaja $e naprej. Izvajanje servisne upravne naloge je torej predvsem
v interesu posameznega uporabnika, prekinitev izvajanja servisne upravne na-
loge pa tudi ne nasprotuje javni koristi, temve¢ pomeni zgolj posameznikovo
pravico. Pri tej vrsti nalog drzave zasebni interes posameznih kon¢nih uporab-
nikov torej prevlada nad javnim interesom, saj pri ukinitvi izvajanja teh nalog
drzave javni interes ni prizadet.

Vendar pa v nekaterih primerih koristi od izvajanja nalog drzave ni mogoce
natancno ovrednotiti in jih pripisati to¢no dolocenim koristnikom, zato se lah-
ko visina dajatev za opravljanje nalog drzave dolo¢i le glede na skupne stroske,
ki jih ima drzava z opravljanjem teh nalog. Obicajno je tezje objektivizirati in
individualizirati regulatorne' in nadzorstvene'' upravne naloge, ki se v prime-
ru reguliranih trznih dejavnosti in javnih sluzb izvajajo v javnem interesu. Te
dajatve namesto kon¢nih uporabnikov obicajno placujejo izvajalci reguliranih
trznih dejavnosti ali javnih sluzb. Ker se viSina skupnih stroskov za opravlja-
nje regulatornih in nadzorstvenih upravnih nalog torej dolo¢a neodvisno od

8 Glej prvi odstavek 13. ¢lena Zakona o drzavni upravi (ZDU-1, Ur. L. RS, $t. 113/05 -
uradno preci$¢eno besedilo, 48/09, 21/12, 47/13, 12/14 in 90/14).

® M. M. Cvikl, P. Zemlji¢, nav. delo, str. 83.

1 Regulatorne upravne naloge pomenijo, da uprava za vlado pripravlja predloge za-
konov, podzakonskih predpisov in drugih aktov ter druga gradiva in zagotavlja drugo
strokovno pomoc¢ pri oblikovanju politik (8. ¢len ZDU-1).

"' Nadzorstvene upravne naloge pomenijo, da uprava opravlja in§pekcijski nadzor

nad izvajanjem predpisov (prvi odstavek 10. ¢lena ZDU-1).
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koristi, ki jih imajo posamezni zavezanci od opravljanja teh nalog drzave, se
pojavi tveganje, da bodo nekateri zavezanci za placilo dajatev placali ve¢, kot
pa bodo prejeli koristi od izvedbe nalog drzave, in bo zato prislo do posega v
premozenjsko stanje teh zavezancev. Zato mora drzava te dajatve oblastno do-
lociti kot obvezne, nevarnost poseganja v premozenjsko stanje teh zavezancev
pa zmanj$ati s posebnimi ustavnimi procesnimi jamstvi na davénem podrocju,
predvsem z nacelom zakonitosti pri predpisovanju obveznih dajatev. Zaradi
monopola drzave nad uporabo prisile imajo obvezne dajatve hkrati tudi nara-
vo javnih dajatev, prostovoljne dajatve pa imajo naravo zasebnih dajatev.

Ustavno sodisce se je z razlikovanjem med javnimi in zasebnimi dajatvami
na primer srecalo pri presoji RTV-naroc¢nine,'? glede katere je pobudo zavr-
glo, saj je presodilo, da ni pristojno za presojo izpodbijanega Sklepa o visini
RTV-naro¢nine. Ocenilo je, da sklep nima narave predpisa in tudi ne narave
splodnega akta, izdanega za izvrSevanje javnih pooblastil, temvec je akt poslo-
vanja, ki ga je sprejel Svet RTV Slovenija.”” Ustavno sodisce je $e dodalo, da
se morebitni spori v zvezi z izvajanjem narocniskega razmerja kot posebne
vrste obligacijskega razmerja resujejo pred rednimi sodis¢i, na podlagi Cesar
bi lahko sklepali, da ima RTV-naro¢nina naravo zasebne dajatve. Z opisano
ugotovitvijo se ni strinjal ustavni sodnik mag. Krivic, ki je menil, da gre za po-
sebno obliko javne dajatve, ki je blizja javni pristojbini oziroma taksi za spre-
jemnik kot pa obligacijski dajatvi. RT'V-naro¢nino je primerjal z naro¢nino na
casopise in ju razlikoval glede na znacilnosti ene in druge protistoritve. Menil
je, da se kupec RTV-narocnini ne more odpovedati, ker mu zakon dolznost
placevanja naro¢nine prav za programe nalaga ze zgolj na podlagi tehni¢nih
moznosti za njihov sprejem, kupec pa se prejemanju ¢asopisa lahko odpove, ¢e
mu narocnina na ¢asopis postane predraga.'

Ustavno sodisce se je z vprasanjem locevanja javnih in zasebnih dajatev srecalo
tudi pri presoji ustavnosti in zakonitosti Uredbe o vodnih povracilih. Razli-
kovalo je med placilom za vodno pravico, ki ga je opredelilo kot placilo za
uporabo vodnega javnega dobra, ki prinasa uporabniku ekonomsko korist in
po svoji pravni naravi ni javna dajatev, ter med vodnim povracilom, ki ga je
opredelilo kot okoljsko dajatev, namenjeno povracilu stroskov, ki jih imetnik
vodne pravice povzroci zaradi obremenjevanja okolja."> Omeniti $e velja, da se
je ob tem Ustavno sodisc¢e naslonilo na strokovno dav¢no literaturo, ki kriterij

12 RTV-naroc¢nina je bila v RTV-prispevek preimenovana s 3. ¢lenom Zakonom o

spremembah in dopolnitvah Zakona o radioteleviziji Slovenija (Ur. 1. RS, §t. 88/99).
P Glej sklep Ustavnega sodisca $t. U-1-28/94 z dne 16. februarja 1995 (OdIUS IV, 13).

* Glej Odklonilno lo¢eno mnenje sodnika mag. Krivica k sklepu Ustavnega sodis¢a

§t. U-1-28/94.

* Glej odlo¢bo Ustavnega sodisca $t. U-1-215/11, Up-1128/11 z dne 10. januarja 2013
(Ur. L RS, st. 14/13).
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dolocanja visine dajatve v sorazmerju z vrednostjo protikoristi ne uporablja za
razlikovanje med obveznimi javnimi dajatvami in prostovoljnimi zasebnimi
dajatvami, temvec za razlikovanje med taksami in prispevki kot dvema razlic¢-
nima oblikama namenskih javnih dajatev. Tako naj bi taksa pomenila nadome-
stilo za dejansko storitev drzave oziroma njenih organov, prispevek pa naj bi se
placeval ze za moznost uporabe drzavnih predmetov in objektov.'®

Ustavno sodisce je med obveznimi in javnimi dajatvami razlikovalo tudi pri
presoji ustavne skladnosti obveznosti placevanja ¢lanarine v zbornici z obve-
znim c¢lanstvom. Razlikovalo je med obvezno ¢lanarino, ki ima naravo javne
dajatve, in prostovoljno ¢lanarino, ki je vezana na prostovoljno clanstvo ter je
stvar dogovora med ¢lani zbornice. Vzrok za obveznost placevanja ¢lanarine
je naslo v dejstvu, da zbornica opravlja naloge v javnem interesu, zaradi cesar
je tudi ¢lanstvo v zbornici obvezno."”

3.2. Nacelo zakonitosti pri predpisovanju obveznih dajatev
(147. ¢len Ustave)

Drzava z zakonom predpisuje davke, carine in druge dajatve.'® Gre za temeljno
doloc¢bo Ustave, po kateri je predpisovanje davkov pristojnost zakonodajalca,
ki jih sme dolo¢iti samo z zakonom. Clen 147 Ustave torej dolo¢a nacelo za-
konitosti na davénem podrodju. Predpisovanje davkov ne zajema le uvedbe
davka in dolo¢itve njegovih elementov (predmeta obdav¢itve, davéne osnove,
dav¢nih zavezancev in davéne stopnje), temvec zahteva tudi, da mora biti iz
zakona razvidno in predvidljivo, kaj drzava od dav¢nega zavezanca zahteva.
Nacelo zakonitosti iz 147. ¢lena Ustave po eni strani daje drzavi pooblastilo za
predpisovanje davkov, po drugi strani pa je namenjeno varstvu dav¢nih zave-
zancey, ker zahteva, da je njihov pravni polozaj glede dav¢énih obveznosti jasno
in predvidljivo razviden Zze iz zakona in ne $ele iz podzakonskih predpisov.
Clen 147 Ustave torej na davénem podroéju zdruzuje zahtevi, ki sicer na dru-
gih podro¢jih izhajajo iz 87. ¢lena (urejanje pravic in obveznosti z zakonom)
in 2. ¢lena Ustave (nacelo dolo¢nosti in jasnosti zakonov). Z vidika temeljnih
ustavnih nacel so zahteve, ki jih 147. ¢len Ustave nalaga zakonodajalcu, izraz
nacela demokrati¢nosti (1. ¢len Ustave) in nacela delitve oblasti (drugi od-

16 Glej opombo $t. 5 v odlocbi Ustavnega sodis¢a $t. U-I-215/11, Up-1128/11 z dne
10. januarja 2013 (Ur. . RS, §t. 14/13). Glej tudi odlo¢be Ustavnega sodisca §t. U-1-181/01
z dne 6. novembra 2003 (Ur. 1. RS, §t. 113/03 in OdIUS XII, 88), §t. U-1-207/01 z dne 28.
oktobra 2004 (Ur. L. RS, $t. 123/04, in OdIUS XIII, 67) in $t. U-1-257/09 z dne 14. aprila
2011 (Ur. L RS, $t. 37/11).

17" Glej odlo¢bo Ustavnega sodisc¢a §t. U-I-290/96 z dne 11. junija 1998 (Ur. L. RS, st.
49/98 in OdIUS VTI, 124).

18 Clen 147 Ustave.
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stavek 3. ¢lena Ustave). Iz teh nacel na temeljni ravni ustavne ureditve drzave
izhaja, da davke predpisuje demokrati¢no izvoljeno predstavnisko telo, ki ima
funkcijo zakonodajalca, in ne izvrsilna veja oblasti, ki sicer s temi davki razpo-
laga pri izvrSevanju nalog drzave. Ta zahteva izhaja tudi iz drugega odstavka
120. ¢lena Ustave."

Tudi zgodovinsko gledano je nacelo delitve oblasti temeljilo prav na locitvi
pristojnosti dolocati visino javnih dajatev (angl. power to tax), ki je v osnovi
pripadala zakonodajni veji oblasti, od pristojnosti dolocati vi§ino javne porabe
(angl. power to spend), ki je pripadala izvrsilni veji oblasti.*® Lo¢itev med tema
pristojnostma je bila prvi¢ zapisana leta 1215 v Veliki listini svobos$¢in (angl.
Magna Carta Libertatum), ki je angleskim lordom podelila mo¢ omejevati visi-
no kraljevih davkov, ki jih je kralj potreboval za financiranje svoje vojske.” Na-
¢elo zakonitosti »davkodajalcu« torej podeljuje pristojnost dolocati temeljne
elemente, ki so potrebni za obdavcenje, to je dolocati, koga in koliko obdav¢iti,
ter kriterij, na podlagi katerega se breme obdavcéenja enakomerno porazdeli
med posamezne dav¢ne zavezance.

Ce javne dajatve zavezancem niso nalozene zaradi povracila stroskov, ki jih s
svojo dejavnostjo povzrocajo drzavi (na primer raba naravnih virov, onesna-
zevanje okolja), se zdi, da je breme njihovega plac¢evanja najbolj pravicno po-
razdeljeno med zavezance v sorazmerju z njihovimi ekonomskimi zmoznost-
mi.” Pri fizi¢nih osebah to nacelo odraza dohodnina, pri pravnih osebah pa
davek od dohodkov pravnih oseb. Ker se v teh primerih davki porazdelijo med
davcne zavezance na podlagi kriterijev, ki niso druzbeno nezazeleni (za razliko
od okoljskih dajatev, ki se doloc¢ajo glede na koli¢ino onesnazevanja), nacelo
davcne nevtralnosti* zahteva tudi najstrozjo presojo skladnosti davénih ure-
ditev z nacelom zakonitosti pri predpisovanju davkov.

Ustavno sodiS¢e po drugi strani skladnost javnih dajatev z nacelom zakonitosti
na davénem podrodju presoja blazje, kadar so javne dajatve naloZene zara-

¥ Glej 5. toc¢ko obrazlozitve odlo¢be Ustavnega sodisc¢a §t. U-1-313/13 z dne 21. marca
2014 (Ur. L. RS, §t. 22/14 in OdIUS XX, 22).

2 Glej C. Adams, nav. delo, tretji del.
21 Glej British Library, nav. delo.

22 Glej 13. ¢len francoske Deklaracije o ¢lovekovih in drzavljanskih pravicah iz leta
1789, ki se glasi: »Skupni prispevek, neogibno potreben za delovanje javne oblasti in
stros$ke uprave, mora biti enakomerno porazdeljen med vse drzavljane v razmerju z nji-
hovimi moznostmi.«

2 Bistvo nacela dav¢ne nevtralnosti, ki se poudarja predvsem pri davku na dodatno
vrednost, manj pa pri neposrednih davkih, je, da teza davénega bremena ne sme vplivati
na odlocitve davénih zavezancev, ce se te odloditve seveda gibajo v okviru druzbeno za-
zelenih ravnanj. Podrobneje o tem na primer Doernberg, R. L., International Taxation in
a Nutshell. Thomson Reuters 2012, str. 4 in 5.
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di posebne potrebe ali konkretnega namena in je zato zveza med dajatvijo in
povracilom bolj neposredna.** Zahtevi po dolo¢nosti je tako pri predpisih, ki
urejajo namenske javne dajatve, zado$ceno, ce zakonodajalec sprejme bistvene
dolocbe o javni dajatvi z zadostno natan¢nostjo. Vendar mu ni treba odlociti
o vsakem posameznem vprasanju, za kar ob upostevanju zapletenosti postop-
kov niti ni usposobljen. Ce je podrobnejsa dolocitev posameznih elementov,
ki opredelijo posamezno zakonsko merilo za dolocitev viSine javne dajatve,
odvisna od dognanj razli¢nih strok, mora zakonodajalec Ze zaradi narave stva-
ri prepustiti izvrsilni veji ve¢je moznosti za lastno presojo.” V praksi pride to
v postev zlasti pri dolo¢anju meril za porazdelitev bremena namenskih javnih
dajatev glede na intenzivnost obremenjevanja okolja, ki se lahko ugotavlja na
lazje merljiv (na primer koli¢ina izpusta toplogrednih plinov v okolje) ali na
bolj strokovno zahteven nacin (na primer pri monitoringu odpadnih voda se
lahko meri skupek fizikalnih in kemijskih lastnosti). To pomeni, da mora za-
konodajalec pri okoljskih dajatvah z zakonom dolo¢iti ceno enote obremenje-
vanja okolja, strokovni kriteriji za izracun enote obremenjevanja okolja pa so
lahko prepusceni podzakonskim predpisom. Tezave pri presoji skladnosti z na-
¢elom zakonitosti pri predpisovanju javnih dajatev pa nastopijo, ¢e se temeljno
zakonsko nacelo placevanja okoljskih dajatev v sorazmerju z intenzivnostjo
obremenjevanja okolja ne sklada z zakonskimi in podzakonskimi merili, ki naj
bi to nacelo udejanjili v praksi. Tako na primer Zakon o vodah (ZV-1)* kot
temeljno nacelo za doloc¢anje vodnega povracila dolo¢a nacelo povrnitve stro-
s$kov, povezanih z obremenjevanjem voda,” po drugi strani pa doloca, da je
vodno povracilo sorazmerno obsegu vodne pravice, ki odraza predvsem eko-
nomske ugodnosti, ki jih imetnik vodne pravice dosega s posebno rabo voda.?
Okoljska dajatev tako proti pri¢cakovanjem ni zmnozek cene - stroskov one-
snazenja in $tevila enot onesnazenosti odpadnih voda posameznega imetnika
vodne pravice, temve¢ gre dejansko za podvajanje placila za vodno pravico.

Opozoriti je treba, da je Ustavno sodisce staliS¢e o zadrzani ustavnosodni
presoji zavzelo le pri presoji strokovnih meril za izracunavanje stopnje obre-
menjevanja okolja, kjer ni mogoce pric¢akovati, da bo zakonodajalec vnaprej

** Glej na primer odlo¢bo Ustavnega sodisca §t. U-1-173/11 z dne 23. maja 2013 (Ur.
L. RS, §t. 49/13) glede Uredbe o okoljski dajatvi za onesnazevanje okolja zaradi odlaganja
odpadkov na odlagali§¢ih in odlo¢bo Ustavnega sodisca §t. U-I-26/06 z dne 28. septem-
bra 2006 (Ur. L. RS, §t. 23/06) glede Odloka o placevanju komunalne pristojbine na mejnih
prehodih v Ob¢ini Ilirska Bistrica.

»  Glej odlo¢bo Ustavnega sodisca §t. U-1-215/11, Up-1128/11 z dne 10. januarja 2013
(Ur. 1. RS, §t. 14/13).

%6 Ur. L RS, §t. 67/02, 57/08, 57/12, 100/13, 40/14 in 56/15.
¥ Drugi odstavek 124. ¢lena ZV-1.
28 Prvi odstavek 124. ¢lena v zvezi s 123. ¢lenom ZV-1.
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predvidel vse mogoce dejavnike, ki vplivajo oziroma bodo vplivali na stopnjo
onesnazenja. Vprasanje pa je, ali bi bilo smiselno zadrzano presojati tudi druga
merila, ki vplivajo na izra¢un vi$ine namenske javne dajatve, vendar ne zah-
tevajo strokovnega znanja. Tako ni videti nobenega razloga, da bi se nacelo
zakonitosti pri predpisovanju javnih dajatev presojalo blazje pri doloc¢anju te-
meljnega kriterija, na podlagi katerega se skupni stroski za opravljanje uprav-
nih nalog javne agencije porazdelijo med zavezance za njihovo placilo, saj ta
kriterij obi¢ajno temelji na ekonomski moci zavezancev za placilo dajatve.

V vsakem primeru pa javne dajatve, ki jih dolo¢ajo le podzakonski predpisi
brez vsakrs$ne zakonske podlage, niso v skladu z nac¢elom zakonitosti iz 147.
¢lena Ustave, saj doloc¢anje visine javnih dajatev ne sme biti v celoti prepusce-
no Vladi, ministrstvom ali posameznim javnim agencijam kot predstavnikom
tiste veje oblasti, ki ima mo¢ dolocati visino javne porabe.

Ustavno sodisce je tudi ze ocenjevalo ustavno skladnost financiranja zbornic
z obveznim ¢lanstvom, za katere je ugotovilo, da so institucije javnega prava
z doloceno stopnjo avtonomije, ustanovljene z zakonom, ki opravljajo javna
pooblastila na podlagi zakona.”” Kot take so te vrste zbornic Se najblizje jav-
nim regulatornim agencijam, katere presoja ustavne skladnosti njihovega fi-
nanciranja je predmet tega prispevka. Ustavno sodisce je pri presoji obveznih
¢lanarin Gospodarske zbornice,” Obrtne zbornice,” Kmetijsko gozdarske
zbornice,*” Zdravniske zbornice® in InZenirske zbornice* ugotovilo, da so za-
koni, ki ne dolocajo niti visine obvezne ¢lanarine niti meril za dolocitev njene
vidine v neskladju s 147. ¢lenom Ustave. Presodilo je, da obveznost placevanja
¢lanarine sama po sebi ni v nasprotju z Ustavo in da zgolj dejstvo, da zakon
ne doloca visine ¢lanarine, temve¢ odlocitev o tem prepusti zbornici, tudi ni
ustavno sporno. Vendar ker po presoji Ustavnega sodisca ¢lanarina kljub avto-
nomiji zbornice ni izgubila znacaja javne dajatve, zbornica pri dolo¢anju visi-
ne ¢lanarine ne more biti nevezana. Ustavno sodisce je oblikovalo ve¢ kriteri-

#  Glej odloc¢bo §t. U-1-291/00 z dne 5. junija 2003 (Ur. 1. RS, §t. 63/2003 in OdIUS XII,
64).

% Glej odlo¢bo Ustavnega sodisca §t. U-1-290/96 z dne 11. junija 1998 (Ur. 1. RS, $t.
49/98 in OdIUS VI, 124).

' Glej odlocbo st. U-I1-90/99 z dne 6. marca 2003 (Ur. 1. RS, $t. 31/2003 in OdIUS XII,
13).

2 Glej odlo¢bo $t. U-1-283/99 z dne 20. marca 2003 (Ur. 1. RS, $t. 33/2003 in OdIUS
XI1, 19).

33 Glej odlocbo st. U-1-291/00 z dne 5. junija 2003 (Ur, 1. RS, $t. 63/2003 in OdIUS XI1,
64).

** Glej odlocbo st. U-1-152/00 z dne 25. septembra 2003 (Ur. 1. RS, $t. 97/2003 in Od-
1US X11, 77).
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jev, ki morajo biti izpolnjeni, da bi bila ureditev obveznih zborni¢nih ¢lanarin
v skladu s 147. ¢lenom Ustave. In sicer:

1. zakon mora opredeliti merila za dolocitev visine ¢lanarine;

2. ¢e drzava zagotavlja zbornici za opravljanje tistega dela njene dejavnosti, ki
ga opravlja za izvajanje javnih pooblastil, sredstva neposredno iz proracuna,
mora biti v zakonu doloceno, kateri obseg dejavnosti zbornice se financira s
¢lanarino;

3. vzakonu mora biti dolocen ex ante nadzor v obliki soglasja Vlade pred spre-
jemom clanarine in tudi ex post nadzor Racunskega sodi$ca po sprejemu
¢lanarine.®

Ustavno sodisce je na primeru obveznih zborni¢nih ¢lanarin 147. ¢len Ustave
vnovic razlozilo v odlocbi st. U-I-184/00 z dne 6. marca 2003.%° V njej je pre-
sojalo zaradi odlo¢be Ustavnega sodisca $t. U-1-290/96 dopolnjeno zakonsko
ureditev dolocanja ¢lanskega prispevka Gospodarske zbornice in ugotovilo
njeno skladnost z Ustavo. Izpodbijana zakonska doloc¢ba je visino ¢lanarine
opredeljevala kot zmnozek ¢lanarinske osnove (ki se je dolocala glede na me-
rilo dobicka oziroma se$tevka obra¢unane amortizacije in vracunanih pla¢
¢lana zbornice) in fiksno dolocene ¢lanarinske stopnje v visini 0,0024 oziroma
0,0035 c¢lanarinske osnove (ki jo je lahko skups¢ina zbornice spremenila za
najvec petino ob upostevanju sprejetega programa dela zbornice). V zvezi z
zahtevo, da mora biti v zakonu doloc¢ena viina ali vsaj merila za dolocitev visi-
ne ¢lanarine, je pojasnilo, da mora zakon vsebovati konkretna merila, ki omo-
gocajo matemati¢ni izracun, tako da je na njihovi osnovi mogoce neposredno
izra¢unati vi$ino ¢lanarine za posameznega ¢lana. Kot temeljno merilo je na-
vedlo sorazmernost prispevka z obsegom dejavnosti zbornice, zaradi katerega
je predpisano obvezno ¢lanstvo. Kot dopustno merilo pa je $telo tudi pavsal ali
placilno zmogljivost zavezanca. Po presoji Ustavnega sodis¢a zado$ca, da so
merila dolo¢ena v zakonu vsaj okvirno, ni pa potrebno, da so dolo¢ena v celoti.
Ustavnemu sodi$cu se tudi ni zdela sporna izpodbijana ureditev, ki je zbornici

% Glej odlo¢bi Ustavnega sodisca §t. U-1-291/00 z dne 5. junija 2003 (Ur. 1. RS, $t.
63/2003 in OdIUS XII, 64) in U-1-290/96 z dne 11. junija 1998 (Ur. . RS, $t. 49/98 in Od-
1US VI1I, 124). Glej tudi Gregor Virant: Vrsta in znacilnosti pravnih oseb: Gospodarske
in poklicne zbornice, v: Podjetje in delo, $t. 6-7/1999, str. 938-948, kot elemente, ki bi jih
moral vsebovati zakon, navaja:

- ureditev visine ali vsaj meril za dolo¢anje ¢lanarine,

- sorazmernost med ¢lanarino in obsegom dejavnosti, zaradi katere je ¢lanstvo ob-
vezno,

- nadzor drzave nad dolo¢anjem ¢lanarine,

- nadzor ra¢unskega sodisca.

% Ur. 1. RS, §t. 94/00 in 30/03 ter OdIUS XII, 10.
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dopuscala, da stopnjo ¢lanarine poveca ali zmanj$a za najve¢ 20 odstotkov,
pod pogojem, da sprememba stopnje ¢lanarine temelji na letnem programu
dela, ki ga sprejme skups$cina zbornice. V zvezi z zahtevo, da mora biti v za-
konu dolo¢en nadzor drzave nad dolo¢anjem clanarine, je Ustavno sodisce
za ustavno skladno Stelo zakonsko ureditev, ki je nad dolo¢anjem clanarine
predvidevala interni nadzor ali samostojno revizijsko hiso, racunsko sodisce
in pristojna sodi$¢a v postopku s pravnimi sredstvi zoper odlo¢bo o odmeri
¢lanskega prispevka.”

3.3. Nacelo uravnotezenih proracunskih financiranj javne porabe
(148. ¢len Ustave)

Prvi odstavek 148. ¢lena Ustave doloca, da morajo biti vsi prejemki in izdat-
ki za financiranje javne porabe zajeti v proracunih drzave. Pred spremembo
Ustave je prvi odstavek 148. ¢lena Ustave dolocal, da morajo biti vsi prihodki
in izdatki drzave in lokalnih skupnosti za financiranje javne porabe zajeti v nji-
hovih prorac¢unih. Jezikovno so se njihovi prorac¢uni pred spremembo Ustave
nanasali na en drzavni proracun in proracune posameznih ob¢in, zato je bila
ta ustavna doloc¢ba poimenovana kot nacelo enotnosti in popolnosti proracu-
na. Ta dolocba je torej odrazala vzpostavitev integralnega proracuna, kar je
bilo posledica ukinitve samoupravnih interesnih skupnosti ter prenosa njiho-
vih nalog ter finan¢nih sredstev na drzavo oziroma ministrstva.”® Vendar pa sta
izven integralnega proracuna Ze od nastanka samostojne drzave ostali blagajni
pokojninskega in zdravstvenega zavarovanja (blagajna ZPIZ in ZZZS), v pre-
teklih letih pa so bile ustanovljene tudi razlicne druge pravne osebe javnega
prava, kot so skladi in agencije, ki se prav tako financirajo izvenprorac¢unsko.”
Zaradi togosti sistema javnega upravljanja integralnega proracuna je v praksi
namre¢ prislo do umikanja vec javnofinancnih izdatkov iz proracuna,* ¢eprav
so se v strokovni literaturi socasno pojavljali dvomi glede ustavne dopustnosti
izvenproracunskega financiranja.* Ustavno sodisce je te dvome ovrglo, saj je
presodilo, da zgolj to, da je neka dajatev javna, $e ne pomeni, da gre za priho-
dek drzave oziroma, da mora biti prihodek proracuna. Prihodki iz naslova pla-
¢il uporabnikov za opravljanje dejavnosti v javnem interesu so lahko prihodek

7 Glej odloc¢bo §t. U-1-184/00 z dne 6. marca 2003 (Ur. 1. RS, $t. 94/00, 30/03 ter
OdIUS XI1I, 10).

¥ Glej M. M. Cvikl, P. Zemlji¢, nav. delo, str. 81.

3 Prav tam, str. 82.

40 Prav tam, str. 35.

41 Prav tam, str. 82.
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pravne osebe, ki te naloge opravlja, ne da bi bil ta vir prej zajet v proracunu.*
Ustavno sodisce je konkretno presojalo tri prispevke, ki so jih bili kon¢ni od-
jemalci elektri¢ne energije dolzni placati distributerjem elektri¢ne energije, ti
pa so jih bili dolZni nato odvesti Centru za podpore kot notranji organizacijski
enoti organizatorja trga z elektri¢no energijo.*

Spremenjeno ustavno besedilo je tako le $e potrdilo prilagoditev dejanskemu
stanju, saj zdaj sklicevanje na proracune drzave tudi jezikovno dopusca, da
ima sektor drzava vec¢ loCenih proracunov oziroma javnih blagajn. Najpo-
membnejsi so drzavni proracun, ob¢inski prorac¢uni, ZPIZ in ZZZS, nepo-
sredni in posredni uporabniki drzavnega in ob¢inskih proracunov in pravne
osebe, ki se ve¢ kakor 50-odstotno financirajo iz javnofinan¢nih sredstev.* Da
pa to ne bi pomenilo koraka nazaj od »prvega koraka reforme javnih financ«
v devetdesetih letih 20. stoletja, ki je z uvedbo integralnega drzavnega prora-
¢una omogocila restriktivno fiskalno politiko,* je drugi odstavek 148. ¢lena
Ustave uvedel Se zahtevo, da morajo biti prihodki in izdatki proracunov drzave
srednjero¢no uravnotezeni brez zadolZevanja, ali pa morajo prihodki presega-
ti izdatke (t. i. nacelo uravnotezenosti proracunov drzave). Iz tega izhaja, da
morajo biti srednjero¢no uravnotezene vse blagajne javnega financiranja, iz
katerih se financira poraba oseb javnega prava, ne glede na to, ali so te blagajne
integrirane v drzavni proracun ali ne.

Glede na merilo, ali se neka oseba javnega prava financira iz blagajne drzavne-
ga proracuna ali pa samostojno z lastno blagajno javnega financiranja, lahko
javne dajatve razdelimo na davke, s katerimi se lahko financirajo vse osebe
javnega prava, in na namenske javne dajatve (nem. Vorzugslast), s katerimi se
financira le dolo¢ena oseba javnega prava.

Nemska dav¢na teorija v zvezi s tem omenja nacelo specialne odpla¢nosti, v
skladu s katerim so namenske javne dajatve vezane na individualno dolo¢eno
javno porabo.* To pomeni, da bi moral zakonodajalec, ¢e Zeli zadostiti zahtevi

42 QOdlo¢ba Ustavnega sodis¢a §t. U-1-257/09 z dne 14. aprila 2011 (Ur. L. RS, $t. 37/11),
ki se sklicuje na M. M. Cvikl, P. Zemlji¢, nav. delo, str. 83.

3 Slo je za prispevek za zagotavljanje zanesljive oskrbe z elektri¢no energijo z upora-
bo domacih virov primarne energije iz devetega odstavka 15. ¢lena Energetskega zakona
(EZ, Ur. 1. RS, §t. 27/07 — uradno precis¢eno besedilo in 70/08), prispevek za zagotavlja-
nje podpor proizvodnji elektri¢ne energije v soproizvodnji z visokim izkoristkom in iz
obnovljivih virov energije iz 64.r ¢lena EZ in prispevek za povecanje uc¢inkovitosti rabe
elektri¢ne energije iz prvega odstavka 66.b ¢lena in prvega odstavka 67. ¢lena EZ.

* Predlog za zacetek postopka za spremembo 148. ¢lena Ustave Republike Slovenije
z osnutkom ustavnega zakona o spremembi 148. ¢lena Ustave Republike Slovenije, EVA
2012-1611-0041 z dne 8. marca 2012.

* Glej M. M. Cvikl, P. Zemlji¢, nav. delo, str. 35.
* A. Kobal, nav. delo, str. 136-137, ki se sklicuje na Birk, nav. delo, rdn 74.
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po uravnotezenih proracunih drzave, vi$ino davkov prilagoditi visini celotne
javne porabe, visino namenskih javnih dajatev pa viSini porabe posamezne
osebe javnega prava, kar je pri nekaterih javnih regulatornih agencijah ze
uzakonjeno. Tako mora na primer nadomestilo, ki ga Agencija za energijo v
skladu z Energetskim zakonom (EZ-1)* zarac¢unava operaterjem prenosnih
sistemov in sistemskim operaterjem, zadosc¢ati za pokritje nacrtovanih od-
hodkov agencije v zvezi z izvrSevanjem njenih nalog.*® Podobno morajo letna
placila operaterjev komunikacijskih omrezij AKOS pokriti stroske, ki jih ima
z izvr$evanjem dolo¢b Zakona o elektronskih komunikacijah (ZEKom-1).*
Podobno v skladu z Zakonom o trgu finan¢nih instrumentov (ZTFI)* tudi
letna nadomestila subjektov nadzora ne smejo preseci stroskov ATVP, pove-
zanih s to vrsto nadzora.”' Se zlasti je zanimiva ureditev financiranja Agencije
za civilno letalstvo, po kateri lahko Agencija presezek prihodkov iz namenskih
javnih dajatev nad odhodki uporabi za opravljanje in razvijanje dejavnosti, za
placilo delovne uspesnosti zaposlenih v javni agenciji, za spodbujanje inovacij
in izobrazevanja s podrocja letalstva in uveljavljanje sistema upravljanja
varnosti; morebitna preostala sredstva iz tega naslova pa se morajo v celoti
prenesti v rezerve agencije, pri cemer se mora za dolocen del teh sredstev
znizati stroskovna osnova za dolocanje tarife za dolo¢eno obdobje.™

Ureditev financiranja nekaterih javnih regulatornih agencij je nacelo special-
ne odplac¢nosti nadgradila tudi z nac¢elom izklju¢nosti financiranja z lastnimi
prihodki. Tako se na primer Agencija za energijo financira izklju¢no iz na-
domestil operaterjev prenosnih sistemov in sistemskih operaterjev za izvaja-
nje regulativnih nalog agencije in drugih prihodkov, ki jih ustvari agencija s
svojim poslovanjem.” Agencija pa razen Ze omenjenih placil v zvezi s svojimi
nalogami ne sme sprejemati donacij in drugih placil.>* Podobno se tudi AKOS
financira izklju¢no s prihodki od placil, ki so dolo¢ena s tem zakonom in z
drugimi zakoni s podroc¢ij njenega delovanja.>

Kot izraz nacela uravnotezenosti prora¢unov drzave bi lahko razumeli tudi
zahtevo Ustavnega sodi$¢a v odloc¢bi U-1-184/00, da mora biti viSina ¢lanarine

¥ Ur. L RS, §t. 17/14 in 81/15.
8 Tretji odstavek 401. ¢lena EZ-1.

4 Prvi odstavek 6. ¢lena v zvezi s prvim odstavkom 5. ¢lena ZEKom-1 (Ur. L. RS, $t.
109/12).

% Ur. 1. RS, §t. 108/10 — uradno precis¢eno besedilo, 78/11 in 55/12.
' Drugi odstavek 491. ¢lena ZTFIL.

2 Glej peti odstavek 179.m c¢lena ZLet.

3 Prvi odstavek 400. ¢lena EZ-1.

% Drugi odstavek 400. ¢lena EZ-1.

% Clen 189 ZEKom-1.
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v sorazmerju s tistim obsegom dejavnosti zbornice, zaradi katerega je ¢lanstvo
obvezno. Iz tega namrec logi¢no izhaja, da morajo biti prihodki zbornice, ki
se poberejo prek obvezne ¢lanarine, tudi uravnotezeni s stroski financiranja
njenih dejavnosti in se stroski teh dejavnosti ne bi smeli financirati $e iz nena-
menskih javnih dajatev.

Opozoriti $e velja, da del slovenske davcne teorije za namenske javne daja-
tve Steje tudi placila, ki so dolo¢ena v sorazmerju s protikoristjo, ki jo ima
zavezanec od placila namenske javne dajatve.”® Kot sem Zze pojasnila, bi bilo
take dajatve bolj smiselno opredeliti kot prostovoljne zasebne dajatve, zlasti ce
lahko zavezanci visino dajatve prilagajajo obsegu prejete koristi in se korisce-
nju storitev drzave lahko odpovedo, s ¢imer preneha tudi njihova obveznost
placila dajatev.”

4. ANALIZA ZAKONSKE UREDITVE FINANCIRANJA
JAVNIH AGENCI]

Financiranje javnih agencij urejajo Zakon o javnih agencijah (ZJA),”® ki na
splo$no ureja javno agencijo kot statusno obliko osebe javnega prava, ter po-
sebni zakoni, s katerimi so se ustanovile posamezne javne agencije. Ce posebni
zakoni glede na namen ustanovitve posamezne agencije nekatera vprasanja
urejajo drugace, se glede teh vprasanj doloc¢be ZJA ne uporabljajo.”

4.1. Splosna ureditev financiranja javnih agencij v Zakonu o javnih
agencijah

Javna agencija se lahko ustanovi za opravljanje upravnih nalog, e je s tem
omogoceno ucinkovitej$e in smotrnej$e opravljanje upravnih nalog, kot bi bilo
v primeru opravljanja nalog v upravnem organu, zlasti ce se lahko upravljanje
upravnih nalog v celoti ali pretezno financira z upravnimi taksami oziroma
placili uporabnikov.®® Zakonodajalec je torej pretezno financiranje z upravni-
mi taksami oziroma placili uporabnikov predvidel kot enega od dveh glavnih

%6 A. Kobal, nav. delo, str. 136-137.

7 Primerjaj odklonilno lo¢eno mnenje sodnika mag. Krivica k sklepu Ustavnega

sodis¢a §t. U-1-28/94.
*# Ur. L. RS, §t. 52/02.
** Drugi odstavek 1. ¢lena ZJA.

€ Prviodstavek 1. ¢lena ZJA (Ur. L. RS, §t. 52/02) v zvezi s 1. alinejo prvega odstavka 4.
¢lena ZJA in tudi prvi odstavek 15. ¢lena ZDU-1. Alternativni pogoj za ustanovitev agen-
cije je, da glede na naravo oziroma vrsto nalog ni potreben ali ni primeren stalni nepo-
sredni politi¢ni nadzor nad opravljanjem nalog (2. alineja prvega odstavka 4. ¢lena ZJA).

Pravnik - 134 (2017) 5-6



370 Katja Triller Vrtovec

meril za ustanovitev javne agencije, ¢eprav v VIIL poglavju, ki ureja financi-
ranje, kot mogoce prihodke za delo javne agencije predvideva $e sredstva pro-
racuna, pridobljena na podlagi pogodbe, sklenjene s pristojnim ministrstvom
oziroma lokalno skupnostjo, kot tudi prihodke, pridobljene s prodajo blaga in
storitev, ter druge prihodke.®!

ZJA med sredstva proracuna uvr$ca sredstva za zacetek dela, ki jih mora v
skladu z ustanovitvenim aktom javni agenciji zagotoviti ustanovitelj in obse-
gajo potrebne prostore, opremo in sredstva za zacetek dela,” ter upravne takse
za spise in dejanja v upravnih in drugih javnopravnih stvareh.*

Ce javna agencija opravlja storitve za posameznike in pravne osebe proti pla-
¢ilu, visino placil zanje dolodi s tarifo, ki pomeni splo$ni akt agencije, ki mora
biti objavljen v Uradnem listu Republike Slovenije.** Vi$ina placil za storitve,
ki jih opravlja javna agencija, se doloci glede na potrebno pokrivanje stroskov
posamezne storitve javne agencije ter glede na nacrtovane cilje in naloge, do-
locene v programu dela javne agencije.®

ZJA posebej ureja razmeroma zapleten postopek izdaje ali spremembe tarife, ki
predvideva sodelovanje javne agencije in njenih uporabnikov ter ustanovitelja.
Pred izdajo ali spremembo tarife je namrec treba ugotoviti stroske posamezne
storitve javne agencije in natan¢no opredeliti vire financiranja posameznega
dela stroskov te storitve, pozvati uporabnike storitev, da podajo svoje mnenje,
pripombe in predloge, ter pridobiti soglasje ustanovitelja.®

4.2. Ureditev financiranja z upravnimi taksami v Zakonu o
upravnih taksah

Ker ZJA med vire financiranja javnih agencij uvrs¢a tudi upravne takse, je pri-
kazana tudi ureditev v Zakonu o upravnih taksah (ZUT).®” Upravne takse se
placujejo za dokumente in dejanja v upravnih in drugih javnopravnih zade-
vah pri organih drzavne uprave, organih samoupravnih lokalnih skupnosti ter
podjetjih in drugih organizacijah ter posameznikih, kadar na podlagi javnih
pooblastil odlo¢ajo o upravnih zadevah.®® Z njimi se lahko torejfinancirajo de-

st Clen 39 ZJA.

%2 Prvi odstavek 38. ¢lena ZJA.

> Clen 42 ZJA.

¢ Prviin Cetrti odstavek 40. ¢lena ZJA.
¢ Drugi odstavek 40. ¢lena ZJA.

% Prvi, drugi in tretji odstavek 41. ¢lena ZJA.
¢ Ur. L. RS, §t. 8/2000 in nasl.

% Prvi odstavek 1. ¢lena ZUT.
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janja javnih agencij kot nosilk javnih pooblastil pri izvajanju vseh vrst uprav-
nih nalog (regulatorne, nadzorstvene in servisne upravne naloge).*”

Visino upravnih taks naceloma doloc¢a zakonodajalec s taksno tarifo, ki je pri-
loga ZUT.”" Upravne takse se placujejo samo za tiste dokumente in dejanja, ki
jih doloca taksna tarifa ZUT,”* nosilci javnih pooblastil pa lahko zaracunavajo
upravno takso samo, Ce se za izvajanje javnih pooblastil financirajo iz prora-
¢unskih sredstev.”” Vse te zahteve so izraz nacela zakonitosti pri predpisovanju
javnih dajatev.

4.3. Primer posebne ureditve financiranja JAZMP v Zakonu o
zdravilih

Zakon o zdravilih (ZZdr-2)™ kot vire financiranja JAZMP doloca pristojbine,
sredstva iz proracuna Republike Slovenije, placila za druge storitve in druge
prihodke.”” Primarni vir financiranja so pristojbine, vendar pa ZZdr-2 $teje, da
za izvajanje dolocenih nalog in storitev na posameznih podro¢jih pristojnosti
JAZMP niso primerne. Zato predvideva, da se stroski JAZMP, ki so potrebni
za izvajanje nalog in storitev na posameznih podro¢jih pristojnosti, za izvaja-
nje katerih nacionalni oziroma evropski predpisi ne dopusc¢ajo zaracunavanja
pristojbin, financirajo iz prorac¢una Republike Slovenije.”® Dolocitev vrste in
obsega nalog in programov JAZMP, ki se financirajo iz sredstev proracuna Re-
publike Slovenije, zakon prepusc¢a ministru za zdravje in ministru za kmetij-
stvo, gozdarstvo in prehrano.”” Zakon nadalje opredeljuje $e pristojbine, ki jih
razlikuje od druge vrste javnih dajatev - tarif.

Pristojbine so namenjene za financiranje stroskov izvajanja upravnih nalog,
ki so del javnega pooblastila in jih izvaja JAZMP’® ZZdr-2 v okviru pristoj-

¢ Clen 121 Ustave. Glej tudi R. Pirnat, nav. delo.

0 Glej naslov 15. ¢lena ZDU-1, ki javne agencije uvrs¢a med nosilce javnih pooblastil.

' Ce pa je pladevanje taks oziroma pristojbin urejeno z veljavno mednarodno po-

godbo, ki pooblascajo drzave pogodbenice, da same dolo¢ijo visino taks za dokumente
in dejanja, dolo¢ene na podlagi take mednarodne pogodbe, in ti dokumenti in dejanja
niso doloceni v taksni tarifi ZUT, lahko visino teh taks dolo¢i tudi Vlada (tretji odstavek
3. ¢lena ZUT).

2 Drugi odstavek 1. ¢lena ZUT.

7 Drugi odstavek 2. ¢lena ZUT.

™ Ur. L. RS, st. 17/14.

> Prvi odstavek 183. ¢lena ZZdr-2.
7 Drugi odstavek 183. ¢lena ZZdr-2.
77 Tretji odstavek 183. ¢lena ZZdr-2.
8 Prvi odstavek 189. ¢lena ZZdr-2.
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bin omenja tudi letne pristojbine, ki so namenjene za financiranje stroskov
spremljanja posameznega zdravila na trgu glede na $tevilo farmacevtskih oblik
in jih placujejo imetniki dovoljenj za promet z zdravilom oziroma vzporedno
uvozenim zdravilom in imetniki dovoljenj za opravljanje dejavnosti, ki jih iz-
daja JAZMP.”®

Tarifa je po drugi strani namenjena financiranju stroskov izvajanja strokovnih
nalog in storitev s podrocja pristojnosti JAZMP. Izdaja jo svet JAZMP, velja pa
s soglasjem ustanovitelja.*

Drugih dolo¢b o financiranju JAZMP ZZdr-2 ne vsebuje, saj visino pristoj-
bin doloca ve¢ pravilnikov, ki se nanasajo na posamezna podrocja delovanja
JAZMP. Pravilnik o pristojbinah na podrocju zdravil (Pravilnik-Z),* je bil
sprejet na podlagi ZZdr-1 in se do izdaje novega pravilnika uporablja, ¢e ni v
nasprotju z ZZdr-2 ali ¢e ZZdr-2 ne doloca drugace.*” Nov pravilnik je moral
biti sprejet v 18 mesecih od uveljavitve ZZdr-2, to je do 22. septembra 2015,
vendar do objave tega prispevka $e ni bil sprejet.®

Tudi vi$ina pristojbin na podroc¢ju medicinskih pripomockov ni urejena v
Zakonu o medicinskih pripomockih (ZMedPri),* saj tretji odstavek 62. ¢lena

ZMedPri vsebuje le izvrsilno klavzulo, ki doloca, da vi$ino pristojbin dolo¢i
minister.®

5. RAZPRAVA O ODPRTIH VPRASANJIH
VELJAVNE UREDITVE FINANCIRANJA JAVNIH
REGULATORNIH AGENCIJ NA SPLOSNO IN
POSEBE] JAZMP

Primerjava ustavnih in zakonskih izhodis¢ financiranja javnih agencij nakazu-
je na neskladje med znacilnostmi posameznih dajatev in njihovimi poimeno-
vanji pri javnih regulatornih agencijah na splosno ter posebej pri JAZMP od-
pira vprasanje skladnosti z nac¢elom zakonitosti pri predpisovanju namenskih
javnih dajatev.

7 Drugi odstavek 189. ¢lena ZZdr-2.

% Clen 190 ZZdr-2.

8 Ur. L RS, t. 65/11.

82 Tocka 14 tretjega odstavka 194. ¢lena ZZdr-2.

8 Prvi odstavek 194. ¢lena ZZdr-2 v zvezi s tretjim odstavkom 183. ¢lena ZZdr-2.
8 Ur. L. RS, $t. 98/09.

8 Tretji odstavek 62. ¢lena ZMedPri.
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5.1. Neenotnost poimenovanj namenskih javnih dajatev za
financiranje javne porabe

5.1.1. Vsebinske znacilnosti posamezne dajatve imajo prednost pred
njenim poimenovanjem

V praksi se pojavlja veliko poimenovanj dajatev, ki jih je treba placevati javnim
agencijam. ZJA omenja upravne takse in placila uporabnikov, podro¢ni zakoni
posameznih javnih agencij pa omenjajo $e precej drugih imen (na primer na-
domestila pri Agenciji za energijo, prihodki pri Agenciji za revidiranje, placila
pri AKOS, takse in nadomestila pri ATVP in AZN, nadomestila pri AVK, pri-
stojbine pri JAZMP, pristojbine in povracila stroskov pri CAA in placila stro-
$kov pri AZP). Najpogosteje se namenske javne dajatve imenujejo pristojbine
ali takse, ki sta po jezikovni razlagi sopomenki.* Tudi sistemski ZUT pristojbi-
ne enaci z upravnimi taksami, saj iz zakonodajnega gradiva k ZUT izhaja, da je
zakonodajalec Zelel z ZUT sistemsko urediti posamezne podro¢ne zakone, na
podlagi katerih pristojni ministri ali Vlada dolocajo pristojbine za dolocene
storitve oziroma spise.*’

Iz tega izhaja, da je treba naravo dajatve vedno opredeliti glede na njeno vse-
bino, neodvisno od njenega poimenovanja,® pri ¢emer bi se lahko upostevala
merila, ki so bila omenjena pri prikazu posameznih ustavnih nacel. Glede na
merila, ali se dajatve doloc¢ajo glede na visino protikoristi njenega pla¢nika ali
pa glede na skupne stroske, ki jih imajo proracunski uporabniki z izvajanjem
upravnih nalog, lahko dajatve delimo na obvezne javne dajatve in na prosto-
voljne zasebne dajatve. Glede na merilo, ali se lahko z javno dajatvijo financira-
jo vsi proracunski uporabniki ali le posamezna oseba javnega prava, pa lahko
javne dajatve delimo na nenamenske javne dajatve — davke in na namenske
javne dajatve.

5.1.2. Vsebinske znacilnosti upravnih taks po ZUT

V skladu z zakonsko ureditvijo ZUT so upravne takse javne dajatve, ki so za-
jete v drzavnem proracunu. Ker upravne takse v Zakonu o javnih financah

86
takse.

8 Prvi in drugi ¢len ZUT. Glej tudi Predlog zakona o upravnih taksah, Porocevalec
DZ, $t. 80/99, str. 12.

8 Glej odlocbo Ustavnega sodisca st. U-1-181/01 z dne 6. novembra 2003 (Ur. 1. RS, st.
113/03 in OdIUS XI1, 88).

Glede na Slovar slovenskega knjiznega jezika pristojbine pomenijo drug izraz za
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(ZJF)¥ niso navedene med namenskimi prejemki proracuna, se z njimi lahko
krije celotna javna poraba. Poleg tega se upravne takse zaracunavajo za izdajo
dokumentov oziroma opravo dejanj v javnopravnih zadevah javnih agencij,
pri katerih je zelo tezko doloc¢iti dejansko vrednost teh dejanj oziroma storitev.
Posledi¢no pavsalno dolocena taksna tarifa upravnih taks ne odraza stroskov
za izdane dokumente in opravljena dejanja. To pomeni, da upravne takse po
svojih znacilnostih bolj spominjajo na davke kot na namenske javne dajatve,
pri ¢emer so prihodki, ki jih drzavni proracun pobere z upravnimi taksami,
skoraj zanemarljivi, saj predstavljajo manj kot odstotek vseh prihodkov drzav-
nega proracuna.” Zato bi lahko upravne takse naceloma v celoti nadomestili
z davki, ki predstavljajo 80 odstotkov vseh prihodkov prorac¢una.’ Zlasti bi
bilo to primerno za zaracunavanje nadzorstvenih upravnih nalog, ki jih jav-
ne regulatorne agencije opravljajo v javnem interesu, ne pa toliko v interesu
posameznih izvajalcev regulirane gospodarske dejavnosti, ki so sicer zavezani
k placevanju upravnih taks. V tem smislu bi namrec lahko razumeli dolo¢bo
ZZ7dr-2, da se mora izvajanje dolo¢enih nalog in storitev JAZMP financirati iz
proracuna.’”” Dodati e velja, da se upravne takse sicer ne omenjajo v posebnih
zakonih, ki urejajo posamezne javne agencije. Vendar bi se po svojih znacilno-
stih med upravne takse, ki so prihodek prora¢una, na primer lahko uvrsc¢ala
letna placila imetnikov odlo¢b o dodelitvi radijskih frekvenc za uporabo do-
deljenih radijskih frekvenc,” letna placila imetnikov odlo¢b o dodelitvi ele-
mentov ostevil¢enja za uporabo dodeljenih elementov ostevil¢enja® in letna
placila operaterjev javnih komunikacijskih omrezij oziroma izvajalcev javno
dostopnih elektronskih komunikacijskih storitev.”

8V skladu s prvim odstavkom 43. ¢lena ZJF (Ur. 1. RS, $t. 11/11 - uradno preci$¢eno
besedilo, 101/13 in 96/15) so namenski prejemki prora¢una donacije, namenski prejemki
proracunskega sklada, prihodki od lastne dejavnosti neposrednih uporabnikov, prihodki
od okoljskih dajatev za onesnazevanje okolja zaradi odvajanja odpadnih voda, prihodki
od okoljskih dajatev za onesnaZevanje okolja zaradi odlaganja odpadkov, prihodki od
prodaje ali zamenjave drzavnega oziroma obcinskega stvarnega premozenja in odskod-
nine iz naslova zavarovanj. Namenski prihodki prorac¢una so doloceni tudi v 21. ¢lenu
Zakona o izvr§evanju proracunov Republike Slovenije za leti 2017 in 2018 (Ur. 1. RS, $t.
80/16).

% Glej Splosni del Prorac¢una Republike Slovenije za leto 2017 (Ur. L. RS, st. 96/15,
80/16).

' Prav tam.

2 Drugi odstavek 183. ¢lena ZZdr-2.

»  Glej drugi odstavek 54. ¢lena in prvi odstavek 60. ¢lena ZEKom-1.
%% Glej prvi odstavek 74. ¢lena ZEKom-1.

% Glej prvi odstavek 7. ¢lena ZEKom-1.
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5.1.3. Vsebinske znacilnosti placil uporabnikov po ZJA

ZJA placila uporabnikov poleg upravnih taks doloca kot poglavitni vir finan-
ciranja javnih agencij.*® Ce javna agencija opravlja storitve za posameznike in
pravne osebe proti placilu, izda tarifo, s katero dolo¢i visino placil za stori-
tve, ki jih opravlja javna agencija.”” Na podlagi te doloc¢be lahko sklepamo, da
je ZJA v osnovi placila uporabnikov razumel kot zasebno dajatev, s katero bi
kon¢ni uporabniki javni agenciji placevali opravljanje servisnih upravnih na-
log po trznih cenah. Med taka placila uporabnikov bi lahko na primer uvrstili
druge prihodke Agencije za energijo, ATVP in AZN, ki jih agencije ustvarijo s
svojim poslovanjem na trgu.”

Vendar pa lahko ugotovimo, da je prvotni namen tega vira financiranja javnih
agencij zbledel s sprejemanjem podrocnih zakonov, s katerimi so bile ustano-
vljene posamezne javne agencije. Podro¢ni zakoni so namre¢ predvideli, da se s
placili uporabnikov financirajo tudi regulatorne in nadzorstvene upravne na-
loge, ki jih placujejo izvajalci posamezne regulirane trzne dejavnosti oziroma
izvajalci posamezne javne sluzbe. Placila uporabnikov so tako dobila znacil-
nosti upravnih taks oziroma pristojbin, s katerimi se financirajo skupni stroski
delovanja javnih agencij. Kot sem Ze pojasnila, pa so upravne takse, ki jih zara-
¢unavajo tudi javne regulatorne agencije, po svojih znacilnostih postale davki.

5.1.4. Vsebinske znacilnosti tarife po ZUT in podro¢nih zakonih, ki
urejajo posamezne javne agencije

Iz dolo¢b ZUT izhaja, da tarifa pomeni v denarju izrazeno vrednost tock, ki
so podlaga za zaracunavanje upravnih taks oziroma pristojbin. Tako se na pri-
mer v skladu z Zakonom o revidiranju (ZRev-2)* sredstva za izvajanje nalog
Agencije za javni nadzor nad revidiranjem zagotovijo v drzavnem proracunu
in s prihodki po tarifi.'” Agencija za trg vrednostnih papirjev izda tarifo, v ka-
teri dolo¢i vi$ino taks in nadomestil za opravljanje nalog v njeni pristojnosti.'”!
V skladu z Zakonom o zavarovalniStvu (ZZavar)'” Agencija za zavarovalni
nadzor izda tarifo, v kateri dolo¢i visino taks in nadomestil za opravljanje nad-

% Alineja 1 prvega odstavka 4. ¢lena ZJA.
9 Prvi odstavek 40. ¢lena ZJA.
% Alineja 2 prvega odstavka 400. ¢lena EZ-1, 2. tocka prvega odstavka 492. ¢lena
ZTFlin 2. alineja prvega odstavka 262. ¢lena ZZav.

* Ur. 1. RS, §t. 65/08.

100 Clen 30 ZRev-2.

10 Prvi odstavek 491. ¢lena ZTFI.

12 Ur. L RS, §t. 93/15.
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zora v njeni pristojnosti.'”® V skladu z Zakonom o preprecevanju omejevanja
konkurence (ZPOmK-1)'"* Agencija za varstvo konkurence izda tarifo, v kateri
doloci visino placil za storitve, ki jih opravlja agencija.'® V skladu z Zakonom
o letalstvu (ZLet)'* Agencija za civilno letalstvo zara¢unava pristojbine in pla-
¢ila stroskov na podlagi tarife, ki jo izda agencija.'””

Tarife namenskih javnih dajatev javnih agencij so tako po svoji vsebini podob-
ne davénim stopnjam pri nenamenskih javnih dajatvah. Vendar pa se tarife
od njih razlikujejo po tem, da so izrazene v denarni vrednosti, saj odrazajo
stroske, ki jih ima javna agencija pri opravljanju svojih nalog. Po drugi strani
so dav¢ne stopnje dolocene v odstotkih, saj je Ze osnova za dolocanje nena-
menskih javnih dajatev dolocena v denarni vrednosti glede na dohodek davc¢-
nih zavezancev (na primer dohodnina in davek od dohodka pravnih oseb).
Formalno pa tarifa pomeni splo$ni akt, ki dolo¢i podroben izrac¢un visine pri-
stojbine na podlagi zakonskih meril.

5.1.5. Vsebinske znacilnosti pristojbin in tarife iz Zakona o zdravilih

Ker pristojbine JAZMP placujejo proizvajalci zdravil kot predlagatelji postop-
kov v pristojnosti JAZMP oziroma kot imetniki dovoljenj za promet z zdravili,
s katerimi se financirajo stroski regulatornih in nadzorstvenih upravnih nalog,
s katerimi se v javnem interesu na podrocju zdravja zagotavljajo kakovost, var-
nost in ucinkovitost zdravil, pristojbine JAZMP iz 189. ¢lena ZZdr-2 spadajo
med namenske javne dajatve. Vis§ina posamezne pristojbine je dolocena v Pra-
vilniku-Z kot zmnozek vrednosti toc¢ke v vi$ini pet evrov in stevila tock.'®

ZZdr-2 v 190. ¢lenu uvaja $e pojem tarife, ki na prvi pogled spominja na splo-
$ni akt, ki dolo¢i podroben izracun visine pristojbine, saj jo izdaja svet JAZMP.
Ker pa po drugi strani iz dolo¢b Pravilnika-Z izhaja, da se visina pristojbin iz-
rac¢unava loc¢eno od tarife, bi tarifo lahko $teli tudi za samostojno dajatev, ki jo
lahko JAZMP zarac¢unava hkrati s pristojbinami. ZZdr-2 namre¢ tarife name-
nja za financiranje stroskov izvajanja strokovnih nalog in storitev s podrocja
pristojnosti JAZMP, pristojbine pa za financiranje stroskov izvajanja upravnih
nalog, ki so del javnega pooblastila JAZMP. Razlikovanje med tarifami in pri-
stojbinami je bilo $e bolj ocitno v prejsnji zakonski ureditvi, saj je prej veljavni

103 Prvi odstavek 511. ¢lena ZZavar-1.

104 Ur. 1. RS, §t. 36/08, 40/09, 26/11, 87/11, 57/12, 33/14 in 76/15.
105 Prvi odstavek 13.a ¢lena ZPOmK-1.

¢ Ur. L. RS, $t. 81/10 — uradno preci$c¢eno besedilo.

17 Cetrti odstavek 179.m ¢lena ZLet.

1% Glej 2. ¢len Pravilnika-Z.
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Zakon o zdravilih (ZZdr-1)'” dolocal, da je zaracunavanje tarife povezano s
stroski za strokovno svetovanje, ki se je opravilo pred zac¢etkom postopka za
pridobitev dovoljenja za promet na zahtevo stranke in je obsegalo usmeritve in
nasvete glede priprave in strokovne vsebine vloge.'"° Zato bi lahko $teli, da je
bila tarifa zasnovana kot neke vrste zasebna dajatev v zameno za opravo dolo-
Cene storitve, ki ni bila zajeta v pristojnostih JAZMP.

Vendar pa analiza krovnega ZJA pokaze, da tudi placila za strokovne storitve,
ki jih opravlja JAZMP, ne more biti izvzeto iz primarnega vira financiranja jav-
nih regulatornih agencij s pomocjo pristojbin, saj se javne regulatorne agen-
cije vedno ustanovijo za opravljanje regulatornih nalog v javnem interesu na
nekem doloc¢enem strokovnem podrocju.''' Opisana posebna ureditev tarife
JAZMP v ZZdr-2 zato odstopa od splosne ureditve tarif v ZUT in drugih po-
dro¢nih zakonih posameznih regulatornih javnih agencij, pri ¢emer razlogov
za ta odstop v zakonodajnem gradivu ni mogoce najti.

5.2. Nespostovanje nacela zakonitosti pri predpisovanju
namenskih javnih dajatev JAZMP

Ali je zakonodajalec pri predpisovanju namenskih javnih dajatev JAZMP spo-
$toval ustavno nacelo zakonitosti, je treba presoditi glede na merila, ki jih je
dolocilo Ustavno sodisce pri presoji zakonske ureditve doloc¢anja visine ¢lana-
rine v zbornici z obveznim ¢lanstvom.

5.2.1. Prvo merilo: Ali so merila za dolocitev vi$ine namenskih javnih
dajatev dolocena v zakonu?

V skladu z ustavnosodno presojo dolocanja ¢lanarin v zbornicah z obveznim
¢lanstvom 147. ¢len Ustave zahteva, da mora zakon opredeljevati merila za
dolocitev visine namenske javne dajatve. Merila morajo biti doloc¢ena tako,
da je mogoce na njihovi osnovi neposredno izrac¢unati vis§ino namenske javne
dajatve za posameznega zavezanca za placilo dajatve. Ob predpostavki, da za
namenske javne dajatve velja nacelo specialne odplac¢nosti, lahko visino takih
dajatev za posameznega zavezanca izracunamo, ¢e poznamo obseg dejavnosti,
ki se financirajo iz teh dajatev, ter kriterije, na podlagi katerih se breme placila
namenske javne dajatve porazdeli med zavezance za placilo dajatve.

Kriteriji porazdelitve bremena za placilo pristojbin JAZMP v svojem bistvu
pomenijo kriterije, na podlagi katerih se dolo¢i osnova pri nenamenskih jav-

109 Ur. 1. RS, $t. 31/06 in 45/08.
10 Clen 24 ZZdr-1.
UL Prvi odstavek 2. ¢lena ZJA.
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nih dajatvah ali osnovi za placilo ¢lanarine pri zbornicah. Zato morajo biti
ti kriteriji doloceni z zakonom in kon¢nim uporabnikom oziroma izvajalcem
posamezne regulirane trzne dejavnosti omogocati matematicni izracun visine
prispevka. Ker ZZdr-2 ne doloca niti enega kriterija za dolocitev visine pri-
stojbin JAZMP, ta zakonska ureditev ne zadosti ustavni zahtevi zakonitosti pri
predpisovanju javnih dajatev iz 147. ¢lena Ustave. Vi$ina pristojbin JAZMP
je urejena le v Pravilniku-Z, za katerega ZZdr-2 doloca, da se uporablja le, ¢e
njegove dolocbe niso v nasprotju z zakonskimi dolo¢bami. Ni pa jasno, ali se
Pravilnik-Z lahko uporablja, ¢e so njegove dolo¢be ob odsotnosti zakonske
ureditve v nasprotju z dolo¢bami Ustave in Ce je Ze potekel rok za sprejem
novega Pravilnika."

Dosedanja ustavnosodna presoja ne daje odgovora na vprasanje, ali mora za-
kon dolocati tudi tarifo, ki je v vsebinskem smislu podobna dav¢ni stopnji pri
nenamenskih javnih dajatvah ali ¢lanarinski stopnji pri ¢lanarinah zbornic.
Menim, da je odgovor na to vprasanje odvisen od tega, ali posamezna ureditev
financiranja javne regulatorne agencije uposteva nacelo specialne odplacnosti
financiranja z namenskimi javnimi dajatvami in ali se to nacelo formalno iz-
raza s tem, da zakon doloca obseg dejavnosti, ki se financirajo z namenskimi
javnimi dajatvami. Ce se namre¢ namenske javne dajatve lahko porabijo le
za financiranje dejavnosti javne agencije, ni treba, da bi se tudi tarifa namen-
skih javnih dajatev dolocala v zakonu. Zado$ca, da tarifo posameznih namen-
skih dajatev dolocijo sveti posameznih javnih regulatornih agencij na podlagi
finan¢nega nacrta in programa dela javne agencije. Ceprav je torej tarifa po
vsebini podobna davéni stopnji pri nenamenskih javnih dajatvah, za katero
147. ¢len Ustave zahteva, da mora biti dolo¢ena v zakonu, je pri tarifi ustavna
zahteva glede zakonitosti njenega dolocanja blazja. Ce torej tarifo JAZMP ra-
zumemo kot splosen akt, ki ob upostevanju zakonskih meril podrobneje do-
lo¢a vi$ino namenskih javnih dajatev, bi bila ureditev v 189. ¢lenu ZZdr-2, po
katerem tarifo izdaja svet JAZMP, skladna s prvim merilom presoje skladnosti
s 147. ¢lenom Ustave.

5.2.2. Drugo merilo: Ali je obseg dejavnosti JAZMP, ki se financira z
javnimi namenskimi dajatvami, dolo¢en v zakonu?

Iz obravnavane ustavnosodne presoje tudi izhaja, da mora zakon dolocati ob-
seg dejavnosti, ki se financira z namenskimi javnimi dajatvami, ¢e drzava javni
regulatorni agenciji za opravljanje tistega dela njene dejavnosti, ki ga opravlja

112 Tocka 14 tretjega odstavka 194. ¢lena ZZdr-2 in prvi odstavek 194. ¢lena ZZdr-2 v
zvezi s tretjim odstavkom 183. ¢lena ZZdr-2.
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za izvajanje javnih pooblastil, zagotavlja dodatna sredstva neposredno iz pro-
racuna.

V skladu s prvim odstavkom 183. ¢lena ZZdr-2 se JAZMP financira iz pristoj-
bin, sredstev iz proracuna Republike Slovenije, placil za druge storitve in
drugih prihodkov. Ker torej pri financiranju JAZMP ni uveljavljeno nacelo
izklju¢nosti financiranja iz namenskih javnih dajatev, bi moral ZZdr-2 vsebin-
sko dolocati obseg dejavnosti, ki se financirajo iz pristojbin.

Glede tega prvi odstavek 189. ¢lena ZZdr-2 doloca, da predlagatelj placa pri-
stojbine za stroske izvajanja upravnih nalog, ki so del javnega pooblastila in
jih izvaja JAZMP, razen ce zakon ne doloca drugace. ZZdr-2 doloca drugace
v drugem odstavku 183. ¢lena, kjer za izvajanje nalog in storitev na posamez-
nih podro¢jih pristojnosti JAZMP, kjer ZZdr-2 ali drugi predpisi Republike
Slovenije oziroma Evropske unije ne dopus$cajo zaraCunavanja pristojbin,
predvideva financiranje iz prora¢una Republike Slovenije. ZZdr-2 pa ne dolo-
¢a vsebinskih meril, kdaj nacionalni oziroma evropski predpisi ne dopusca-
jo zara¢unavanja pristojbin, saj dolocitev vrste in obsega nalog in programov
JAZMP, ki se financirajo iz sredstev proracuna Republike Slovenije, prepusca
ministroma, pristojnima za zdravje in za veterinarstvo.'"

Prav tako iz ZZdr-2 ni jasno razvidna razmejitev med upravnimi nalogami, ki
so del javnega pooblastila, za katere morajo predlagatelji placevati pristojbine,
in med strokovnimi nalogami in storitvami s podroc¢ja pristojnosti JAZMP, za
katere svet JAZMP izdaja tarifo, s katero dolo¢i visino placil zanje. Zlasti pa
je meja med upravnimi in strokovnimi nalogami na posameznih podrocjih
pristojnosti JAZMP zabrisana v 182. ¢lenu ZZdr-2, saj pri ve¢ini podrodij iz
pristojnosti JAZMP upravnih in strokovnih nalog ni mogoce razdruziti.'**

Ureditev financiranja JAZMP v ZZdr-2 torej ne zadosti drugemu merilu pre-
soje ustavne skladnosti, saj obseg dejavnosti, ki se financira iz pristojbin, po
vsebini ni jasno razmejen od dejavnosti, ki se financirajo iz proracuna.

5.2.3. Tretje merilo: Ali je nadzor nad dolo¢anjem javnih namenskih
dajatev JAZMP dolocen v zakonu?

Ureditev financiranja JAZMP v ZZdr-2 zadosti tretjemu merilu presoje ustav-
ne skladnosti, saj zakon za veljavnost tarife in njenih sprememb zahteva so-

13 Tretji odstavek 183. ¢lena ZZdr-2.

14 Prvi odstavek 182. ¢lena ZZdr-2 na primer dolo¢a, da JAZMP opravlja (1) upravne
in strokovne naloge na podrocju dovoljenj za promet z zdravili v nacionalnih in medna-
rodnih postopkih vrednotenja kakovosti, varnosti in u¢inkovitosti ter razmerja med ko-
ristjo in tveganjem pri uporabi zdravil; (2) upravne, strokovne in nadzorstvene naloge na
podro¢ju klini¢nih preskusanj zdravil; itd.
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glasje ustanovitelja.'”® Prav tako mora ustanovitelj soglasati s programom dela
in finan¢nim nac¢rtom JAZMP, ki ga sprejme svet JAZMP."'¢ Za revidiranje pra-
vilnosti in smotrnosti poslovanja JAZMP je pristojno tudi Ra¢unsko sodisc¢e.'”

6. SKLEP IN PREDLOGI SPREMEMB PRI UREDITVI
FINANCIRANJA JAZMP

Analiza ustavnih izhodis¢, na katerih mora temeljiti zakonsko urejanje financi-
ranja javnih agencij, po eni strani kaze, da je veljavna zakonska ureditev finan-
ciranja JAZMP v ZZdr-2, ki dopusca izvenproracunsko financiranje JAZMP,
usklajena z ustavnim nacelom uravnotezenosti proracunskega financiranja
javne porabe, ¢e ohrani izklju¢no financiranje z lastnimi viri.

Po drugi strani pa zakonska ureditev v ZZdr-2 ne zagotavlja spostovanja ustav-
nega nacela zakonitosti pri predpisovanju pristojbin JAZMP, kar lahko zmanj-
$uje ucinkovitost in gospodarnost delovanja JAZMP. To bi se lahko izboljsalo
z naslednjima ukrepoma:

6.1. Dopolnitev ZZdr-2 z merili za dolocanje visine pristojbin

Ustrezna zakonska podlaga za predpisovanje pristojbin predlagateljev za vla-
ganje in vodenje postopkov pred JAZMP bi se lahko zagotovila z dopolnitvijo
ZZ7dr-2, hkrati s pripravo novega Pravilnika. Konkretno bi lahko v 189. ¢lenu
ZZdr-2 povzeli merila, ki jih ze zdaj v praksi dolo¢a Pravilnik-Z. Pristojbine bi
se tako lahko dolocale vsaj glede na vi$ino stroskov za izvedbo posameznega
postopka (registracija novega zdravila, spremljanje Ze registriranega zdravila
na trgu) ter glede na prihodke ali vsaj vrsto predlagatelja (mala in srednja pod-
jetja, neprofitne raziskovalne organizacije, velika farmacevtska podjetja). Prav
tako bi se ustrezna zakonska podlaga morala vnesti tudi v ZMedPri.

6.2. Dopolnitev ZZdr-2 z opredelitvijo dejavnosti JAZMP, ki se
financirajo s pristojbinami
ZZ7dr-2 bi lahko dopolnili z vsebinsko opredelitvijo nalog, ki se financirajo s

pristojbinami. Hkrati bi lahko odpravili tudi izvrsilno klavzulo v tretjem od-
stavku 183. ¢lena ZZdr-2, ki dolocanje nalog in programov JAZMP, ki se fi-

5 Drugi odstavek 189. ¢lena ZZdr-2.
16 Drugi odstavek 181. ¢lena ZZdr-2.
17 Glej 20. ¢len Zakona o ra¢unskem sodi$¢u (ZRacS-1, Ur. 1. RS, $t. 11/01 in 109/12).
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nancirajo iz sredstev prora¢una Republike Slovenije, prepusc¢a podzakonskim
predpisom.
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